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Editorial

Abrimos este nimero de Estado Abierto con un importante articulo de Luiz Carlos
Bresser-Pereira, uno de los mayores referentes en los estudios sobre el Estado en
América Latina. En «Las teorias del Estado y la teoria neodesarrollista», el autor
realiza una revision sistematica de diversas teorias sobre el Estado y ofrece una
actualizacion en la que propone integrar ese cuerpo a la economia politica de
la teoria del neo desarrollismo. Siguiendo un criterio mas o menos cronolégico,
clasifica las teorias del Estado seguin respondan a una tradicién organico-
republicana, contractual-liberal, marxista, tradicional desarrollista o centradas en
el aparato estatal. Bresser-Pereira privilegia el tratamiento del neo desarrollismo,
aproximacién tedrica a la cual ha hecho contribuciones fundamentales. En cada
enfoque, destaca a sus principales autores, el método que adoptan, su caracter
autoritario o democratico y sus rasgos esenciales.

Karina Nieto, investigadora del INAP Argentina, colabora en este nimero con
su articulo «Politicas de capacitacion para el empleo publico provincial en el
contexto federal». La autora nos introduce en el poco frecuentado campo de
las politicas de las provincias argentinas respecto a la capacitacion de sus
servidoras/es publicas/os, particularmente las que implementan los institutos
provinciales de la administracion publica (IPAP). El énfasis del trabajo estd
puesto en las asimetrias locales y regionales en su vinculacién con las politicas
de capacitacién, asi como en las variaciones en el acceso a las oportunidades
de formacién para el empleo publico provincial, segun las caracteristicas de las
diferentes jurisdicciones. Luego de identificar diferentes variables explicativas de
estas variaciones, la autora propone la adopcién de planes de gobierno —tanto de
nivel nacional como subnacional— tendientes a homogeneizar las posibilidades
de acceso y a integrar las politicas de capacitacion para el servicio civil junto a
otras politicas publicas locales.

Otro trabajo comparativo incluido en este nimero, en este caso entre paises, es
«Las politicas agrarias en Argentina y México en el periodo 2002-2012», cuyo
autor es Aardn Chernos, estudiante de posgrado en la Universidad de San Andrés.
Como su titulo lo indica, se propone comparar los modelos de desarrollo vigentes
a comienzos de este siglo y el tratamiento otorgado a la produccién de granos
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en ambos paises. El objetivo es identificar las variables que influyen sobre la
aplicacion de ciertas politicas publicas en la materia, asi como sus objetivos y
beneficiarios. Pese a sus diferencias, el autor observa que, en los dos paises,
las corporaciones agroalimentarias manejan eslabones claves de esta cadena de
valor. Y que, tanto en Argentina como en México, las empresas intermediarias en
la comercializacion de la produccion son similares y cuentan con una posicion
hegemonica para decidir cudles seran los alimentos que se producirdn y se
consumiran en cada lugar del mundo.

Una vez mas, el sector nuclear argentino sigue concitando el interés de la
investigacion, por tratarse probablemente del area de politicas publicas que
registra mayores éxitos dentro de la actividad estatal. Otros trabajos anteriores
se han ocupado, en estas paginas, de la Comisién Nacional de Energia
Atémica (CNEA). En esta oportunidad, Jorge Salvador Zappino, investigador
del INAP, ofrece un nuevo aporte sobre el tema referido a otras empresas de
esta especialidad. En «El sector nuclear argentino: los casos de INVAP S.E,
Nucleoeléctrica Argentina S.A., Dioxitek S.A. y CONUAR S.A.», el autor analiza
coémo el Estado nacional ha venido promoviendo politicas publicas que fomentan
la creacion y desarrollo de sectores estratégicos, particularmente empresas
publicas o con participacion mayoritaria estatal, que han generado numerosos
puestos de trabajo y han estimulado la innovacion en el entramado productivo
del pais. Las cuatro empresas analizadas —todas ellas integrantes del sector
nuclear— operan en segmentos de alta tecnologia a nivel mundial; producen para
el mercado local y exportan gran parte de sus productos y servicios; integran
horizontal y verticalmente cadenas de valor; y configuran casos muy exitosos de
intervencion estatal focalizada para el desarrollo de sectores estratégicos.

En la seccién Comunicaciones, se ha incluido el trabajo de José Luis Ros
Medina titulado «La deteccidon y promocion de buenas practicas de apertura y
sostenibilidad en el ambito académico iberoamericano impulsada por la Red
Académica de Gobierno Abierto Internacional». El autor, coordinador nacional de
la Red Académica de Gobierno Abierto (RAGA) de Espafia, comenta los objetivos
de esta red, cuya misiéon es difundir la filosofia de gobierno abierto, ademas
de promover politicas de apertura y buenas practicas en la materia. La red ha
desarrollado trece capitulos nacionales de Iberoamérica y cuenta con mas de
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500 adherentes individuales. En el trabajo se comentan algunas de las iniciativas
promovidas por RAGA, particularmente 20 buenas practicas postuladas a una
convocatoria en curso (coauspiciada con ILPES/CEPAL), a la que un buen nimero
de paises iberoamericanos presenté un total de 55 postulaciones.

La primera de las dos resefias de este numero, realizada por Ricardo Scally,
analiza detalladamente el reciente libro de Mario Riorda, Silvia Fontana y Sofia
Conrero: La politica del riesgo. Construccion social, liderazgo y comunicacidn,
una tematica central durante las ultimas décadas que ha adquirido un caracter
estratégico a nivel mundial. La reciente pandemia por COVID-19 puso de
manifiesto la necesidad de abordar la politica del riesgo desde sus diferentes
facetas, dando cuenta del caracter poliédrico y complejo de un fenémeno que
abarca y vincula los aspectos naturales de las catéstrofes con los problemas de
toma de decisiones y comunicacion de masas.

La segunda resefia examina los aportes del libro compilado por Fernando Isuani
titulado Estudios sobre capacidades burocraticas, editado por la Universidad
Nacional de General Sarmiento, de la que el compilador es profesor-investigador.
Como su titulo lo indica, en la obra se aborda un tema que, en las ultimas
décadas, ha merecido numerosas contribuciones, como las de Migdal, Skocpol
y otros. Siguiendo a Dante Sabatto, autor de la resefia, en el libro se rechaza
la caracterizacion dicotomica de las burocracias como «débiles o fuertes»,
«capaces o incapaces», lo cual se refleja en los distintos capitulos. En ellos, se
presentan escenarios y variables que, en mayor o menor medida, condicionan
o explican distintos grados de capacidad burocratica. El volumen representa un
bienvenido aporte al campo de estudios sobre administracién publica, ya que
presenta una serie de abordajes originales sobre un fenémeno cuya importancia
ha sido muchas veces subestimada.

Confiamos en que este variado conjunto de trabajos resulten de interés para
nuestras/os lectoras/es a quienes, como siempre, invitamos a que nos envien
sus trabajos para publicarlos en nimeros futuros.






ARTICULOS






Estado Abierto, Vol. 7,N.°1,2022, pp. 13-50
ISSN 2618-4362

Las teorias del Estado y la teoria neodesarrollista
Por Luiz Carlos Bresser-Pereira*

Resumen

En este articulo’ se pretende hacer una revisién sistematica de las teorias
del Estado y actualizarla para integrarla en la economia politica de la teoria
neodesarrollista. Siguiendo un criterio cronoldgico, se clasifican las teorias del
Estado segun la tradicion organico-republicana, la tradicion liberal-contractualista,
la tradicion marxista, la tradicion desarrollista y las teorias del aparato estatal,
mientras que, en particular, el neodesarrollismo es abordado con mayor
profundidad. Ademas, se presentan los principales autores que contribuyeron
a cada teoria, el método adoptado, su caracter autoritario o0 democratico y sus
principales caracteristicas.

Palabras clave
Organico, republicano, liberal, contractual, marxista, desarrollista.

Abstract

This paper proposes to make a systematic survey of Theories of the State and an
update to integrate them into the political economy of the New-Developmental
Theory. Following a chronological criterion, the Theories of the State are classified
according to the organic-republican tradition, the liberal-contractual tradition,
the Marxist tradition, the developmental tradition, and the Theories of the State
apparatus, while the New Developmentalism is analysed with greater detail. Also,
the paper presents the main contributors for each theory, the method adopted, its
authoritarian or democratic character, and its main characteristics.

* Profesor emérito de la Fundacion Getulio Vargas (FGV) de Brasil.

bresserpereira@gmail.com

https://orcid.org/0000-0001-8679-0557

' Este articulo fue publicado previamente en idioma portugués en la revista Dados (2022, volumen 64,
numero 4) y su incorporacion a este nimero de Estado Abierto cuenta con la debida autorizacion. El texto

original fue traducido por Nelson Dionel Cardozo.
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Key words
Organic, republican, liberal, contractual, Marxist, developmental.

1. Introduccion

No es facil distinguir las distintas teorias del Estado moderno dada su inmensa
complejidad. Como sistema constitucional-legal, el Estado es la institucién soberana
dotada de poder coercitivo que define las normas de la vida social de un Estado
nacion de acuerdo con los valores compartidos y las relaciones de poder de las clases
y otros grupos sociales; como aparato o administracion publica, es la organizacién
encargada de hacer efectivo el orden constitucional-legal y las politicas publicas.
En las sociedades capitalistas, para coordinar los sectores competitivos de la
vida econdmica, el Estado se apoya en una segunda institucion: el mercado, que
regula. El Estado, por consiguiente, se distingue del Estado nacién, la sociedad
politico-territorial formada por una nacidn, un territorio y un Estado. Mientras
que el Estado moderno es una institucion, los Estados nacién son la forma de
sociedad politico-territorial propia del capitalismo, por ende, se encuentra en
las sociedades mas grandes e integradas de la historia de la humanidad. Alli,
el Estado moderno, separado de las iglesias, expresa los objetivos politicos
fundamentales que estas sociedades han definido para si mismas desde el siglo
xVIii: la autonomia nacional, el orden y la seguridad publica, la libertad individual y
la igualdad de derechos, el bienestar o el desarrollo econémico, la justicia social
expresada en una menor desigualdad econémica y en un mayor reconocimiento
mutuo, y una proteccién del medioambiente.

En este trabajo definiremos brevemente las principales teorias del Estado y las
clasificaremos en cuatro tradiciones: la tradicién orgdnico-republicana, la tradicién
liberal-contractualista, la tradicion marxistay la tradicion desarrollista. La primeraincluye
la teoria republicana, la organica, la elitista y la corporativista; la liberal-contractualista
comprende la contractualista, la pluralista y la de eleccion publica; la marxista
abarca la teoria original y la I6gica del capital; y la desarrollista contiene la clasica
o estructuralista y la neodesarrollista. Asimismo, presentaremos, aun mas
brevemente, las tres teorias de la organizacion del Estado: la patrimonialista, la
burocratica y la gerencial. Como criterio de organizacién del trabajo, ademas de
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la clasificacién de las cuatro tradiciones, emplearemos el momento histérico en
el cual se desarrollaron.

A lo largo del trabajo, observaremos que las nuevas teorias se basan en unas
previas a la vez que las innovan. También advertiremos que algunas de ellas utilizan
el método histérico-deductivo o cientifico, mientras que otras optan por el método
hipotético-deductivo. Este ultimo no ofrece la mejor manera de pensar el Estado
desde un punto de vista cientifico, pero, en el plano de la filosofia politica, su uso
es inevitable en la medida en que también es una filosofia moral y, por lo tanto,
normativa. En lugar de utilizar el criterio cronoldgico, podriamos comprobar si se
trata de una teoria sobre el Estado autoritario o el democratico. En este sentido,
las primeras teorias se referian a un Estado autoritario, hasta que, a finales del
siglo xix, las sociedades capitalistas mas avanzadas —que ya garantizaban los
derechos civiles— empezaron a asegurar también el sufragio universal (después de
una amplia lucha popular y de que quedara claro para los liberales que la eleccién
de politicos socialistas no significaba la implantacién del socialismo).

A este cambio significativo en el poder de las clases populares para ganar
el derecho a elegir a sus lideres politicos lo denominamos «revolucién
democratica». Como ya hemos mencionado en un articulo de 2012, solo en el
siglo xx la democracia se impuso y se consolidé en el mundo. Esta revolucion fue
posible porque los Estados nacién ya habian completado su revolucién nacional
e industrial o su revolucion capitalista, por lo que la nueva clase dominante
podia apropiarse del excedente econdémico sin tener el control directo del Estado
(Bresser-Pereira, 2019). Con la revolucion capitalista, que se completa en cada
sociedad nacional a medida que cada pais forma su Estado nacién y lleva a
cabo su revolucién industrial, la nueva y numéricamente grande clase dominante
(la burguesia) deja de vetar terminantemente la democracia, por lo que se abre
espacio para su desarrollo. Por otra parte, debido a que esta clase dirigente es
tan numerosa, son necesarios criterios de acceso al poder politico para sus
miembros. El hecho de que entre 1830y 1929, en el periodo del liberalismo clasico,
hubiera dos partidos politicos —uno conservador y otro liberal— se debe a esta
necesidad. Se trata de partidos politicos muy similares cuya funcién principal es
crear canales competitivos para obtener el poder politico.

15



Luiz Carlos Bresser-Pereira

Inicialmente, las primeras visiones del Estado fueron religiosas, ya que el poder de

las oligarquias mondrquicas con el derecho divino. Esta percepcion fue mutando
hasta que comenzaron a desarrollarse teorias mas concretas:

16

La primera teoria del Estado, que se asocia a Aristételes, fue la
republicana, nacida en Grecia y en Roma.

La teoria organica surgi6 a finales de la Edad Media con Santo Tomas y
se reafirmo a finales del siglo xix con la primera enciclica social papal.

La teoria contractualista nacié en el siglo xvi, cuando Inglaterra
comenzaba su revolucién capitalista.

La teoria hegeliana se origind a principios del siglo xix, tras las
revoluciones liberal y republicana, la Revolucién americana y la
Revolucién francesa.

La teoria marxista, surgida en el siglo xix, parti6 de la critica socialista
al capitalismo.

La teoria elitista nacié a finales del siglo xix en Italia y se caracterizé por
sustituir las clases sociales por la élite o clase politica.

La teoria liberal-pluralista tuvo su auge en Estados Unidos después de la
Segunda Guerra Mundial.

La teoria de la eleccion publica surgié en Estados Unidos en la década
de 1960 para impulsar el giro neoliberal que se produciria a finales de la
décadade 1970 en Estados Unidos y en el Reino Unido, y, posteriormente,
en el resto de los paises occidentales ricos.

La teoria corporativista aflord en la década de 1970 para explicar los
grandes avances de las socialdemocracias en Europa.
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= |la teoria del Estado burocratico se origind a principios del siglo xx,
tras las reformas burocraticas y a partir del anélisis sociolégico de
Max Weber.

= |la teoria del Estado gerencial surgid en la década de los ochenta,
después de que la transicion del Estado liberal al Estado del bienestar
provocara la aparicién de grandes servicios publicos y la necesidad de
que fueran ofrecidos por el Estado de forma eficiente.

= La teoria desarrollista comenzé a tomar forma en la posguerra,
con base en la revolucion keynesiana que la precedié y en la nueva
teoria estructuralista del desarrollo de la que forma parte. Es una
teoria que defiende una estrategia de desarrollo econémico basada
en una intervencion moderada del Estado en la economia y con una
perspectiva nacionalista.

= Por ultimo, la teoria neodesarrollista surgio6 a principios del siglo xxI.

Todas las teorias —pero, principalmente, las que adoptan el método histérico
deductivo— tendran como referencia el Estado nacién que no es una institucion,
sino la forma de sociedad politico-territorial propia del capitalismo que permitio la
construccion de inmensos y muy integrados Estados nacion (Elias, 2006).

Para finalizar este articulo, se presentard la teoria del Estado desarrollista: un
sistema tedrico que economistas y politélogos en Brasil intentan desplegar
desde principios de este siglo para criticar al neoliberalismo; para hacer mas
efectivas las politicas econémicas en la promocién del desarrollo econémico; y
para pensar en el Estado como el instrumento de accién colectiva por excelencia
con el que cuentan las naciones para enfrentar la regresion social de los Ultimos
cuarenta afios y atender las demandas de mayor bienestar, menor desigualdad y
mayor proteccion de la naturaleza.

17
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2. La tradicion organico-republicana
2.1 Teoria republicana del Estado

Esta teoria utiliza el método histérico, pero, al mismo tiempo, es fuertemente
normativa. Parte del supuesto de que el hombre es un animal esencialmente
social y una persona digna de respeto, y deduce de ello la prioridad de la polis o el
Estado sobre el individuo. Es histérica porque su fundador, Aristoteles, en su libro
La politica, aunque realiza una clasificaciéon puramente Iégica de las formas de
Estado (los regimenes politicos serian la monarquia, la aristocracia y el gobierno
popular y sus respectivas distorsiones, la tirania, la oligarquia y la democracia),
finalmente hace su analisis del régimen politico de Atenas y utiliza solo los dos
regimenes realmente existentes en esa ciudad: la oligarquia o gobierno de los ricos
y la democracia o gobierno de los demagogos. En Grecia, al igual que en la republica
romana, no se puede hablar de democracia, ya que las mujeres estaban privadas de
derechos y la esclavitud era una caracteristica inherente al sistema politico.

Aristételes fue quien hizo la formulacion original de la teoria republicana, pero
encontramos un planteo completo en la antigliedad en la obra de Cicerdn, la
cual fue continuada por los humanistas de las republicas de Venecia y Florencia
en los siglos xiv y xv. El primer gran fildsofo politico moderno que adopté el
republicanismo fue Nicoldas Maquiavelo (1469-1527), heredero directo de los
humanistas, con su concepto de virtt y su libro Discursos sobre Tito Livio (1517).
En esta obra, el florentino analiza cémo surgen los Estados, como se mantienen y
como dejan de existir. La vision republicana se traslad6 entonces a Francia, Inglaterray
Estados Unidos. Pensadores como el inglés James Harrington (1611-1677), el francés
Montesquieu (1689-1755), el suizo-francés Jean-Jacques Rousseau (1712-1778) y el
estadounidense Alexander Hamilton (1755-1804) expresaron de diversas maneras el
ideal republicano y su concepto de libertad. Rousseau, especialmente, percibia a la
libertad no como lo hacian los liberales —como la libertad de hacer todo lo que la
ley no prohibe—, sino como la autodeterminacion que solo es posible cuando la/el
ciudadana/o se compromete con el interés publico. Como afirmé José Guilherme
Merquior, «Rousseau volvié a Maquiavelo y al principio republicano. Para él, la
forma mds elevada de libertad es la autodeterminacion... Reorienté el concepto
de libertad de la esfera civil a la esfera civica» (2011, pp. 53-54). En los siglos
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XVII'y XVIIl surgié una nueva ideologia, el liberalismo, y una nueva teoria liberal del
Estado que se mezcld con la perspectiva republicana y que, en muchos aspectos,
se opone a ella.

La teoria republicana supone un Estado centrado en el interés publico, que
no ignora los derechos de los individuos, sino que defiende que sus leyes y
su Gobierno deben estar orientados a los intereses de todas las personas,
al bien comun. Es una teoria civico-liberal porque supone la existencia de
ciudadanas/os dotadas/os de virtudes civicas, es decir, individuos que suelen
defender el interés publico incluso cuando sus intereses privados entran en
conflicto con él. La buena sociedad para la teoria republicana del Estado depende
del «espiritu republicano» o del civismo de sus ciudadanas/os. Reconoce que
es relativamente raro encontrar ciudadanas/os y politicas/os dotadas/os de
virtudes civicas o del ethos republicano, pero entiende que las sociedades solo
son razonablemente buenas cuando hay un nimero de sujetos con esta cualidad.
La civilizacién griega y, mas tarde, la Roma republicana nunca habrian existido sin
ciudadanas/os republicanas/os.

Lo mismo ocurre hoy en dia con las sociedades capitalistas occidentales, como
Estados Unidos, que experimenté un enorme desarrollo econémico y humano
hasta los afios setenta, porque desde su independencia hasta esa década la
ideologia republicana desempefi¢é el papel de neutralizar las exageraciones
del individualismo liberal. Como demostré Pocock, los «padres fundadores»
de Estados Unidos estaban fuertemente influenciados por el republicanismo.
Por lo tanto, siempre tuvieron que resolver dialécticamente la contradiccion
entre el republicanismo y el individualismo liberal. Algo similar ocurrié con los
europeos, pero en Europa no fue el republicanismo, sino la ideologia socialista
la que jugo el papel principal en la «domesticacién» del individualismo. El giro
neoliberal se produjo en torno a 1980 y el neoliberalismo se hizo dominante en
el mundo rico, particularmente en Estados Unidos, porque construy6 una narrativa
ideolodgica radicalmente individualista que, desde entonces, ha debilitado en las/os
ciudadanas/os su civismo republicano y su solidaridad socialista.

En la actualidad, la teoria republicana del Estado entra en conflicto con la
teoria liberal-pluralista. Un punto que distingue las dos teorias y las ideologias
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que defienden es el concepto de libertad. El liberal Benjamin Constant (1767-1830)
distinguia la libertad de los modernos de la libertad de los antiguos. En el siglo xx,
otro filésofo liberal, Isaiah Berlin (1909-1997), se basé en Constant y distingui6 la
libertad negativa (de los liberales) de la positiva (de los republicanos) (Constant,
1997; Berlin, 1969). Para los liberales, la verdadera libertad es negativa, mientras
que para los republicanos es positiva, porque solo se materializa cuando
hay ciudadanas/os realmente libres o auténomas/os, dotadas/os de espiritu
republicano. La tesis —«si cada uno defiende su propio interés, el interés de todos
estard asegurado»— que Adam Smith defendia con vistas a la vida econémica y
al mercado, incluso en este plano, no es del todo cierta; es falsa en el plano social
y politico donde la libertad individual solo es posible si hay un nimero suficiente
de ciudadanas/os republicanas/os dispuestas/os a defenderla. Mientras que
la libertad para el republicanismo exige la defensa del interés publico, para el
liberal la persona es libre cuando tiene la posibilidad de hacer lo que quiera
siempre que respete la ley. El liberalismo, en su forma mas completa, parte del
supuesto individualista de que es posible construir una sociedad civilizada sin
que sus ciudadanas/os se responsabilicen del bien de la Nacién o del Estado. El
republicanismo rechaza este supuesto. Sabe que solo una proporcion relativamente
pequefia de los miembros de una sociedad —de los que estan dispuestos a
sacrificar razonablemente sus intereses en aras del bien comun— puede definirse
como «ciudadanas/os republicanas/os», pero entiende que si una sociedad tiene
un numero razonable de ciudadanas/os dotadas/os de virtudes civicas puede
avanzar hacia una sociedad «buena».

A finales del siglo xx, se produjo un renacimiento del republicanismo en la obra
de Charles Taylor, Quentin Skinner, J. G. A. Pocock, Newton Bignotto, Philip Petit.
Nuestras pequefias contribuciones son el concepto de derechos republicanos
(el derecho a que el patrimonio publico no sea capturado a través de leyes que
sirvan a intereses privados) y la nocién de Estado republicano (un Estado que
sea lo suficientemente fuerte para evitar que las/os ciudadanas/os poderosas/os
capturen legalmente el patrimonio publico) (Bresser-Pereira, 1997 y 2004).
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2.2 Teoria organica del Estado

La teoria organica del Estado es casi tan antigua como la republicana, pero
fue identificada mucho mds tarde por Alfred Stepan quien, en 1978, escribid
un esclarecedor andlisis del tema (Stepan, 2001). Esta teoria estd presente
originalmente en la obra de Santo Tomas de Aquino, que cambid la vision de
la Iglesia catdlica sobre el Estado. Pasé de basarse en Platéon y San Agustin a
basarse en Aristoteles y Santo Tomas. Mientras Aristoteles hablaba del interés de
la polis, Santo Tomas hablaba del bien comun. Por eso apoya el republicanismo en
la prioridad politica que se da al Estado y al bien comun. El Estado es responsable
de transformar los principios de la moral cristiana en ley.

Cuando surgio, ain no estadbamos en la época del Estados nacion, sino de
los imperios y del Estado antiguo. Es una teoria esencialmente histérica y
socioldgica, porque no deduce la existencia del Estado de un contrato o de la
voluntad divina, sino que la percibe como el resultado de un largo proceso
histérico de diferenciacion social. Segun esta postura, el poder del Estado esta
legitimado por las virtudes civicas —como era el caso en el republicanismo—,
pero, histéricamente, no solo por la tradicion y la religion, y, filoséficamente, por el
derecho natural (por un derecho que seria inherente a la persona humana, definido
originalmente por Santo Tomas). Al principio sirvié para legitimar las oligarquias
del Antiguo Estado, pero cuando —con la enciclica Rerum Novarum (1891)— sirvié
de base para la teoria social de la Iglesia catoélica empez6 a asociar el principio
del bien comun con el de la solidaridad y asumié un fuerte cardcter normativo.

Es una teoria organica porque percibe a la sociedad como lo hacia Emile
Durkheim: como un organismo que, a medida que crece, se reparte el trabajo y
se vuelve cada vez mas complejo y mas falto de coordinacion y cohesion. Hay un
elemento funcionalista en él, porque los érganos que surgen siguen una especie
de ley natural que los hace necesarios. La creciente diferenciacion histérica de la
sociedad requiere un Estado igualmente amplio y organico que la regule, que se
legitima en la medida en que se ajusta a los principios morales desarrollados en
la sociedad. De este modo, existe una exigencia reciproca de comportamiento
moral y solidario: una exigencia de la sociedad hacia las/os gobernantes y del
Estado hacia las/os ciudadanas/os.
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2.3 Teoria hegeliana del Estado

Esta es una teoria al mismo tiempo idealista e histérica del Estado. Es idealista
en la tradicién del idealismo aleman; es histérica porque rechaza el contrato
social y percibe al Estado como una construccion humana que se realiza a través
de la razdén y el consenso o, en otras palabras, la objetivaciéon de la voluntad
subjetiva de cada persona en la voluntad misma, universal, como libertad. Se
trata, por tanto, de una teoria que nace dialéctica al tener que buscar sintesis para
comprender el Estado entre una perspectiva idealista y al mismo tiempo historica,
entre la consecucion del consenso que implica los compromisos y la realizacién
de la razén humana. Como afirma Georg Wilhelm Friedrich Hegel en Principios
de la filosofia del derecho, «nuestro tratado sobre la ciencia del Estado no quiere
mas que un intento de concebir el Estado como algo racional en si mismo»
(1821/1997, p. xxxvi). Para él, «el Estado es la realidad en acto de la idea moral
objetiva, el espiritu como voluntad sustancial revelada» (p. 216). Reconoce que
«hubo un tiempo en que la vida espiritual superior estaba encerrada en la iglesiay
el Estado no era mas que un régimen de violencia». Pero todo esto perteneceria a
la historia. «La evolucion de la idea ha demostrado, por el contrario, que el espirity,
libre y racional que es, constituye en si mismo la moral objetiva que la verdadera
idea es la razdn realizada y que esto es lo que existe como Estado» (p. 240).
¢:Como se llega a esto? A través del consenso, lo que se le ocurre al hombre es
buscar la realizacién de su meta mas elevada, la libertad. «La realizacion de mi
fin tiene, pues, en si misma esta identidad de mi voluntad con la voluntad de los
demas» (p. 101).

En el nivel inmediato de nuestra conciencia, la teoria del Estado de Hegel parece
absurda, porque el Estado, tal como lo conocemos, es mas bien el vector de los
intereses de las clases sociales existentes en la nacién que la realizacién de la
razén humana. Por eso, Karl Marx y Friedrich Engels consideran, en el Manifiesto
comunista (1848), que el Estado es el comité ejecutivo de la burguesia, que las
leyes suelen ser injustas y legitiman los privilegios de clase, y que el aparato
estatal suele estar ocupado por politicos discrecionales y corruptos. Pero con
Hegel podemos pensar de otra manera. Podemos considerarlo optimista en
cuanto al consenso, pero podemos caminar con él y decir que el Estado, en
cada Estado nacidn, es la expresion concreta del maximo de razén al que esa
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nacién ha llegado al tratar de organizar su vida social. Hegel fue el dltimo de los
ilustrados, para quien la historia expresaria el progreso, definido como el avance
de larazény lalibertad. Desde esa perspectiva, el Estado expresa la posible razén
de esa sociedad. Cuanto mas avance la sociedad civil o la nacidn, experimente el
progreso, gane cohesion, sea mas libre, mas prospera, proteja mejor la naturaleza
y sea menos injusta, mas racional sera su Estado. No es casualidad que Max
Weber definiera a las sociedades modernas como sociedades de dominacién
racional-legal. Era, segin él, la maxima racionalidad a la que aspiraban las
sociedades de principios del siglo xx. Hoy, en la medida en que el Estado se ha
democratizado, la aspiracion a la racionalidad es mayor.

2.4 Teoria elitista del Estado

Es la teoria histérica del Estado que parte del comportamiento politico de las
élites que, al tomar las decisiones de gobierno en cada momento, hacen historia.
Es, por tanto, también una teoria de la historia que, de forma muy diferente a la
teoria marxista, no percibe a esa historia como la lucha de clases, sino como la
luchay el acuerdo entre los distintos sectores de las élites econdmicas y politicas.

Sus origenes se remontan a Maquiavelo, quien, ademas de ser un filésofo politico
republicano, define al gobierno del Estado como aquel basado en la lucha entre
élites. Esta teoria alcanzé su madurez y plena formulacién en los trabajos de
Vilfredo Pareto (1848-1923), Gaetano Mosca (1858-1941) y Robert Michels
(1876-1936). De los tres, Mosca (1972) fue el mas ambicioso en la medida en que
definié la existencia en toda sociedad de una clase politica que siempre ostenta el
poder. No hay que confundirla con la clase dominante de la teoria marxista, ni se
forma a partir de un proceso hereditario, como pretendia Pareto, sino que es una
clase relativamente meritocratica y altamente competitiva que se alterna en el
poder a través de la circulacion de élites. Como afirma Mosca, «si el descontento
de las masas consigue derrocar a la clase dominante, necesariamente habra
que encontrar otra minoria organizada dentro de las propias masas». Pero,
en cualquier caso, la minoria debe estar organizada y debe encarnar algunas
cualidades superiores. En las sociedades primitivas y antiguas, la cualidad mas
alta era la capacidad militar; en las sociedades modernas, «la cualidad mas
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caracteristica de la clase dirigente mas que la capacidad militar es la riqueza;
los gobernantes son mas ricos que fuertes» (p. 65). Cuando se produjo esta gran
transformacion histoérica (la «revolucion capitalista» en nuestro lenguaje), «<como
el poder politico habia producido riqueza, ahora la riqueza produce poder» (p. 69).

Por su parte, Robert Michels escribiéo un libro clasico sobre los partidos
politicos en el que definia la ley de hierro de la oligarquia: las organizaciones
politicas comienzan siendo internamente democraticas, pero acaban siendo
dominadas por una élite oligarquica que utiliza métodos burocraticos para
perpetuarse’ Rechazada por marxistas y liberales, esta teoria tiene, sin embargo,
un poder explicativo que no se puede despreciar. Es una teoria histérica porque
considera a la historia como su herramienta analitica fundamental, al analizar
las singularidades histéricas del ejercicio del poder (o de la dominacién) y de
la estructuracion del Estado. También porque supone que el desarrollo histérico
da lugar a una sucesion o alternancia de grupos que ejercen las posiciones
dominantes en una sociedad, al controlar la organizacién estatal en mayor o
menor medida. Y, ademas, porque es mas descriptivo que normativo, al apoyarse
en la observaciéon de como, en diferentes contextos histéricos, los liderazgos
enfrentan, conquistan y mantienen el poder politico. Sin embargo, no es una
teoria de la historia porque, a diferencia de la vision de Marx, que ve la historia
como dirigida hacia un fin (el socialismo y el comunismo), y a diferencia de Weber,
no supone una racionalidad y una secularizacién crecientes.

3. La tradicion liberal-contractualista del Estado
3.1 Teoria contractualista del Estado

La teoria contractualista o liberal-clasica del Estado es la teoria hipotético-
deductiva del Estado mas elaborada (Bobbio, 1986). Nacié en Inglaterra, en
el siglo xvi, a partir de la obra de Thomas Hobbes, quien, ante las crisis que
atravesaba su pais, formuld una teoria para legitimar el poder de la monarquia
absoluta. Hobbes parte del derecho natural (y es, por tanto, un iusnaturalista) y de
un estado de naturaleza axiomdtico en el que reinaba la guerra de «todos contra
todos», y deduce de ello el contrato social. El Estado, por lo tanto, surgi6 de este
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contrato en el que las personas renunciaban a su libertad a cambio de la seguridad
que les garantizaria el monarca. Hobbes fue el filésofo autoritario que legitimé
el Estado absoluto, pero su teoria fue intrinsecamente revolucionaria porque
abandon¢ la idea de que la voluntad de Dios legitimaba el poder del monarca y
los privilegios de la aristocracia, al sustituirla por la idea opuesta de que ese poder
lo tenia originalmente el pueblo, que aceptaba libremente el poder del Estado. De
este modo, la teoria contractualista dio paso a las monarquias constitucionales y
al liberalismo.

Por su parte, John Locke, considerado generalmente como el fundador del
liberalismo politico, pronto comprendié que también podia deducir el contrato
social, los derechos civiles y el principio constitucionalista del Estado de derecho.
De esta manera, el Estado también nace de un contrato social, pero ese contrato
no otorga todo el poder al monarca. Los hombres libres y soberanos celebran un
contrato con su monarca que le otorga un amplio poder, pero no discrecion. El
principio del imperio de la ley o el Estado de derecho fue la principal demanda
de la aristocracia y del pueblo inglés en la Revolucion Gloriosa de 1689, en la que
participé Locke. Con posterioridad a los aportes de Locke, tanto Kant y, en el siglo
xX, John Rawls fueron filésofos contractualistas y liberales.

Por otro lado, Rousseau, al igual que Hobbes, parte del estado de naturaleza, pero
este no es el de la guerra, de «todos contra todos». Por el contrario, el hombre en
estado de naturaleza es un hombre naturalmente «bueno». Vive integrado en él
casi como un animal. No tiene deseos, no hace calculos, no prevé los resultados
de sus acciones, no planifica. También seria libre, pero en el estado de naturaleza
el hombre vive en una situacién de inseguridad, porque siempre hay monarcas
poderosos que quieren dominarlo. Por tanto, su libertad estd permanentemente
amenazada, si no negada. El contrato social, que da origen al Estado y a la
voluntad general, es el camino para que el hombre sea verdaderamente libre,
para que recupere su libertad natural, porque esta protegido de la voluntad de
los individuos poderosos. Por ello, Rousseau suele ser considerado como
un republicano y como el primer demdcrata, que considera a la libertad y a la
igualdad entre los sujetos como un presupuesto y percibe al Estado como una
institucion que expresa la voluntad de las/os ciudadanas/os, de lo que deriva su
legitimidad. Pero la voluntad general de Rousseau, que casi se confunde con el
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concepto de Estado, no es algo a lo que se llegue por medio del voto. Es mas bien
un consenso que se forma en la sociedad, al que todos deben subordinarse. John
Rawls (1921-2002) fue el representante mas importante de esta vision en el siglo
xX. A pesar del caracter abstracto de su Teoria de la justicia, no es dificil percibir
en este libro la legitimacion implicita de la democracia estadounidense que, en el
afo en que se publico este libro (1971), habia alcanzado su punto algido.

Excluyendo a Hobbes, la teoria contractualista del Estado acabé confundiéndose
con la teoria liberal del Estado propiamente dicha. La teoria que ve al Estado
como opresor de los ciudadanos y, para defenderlos, define dentro del propio
Estado los derechos civiles o las libertades politicas para proteger asi al individuo
contra el poder arbitrario. Este fue un logro politico de la humanidad que se debe
a los fildsofos de la llustracion que, en el siglo xviil, definieron tedricamente estos
principios ante las cortes inglesas que los aplicaron y, finalmente, ante el pueblo
y a la burguesia que estuvieron presentes en la Independencia de los Estados
Unidos y en la Revolucion francesa.

La teoria liberal-clasica del Estado, adoptada desde principios del siglo xix por
la burguesia ascendente, no veia ningun conflicto de sus ideas con la esclavitud
vigente en Estados Unidos y con el imperialismo practicado por ese pais y las
grandes potencias europeas. Cuando, a mediados de este siglo, el liberalismo
se hizo dominante en los principales paises, la teoria contractualista y liberal
se convirtio en el principal instrumento de legitimacion del capitalismo entre
las clases populares, mientras que los liberales rechazaban la democracia
luchando contra el sufragio universal. Hoy en dia, la democracia liberal —una
democracia construida con el objetivo de limitar la voluntad popular— es uno de
sus estandartes y, mas concretamente, de la teoria liberal-pluralista del Estado.

3.2 Teoria liberal-pluralista del Estado
La teoria liberal-pluralista del Estado es la teoria que prosperé en Estados Unidos
en la posguerra entre los politélogos liberales y comparativistas y los socidlogos

de la modernizacién. Los dos mas influyentes fueron Richard Bendix (1916-1991)
y Seymour Martin Lipset (1922-2006) (Bendix, 1964/1996; Lipset, 1959). También
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se suele citar a Talcott Parsons (1902-1979), pero fue un socidlogo funcionalista
mas que de la modernizacién. Por su parte, Robert Dahl (1915-2014) fue el
representante mas destacado de la teoria del Estado pluralista, ya que desarrolld
la idea de la poliarquia, un sistema que no es plenamente democratico (no es el
gobierno del pueblo), pero en el que no hay una élite gobernante, sino una pluralidad
de élites. No era esta la opinion de su contemporaneo y colega, Robert Lindblom
(1917-2018) (1977), quien acabd rechazando la idea de que en la sociedad
estadounidense el poder estuviera tan bien distribuido como suponia Dahl.
Tampoco era el punto de vista de Charles Wright Mills (1916-1962), un destacado
socidlogo progresista que se acercd a la perspectiva marxista al afirmar la clara
existencia de una élite de poder en Estados Unidos cuya democracia era, en
aquel momento, considerada por sus colegas como el ejemplo para el resto del
mundo (Dahl, 1961, 1971; Lindlom, 1977; Rawls, 1993; Wright Mills, 1956)2. Juan
Linz (1926-2013), Alfred Stepan (1922-2017) y Guillermo O’Donnell (1936-2011)
fueron también politélogos centrales de esta corriente de pensamiento (Linz,
2000; Stepan, 2001; O'Donnell, 1973, 1977, 2002). Cabe mencionar, ademas, que
la teoria liberal-pluralista se asocia a menudo con Max Weber quien, ademas de
socidlogo, fue un politico liberal.

Desde este punto de vista, el Estado es visto como un sistema politico
democratico liberal mas que como una institucion normativa y organizativa.
Por lo tanto, no existe una teoria propia del Estado en esta corriente: los
intelectuales estadounidenses siempre han tenido dificultades para
trabajar con el concepto de Estado, que generalmente definen como
gobierno. El concepto esta implicito en el analisis de la democracia. Aunque
liberal como la teoria contractualista, la teoria liberal-pluralista es mas
histérica que hipotético-deductiva por su origen socioldgico, porque se
basa en la experiencia histérica de Estados Unidos después de la Segunda
Guerra Mundial y en las formas de Estado encontradas en Europa, América
Latina, Asia y Africa. Esto ultimo se debe a que la linea de investigacion en
ciencia comparada que estudia los sistemas politicos de otros paises pudo
desarrollarse mds facilmente con la adopcién del método histérico.

2 Charles Wright Mills realiz6 un andlisis clasico del sistema politico estadounidense desde la perspectiva

de sus élites, pero no fue partidario de la teoria de las élites.
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En suma, el pluralismo liberal ve al Estado como la expresién democratica de
la voluntad popular y, al mismo tiempo, como el resultado del choque de los
grupos de interés, que participan en la politica a través de los grupos de presion,
regulados por ley en Estados Unidos desde 2005. En 2013 habia 12.400 lobbies
registrados en el Congreso de Estados Unidos. Su actividad movié 3,3 millones de
ddlares en 2012 (BBC Brasil, 2013).

3.3 Teoria de la eleccion publica

En las universidades estadounidenses a la teoria liberal-pluralista, la alternativa
era la teoria de la eleccion publica representada principalmente por tres
economistas: James Buchanan, Gordon Tullock y William Niskanen (Buchanan &
Tullock, 1962; Niskanen 1971). A ellos hay que afadir los defensores de la teoria
de la eleccion racional (como Mancur Olson) y del nuevo institucionalismo (como
Douglass North). Todos, junto a Friedrich August von Hayek y Milton Friedman,
fueron idedlogos del neoliberalismo, criticos de las teorias previas sobre el Estado
que se ocupan de las funciones o los papeles del Estado y no tienen en cuenta su
«caja negra»: como actuan los burécratas elegidos y los no elegidos. El método
hipotético-deductivo adoptado radicalmente permiti6 a estos economistas
explicar las politicas estatales de forma sencilla y radical. Ellos, tributarios de la
teoria econdmica neoclasica, parten de la base de que los hombres solo buscan
satisfacer sus propios intereses y de ahi, deducen que los burécratas elegidos y
no elegidos solo defienden el interés publico cuando coincide con el suyo propio o
cuando transigen con el interés publico porque peligra su carrera o su reeleccién
(Olson, 1965, 1982; North,1986).

En los dltimos cuarenta afos, tras el giro neoliberal en torno a 1980, la teoria de
la eleccién publica se ha convertido en la negacion misma de la democracia. Al
adoptar como teoria legitimadora de su poder no el liberalismo clasico y el Estado
de derecho, sino la teoria econémica neocldsica (una teoria que, al adoptar un
método impropio de las ciencias sociales, el método hipotético-deductivo,
podia ser completamente matematizada y llegar a conclusiones «ldgicas»
e «irrefutables»), esta perversion del liberalismo cldsico ha convertido a sus
defensores en intolerantes y autoritarios. Y ha hecho, ademas, que las politicas
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econdmicas que defienden (esencialmente liberalizar, privatizar, desregular)
sean incapaces de llevar a los paises al desarrollo. Por otro lado, al asociarse con
la clase tecnoburocrética y expresar su desprecio por los politicos, los economistas
neoliberales empezaron a defender la eleccidn de los «técnicos» para dirigir los bancos
centrales independientemente de la voluntad del jefe de gobierno o del parlamento.

3.4 Tradicion estatal marxista

Es la tradicion histérica estatal mas elaborada, aunque, de sus dos fundadores,
solo Engels ha estudiado el Estado con mas detalle. Se trata de una teoria histérica
y materialista, segun la cual, el Estado antiguo surgié con la formacién de los
imperios esclavistas clasicos. Cuando las sociedades primitivas situadas en las
riberas de los grandes rios consiguieron producir un excedente econdémico, surgio
la posibilidad de la mano de obra esclava y se presenté la oportunidad de que una
familia o un grupo de familias formadas por soldados y sacerdotes se fortalecieran, se
organizaran como una oligarquia y redujeran a los demas a la condicion de esclavos.
A cada modo de produccién, es decir, a cada forma de organizacién econémica y
politica de la sociedad, corresponde una forma de Estado y una ideologia que lo
legitima. A la vez, podemos observar dos teorias del Estado en la tradicién marxista:
la original y la moderna, que se acerca a la desarrollista.

Para la teoria marxista original—que se encuentra clara en el Manifiesto comunista
(1848) y en el libro de Engels El origen de la familia, la propiedad privada y el
Estado (1884)—, el Estado es el instrumento de la clase dominante y el objetivo
de la revolucidn socialista es extinguirlo. El Estado capitalista es el comité
de la burguesia; es la institucion que garantiza las relaciones de produccién
capitalistas. Pero, cuando las clases populares ganaron la democracia a finales
del siglo xix, esta vision negativa de la institucion empezé a cambiar. En este
contexto, Antonio Gramsci (1891-1937) comprendié muy pronto la necesidad de
revisar el papel del Estado, porque la dominacion ya no dependia directamente de
la fuerza policial y militar, sino de la hegemonia ideoldgica, de la capacidad de las
clases dominantes para transmitir al resto de la poblacion su vision del mundo y
legitimar asi sus privilegios. Asi, el concepto de Estado de Gramsci es amplio y
algo impreciso. Para él, el Estado es la «sociedad organizada y soberana, lo que
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incluye también a la sociedad civil, donde tiene lugar la hegemonia ideoldgica
y de donde procede su poder. Por lo tanto, esta se apoya no solo en la fuerza,
sino también en el consenso; «por “Estado” debe entenderse, ademas del aparato
gubernamental, también el aparato “privado” de la “hegemonia” o sociedad civil»
(1976, 116). En este estado o sociedad politica la hegemonia implica el poder
de coaccidn y el consenso: «el gjercicio “normal” de la hegemonia en el terreno
clasico del régimen parlamentario, se caracteriza por la combinacion de la fuerza
y el consenso» (p. 146).

Sin dejar de ser fieles al marxismo, Antonio Gramsci y luego Nicos Poulantzas
(1936-1979) renovaron la teoria del Estado. Gramsci promovié una importante
actualizacion de la teoria al rechazar el vicio del economicismo y dar un papel mas
importante a la superestructura social, tanto a su instancia institucional donde
se situa el propio Estado como a la instancia ideoldgica que, con el concepto de
hegemonia, pasé a tener una relativa autonomia. Como sefiala Perry Anderson en
su clasico Consideraciones sobre el marxismo occidental (1976), este autor «llegd
a concentrarse de forma abrumadora en el estudio de las superestructuras», la
caracteristica especial de la contribucién de Gramsci en este &mbito fue que «tomo
la autonomia y la eficacia de las superestructuras culturales como un problema
politico». Su concepto de hegemonia debe entenderse en perspectiva: «Gramsci
formulé el concepto de hegemonia para designar la fuerza y la complejidad decisivas
del dominio de la clase burguesa». «Este sistema hegemdnico de poder se definia por
el grado de consentimiento que obtenia de las clases populares» (pp. 78-79).

Para Marx, en su prefacio a Una critica de la economia politica, la sociedad
civil, concepto que toma de Hegel, es «el conjunto de relaciones materiales de
existencia». Sin embargo, como ha observado Norberto Bobbio al innovar la teoria
marxista, «la teoria de Gramsci introduce una profunda innovacioén en relacion
con toda la tradicién marxista. La sociedad civil en Gramsci no pertenece al
momento de la estructura [como leemos en Marx], sino al de la superestructura».
De este modo, la superestructura en la que se encuentra lo que Gramsci llamaba
hegemonia asume una mayor importancia histérica y politica.

Por su parte, Louis Althusser (1988-1990) propuso que en el Estado hay, por un
lado, un aparato represivo constituido por el gobierno, la administracion, el ejército,
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la policia, los tribunales, las prisiones; y, por otro, un aparato ideoldégico conformado
por las iglesias, las escuelas publicas y de titularidad publica, las familias, las
leyes, los partidos politicos, los sindicatos, los sistemas de comunicacién de
masas, las instituciones culturales y los deportes (1970/1971, pp. 142-143). Mds
fiel a Gramsci, Poulantzas observé que el Estado no es simplemente el comité
ejecutivo de la burguesia: «el Estado no es esencialmente un “ente” instrumental
en su esencia, sino que es una relacion, mas precisamente la condensacién de una
relacion de clase» (1968/2020, p. 24), cuyas funciones son asegurar la cohesién
de la sociedad, representar los diversos intereses de clase y la reproduccion de la
relacién social capitalista. El Estado o principe moderno,

. no puede sino ser el propagandista y organizador de una reforma
intelectual y moral, que significa crear el terreno para un mayor desarrollo
de la voluntad colectiva nacional-popular hacia la consecucién de una
forma superior y total de civilizacién moderna (Gramsci, 1976, pp. 8-9).

Después del famoso debate de Poulantzas con Ralph Miliband (1924-1994),
surgid la teoria marxista de la I6gica del capital en Alemania (Miliband, 1983), que
considera al Estado como una institucion especial no sometida a las limitaciones
del capital— ya que no produce plusvalia—, sino subordinada a la légica de la
ganancia o plusvalia y, por tanto, a la Iégica del capital. Segun los principales
representantes de esta teoria —W. Miiller y C. Neusiiss, EImar Altvater y Joachim
Hirsch—, corresponde al Estado proporcionar las condiciones generales de
la acumulacién de capital: la infraestructura econdémica y el sistema juridico
(Mdller & Neustss, 1978; Altvater, 1972/1973; Hirsch, 1973/1978; Holloway &
Picciotto, 1978). Estos critican al keynesianismo y a la teoria socialdemocrata
del Estado, segun la cual este tendria una funcion redistributiva. El Estado no
puede desempefiar esta funcién porque mds importante que la demanda efectiva
es la tasa de rendimiento del capital invertido. Las politicas cuyo objetivo es
limitar la explotacién de las/os trabajadoras/es no pueden explicarse segun los
intereses inmediatos del capital, sino en funcién de sus intereses a medio y largo
plazo. A largo plazo, el capital necesita, mediante la accién del Estado, proteger
y desarrollar la fuerza de trabajo. El Estado, sin embargo, aunque esté separado
del capital y no esté organizado por él, es una variable dependiente del capital:
establece las relaciones juridicas y la organizacién politica fundamental de la
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sociedad, y, por tanto, proporciona una garantia para la propiedad privada y el
funcionamiento del capitalismo.

Como subrayan Altvater et al. (1977), los limites de la intervencion estatal
son claros: el gasto publico dirigido a mejorar las condiciones generales de
produccién representa, por un lado, el requisito fundamental para la acumulacién
de capital, lo que los acerca a la tradicion desarrollista; pero, por otro lado,
reduce los recursos disponibles para la acumulacion privada. Por lo tanto, existe
una contradiccién basica en el Estado capitalista. Su funcién fundamental es
garantizar el proceso de acumulacién, pero, para ello, utiliza recursos que de otro
modo podrian ser apropiados directamente por el sector privado. Si a este hecho
afiadimos el supuesto de que el Estado, para cumplir su funcion de «legitimaciény,
necesita promover el bienestar social, la contradiccién se intensifica. En Estados
Unidos, James O’Connor (1973/1977) fue el marxista que mas se acerco a esta
teoria al escribir un importante libro sobre el capitalismo de ese pais, en donde
acentuaba la contradiccion fiscal entre las exigencias al Estado y el interés de los
capitalistas por reducir la presion fiscal. Por su parte, Claus Offe sefialé que esta
contradiccién también se encuentra en Poulantzas e intenté mediar entre ambas
perspectivas (1984a, 1984b).

4, Teorias del aparato estatal o de la administracién publica

Visto desde una perspectiva histérica, existen tres teorias administrativas del
Estado, es decir, teorias que tratan de entender el aparato u organizacion estatal,
o incluso la administracién publica, expresiones que, entre si, son sinénimos. Se
trata de las teorias patrimonialista, burocratica y gerencial.

En primer lugar, la teoria patrimonialista —que debe su nombre y concepto a Max
Weber— refleja la aparicion del Estado nacién y el gran aumento del nimero de
personas encargadas de administrar el aparato estatal, reclutadas entre la propia
nobleza o entre una clase de funcionarios alfabetizados. A medida que el Estado
absoluto se fue ampliando con la guerra, sus fronteras, el nimero de subditos y el
sistema juridico necesario para una sociedad politica cada vez mas compleja, la
oligarquia —que dirigia el Estado antiguo— se transformd en una administracién
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patrimonial formada por parte de la nobleza y por burécratas o profesionales
alfabetizados; mientras que el monarca absoluto se asocié con una gran
burguesia comercial y financiera, y con el aumento de los impuestos para financiar
no solo el aparato militar (lo que siempre se habia hecho), sino también el aparato
puramente administrativo. Esta administracion se llamo «patrimonialista» porque
una parte de la nobleza que vivia antes de las rentas de la tierra y los profesionales
alfabetizados constituian una burocracia financiada por el «patrimonio» del Estado,
es decir, en lenguaje moderno, por el tesoro publico. En este proceso histodrico,
el patrimonio del principe y de la nobleza comenz6 a distinguirse del patrimonio
publico, pero los dos patrimonios continuaban mezclados.

Respecto a la teoria burocratica, esta nacid6 en el momento en que esta
separacion entre el patrimonio del principe y el patrimonio del publico se rompio
por completo. La contribucién fundamental a la teoria burocrética del Estado la
hizo Max Weber en su clasico analisis de la burocracia en Economia y sociedad
(1921), el mismo libro en el que definié la administraciéon patrimonial. Otra de
ellas fue la de Bernard S. Silberman en su libro Cages of Reason(1993), quien hizo
un andlisis histérico de las principales reformas burocréticas del siglo xix. Otra
importante contribucién a la teoria burocratica fue la realizada por Peter B. Evans
y su defensa de la «burocracia weberiana» para garantizar la eficacia del aparato
estatal en el proceso de desarrollo econémico (Evans, 1992/1993, 1995, 2007).

Por otro lado, |a teoria del Estado gerencial surgié de una critica no a la burocracia
publica, sino al Estado burocratico. Desde esta visidn, este tipo de Estado no
era eficiente como suponia Weber. Era la burocracia de un Estado pequefio y
liberal en el que la reduccion de costes no era lo mas importante; el papel de la
burocracia profesional era hacer efectiva la ley y el orden publico. Solo a partir
de los afios ochenta se inicié la reforma de la gestion en los principales paises
ricos, especialmente en el Reino Unido, Nueva Zelanda y Australia. En Brasil, esta
reforma se inicié en 1995 y sigue en marcha®.

El movimiento hacia la reforma de la administracién publica para hacerla mas
eficiente estaba en marcha desde principios de los afios ochenta por iniciativa de

3 El autor de este articulo contribuyé al desarrollo de la teoria del Estado gestor mientras era ministro de

la Reforma del Estado en Brasil (1995-1998).
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un grupo de especialistas en administracién publica que llamaron a su enfoque
«Nueva Gestion Publica». Los principales autores de esta corriente, sin embargo,
se limitaron a discutir el problema de la gestion publica; no se interesaron por tener
una visioén histérica del Estado y por la relacién entre la reformay la construccion
de un Estado (no solo gerencial, sino también socialdemadcrata y desarrollista).
Siguiendo esta segunda orientacion, la reforma gerencial brasilefia se basé, a
nivel gerencial, en la administracion por resultados, la competencia dirigida por
la excelencia y el control social; a nivel histérico, en la definicidén histérica de
tres fases de la forma administrativa del Estado (patrimonialista, burocratica y
gerencial); y, a nivel estructural, en una primera distincion entre propiedad estatal y
propiedad publica no estatal, y una segunda distincion entre actividades estatales
exclusivas y no exclusivas (Bresser-Pereira, 1998b; 2004/2009; 2011). Fue la
aparicion del Estado de bienestar y el gran aumento del tamafio del Estado lo que
hizo necesario que los grandes servicios sociales y cientificos fueran eficientes.

Aunque estas ideas surgieron en el Reino Unido en un momento en que ese pais
estaba dominado por el neoliberalismo, la reforma gerencial promovida por la alta
burocracia publica fue en ese pais una forma de atender la demanda de reduccién
de los gastos del Estado sin perjudicar su papel en la salud, la educacion, la
seguridad social y la asistencia social; en Brasil, fue una politica de legitimacién
del Estado de bienestar que comenzo6 a instalarse en el pais como resultado del
gran acuerdo politico que lo llevé a la democracia en 1985 (Bresser-Pereira, 2017a).

41 Tradicion desarrollista del Estado

Las teorias de la tradicion desarrollista del Estado surgieron en el siglo
xX, después de la Segunda Guerra Mundial, cuando, con el desarrollo y la
normalizacion del sistema de contabilidad social, las diferencias de riqueza
entre los Estados nacion se hicieron mensurables y resultaron ser muy grandes.
Poco antes de la guerra, la teoria corporativista del Estado habia surgido de la
contribucién del intelectual y politico rumano Mihail Manoilescu (1891-1950).
En la posguerra, el desarrollo econémico se convirtié en el objetivo de todos los
paises y nacié la teoria estructuralista del desarrollo, también conocida como
«teoria desarrollista clasica» o «xeconomia del desarrollo». En los ultimos veinte
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anos, cuando se hizo evidente la necesidad de revisar y ampliar esta teoria,
surgio la nueva teoria desarrollista“.

Ambas teorias son histéricas y, por lo tanto, podrian incluirse en la tradicion
organico-republicana. Pero, a la vez, las dos apuntan al desarrollo econémico
como un medio para lograr los demas objetivos politicos de las sociedades
modernas (mas alla del objetivo de aumentar el bienestar econémico) y, por
lo tanto, merecen ser clasificadas en una tradicién separada. También podrian
considerarse como una Unica teoria, pero, como veremos a continuacion, son
lo suficientemente diferentes como para que sea preferible distinguirlas. Esta
distincion es valida siempre que se trate de dos teorias econémicas y mas aln en
relacién con la teoria del Estado, porque, en la cldsica, esta implicita, mientras que,
en la segunda, es parte esencial de la economia politica del nuevo desarrollismo.

4.2 Teoria corporativista del Estado

Lateoria corporativista del Estado tiene sus origenes en la teoria organica y refleja la
aparicion de la clase tecnoburocratica o gerencial en el siglo XX y su asociacion con
la clase capitalista. El fundador del corporativismo fue Manoilescu, quien también
puede ser considerado como un pensador del desarrollo, porque ya en la década
de 1920 tenia claro que el desarrollo econémico es un proyecto que deben alcanzar
los paises desde la direccion del Estado, el cual debe actuar como intermediario en
los conflictos entre la clase obrera y la clase capitalista (Love, 1996).

El corporativismo es una praxis que supone la existencia de una clase directiva
de politicos y funcionarios que, pretendiendo no ser ideoldgicos, ocupan el
aparato estatal y buscan formular un proyecto de desarrollo nacional con
la cooperacién de la clase capitalista y la clase obrera. En este sistema, las
coaliciones de clase son mas importantes que la lucha de clases a la hora
de determinar las direcciones de cada sociedad nacional. El andlisis del
corporativismo como teoria del Estado fue realizado originalmente por Philippe
Schmitter en el articulo «;Todavia un siglo de corporativismo?» (1974). Alli
define el corporativismo como un sistema en el que el Estado garantiza el

4 A'la que el autor del articulo estd personalmente asociado.
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monopolio de la representacion a algunas organizaciones sindicales a cambio
de su participacion en el deseado compromiso de clase.

Después de este trabajo pionero de Schmitter y de un ensayo igualmente pionero
de Pahl & Winkler (1974), en Estados Unidos surgi6 una literatura relativamente
amplia sobre el tema (Winkler, 1976; Simmie, 1981; Streeck & Schmitter,
1985; Cawson, 1986). Pahl & Winkler subrayan que lo mds importante
es la inclusién de las organizaciones representativas en las decisiones
gubernamentales y la mayor autonomia de decision de los gobiernos. En
un articulo de 1976, Winkler —basandose en la experiencia del Reino Unido
en los afios setenta— propone que el corporativismo no es solo una forma
de Estado, sino una forma de organizacion social alternativa al capitalismo y
al socialismo: «el corporativismo es un sistema econémico en el que el Estado
dirige y controla principalmente las empresas privadas segun cuatro principios:
unidad, orden, nacionalismo y éxito».

El corporativismo implica organizaciones funcionales para la defensa de los
intereses, pero, para Winkler, la intervencion del Estado no es meramente
arbitraria, ni se limita a estimular el desarrollo: «el papel del Estado deja de ser de
apoyo y se convierte en uno de direccién» (1976, p. 103). El Estado, por lo tanto,
no es meramente desarrollista, no es meramente una forma de Estado capitalista,
para ser una forma de organizacién social en la que los lideres del Estado tienen
la autonomia para tratar de controlar las ganancias, los salarios y las rentas del
capital en vista de un proyecto nacional. Por su parte, Alan Cawson ha criticado
esta version del corporativismo al argumentar que en los afios ochenta lo que
sucedié en el Reino Unido fue «una deflacién firme, la exclusién de los trabajadores
organizados de las decisiones del gobierno y el uso deliberado del desempleo
como herramienta para reducir los salarios» (1986, p. 23). Pero el propio autor
reconoce que esta politica era la politica neoliberal de Margaret Thatcher, una
politica que no solo iba contra el poder de las/os trabajadoras/es, sino también
contra la clase empresarial y, especialmente, contra la tecnoburocracia publica.

En Brasil, donde los liberales dieron a esta palabra una connotacion peyorativa,

el corporativismo se asocié con Getulio Vargas y la Constituciéon de 1934.
Manoilescu, cuyos libros se tradujeron al portugués, influyé en la visién del
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desarrollo econémico en los afios treinta y cuarenta, principalmente a través
del empresario industrial e intelectual desarrollista (nacionalista econémico)
Roberto Simonsen (1886-1948), quien fue el «patron» del desarrollismo en Brasil.
Como sefiala Joseph Love en su libro La construccién del Tercer Mundo, en el
que estudia las contribuciones de Manoilescu, Raul Prebisch (1901-1986) y Celso
Furtado (1920-2004) a la construccidn de la teoria estructuralista y a la definicion
de la industrializacion como principal estrategia de desarrollo econémico, los
industriales paulistas tendian a apoyar los valores de la organizacion, el elitismo,
la industrializacion vy, a partir de 1930 y cada vez mas, la intervencion del Estado
en la economia. Después de 1937, también apoyaron la dictadura del «Estado
novo» de Getulio Vargas (1937-1945). Por ello, no es de extrafiar que encontraran
atractivos los valores y la politica de Manoilescu (Love, 1996).

Para la teoria corporativista el Estado representa los intereses de las clases
sociales, pero, como ocurriria mas tarde con la teoria marxista tras la aportacion
de Poulantzas, el Estado, su burocracia elegida y no elegida, posee una cierta
autonomia —quiza mayor que la «<autonomiarelativa» de este—y es capaz de actuar
como intermediario «neutral» entre esas clases sociales sindicadas y las grandes
corporaciones. Cuando Schmitter y los demas analistas originales de la teoria
corporativista la desarrollaron pensaban en las sociedades socialdemdcratas y
desarrollistas europeas de la posguerra, principalmente en los Estados nacion del
norte de Europa, incluida Alemania.

4.3 Teoria desarrollista clasica del Estado

La teoria desarrollista clasica del Estado esta presente como un supuesto en la
obra de intelectuales estructuralistas clasicos como Raul Prebisch (1901-1986),
Rosenstein-Rodan (1902-1985), Ragnar Nurkse (1907-1959), W. Arthur Lewis
(1915-1991), Celso Furtado (1920-2004), Hélio Jaguaribe (1923-2018) y Wanderley
Guilherme dos Santos (1935-2019). La expresion «desarrollismo» comenzé a
utilizarse en Brasil a partir de los afios cincuenta. Segun la investigacion realizada
por Pedro Cesar Dutra Fonseca, a principios de los afios sesenta, Jaguaribe y
Bresser-Pereira fueron los primeros en utilizarlo para analizar el régimen de politica
economica existente en ese momento (Fonseca, 2014; Bresser-Pereira, 1963).
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La expresion y el concepto de Estado desarrollista aparecen formalmente por
primera vez con Chalmers Johnson en su estudio sobre el Estado japonés
publicado en 1982. A partir de entonces, la teoria del Estado desarrollista
comenzé a estudiarse de forma mas sistematica. Fue el camino adoptado por
Evans (1979) cuando empez6 a defender una «burocracia weberiana» para
promover el desarrollo econdémico. El autor argumentaba que, para ser eficiente,
una burocracia publica debe estar «integrada en» la sociedad, una burocracia
que suponia dotada de competencia politica, capaz de unirse a los empresarios
industriales en una coalicion de clase desarrollista. Conocia bien este problema
porque hizo su tesis doctoral en Brasil en los afios setenta, cuando esa coalicion
era dominante y el pais alcanzo altas tasas de crecimiento. Mas adelante, sefialo
que los paises del este de Asia (Corea del Sur, Taiwan y Singapur) fueron los que
mas avanzaron en esta relacion entre la burocracia publica y los empresarios v,
no por casualidad, fueron los Unicos paises que, en el siglo xx, se pusieron al dia
y se convirtieron en paises ricos. Al hacer este andlisis, Evans se convirtié en
un analista y defensor del estado desarrollista de repercusién. Al mismo tiempo,
un grupo de importantes sociélogos y politélogos estadounidenses asociados
al autor, principalmente Fred Block, Charles Tilly, Evelyne Huber, John D. Stephens,
Dietrich Rueschemeyery Theda Skocpcol, todos ellos con el uso del método histérico-
deductivo, contribuyeron a la definicion de este tipo de Estado y defendieron su papel
en la coordinacion de las economias capitalistas, aunque no utilizaron la expresion
«desarrollismo» (Skocpcol, 1979; Block, 1981; Stephens, 2002).

4.4 Teoria socialdemocrata del Estado

Si adoptamos un concepto amplio de desarrollismo, tal y como propone la
nueva teoria desarrollista, John Maynard Keynes (1983-1946), que defendia una
intervenciéon moderada del Estado en la economia, es considerado ahora un
economista desarrollista. Los paises socialdemdcratas europeos de la posguerra
que adoptaron la teoria keynesiana construyeron un mercado comun, empezaron
a planificar la infraestructura econémica y la industria bdsica para desarrollarse,
construyeron Estados de bienestar y gravaron las rentas altas con impuestos
progresivos experimentaron un «segundo desarrollismo». Fueron desarrollistas
cuando llevaron a cabo sus revoluciones industriales y volvieron a serlo, pero
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ahora son desarrollistas socialdemécratas centrados no solo en el crecimiento,
sino también en la reduccion de las desigualdades.

Entre los principales analistas de la socialdemocracia y la Edad de Oro del
capitalismo figuran Andrew Shonfield (1917-1981), Adam Przeworski, Andrew Glyn
(1943-2007), Ggsta Esping-Andersen; Michel Aglietta y Robert Boyer (Shonfield,
1969; Boyer, 1985; Przeworski, 1985/1989, 1990, 2001; Esping-Anderson, 1990;
Marglin, 1990; Glyn, 1998, 2001).

4.5 Teoria del Estado del nuevo desarrollo

La nueva teoria desarrollista comenzoé a construirse en Brasil a principios de la
década del 2000. Surgié6 como una macroeconomia del desarrollo econémico,
pero, en la década siguiente, se le afiadid una economia politica centrada en
la discusion del capitalismo y el Estado desarrollista. La teoria del Estado del
nuevo desarrollismo tiene su origen en las teorias histéricas resumidas en este
ensayo, la macroeconomia keynesiana y la teoria estructuralista clasica del
desarrollo. Tiene su base en la teoria republicana, porque la libertad individual
solo esta garantizada en una sociedad si esta cuenta con un nimero razonable
de ciudadanas/os dotadas/os de virtudes civicas que estén dispuestas/os a
defender politicas que, por encima de su propio interés, sirvan al interés publico
(Bresser-Pereira, 1997; 1964/2009). También parte de la teoria orgdnica, ya
que, al ser una teoria histérica, los Estados y sus respectivos Estados nacién
se forman a través de un largo proceso de desarrollo econémico y de definicién
histérica de los derechos, y no como consecuencia de un contrato como defienden
las teorias liberales. Asimismo, se origina a partir de la teoria hegeliana, porque
en cada momento histérico, la calidad de la nacién y de su Estado es el mas alto
logro de la raz6n humana que esa nacion ha alcanzado. Ademas, tiene origen en la
teoria marxista, porque comparte con ella la identificacién de la solidaridad como
virtud superior de las/os ciudadanas/os y porque ve al Estado como el resultado de
la lucha de clases. A su vez, parte de la teoria corporativista, porque, si bien estas
luchas demostraron no ser resolutivas, las coaliciones de clasey la construccion de
la nacién demostraron ser también capaces de promover el desarrollo econémicoy
social. Por ultimo, también tiene su origen en la teoria estructuralista clasica.
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La teoria del Estado del nuevo desarrollo también tiene sus origenes en la teoria
econdémica keynesianay en la teoria clasica estructuralista, ya que ambas critican
la ortodoxia neocldsica y abogan por una intervencién moderada del Estado en
la economia. A su vez, se origina en la teoria poskeynesiana porque comparte
con ella la existencia de una tendencia a la insuficiencia de la demanda que le
corresponde al Estado neutralizar. Ademas, se origina en la teoria estructuralista
del desarrollo porque defiende la necesidad de la industrializacion o cambio
estructural y porque también aboga por el nacionalismo econémico (la capacidad
del pais para construir un proyecto de desarrollo nacional y, de esta manera,
enfrentar al imperialismo por la hegemonia que tiene como estrategia persuadir y
presionar a los paises en desarrollo para que no se industrialicen).

La teoria del Estado del nuevo desarrollo acepta la caracterizacion del Estado
desarrollista hecha por Chalmers Johnson, pero tiene una concepcion mas amplia
0 menos estricta de lo que es el Estado desarrollista que este autor. Para ella, el
mercado es una institucién insuperable a la hora de coordinar sectores econémicos
competitivos, pero requiere la intervencion del Estado en la politica de reduccion de la
desigualdad a la que tiende el desarrollo capitalista si se deja completamente libre; y
en la defensa del medioambiente, en la politica de precios e inversiones en sectores
no competitivos, y en la politica relativa a los cinco precios macroeconémicos (tipo
de interés, tipo de cambio, tasa salarial, tasa de inversion y tasa de beneficio) que el
mercado tampoco es capaz de coordinar satisfactoriamente.

Para la teoria neodesarrollista, dos instituciones coordinan las sociedades
y las economias capitalistas (el Estado y el mercado), de lo que se derivan
las dos formas basicas de coordinar las economias capitalistas (la liberal y la
desarrollista). O bien una economia es coordinada conjuntamente por el Estado
y el mercado —el primero encargado de coordinar los sectores no competitivos
de la economia y los precios macroeconomicos, y el segundo, los sectores
competitivos en los que la coordinacion a través del mercado es insustituible—,
o bien es liberal —en cuyo caso el Estado se limita a garantizar los derechos
de propiedad y los contratos y a equilibrar sus cuentas fiscales, mientras que
el mercado se encarga del resto—. Tenemos, pues, dos formas de capitalismo
y dos formas de Estado: el desarrollista y el liberal (Bresser-Pereira, 2017c). La
palabra «desarrollismo» fue utilizada por Bresser-Pereira porque, al preguntarse
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cual era la expresion alternativa al liberalismo econdémico, comprobé que esa
palabra no existia. Entonces, decidié proponer y empezé a utilizar la palabra
«desarrollismo» para denominar un sistema econdmico en el que el Estado
interviene moderadamente en la economia y adopta el nacionalismo econémico
cuando se trata de competir con los Estados nacién democraticos. De este
modo, realizé una ampliacion semantica.

La teoria neodesarrollista del Estado adopta el método histérico-deductivo. Al
examinar la historia del desarrollo capitalista, encuentra que en todas las naciones
que han completado su revolucion capitalista las revoluciones industriales
se produjeron, sin excepcion, en el marco del desarrollismo, no del liberalismo
econodmico; y que todos los periodos de rdpido desarrollo econémico y de puesta
al dia se produjeron cuando el Estado era desarrollista, no cuando era liberal. Este
fue el caso de los paises europeos que, sin embargo, se hicieron liberales entre
los afios 1830 y 1929, experimentaron un segundo desarrollismo en la Edad de
Oro y solo después de 1980 se sumergieron en el neoliberalismo.

Estados Unidos, por su parte, solo dejé de ser desarrollista y se convirtié en
economicamente liberal durante el giro neoliberal. Es sorprendente, pero este pais
mantuvo unos aranceles muy elevados hasta 1939 y, en la posguerra, participd
en la Edad de Oro con los paises europeos y mantuvo el Banco Mundial como
centro del pensamiento desarrollista hasta 1980. También Japén y los paises que
llevaron a cabo su revolucidn capitalista en el siglo xx —como Argentina, Brasil
y México, Corea del Sur, Taiwan y Singapur, que hoy son paises ricos— solo han
experimentado el liberalismo econdmico a partir de los afios ochenta. Antes de
eso, su crecimiento se produjo al adoptar el desarrollismo. Por su parte, China,
desde 1980, ha experimentado el desarrollo econémico mas espectacular de la
historia, siempre en el marco del desarrollismo (Bresser-Pereira, 2019).

La teoria del Estado del nuevo desarrollo es critica con el liberalismo econémico
o neoliberalismo y, en menor medida, también lo es con el liberalismo politico
cuando se identifica con un individualismo que Crawford Macpherson denominé
posesivo (un individualismo que ignora el principio de solidaridad; que solo ve
derechos y no considera obligaciones; que define la libertad no solo como la
posibilidad de actuar libremente, sino también como la obligacién de defender el
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interés publico y, por tanto, la democracia; que solo ve la necesidad de defender
al individuo frente a un Estado poderoso, sin darse cuenta de que es igualmente
necesario defender el patrimonio publico, frente a individuos poderosos vy
deshonestos que pretenden hacerse con él). Esta teoria reconoce, sin embargo,
que la afirmacién del Estado de derecho y, por tanto, la defensa de los derechos
civiles, fue una de las principales aportaciones politicas del liberalismo politico y,
por ende, también se deriva de él en la medida en que este liberalismo consiga
superar el individualismo y convertirse en un liberalismo civico y social®.

Ahora bien, para entender el Estado moderno es importante distinguir entre el
Estado y el Estado nacion. El Estado es una institucion soberana, es el sistema
juridico-constitucional y la organizacién que lo garantiza, mientras que el Estado
nacion es la sociedad politico-territorial propia del capitalismo formada por una
nacion, un territorio y un Estado (Bresser-Pereira, 2017b). El Estado comprende el
complejo conjunto de leyes y politicas publicas que regulan la vida econdémica y
social de un Estado nacién y el aparato por el que una amplia burocracia publica,
elegida y no elegida, garantiza su ejecucion. Como sociedad soberana, el Estado
nacion nace a partir del siglo xvi en Inglaterra y Francia en el marco de la revolucion
capitalista, momento decisivo en la historia de una nacion en el que se forma el
Estado nacién y se lleva a cabo la Revolucion Industrial (Bresser-Pereira, 2020).

Hoy en dia, los Estados nacién cubren toda la superficie de la tierra. Los que ya han
logrado una verdadera autonomia nacional y se han industrializado son verdaderos
Estados nacion; el resto, forman parte del «reino» de los golpes de Estado y las
guerras con la participacion de las potencias imperiales. Cuando pensamos en
relaciones internacionales, guerras, crisis econdémicas y politicas, nuestro objeto
de estudio de las sociedades politico-territoriales son los Estados nacién. Cuando
pensamos en regimenes politicos —que pueden ser autoritarios o democraticos—
0 en regimenes econémicos —que pueden ser desarrollistas o liberales—, nos
referimos al Estado. Desde el surgimiento del capitalismo, las naciones se
construyen a si mismas, forman un Estado, se garantizan un territorio y, asi, erigen
su Estado nacion; construyen un Estado para que sea su principal instrumento de
accion colectiva, construyen un Estado nacion porque en las sociedades capitalistas
la competencia no es solo entre empresas, sino también entre Estados nacion.

5 El social-liberalismo fue defendido por el autor hasta que el concepto fue tomado por el neoliberalismo.
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Desde el fin de los imperios coloniales tras la Segunda Guerra Mundial y el colapso
de la Unidén Soviética en 1992, los Estados nacidn cubren toda la superficie de la
tierra. La historia moderna es, en gran medida, la historia de las luchas de las
naciones por formar su Estado y su Estado nacion, lo que demuestra lo importante
que es para una nacion tener este tipo de institucién mayor y organizarse como
sociedad soberana.

La teoria neodesarrollista del Estado considera que este se desarrolla en etapas
que pueden ser definidas por la coalicién de la clase dominante.

= En las sociedades antiguas, el Estado es la expresién de la oligarquia
militar, religiosa y terrateniente.

= En las sociedades mercantilistas, cuando surgen los Estados nacion,
el Estado es la expresion de los intereses del monarca y su corte en
asociacion con los intereses de los grandes mercaderes que financian
sus guerras.

=  Después de esta primera coalicion de clase, todos los paises que
llevaron a cabo su revolucién capitalista lo hicieron en el marco de
coaliciones de clase desarrollistas o econdmico-nacionalistas en las que
participaron empresarias/os, trabajadoras/es y la burocracia publica®.
En las sociedades capitalistas clasicas o liberales de la segunda mitad
del siglo xix, el Estado es la expresion de los intereses de la burguesia.

=  En las sociedades tecnoburocraticas-capitalistas de la primera mitad
del siglo xx, las clases dirigentes pasaron a estar formadas también
por la clase directiva, hasta el punto de que los directivos sustituyeron
a los empresarios en la gestion de las grandes empresas privadas.
Seguimos dentro del capitalismo, pero en un modelo de capitalismo en
el que el Estado y su burocracia elegida y no elegida ganaron mas poder
y autonomia.

6 Utilizamos la expresion «econoémico-nacionalista» y no simplemente «nacionalista», porque junto al
nacionalismo econémico —esencial para la formacién de las naciones— existe un nacionalismo étnico

que es fuente de guerras y genocidios.
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= En las sociedades capitalistas contemporaneas, tras el giro neoliberal,
hemos asistido a una regresion del desarrollo capitalista; la coalicién
de clases dominante se ha convertido en rentista-financiera, ya
que los rentistas, muchos de ellos herederos, han sustituido a los
empresarios en la propiedad de las empresas, mientras que una clase
de tecnoburdcratas formados en cursos de MBA o doctorados en economia
en universidades estadounidenses y britanicas, principalmente, han pasado
a gestionar la riqueza de los capitalistas rentistas y a servir como sus
intelectuales orgénicos, como sacerdotes de la ideologia neoliberal (Bresser-
Pereira, 2018).

=  Mientras que en las fases anteriores siempre hubo alguna forma de
progreso humano, en el neoliberalismo solo hubo regresion. El sistema
econdémico se mostro ineficiente, sujeto a grandes crisis, caracterizado
por un gran aumento de la desigualdad y, a partir de 2008, entré en
una crisis terminal, cuya manifestacion politica fue la aparicion del
populismo de derechas.

= Como el giro neoliberal interrumpid el ascenso de una clase social cuyas
potencialidades estaban lejos de agotarse, mientras la clase capitalista
perdia gran parte de su funcionalidad y legitimidad, es posible pensar
que estamos entrando en una transicién hacia una nueva forma de
organizacion social (el gerencialismo) que no serd autoritaria, sino
democratica, porque bajo la presién del neoliberalismo y el populismo
de derecha la democracia se mostré fuerte y consolidada.

A partir del siglo xvii, en el marco de la llustracién, y en el siglo xix, en el
contexto de la lucha por la democracia y el socialismo, surgieron generosos
proyectos de sociedad que, sumados a los valores clasicos del republicanismo,
abrieron espacio para la superacion del capitalismo. Estas ideas no resultaron
ser realistas, pero las sociedades capitalistas mds avanzadas demostraron ser
capaces de incorporar algunos de estos valores a la vida social y politica. Lo
vimos en la Edad de Oro del capitalismo tras la Segunda Guerra Mundial. Estados
Unidos no se habria convertido en la gran y cohesionada republica moderna que
fue en la década de 1960 si sus «padres fundadores» no hubieran tenido una
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fuerte formacién republicana combinada con una influencia liberal. En Europa,
la socialdemocracia no habria llegado a ser una realidad en esa misma época
sin la lucha de los partidos socialistas. Sin embargo, desde el giro neoliberal, la
sociedad estadounidense se ha transformado en una sociedad dividida. En los
paises europeos, en cambio, este retroceso politico se ha atenuado porque las
influencias socialistas y republicanas han atemperado mejor el individualismo
neoliberal. Lo que nos espera en el futuro es incierto, pero, en cualquier
circunstancia, el Estado serd el principal instrumento de accién colectiva de las
naciones y, ademas, sera democratico porque la democracia se ha convertido en
un valor universal.
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Resumen

La Republica Argentina es un pais federal en el que coexisten diversos niveles
de desarrollo en los respectivos contextos territoriales y poblacionales'. Las
politicas locales se implementan a través de los agentes del servicio civil de cada
jurisdiccion, por lo cual, las administraciones publicas provinciales adquieren
un rol protagdnico y resulta crucial su capacitacién. Existen distintos formatos
institucionales para dar respuesta a las necesidades formativas de las/os
trabajadoras/es estatales de las provincias. Entre ellos, los institutos provinciales
de la Administracién Publica (IPAP) poseen el mandato de generar instancias de
formacioén para las/os empleadas/os del sector. La propuesta llevada a cabo en
este trabajo consiste en analizar las politicas de capacitacién que se implementan
a través de los IPAP en provincias con perfiles diferentes entre si, a los fines de
establecer reflexiones acerca de estas, asi como también observar posibles
variaciones en cuanto a las oportunidades formativas para las/os trabajadoras/es
de los Estados provinciales.
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Abstract

The Argentine Republic is a federal country in which different levels of
development coexist in the respective territorial and population contexts. Local
policies are implemented through the civil service agents of each jurisdiction,
for which the provincial public administrations acquire a leading role and their
training is crucial. There are different institutional settings to respond to the
training needs of state workers in the Argentine provinces. Among them, the
Provincial Institutes of Public Administration (IPAP), have the mandate to
generate training instances for employees in the sector. This paper examines
and reflects about the training policies implemented through the IPAPs, in
provinces showing different traits, observing their variations in terms of training
opportunities for public employees.

Key words
Training policies, public employment, provincial public administrations, access to
training oportunities, federal context, case studies.

1. Introduccion

La Republica Argentina es un Estado federal en el que coexisten diferentes niveles
de desarrollo en contextos territoriales y poblacionales diversos. A lo largo de la
historia del pais, ha estado presente el problema de la asimetria entre provincias
y regiones en cuanto a su caracterizaciéon socioeconémica, lo cual conduce a
pensar a las politicas publicas en el marco de la heterogeneidad.

En las distintas provincias, las politicas locales se implementan a través de los
agentes del servicio civil de cada jurisdiccion, por lo tanto, a la hora de analizar la
capacidad de los Estados provinciales en relacién con el disefio e implementacion
de sus respectivos programasy proyectos, se requiere comprender a las burocracias
de cada ambito provincial en cuanto a su rol en la generacién de valor publico.

En la Argentina, las administraciones publicas provinciales adquieren un rol

protagdnico en materia de politicas, por lo que resulta crucial lograr un servicio
civil capacitado que cuente con la posibilidad de acceder a instancias de
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formacioén continua. Entendemos que las capacidades son un tipo particular de
recurso que suelen funcionar dentro de un eslabonamiento de oportunidades, en
el cual se distinguen posicionamientos previos mas o menos favorables para el
acceso a nuevas posibilidades de desarrollo.

Al analizar la situacion de las provincias, se debe tener en cuenta, entonces, que
no se trata de un todo homogéneo, sino que nos referimos a una heterogeneidad
de realidades signadas por diferentes aspectos. Entre ellos, no solo adquieren
importancia los atributos socioeconémicos, sino también los procesos decisorios
de la politica y otros rasgos de base presentes en cada escenario provincial. Por
lo tanto, la construccion de capacidades en las administraciones publicas de los
niveles subnacionales significa un proceso complejo, atravesado por miltiples
necesidades y condicionamientos, que se originan en los contextos provinciales
y en sus caracteristicas.

Para dar respuesta a las necesidades formativas de las/os trabajadoras/es
del sector estatal de las provincias argentinas, existen diferentes formatos
institucionales en cada jurisdiccion, que se erigen en 6rganos rectores de la
capacitacion para las/os empleadas/os publicas/os. Entre ellos, identificamos a
los institutos provinciales de la Administracion Publica (IPAP) y otros organismos
con funciones equivalentes, que poseen el mandato de generar oportunidades de
capacitacion para las/os empleadas/os del sector.

En torno a este planteo inicial, en este trabajo se analizan las politicas de
capacitacion que se implementan a través de estos institutosen provincias con
perfiles diferentes entre si, a fines de establecer reflexiones acerca de posibles
vinculos entre las desigualdades regionales y los rasgos de las politicas, asi
como también observar posibles variaciones tanto en la generacién como en el
acceso a las oportunidades formativas para las/os trabajadoras/es de distintos
Estados provinciales.
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2. Aspectos metodologicos

En esta investigacion se propone vincular las politicas de capacitacién para los
agentes de las administraciones publicas provinciales de la Republica Argentina,
con el nivel de desarrollo relativo de las diferentes jurisdicciones, teniendo en cuenta
que las desigualdades regionales podrian generar diferencias en las oportunidades
de acceso a la formacién para las/os empleadas/os publicas/os. En este sentido,
los principales interrogantes abordados son: ;de qué modo las politicas de
capacitacion vigentes para el empleo publico provincial implementadas a partir
de los IPAP podrian relacionarse con las desigualdades regionales presentes en
el pais? ;Cémo varian las oportunidades de formacién para el empleo publico
provincial segun las caracteristicas de las diferentes jurisdicciones?

El objetivo general de indagacion se centra en analizar las politicas de capacitacion
implementadas por los IPAP, en el marco del empleo publico provincial. Mientras
que los objetivos especificos son:

+  Comparar las politicas de capacitacion para los agentes de empleo
publico entre provincias con perfiles diferentes.

+ Analizar las practicas de capacitacion y las perspectivas de las/os
empleadas/os del sector publico provincial con respecto a la oferta
curricular de los IPAP.

«  Describir aspectos de las actividades formativas ofrecidas por los
institutos provinciales, teniendo en cuenta la recoleccion de necesidades
de capacitacién y las modalidades de ensefianza-aprendizaje.

+  Detectar perfiles de los IPAP en relacién con la ejecucién de politicas de
capacitacion en los diferentes contextos.

+ ldentificar aspectos de la estructura de oportunidades de capacitacion
en las administraciones publicas provinciales, que pueden operar como
condicionantes en cuanto al acceso a las posibilidades de participacion
en instancias formativas.
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Teniendo en cuenta la heterogeneidad de las realidades provinciales en la
Republica Argentina, la propuesta metodoldgica consiste en la seleccion de tres
provincias de perfiles diferentes. Segun la distribucion regional del pais y las
diferencias de contextos socioproductivos, abordamos los siguientes casos:

1. CHAco: de acuerdo con la distribucion regional tradicional utilizada
para la planificacién de politicas publicas del pais, la provincia
chaquefia pertenece a la region NEA (nordeste argentino). Segun
una reagrupacion posterior, planteada por el Ministerio del Interior,
la provincia también se incluye en el ambito regional denominado
Gran Norte Argentino, que incluye al NEA y al noroeste (NOA). Segun
diferentes clasificaciones provinciales disponibles en investigaciones
anteriores, esta jurisdiccion se encuentra dentro del segmento de
provincias argentinas con menor desarrollo relativo. Dentro del
indice provincial de desarrollo sostenible de 2017, establecido por el
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD, 2017), el
Chaco se ubica en el ultimo tercio.

2. BUENOS AIRES: esta provincia pertenece a la regién pampeana.
Segun la divisién administrativa que ofrece el INDEC, este territorio
se define como el drea geografica situada en el centro-este de la
Argentina, por lo que suele ser agrupada regionalmente junto a otras
provincias centrales. Por otra parte, Buenos Aires es la jurisdiccion
con mayor cantidad de habitantes del pais y la mas diversificada a
nivel productivo. Segun categorizaciones provinciales de diversas/os
autoras/es, ocupa una posicion avanzada en términos de desarrollo
relativo. Sin embargo, segun el informe sobre Desarrollo Humano del
PNUD (2017), la provincia ocupa el puesto 16.° en el ranking nacional,
ya que, en relacién con la distribucion del ingreso per capita, es una de
las jurisdicciones con mayor grado de inequidad.

3. MENDOZzA: estajurisdiccion pertenece alaregién de Cuyoyy es la provincia
con mas cantidad de habitantes dentro de su region. En el dltimo ranking
de desarrollo del PNUD (2017), se ubica en el 3.° puesto, por lo que
queda posicionada dentro del segmento de provincias mas avanzadas.
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Sin embargo, segln otras clasificaciones provinciales, Mendoza se
posiciona en rangos de intermedios a altos en cuestién de desarrollo.

Dentro de cada uno de los casos provinciales definidos para la investigacion, el
analisis se dirigio hacia los institutos provinciales de la Administracion Publica
presentes en cada una de las jurisdicciones.

En cada caso, se aplicaron entrevistas en profundidad a referentes de los
respectivos IPAP. Luego, se reclutaron —a partir de informantes clave de cada
instituto— agentes de empleo publico de cada provincia que participan de las
actividades de capacitacion en el marco de su correspondiente IPAP y cuyo rol
se encuentra comprendido dentro de los mandos medios publicos provinciales.

Eltrabajo de campo serealizd durante 2019. Se tuvo en cuenta, para el relevamiento
y posterior andlisis de la informacidn, la situacion de las politicas llevadas a cabo
por los IPAP al momento de la recoleccién de la informacién, con una mirada
retrospectiva hacia los inicios institucionales en cada caso.

3. Marco de referencia

3.1 Las capacidades estatales y el rol de la capacitacion del empleo
ptiblico provincial

Desde la década del sesenta, la Argentina desarrollé diferentes procesos de
descentralizacion que tornaron relevante pensar las capacidades del Estado
en todos los niveles de gobierno. El desplazamiento de funciones hacia
jurisdicciones subnacionales implicé la importancia de los gobiernos locales en
el disefio, implementacion y evaluacion de politicas publicas. En este contexto,
existen capacidades heterogéneas segun jurisdiccion para dar respuesta a los
diferentes desafios de las gestiones de las provincias.

Enrelacion con el rol protag6nico que adquieren las administraciones publicas

provinciales en materia de politicas, adquiere importancia lograr un servicio
civil capacitado que cuente con la posibilidad de acceder a programas de

56



Estado Abierto, Vol. 7,N.2 1

formacién continua. En este sentido, los agentes de la administracién publica,
ademas de poseer una especializacion de base, deben disponer de caracteristicas
y habilidades personales que faciliten la constitucién de equipos de trabajo y la
accion en tanto facilitadores de coconstruccién de politicas publicas.

Segun Sanguinetti et al. (2015), el adecuado cumplimiento de las etapas de las
politicas publicas y la continuidad en los circuitos de aprendizaje y mejora son las
bases necesarias para la provision satisfactoria de bienes y servicios publicos.
Asimismo, esto depende de la presencia de capacidades en las organizaciones.
La deteccion de cuales son estas capacidades y el modo en el cual se articulan
con la produccion eficiente de bienes y servicios es un reto. Un Estado efectivo
requiere capacidades para el disefio, la implementacion y el aprendizaje de
politicas. Ello se relaciona, en parte, con la presencia de una burocracia de calidad.

Las politicas publicas se implementan a través de los agentes del servicio civil,
por lo tanto, para comprender la capacidad del Estado en cuanto a la ejecucion de
las politicas, es preciso pensar el accionar de las/os trabajadoras/es del sector
publico. En este sentido, cabe incorporar el concepto de productividad burocratica
que ofrece Oscar Oszlak en relacién con el grado de éxito que logra el aparato
institucional para cumplir objetivos: «La productividad burocratica puede definirse
como la capacidad de la burocracia para generar valor publico» (2005, p. 1).

La necesidad de optimizar los niveles de capacidad del Estado para lograr una
administracion publica eficaz, eficiente y sostenible cobré relevancia dentro de
la agenda politica latinoamericana a partir de los procesos democratizadores
ocurridos en la region durante la década del ochenta, momento en el cual se
concibid a la capacidad estatal como un factor crucial para consolidar el Estado
de derecho y garantizar el crecimiento econémico orientado a la igualdad social
(Completa, 2016).

Siguiendo a Sanguinetti et al. (2015), la capacidad estatal se define como el
conjunto de condiciones que colaboran en garantizar la habilidad institucional
del Estado, para llevar a cabo tareas de modo efectivo, eficiente y sustentable.
Las habilidades institucionales requieren ser pensadas en vinculacién con las
politicas publicas, ya que las condiciones que dichas capacidades implican
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aseguran potencialmente los logros a alcanzar. Las capacidades estatales se
subdividen en las siguientes dimensiones:

+ CAPACIDAD BUROCRATICA Y ADMINISTRATIVA: el Estado necesita un
aparato burocratico para disefiar e implementar las politicas. Implica
la habilidad para invertir los ingresos impositivos de forma eficiente en
bienes publicos.

+ CAPACIDAD LEGAL: incluye diferentes aspectos, como la capacidad de
hacer cumplir los contratos y los derechos de propiedad con un sistema
judicial que resuelva las disputas de acuerdo a la ley, entre otros.

+ CAPACIDAD EN INFRAESTRUCTURA: consiste en el alcance territorial del
Estado, es decir, hasta qué punto geografico se ejerce control o en el
cual las politicas pueden ser implementadas.

+ CAPACIDAD FISCAL: es la habilidad del Estado de recaudar impuestos.

Por otra parte, Grindle & Hilderbrand (1997) definen cinco dimensiones de la
capacidad gubernamental: 1) el &mbito econémico, politico y social en el cual el
Gobierno lleva adelante sus actividades; 2) el contexto institucional y las reglas
que enmarcan el accionar gubernamental; 3) la red de trabajo; 4) la organizacion;
y 5) el recurso humano.

A partir de esta Optica, el caso de la capacitacion de los agentes de las
administraciones publicas provinciales se vincula a la dimension del recurso
humano. En este sentido, en este trabajo se indagan las practicas de capacitacién en
el marco de un mapa federal diverso, en el cual entran en juego aspectos vinculados
al entorno institucional de las provincias y a su macrocontexto, es decir, a factores
politicos, presupuestarios, normativos y culturales en tanto posibles condicionantes
de las oportunidades de capacitacion (Grindle & Hilderbarand, 1997).

Segun lacoviello et al., «la capacitacién y desarrollo de recursos humanos incluye

toda actividad orientada a aumentar las capacidades y el potencial del individuo,
de modo de mejorar su desempefio actual y futuro» (1997, p. 1). El concepto de
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capacitacion es inherente a la idea de desarrollo, ya que consiste en capacitar para
la carrera actual y futura de las/os empleadas/os, tanto dentro de determinada
organizaciéon como en el mundo de trabajo en general. Si bien tradicionalmente se
ha entendido el concepto de capacidad estatal como equivalente de la habilidad
que poseen los aparatos burocraticos, la complejidad de funciones atribuibles
al Estado implico6 sumar a las capacidades administrativas las habilidades
relacionales o politicas. La capacidad estatal no solo alude al cumplimiento de
objetivos de forma eficiente y eficaz, sino que también implica la capacidad
potencial de accion a futuro.

Segun indica la Carta Iberoamericana de la Funcién Publica, «el logro de una
funcién publica profesional y eficaz es, para cualquier sociedad democrética,
un proposito permanente que encuentra en todo caso multiples areas de
mejora de los arreglos institucionales existentes» (Centro Latinoamericano de
Administracion para el Desarrollo [CLAD], 2003, p. 4). En relacién con lo postulado
en este documento, las/os responsables de los recursos humanos deberan
contar con una alta cualificacién profesional. En este sentido, se torna relevante
que el personal directivo al frente de las unidades estatales posea la capacitacion
adecuada en relacion con las habilidades técnicas y sociales requeridas para
gestionar equipos humanos, lo que incluye el entrenamiento en destrezas de
indole relacional e interpersonal.

Las capacidades son un tipo particular de recurso que suelen operar como
condicionantes para dinamizar de modo eficaz y eficiente otros recursos. En
la literatura se referencian las acciones formativas en torno al concepto de
capital humano, en tanto que apuntan a fortalecer conocimientos, destrezas,
aptitudes y valores que se asocian al vinculo entre el esfuerzo y el logro, y a la
disposicion de probables gratificaciones a futuro en funcién de esa asociacion.
Sin embargo, se distingue otro tipo de connotacion acerca de las capacidades
que no se circunscriben al denominado capital humano, sino que se refiere al
posicionamiento de los recursos dentro de una estructura de oportunidades.

Elaccesoaoportunidadesincide sobre el bienestar de las personas, porque habilita

tanto el uso de recursos propios como la generacidn de nuevos beneficios. Seguin
Kaztman, «las estructuras de oportunidades se definen como probabilidades
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de acceso a bienes, a servicios o al desempefio de actividades» (1999, p. 9). De
acuerdo con esta 6ptica, el acceso a determinados bienes, servicios o actividades
provee recursos que facilitan, a su vez, la conexién con otras oportunidades.

Al analizar la situacion de las provincias, se debe tener en cuenta que no se trata
de un todo, sino que nos referimos a una heterogeneidad de realidades signadas
por diferentes aspectos relacionados con el tipo y cantidad de composicion
poblacional, el desarrollo humano y los rasgos propios de la institucionalidad
politica (Steinberg et al., 2011).

Para el abordaje de la administracion publica de un pais federal como la Argentina,
caracterizado por fuertes asimetrias territoriales, Cao emplea el principio de
equiparacion. «Este principio sostiene que, aunque pueden encontrarse excepciones,
si una region alcanza un desarrollo relativo en un elemento, es muy probable que
tenga ese mismo nivel de desarrollo en los restantes elementos que lo componen»
(2008, p. 1). En este sentido, los grados de desarrollo de determinadas regiones
probablemente encuentren su correlato en distintos aspectos de los servicios
publicos, asi como también en la calidad de funcionamiento de los circuitos
administrativos de la burocracia estatal y su tecnologizacion.

En todo el pais, coexisten niveles de desarrollo muy diferenciados en contextos
territoriales y poblacionales diversos, lo que conduce a pensar a las politicas
publicas en el marco de la heterogeneidad. A la hora de pensar la capacitacion
del empleo publico, se verifican puntos de partida divergentes. Las necesidades
y perfiles que surgen de cada contexto provincial son diferentes, por lo tanto, en
pos de establecer politicas de capacitacion para las distintas administraciones
publicas, también es crucial considerar el rasgo heterogéneo para evitar reproducir
desigualdades preexistentes (Steinberg et al., 2011).

3.2 Acerca del federalismo y el empleo publico provincial
La Argentina es un pais federal, por lo cual, coexisten tres dmbitos de la administracion

publica con funciones propias: la Administracién Publica Nacional, la Administracion
Publica provincial y la Administracion Publica municipal. Los paises federales
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originalmente se caracterizaban por un tipo de funcionamiento dual de la gestion
publica, en el que el ambito nacional y el subnacional actuaban de modo independiente.
Sin embargo, esta concepcidn se ha ido transformando hacia una orientacién en la cual
se valora la coordinacién de politicas entre los distintos niveles de gobierno.

Este viraje implica el reconocimiento de una realidad provincial fragmentada, para
lo cual resulta relevante la creacién de herramientas de cogestion de politicas y
programas (Cao, 2008). Ante la necesidad de vincular actores de niveles estatales
diferentes, surgieron ambitos institucionales de encuentro entre los Gobiernos
provinciales y el Gobierno nacional orientados a consensuar la coordinacion de
politicas publicas. Estos espacios reciben la denominacion de «consejos federales»,
cuyo papel principal consiste en la coordinacién operativa de las politicas publicas
en las que participan ambos niveles gubernamentales (Rey, 2013).

Segun laliteratura, el federalismo es un sistema basado en la distribucién territorial
de poder y autoridad entre instancias de gobierno, definido en la Constitucién
de un pais, de forma tal que los Gobiernos nacionales y subnacionales resultan
independientes en su propio campo de accién (Tavares de Almeida, 1995).
Histéricamente, la Argentina poseia un federalismo centralizado, motivo por el
cual el Gobierno nacional era el actor predominante respecto de las provincias.
Desde esta Optica era imprescindible fortalecer el Estado central para la
consolidacion institucional del pais (Rey, 2013). En este marco, la distribucion
funcional y presupuestaria significaba 75 % a Nacion, 22 % a las provincias y 3 %
a los municipios. A pesar de las transformaciones acaecidas en el pais, estas
proporciones generalmente se mantuvieron mas de medio siglo (Cao, 2008).

A partir de la crisis de 1930, acontecié un reordenamiento econémico y social que
incluyé un importante aumento de la actividad del sector publico en cuanto a la
regulacién de la economiay en la participacion en el empleo. En este proceso, el Estado
nacional obtuvo un rol predominante en detrimento de las provincias y los municipios.
Sin embargo, en la década del setenta comenzé una nueva etapa de modificacién del
sector publico, mediante la puesta en marcha de politicas descentralizadoras. «Las dos
oleadas mas importantes de ajuste y descentralizacion fueron llevadas adelante por la
dictadura del “Proceso de Reorganizacion Nacional” (afios 1976- 1983) y el gobierno de
Carlos Menem (afios 1989- 1999)» (Cao, 2008, p. 2).
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El nuevo esquema de funciones significé una marcada reduccién del gasto publico
de parte del nivel nacional y, en contrapartida, un aumento por parte del nivel
provincial y municipal. Estos cambios evidenciaron asimetrias tanto en los gastos
como en los ingresos jurisdiccionales, ya que las provincias debieron asumir con
sus propios recursos la responsabilidad de sostener los sistemas de gestién
provincial en esferas relevantes como la salud, la educacion y la seguridad. Por
otra parte, el proceso descentralizador otorgd autonomia para regular la esfera
politica, econémica y social.

La evolucién del empleo publico siguié una Iégica similar, como efecto del proceso
de descentralizacion de las funciones estatales que se inicié paulatinamente en
la década del sesenta y continué en el transcurso de la década del noventa. Se
estima que el 80 % de las/os empleadas/os publicas/os argentinas/os trabaja
en las estructuras estatales de las provincias y municipios (Dieguez y Gasparin,
2016). El empleo publico presenta una composicion heterogénea y compleja, cuya
importancia se verifica entonces a nivel federal y regional. En este contexto, las
administraciones publicas provinciales son muy significativas en tanto empleadoras
en el pais.

Segun estimaciones efectuadas por el Centro de Implementacion de Politicas Publicas
para la Equidad y el Crecimiento (CIPPEC), las/os trabajadoras/es del sector estatal en
la Argentina representan alrededor de 18 % de ocupadas/os, lo cual implica, en valores
absolutos, casi 3,9 millones de empleadas/os. A partir de este dato, el peso relativo del
empleo publico supera el promedio observado en la region latinoamericana.

Para indagar acerca del lugar que ocupa el empleo publico en el marco provincial,
debe tomarse en consideracién el contexto de heterogeneidad que caracteriza al
mosaico federal argentino en cuanto a sus rasgos socioproductivos, demograficos
e institucionales, entre otros aspectos. Estas desigualdades fueron gestadas en
los procesos de organizacion de la Nacién acontecidos a fines del siglo xix.

En este periodo, la region pampeana obtuvo una posicion de superioridad
econdémica a partir de las bases del modelo agroexportador, lo cual implicé una
brecha con los otros territorios. Las/os autoras/es, generalmente, coinciden en
que en esa etapa se ha fortalecido la preponderancia de Buenos Aires en relacién
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con el resto de las regiones y provincias del pais. Sin embargo, las diferencias
regionales y el comportamiento desigual de las economias provinciales han sido
rasgos previamente existentes (Sdnchez, 2016).

El estudio de las heterogeneidades provinciales de la Republica Argentina ha
sido foco de interés para diversas/os investigadoras/es, por lo cual, se observan
posibles clasificaciones regionales y provinciales en la literatura, que se toman en
consideracién como marco de andlisis para los casos de estudio propuestos en
esta investigacion.

3.3 Los institutos provinciales de la Administracién Publica y
la capacitacion

En el marco de la heterogeneidad provincial a la cual nos referimos en el apartado
anterior y teniendo en cuenta la importancia relativa que ocupa el empleo publico
a nivel cuantitativo en el pais, nos adentramos en la caracterizacion de las
politicas de capacitacion implementadas para las/os trabajadoras/es del Estado
desde los IPAP.

En términos generales entendemos el rol de la capacitaciéon en tanto accion
formativa fundamental para el desarrollo y calidad de vida de la poblacion. Segun
Bonifacio (2009), el rol de la capacitacion para las/os trabajadoras/es publicos
pondera a su vez otras capacidades estatales. La profesionalizacién de la
funcién publica es una de las estrategias posibles para impulsar las capacidades
institucionales del Estado y cumple con el rol de fortalecer otras estrategias
a la vez que significa una contribucion propia. En este sentido, la formacién
del servicio civil potencia sus resultados y agrega valor al desarrollo de las
capacidades estatales.

Por otra parte, la formacién de las/os trabajadoras/es estatales, tanto en cuanto
a su orientacion como a su magnitud, incumbe asimismo aspectos decisorios que
provienen del ambito de la politica y se ancla en proyectos de Estado, que le dan
origeny le otorgan su impronta. Los contenidos curriculares de las actividades de
capacitacion para el sector publico se orientan a la colaboracién de los agentes
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estatales en la ejecucion de programas y proyectos con determinado enfoque.
«Este curriculum no es neutro, como no fue neutro el Estado que instauré el
régimen conservador de principios del siglo xx o el régimen neoliberal de los
noventa» (Bernazza, 2012, p. 115).

Las concepciones politicas en las funciones estatales no son indiferentes en
la consecucion de resultados. Segun el modo de entender la politica publica y
dependiendo el tipo de bienes, servicios o normativas institucionales disponibles
(y a producir), los modos de articulacion de los recursos varian, motivo por el cual
existen formas mas apropiadas que otras en la coordinacion de los recursos en
pos de conseguir las metas planteadas. «La capacidad estatal es la aptitud de
los entes estatales para alcanzar los fines que le han sido asignados interna o
externamente» (Bertranou, 2015, p. 37).

En el caso de los institutos destinados a brindar capacitacion para el empleo
publico en las provincias argentinas, estos adquieren caracteristicas propias a
partir de las decisiones gestadas en el marco del esquema politico que los ha
impulsado o continuado, tanto en la definicion como en la implementacién de sus
programas formativos.

En la Republica Argentina coexisten diferentes formatos institucionales para el
desarrollo de actividades de capacitacién destinadas a las/os empleadas/os del
sector publico. En el contexto de la Comisién de Capacitaciony Empleo Publico del
Consejo Federal de la Funcién Publica (CoFeFuP), se encuentran representados
diferentes ambitos de capacitacién para las/os trabajadoras/es estatales de las
provincias, los cuales impulsan las acciones formativas para la Administracion
Publica en cada jurisdiccion.

A partir de los datos que constan en Sabatto (2022), se estima que los IPAP
representan un 29 % en el marco de los diversos formatos institucionales que
adquieren los 6rganos rectores de capacitacién en las provincias argentinas,
mientras que el 42% de las jurisdicciones cumplen esas funciones a partir de
direcciones provinciales con distintas &pticas, como Recursos Humanos,
Modernizacion, Calidad, etc. En algunas provincias, el rol de la capacitacion
hacia el empleo publico se encuentra a cargo de secretarias o subsecretarias
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(8 %), mientras que, en otras, las acciones formativas son llevadas a cabo desde
institutos con diferentes denominaciones (13 %) o programas (8 %).

Los rasgos de estos organismos de capacitacion varian seguin cada caso
provincial, tanto en su antigliedad como en su composicion y enfoque. En
algunas jurisdicciones, coexisten con Escuelas Superiores de Gobierno y otros
ambitos de capacitacién, los cuales pueden tener mayor o menor grado de
institucionalizacién, o bien poseer trayectos que cobran sentido Unicamente
en el marco de determinados proyectos politicos. Por su parte, los IPAP se
caracterizan, en general, por tener un espiritu fundacional asociado al propésito
de trascendencia institucional mas alla de los recambios de gestion, aunque cada
Gobierno provincial imprima en el desarrollo del instituto sus propias metas y
modalidades de trabajo.

Segun la optica instalada por el Consejo Federal, el fortalecimiento de los
institutos provinciales u organismos con funciones equivalentes se orienta a la
creacion de competencias locales y a la generacion de capacidades pedagdgicas
y tecnoldgicas a desarrollar en el marco de la Administracién Publica provincial.
En este sentido, resulta crucial homogeneizar las posibilidades de acceso a las
oportunidades de capacitacién para las/os empleadas/os estatales de todo
el pais, teniendo en cuenta que la capacitacién se orienta a generar una ética
de responsabilidad en el desarrollo de la funcién publica, actualizar saberes
profesionales y mejorar los servicios para la ciudadania, asi como gestar en los
organismos una metodologia de trabajo que incluya una adecuada planificacién
estratégica de las politicas publicas en el nivel subnacional.

3.4 Desarrollos regionales desiguales y oportunidades formativas

Conceptualmente, las desigualdades socioeconémicas se evidencian tanto en
el plano individual como colectivo y pueden manifestarse segun la distribucién
territorial, entre paises o dentro de ellos. En este sentido, la dimension espacial
adquiere interrelacién con la desigualdad, por lo cual, la transformacién de los
territorios setornaimprescindible para superar las desigualdades de las poblaciones
que los habitan (Kessler, 2014). En el caso de la Argentina, el problema acerca de la
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asimetria entre provincias y regiones en cuanto a su desarrollo socioeconémico ha
estado presente en el transcurso de la historia del pais.

El aspecto econdmico engendra disparidades regionales a causa de la existencia
de diferencias en cuanto a las ventajas para el desarrollo productivo, presentes
en cada jurisdiccion del territorio nacional, por ende, la mayoria de los procesos
economicos pueden ser fuente de inequidades. Sin embargo, la explicacién
acerca del desarrollo desigual también puede fundamentarse en las condiciones
institucionales y politicas locales mas que en la caracterizacion del sistema
econdémico (Cuervo Morales y Morales Gutiérrez, 2009).

En el marco de la reflexion sobre la desigualdad, resulta relevante citar la
contribucién de autores como Kaztman (1999) y Sen (1995), quienes plantean
que el acceso al bienestar se corresponde con el posicionamiento de los sujetos
dentro de una estructura de oportunidades dada. Y, a partir de esta, las mayores
posibilidades de acceso a determinados aspectos basicos como la educacion,
la salud, las mejoras en los niveles de ingreso y la calidad de vida, entre otras
variables, significan la obtencién de mayores oportunidades de desarrollo.

Segun esta conceptualizacion, en determinado eslabonamiento de recursos el
capital fisico puede observarse como capacidad para atesorar otros beneficios.
«Diferentes recursos pueden cumplir el rol de capacidades en un fluido intercambio
de posiciones, donde el lugar que ocupa cada recurso es una secuencia de
eslabonamientos que se define ante cada desafio» (Kaztman, 1999, p. 22).

Por otra parte, en su libro Nuevo examen de la desigualdad, Sen sostiene que, en la
medida en que los funcionamientos son constitutivos del bienestar, la capacidad
representa la posibilidad para alcanzarlo: «La capacidad es principalmente un
reflejo de la libertad para alcanzar funcionamientos valiosos» (1995, p. 63). En
este sentido, se generan aspectos reproductivos del bienestar o de la ausencia
de este, es decir que, a mayor disponibilidad de recursos, mayor posibilidad de
apropiacion de recursos nuevos.

En pos de reflexionar acerca de la dimensiéon formativa de las/os trabajadoras/es de
la Administracion Publica subnacional, también es relevante tomar en consideracion
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los rasgos del sistema educativo como punto de partida de instruccién formal. Este
sistema se encuentra signado en el pais por las fragmentaciones entre provincias (y
dentro de estas) y representa un circuito reproductivo de situaciones de aprendizaje
diferentes, segun las desigualdades preexistentes.

La accion educativa, tradicionalmente, ha sido asociada a la posibilidad
de movilidad social, bajo el supuesto de que impulsa la equiparacion de
oportunidades de desarrollo de las personas. Sin embargo, la formacién
se encuentra enmarcada en un sistema que reviste estructuras de chances
desiguales, por lo cual, no necesariamente se encuentra en condiciones de
garantizar esa funcion igualadora.

En este sentido, la concentracion de conocimiento y capacidades de aprendizaje e
innovacion puede ser analizada en el marco de la tendencia al desarrollo desigual
segun provincias y regiones en la Argentina, en donde las asimetrias previas suscitan
efectos autorreforzantes y acumulativos. El desarrollo de la innovacién generalmente
no se distribuye de modo equitativo entre los paises o dentro de ellos, por ende,
encontramos circulos virtuosos de desarrollo y circulos viciosos de subdesarrollo en
los cuales las desigualdades tienden a persistir y a reproducirse (Niembro, 2015).

Para la comprensién de los institutos provinciales de la Administracién Publica
de los diferentes casos de estudio y de las politicas de capacitaciéon que
implementan para las/os trabajadoras/es estatales, es relevante tomar en cuenta
su interrelacién con aspectos socioeconémicos e ideoldgico-culturales asi como
también el accionar de los actores en un marco heterogéneo, ya que existen
distintos rasgos institucionales y provinciales en la Republica Argentina.

En el ambito publico, la distribucion de funciones y capacidades vigentes en los
diferentes niveles de gobiernoimplicala necesidad de reflexionar sobre estrategias
para la superacion de las desigualdades entre jurisdicciones. Desde esta matriz
interpretativa, las posibilidades de participacién en instancias formativas de
parte de las/os trabajadoras/es del sector publico provincial asumen, asimismo,
un rol dentro de un esquema previo de oportunidades. En el caso especifico de
este analisis, existen diferencias en cuanto a las capacidades institucionales, asi
como también al contexto politico y socioecondémico provincial.

67



Karina Nieto

4. Perspectivas sobre el rol de la capacitaciéon del empleo
publico provincial

Los Estados provinciales cumplen una funciéon destacada en tanto fuente de
empleo en el pais. Segun las estimaciones disponibles en investigaciones
especializadas, la mayoria de las/os trabajadoras/es estatales pertenecen al
ambito provincial, lo cual se observa de modo mas pronunciado en el caso de las
provincias nortefias, donde el peso relativo de la ocupacion en el sector publico
supera los niveles de trabajo registrado en el ambito privado.

A partir de las percepciones expresadas por las personas entrevistadas durante la
fase derecoleccion de datos, el sector estatal suele ser valorado por estas entanto
ambito laboral oferente de estabilidad para quienes acceden a planta permanente.
Por otra parte, se reconocen ciertas caracteristicas en el sector publico como la
heterogeneidad de realidades de los organismos y las jurisdicciones, en funcion
de los recursos disponibles y de la diversidad de actores intervinientes, rasgos
que complejizan la ejecucion de los procesos de gestion publica.

En cuanto a las politicas de capacitacion, se observan diferentes formatos
institucionales en el marco federal —entre ellos, los IPAP— cuya aspiracion
fundacional consiste en configurarse institucionalmente como érganos
referentes en las provincias, a partir de los cuales se organizan planes de
capacitacion para las/os trabajadoras/es del sector estatal de cada jurisdiccién.
Las caracteristicas de cada instituto provincial varian de acuerdo con el contexto
local y con los aspectos decisorios del ambito politico, mientras que, asimismo,
para el acceso a las oportunidades de capacitacion por parte de los empleados
publicos, se ponen en juego funcionamientos reproductivos del desarrollo
provincial en materia de infraestructura, recursos locales disponibles, rasgos
del sistema educativo, etc.

En cuanto al rol de la capacitacién para el empleo publico provincial, se
visualiza la convivencia de diferentes enfoques. Las representaciones sobre la
construccion de capacidades de las/os trabajadoras/es del Estado adquieren
facetas distintas y plantean en grandes lineas un significado dicotémico de las
acciones formativas. Se identifica una primera perspectiva de pensamiento, que
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entiende a la capacitacion en torno a la expectativa de desarrollo del individuo
dentro de la organizacion estatal y una segunda 6ptica, que coloca el acento en
el propésito de fortalecer las areas, programas y proyectos que se implementan
desde el Estado provincial a partir de los procesos formativos.

Los aspectos sobre el rol de la capacitacion interactuan dentro de las mismas
jurisdicciones como posiciones diferenciadas o bien complementarias. En la
linea conceptual que hace hincapié en la capacitacion como medio de desarrollo
particular para cada trabajadora/or, la responsabilidad del éxito o el fracaso de las
acciones formativa, pertenece al individuo con su esquema de recursos propios,
previamente adquiridos. La segunda perspectiva, que vincula a la capacitacion
con la potenciacion de las dreas en relacion con la gestién provincial, implica
invertir la carga y posicionar al Estado como responsable de la capacitacion
de sus empleadas/os, para que estas/os sean participes de la construccion de
politicas publicas locales.

En esta doble connotacién acerca del rol de la capacitaciéon para las/os
trabajadoras/es estatales, la esfera individual de la instancia formativa se
asocia a la acreditacion de saberes en relacién con la expectativa de acceder a
promociones laborales, acrecentar el propio curriculum y participar de concursos
disponibles dentro de la Administracion Publica provincial. Asimismo, los
encuentros de capacitacion cumplen una funcién en cuanto a la necesidad de
reconocimiento personal de las/os empleadas/os dentro de la estructura estatal,
por lo cual, la participacion en estas actividades significa, ademds, un modo de
protagonismo y de autodesarrollo.

Por otra parte, se distinguen otras miradas que comprenden a la capacitacion
para el empleo publico como una experiencia de construccién colectiva del
conocimiento, con injerencia dentro de los programas y proyectos de cada
jurisdiccion como forma de articular la teoria y la practica, la instancia formativa
y la gestion. Cuando las experiencias de capacitacion logran vincularse a
la cotidianeidad del trabajo en el marco de areas, direcciones y organismos
provinciales, la capacitacion deja de ser un lugar hipotético al cual acceder y
genera mayor involucramiento de las partes.
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La accion formativa Unicamente planteada como dispositivo externo a los
desafios de la gestién y bajo los condicionamientos de realidades provinciales
heterogéneas se vuelve reproductiva de los recursos preexistentes de las
personas, de los organismos y de las jurisdicciones, asi como también del lugar
que cada sujeto ocupa en el eslabonamiento de oportunidades, lo que deja al
descubierto la vigencia de asimetrias, tanto individuales como regionales. Por
ende, para una adecuada integracién de la capacitacion a la vida de la gestién
publica de las diferentes provincias, se requieren planes de gobierno solidos,
capaces de incluir a la capacitacion de las/os trabajadoras/es del sector estatal
como parte de la planificacion estratégica a implementar.

Mas alla de las diferentes perspectivas sobre el rol de la capacitacion en el
marco del empleo publico provincial, la formacidn del servicio civil adquiere gran
importancia en relacion con el papel que cumplen las administraciones publicas
provinciales en materia de politicas en el pais. La construccion de capacidades
en las/os trabajadoras/es de la Administraciéon Publica implica el desarrollo o
actualizacion de saberes, la incorporacion de herramientas y procesos para
la gestion, asi como también la adquisicion de habilidades personales que
permitan a los agentes desempefiarse en equipos de trabajo y ser participes de la
coconstruccion de politicas publicas.

Uno de los grandes desafios implica fortalecer la construccién de capacidades
dentro de los ambitos estatales de las provincias en vinculo con la ejecucién de
politicas publicas. Asi como se identifican perfiles y necesidades de capacitacion
diferentes segun las caracteristicas provinciales, se requiere equipar los accesos
a las oportunidades formativas de las/os empleadas/os publicas/os del nivel
subnacional tomando en cuenta los diferentes procesos locales.

Tanto para la Argentina como para la region latinoamericana, la propuesta es
profundizar la construccién de capacidades en un marco institucional, asi como
fortalecer la interrelacion entre las/os planificadoras/es e implementadoras/es de
politicas publicas. No solo resulta importante crear un disefio adecuado de las
politicas, sino también generar capacidades en todos los niveles de gobierno
(Rivas y Rovira, 2014). Los perfiles y necesidades de capacitacion de las provincias
son diferentes, por lo cual, resulta crucial hallar caminos para homogeneizar las
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posibilidades de acceso a las oportunidades formativas de las/os trabajadoras/es del
sector estatal, que respeten las identidades y los procesos locales de diferenciacion.

5. Perfiles de los IPAP: caracteristicas del acceso a las
oportunidades de capacitacion

Para el abordaje de la investigacién, se organizaron los datos relevados en
matrices comparativas a fines de sistematizar los principales rasgos de
los diferentes casos de estudio. Segun la interpretacién de la informacion
recolectada y a efectos de establecer reflexiones a partir de los interrogantes
planteados, identificamos perfiles diferentes de los distintos IPAP observados,
cuyas caracteristicas se desarrollan a continuacion.

51 1IPAP Chaco

El IPAP Chaco se encuentra instalado en el marco de una provincia con bajo nivel
de desarrollo relativo, segin los datos proporcionados por el ultimo indice del
PNUD Argentina (2017) y otras clasificaciones provinciales disponibles. En cuanto
a las caracteristicas productivas, esta jurisdiccion se basa fundamentalmente en
la produccion primaria, mas una composicion empresarial en la cual predominan
las microempresas, los servicios y los comercios. Aqui, el Estado se erige como
principal empleador de la poblacion.

En este caso provincial, el desarrollo del IPAP fue pensado por las autoridades
ante la necesidad de articular politicas para definir estrategias provinciales de
desarrollo. En este sentido, se considero relevante garantizar politicas publicas que
impulsaran la capacitacion de las/os trabajadoras/es estatales, teniendo en cuenta
que estos agentes son artifices de la implementacién de programas y proyectos en
la jurisdiccién. Por ende, si bien la provincia de Chaco se posiciona en un segmento
de menor desarrollo relativo en relaciéon con los otros casos provinciales estudiados,
se observa que los aspectos decisorios de la politica jugaron de modo favorable
para la creacion del instituto a partir del cual se ponen en marcha oportunidades de
capacitacion para las/os trabajadoras/es del Estado provincial.
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El instituto chaquefio tiene como particularidad la conformaciéon de un
cuerpo directivo integrado por una/un presidenta/e y dos vocales (estas/os
ultimas/os deben acceder a su cargo por concurso). Luego, se encuentra por
debajo una estructura jerarquica formada por tres direcciones, en las cuales
trabajan empleadas/os de planta permanente o transitoria. De acuerdo con la
configuracién del directorio del instituto, cuyo rol implica planificar acciones de
capacitacion para las/os trabajadoras/es del Estado provincial, se encuentra
garantizada la continuidad de las vocalias y, por ende, de los programas de
capacitacion que implementan.

En este sentido, podemos decir que el IPAP Chaco presenta un perfil institucional
dadas las caracteristicas de su conformacién y las posibilidades vigentes
de continuidad de las politicas de capacitacion. En el marco de este analisis,
entendemos el rasgo institucional, por un lado, en relacién con la posibilidad de
trascendencia del IPAP y sus acciones, mas alla de las variaciones propias de las
sucesivas gestiones. En el instituto, este rasgo es atribuible al tipo de conformacién
de su cuerpo directivo, constituido en parte por personal concursado.

Por otro lado, el aspecto institucional también se asocia en este caso al lugar
central que ha comenzado a adquirir el IPAP en la provincia en cuanto a su
funcioén de capacitacion para el empleo publico, a partir de lo cual, se motorizan
habitos y reglas en cuanto a la participacién de las/os trabajadoras/es estatales
en instancias formativas. El conjunto de practicas que se construyen en torno al
ambito de la capacitacion, a partir del accionar del IPAP, asimismo, van formando
paulatinamente parte de la institucionalidad.

En cuanto al acceso a las oportunidades de formacién, se estima —al momento
del trabajo de campo— una participacién del 8 % anual en relacion con el total
de empleadas/os publicas/os en la provincia. La predisposiciéon a participar
en las capacitaciones del IPAP, segun el estudio cualitativo, se relaciona con
los siguientes factores: la eficiencia de la comunicacion de la oferta curricular
de parte del instituto; el aval de la/el superior jerarquica/o de cada drea, quien
habilita (o no) la participacién en la instancia formativa; y, fundamentalmente, se
ha indicado la automotivacion de las/os empleadas/os para capacitarse.
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El tipo de comunicacion de la oferta de instancias formativas del IPAP es
un aspecto que depende de los lineamientos y estrategias que emprenda el
organismo. Sin embargo, los otros dos aspectos identificados —la autorizacién
de las/os jefas/es y la motivacion individual— parten de las caracteristicas del
ambito estatal en un caso y de los rasgos personales de las/os participantes
en el otro, lo cual indica un sentido reproductivo de situaciones preexistentes
en la provincia en cuanto al acceso a la oportunidad. Es decir, van a tener
mas probabilidades de participacion en las instancias formativas las/os
trabajadoras/es que tengan un interés previo creado en acciones educativas y
que, ademas, pertenezcan a areas y organismos que promuevan el desarrollo de
las/os empleadas/os a través de la capacitacion.

A partir de las representaciones de las personas entrevistadas, se identifica cierto
imaginario que atribuye a los rasgos de los individuos el éxito o el fracaso en
la participacion de propuestas formativas. Sin embargo, estas caracteristicas
individuales fueron tejidas histéricamente por la presencia o ausencia de otras
politicas de desarrollo en el ambito provincial. Por otra parte, se mencionan como
hitos exitosos de capacitacion, aquellos en que la actividad formativa acompafa
a programas y a proyectos especificos. En estos procesos, la capacitaciéon no
funciona externamente, sino que forma parte de la ejecucién de las politicas, por
lo cual, la accién formadora «adquiere vida» en la cotidianeidad del trabajo y deja
de ser un lugar meramente tedrico al cual acceder.

Otro aspecto de las politicas de capacitacion que puede reflejar la posicién de la
provincia en cuanto a su estadio de desarrollo, aparece al momento de pensar
la aplicabilidad de los conocimientos impartidos en las instancias formativas.
Dentro de las necesidades de capacitacion relevadas por el IPAP para agentes
del nivel operativo, se destacan las herramientas de informatica para utilizar en
nuevos procesos de gestion, por lo cual, los temas de tecnologia se encuentran
presentes en la oferta curricular del instituto. Sin embargo, las posibilidades de
aplicacién de los aprendizajes a la actividad laboral cotidiana varian de acuerdo a
las capacidades logisticas de cada ambito de trabajo.

En este andlisis la informatizacion se piensa como posible instrumento de
desarrollo, tanto en relacién con la presencia local de recursos tecnoldgicos,
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como acerca de las posibilidades de acceso para la poblacién. Si bien existen
pasos dados a favor de la «tecnologizacién» de procedimientos y labores de
la Administracion Publica provincial, estos avances coexisten con formatos
tradicionales de los procesos, tanto por razones de disponibilidad de recursos
infraestructurales como por habitos de trabajo preinstalados. En este sentido,
la oportunidad de apropiacién de aprendizajes para trasladar a la gestion puede
verse condicionada por una estructura previa de recursos disponibles en las
areas y organismos de la provincia.

A partir de estos hallazgos, se concluye que las caracteristicas de las politicas de
capacitacion provincial en Chaco no se encuentran necesariamente determinadas
por la situacién de menor desarrollo relativo provincial, sino que los aspectos
decisorios provenientes del ambito politico han favorecido la puesta en marcha
de acciones de capacitacion para el empleo publico provincial. Y se propicié un
marco institucional dotado de personal concursado que facilite la continuidad de
acciones formativas a lo largo del tiempo.

Sin embargo, las caracteristicas del contexto provincial imponen situaciones
preexistentes, como las caracteristicas de los organismos, los trayectos
individuales delas/os empleadas/osy los recursos provinciales a nivel tecnolégico
y/o infraestructural; aspectos que podrian operar como condicionantes para
el acceso a las oportunidades de capacitacion y para la incorporacion de los
aprendizajes a los procesos de gestion.

5.2 IPAP Mendoza

Segun el dltimo indice de desarrollo calculado por el PNUD (2017), Mendoza se
ubica dentro del primer tercio en el ranking de provincias argentinas, lo cual implica
su lugar como provincia avanzada dentro del contexto del pais. Por otra parte,
segun otras clasificaciones provinciales disponibles, la posicion de Mendoza
oscila entre rangos intermedios a altos en cuestiones de desarrollo relativo
(Cao et al., 2003). La provincia dispone de recursos naturales y una estructura
productiva diversificada, por lo cual, el empleo privado registrado representa el
60 % de ocupacion, mientras el 40 % restante remite al empleo publico.
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En este caso, el Estado provincial no es el principal empleador. Sin embargo, a
partir de las representaciones que surgen del estudio cualitativo, se considera
que el empleo estatal seria un tipo de trabajo buscado por parte de la poblacioén,
ya que se valora la garantia de estabilidad y derechos que otorgaria a la/el
trabajadora/or, lo cual se contrapone a las percepciones sobre el empleo en el
sector privado, segun los discursos de las personas entrevistadas.

El IPAP Mendoza se encuentra inserto entonces en un marco provincial de
desarrollo avanzado o intermedio en relacién con otras provincias del pais. No
obstante, en materia de politicas de capacitacion para el empleo publico, los
recambios de gestién signaron un escenario de discontinuidades. El instituto se
fundé como ambito nuevo en 2017 y se diferencia de las iniciativas llevadas a
cabo por gestiones provinciales anteriores respecto a la capacitacion de las/os
empleadas/os estatales.

El enfoque principal acerca del surgimiento del IPAP en esta jurisdiccion se
vincula prioritariamente con el lanzamiento de politicas de concursos de ingreso
a la Administracion Publica, impulsado por el Gobierno provincial del periodo
2016- 2019. En estos concursos, el instituto tiene injerencia como 6érgano clave
que ofrece y acredita capacitaciones a realizar por las/os aspirantes a ocupar
funciones publicas.

Para llevar adelante su misién, el IPAP de Mendoza ofrece instancias formativas
en articulacion con otras instituciones educativas, entre ellas, la Universidad
Nacional de Cuyo. De esta manera, a partir de la coordinacion entre el ambito
universitario y el IPAP, resulta posible disponer de una oferta de capacitacion
para las/os trabajadores estatales. En este sentido, se considera que este
IPAP adquiere un perfil coordinador en tanto que articula distintos dmbitos
institucionales al servicio de la creacion de oportunidades de capacitacion en el
marco del empleo publico provincial.

En este andlisis nos referimos a la accion de coordinacién en tanto proceso
mediante el cual se produce una sinergia entre las acciones y los recursos de
diferentes partes pertenecientes a la gestion publica. Para que exista coordinacion
entre distintos sectores, estos no deben funcionar aisladamente, sino de forma
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articulada sobre un propdsito en comun. En este sentido, el accionar del IPAP y el
de la universidad se retroalimentan para generar instancias de capacitacién para
el empleo publico provincial.

En cuanto al acceso a las capacitaciones producidas a partir del IPAP Mendoza, se
estima un alcance del 4,3 % de trabajadoras/es publicas/os al afio 2019. Al igual
que en los otros IPAP analizados, el acceso a las oportunidades de capacitacién
tiene lugar a partir de las motivaciones personales de las/os empleadas/os
principalmente, de acuerdo con sus intereses previos, siempre y cuando exista
la voluntad de las/os jefas/es de otorgarles el permiso para participar de los
cursos cuando los horarios coinciden con los de la jornada laboral. Sin embargo,
a diferencia de los otros casos de estudio, la expectativa puesta en los concursos
incentiva la inclusién en los cursos obligatorios para tal fin.

En relacion con los rasgos de la institucionalidad del IPAP Mendoza, el recorrido
de las acciones de capacitacién para las/os empleadas/os ha sido marcado
por los cambios de gestion a lo largo del tiempo. Por otra parte, la estructura
de personal que trabaja en el instituto es mas pequefia en relacion con los otros
IPAP observados. Al momento de la realizacion de este trabajo de campo, las/os
referentes del organismo expresaron la intencion de dar mas pasos a futuro en
relacion con el fortalecimiento del ambito.

Por otro lado, los recursos disponibles en la provincia a partir de la articulacién entre
el IPAP y la universidad publica potencia el acceso a las instancias de capacitacion.
Es decir que los recursos presentes en el contexto provincial contribuyen a generar
oportunidades formativas: a raiz de esta articulacién con el &mbito universitario, se
encuentran a disposicion carreras y tecnicaturas en el marco de la acreditacion del
IPAP para las/os trabajadoras/es estatales de la provincia.

5.3 IPAP Buenos Aires

Buenos Aires es la jurisdiccion con mayor tamafio poblacional y la mas
diversificada a nivel productivo del pais. A pesar del volumen y multiplicidad de
actividades que se desarrollan en la provincia, ocupa el puesto 16.° en el ranking
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nacional, segun el indice de desarrollo sostenible calculado por el PNUD (2017),
dado que, en relacion con la distribucion del ingreso, presenta un alto grado de
inequidad a lo largo de su territorio. Por otra parte, otros autores clasificaron a
la provincia de Buenos Aires dentro del segmento de provincias argentinas mas
avanzadas en términos de desarrollo relativo (Cao et al., 2003).

El empleo publico provincial representa el 32 % en relacion con el 68 % del empleo
registrado en el sector privado. En este caso, el Estado no es el principal empleador
de la poblacion, aunque resulta importante el volumen de trabajadoras/es en el
sector. El trabajo estatal en la provincia reviste complejidad, tanto por su
aspecto cuantitativo como por la heterogeneidad de servicios que desarrolla la
Administracién Publica bonaerense.

A partir del estudio cualitativo, se observa la valoracion de la estabilidad laboral en
el Estado provincial, en tanto que garantizaria derechos a largo plazo para las/os
trabajadoras/es que acceden a la planta permanente. No obstante, dada la vasta
y diversa composicion del empleo publico en la provincia, emergen miradas que
indican que la estabilidad en el trabajo es necesaria, pero no suficiente para
contribuir al bienestar de las/os empleadas/os dentro del sector. En los discursos
emergen expectativas no cumplidas en relacion con la posibilidad de obtener
mayor reconocimiento y promocion laboral dentro del Estado.

En este marco provincial, el IPAP Buenos Aires se erige como organismo de larga
trayectoria, cuya existencia trascendié mas alld de los recambios de gestion
gubernamental. El instituto nacié en 1991 y se desarrollo a través de los afos
en el marco de sucesivas administraciones provinciales de origen justicialista,
hasta 2016, cuando se produjo un cambio de signo politico en la gobernacién.
Este periodo de gestion finalizd en 2019, momento en el que se sitda este trabajo
de campo.

La idea inicial acerca del desarrollo del instituto se orienté a contribuir hacia
las politicas de fortalecimiento y modernizacién del Estado provincial. Entre las
normativas fundacionales, se plasmo la mision de coordinar la planificacion y el
disefo de las actividades de capacitacién para las/os trabajadoras/es estatales.
Por su parte, la gestion del periodo 2016-2019 continu6 las acciones formativas
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del instituto, aunque marcé su propia impronta. Su enfoque hizo hincapié
en el concepto de eficiencia del Estado, en lugar de una orientacién hacia su
fortalecimiento, que habia sido caracteristica de las administraciones anteriores.

En cuanto al acceso a las oportunidades de capacitacion, se estima que el alcance
de la participacion en actividades formativas del IPAP sobre el empleo publico
provincial es de 11 % anual al finalizar el dltimo periodo de gestién analizado. Como
parte de la oferta curricular, el organismo cuenta con diferentes programas. Cada
uno de ellos ofrece cursos abiertos a todo el universo de empleadas/os publicas/os
de la provincia con inscripcion directa. A su vez, existen programas que ofrecen
actividades de capacitacion en los organismos provinciales y municipales, cuyos
referentes solicitan capacitaciones al instituto, de acuerdo con necesidades
formativas especificas. En tal caso, las/os representantes de los organismos se
constituyen como contrapartes en la organizacion de las diferentes instancias de
capacitacion y asumen la organizacion logistica de las actividades.

Segln este tipo de funcionamiento articulado con los distintos dmbitos
institucionales de la provincia —entre ellos, ministerios, municipios, dependencias,
camaras legislativas, etc.—, el IPAP asume un rol de coordinacién en cuanto a
la implementacién de acciones formativas dentro de la Administracion Publica
provincial. Por otra parte, el reconocimiento de la trayectoria del instituto a través
del tiempo y la continuidad de las acciones formativas dan cuenta de un rasgo
institucional fuertemente instalado en la vida del IPAP Buenos Aires. Por ende,
clasificamos a este organismo dentro de un perfil institucional-coordinador.

De los tres institutos analizados, consideramos que el IPAP de Buenos Aires
es el que se encuentra en un estadio de mayor avance, tanto por su trayectoria
institucional a través del tiempo, como por la magnitud de las actividades
formativas que implementa en articulacién con los distintos organismos
presentes en la provincia y en sus municipios. En este sentido, en relacion con
la pregunta de investigacién acerca de posibles vinculaciones entre politicas
de capacitacion para el empleo estatal y el desarrollo relativo provincial, podria
pensarse que el nivel avanzado que presenta este IPAP —en comparacién con los
otros dos— se condice con la clasificacion provincial que ubica a la provincia de
Buenos Aires como jurisdiccion histéricamente mas avanzada.
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Con respecto al acceso a las oportunidades de capacitacion por parte de las/os
trabajadoras/es estatales, se reproduce la situacion de fragmentacién que
caracteriza a la provincia. La dptica sobre la importancia que se le confiere a la
capacitacion para el empleo publico varia segun las areas o las/os funcionarias/os, lo
cual implica accesos sectorizados a las actividades formativas. En este sentido,
resulta mas probable la participacion cuando las areas de pertenencia valoran y,
por lo tanto, habilitan la capacitacion. Las diferencias de percepcion sobre el rol
de la capacitacion dentro del mismo ambito provincial también existen en los otros
casos estudiados, aunque en los discursos de las/os entrevistadas/os de Buenos
Aires este aspecto se manifesté mas fuertemente, lo cual podria asociarse a la
alta diversidad caracteristica de esta provincia.

Se observan, asimismo, aspectos reproductivos en el acceso al ambito de la
capacitacion, por los cuales las/os trabajadoras/es publicas/os que cuentan
con mejores condiciones de base a nivel tecnoldgico y educativo se encuentran
en una situacién de origen mas favorable para acceder a diferentes instancias
formativas. En la caracterizacién realizada sobre la posicion de Buenos Aires
en términos de desarrollo, el PNUD indicé altos grados de inequidad al interior
de la provincia. Como parte de este rasgo provincial, existen también marcadas
diferencias en cuanto la disponibilidad previa de recursos educativos de las/os
trabajadoras/es, lo cual emerge nuevamente como condicionante en el modo de
acceso a las oportunidades de capacitacion.

6. Necesidades de capacitacion y herramientas de
ensefanza-aprendizaje

Los IPAP analizados adoptan diferentes caminos a la hora de identificar las
necesidades de capacitacion de su publico, los cuales oscilan entre sistemas
mas formales y mas informales de acuerdo con el perfil de cada instituto y con su
trayectoria institucional.

El IPAP de la provincia de Buenos Aires cuenta con un sistema de recoleccion

de requerimientos de capacitacion basado en la articulacién con las/os
referentes de los organismos provinciales y municipales, quienes se acercan al
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instituto periédicamente en fechas establecidas para realizar un intercambio con
las/os representantes y asi poner de manifiesto las necesidades formativas de
cada dambito institucional. Ante esto, desde el instituto se proponen planes de
capacitaciones a implementar en los organismos destinatarios.

Por su parte, el IPAP Chaco, a principios de cada afio pone en marcha un
relevamiento de las necesidades de capacitacion en los organismos provinciales
para definir la oferta curricular anual. Mientras que el IPAP Mendoza recoge esa
informacién mediante conversaciones con distintas dreas provinciales y se perfila
a obtener informacion de participantes directos mediante encuestas al momento
de las inscripciones a los cursos.

En estos casos de estudio se observa que, a mayor trayectoria institucional de
los IPAP observados, existe méas sofisticacion en el modo de relevamiento de las
necesidades de capacitacién. En este sentido, el IPAP de Buenos Aires —de mas
larga data— logro la creacién de un espacio consultivo sistematico de intercambio
con los organismos publicos de la provincia y sus municipios, para definir las
capacitaciones que se implementaran en cada ambito. Por otro lado, IPAP Chaco —el
cual posee un recorrido intermedio en términos de antigliedad en relacién con los
otros casos— aplica cuestionarios en los establecimientos publicos destinatarios,
para su posterior sistematizacion y definicion de la oferta curricular. IPAP
Mendoza —el mas incipiente de los tres institutos— efectlda un tipo de consultas no
estructuradas, focalizadas seguin necesidades emergentes.

A partir de la recoleccion de la informacién sobre los temas solicitados para
la formacién de las/os empleadas/os, las/os referentes de los diferentes
IPAP reconocen a grandes rasgos un diagnéstico dicotémico en cuanto a
las necesidades de capacitacion. Se identifica un gran grupo tematico de
requerimientos sobre herramientas para la gestion y otro conjunto sobre temas
que abordan aspectos relacionales en el ambito laboral o habilidades blandas.

Dentro de las necesidades formativas de herramientas para la gestion, los
intereses se subdividen, asimismo, de acuerdo a las posiciones que ocupan las/os
trabajadoras/es en el Estado provincial. En esta categoria de necesidades, las
capacitaciones sobre herramientas informaticas y de gestion bdsica son areas
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tematicas generalmente mas solicitadas para el personal operativo, mientras que
los mandos medios y directivos se orientan hacia la busqueda de otro tipo de
herramientas, en relacion con la planificacion y la gestiéon de procesos.

Entre las necesidades de capacitacion sobre aspectos relacionales o habilidades
blandas, se identifican temas como liderazgo, gestion de equipos, comunicacion
interna y contenidos similares, que despiertan mas interés en quienes ocupan
cargos directivos o mandos medios; mientras que existen otras dreas formativas
en temas de capacidades relacionales como, por ejemplo, atencién a la/el
ciudadana/o, resolucién de confiictos, trabajo en equipo, etc., mas pedidos para
el personal operativo.

Por otra parte, en los IPAP analizados, las/os funcionarias/os con cargos
directivos o0 mandos medios tienen una distinta disponibilidad para participar de
las capacitaciones en comparacion con el personal de nivel operativo. Por parte
de quienes ocupan cargos jerarquicos, existe menor predisposicion a realizar
capacitaciones del IPAP, en parte porque la organizacion de la actividad diaria
implica responsabilidades de mayor dedicacion para estos y, por lo tanto, resulta
escaso el tiempo para participar de procesos formativos. También porque las/os
directivas/os que ya cuentan con alto nivel educativo prefieren propuestas de
posgrado como maestrias o doctorados y, por ende, se interesan solamente en
capacitaciones especificas para su rol.

Asimismo, entre ellas/os, existen diversas miradas y valoraciones sobre la
importancia de la capacitacion, rasgo que, asimismo, atraviesa y condiciona los
accesos a las experiencias de capacitacion por parte de las/os trabajadoras/es
en los casos estudiados. La divergencia de opticas sobre la relevancia de
la capacitacion para el empleo publico deriva en accesos fragmentados, no
solamente a las oportunidades de capacitacion, sino también a la injerencia que
los contenidos, tendran luego en la cotidianeidad laboral. Las personas con roles
jerdrquicos tienden a participar menos de los espacios de capacitacién y este
rasgo suele generar inquietud en las/os empleadas/os acerca de la utilidad de los
aprendizajes si no se construyen en vinculo con sus lideresas/lideres.
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En el marco de las demandas de capacitacion expresadas por las/os referentes de
los distintos institutos, existen variaciones segun los diferentes casos provinciales
y sus politicas publicas. En el IPAP de Buenos Aires se detectaron necesidades de
capacitacion en herramientas de informatica basica, pero también en habilidades
de comunicacion e interrelacion para potenciar la articulacion entre las personas
y las areas, las cuales se consideran estancas y escasamente comunicadas entre
si. En cuanto a las capacitaciones sobre informatica, la oferta curricular del instituto
acompafia las politicas de despapelizacion implementadas en la provincia.

Por otra parte, en el caso de Mendoza, ademas de las mencionadas necesidades
formativas generales, el IPAP se orient6 a trabajar sobre temas relacionados con las
politicas que lanzé el Gobierno provincial, entre ellas, los concursos de acceso a la
Administracion Publica, la atencion a la ciudadania através del Sistema de Ventanilla
Unica y la implementacién del Sistema de Gestién Documental Electrénica (GDE)
para reemplazar el papel en la generacion de documentos publicos.

Por ultimo, en el caso de Chaco, las personas entrevistadas mencionan
necesidades de capacitacion sobre gobierno abierto y procedimientos
administrativos para fortalecer la transparencia de la gestién publica, tanto para
los agentes de nivel operativo como para los mandos medios. Por otra parte,
los requerimientos formativos especificos para agentes de alta direccion se
desarrollan en el marco de las capacitaciones que ofrece el INAP a través de su
oferta federal.

Nos encontramos, entonces, con necesidades de capacitacién que se encuentran
presentes a nivel general para el empleo publico de los casos estudiados, las cuales
se subdividen en grandes areas tematicas y varian segun la posicion que los agentes
ocupen en el Estado provincial. Sin embargo, se registraron necesidades especificas
de cada jurisdiccion de acuerdo con las lineas de las politicas provinciales vigentes
en cada caso y con las caracteristicas propias de cada publico y su contexto.

En los diferentes IPAP analizados, la composicién de la oferta curricular suele
incluir variedad de propuestas de capacitacion en términos de duracion,
temas y modalidades de ensefianza-aprendizaje. El trabajo de campo de esta
investigacion se ubica durante el afio anterior al inicio de la pandemia originada
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por la propagacién del COVID-19 y las respectivas medidas preventivas de
aislamiento social. Por ende, las metodologias relevadas refieren a capacitaciones
presenciales y virtuales, con predominancia de la capacitacién in situ.

Al momento de la recoleccién de datos, por un lado, se observa que la
presencialidad, en general, es considerada como una modalidad en la que
confluye mejor la heterogeneidad de participantes y en donde se saldan
potencialmente distintas brechas, como las etarias o las tecnoldgicas. Por otro
lado, la capacitacion virtual es mas valorada para un publico mas especifico, el
cual, al contar con las habilidades y herramientas necesarias, prefiere realizar las
actividades de capacitacion a distancia. Sin embargo, a partir del devenir de la
pandemia, hubo cambios en los habitos de capacitacion, entre los que se destaca
la preeminencia de las propuestas virtuales.

A su vez, en el caso del IPAP de Buenos Aires, se observa una oferta de cursos
abiertos para todo el universo de trabajadoras/es publicas/os de la provincia y
otros mas especificos segun las necesidades de capacitacion de los organismos.
Existen instancias didacticas cortas, asi como también diplomados de un
afio y medio de duracién, que comprenden diferentes areas tematicas y con
modalidades de ensefianza-aprendizaje tanto presenciales como virtuales.

Segun los testimonios de las/os referentes, la capacitacion presencial se orienta a
la participacion de un publico heterogéneo e implica la posibilidad de intercambio
colectivo de ideas en el marco de las actividades organizadas por el instituto
bonaerense. Por otro lado, el acceso a la capacitacion virtual lo caracterizan
por estar mas enfocado hacia trabajadoras/es que habitan en el interior de la
provincia y también hacia aquellas/os que valoran la posibilidad de seleccionar
dias y horarios para la cursada, mas alld de su localizaciéon geografica. Sin
embargo, la gran diversidad caracteristica de la poblacion de la provincia de
Buenos Aires refleja, asimismo, usos y accesos diferenciados hacia la tecnologia
como método de aprendizaje y requiere de acompafiamientos especificos para la
construccion del conocimiento en las/os trabajadoras/es con escasos recursos
educativos previos.
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En el caso de Chaco, la oferta curricular contiene jornadas de uno o mas
encuentros. Hay oferta de cursos presenciales, virtuales y combinados. Las
actividades de larga duracion incluyen varias clases y se implementan para temas
especificos que requieren un seguimiento del proceso formativo. En cuanto
a las modalidades de ensenanza, al momento de la recoleccidon de datos, las
jornadas presenciales son las mas valoradas por las/os participantes. Segun los
discursos de las personas entrevistadas, la presencialidad significa «cercania», la
posibilidad de intercambio con otras jurisdicciones dentro de la misma provincia'y
vivir una experiencia de protagonismo en un marco en donde es posible poner en
comun ideas sobre el trabajo diario, las cuales suelen quedar en el anonimato de
no existir los ambitos de interrelaciéon que proporciona la capacitacién presencial.

Por otra parte, el IPAP Chaco, ha dado cuenta de sus avances en laimplementacion
de capacitacioén virtual, la cual, al momento del relevamiento, se orienta mas
hacia las/os participantes que residen en el interior de la provincia, ya que facilita
el acceso en caso de lejania territorial. A su vez, se detectaron condicionamientos
para la inclusién en la capacitacion virtual referidos a la menor habitualidad de
uso de las herramientas en el grado de tecnologizacién de los agentes de la
administracion publica y en las caracteristicas infraestructurales de la provincia a
nivel tecnolégico en general.

Posteriormente, a partir de la instalacion de la pandemia y el cambio obligatorio
de habitos referidos al aislamiento social, se produce cierta aceleracion de
transformaciones que se venian suscitando en relacion con la capacitacion
virtual, lo que dio lugar al aumento considerable de la cantidad de participantes
interesadas/os en esta modalidad y a la ampliacion de la cobertura del territorio
provincial en relacién con las capacitaciones que propicia el instituto.

En el caso del IPAP Mendoza, al igual que en la provincia de Chaco, las/os
participantesvaloran las ventajas de la presencialidad conrespecto ala proximidad
personal y a la posibilidad de interrelacién. Acerca del perfil coordinador del
instituto mendocino, el ofrecimiento de cursos virtuales autogestionados se
organiza en articulaciéon con la oferta curricular del Instituto Nacional de la
Administracion Publica (INAP), lo cual facilita la disponibilidad de capacitacion
destinadas a agentes de la alta direccion y de los mandos medios.
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La virtualidad implica mayor cuantificacion de acceso, ya que habilita la
participacion a quienes no podrian acceder a instancias presenciales por razones
de accesibilidad geogréfica u otro tipo de condicionantes. Sin embargo, segun la
experiencia de las/os referentes mendocinas/os, se destacan los resultados de
la ensefianza-aprendizaje presencial en temas que requieren contacto personal
con la/el docente, sobre todo en la incorporacién de sistemas nuevos de gestion.

En sintesis, las modalidades de ensefianza-aprendizaje, tanto presenciales como
virtuales, implican ventajas y desventajas. La demanday la oferta de capacitacion
virtual se han extendido en los institutos, lo cual permite lograr un alcance
numérico mas grande en cuanto a la participacion en instancias formativas. Los
cursos virtuales resultan facilitadores para el acceso a las oportunidades de
capacitacion en tanto que supera las barreras del tiempo y del espacio, aunque
normalmente se suscitan a partir de los recursos que las regiones y los individuos
disponen de antemano, tanto a nivel tecnolégico como pedagdgico.

A partir de las evidencias que proporciona el trabajo de campo, se infiere que la
oferta virtual amplia las oportunidades de capacitacion en términos cuantitativos,
aunque perdura la valoracion de la presencialidad como modo de interrelacién y
comunicacion con otros. Por otra parte, desde una perspectiva que comprende
el rol de la capacitacion como proceso colectivo para generar mejoras en la
gestién publica, las instancias presenciales suponen espacios de construccién
que no se limitan a un tipo de aprendizaje individual, rasgo que se asocia mas a
la formacidn virtual.

Si bien se encuentran previstas herramientas de comunicacion e intercambio en
las plataformas de capacitacidn virtual, al momento de la investigacion, no resulta
predominante el habito de uso en las poblaciones observadas. Sin embargo, a
partir de las nuevas modalidades emergentes con la posterior instalacion de la
pandemia, se adoptan progresivamente ciertos mecanismos de participacion e
intercambio mediante los medios que prevé el entorno virtual.
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7. Conclusiones

A la hora de pensar las politicas de capacitacién para el empleo publico de las
provincias argentinas, se vislumbran miradas fragmentadas y puntos de partida
diversos. Las asimetrias locales y regionales han estado presentes a lo largo de
la historia del pais, a partir de disparidades originalmente engendradas a partir de
ventajas diferentes para el avance productivo de cada provincia. Sin embargo, los
motivos de la desigualdad en el desarrollo pueden ser analizados no solo a través
del factor socioeconémico, sino también teniendo en cuenta las caracteristicas
institucionales y el rol de las politicas publicas en cada contexto provincial.

Las principales preguntas planteadas en el problema inicial de la investigacion se
orientaron, en primer lugar, a establecer probables vinculaciones entre las politicas
de capacitacion vigentes para el empleo publico provincial implementadas a partir
de los IPAP y las desigualdades regionales presentes en la Republica Argentina.
En segundo lugar, la propuesta consistié en analizar posibles variaciones en el
acceso a las oportunidades de formacion para el empleo publico provincial segun
las caracteristicas de las diferentes jurisdicciones. Para brindar respuestas a estos
interrogantes, nos basamos en la informacién recabada a través del enfoque
metodoldgico implementado, lo cual permitié arribar a las siguientes conclusiones.

Un primer aspecto a considerar es que los IPAP han sido creados en el marco de
decisiones politicas que tuvieron lugar en diferentes Gobiernos provinciales. Se
observa que, a partir de pasos decisorios provenientes de cada ambito gubernamental,
se define el perfil de cada instituto y la orientacion de las politicas de capacitacion.
Incluso las asignaciones de recursos hacia las actividades de capacitacion para el
empleo publico son fruto de decisiones gestadas en esa esfera.

Por lo tanto, el lugar que ocupan las provincias en los indices de desarrollo
socioproductivo no se erige como condicionante prioritario en relacién con el
tipo de avance de las acciones formativas de los institutos observados, sino que
opera en conjunto con otros factores. Sin embargo, la disponibilidad de recursos
y las condiciones de desarrollo —presentes de antemano en los diferentes casos
provinciales— pueden moldear el acceso a las oportunidades de capacitacion
por parte de los individuos o los organismos destinatarios, tanto en la fase de
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inclusion en las propuestas formativas como en la etapa de internalizacién de
aprendizajes para incorporar a la gestion cotidiana.

En la Republica Argentina coexisten diferentes formatos institucionales que
implementan politicas de capacitacion destinadas a las/os empleadas/os del
sector publico. Entre ellos, los IPAP, los cuales incumben aspectos decisorios de
la politica y se construyen a partir de proyectos de Estado, que le dan origen y le
otorgan su orientacion en relacion con la formacién de las/os trabajadoras/es.

En los casos analizados se identificaron perfiles diferentes de los institutos, los
cuales transitan un estadio propio de desarrollo en relacion con sus politicas
y a la generacién de oportunidades de capacitacion. En los distintos avances
de implementacion de acciones formativas para el empleo publico provincial
entran en juego diferentes aspectos como: la antigiedad de los IPAP; su grado
de institucionalizacion; las caracteristicas generales del contexto provincial (por
ejemplo, los rasgos del sistema educativo, la disponibilidad de infraestructura, el
grado de tecnologizacion del empleo publico, entre otros); los atributos generales
del Estado provincial y sus organismos, asi como también el tipo de articulaciones
generadas con otras instituciones al servicio de capitalizar recursos presentes
en la provincia, para direccionarlos al servicio de la capacitacion de las/os
trabajadoras/es del sector estatal.

Por otra parte, en relacion con la comparacién de politicas de capacitacion
desarrolladas por los IPAP y las posibilidades de acceso a las oportunidades
formativas proporcionadas por cadainstituto provincial, se observaron variaciones
a partir de la identificacion de determinados aspectos, que podriamos agrupar en
cinco categorias:

LA INSTITUCIONALIDAD DE LOS IPAP: la generacién de oportunidades
de capacitacion y el acceso a ellas se ve facilitado en los casos en
los que resulta viable la continuidad institucional a largo plazo. En el
caso de IPAP Chaco, la composicion del cuerpo directivo con vocalias
concursadas implica continuidad mas alld de los recambios de
gestion, mientras que en el caso de IPAP Buenos Aires la continuidad
se relaciona con la historia de larga data del instituto y con el lugar de
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referencia que ocupa en la provincia en torno a la capacitacion para la
Administracion Publica provincial.

LAS PERSPECTIVAS PROVINCIALES SOBRE EL ROL DE LA CAPACITACION PARA
LAS/0S EMPLEADAS/0OS PUBLICAS/0S: en las diferentes jurisdicciones
conviven miradas diferenciadas sobre la funcién de la capacitacion,
segun organismos, dreas y equipos, lo cual impacta en el tipo de
impulso que se le otorga a la participacién en instancias formativas.
Las/os trabajadoras/es estatales pueden participar de las actividades
de capacitacion que brindan los IPAP, siempre y cuando cuenten con el
aval de su superiora/or jerarquica/o, especialmente en el caso de los
encuentros presenciales que se llevan a cabo en horarios laborales.

Las posibilidades de acceso a estos dmbitos son diferentes de acuerdo
con la dptica que tenga el establecimiento o el drea de pertenencia sobre
la importancia de la capacitacién y segun las caracteristicas de las/os
jefas/es. En ese sentido, a mayor fragmentacién del significado del rol
formativo en el imaginario de los organismos, méas inequidad de acceso
a las oportunidades de capacitacién. Esta caracteristica se encontré en
las diferentes provincias analizadas, aunque se destaca Buenos Aires
como el caso mas tipico, por el rasgo de mayor diversidad del contexto
provincial y de la Administracion Publica en general, en comparacién con
los otros casos.

Sin embargo, cabe aclarar que ciertos aspectos vinculados a las
metodologias de ensefianza aprendizaje se reorientaron actualmente
por el viraje que impulsa la pandemia, momento a partir del cual los
institutos comenzaron a privilegiar la capacitacion virtual y se invirtié la
tendencia anterior, caracterizada por la prevalencia de la capacitacién
presencial. En cierto sentido, la priorizacion de la virtualidad a partir
de la crisis sanitaria atenda algunas de las limitaciones de acceso a
las capacitaciones, relacionadas con la disponibilidad de horarios y
la ubicacién geografica de los agentes, aunque, a su vez, se instauran
nuevas barreras y desafios.
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TIPO DE DESARROLLO GENERAL DEL CONTEXTO PROVINCIAL Y LOS RECURSOS
DISPONIBLES: el tipo de recursos disponibles en el @mbito provincial puede
favorecer o acotar tanto la llegada como el alcance de la capacitacion.
Existen eslabonamientos de posibilidades en los que el acceso a
determinados recursos proviene de condiciones previamente existentes
y, al mismo tiempo, facilita la concrecién de nuevas oportunidades. En
el ambito estatal, el sujeto que se capacita vuelve a su entorno y puede
darle significado a los conocimientos recibidos, en la medida que el
contexto de pertenencia disponga de recursos para poner en practica el
circuito de aprendizaje.

Un ejemplo de esta situacién son las capacitaciones en temas
tecnoldgicos o nuevos sistemas de gestion, ya que, en estos casos, los
contenidos impartidos en las instancias formativas podran aplicarse si
la provincia dispone de condiciones informaticas e infraestructurales
adecuadas, en las cuales instalar los nuevos conocimientos. Otro
ejemplo puede ser el referido a temas de habilidades blandas o
herramientas de comunicacion. La apropiacion de estos aspectos
va a resultar mas favorable en equipos de trabajo dotados de mayor
predisposicién o desarrollo previo en estos temas. Por lo tanto, el acceso
a las oportunidades de capacitacion implica una logica reproductiva de
condiciones previas en cuanto a la disponibilidad de recursos de las
personas y de los organismos que forman parte de la Administracién
Publica provincial.

EL TIPO DE COMUNICACION DE LOS IPAP CON SU UNIVERSO DE
PARTICIPANTES: la difusion de la oferta curricular de cada instituto, asi
como la recoleccién de las necesidades de capacitacién, se realiza a
través de diferentes canales. A grandes rasgos, coexisten dos modos
de comunicacion. La primera la realizan los IPAP hacia los organismos
y, desde alli, cada establecimiento tiene la potestad de compartir la
informacion con sus dreas. En este caso, la llegada de la informacién
a las/os trabajadoras/es varia de acuerdo con las decisiones de los
organismos de impulsar o no la circulacién de la oferta. Otro modo de
contacto es de forma directa con las/os empleadas/os. En este caso, el
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instituto envia las convocatorias para las actividades hacia el conjunto
de personas que se inscribieron previamente en instancias formativas o
bien que dejaron sus datos para consultas y, a partir de alli, forman parte
de las bases de datos de participantes de los institutos.

En los IPAP observados, suelen coexistir ambas modalidades de
comunicacion con su publico de participantes. Cuando la informacién
circula a través de los organismos, se reproduce la heterogeneidad de
miradas y lineamientos de los mismos, por lo cual, segun la posicién de
cada establecimiento y sus referentes en relaciéon con la importancia
de la capacitacién, prospera o no la llegada de la informacién a las/os
trabajadoras/es. Mientras que, en el modo de contacto directo con
estas/os, se reproducen aspectos de sus caracteristicas personales,
mas proclives o no a participar de instancias formativas dentro de la
Administracién Publica provincial.

LA MOTIVACION INDIVIDUAL Y LA EXPECTATIVA DE DESARROLLO DE LA PROPIA
CARRERA DENTRO DEL ESTADO: en el andlisis cualitativo emerge el propdsito
personal de cada trabajadora/or como aliciente para la inclusién en
instancias formativas. En algunos casos, las/os participantes expresan
que la capacitacion las/os posiciona en un lugar de diferenciacién y
reconocimiento dentro de la Administracion Publica provincial, muchas
veces signada por la actividad rutinaria y el anonimato. Otra motivacion es
la acreditacion de saberes para la obtencién de promociones laborales.

Estas percepciones fueron relevadas en los diferentes IPAP analizados,
aunque en el caso de Mendoza, las/os entrevistadas/os mencionaron la
vinculacién de la realizaciéon de los cursos del instituto con la expectativa
de participar de concursos dentro de la Administracién Publica, a partir
de la difusién de convocatorias realizadas desde el Gobierno provincial.

En el acceso a las actividades formativas, pensado desde la motivacion
personal de las/os trabajadoras/es, en general, sus saberes previos adquieren
un papel relevante. Es decir que existe una linea de base desde la cual parte el
sujeto que se capacita, lo cual condiciona el modo de acceso a las instancias
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formativas. En este sentido, impactan aspectos propios de las/os participantes
como los estudios previos, los trayectos sociofamiliares, la importancia con la
cual conciben la formacion y el grado de conocimiento tecnoldgico, en tanto
oportunidades preexistentes que decantan en mayor o menor acceso a las
practicas de formacién. Si tomamos como premisa que la capacitacion
podria ser un vehiculo hacia la promocién laboral dentro de la Administracion
Publica, entonces, en la seleccion de las/os trabajadoras/es, se pondran en
competencia no solamente los sujetos en cuestion, sino sus respectivas
trayectorias sociales, construidas a partir de determinado posicionamiento en
la escala de oportunidades de cada jurisdiccion.

Los grupos de factores identificados se presentan con distintas intensidades
segun los perfiles de los institutos provinciales observados y pueden producir
variaciones en la llegada a las oportunidades de capacitacién por parte de las/os
trabajadoras/es estatales. En suma, se detecta que las posibilidades de acceso
a instancias formativas de los IPAP se encuentran atravesadas por diferentes
elementos presentes en cada region, como las caracteristicas del contexto
provincial, de sus instituciones y de los individuos.

De acuerdo a los aspectos que operan como condicionantes en el acceso a las
oportunidades de capacitacion, las propuestas formativas tendran grados diferentes
de cobertura en relacion con el universo de empleadas/os publicas/os de cada
jurisdiccion. Aunque se visualizan distintos niveles de avance de los organismos
de capacitacion, los esfuerzos emprendidos por los institutos suelen tener como
resultado accesos parciales o aislados hacia el ambito de la formacion. Se
considera, entonces, que las politicas de capacitacion necesitan ademas de otras
politicas orientadas a fortalecer las condiciones de base de las jurisdicciones, asi
como también ponderar el rol de la capacitacién como parte constitutiva de la
gestidn de los organismos publicos.

Por lo tanto, se requieren planes de gobierno —tanto del nivel nacional como del
subnacional— tendientes a homogeneizar las posibilidades de acceso y a integrar
las politicas de capacitacion para el servicio civil junto a otras politicas publicas
locales. En este sentido, resulta crucial que las instancias formativas no operen
como un dispositivo externo a la vida de los programas y proyectos, sino que sean
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inherentes a las/os trabajadoras/es estatales en el marco de la gestion publica
de las provincias, como modo de acortar las brechas entre las/os empleadas/os
y entre las jurisdicciones, asi como también para fortalecer la construccion de
capacidades dentro de los Estados provinciales, con orientacion a la creacién de
valor publico.
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Resumen

Aunque la prediccién malthusiana de alimentos insuficientes para una poblacion
creciente ha sido descartada, hay millones de personas que se encuentran en
la pobreza. Las politicas publicas son herramientas necesarias para corregir las
desigualdades que se presentan en el medio rural y se expanden hacia el resto de la
sociedad. En este articulo se realiza un analisis comparativo del periodo 2002-2012
de los sectores agrarios de Argentina y México con interés en sus modelos de
desarrollo, para, finalmente, enfocarse en aquellas acciones dirigidas a las/os
productoras/es de granos y como esto afecté al desarrollo rural nacional en el
marco del sistema agroalimentario mundial.
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1. Introduccion

En este trabajo se realizara una comparacién entre los modelos de desarrollo en
gue se encontraban inmersos la produccién de granos de Argentina de y México
durante los inicios del siglo xxi, para poder vislumbrar las cuestiones que influyen
sobre la aplicacién de determinadas politicas publicas, con qué objetivos y
quiénes son las/os beneficiarias/os de estas. Esto nos llevard, indefectiblemente,
a exponer los efectos de las politicas gubernamentales.

2. Modelos de desarrollo vigentes en Argentina y México

Existen factores determinantes de los modelos de desarrollo aplicados en ambos
paises. Mas alla de las divergencias existentes en los objetivos de politica publica
que aplicaron Argentina y México —direccionadas a las/os productoras/es de
granos— comparten tres componentes que afectan la toma de decisiones de
estos Estados: los bloques econémicos de los que forman parte (Mercado Comun
del Sur [MERCOSUR] y Tratado de Libre Comercio de América del Norte [TLCAN],
respectivamente); el accionar de los mercados financieros y su influencia sobre
las politicas monetarias, el precio internacional de los alimentos, el potencial
de inversién en y de un pais, entre otros; y el sistema agroalimentario mundial,
donde las multinacionales tienen una presencia dominante que hegemoniza la
produccién, la comercializacion y la manufacturacién de granos.

Es asi que, luego de analizar los tres componentes por separado, se logra visualizar
una relacién entre ellos y su influencia sobre la aplicacién de las politicas publicas
agrarias en Argentina y México. Los bloques econémicos regionales que integran
estos paises fueron ideados con los principios de las ventajas comparativas, lo que
condujo a la liberalizacién de los mercados agropecuarios y la desaparicion de todos
los mecanismos locales para su regulacion y control, sin verse acompafnado esto
por programas que fortalezcan la posicion de las/os productoras/es nacionales. Si
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bien en Argentina, a inicios del siglo xxI, aparecieron nuevos mecanismos que
permitieron consolidar la produccion agraria del pais, no existié una diversificacion
que asegurara la soberania alimentaria en el largo plazo.

Esto va en consonancia con la vision del sistema agroalimentario mundial acerca
del rol que tienen que jugar los paises emergentes —entre ellos, Argentina y
México— como proveedores de materia prima. De esta manera, los Unicos resortes
que se encuentran en propiedad de actores locales es la produccion agraria,
mientras que los eslabones anteriores (insumos) y los posteriores (procesamiento
y comercializacion) suelen estar dominadas por empresas multinacionales
oligopdlicas. Esto limita el margen de maniobra con el que cuentan los Estados
nacionales para aplicar sus politicas en el sector agropecuario.

Por otra parte, los mercados financieros cruzan horizontalmente este panorama,
financian tanto a los Gobiernos como a las/os productoras/es y a las empresas;
sin embargo, al tener como objetivo la mayor rentabilidad en el menor plazo
posible, las actividades productivas no se encuentran entre sus prioridades.
Contrario a esto, las actividades especulativas que afectan a los precios de los
alimentos también condicionan las politicas publicas agrarias. Por ende, el desafio
se encuentra en identificar estos elementos y sus consecuencias para tomar las
decisiones que habiliten un desarrollo integral del ambito rural. Sin embargo, no
siempre los objetivos que tienen los modelos de desarrollo de Argentina y México
coinciden con este desarrollo que mencionamos.

Luego de analizar los distintos componentes que influyen y determinan en
distinto grado los modelos de desarrollo de un pais, nos enfocamos en los casos
de Argentina y México en el decenio 2002-2012.

2.1 El caso de México
El modelo de desarrollo que utiliz6 México durante el periodo 2002-2012 tiene
sus inicios a finales de los ochenta. A partir de un diagnéstico realizado por los

tomadores de politicas publicas en sumomento, se visualizaron varios problemas
estructurales de la economia mexicana: concentracion de la riqueza, ineficiencia
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productiva, sesgo antiexportador y baja capacidad de ahorro interno. Este analisis
se hizo apoyado en una visién ortodoxa de la economia que volcé las mayores
responsabilidades de estos inconvenientes al rol del Estado en la estructura
productiva. Por este motivo, se opté por delegar en el mercado la asignacion de
los recursos productivos, los actores privados comenzaron a ocupar un papel
protagdnico y el proceso de integracién econémica mundial se adapt6 al plano
local, con los objetivos propuestos de perseguir la eficiencia y competitividad del
pais en el comercio externo.

En este marco, la relacion con Estados Unidos se volvié un aspecto clave, es
asi que, junto con la entrada a la Organizacion Mundial del Comercio (OMC), se
aposto por el TLCAN como método para aumentar los lazos de integracién con
Sus vecinos.

De esta manera, y como sefialan Monserrat Huerta y Chavez Presa (2003), las
herramientas macroeconémicas apuntaron a

...reducir lainflaciény a corregir los precios relativos, y consistié en contener
la demanda agregada, para lo cual se buscé reducir el gasto publico e
incrementar los ingresos, ademds se procuré moderar el crecimiento
salarial y fomentar el ahorro interno. Asimismo, se propuso ajustar la
paridad cambiaria en sus niveles reales, y desalentar asi las importaciones

y reducir los desequilibrios en el comercio exterior (pp. 65-66).

Este modelo continud aplicandose durante los noventa y también en el periodo de
estudio de este trabajo. A continuacion, describimos detalladamente las distintas
politicas macro del Estado mexicano basandonos en el trabajo de Monserrat
Huerta y Chavez Presa (2003):

= POLITICA FISCAL: basada en los tres principios de austeridad, disciplina
y eficiencia. En cuanto al gasto publico, se redujeron subsidios y
transferencias, asi como las medidas de fomento sectoriales en las
distintas areas de la economia (incluyendo la agricultura). Ademads, para
acrecentar los ingresos al erario, se intentd aumentar la base gravable y
las tarifas de los servicios publicos.
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PoLiTIcA MONETARIA: desde la crisis de 1994, el Estado se ausentd de
la determinacion de las tasas de interés y el tipo de cambio, ya que
solo intervino en casos excepcionales y dej6 al juego de la oferta y la
demanda participar libremente. El ingreso de divisas externas fortalecié
el peso mexicano, puesto que lo reevalué en términos reales, lo que se
dio en consonancia con el control de precios. En cuanto al financiamiento
del Estado, se debid recurrir a la emision de bonos o al endeudamiento
publico para saldar las cuentas negativas de la balanza de pagos.

PoLiTIcA DE EMPLEO: flexibilizacién laboral mediante leyes que permitan
y avalen la tercerizacion, los contratos individuales y una disminucién de los
costos que implican las/os trabajadoras/es para las/os empresarias/os. La
tasa de ganancia es prioridad por sobre el salario, fundamentado en la
idea de que de esa manera habra mayor inversién, por ende, un aumento
en la creacion de empleo.

COMERCIO EXTERIOR: otro de los pilares de la posiciéon neoliberal fue
la apertura comercial fundamentada en la teoria de las ventajas
comparativas, donde se buscé redireccionar el esquema productivo
hacia aquellos enlos cuales era competitivo por sus factores productivos
genuinos (mano de obra barata). Las herramientas utilizadas fueron la
eliminacién de barreras arancelarias y paraarancelarias, y la firma de
tratados comerciales bilaterales. También aqui ingresa el control de
precios como objetivo, ya que los bienes locales debian competir con
productos y servicios del exterior mas economicos.

PRINCIPAL OBJETIVO: el control de precios, la inflacidon o, como algunas/os
autoras/es lo denominan, la mantencion de un poder adquisitivo
constante por parte de la poblacién fue la meta a perseguir por el
modelo de desarrollo aplicado en México durante el decenio 2002-2012;
lo que no significa que estas medidas hayan sido bien aplicadas o hayan
logrado los resultados esperados.
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2.2 El caso de Argentina

Si en el caso de México hablamos de una continuidad en las politicas
macroeconémicas empleadas en el periodo 2002-2012 que provienen desde la
década del ochenta con las medidas neoliberales, en Argentina se produce un
quiebre justamente al inicio de esta década de estudio. Luego del estallido de la
convertibilidad en 2001, con una ruptura institucional de gran magnitud asociado
a una crisis econdémica-social sin precedentes,

Todo parece indicar que hubo un cambio de enfoque en el manejo de la
economia argentina desde 2003. Este cambio foment6 la produccién,
especialmente dentro de los sectores industriales de la economia, a
expensas del sector financiero y el mercado bancario (..). La motivacion
detras de este cambio fue la opinidn de Kirchner de que Menem se habia
centrado demasiado en el sector financiero, lo cual conducia tanto ala
exclusion social como a la pobreza (Wylde, 2012, p. 114).

Esto condujo a transformaciones en la politica econémica del pais, expresado
en que el fuerte crecimiento econdmico que se dio, en general, en el periodo
de estudio fue acompafiado de superdvits «gemelos», tanto en las cuentas
fiscales como en las corrientes. Lo que, a la vez, permitié, en un contexto donde
Argentina estaba vedada en los circuitos financieros para obtener créditos a
tasas razonables, la disminucién de la deuda externa tanto publica como privada.

De este modo, el gobierno de Kirchner no sélo participd en un manejo exitoso
de la economia con el afan de aprovechar las condiciones internacionales
benignas, sino que ademas implementé varias politicas macroeconémicas
intencionales que han servido para estimular el crecimiento de manera
relativamente independiente a esas condiciones (Wylde, 2012, p. 122).

Entonces en el analisis macroeconémico del modelo argentino durante el periodo
2002-2012, detallaremos las distintas medidas como lo hicimos con México:

= POLITICAFISCAL: se produce unabulsqueda explicita por parte del Gobierno
de superavit fiscal, debido en parte a una necesidad y a la vez a una
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oportunidad. La necesidad tiene que ver con el pago de la deuda externa,
la cual fue reestructurada y posibilité que los servicios abonados fueran
mucho menores a los de décadas anteriores, lo que alivié la situacién
de las cuentas publicas. La oportunidad fue generada por un contexto
internacional favorable, en el que se produjo una sustancial suba de
los precios de las materias primas exportadas, lo cual contribuy6 a
elevar el superavit fiscal primario. A su vez, esto produjo sustanciales
aumentos en la recaudacion a partir del crecimiento del producto bruto
interno y de una mas efectiva ingenieria fiscal por parte del Estado,
donde las retenciones a las exportaciones fueron un componente clave
en este aumento. Y todo ello en un contexto de gasto publico creciente,
impulsado por la inversién en infraestructura y servicios.

POLITICA MONETARIA: intervencion proactiva en los mercados de divisas,
con el objetivo de mantener un tipo de cambio real competitivoy estable,
sin grandes devaluaciones que provoquen shocks en los precios
relativos. A la par, se tomé la decision politica de desendeudar al pais
y separarse de las medidas recomendadas por el Fondo Monetario
Internacional. Esto fue posible gracias al aumento de las exportaciones
(debido a un peso argentino competitivo internacionalmente), lo cual
impulsa la acumulacion de divisas para el pago de la deuda y genera
un «colchén» financiero para «choques» externos que llegaron en la
segunda parte de este periodo, cuando la balanza comercial ya no era
tan favorable. A partir de 2011, se tomo la directriz de subir la emision
monetaria para mantener los niveles de consumo y de demanda
agregada, lo cual aceleré la inflaciéon y, también, los intentos de
esterilizacion para limitar el crecimiento de los agregados monetarios.

PoLiTICA DE EMPLEO: aqui el tipo de cambio también cumpliria un rol
importante al cooperar con el avance de la sustitucién de importaciones,
lo que cred puestos de trabajo en la industria y disminuyé la tasa de
desempleo notablemente. El sector secundario estuvo apoyado,
ademas, por politicas sectoriales como la exencion de impuestos,
subsidios, créditos patrocinados y asistencia técnica por parte del
Estado. Por otra parte, los aumentos recurrentes en el salario minimo,
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vital y movil aportaron a la recuperacion del poder adquisitivo de las/os
trabajadoras/es; al igual que la celebracion de convenciones colectivas
de trabajo, que permitieron la negociacion de las condiciones laborales
entre las patronales y los sindicatos.

COMERCIO EXTERIOR: el aumento de las exportaciones agrarias y
manufactureras —posibilitadas por un contexto internacional favorable
y por incentivos estatales— habilité la balanza comercial favorable que
se buscé a lo largo de esta década de anélisis.

PRINCIPAL OBJETIVO: «crecimiento con inclusion» fue el propdsito
plasmado explicitamente por las/os funcionarias/os publicas/os
argentinas/os en los afios 2002-2012 y, sumado a las politicas descritas
en los apartados previos, se debe mencionar la cobertura previsional
que fue creciendo hasta abarcar a mas del 90 % de las personas en
edad de jubilarse, asi como los crecientes recursos publicos hacia la
educaciony la salud.

A pesar de sostener sus modelos de desarrollo sobre las mismas bases
capitalistas, se han diferenciado en el periodo de estudio (2002-2012), lo que no
significa que, debido a distintas razones, como las que hemos visto que afectan

desde distintos planos, se lleguen a resultados similares en aspectos puntuales.

A continuacion, en el Cuadro 1, se presentan las posiciones de los dos paises de
estudio segun el andlisis realizado.
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Cuadro 1. Politicas macroeconémicas de Argentina y México en el decenio

2002-2012

Politicas macro

Fiscal

Monetaria

Empleo

Comercio exterior

Obijetivo principal

Argentina

Superavit con mayor
eficiencia y mayor

inversion publica

Administracién de un tipo
de cambio competitivo +
desendeudamiento +
aumento de la emisién a

partir de 2011

V¥ desempleo +A poder
adquisitivo +
A convenciones colectivas

de trabajo

Superdvit con incentivos a la
exportacion, medidas
proteccionistas y contexto

internacional favorable

Crecimiento con inclusion

México

Austeridad + disciplina
+ eficiencia

Liberacion +
endeudamiento

Liberalizacion +

endeudamiento

Apertura comercial
basada en ventajas

comparativas

Control de precios

Fuente: elaboracién propia con base en Monserrat Huerta y Chavez Presa (2003), y Wylde (2012)
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3. Politicas publicas agrarias direccionadas a las/os
productoras/es de granos y sus efectos en Argentina y México

Debemos dejar en claro que cuando nos referimos a las politicas publicas
agrarias direccionadas a las/os productoras/es de granos no implica que sean
especificamente disefiadas y ejecutadas pensando en ellas/os como poblacién
objetivo, sino que son medidas que, de alguna manera, las/os afectan. Entre estas,
se estudiardn desde las macroecondmicas hasta los programas sectoriales.

3.1 Argentina

El cambio radical producido en Argentina en cuanto al rol del Estado en la
economia, luego de la explosion de la convertibilidad y la crisis politico-social
vivida en 2001-2002, no produjo una transformacién sustancial en el modelo
agroalimentario que se venia desarrollando desde la década del noventa, con
avances extraordinarios con respecto a otras épocas, convirtiendo al sector en
uno de los méas dinamicos y tecnificados del pais.

El nuevo esquema de crecimiento concebido en la posconvertibilidad provocé
significativos cambios en el patrén de distribucion del excedente agropecuario,
pero no modific6 de manera sustancial las sendas productivas que venia
siguiendo el sector primario desde los afios noventa (Puechagut, 2012, p. 8).

En efecto, se registraron altas tasas de crecimiento en la superficie implantada
agricola: transitando desde 20 millones de ha en la campafia 1992/1993 a 27,7
millones de ha en la campafia 2002/2003, para alcanzar el récord —hasta ese
momento— de 35,7 millones de ha a fines del periodo de estudio, en 2012/2013".

Las diferencias entre |la etapa neoliberal y la que se dio desde 2002 —con un Estado
protagdnico— se evidenciaron en la revalorizacién de los sectores productivos a

' Datos obtenidos del Sistema Integrado de Informacién Agropecuaria del Ministerio de Agricultura,
Ganaderia y Pesca de la Argentina. Cultivos incluidos: algoddn, alpiste, arroz, avena, cafia de azucar,
cartamo, cebada cervecera, cebada forrajera, centeno, colza, girasol, lino, maiz, mani, mijo, poroto seco,

s0ja, sorgo, trigo candeal y trigo.
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partir de las politicas econémicas, cambiarias y financieras aplicadas, donde el
complejo agroalimentario fue uno de los mayores beneficiarios.

El incremento en la rentabilidad del sector agricola —que fue una de las
posibilidades ofrecidas por la transicion de un modelo netamente financiero a
uno con un tinte mas productivista— tuvo como causas la conjuncion de dos
factores que fueron variando su peso proporcional, a lo que se sumo la aplicacién
de paquetes tecnoldgicos (siembra directa, semillas genéticamente modificadas,
utilizacion de fertilizantes, etcétera) que venianaumentando constantemente los
rendimientos de los cultivos. Estos dos factores son:

= El sostenimiento de un tipo de cambio real competitivo luego de la fuerte
devaluacién de 2002 (Grafico 1) que, a pesar de las retenciones aplicadas
a las exportaciones, redujo los costos de produccion en dolares. Es asi que
el tipo de cambio fue el elemento central hasta 2006 inclusive, por el
cual se mantuvieron en altos niveles los margenes brutos de las/os
productoras/es primarias/os de cereales y oleaginosas. Esto fue posible
gracias a la intervencion proactiva del Banco Central en el mercado, el
que se encargd de ofertar y demandar délares, y de aplicar un sistema de
«flotacion sucia».

= Elevados precios internacionales de los commodities agricolas desde
2007 (Grafico 2), donde la influencia del tipo de cambio se veia reducida
por una inflacién creciente que elevaba los costos y reducia el nivel de
competitividad de los insumos nacionales.
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Grafico 1. Tipo de cambio real multilateral de Argentina (2001-2012)
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Fuente: Banco Central de la Republica Argentina

Gréfico 2. indice de precios de los commodities alimenticios (1991-2012)
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Fuente: https://www.indexmundi.com/commaodities/?commodity=food-price-index&months=3%2000
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En la evolucién de los margenes brutos de los cuatro principales cultivos de
Argentina (soja, trigo, maiz y girasol) medidos en ddlares constantes, plasmados
en el Gréfico 3, se aprecia el salto en la rentabilidad desde 2002, a pesar de que
en la década de los noventa el promedio ya se encontraba en un punto alto, que
pasé de USD 208,90 durante la convertibilidad (1991-2001) a USD 271,60 en la
posconvertibilidad (2002-2010).

Incluso, si tomamos los margenes brutos medidos en pesos constantes, como en el
Gréfico 4, los cambios entre un periodo y otro son atin mayores. El promedio para la
primera década del siglo xxi es dos veces y media que el de los noventa ($1431,90
vs. $581,40). Esto condujo a cambios en la estructura de los precios relativos, por
lo que se produjo un crecimiento extraordinario de la capacidad adquisitiva en la
economia local por parte de distintos actores de la cadena agroalimentaria.

Grafico 3. Mdargenes brutos por ha de los cuatro principales cultivos.
Promedio ponderado por superficie implantada (1991-2010) (en ddlares
constantes de 2010)
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Fuente: Puechagut (2012, p. 9)
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Grafico 4. Margenes brutos por ha de los cuatro principales cultivos.
Promedio ponderado por superficie implantada (1991-2010) (en pesos
constantes de 2010)
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A su vez, el constante crecimiento de los margenes brutos de los cultivos
argentinos se tradujo en un impresionante aumento del valor de la tierra agricola
en la zona pampeana (y también en algunas dreas de la extrapampeana). Como
ejemplo, en la zona productora de maiz, la hectarea pasd de valer USD 3800
a principios de 2001 a USD 17.500 a fines de 2011; mientras que en la regién
donde se cultiva trigo por excelencia el crecimiento fue menor, pero aun asi muy
destacado, pues pas6 de USD 1200 a USD 7000 en los mismos afios, seguin datos
de la revista margenes agropecuarios.

Como consecuencia del aumento en los valores de la tierra, también subieron los
precios de los alquileres, lo que trajo consigo dos efectos:

110

El crecimiento de los costos para las/os arrendatarias/os, por ende, la
disminucién de los margenes de ganancias, lo que provocé la busqueda
de nuevas tierras para alquilar y el aumento de sus ha de produccién para
poder mantener su volumen de ganancias en el mismo nivel que campanas
anteriores. De esta manera, se produjo una carrera por la escala que motivo
a las/os propietarias/os a seguir subiendo los precios de los alquileres.
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= A la par de lo anterior, las/os propietarias/os de los campos se vieron
beneficiadas/os también por la pesificacion asimétrica (puesto que
gran parte de ellas/os se encontraban con altas deudas a principios de
los 2000), lo que motivé una transferencia adicional de ingresos. Esto,
a la vez, provoco, junto con el aumento en los valores de la tierra, altas
ganancias patrimoniales.

Estos dos efectos, en conjunto (carrera por la escala + altas ganancias
patrimoniales), condujeron al crecimiento de la concentracion en el sector
agropecuario pampeano e incluso en algunos sectores del area extrapampeana.
Pero esta concentracion no se dio exclusivamente por la transferencia de la
propiedad de los campos, sino en mayor proporcién a través del arrendamiento,
debido a que las/os arrendatarias/os necesitaban mayores extensiones para
mantener sus ingresos. Esto ultimo, derivado del aumento de los alquileres y de
un modo de produccion que necesitaba de grandes escalas para ser eficiente.

En paralelo a la devaluacién del peso argentino efectuada en 2002, y como forma
de recuperar parte del beneficio que obtenian distintos actores alcanzados por la
medida anterior, se reimplantaron o incrementaron los derechos de exportacion
(retenciones) de productos agropecuarios, agroindustriales, hidrocarburos y
derivados. En el caso de los cultivos pampeanos, se acrecenté en 20 puntos
porcentuales la alicuota (por ejemplo, el grano de soja paso de 3,5 a 23,5 %).

Para evaluar la magnitud que pudo tener la suba de esta alicuota, debemos
especificar cual fue el salto devaluatorio que tuvo la moneda argentina. Para esto,
nos basamos en Rapoport (2010):

Se proponia una nueva paridad de 1,40 pesos por délar en el mercado oficial
para las actividades del comercio exterior, mientras se abria un mercado
libre que se regiria por la oferta y demanda de divisas (...), pero el régimen
anunciado duré muy poco. Las expectativas generadas por la bancarizacién
forzada de la economiay el default determinaron una dinamica explosiva de
la demanda de divisas, y cuando el tipo de cambio libre tocé los 2,1 pesos
por ddlar a principios de febrero [2002] el gobierno unificé el mercado
cambiario y pas6 a un régimen de flotacion libre (p. 458).
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Asi, se fue perfilando una corrida cambiaria que llevé el délar rapidamente a
4 pesos, cuando algunas estimaciones indicaban que la devaluacién inicial
de sélo 40 % era suficiente para corregir el atraso cambiario (p. 460).

Entonces, no existe comparacion posible entre la transferencia de ingresos que
recibid el sector agrario pampeano (sustentado en los bienes de exportacion) a
través de una devaluacion de tal magnitud frente a un tributo de solo el 20 % del
valor de sus cultivos transables.

La utilizacion de las retenciones a los bienes agricolas tuvo distintos objetivos a lo
largo del periodo 2002-2012. Se inicié como una forma de captar una parte de los
aumentos en la rentabilidad producidos por un golpe en el tipo de cambio nominal.
Esto trajo consigo el debate acerca de a quién correspondia esa rentabilidad en
ultima instancia: si a las/os propietarias/os de las tierras beneficiadas por la suba
en las cotizaciones internas de los precios de los alimentos o a la sociedad como
conjunto, que, representada por el Estado, habia tomado la decisién de modificar
el valor de su moneda, con los costos que eso habia traido consigo. Es decir, los
aumentos en la rentabilidad no se habian producido porque cada productora/or
habia acrecentado sus rendimientos mediante la aplicacion de mayor tecnologia
o nuevas formas de cultivo, sino que se habia producido en el marco de una
politica publica.

Ante los aumentos desmedidos en los precios internacionales de los alimentos
desde finales de 2007, se dieron sucesivos incrementos en las alicuotas de los
derechos de exportacion, el de la soja pasé del 23,5 % al 35 %, nivel en el que se mantiene
actualmente. Esta medida se tomé con el fin de proteger a las/os consumidoras/es
locales de las subas externas, es decir, buscar separar la cotizacion local de la
internacional de los cultivos que integran la mesa de las/os argentinas/os, como
el maiz y el trigo.

Sin embargo, en la soja y sus derivados el objetivo de las retenciones era
claramente fiscal y recaudatorio. En la década de estudio, esta via de ingreso de
divisas aumento tanto por los movimientos en los precios que hemos descripto
como através de los incrementos en la superficie cosechada de este bien agricola.

112



Estado Abierto, Vol. 7,N.2 1

Ademas, se identificéd un objetivo que podriamos decir que estuvo solapado, ya
que las/os funcionarias/os no lo explicitaron como un propdsito en relacion
directa con los derechos de exportacion: la industrializacion de la materia prima.
De esta forma, como un resultado indirecto de la aplicacién de las retenciones,
tenemos el hecho de que se avanzé en la cadena de valor de los bienes agricolas,
debido a que el porcentaje que grava el Estado era mayor sobre los granos que
sobre sus derivados con algin proceso de manufacturacion.

Sin un cambio en la vision del rol del Estado en la economia, la aplicacion de
las retenciones no podria haberse producido y mucho menos la administracion
de los recursos provenientes de ellas. Como mencionamos, fue una decision de
politica publica la que provoco este viraje.

Asimismo, otras politicas macroeconémicas influyeron en el desempefio
de las/os productoras/es de granos: una de ellas es el incremento del monto
destinado a la inversion publica. La eficiente comercializacion de estos bienes
agricolas depende, en gran medida, de la condicidn de las carreteras que deben
transitar los camiones que trasladan la cosecha hasta los puertos, la velocidad
con la que viajan los ferrocarriles que también llevan los cultivos de un punto a
otro, la mejora en la capacidad de los puertos y el dragado de las vias navegables
para permitir el paso de barcos de mayor envergadura. Pero esto no solo es
importante en el comercio de materia prima, sino también en el procesamiento
de esta, al volcarse recursos econdémicos en la generacién y provisién de energia,
insumo indispensable para cualquier industria agroalimentaria. La solucién de los
problemas de obras y servicios publicos esta, generalmente, lejos del alcance de
sus manos.

Por poner un ejemplo, en la rama energética, tanto la demanda como la oferta
aumentd acompafiando la evolucién positiva de la actividad econémica en el lapso
de estudio. Para ejemplificar este crecimiento, utilizaremos datos del Ministerio de
Planificacion de la Nacidn (2014), los cuales toman como punto de partida el afio
2003y llegan hasta 2013-2014. A partir de ellos, se afirma que la capacidad instalada
del pais en 2003 era de 17.900 MW, mientras que en 2014 alcanzé los 26.627 MW, lo
que significd una suba del 49 %; al tiempo que la demanda de potencia era de 14.359
MW y lleg6 a los 24.034 MW en el mismo periodo, una evolucién del 67 %.
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El Ministerio también aporta otras estadisticas sobre la evolucion de la demanda
energética en el pais:

Cuadro 2. Evolucidon de la demanda energética de Argentina (2003-2013)

Demanda 2003 2013 Variacién
Energia eléctrica 77756 GW/h* 125.220 GW/h +52 %
Gas natural 84 milllones m3/dia 118 millones m3/dia +39 %
Hogares con gas 5.939.275 7.814112 +34 %
Gasoil automotor 10,6 millones m? 11,3 millones m? +7 %
Nafta automotor 3,4 millones m? 7,87 millones m? +131,6 %
Parque automotor 5.866.530 12.000.000 +105 %

*Datos correspondientes al Mercado Eléctrico Mayorista (MEM). No incluye al Sistema Patagénico

Fuente: Ministerio de Planificacion (2014)

Estos numeros son solo una forma de mostrar cudl ha sido la marcha del pais
en la década que analizamos en esta investigacion y cémo la oferta energética
ha tenido que progresar para poder abastecer a una sociedad que aumenté sus
niveles de consumo notablemente. El puntapié inicial de las politicas publicas,
en este sentido, se dio con la instauracién del Ministerio de Planificacién Federal,
Inversion Publica y Servicios en mayo de 2003, continud con la presentacion del
Plan Energético Nacional un afio después y con la creacién de la empresa estatal
Energia Argentina S.A. (ENARSA) en noviembre de 2004.

Entre otras politicas publicas, podemos citar el Programa de Servicios Agricolas
Provinciales (PROSAP), herramienta que se ha convertido en la principal via de
inversion publica del Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca (MAGyP) de
Argentina. El PROSAP es un programa nacional que apoya a las provincias en sus
procesos de intervencion en el sector agropecuario. Se ejecuta con recursos de un
préstamo concedido por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y el Banco
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Internacional de Reconstrucciéon y Fomento (BIRF), ademds de una contraparte
nacional surgida de los presupuestos de la Nacion y las provincias (Ministerio de
Economiay Produccion, 2006).

En cuanto a las politicas sectoriales, a nivel normativo, lo mas relevante fue la
elevacion del rango de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Pesca y Alimentos
a Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca (MAGyP) mediante el Decreto
1366/2009, bajo el mandato de la entonces presidenta Cristina Fernandez.
Con este nuevo marco legal, que otorgd a la dependencia mayor autonomia,
presupuesto y posibilidades de maniobra, el sector agricola obtuvo una valoracion
superior en la estructura estatal.

Existen también instituciones que se encuentran organizativamente dentro del
MAGYP, pero que son descentralizadas, es decir, cuentan con autarquia operativa
y financiera. Entre estos, relacionados con la produccién de granos, hallamos al
Instituto de Tecnologia Agropecuaria (INTA), el Servicio Nacional de Sanidad y
Calidad Agroalimentaria (SENASA) y el Instituto Nacional de Semillas (INASE).

ElIINTA dividia en cinco grupos objetivo al entramado socioproductivo del agro argentino:
sectores excluidos y mds vulnerables de la sociedad, productoras/es minifundistas,
productoras/es familiares, pymes y empresas (en orden de escala). Y contaba
con subprogramas especificos para atender las demandas y necesidades de
los primeros cuatro grupos: ProHuerta, Minifundio, Profam y Cambio Rural,
respectivamente. Se excluy6 el Unico conjunto donde la presencia del trabajo
familiar no es predominante (las empresas), por lo tanto, se puede incluir al
resto de los grupos como integrantes de la «agricultura familiar».

Hacemos hincapié en el INTA porque es la institucién mas federal del pais y con
mayor insercion territorial, ya que abarca las cinco regiones del pais (Noroeste,
Noreste, Cuyo, Pampeana y Patagonia) a través de una estructura que comprende
centros regionales y de investigacion, estaciones experimentales, institutos
y unidades de extensién. Pero también existen otras que influyen sobre las/os
productoras/es de granos, como el INASE creado mediante el Decreto 2817/1991,
disuelto en el afo 2000y vuelto a poner en funciones en enero de 2003 por la Ley 25.845.
El INASE tiene como funciones expedir la certificacion de la calidad de todo 6rgano
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vegetal destinado para la siembra, plantacion o propagacion; proteger y registrar la
propiedad intelectual de las semillas y creaciones fitogenéticas y biotecnoldgicas,
entre otras.

Asimismo, podemos agregar al SENASA, una de las instituciones descentralizadas
del MAGYP, encargada de la sanidad y la calidad tanto animal como vegetal, del
control del trafico federal y del comercio exterior de bienes con estos origenes,
incluyendo a los productos agroalimentarios.

Este conjunto de politicas publicas direccionadas a las/os productoras/es de
granos, directa o indirectamente, influyen sobre el desempefio de sus cultivos; lo
que, a la vez, afecta al desarrollo rural en conjunto.

3.2 México

En el pais mexicano la cuestidon es diferente, puesto que no se dio un quiebre
en la primera década del siglo xxiI en relacion con la posicién del Estado en la
economia, como si sucedio en el caso argentino. Aqui las medidas econémicas
neoliberales siguieron plenamente en funcionamiento y esto abarca al campo en
su conjunto, por lo que el modelo agroalimentario planteado desde las primeras
reformas estructurales en los ochenta —que continué con la adhesién al Acuerdo
General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT, por su sigla en inglés) y
tuvo su maxima expresion en la firma del TLCAN— continud vigente al menos
desde sus principales politicas publicas.

De esta manera, mientras en Argentina los sectores productivos se veian
beneficiados por distintos factores, el agro mexicano como conjunto se veia
desvalorizado y pasaba a ocupar un segundo plano en la estructura econdmica
de este pais. Los granos fueron de los mds perjudicados en este sentido, puesto
que se los considera como productos en los que México no puede ser competitivo
a nivel internacional, debido a razones de indole natural principalmente (y, mucho
menos, teniendo a uno de los principales productores mundiales a su lado).
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El sector agroalimentario mexicano ha ido perdiendo peso en el producto interno
bruto del pais, «<mientras que en 1986 el sector alimentario mexicano participaba
con 11,37 % del PBI, en 1994 la cifra era de 10,26 %» (Gonzalez Chavez y Macias,
2007),y en el periodo de estudio de esta investigacién rondé entre el 3 % y el 3,5 %
(Instituto Nacional de Estadistica y Geografia [INEGI], 2014).

La superficie dedicada a la agricultura en este pais no varié practicamente en
estas dos décadas (contrario a lo sucedido en Argentina). Segun las estadisticas
de la FAO (Robles Berlanga, 2012), en 1992 la superficie agricola fue de 106
millones de ha, magnitud que se mantuvo sin cambios hasta 2012 inclusive.

Histéricamente, la proporcién del maiz sobre este total fue mayoritaria, y esto no se
modificé ni siquiera con las politicas contrarias a su cultivo, como fue la firma del
TLCAN, con la consecuente apertura del mercado que permitio el libre ingreso del
maiz de Estados Unidos. Contrario a lo que planificaban las/os funcionarias/os del
Gobierno, la produccién mantuvo su tendencia levemente creciente en la década
de estudio: en 2003 se cosechaban poco mas de 20 millones de toneladas de
este cultivo, mientras que en 2012 esta cantidad llegaba practicamente a los 23
millones de toneladas (Gréfico 5).

Ademas, el rendimiento del maiz, medido en kilogramos por hectarea, también
tuvo un desempefio positivo en el lapso 2003-2012: mientras en 2003 se cosechaba
una cantidad cercana a los 2800 kg/ha de maiz, este rendimiento evolucioné hasta
alcanzar los 3200 kg/ha en 2012; si bien, al compararlo con Argentina, donde los
rendimientos se encontraron entre los 6000 y los 8000 kg/ha, se encuentra aun muy
lejos (Gréfico 6). Estos valores, tanto de la produccién como de los rendimientos,
apuntan a que las/os productoras/es mexicanas/os de maiz (gran parte de ellas/os
agricultoras/es de subsistencia), a pesar de tener condiciones de mercado adversas,
continuaron con su cultivo como lo vienen haciendo hace siglos en estos territorios.
Podriamos decir, entonces, que no alcanza con abrir las fronteras comerciales de
un pais para transformar una estructura agricola que se encuentra fuertemente
arraigada en la cultura; por el contrario, si estos conocimientos de generaciones
fueran aprovechados en pos de mejorar la calidad de vida de las/os campesinas/os,
la soberania alimentaria seria algo factible de conseguir.
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Grafico 5. Produccion de maiz (en millones de tn) en México (2003-2012)
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Fuente: Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAOSTAT, por su

sigla en inglés)
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Grafico 6. Rendimiento de maiz (kg/ha) en México (2003-2012)
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La conformacién de la estructura productiva agroalimentaria de México, ademas
de sus cultivos, tiene un desarrollo histérico que proviene de sus propiedades
territoriales. En contraposicion con el modelo actual, la reforma agraria —que se inicié
con la Revolucién Mexicana de 1910, se formalizé con la Ley Agraria de 1915y se
afirmé en un pacto social plasmado en el articulo 27 de la Constitucién Nacional
de 1917— tuvo grandes efectos sobre el territorio actual de México y permite
comprender la realidad dual de las areas rurales de este pais. La «modernizacion del
campo mexicano», como se les llamé a las politicas publicas encaradas desde los
ochenta hacia el sector, se propuso transformar lo construido por mas de 70 afios.

Sin embargo, luego de tres décadas de reformas neoliberales, las consecuencias
del reparto de tierras se percibian con claridad:
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Los 196.7 millones de hectareas que componen el territorio nacional se
distribuyen de la siguiente manera: 35,7 % corresponde a 1.6 millones
de propietarios privados, con una extension media de 43,6 hectareas por
propietario; 54,1 % corresponde a la propiedad social y se reparte entre 5,6
millones de ejidatarios y comuneros, con una extensién media por sujeto
de 18,7 hectdreas. Los terrenos nacionales abarcan una extension de
7,2 millones de hectdreas divididas en 144.000 predios, y por ultimo 654
colonias agricolas, también producto del reparto agrario, con una superficie
de 3,8 millones de hectareas (Robles, 2012, como se cit6 en Concheiro
Bérquez y Robles Berlanga, 2014, p. 182).

En este aspecto, los objetivos planteados por la ola de politicas publicas
aperturistas y privatizadoras, en relacion con el aumento en la escala de las
propiedades rurales para asi volver mas eficiente los métodos de produccién, no
fueron cumplidos. La contrarreforma agraria esbozada desde la modificacion del
articulo 27 implicé la ruptura del pacto social surgido de la Revolucién Mexicana.
En la practica, llevé al fin del reparto de tierras, con muchisimas solicitudes que
se encontraban planteadas y quedaron sin respuesta. Es decir, un cambio en la
legislacion por si solo no produce mayores efectos: debe estar acompafiado por
un conjunto de politicas de caracter integral que apunten al desarrollo rural como
conjunto, no tomar variables aisladas.

En cuanto a las politicas publicas sectoriales dirigidas al sector rural mexicano y,
por lo tanto, a las/os productoras/es de granos, el Gobierno de este pais utiliza el
Programa Especial Concurrente para el Desarrollo Rural Sustentable (PEC) para
explicitar como un todo a las acciones que realiza en materia de desarrollo rural.
Sin embargo, no podriamos tomarlo como una visién integral de la tematica, sino
mas bien como un conjunto de mecanismos de accion.

El PEC fue creado en 2001 por la Ley de Desarrollo Rural Sustentable con el
propdsito de organizar estos mecanismos y su analisis nos permite tener una
vision general de las actividades que realiza el Gobierno de México para promover
el desarrollo en el sector rural.
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Apoyandonos en Robles Berlanga (2013), se pueden definir cuatro claras
tendencias que se dieron en el PEC:

=  El aporte para los subsidios que se utilizan como combate a la pobreza
fue en aumento (se cuadruplicé desde 2003 hasta 2012), mientras que la
inversion en competitividad se mantuvo practicamente constante. Esto
no permitié a las/os productoras/es alejarse de la dependencia estatal
frente a la necesidad de tecnificar sus campos y asi poder insertarse en
los distintos mercados.

= La distribucion de los recursos que se destinaron a la competitividad
es regresiva, puesto que los Estados mas pobres del pais son los que
menos dinero recibieron bajo este concepto. De esta manera, aumento la
brecha que ya existia con los Estados que cuentan con mayor presencia
de productoras/es comerciales.

=  Ademas, existe regresividad no solo geograficamente, sino en cuanto
a la escala de las/os campesinas/os que se benefician de estos
subsidios. «Los apoyos productivos los concentran los productores con
mayores predios y capitalizados que se localizan en el norte del pais
(Tamaulipas, Sinaloa, Baja California, Chihuahua y Sonora) mientras que
los productores minifundistas que son la mayoria reciben muy pocos
apoyos» (Robles Berlanga, 2013).

= Resalta el sesgo antindigena del PEC, debido a la ausencia de los
programas federales en los municipios indigenas, aunque los Unicos
con presencia son los de tipo sociales, es decir, para el combate de
la pobreza.

A pesar de estos cambios que ocurrieron a partir de la década del ochenta en la
relacién del Estado con el campo mexicano que hemos descrito, no podemos
decir que la intervencion activa en el mercado de granos haya desaparecido, sino
que se ha transformado. En la actualidad, se apoya en tres mecanismos: pagos
directos a las/os campesinas/os, subsidios para la compra de equipamiento y la
instalacion de infraestructura productiva, y asistencia para la comercializacion.
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La primera de estas tres herramientas (pagos directos a las/os campesinas/os) tiene
como principal programa al Programa de Apoyos Directos al Campo (PROCAMPO),
el cual nace a fines de 1993 para compensar a las/os productoras/es por la
desventaja competitiva que debian enfrentar a partir de la apertura comercial
con Estados Unidos y Canada. PROCAMPO sustituyd a los anteriores sistemas
basados en precios de garantia, y a diferencia de éstos consiste en el pago
por hectarea o fraccién sembrada, sin importar el nivel de produccién que se
tenga en estos campos; fue en el periodo de estudio de este trabajo el apoyo
al sector agropecuario mas relevante en cuanto al nimero de productoras/es
beneficiadas/os y la superficie apoyada (Echanove Huacuja, 2015). Por ejemplo,
en 2012, «fueron asignados 14.453.076,0 miles de pesos para subsidios a fin de
atender una extensién aproximada de 13.317,8 miles de ha en apoyo a 2700 miles
de beneficiarios» (Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y
Alimentacién de México [SAGARPA], 2013). Podemos decir que este programa no
abarca ni siquiera a la mitad de las/os campesinas/os de México.

El segundo de estos mecanismos de intervencion se realizé a partir del Programa
de Apoyo a la Inversiéon en Equipamiento e Infraestructura, cuyo objetivo es
incrementar la capitalizacion de las unidades econdmicas agropecuarias,
acuicolas y pesqueras. La informacién existente en las dependencias oficiales
acerca de este programa es insuficiente y de mala calidad, por lo que su analisis
preciso se vuelve complicado. Esto ultimo es expresado por la institucion
encargada formalmente de realizar la evaluacion del desempefio de los distintos
programas gubernamentales:

No hay informacién del Programa como tal. Esta esta desagregada
por Componente. Los documentos de dichos Componentes no estan
completos. Lo anterior se refleja en las inconsistencias que se sefialan
en el nimero de Personas Atendidos por el Programa. Estas, a su vez, no
permiten reflejar los logros del Programa, por el contrario (Consejo Nacional
de Evaluacion de la Politica de Desarrollo [CONEVAL], 2014).

El tercer grupo de subsidios, englobados dentro de la asistencia a la

comercializaciéndebienesagropecuarios,forma parte del Programade Prevencion
y Manejo de Riesgos desde 2011. Uno de los componentes de este programa
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es el Apoyo al Ingreso Objetivo: consiste en un subsidio a las/os productoras/es
de algunos granos para cubrir la diferencia entre un precio determinado por el
Gobierno cada cinco afios y el precio de mercado. Este beneficio lo reciben
solo las/os productoras/es comerciales, no las/os campesinas/os que cultivan
para autoconsumo. El Apoyo al Ingreso Objetivo fue el elemento mds importante
del programa hasta 2006, cuando los precios internacionales empezaron a
experimentar una subida extraordinaria, separandose claramente del precio
objetivo marcado por el Gobierno. El criterio de actualizarlo cada cinco afios debe
ser revisado justamente por estas variaciones que se producen en el mercado
mundial de los alimentos, y particularmente de los granos.

Por esta razén, segun Echénove Huacuja (2015), «los programas de coberturas de
precios y de agricultura por contrato, cuyo objetivo es proteger a los productores y
compradores de granos de las fluctuaciones de los precios internacionales, fueron
adquiriendo creciente importancia». Esto debido a que, justamente, permitian
a los distintos actores de la cadena prevenir la alza en las cotizaciones de los
alimentos. «Asi, entre 2008 y 2011, el 72 % del presupuesto promedio ejercido
en Apoyos al Ingreso Objetivo y a la Comercializacién, se utilizé en la compra de
dichas coberturas de precios» (p. 9).

De esta forma, luego de estudiar las politicas sectoriales dirigidas a las/os
productoras/es de granos, podemos decir que los objetivos de las politicas
publicas llevadas a cabo por las autoridades mexicanas en estos afios no
coinciden con los resultados logrados en el periodo de estudio:

El cambio en el patrén de cultivos hacia una agricultura mas competitiva
no se ha dado, los saldos de la balanza comercial son negativos; el crédito
agropecuario total, el otorgado por la banca de desarrollo y comercial, disminuyé
con respecto a décadas anteriores; la asociacion entre ejidatarios y particulares
no prosperg, sélo se han conformado, desde la contrarreforma, 68 sociedades
mercantiles, todas ellas inmobiliarias y la mayoria con saldos negativos para
los socios ejidatarios; los precios rurales se mantienen como una parte infima
del precio final; la investigacién y el extensionismo agricola practicamente se
desmantelaron, y la organizacién econdmica de productores permanecié como
una politica clientelar (Concheiro Bérquez y Robles Berlanga, 2014, p. 188).
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4, Diferencias y similitudes en los efectos sobre el
desarrollo rural

Por un lado, la dotacién de recursos agrarios en un pais y el otro no son
comparables, aspecto que sobresale cuando nos enfocamos en la produccién de
granos. Es decir, los rendimientos naturales de estos cultivos son muy superiores
en la Argentina debido al clima, relieve y calidad del suelo que posiciona al pais
entre los principales competidores a nivel mundial. Si a esto le agregamos el nivel
de tecnificacion que ha alcanzado en las ultimas décadas por la aplicacién masiva
de la biotecnologia y el paquete que lo acompafia, se explican las diferencias en
relacion con México.

En segundo lugar, el proceso histérico del campo mexicano tiene un factor central
que lo distancia del sector rural argentino: la reforma agraria iniciada en 1910.
Este hecho es la principal razén por la cual hay grandes diferencias de escala
entre las propiedades agrarias de México con respecto a Argentina, sobre todo si
tomamos las areas donde se cultivan los granos en cada pais. Si bien esto influyé
en la formacién de una potente clase terrateniente en la nacién, que participé
activamente de la politica a lo largo de su historia, también facilité la organizacién
de las/os pequefias/os y medianas/os productoras/es en cooperativas a lo largo
del territorio, asi como la insercion del paquete tecnolégico antes mencionado.
En cambio, la masividad de campesinas/os de autoconsumo y minifundistas en
México que accedieron a porciones de tierra a partir del reparto agrario, si bien
mejoro la calidad de vida de millones de personas, también tuvo limitaciones a
partir de la falta de politicas sectoriales que debieron acompaiiar la distribucion
de las propiedades. Esto es un rasgo estructural que marca una linea divisoria
entre la conformacién de la estructura social, politica y econdmica de los sectores
rurales de ambos paises.

Con estas dos grandes diferencias en mente, es preciso hacer una revision de
las politicas publicas aplicadas en los ultimos afios y sus efectos sobre las/os
productoras/es de granos. Desde la década de los noventa, se advierte claramente
cémo las dos naciones se encuentran inmersas en el sistema agroalimentario
mundial, el principal aspecto que comparten y que, al mismo tiempo, los
separa puesto que su funcion alli es opuesta. Mientras que Argentina es uno
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de los grandes exportadores de granos y sus derivados del mundo, México (con
potencial para autoabastecerse) se ha convertido en un importador de granos,
principalmente maiz amarillo proveniente de Estados Unidos, a partir de la firma
del TLCAN.

Un aspecto a tener en cuenta es que, a inicios del siglo xxI, mas precisamente, a
partir de 2002-2003, el rol del Estado en la economia tom¢ diferentes caminos en
Argentina y en México. En el primer pais, luego de la salida de la convertibilidad,
el Gobierno empezd a tener politicas activas en relacién con aspectos que
directamente influyen sobre el area rural, como son el tipo de cambio, las
retenciones y una variedad de politicas sectoriales (sefialadas en la primera
parte de este capitulo). Esto trasladé el eje de la economia desde los sectores
financieros y de servicios a las ramas productivas, entre las que se encuentra la
produccién de granos. La revalorizacién que se dio en el sector agroalimentario
por el sostenimiento de un tipo de cambio competitivo mas la escalada de los
precios internacionales de los alimentos propicié el crecimiento de la rentabilidad
agricola, lo que continud el proceso que se venia dando desde los noventa en
cuanto a aumentos en la produccion y los rendimientos de los granos argentinos.

El accionar del Gobierno argentino, mas que modificar estructuralmente el modelo
agroalimentario que se venia dando, influyd sobre la distribucion del excedente
agropecuario. Por un lado, propicié una carrera por la escala que se dio a través de
los arrendamientos rurales, lo que, a la vez, llevé a un aumento de los alquileres de
los campos, favoreci6 a las/os propietarias/os y perjudicé a las/os arrendatarias/os.
Pero también, mediante las retenciones (herramienta muy discutida en la década
de estudio) transfirié el excedente agropecuario de dos maneras: primero, hacia
la industria (crédito subsidiado) y a los sectores sociales vulnerables (mayor
inversion en educacion, salud y politicas de ingresos); y, ademas, dentro del
sector agroalimentario, incentivé la cadena de valor y beneficié a las ramas que
tenian como insumo a los cultivos gravados por las retenciones.

Los apoyos a la agricultura familiar y a las/os pequefias/os productoras/es
también se hicieron notar con respecto a Gobiernos anteriores, debido que no
solo se enfocaron en sostener su nivel de ingresos, sino que buscaron incentivar
la mejora en su calidad de vida a partir de diferentes herramientas, entre ellas,
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la mejora en sus rendimientos productivos. A pesar de estos esfuerzos, faltaron
politicas segmentadas para estos estratos debido a que, en varias economias
regionales, los vaivenes de los precios internacionales y las dificultades para
posicionarse en mercados externos son de gran magnitud.

En acciones que exceden al periodo de estudio de este trabajo, debemos
aclarar que se avanzé en aspectos estructurales relacionados con el desarrollo
de la comercializacion de granos en Argentina, como es la recuperacion de
los ferrocarriles por parte del Estado (principalmente, con inversiones en los
trenes de carga) y la administracion de los cupos de exportacion para beneficiar
a cooperativas de productoras/es frente a la competencia de empresas
exportadoras multinacionales.

En contraste, el Estado mexicano continud con su estrategia de apertura comercial,
es decir, las politicas neoliberales siguieron vigentes en los afios 2002-2012. Estas
politicas publicas apuntaron a revalorizar a los sectores productivos competitivos
(Unicamente), es decir, aquellos que tenian ventajas comparativas con respecto
a sus socios comerciales, entre los cuales no se encontraban los granos. De esta
manera, estos cultivos debieron enfrentarse a los granos provenientes de Estados
Unidos y Canad3, los cuales contaban no solo con mejores condiciones naturales,
sino también con subsidios por parte de sus Gobiernos.

La administracién del tipo de cambio nunca estuvo apuntada a sostener el
grado de competitividad de los bienes mexicanos, sino que fue utilizada como
ancla inflacionaria para mantener el nivel de precios internos estable, este fue otro
elemento que jugo en contra de la produccién de granos. Incluso cuando la suba de
las cotizaciones internacionales de los commodities se produjo, la mayoria de las/os
campesinas/os mexicanas/os no se vio beneficiada, puesto que, al encontrarse la
cadena de valor dominada por las grandes empresas comercializadoras, fueron
estas las que capturaron la mayor parte del excedente monetario.

Es decir, en esta estructura dual del campo mexicano, donde la divisién es muy
clara entre unas/os pocas/os productoras/es comerciales (concentradas/os,
incluso, geograficamente) y una gran masa de campesinas/os minifundistas de
autoconsumo, el Gobierno de México decidio aplicar politicas diferenciadas que

126



Estado Abierto, Vol. 7,N.2 1

tendrian fuertes efectos en las/os productoras/es de granos. Mientras en Argentina el
incentivo a avanzar en la cadena de valor se dirigia a todas/os las/os productoras/es
—incluidas/os los de agricultura familiar que contaban con distintas herramientas
de politica publica que los apoyaban en este proceso—, en México el subsidio
para las/os campesinas/os de menor escala se basaba casi exclusivamente en
un aporte monetario como combate a la pobreza, a lo que podriamos caracterizar
como una politica asistencialista. En cambio, las/os productoras/es que se
dedicaban a comercializar sus cultivos en el mercado interno y externo contaban
con acceso al crédito, asistencia para colocar sus productos en el mercado,
proteccion contra la volatilidad de los precios, etcétera. Entonces, podriamos
decir que, en vez de acortarse la brecha de rendimientos y calidad de vida entre
estos dos grandes grupos del sector rural mexicano, esta siguié siendo abismal.

Finalmente, podemos afirmar que, a pesar de las diferencias que plasmamos en
cuanto a las politicas que formularon Argentina y México en el periodo 2002-2012,
la cuestion concluyente que acerca a los dos paises es que, en ambos casos, las
corporaciones agroalimentarias manejan eslabones claves de esta cadena de
valor, en donde las/os productoras/es de granos son solo una pequefa parte. Es
decir, la mayor similitud que comparten es que los insumos que utilizan las/os
campesinas/os y las empresas a través de las que comercializan sus productos
son los mismos, y estas ultimas cuentan con una posicion hegemodnica para
decidir cudles seran los alimentos que se produciran y se consumiran en cada
lugar del mundo.
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Resumen

A lo largo de la historia de las naciones desarrolladas, el crecimiento econémico
fue el resultado de factores como la intervencién focalizada de los Estados y la
puesta en marcha de politicas publicas que fomentaban la creacién de sectores
estratégicos. En la Argentina, existen varios ejemplos de empresas publicas
o con participacion mayoritaria del Estado que cuentan con potencialidades
de integracion nacional, de generacion de demanda en sectores estratégicos,
de creacion de numerosos puestos de trabajo y un estimulo innovador que se
trasladé a buena parte del entramado productivo.

En esta linea de pensamiento, presentamos el andlisis de cuatro empresas del sector
nuclear (tres publicas y una mixta) con participacion del Estado nacional: INVAP S.E.,
Nucleoeléctrica Argentina S.A. (NA-SA), Dioxitek S.A. y CONUAR S.A. En este sentido,
la pregunta que nos hacemos es qué relevancia poseen estas empresas para el
sector nuclear en particular y para el desarrollo argentino en general.

El objetivo, entonces, es identificar aquellos paradigmas y factores que
permitieron que se crearan y desarrollaran empresas publicas y mixtas de estas
caracteristicas en el pais, con énfasis en la inversion publica en desarrollo y
conocimiento, y en los instrumentos que posee el Estado para el cumplimiento
de esa inversion; entre ellos, el poder de compra utilizado para incentivar la
produccién de tecnologia en un area estratégica como el sector nuclear.
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Abstract

Throughout the history of developed nations, economic growth was the
result of factors such as the focused intervention of national States and the
implementation of public policies that encouraged the creation of strategic
sectors. In Argentina there are several examples of public companies or
public-private joint ventures, that have the potential for national integration,
for generating demand in strategic sectors, for creating new jobs and for
providing an innovative stimulus to a large part of the productive network.
From this perspective, this article analyses four companies (three public and
one mixed): INVAP S.E., Nucleoeléctrica Argentina S.A. (NA-SA), Dioxitek S.A.
and CONUAR S.A., asking how relevant they are for the development of the
nuclear sector, and for the country’s development at large. The main purpose
is to identify those paradigms and factors associated, in Argentina, with the
creation and development of public and mixed companies of this sort. Special
emphasis is placed on public investment in development and knowledge, and
on State instruments used to promote such investments, among them, its
purchasing power to encourage the production of technology in the strategic
nuclear sector.

Key words
Argentina, public enterprises, nuclear development.

1. Introduccion

En las naciones desarrolladas, el crecimiento econémico fue el resultado
de factores como la intervencién focalizada de los Estados y la puesta
en marcha de politicas publicas que fomentaban la creacién de sectores
estratégicos. Y, muchas veces, fueron las empresas publicas las que
traccionaron ese desarrollo.
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En la Argentina, existen varios ejemplos de empresas publicas o con
participacion mayoritaria del Estado nacional como Yacimientos Petroliferos
Fiscales S.A. (YPF), Astillero Rio Santiago, Trenes Argentinos, INVAP S.E.,
Nucleoeléctrica Argentina S.A. (NA-SA), Combustibles Nucleares Argentinos
S.A. (CONUAR) y Dioxitek S.A. Estas empresas cuentan con potencialidades
de integracion nacional, de generacion de demanda en sectores estratégicos,
de creacién de numerosos puestos de trabajo y un estimulo innovador que se
trasladé a buena parte del entramado productivo.

Cuando se profundiza en el estudio de la segunda mitad del siglo xx, se
encuentran varias experiencias de desarrollos e innovaciones producto de
inversiones en tecnologias intensivas en conocimiento; por ejemplo, en
aeronautica, energia nuclear, biotecnologia, siderurgica y, en los ultimos
afios, en los desarrollos aeroespaciales. El andlisis de estas experiencias es
imprescindible para evaluar las posibilidades de producir esas tecnologias
intensivas de conocimiento en el pais en contextos no siempre favorables.
Mds importante aln es que esas capacidades locales no fueron utilizadas
solo por empresas del sector privado, sino también por empresas del
sector publico.

En esta linea de pensamiento, presentamos un trabajo de analisis de cuatro casos
de empresas (tres publicas y una mixta) con participacion del Estado nacional,
todas ellas del sector nuclear: INVAP S.E., NA-SA, Dioxitek S.A. y CONUAR S.A.
(empresa mixta conformada por la Comisidn Nacional de Energia Atomica [CNEA]
y el Grupo Pérez Companc)’.

La pregunta que nos hacemos es qué relevancia poseen INVAP, NA-SA, Dioxitek
y CONUAR para el sector nuclear en particular y para el desarrollo argentino
en general. Como respuesta a este interrogante, consideramos que las cuatro
empresas son importantes debido a los siguientes aspectos: se trata de
empresas publicas o con participacion estatal que operan en segmentos de alta
tecnologia a nivel mundial, producen para el mercado local y exportan gran parte
de sus productos y servicios. A su vez, generan integracién tanto horizontal

' Este articulo es un resumen de seis trabajos individuales sobre el sector nuclear publicados en los

Cuadernos del INAP (CUINAP) entre 2021y 2022 (Zappino, 2021a; 2021b; 2022a; 2022b; 2022c; 2022d).
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como vertical en la cadena de valor nuclear, lo que posibilita el encadenamiento
productivo al configurar y participar en grandes redes de proveedores locales
e internacionales. Ademas, producen transferencia de tecnologias que se
multiplican a través de otras cadenas de valor, lo que, a su vez, genera nuevos
productos para el mercado local e internacional. En resumen, configuran el
mejor ejemplo de intervenciones focalizadas del Estado y la puesta en marcha
de politicas publicas que fomentan la creacion de sectores estratégicos;
realizaron y realizan un uso amplio e intensivo de las capacidades end6genas
al acumular nuevos conocimientos basados en la resolucion de problemas; y
estimulan la investigacién y la innovacién (I+D), la promocién de la educacion
y el empleo calificado. En suma, contribuyen a acelerar el camino hacia un
desarrollo econémico y social sustentable e inclusivo.

El objetivo de este trabajo es, entonces, identificar aquellos paradigmas y factores
que permitieron que se crearan y desarrollaran empresas publicas y mixtas de estas
caracteristicas en la Argentina, con énfasis en la inversién publica en desarrollo
y conocimiento, y en los instrumentos que posee el Estado para el cumplimiento
de esos objetivos; entre ellos, el poder de compra utilizado para incentivar la
produccién de tecnologia en un area estratégica como el sector nuclear.

2. El caso INVAP S.E.

La empresa INVAP, ubicada en la ciudad de San Carlos de Bariloche, es una
sociedad del Estado propiedad de la provincia de Rio Negro. Las principales
actividades se centran en las siguientes areas: nuclear; industrial y energias
alternativas; servicios de integracion tecnolégica (SIT) (incluye sistemas médicos
y TV digital); aeroespacial y Gobierno; defensa; seguridad y ambiente?.

2 En este articulo centraremos el analisis en el desarrollo del area nuclear.
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2.1 Un breve recorrido por la historia de INVAP
2.1.1 Periodo 1972-1975. Creacion del Programa de Investigacion Aplicada

Esta etapa se enmarca en la segunda etapa de industrializacion por sustitucion de
importaciones (ISI) que se desarrollé en la Argentina entre la década del cuarenta
y la primera mitad de la década del setenta. En los afios posteriores a la Segunda
Guerra Mundial, nuestro pais comenzdé su desarrollo nuclear. En 1950 se cre6 la
CNEA y en 1955 el Instituto de Fisica en el Centro Atémico Bariloche (CAB), que
actualmente se denomina Instituto Balseiro.

En este contexto, en 1958 se construyé el primer reactor nuclear de
experimentacion pionero en América Latina. Este logro fue posible debido a
las politicas publicas del sector plasmadas en los sucesivos planes nucleares.
A partir de estos, comenzd la construccion de las centrales nucleoeléctricas, la
fabricacion de combustibles nucleares y la producciéon de radioisétopos, hechos
que marcaron hitos fundamentales del sector nuclear argentino.

En 1972, el doctor Conrado Varotto, junto con cientificos del CAB, cre6 el
Programa de Investigacién Aplicada (PIA). Resulta importante destacar el factor
que significaba la necesidad de impulsar una industria tecnolégica nacional para
abastecer las demandas del sector nuclear. Uno de los principales objetivos del
PIA era combinar la experiencia de la CNEA y las capacidades adquiridas en el
CAB, con el fin de profundizar el desarrollo de tecnologias en el sector industrial®.

2.1.2 Periodo 1976-1984. Creacion de INVAP S.E. y primeros proyectos
vinculados al area nuclear

Este periodo coincidio con el accionar de la dictadura militar de 1976-1983, cuya
politica econémica tuvo un fuerte sentido aperturista y produjo un retroceso del
Estado como eje de desarrollo de la economia nacional. Sin embargo, el Gobierno

3 El trabajo pionero del PIA incluyé lineas de productos tecnolégicos, como procesos metallrgicos,
materiales semiconductores, productos derivados del carbono y materiales creados a partir de haces

de particulas.
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militar consider6 que el sector nuclear era estratégico. En este contexto —y como
una continuacién del PIA—, el 1 de septiembre de 1976 surgié INVAP Sociedad
del Estado, conformada a partir de un acuerdo entre la CNEA y la provincia de Rio
Negro, en el cual esta Ultima era propietaria del 100 % del paquete accionario y la
Comisidn se reservaba el control del directorio*. De esta manera, la etapa anterior
derivo en la conveniencia de crear una empresa que se sustentara exclusivamente
con los ingresos generados por desarrollos tecnolégicos como soluciones a los
problemas planteados por los clientes.

Durante la primera etapa, el accionar de INVAP estuvo estrechamente vinculado a la
CNEA, que absorbia casila totalidad de la capacidad de produccién. En ese momento,
uno de los principales objetivos era conseguir la tecnologia del enriquecimiento
de uranio a través del proceso de difusiéon gaseosa y para ese propésito la CNEA
contraté al INVAP en 1978. Lograr esta tecnologia era fundamental, ya que, si INVAP
comenzaba a exportar reactores de investigacién, debia asegurar a los clientes el
suministro de los combustibles necesarios en los contratos por firmar.

El primer problema en este aspecto comenz6 con los dos reactores para Peru.
En el caso del RP-O no hubo inconvenientes, ya que utilizaba los combustibles
del reactor RA-O de la Universidad Nacional de Cérdoba. Pero el RP-10 requeria
combustible producido en Alemania. En este caso, se logré que el combustible
viajara desde ese pais directo a Peru.

Hasta ese momento, la Argentina habia utilizado centrales de potencia de
uranio natural, la CNA | y la CNE, pero todo fue mas dificil con los reactores de
investigacion, lo que llevd a la necesidad de conseguir el ciclo completo del
combustible en forma local. El método mas accesible, aunque no el mas moderno,
era por difusion gaseosa. Los primeros trabajos se iniciaron en 1975 en el CAB. El
hito culminante se alcanzé en 1981, cuando se logré medir de manera inequivoca
la primera concentracién isotépica de uranio 235 (*°U) (enriquecido) mayor que
la concentracion natural del 0,72 %. Todo ello debid realizarse en absoluta reserva,

4 Los decretos de creacion de INVAP son el 546/1976, que autoriza la creacion de una Empresa
del Estado; el 661/1976, que designa al primer Directorio; el 141/1977, que declara a la empresa
«de interés provincial»; y el 280/1977, por el cual la empresa se acoge a la Ley provincial 502 de

Promocién Econémica.
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con el fin de evitar las presiones internacionales de suspenderlo. Como resultado
de estos trabajos, se construyeron las plantas en Pilcaniyeu, Rio Negro®.

De esta manera, se iniciaba el camino que llevaria al dominio completo del
ciclo del combustible con el desarrollo de tecnologias como la de obtencion de
esponja de circonio®. En forma paralela, la empresa adquiria experiencia en el
disefio de reactores nucleares de investigacion, hecho que tendria importantes
repercusiones en los afios siguientes.

En 1978, la CNEA le propuso a INVAP construir un reactor de investigacion
para el CAB, el RA-6, que incluia la produccion de ciclo completo (el disefio,
la construccidn, la puesta en funcionamiento y la operacién). Este hecho se
convertird en un hecho fundamental en la historia de la empresa, ya que permitio
adquirir el conocimiento para el disefio, la direccion de obra y la puesta en
operacion de reactores nucleares de investigacion, tareas que en las préximas
etapas se constituirian en una de las principales lineas de negocios de INVAP’.

2.1.3 Periodo 1985-1991. Proyeccion internacional de las actividades
nucleares, proyectos industriales y sistemas médicos

La segunda etapa de vida de INVAP comienza a mediados de los afios ochenta, en
el contexto del abandono del Plan Nuclear por parte del Gobierno nacional. Hacia

5 El anuncio publico del éxito del proyecto se realiz6 el 18 de noviembre de 1983. En 1987 se produjo la
visita a la planta en construccion de los entonces presidentes Radl Alfonsin (Argentina) y José Sarney
(Brasil), en el marco de las negociaciones para la constitucion del Mercado Comun del Sur (MERCOSUR)
y la finalizacién de la competencia tecnoldgica, econdmica y politica entre ambos paises. Este evento,
poco después, daria origen a la constitucion del sistema de salvaguardias reciprocas a través de la
Agencia Brasilefio-Argentina de Contabilidad y Control de Materiales Nucleares (ABACC). Las visitas de
los presidentes a las instalaciones nucleares estatales constituyeron una muestra de confianza mutua
que contribuy6 con la gestacion del MERCOSUR.

¢ Materia prima para la produccién de aleaciones utilizadas en la fabricacién de las vainas de los
elementos combustibles (EECC) de los reactores de potencia.

7 Para mas detalles de la historia de los reactores de investigacion en la Argentina, consultar De

Dicco (2013).
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fines de esta década, la hiperinflacién y el estallido social de 1989 jaquearon al
Gobierno radical y llevaron al poder al peronismo de la mano de Carlos Menem,
quien puso en marcha un proceso de apertura y desregulacién econdmica
alineado a la politica internacional estadounidense. Como consecuencia de esto,
en 1991 se suspendieron todos los contratos con Irdn, lo que afecté de manera
profunda la operatoria de INVAPS.

En estos afios se alcanzo el maximo rendimiento de la planta de enriquecimiento
de uranio y se paso del desarrollo a la etapa industrial con el objetivo de exportar
reactores nucleares. No obstante, ante los cambios a nivel mundial producidos
por la caida del bloque soviético y el final de la Guerra Fria, el mercado de uranio
enriquecido se liberalizd, lo que llevé a la paralizacién momentanea del proyecto.

La experiencia acumulada con el disefio y la instalacion del reactor vendido a
Peru fue aprovechada por el INVAP para iniciar contactos con otros paises. Entre
1985y 1989, se puso en marcha la venta de un reactor de investigacion similar
al RA-6 y una planta de radiois6topos al Gobierno de Argelia que fue entregado
en 1989, mientras que la planta para investigacion y desarrollo de elementos
combustibles (EECC) avanzé normalmente hasta 1990, afio en que fue suspendida
debido a problemas de seguridad interna de la Nacién africana. Sin embargo,
INVAP retomo el proyecto a un ritmo menor hasta concluirlo. Mientras tanto, se
vendieron equipos para combustibles nucleares a India y Rumania, ademas de un
horno para sinterizacion® de éxido de uranio a Turquia.

Hacia fines de los ochenta, debido a las dificultades suscitadas por la reduccion
del programa de inversiones de la CNEA, INVAP ingresé en un periodo de crisis
que lo llevé a una reduccion del personal y a un plan de tercerizaciones que se

8 En ese momento se creé de la Comision Nacional de Control de las Exportaciones Sensitivas y Material
Bélico, la cual prohibi6 la venta a Irdn de material producido por INVAP.

9 La sinterizacion es un ciclo térmico consistente en calentar la pieza compactada durante un tiempo
determinado a una temperatura inferior al punto de fusion del metal base. La elevada temperatura
provoca la soldadura de las particulas de polvo entre si y la difusion de los elementos aleantes, mediante
un mecanismo de difusion en estado sélido. La sinterizacion se realiza en hornos continuos, a velocidad
controlada, y en atmdsfera con composicion quimica controlada (https://ames-sintering.com/es/proceso-

de-sinterizado/#:~:text=SINTERIZACI%C3%93N,de%20fusi%C3%B3n%20del%20metal%20base).
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manifiesté en la creaciéon de cuatro empresas contratistas integradas por ex
empleados/as. De ellas, la unica que sobrevivié hasta nuestros dias es INVAP
Ingenieria S.A. (IISA)'. Un hito fundamental de esta etapa es la participacion del
INVAP en la reparacion de la CNA | en 1988 (Almagro et al., 2017).

El proceso de aprendizaje mediante capacidades internas comenzé a reemplazarse
por el «aprendizaje por compra» (learning by buying), también se adquirié una
gran experiencia en negociacion de contratos internacionales, de participacion
en licitaciones y de organizacion de operaciones en el extranjero. Estos profundos
cambios complejizaron la estructura gerencial mediante la profesionalizacion de las
funciones y la creacién de una estructura administrativa y comercial mas importante,
de manera que la empresa quedd con una configuracién de tipo matricial.

2.1.4 Periodo 1992-2005. Crisis y oportunidades: la consolidacion del sector
nuclear y los comienzos de las actividades espaciales

Durante estos afios, en la Argentina, funciond un modelo econémico basado
en una sostenida desregulacién, una amplia apertura del comercio exterior,
numerosas privatizaciones y, como consecuencia de esto Ultimo, la retirada del
Estado del ambito productivo y de servicios.

Esta etapa de INVAP se caracteriza por una menor vinculacion en proyectos conjuntos
con la CNEA como cliente y por dos hechos principales: un contrato con Egipto para
el disefio, la construccion y la instalacion de un reactor nuclear y un fuerte impulso en
el rea aeroespacial que habia dado sus primeros pasos en la etapa anterior.

En 1993, INVAP se presenté a una licitacion para un reactor en Tailandia, la cual
fue ganada por General Atomic (EE. UU.). Cuando finalmente fue adjudicado en

0 De las tres empresas restantes, dos fueron cerradas y la otra fue reabsorbida por INVAP. IISA se
constituyé como un desprendimiento de las areas de ingenieria, construcciones mecanicas y montaje,
que posee el 51 % de las acciones, mientras que el 49 % se encuentra distribuido entre sus empleadas/os.
Esta empresa opera como proveedora de componentes de INVAP para sus areas nuclear y aeroespacial.
Ademas, desarrolla equipos, montajes de plantas y servicio industriales principalmente para la industria

petrolera (Kozulj y Lugones, 2007).
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1997, estall6 la crisis financiera del Sudeste Asidtico y la obra fue paralizada. En
1994, la empresa también participo en la tarea de reparacion de reactores en la CNA
|. Para llevarla adelante se construyé una maquina denominada REMA con la que
se repararon los intercambiadores del moderador. Vale aclarar que se trataba de
un equipo automatico que debia trabajar en un ambiente de elevada radiactividad.

En 2002, INVAP realizé otra tarea en la CNE, al efectuar el recambio de las placas
separadoras de los generadores de vapor, con el consentimiento y la supervision
de los fabricantes de esos componentes. Asimismo, la empresa continué con
el desarrollo de su red internacional de proveedores, con énfasis en la dindmica
de learning by buying (aprender comprando), lo cual disminuyé la integracion de
insumos producidos localmente.

2.1.5 Periodo 2006-2020. Salida definitiva al mundo: la consolidacion del
sector espacial y del sector de comunicaciones

La crisis de 2001 produjo un cambio profundo que afecté fuertemente al sector
nuclear, que se encontraba casi paralizado desde mediados de los afios noventa.
En 2006, el entonces presidente Néstor Kirchner reimpulsé nuevamente el
desarrollo nuclear mediante la Ley 26.566. Sus principales objetivos eran finalizar la
construccion de la CNA I, iniciada en 1980 y paralizada desde 1994; construir una
cuarta central nuclear; extender la vida util de la CNA |y la CNE; fabricar un prototipo
de reactor CAREM (planta nuclear de baja potencia de cuarta generacién); poner en
marcha la planta de produccién de agua pesada de Neuquén y reanudar el proyecto
de enriquecimiento de uranio. En este contexto, INVAP cumpliria un papel relevante
al participar activamente en cada uno de esos proyectos.

Con el cambio de gobierno en diciembre de 2015 disminuyd sensiblemente la
inversion estatal en ciencia y tecnologia y el apoyo estatal a la industria nacional,
lo que afecté a INVAP ya que sufrid la cancelacién de numerosos contratos de
bienes tecnoldgicos que se encontraban en etapa de ejecucion.

Sin embargo, la empresa completé la puesta en marcha de la planta de produccién
de radioisétopos (Radioisotope Production Facilty [RPF]), facilidad asociada al
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reactor ETRR-2 construido por la empresa en el transcurso de las etapas anteriores
en Inshas (Egipto). Asimismo, realizd la ingenieria y los primeros avances
para la construccion del reactor de investigacion de baja potencia LPRR para la
organizacion King Abdulaziz City for Science and Technology, en Arabia Saudita.

Dos de los proyectos mas importantes en el exterior de esta etapa son el reactor
OPAL en Australia (2006) y el reactor PALLAS en Paises Bajos (2018). Respecto
del primero, en 1998 la Organizacién Australiana de Ciencia y Tecnologia Nuclear
(ANSTO), llamé a una precalificacién de empresas internacionales para construir un
nuevo reactor de 20 MW para investigacion cientificay produccién de radioisétopos.
INVAP estuvo entre los cuatro precalificados junto con otras tres empresas, entre
ellas, la alemana Siemens. El contrato establecia una participacion considerable de
empresas australianas, por eso, la empresa realizé acuerdos con una importante
constructora de ese pais para la obra civil, y otros acuerdos para la provision de
sistemas convencionales (no nucleares) y el montaje.

A principios de 2018, INVAP gan6 una licitacién internacional para un reactor
nuclear de investigacion y produccién de radioisétopos para usos medicinales en
los Paises Bajos, denominado Reactor PALLAS, con el cual la empresa ingreso,
por primera vez, en el competitivo mercado nuclear europeo. La primera fase del
proyecto consiste en el disefio del reactor, la obtencidn de lalicenciay la aplicacion
formal de la licencia de construccion. La segunda fase incluye el disefio detallado,
la administracion de la construccidn, el suministro de equipos y componentes,
la obtencion de la licencia operacional, la instalacion del sistema, y las pruebas
para su posterior implementacién y operacion. INVAP proporcionara todos los
suministros necesarios para operar la planta futura, asi como la capacitacién
técnica de los operadores’.

En cuanto a las centrales nucleares argentinas, la empresa llevé a cabo diversos
servicios y equipamiento para la CNE, la CNA |y la CNA Il. Al mismo tiempo, participa
del proyecto del reactor CAREM-25, primer reactor nuclear de potencia integramente
disefiado y construido en la Argentina, lo cual sitda a INVAP como uno de los lideres
mundiales en el segmento de reactores modulares de baja y media potencia'?.

" Para mas informacion, ingresar a www.invap.com.ar

"2 E| prototipo se esta construyendo en Lima, provincia de Buenos Aires, y sera capaz de generar 32 MW.
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2.2 Estado, innovacion, tecnologia y desarrollo en INVAP

El tema de la innovacion es recurrente en los analisis que se hacen sobre INVAP.
En el seno de la empresa, existen diferentes formas de innovacion, que son los
proyectos y los productos que necesitan de tecnologia compleja y el disefio de
prototipos o un proceso innovador hecho a la medida del cliente.

En INVAP consideran que la cultura innovadora se traspasa de persona a
persona de manera informal, durante el proceso de induccién y en los diversos
proyectos que se realizan en los que el trabajo en equipo es el recurso que
promueve la creatividad.

La cuestion de las ventajas competitivas de INVAP resulta clave al momento
de entender la importancia de la empresa para el desarrollo nacional. En ese
sentido, Porter (1979) define cinco fuerzas que componen un modelo de analisis
de la competitividad, a saber: 1. la amenaza de nuevos concursantes; 2. el poder
de negociacién de los proveedores; 3. el poder de negociacion de los clientes;
4. la amenaza de productos sustitutos; y 5. la intensidad de la rivalidad entre
firmas competidoras.

Respecto de la primera, INVAP no tiene, en el mercado local, competidores, dadas
las barreras que significan la limitada disponibilidad de personas altamente
capacitadas en el rubro y la propia experiencia del trabajo de la empresa, que
la convierten en un referente tecnolégico. Ademas, la escala de los trabajos
realizados representa una alta inversion y capacitacion para cualquier nueva
empresa que pretenda competir en los rubros donde se ubica INVAP.

En lo referente al poder de negociacién de los proveedores, los complejos
insumos tecnoldgicos que utiliza INVAP hacen que muy pocos puedan cumplir
con los estandares de calidad requeridos (Seijo y Cantero, 2012). En este sentido,
los proveedores locales —la mayoria pymes— tienen su origen en las necesidades

En el mismo proyecto, la CNEA avanza en el disefio conceptual del médulo comercial del CAREM, el
cual tendrd una potencia mayor (de entre 100 y 120 MW) y seria la base de una central multireactor que
permitird alcanzar costos muy competitivos para el mercado internacional (https://www.argentina.gob.

ar/cnea/carem)
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de cumplimiento de contratos que surgen de INVAP, el cual crea los prototipos y,
a la vez, los capacita para que alcancen esos estandares.

En relacion con el poder de negociacion de los clientes, la empresa no posee
muchos y el principal es el Estado nacional. En este caso, el poder de negociacion
es determinante ya que, muchas veces, los objetivos econémicos quedan relegados
en importancia frente a los sociales o estratégicos. La tecnologia en cuestion no
tiene sustitutos o son tan complejos que pocas empresas pueden proveerlos.

En cuanto a la quinta fuerza, INVAP no tiene casi competidores locales. Sin embargo,
es distinta la situacion en el mercado externo, en donde la competencia depende
del rubro. Y en el caso del rubro nuclear existen muchos competidores, pero esta
situacion se halla compensada por el prestigio de los trabajos de INVAP en el exterior.

De acuerdo con el recorrido histérico, esta empresa desarrollé su actuacion
principal en dos sectores de alta complejidad e intensivos en conocimiento:
la construccion de reactores nucleares de investigacion, y el disefio y la
construccion de satélites de diverso tipo. De esta manera, se convirtid en una
de las pocas empresas a nivel mundial que los realiza. Ademas, la trayectoria de
INVAP muestra un proceso de mejora sostenida en el tiempo, una produccion
diversificada de proyectos complejos a la medida del cliente y la incorporacién
permanente de contenido cientifico-técnico (Thomas et al., 2013).

Otra de las caracteristicas dominantes en la trayectoria de INVAP es la
constitucion de un modelo transversal para producir conocimiento aplicado. En
efecto, las diferentes especializaciones de su personal técnico son flexibles y
orientadas a productos concretos. Es decir, INVAP no necesita contratar personal
especializado para cada proyecto que emprende, sino que las/os mismas/os
profesionales se ponen al frente de los diferentes desafios que surgen. Esta
practica hace posible que los aprendizajes de un area se crucen con los de otra 'y
que los resultados se apliquen en todas ellas sin importar cual ha sido el origen
de ese conocimiento adquirido.

Los sectores de produccion de INVAP surgieron y se alimentaron de otras
anteriores. Por caso, el drea de medicina surgié a partir del area nuclear en la
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década de los ochenta; el area industrial se apoyo en lo realizado para un proyecto
de planta de procesos quimicos; de los desarrollos en instrumentos electrénicos
para los reactores surgen los satélites; de los satélites, los radares, y de estos,
las tecnologias en comunicaciones. En resumen, los desarrollos de un sector
conducen permanentemente a la reutilizacion de lo aprendido para llevar adelante
proyectos de otra.

Otra de las caracteristicas principales de INVAP reside en que su accionar esta
orientado a generar productos a medida de los clientes. Su misma historia esta
marcada fuertemente por esta dindmica. El hecho de producir reactores nucleares
de investigacién y satélites, entre otros productos, convierte la actividad de la
empresa en la generacién continua de proyectos complejos e intensivos en
conocimiento llevados a cabo en series cortas y, generalmente, de ejemplar
Unico. Esa diferencia con una empresa de produccién en serie estandarizada se
convirtio, a lo largo del tiempo, en una ventaja competitiva frente a empresas de
mayor tamafio del mismo rubro.

Esta dindmica es denominada por las/os directivas/os de la empresa como
problem solver, que consiste en la solucién de los problemas como enfoque de
aproximacion al cliente, en donde como estrategia se utiliza un abordaje horizontal
de las distintas disciplinas abocadas a él. Un recurso ampliamente utilizado
en este aspecto es el manejo de la incertidumbre, por el cual los equipos de
profesionales de la empresa encaran los proyectos con el objetivo de solucionar
necesidades hasta ese momento desconocidas.

El uso inteligente del poder de compra consiste en contar con un plan a largo
plazo e incentivos. El Estado tiene un rol indelegable en aquello que hace a la
construccion de ciertas dreas de necesidades permanentes. No es el mercado
el que lidera, sino el que sigue. Al contrario de lo que suele pensarse, Estados
Unidos constituye un caso paradigmatico del uso de las compras publicas como
impulso al desarrollo local (Mazzucato, 2014). El desarrollo de INVAP no es ajeno
a este proceso ya que, desde sus origenes, la empresa se dedic6 al desarrollo de
proyectos vinculados a las necesidades de la CNEA para sus requerimientos en el
area del desarrollo nuclear.
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Durante muchos afos, INVAP fue parte, Unicamente, de la cadena de valor nuclear,
puesto que sus principales desarrollos eran para clientes de ese sector, especialmente
la CNEA. Sin embargo, en las ultimas décadas, la empresa fue diversificando su
produccion vy, por lo tanto, su vinculacién con diferentes clientes y proveedores, y
desarrollo, entre otros productos, radares, satélites e insumos médicos.

3. El caso Nucleoeléctrica Argentina S.A. (NA-SA)

NA-SA es la empresa que se encuentra a cargo de la operacion de las tres
centrales nucleares instaladas en el pais: CNA I, CNA Il y CNE. Se encarga,
ademas, de la comercializacién en el Mercado Eléctrico Mayorista (MEM) de la
energia producida por las tres plantas y del gerenciamiento de proyectos que
tengan por objetivo la construccion de futuras centrales nucleares en territorio
nacional. La potencia instalada total de sus tres plantas es de 1763 MW. Se trata
de una sociedad anénima cuyo capital social accionario se encuentra distribuido
entre el Ministerio de Economia de la Nacién (un 79 %), la CNEA (un 20 %) e
Integracién Energética Argentina S.A. (IEASA) (un 1 %)'3. Adicionalmente, con
la Ley 26.566 de Actividad Nuclear, publicada el 24 de diciembre de 20009, se le
encomendo las actividades de disefio, construccién, puesta en marcha, marcha
de prueba, recepcion y puesta en servicio comercial de una cuarta central de uno
o dos médulos de energia de fuente nuclear que se construiria en la Argentina y
la extension de vida de la CNE.

NA-SA surge como resultado de las transformaciones estructurales realizadas en
la década de 1990, cuando se produjo una profunda modificacién en el mercado
eléctrico nacional. La reforma del Estado cambid la division administrativa de la
CNEA, organismo del que dependian hasta ese momento las centrales nucleares,
las cuales se debian privatizar. Producto de esta divisidon se creé la Autoridad
Regulatoria Nuclear (ARN), mientras que la CNEA retendria las funciones de
formacidn de recursos humanos, investigacion y desarrollo. En este contexto, el 7
de septiembre de 1994 se cred NA-SA con las funciones detalladas anteriormente.

'3 Integracion Energética Argentina Sociedad Andnima (IEASA) es una empresa publica argentina del sector
petrolero y energético. Fue creada el 29 de diciembre de 2004 con el nombre de Energia Argentina S.A.

(ENARSA) que luego, en noviembre de 2017, fue modificado por el actual (https://www.ieasa.com.ar).
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3.1 Las centrales nucleares a cargo de NA-SA

En la actualidad, la actividad que desarrolla NA-SA consiste en la generacion y la
comercializacion de energia eléctrica producida por las tres centrales de potencia
que posee la Argentina. En los siguientes apartados haremos una descripcién de
cada una de ellas.

311CNAI

Esta emplazada en la localidad de Lima, Buenos Aires. Originalmente debia ser
una central de 340 MWe de potencia bruta, pero en 1977 fue elevada a 357 MWe.
Es del tipo reactor de agua pesada presurizado (pressurized heavy water reactors
[PHWR]), refrigerado y moderado por agua pesada (D,0). El nicleo del reactor
estd compuesto por 252 posiciones con canales refrigerantes. Dentro de cada
uno se alojan los elementos combustibles en forma de pastillas de diéxido de
uranio (UO,)" sinterizadas. La central comenzd su operacién comercial el 24 de
junio de 1974 y, desde ese momento, ha generado alrededor de 90 millones de
MWe de energia. Debido a modificaciones en su combustible, desde 2001 emplea
uranio levemente enriquecido (ULE) al 0,85 %. Su actual potencia bruta es de 362
MWe (a partir de 2012).

El funcionamiento de CNA | ha hecho posible un gran ahorro de recursos naturales
con menor impacto ambiental, al tiempo que evita la destruccién de la capa de
ozono y la lluvia acida. Como ejemplo, se necesitaria un bosque de 250.000
hectareas para neutralizar el efecto del diéxido de carbono (CO,) producido por
una central térmica de igual potencia. Por ultimo, CNA | posee un elevado factor
de disponibilidad, y luego de realizada su extensién de vida, podra operar con un
factor de carga'® del orden del 80 % anual.

' El diéxido de uranio (UO,) es un polvo negro, radiactivo y cristalino que aparece naturalmente en el
mineral de uraninita (https://www.foronuclear.org/actualidad/a-fondo/etapas-para-la-obtencion-del-
combustible-nuclear-a-partir-del-uranio/).

'S El «factor de planta» (también llamado «factor de capacidad») de una central eléctrica es el cociente entre
la energia real generada durante un periodo (generalmente anual) y la energia generada si hubiera trabajado a

plena carga durante ese mismo periodo, conforme a los valores nominales de las placas de identificacién de
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31.2CNE

Se encuentra situada en la ribera sur del Embalse de Rio Tercero, Cérdoba. Su
reactor es de tipo CANDU (Canadian deuterium uranium)'é, de agua pesada
presurizada (PHWR), de 648 MWe brutos de potencia eléctrica. Pertenece al tipo
de centrales de tubos de presion, cuyo combustible es el uranio natural, mientras
su refrigerante y moderador es el agua pesada. Se inauguré en 1983 y comenzo
su actividad comercial en 1984. Hasta el momento, generé6 mas de 140 millones
de MW de energia.

Esta central es un importante generador para la provincia de Cérdoba y la region
centro del pais. También participa en la cadena de produccion del is6topo cobalto
60 (GOCO) con aplicaciones en la medicina, la investigacién y la industria. Esto
convierte ala Argentina en uno de los principales abastecedores del mercado local
y mundial. Desde el comienzo de su operacién, tuvo un factor de disponibilidad y
de carga mayor al 80 %, y provee energia segura y confiable a mas de tres millones
de personas.

21.3CNAII

Se encuentra ubicada en la localidad de Lima, Buenos Aires, adyacente a la CNA
I. Se trata de una central nucleoeléctrica de una potencia de 745 MWe que aporta
692 MW eléctricos netos al Sistema Argentino de Interconexion Eléctrica (SADI).

La piedra fundamental se colocé en 1982 y estuvo paralizada entre 1994 y 2006,
hasta el relanzamiento del Plan Nuclear Argentino. El reinicio de la obra representd
la recuperacion de técnicas/os y profesionales especializadas/os, lo que significd
recobrar las capacidades nacionales para el gerenciamiento de la construccion
de centrales nucleares de potencia.

los equipos. Es unindicador de la utilizacion de la capacidad de la planta en el tiempo (https://www.foronuclear.
org/descubre-la-energia-nuclear/glosario-de-terminos/factor-de-carga/#:~:text=Relaci%C3%B3n%20en%20
tanto%20por%20ciento,per%C3%ADodo%20(potencia%20nominal%20x%20t).

' CANDU significa «Canadd deuterio uranio», es decir, un reactor de uranio natural y agua pesada como

moderador.
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El 3 de junio de 2014 alcanzo6 su primera criticidad y, en 2015, llegé al 100 % de su
potencia. Con su entrada en funcionamiento comercial, el turbogrupo de la CNA
Il se convirtié en la maquina de mayor potencia unitaria del SADI, posicion que
antes ocupaba la CNE.

3.2 El combustible de las centrales nucleares

Un tema importante en la operatoria de las centrales, en el desarrollo tecnoldgico
del sector nuclear en particulary en el del pais en general es el combustible nuclear,
es decir, el combustible que utilizan las centrales nucleares para producir la fisiéon
y, finalmente, la energia eléctrica. Analizaremos el ciclo del combustible nuclear
mas adelante, pero vale la pena introducir algunos conceptos fundamentales.

La Argentina forma parte del selecto grupo de doce naciones'” con capacidad
para ejecutar todo el ciclo del combustible nuclear con fines pacificos de manera
auténoma, con profesionales y recursos propios. El proceso que conlleva este
ciclo va desde la busqueda del mineral de uranio —materia prima para toda la
actividad nuclear— hasta la fabricacion de un elemento combustible (EC) que
puede ser utilizado tanto en un reactor de potencia para generar energia eléctrica
como en un reactor de investigacion para la fabricacién de radioisétopos
destinados a la medicina nuclear. Todas estas actividades siguen las normativas
dictadas por la ARN, la legislacion nacional vigente para la actividad nuclear y los
compromisos internacionales asumidos por el pais en cuanto a la seguridad y el
uso pacifico de la tecnologia nuclear.

Ademads de la operacion de las tres centrales, NA-SA colabora con la CNEA en la
obra civil de la construccién del reactor CAREM-25. Asimismo, estd involucrada
en el desarrollo de los proyectos de almacenamiento en seco de elementos
combustibles quemados de la CNA Iy la CNA 1.

7 Los demds paises son: Estados Unidos, Reino Unido, Federacién de Rusia, Francia, China, Alemania,

Pakistan, Corea del Norte, Japdn, India y Brasil.
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3.3 Hitos importantes en la historia de NA-SA

La trayectoria de NA-SA tuvo dos hitos o momentos fundamentales en lo relativo
a la adquisicién y el desarrollo de sus capacidades tecnoldgicas, ademas del
impacto de estos hechos en el desarrollo del sector nuclear en particular y del pais
en general. Analizaremos brevemente estos hechos en los siguientes apartados.

3.3.1 La finalizacion de la CNA I

Hasta 2005, NA-SA era una empresa operadora de dos centrales y se encargaba
de la conservacion del predio, los materiales y los equipos para la CNA I, cuya
obra se hallaba paralizada. En 2006, el Gobierno de Néstor Kirchner decidié
terminarla, lo cual significaba un gran desafio. Habia que finalizar una obra que
se hallaba abandonada desde 1994 y, al mismo tiempo, el grupo de personas
que habian intervenido en los inicios de la construccion en julio de 1981 se habia
disuelto. Ademas, la empresa que se encargd de disefarla y construirla, Siemens-
KWU, habia desaparecido del mercado. El principal inconveniente era que esa
linea de reactores no habia tenido éxito comercial y solo existian dos en el mundo
con las mismas caracteristicas y en funcionamiento, que eran la CNA Iy la CNA Il

Para este proyecto, NA-SA cre6 la Unidad de Gestion CNA II. Posteriormente, se le
ampliarian los objetivos, ya que se agregaria el proyecto de construccién de una
cuarta central. Por esa razén, la Unidad cambiaria de nombre para denominarse
Unidad de Gestion CNA II-Cuarta Central Nuclear.

El trabajo incluy6 la utilizacién de alrededor de 30.000 m® de hormigén, mas de
3000 km de cable eléctrico y montado de 40.000 tn de materiales y equipos, que
incluyen 4000 tn de cafierias de alta especificacion. Para realizar las cafierias, se
realizaron 700.000 soldaduras. El proyecto incluye, ademas, un milléon de puntos
de conexion eléctrica y de instrumentos. Esto significé alrededor de 43 millones
de horas-persona de trabajo, de las cuales el 98 % es de origen nacional.

En 2011 ya se habian concluido las obras de montaje y se iniciaron las pruebas
de los 566 subsistemas de la central. Durante las tareas de relanzamiento de
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los trabajos, mas del 85 % del presupuesto de las actividades se destind a
la adquisicion de bienes y servicios nacionales, para ello, se convoco a la
mayoria de las empresas de ingenieria mas importantes del pais. Asimismo, se
requirio la participacion de universidades argentinas y un importante esfuerzo
de capacitacion tanto para sus operarias/os como para el personal externo
contratado. Estas acciones ponen de manifiesto otra materializacion del
«trigangulo de Sabato-Botana»'®.

Entre enero y marzo de 2013, se cargd el combustible en el reactor, se realizo la
primera prueba en caliente y la limpieza de todos los sistemas. Finalmente, el 3
de junio de 2014, la CNA Il alcanzé su primera criticidad.

En términos cuantitativos, la CNA Il aporta alrededor del 4 % de la energia eléctrica
anual del pais, lo que lleva al sector nuclear a generar alrededor del 10 % de la
energia eléctrica anual.

Respecto del aporte de laindustria nacional ala construccion de la central, se utilizaron
numerosos componentes nacionales; por ejemplo, el edificio y la gria del edificio
de turbinas las realiz6 Industrias Metallrgicas Pescarmona S.A. (IMPSA)™. Otros
componentes no nucleares también fueron provistos por proveedores nacionales.

8 «Jorge A. Sdbato, en conjunto con Natalio Botana, en 1968 representaron graficamente, mediante
un tridngulo, un modelo que propone la integracién de tres polos clave para el desarrollo econémico,
tecnoldgico y social de la regién. Esto es la estructura cientifico-tecnoldgica, el gobierno y el sector
productivo. Este trabajo y una larga trayectoria desarrollando proyectos e investigaciones convierten
a Sdbato en uno de los autores mas relevantes en lo que ha dado en llamarse el Pensamiento
Latinoamericano en Ciencia, Tecnologia y Desarrollo» (https://www.uncuyo.edu.ar/desarrollo/la-
vinculacion-una-herramienta-para-el-desarrollo-tecnologico-autonomo#:~:text=Sabato%20en%20
conjunto%20con%20Natalio,gobierno%20y%20el%20sector%20productivo).

" Industrias Metalurgicas Pescarmona S.A. es una empresa industrial de soluciones integrales parala generacién
de energia. Fue fundada como Talleres Metalurgicos en 1907 en Mendoza, Argentina. En la actualidad, se
destaca por ser una de las empresas multinacionales latinoamericanas de mayor tamafio. En 2014, se declaré
en concurso de acreedores. Después del rescate, el Gobierno provincial defendia la estatalizacion de IMPSA
como Unica solucién para asegurar el futuro de la empresa. En junio de 2021, se convirtié en una empresa
publica luego de recibir un total de 20 millones de délares: 14,4, del Gobierno federal y el resto de la provincia de

Mendoza, a cambio de una participacion del 63,7 %y del 21,2 %, respectivamente, en la empresa.
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Finalmente, se puede asegurar que, con la construccion de la CNA 1l, la Argentina
demostré que es capaz de afrontar el desafio que implica la construccion de un
reactor de potencia.

3.3.2 La extension de vida de la CNE

La extension de vida de la CNE comenzé en 2007 con los estudios de
envejecimiento de los sistemas y de factibilidad. La central cumplié su primer
ciclo operativo el 31 de diciembre de 2015. En 2016, luego de 30 afios de
operacion, salié del sistema para comenzar su proyecto de extensiéon de vida,
el cual fue realizado integramente por personal de NA-SA. En 2019, la central se
puso a critico nuevamente y reingreso al sistema.

Las principales actividades que se ejecutaron fueron el cambio de los tubos
de presién, de los generadores de vapor y de las computadoras de proceso.
El proyecto provocd un impacto muy grande en el desarrollo de proveedores
nacionales de bienes y servicios altamente calificados. En este sentido,
participaron 116 empresas, de las cuales 90 eran nacionales (muchas de ellas de
la provincia de Cérdoba) y el resto eran empresas extranjeras de diversos paises,
como Alemania, Paises Bajos, Austria, Suecia, Brasil, Suiza, Canadd, Espafia,
Estados Unidos, Francia, Gran Bretafia, Italia y México.

Estas acciones tienen un impacto notable en el desarrollo nacional, dado que
permiten aportar energia en forma segura y confiable para mds de tres millones
de habitantes, diversificar la matriz energética, reducir las emisiones de gases
de efecto invernadero, producir mayores cantidades de ®°Co para abastecer el
mercado interno en aplicaciones medicinales e industriales, y para exportar y
asegurar la fuente de trabajo para mas de 1000 familias durante los préximos
30 afios. La inversion total de la obra fue de USD 2140 millones (Nucleoeléctrica
Argentina S.A., 2021).
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3.4 Los aportes de NA-SA a la generacion de nucleoelectricidad

A partir de la operacion de las tres centrales nucleares argentinas, CNA |, CNA Il y
CNE, NA-SA realiza un importante aporte de energia al SIN?.

En el periodo 2011-2020, la generacién nuclear total anual se mantuvo comprendida
entre los 5257,7 GWh (2014) —afio en que comenz6 a funcionar la CNA Il y la CNE
se encontraba con horas operativas reducidas debido al Proyecto Extension de
Vida (PEV)—y los 10.010,9 GWh (2020). Este ultimo fue el récord anual histérico
que puede explicarse, fundamentalmente, por la alta disponibilidad anual tanto de
la CNA | como de la CNE. Debe mencionarse, ademas, que las centrales nucleares
suelen presentar paradas programadas cuya duracién es de entre tres y cuatro
semanas normalmente, al menos una vez al afio. Antes de la puesta en marcha de
la CNA Il, la generaciéon de NA-SA era producto de la operacion de la CNA |y de la
CNE, con un mayor aporte de esta ultima entre 2001 y 2013. En 2009, NA-SA generd
un total de 7588,7 MWHh, pico superado en 2016 y 2020, luego de la incorporacién
de la CNA Il al sistema. Durante el periodo 2016-2018, se llevo a cabo el PEV de la
CNE, razén por la que la central sali6 del sistema durante esos afios. Sin embargo,
la generacion total se mantuvo gracias a la entrada de la CNA Il

El porcentaje de la demanda local cubierto por NA-SA fluctud entre un maximo del
7,86 % en 2020 y un minimo del 4,16 % en 2014, lo que demuestra que, aunque todavia
pequefia frente a lo aportado por las fuentes térmicas e hidraulicas, la importancia de
la generacion eléctrica mediante la energia nuclear es cada vez mayor.

3.5 Estado, tecnologia y desarrollo en NA-SA

A continuacion, resumiremos dos caracteristicas principales de NA-SA en lo
referente a su contribucion al desarrollo econémico.

Las funciones principales de NA-SA son la operacién de las tres centrales
nucleares argentinas y el gerenciamiento de proyectos para la construccién de
futuras centrales nucleares. Y es en este punto donde se puede identificar un

2 La informacion de este apartado proviene de CNEA (2021) y NA-SA (2019; 2021).
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aporte sustancial al desarrollo econédmico. En efecto, la construccién y puesta
en marcha de la CNA Il involucré numerosos proyectos para los que se utilizd
una gran cantidad de insumos locales; situacidon que, ademas de la dinamizacion
de esos sectores industriales, trajo aparejada una dindmica de transferencia
de tecnologia a diferentes proveedores locales. Unicamente en el caso de que
los requerimientos no podian satisfacerse dentro del mercado nacional, NA-
SA recurrié a proveedores del exterior que tuvieran la experiencia necesaria
para cumplir con las caracteristicas tecnoldgicas. También se sigui6é el mismo
procedimiento para la extension de vida de la CNE.

Por otra parte, la finalizacién de la CNA Il implicé la reconstruccién de los equipos
de profesionales mediante la recuperacion de aquellos que ya habian trabajado
en él en las primeras etapas, pero también en la contratacién y capacitacion de
numerosas/os jévenes profesionales que fueran capaces de asumir el desafio. En
la construccion de la tercera central también hubo desarrollo del conocimiento,
ya que esto se hizo personal perteneciente a NA-SA, el cual fue capacitado por
personal técnico (parte de este habia trabajado para Siemens-KWU). Se contrato,
ademas, mano de obra de otras provincias y con ello también se dinamizé la
economia local.

En este sentido, se puede decir que las centrales nucleares son centros de
investigacion y capacitacion, ya que, mas alla de la energia que se produce, gran
parte del personal se ha capacitado en su operacién. Por ende, los planteles
técnicos formados en el sector nuclear son permanentemente requeridos en
numerosas industrias.

4. El ciclo del combustible nuclear
El ciclo del combustible nuclear es el conjunto de operaciones que conlleva la
produccién del combustible utilizado por las centrales nucleares. Incluye, ademas,

el tratamiento del combustible gastado durante la operacion de estas.

Para producir el proceso de fisién nuclear, toda central nuclear necesita de los
EECC. Estas tienen como objetivo la generacién de energia eléctricay, por lo tanto,
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son denominadas como «centrales nucleoeléctricas». Los EECC son conjuntos
de vainas?' que contienen uranio y que, al ser colocadas en el nicleo del reactor
y bombardeadas con neutrones, provocan la fision nuclear??. Esta fisién produce
el calor necesario para calentar el agua y formar el vapor requerido para accionar
las turbinas que, como consecuencia, generaran la energia eléctrica.

El ciclo transcurre en cinco fases, a saber:

=  FASE 1. PROSPECCION Y EXTRACCION: mediante técnicas geoldgicas
de cateo, se determinan las zonas en donde es posible extraer uranio
mediante la trituracion de la roca. Actualmente, esta fase no se realiza
en la Argentina y el concentrado de uranio se importa de Kazajistan.

= FASE 2. CONVERSION: consiste en la transformacion de la roca de uranio
a dioxido de uranio mediante un proceso quimico cuyo producto final es
el polvo de diéxido de uranio de pureza nuclear grado ceramico (UO,).
Tanto esta fase como la importacion del concentrado de uranio estan a
cargo de la empresa Dioxitek S.A.

=  FASE 3. FABRICACION DE LOS EECC: el polvo de diéxido de uranio es
prensado y sinterizado para su conversion en pastillas ceramicas que
luego seran colocadas en vainas para formar varillas de combustible.
Esta fase esta a cargo de la empresa CONUAR.

= FASE 4. UTILIZACION Y RECARGA DE LOS EECC: las varillas de combustible
se introducen dentro del ndcleo de un reactor de potencia, en donde

21 |as vainas (componente estructural) son tubos, de algo mas de 10 mm de diametro, construidos con
una aleacioén de zircaloy.

22 La fisién nuclear es la divisién del nucleo de un dtomo pesado como el uranio o el plutonio como
consecuencia del impacto de un neutrén. Este impacto genera una reaccién en cadena que libera
energia en forma de calor. Al fisionar un nicleo impactado por un neutrén, se liberan otros neutrones que
impactan en otros nucleos para producir nuevas fisiones. La energia que a nivel molecular liberan los
explosivos clasicos como la dinamita o el TNT son del orden de decenas de electronvoltios (una unidad
de energia utilizada a nivel atémico). En cambio, la fision libera valores del orden de los millones de

electronvoltios (https:/rinconeducativo.org/contenidoextra/radiacio/glosario_nuclear.html).
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se produce el proceso de fisidén. Esto genera una reaccioén en cadena
que produce calor, calienta el agua y forma el vapor que moverd una
turbina conectada a un generador y, asi, se producird la energia eléctrica.
El recambio de combustible es de tipo continuo, mediante maquinas
especiales. Esta fase se encuentra a cargo de NA-SA.

= FASE 5. GESTION DE LOS EECC QUEMADOS: una vez irradiados (proceso
denominado «quemado») los EECC se llevan a piletas de enfriamiento
y luego a un almacenamiento en seco. La gestion de estos EECC
quemados corresponde a NA-SA y CNEA.

Las fases transcurren desde la obtencién del mineral de uranio a la fabricacion final
de los EECC, tanto para reactores de investigacion utilizados para la produccién
de radioisotopos utilizados en medicina nuclear como para los reactores de
potencia que generan energia eléctrica.

41 El caso Dioxitek S.A.

La CNEA tuvo a su cargo la produccién del polvo de didxido de uranio desde
1982. Pero, en 1996, el Poder Ejecutivo Nacional (PEN) cre6 —a partir de los
laboratorios de CNEA en la ciudad de Coérdoba— la empresa Dioxitek?®, que
comenzé a funcionar al afio siguiente con el objetivo de garantizar el suministro
de didxido de uranio que se utiliza en la fabricacién de los EECC para las centrales
nucleares CNA |, CNA Il y CNE.

Las actividades que dieron origen a Dioxitek surgieron de la CNEA, cuando se
tomo la decisién de hacer un salto de escala de reactores de investigacion a
centrales de potencia e inclinarse por una linea de combustible de uranio natural y
agua pesada. Ese uranio natural podia producirse con la pureza nuclear necesaria
en el pais, pues los 30 afios de experiencia de actividad de mineria del uranio
venian acompafiados de trabajo industrial sobre ese uranio. Entonces, en 1982,
se decidio escalar industrialmente el proceso, comprar una planta y comenzar a
producir el polvo de uranio necesario para los combustibles de las centrales.

2 Mediante el Decreto 1286/1996, aprobado el 12 de noviembre de 1996.
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Las operaciones de Dioxitek son productivas y de servicios. Las productivas son
la transformacion del concentrado de uranio en diéxido de uranio y la fabricacién
de fuentes selladas de cobalto 60. La de servicios es la logistica y exportacion
del radioisGtopo molibdeno 99 (**Mo). Ademas, efecttia la compra en el exterior
del concentrado de uranio. La operatoria productiva se establece a partir de
contratos entre Dioxitek, NA-SA y la CNEA. En el siguiente apartado analizaremos
la produccién de polvo de didxido de uranio para los EECC?4.

411 Fase 2: la produccion del polvo de diéxido de uranio

Una vez recibido en la planta de produccion de Cérdoba, el concentrado de uranio
importado es sometido a controles de calidad. Cabe aclarar que el concentrado
de uranio que se importa no es exactamente el conocido como yellow cake?, que
es un poco mas purificado, sino un intermedio de produccion. El concentrado de
uranio suele llegarbastante purificado: los Ultimos embarques recibidos tenian un
95 % de pureza y Dioxitek los llevo al 99,88 %.

La primera etapa es la disolucién, donde el concentrado se disuelve en acido
nitrico. Luego, pasa a la etapa de purificacién, que consiste en una extraccion
de liquido a liquido (en esta etapa hay una fase orgénica y una fase acuosa). A
determinada temperatura, el uranio tiende a pasar a la fase organica. Después, se
invierte la temperatura y vuelve a la fase liquida en celdas de extraccion. El estado
final ya es uranio purificado. Posteriormente, sigue la etapa del concentrado para
después precipitarlo. En ese momento, el uranio llega con cierta cantidad de acido
y se lo precipita con amoniaco. De esta manera, se llega a un polvo amarillo que
es muy parecido al yellow cake. El precipitado se realiza sobre un filtro rotativo
(como una torta), se filtra y luego se lava con metanol para que seque mads rapido.
Una vez secado, pasa a un horno de conversion, donde se realiza una oxidacion
controlada que lo convierte en polvo de diéxido de uranio. De alli pasa a la fase de
expedicion y despacho. El polvo producido tiene como destino final la planta de

24 Para un andlisis de las otras unidades de negocios de Dioxitek, véase Zappino (2022c y 2022d).
25 Concentrado de mineral de uranio («torta amarilla»). Producto sélido del proceso de tratamiento del
mineral de uranio, con un contenido de uranio superior al 75 % en forma de éxido de uranio (3®U) (https://

www.foronuclear.org/wp-content/uploads/2020/05/diccionario-tecnologia-nuclear-2a-edicion.pdf).
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CONUAR en Ezeiza para la elaboracion de las pastillas de uranio que se colocaran
dentro de las vainas de los EECC.

El relanzamiento del Plan Nuclear Argentino en 2006 implicé cambios en la escala
de produccion de Dioxitek. Se buscaba reactivar el desarrollo de la energia nuclear
y sus principales objetivos eran finalizar la CNA II; la construccién de la cuarta y
quinta central nuclear; la extension de la vida util de la CNA |y la CNE; construir
un prototipo de reactor CAREM; poner en marcha la planta de produccion de agua
pesada de Arroyito; y reanudar el proyecto de enriquecimiento de uranio. Estos
proyectos —especialmente la finalizacién de la CNA Il y la intencién de construir
dos nuevas centrales— llevaron a Dioxitek a la necesidad de construir una nueva
planta de produccién de polvo de diéxido de uranio que permitiera satisfacer los
futuros requerimientos.

En 2013, se realizé una visita a la provincia de Formosa en donde su gobernador
se mostro interesado en que se instale la nueva planta alli: para esto, cedié un
predio de 59,5 hectareas dentro de una parcela de 574 hectareas a 16 km de la
capital provincial, donde funciona el Polo Cientifico Tecnoldgico y de Innovacion.

4.2 Tecnologia y desarrollo en Dioxitek

Principalmente, Dioxitek provee empleo de calidad en el sector de la metalurgiay la
industria quimica en la ciudad de Cérdoba, en el partido de Ezeiza y, proximamente,
en la provincia de Formosa. Esto significé que la empresa se insertara en el tendido
industrial del pais surgido en los afios cincuenta y se consolidara con la actividad
de CNEA. También se trata de una parte fundamental de la decision argentina de ir
hacia un desarrollo nuclear con soberania energética y autonomia tecnoldgica. La
empresa tiene conocimiento argentino, mano de obra argentina y en un area que no
existe en todos los paises del mundo. Y esto refuerza la presencia que tiene el pais
en el mundo, en un asiento que ocupa como uno de los principales actores a nivel
mundial en la actividad nuclear y en los usos pacificos de esta.

La ventaja fundamental reside en que la empresa es un factor importante para el
desarrollo nacional. Cuando se piensa un proyecto de pais inclusivo y federal, se
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debe reconocer que el sector nucleary las empresas del sector generan empleo de
calidad, suscitan proveedores locales, potencian economias locales y aumentan
las capacidades de gestion, coordinacion y sustitucion de importaciones.

Otra ventaja que aporta Dioxitek al desarrollo nacional es, desde el punto de vista
macroecondmico, la sustitucion de importaciones, el ahorro de divisas y, en este
sentido, una contribucién a las acciones necesarias para romper la histérica
restriccion externa que sufre la Argentina. En el sector nuclear, esa restriccion
externa es geopolitica. La decision del pais de apostar por el uranio natural tenia
que ver con un contexto que hoy cambidy que es mucho mas complejo. A principios
de los ochenta, el acceso al uranio enriquecido estaba muy condicionado por las
grandes potencias. Hoy, cuarenta afios después, el escenario es otro. Existen
nuevos actores en el sistema (principalmente China) y las amenazas ya no son
las mismas o no se expresan con la misma fuerza que en esa época.

Todo el conocimiento en procesos quimicos, fisicos, el desarrollo de la
metalurgia, la generacién de energia eléctrica a través de las centrales y la
fabricacion de los EECC se aprovechd para el proceso de pasar del combustible
nuclear a las otras lineas (°Co y °*Mo). El reactor CANDU, que genera energia
nucleoeléctrica, también se usa para generar las fuentes de ®°Co. Existe
una sinergia permanente entre los distintos actores del sector nuclear y
fundamentalmente con la CNEA.

5. El caso CONUAR S.A.

En esta seccién nos enfocamos en algunos conceptos acerca de las tres fases
finales del ciclo del combustible nuclear, operadas en forma conjunta por la
empresa CONUAR S.A., Nucleoeléctrica Argentina S.A. (NA-SA) y NA-SA-Comision
Nacional de Energia Atdmica (CNEA). Luego, analizaremos las principales
caracteristicas, la historia y el desarrollo de CONUAR.
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5.1 Caracteristicas, historia y desarrollo de CONUAR

Entre 1975 y 1976, surgio el antecedente inmediato de CONUAR: la Fabrica de
Elementos Combustibles Nucleares (FECN) que se instalé en Ezeiza. Por otro
lado, la CNEA creé la Planta Piloto de Fabricacién de Elementos Combustibles
Nucleares, encargada de la fabricacién de los EECC parala CNA |, que se instalaria
en el Centro Atémico Constituyentes (CAC) (Quilici, 2008).

Finalmente, en 1981, la CNEA comenzé las gestiones para transformar la
planta de Ezeiza en una empresa mixta con participacion de la industria privada
nacional. La nueva empresa se denominaria Combustibles Nucleares Argentinos
S.A. (CONUARS.A)).

Quilici (2010) aclara que el proceso de transformacion se determiné a través de un
concurso publico para buscar un socio industrial privado, con una participacién
mayoritaria en la nueva empresa. Las condiciones del pliego establecian que este
debia ser de capital local y de origen nacional. En ese momento, la oferta la gan6
una empresa que representaba a la siderurgica Talleres Metalurgicos San Martin
(TAMET)?5. Més tarde, esta Ultima fue relevada, ya que ingresé en convocatoria
de acreedores por la empresa EMA S.A. (Electromecéanica Argentina) que
pertenecia a la Sociedad Argentina de Electrificacion (SADE)?’ del Grupo Pérez
Companc. Cuando se estaba formalizando el contrato, se conocié que un 5 % de
las acciones de SADE pertenecian a General Electric de los Estados Unidos y, por

2 Creada en 1930, fue la primera empresa en el mundo en fabricar cafios de fundicién de hierro
centrifugado, asi como también la primera en el pais en fabricar alambres de alta resistencia y alambres
de talones de neuméticos para automoviles y camiones. En 1926, adquiere la Compafiia Argentina
de Hierros y Aceros Pedro Vasena e Hijos Ltda. y cerrd, asi, un ciclo de casi veinticinco afios de feroz
competencia entre ambas compaiiias, lo que la convirtié en la empresa metallrgica mas importante de
América del Sur y en uno de los colosos industriales del pais. Empero, TAMET cerré durante el proceso
de desindustrializacién iniciado en la década de los setenta.

27 Fue fundada en Buenos Aires en 1947. Su principal objetivo era el proyecto y el montaje de centrales
eléctricas, subestaciones de transformacién y tendidos de lineas de transmision y distribucion de
electricidad (de alli su denominacion, que en el futuro dejaria de ser una sigla para convertirse en
simplemente un nombre: SADE). En 1976, la mayoria accionaria de General Electric en SADE fue adquirida

por el Grupo Pérez Companc.
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lo tanto, que estaba inhabilitada por lo establecido en los pliegos. De esta manera,
se formd la empresa PECOM NUCLEAR que pertenecia exclusivamente al Grupo
Pérez Companc. El 31 de mayo de 1981 se produjo la recepcion final de la obra
civil, las instalaciones auxiliares y la infraestructura. Paralelamente, se montaron
magquinas de produccion e instalaciones complementarias y se llevé a cabo la
recepcion y el depédsito de materiales criticos —zircaloy, aceros inoxidables
especiales y polvo de diéxido de uranio— (Comisién Nacional de Energia Atémica
[CNEA], 1981).

Luego, el 26 de octubre de 1981 se crea la empresa Combustibles Nucleares
Argentinos S.A. (CONUAR S.A.) mediante el Decreto 719/1981, por el cual se
autorizé a la CNEA a constituir una sociedad andnima mixta con participacién de
empresas privadas. Inicialmente, se habia previsto el ingreso de un tercer socio
privado (CNEA con el 25 % de las acciones preferenciales, el socio operador con
el 50 % y el tercero con el 25 % restante), pero nunca se llegd a perfeccionar
esta participacion. Posteriormente, se acordd que el paquete accionario quedara
conformado por el 66,66 % del Grupo Pérez Companc y el 33,33 % de la CNEA. La
fabrica se inauguré oficialmente el 2 de abril de 1982. Mientras que la CNEA era
la fuente del conocimiento cientifico y el desarrollo de los procesos productivos
avanzados, el Grupo se hacia cargo de la industrializacién y la gestién productiva.

CONUAR comenzé su produccién los primeros meses de 1982, inicialmente,
para abastecer la demanda de combustible de la CNA I. Quilici (2010) afirma
que el estatuto de la empresa le daba a la CNEA el derecho de eleccion de la/el
presidenta/e y vicepresidenta/e del directorio y la posibilidad de acuerdo para el
cubrir el cargo de gerenta/e de control de calidad. La CNEA tenia poder de veto
sobre aquellas acciones de compra del know how que pudieran considerarse un
riesgo para la pérdida del dominio de la tecnologia. Ademas, fijaba que el 2 % de
lo facturado por la empresa debia ser destinado a I+D. El personal técnico inicial
formaba parte, casi por completo, de la planta piloto de la CNEA.

Actualmente, la compafiia posee cuatro unidades de negocios: Combustibles
Nucleares, Fabricacién de Aleaciones Especiales (FAE), SM&S Fabricacién de
Componentes, y SM&S Montajes y Servicios Especiales. En CONUAR-EECC se
fabrican las pastillas de uranio, tanto natural como levemente enriquecido (ULE),
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utilizados en los reactores de potencia. Ademas, se desarrollan los EECC para
los reactores de investigacion (con uranio enriquecido hasta el 20 %) y las barras
controladoras de reactividad (nucleos de cobalto) para Dioxitek S.A.

El area de servicios incluye el area nuclear de las centrales, los reactores de
investigacion, celdas calientes e instalaciones nucleares en general. Los EECC
fabricados por CONUAR han generado mas del 8 % de la energia eléctrica
producida en la Argentina en los Ultimos veinte afios. Ademas, CONUAR colabora
en el proyecto CAREM-25, primer reactor nuclear de potencia disefiado por
la CNEA. Para este proyecto, la empresa ha fabricado el liner 28 metalico?® del
edificio del reactor, el circuito de alta presién para ensayos de mecanismos y los
EECC con uranio enriquecido. A su vez, el mismo afio proveyd las partes y los
equipos necesarios para el mantenimiento de la CNA Il y la CNE, entre los que se
destacaron 12 canales refrigerantes y boquillas, canastos para el almacenamiento
de combustibles quemados tipo CANDU y el sistema de desmantelamiento y
traslado de filtros.

Por otro lado, la empresa fabrica tubos rectos sin costura de 35 m de largo,
Alloy 690, para generadores de vapor. Estos son creados de acuerdo con
los lineamientos del Electric Power Research Institute (EPRI) y una serie de
requerimientos adicionales establecidos por la CNEA. Debido a que deben ser
tubos rectos y sin costura, la FAE tuvo que construir el horno citado.

5.2 Otros proyectos donde interviene o intervino CONUAR

CONUAR fabricé e instalé todos los componentes internos (canales de
combustible) que se reemplazaron en el reactor y los tubos alimentadores.
Ademas, realiz6 la instalacion de los tubos de calandria. La relacion con la CNE
ocurre desde el inicio de las operaciones de esta central. En 1984, la empresa
firmdé un contrato con la CNEA, en el marco del proyecto Suministro Combustible

2 El liner tiene un didmetro de 19 m, 8,6 m de altura y pesa aproximadamente 100 tn. Entre otros
componentes, contiene el vano de equipos, el robot para el mantenimiento de los generadores de vapor
y la parte superior del recipiente de presion, con las salidas y retornos del vapor que mueve la turbina

(https://enula.org/2019/04/ nueva-etapa-en-la-construccion-del-reactor-carem/).
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para Embalse (SUCOEM) para la fabricacion de los EECC tipo CANDU. A ese
efecto, se produjo el traspaso de la tecnologia desarrollada por la CNEA. En 2017,
ya en el marco de los trabajos de extension de vida, CONUAR finalizé la instalacién
de tubos de calandria. El retubado de la CNE fue el tercero realizado en el nivel
mundial en plantas nucleares de disefio canadiense, con el fin de extender la vida
Gtil de sus reactores. Inicialmente, fue realizado por la central nuclear de Point
Lepreau®® en Canada.

En 1983, se propusieron cambios en el disefio de los EECC de la CNA I. Ademas,
CONUAR suministra a esta central de servicios y componentes varios, entre los
que se encuentran los anillos de cierre de los canales de refrigeracion. En 2015,
también participd de los trabajos destinados a la extension de vida, entre los
cuales se encuentra el Sistema de Transferencia de EECC quemados entre las
piletas de CNA |y CNA II, proyecto que posibilité a NA-SA iniciar el movimiento de
EECC para otorgarle a la CNA | la posibilidad de seguir operando por liberacién de
espacio en su pileta, que estaba cerca de completar su capacidad. También, en
relaciéon con esto ultimo, CONUAR realiza la obra del Almacenamiento en Seco de
Elementos Combustibles Quemados (ASECQ), contrato acordado con NA-SA que
tiene por objeto la fabricacién, la provision, la confeccion de documentacién, la
prueba de aceptacion, y el ensayo y la entrega en obra de unidad de silo, unidad de
almacenamiento, inserto metalico de techo y tapas para unidades de silos para
el ASECQ enla CNAI.

En 1988, CONUAR particip6é de la elaboracién de dispositivos y componentes
para la reparacién de la CNA 1%, disefiados con ingenieria de la CNEA y de INVAP.
Se fabricaron manipuladores motorizados de hasta 30 kg de fuerza disefiados
por la CNEA, manipuladores hidraulicos disefiados por INVAP y distintos tipos
de herramientas para corte de tubos y chapas, transporte, almacenamiento y
extracciones del reactor, dispositivos para almacenamiento en pileta, boquilla
y toberas para canales de combustibles, canales de combustibles, sistemas de
lavado, elevadores motorizados para manipuladores y repuestos de partes del

2 Situada en la ciudad de Point Lepreau, New Brunswick, es la Unica instalacién nuclear ubicada en
Canada oriental. Estd compuesta por un reactor CANDU, con una potencia total de salida de 640 MW
(capacidad neta) y 680 MW (bruto por neto).

3 Para una descripcion del proceso de reparacion de la CNA | en 1988, véase Almagro et al. (2017).
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reactor. Esta operacion significé un avance sustantivo en la provision de este
tipo de suministros para centrales nucleares y un beneficio para el pais, dado el
empleo de recursos locales en la aplicacién de alta tecnologia y el gran ahorro de
divisas por sustitucion de importaciones.

Los trabajos de CONUAR para la CNA Il comenzaron en 2007, cuando se firmé un
contrato con NA-SA para la modificacion y ensamble de 120 canales refrigerantes
de combustible. En 2013, el equipo técnico de CONUAR realizé una inspeccién
del sistema de transporte y carga de los EECC y participd de la primera carga de
los 451 EECC que conformo el primer nucleo de la central. Adicionalmente, se
entregaron dos EECC especiales instrumentados para la realizacion de pruebas.
En 2015, se inici6 la produccion a plena capacidad de los EECC para la CNA
I, lo que requirié la modificaciéon de equipos, la compra de materias primas,
componentes e insumos, y la redaccion y emisién de documentacion operativa,
asi como también la calificacion del personal y de los procesos productivos.

5.3 Fase 3: fabricacion de los EECC

Cuando el polvo de dioxido de uranio proveniente de Dioxitek S.A. ingresé a
la planta de Ezeiza, comenzé el proceso de fabricacion de los EECC para las
centrales de potencia. El primer proceso es convertir el polvo de dioxido de uranio
en pastillas de uranio de alta densidad de 1 cm de didmetro y 1 cm de altura,
aproximadamente, en un proceso a alta presién. Luego, por alta temperatura en
atmosfera controlada, el polvo es transformado en cerdmico. De esta forma, se
logra aumentar la densidad del material de uranio mas de cuatro veces.

El proceso de conversion a pastillas de uranio incluye primero un prensado, luego
un sinterizado a altas temperaturas y, finalmente, un rectificado, ademds de los
ensayos y los controles de calidad correspondientes.

Durante el proceso de armado final del combustible, se colocan las pastillas
dentro de las vainas de zircaloy y se les sueldan dos tapones. Este proceso es muy
importante para que quede absolutamente estanco y no tenga fugas al momento
de la irradiacion, es decir, que los productos de fisién no puedan escapar de alli.
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Luego, con esas vainas —que ahora se denominan «barras de combustible»— se
arman los manojos (37 barras) que llevan elementos que las mantienen unidas.
Las barras para la CNA |y la CNA Il tienen 6 m de largo, mientras que las barras
para las CNE tienen 50 cm. En el caso de la CNA | y la CNA I, adema3s, llevan
elementos estructurales, como acoples y anexos, que permiten colgarlos de la
tapa del reactor.

Todo el proceso es muy delicado, tanto en el uranio como en el zircaloy. Estas
aleaciones no son utilizadas habitualmente en la industria, ya que requieren
condiciones de trabajo muy especiales. Ademas, la manipulacién del uranio tiene
los controles necesarios, debido a su condiciéon de elemento, si bien en bajas
cantidades, radiactivo.

El trabajo se halla muy controlado y la calidad representa un punto critico, ya que, una
vez en el reactor, el combustible no puede fallar. Y si tiene fallas®', deben ser minimas.

5.4 Otras unidades de negocio de CONUAR
5.4.1 Fabrica de Aleaciones Especiales (FAE)

FAE fue creada el 30 de abril de 1986 mediante el Decreto 1088/1986 del PEN. El
capital se constituy6 con una participacion del 68 % de la empresa CONUAR y del
32 % de la CNEA. El objetivo era lograr el dominio completo de la tecnologia de
produccioén de vainas y semiterminados de zircaloy requeridos para la fabricacién
de los EECC con la tecnologia suministrada por la CNEA, producir tubos de acero
inoxidable y aceros especiales de alta calidad, y desarrollar productos que permitan
el mas alto grado de aprovechamiento del equipamiento disponible. La planta se
ubica dentro del CAE.

En 1998, FAE alcanz6 el tercer lugar como exportador de tubos sin costura al
mercado brasilefio, luego de Suecia y los EE. UU. Al mismo tiempo, comenzé con
la implementacion del Sistema de Gestion Ambiental, segun la norma ISO 14001.

31 Una falla es, por ejemplo, que se presenten fugas que contaminen el circuito de la central. Estas fallas

no afectan la salud de las personas, pero si complican la operacion de las centrales.
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En 2007, luego de la puesta en marcha del proyecto de terminacion de la CNA
I, FAE produjo los primeros tres lotes para la calificacién de las vainas para los
EECC. Durante el mismo afio, la empresa comenzé con el desarrollo de procesos
y ensayos de materiales de incoloy 80048 con el propésito de calificarse como
proveedores de los tubos de ese material para el proyecto de extension de vida
de la Central Nuclear Embalse. Para este proyecto, la empresa debié ampliar el
Sistema de Aseguramiento de Calidad con el objetivo de cumplir los requisitos
de las normas canadienses, lo que la autoriza a fabricar y suministrar materiales
que seran montados en los reactores nucleares para partes sometidas a presion.
Al afio siguiente, y en este mismo proyecto, FAE finalizé el desarrollo, el disefio
y la construccién del nuevo horno vertical necesario para la realizacion de los
tratamientos térmicos de grandes tubos de zircaloy.

En 2013, la empresa dio cumplimento a la contratacion realizada con la empresa
Industrias Metallrgicas Pescarmona S.A.l.C. (IMPSA)%2 para el suministro de
tubos de incoloy 800%. Estos tubos —considerados uno de los componentes mas
criticos de una central nuclear— se destinaron a la fabricacién de los generadores
de vapor por parte de la empresa mendocina. Cabe agregar que este trabajo
corresponde al Proyecto de Extension de Vida de Embalse y que fue la primera
vez que se fabricaron ese tipo de tubos en el pais.

Asimismo, a fines de 2014, FAE obtuvo una orden de compra de la empresa
Empresa Neuquina de Servicios de Ingenieria Sociedad del Estado (ENSI
S.E.)% para fabricar tubos de acero inoxidable curvados.

32 Es una empresa industrial de soluciones integrales para la generacién de energia. Fue fundada como Talleres
Metalurgicos en 1907 en Mendoza, Argentina. En la actualidad, se destaca por ser una de las empresas
multinacionales latinoamericanas de mayor tamafio. En 2014, se declaré en concurso de acreedores.
Después del rescate, el Gobierno provincial defendié la estatalizacion de IMPSA como Unica solucién para
asegurar el futuro de la empresa. En junio de 2021, esta se convirtié en una empresa publica luego de recibir
un total de 20 millones de ddlares (14,4 millones de ddlares del Gobierno federal y el resto de la provincia de
Mendoza), a cambio de una participacion del 63,7 %y del 21,2 %, en la empresa respectivamente.

33 La aleacion incoloy 800 es un material ampliamente utilizado para la construccion de equipos que
precisan de resistencia a la corrosién y al calor, ademas de resistencia y estabilidad para funcionar hasta
816 °C (https://www.haraldpihl.com/es/Productos/heat-resistant-alloys/incoloy-800-hht).

34 Fue creada el 21 de diciembre de 1989 como convenio entre la CNEA y el Gobierno de la provincia del
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Finalmente, el 11 de febrero de 2019, el PEN emitio el Decreto 121/2019 en el cual
se instruy6 al Ministerio de Hacienda, a través de la Secretaria de Gobierno de
Energia, para que adopte las acciones necesarias con el fin de concretar la fusion
de FAE con laempresa CONUAR. El proceso continu6 en marzo con la autorizacién
de la Secretaria de Energia a la CNEA, —en su caracter de accionista de CONUAR
y de FAE— a realizar todos los actos societarios necesarios para concretar la
fusion por absorcion de las mencionadas sociedades, en tanto el organismo de
energia nuclear mantuviera como minimo un 35,57 % de participacién accionaria
en el nuevo capital social de CONUAR. El 18 de marzo de 2019, se suscribi6 el
compromiso previo de fusién. Como consecuencia de esto, se incorporaron y
transfirieron a CONUAR todos los activos y pasivos, derechos y obligaciones de
los que FAE era titular. La fecha efectiva de la fusién fue el 1 de abril de 2019 y
quedé inscripta en la Inspeccion General de Justicia (IGJ) el 25 de septiembre del
mismo afio.

5.4.2 Soluciones de Manufactura y Servicios Especiales (SM&S)

La division SM&S fue creada por CONUAR en 2007, con el fin de realizar
productos y servicios de alta tecnologia y precision, ademas de desarrollar de
componentes especiales como equipos, herramientas y dispositivos de control
para uso cientifico, nuclear y otras industrias de avanzada, como la aerondutica,
la petroquimica y la biomecanica, entre otras.

5.5 Tecnologia y desarrollo en CONUAR

Una de las caracteristicas principales de CONUAR es la conjuncion entre el
conocimiento cientifico y tecnoldgico, y la gestién industrial y productiva, en este

Neugquén, con el objetivo de producir y comercializar agua pesada (D,0) virgen, grado reactor. ENSI opera
la Planta de Industrial de Agua Pesada (PIAP) donde se produce el D,0 que se utiliza como moderador
y refrigerante en los reactores nucleares argentinos que utilizan uranio natural como combustible. La
empresa diversificé su actividad en 1995 al crear su unidad de negocios orientada a satisfacer las
necesidades de los sectores industriales, principalmente el petroquimico, petrdleo y gas (http://www.

ensi.com.ar/ensi-empresa).
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caso, con un modelo virtuoso de asociacion publico-privada entre la CNEA y el
Grupo Pérez Companc.

Ya desde los origenes, la innovacion estaba presente en el accionar de la empresa.
Entre los aspectos que la incentivaban se encuentran los mismos contratos
firmados con CNEA para el suministro de los EECC. Esos contratos implicaban la
posibilidad de conseguir costos menores por mejoras continuas provenientes de la
reinversién de las ganancias en nuevos equipamientos, tecnologia, procedimientos
y capacitacion continua del personal de todos los niveles. Ademas, y casi desde
sus inicios, CONUAR adopté y certificd diversas normas de calidad ISO para los
aspectos productivos, ambientales y de salud ocupacional.

En el aspecto innovativo, pueden destacarse dos hitos donde CONUAR fue
protagonista. Por un lado, la fabricacién de los EECC para la CNA I, que resulté
un caso unico en lo referente a reactores que originariamente utilizaban uranio
natural. Producto del trabajo conjunto de CONUAR, CNEA y NA-SA, los EECC
actuales son de ULE, lo cual se tradujo en una importante disminucion de los
costos de generacion de energia eléctrica como consecuencia de una menor
cantidad de EECC para producir la misma cantidad de MW.

Por otro lado, el segundo hito lo conformé el temprano desarrollo de los EECC
de tipo CANDU para la CNE, a partir de la tecnologia desarrollada por la CNEA y
transferida a CONUAR, quien continu6 con su desarrollo y evolucién. Este logro
fue producto del contrato con el disefiador original de la central, la empresa
canadiense AECL, por el cual la empresa se comprometia a transferir la tecnologia
a CNEA. De esa manera, el organismo nuclear argentino debia disefiar los EECC
a partir del disefio y los materiales originales. Para esto, se cred el proyecto
SUCOEM, disefiado y estructurado para generar tecnologia que posteriormente
se pudiera transferir a la industria.

Estos dos hitos significaron la obtencion del know how necesario para la
fabricacion local de los EECC tipo CANDU, los cuales fueron transferidos
por CNEA a CONUAR, que a partir de alli se hizo cargo de la provision de
estos combustibles.
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Otras innovaciones de CONUAR sobre la fabricacién de los EECC tipo CANDU
fueron las siguientes:

El sistema automatico lineal para el frenteado de vainas, el llenado de
vainas con pastillas, la soldadura de tapones y el maquinado final de las
barras combustibles. Este sistema es el mas avanzado en el mundo para
este tipo de combustible y puede operar sin intervencién humana.

El cambo del sistema de grafitado en horno continuo por uno batch.

El cambio en el posicionamiento de los espaciadores con asistencia de
la Canadian General Electric.

La optimizacién del dispositivo de ensamble de barras combustibles y
soldadura de grillas extremas.

Por ultimo, algunas de las innovaciones de la FAE son las siguientes:
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Modificaciones a las laminadoras importadas de Rusia, con el fin de
mejorar sus performances.

Profundizacién del conocimiento en la fabricacion de vainas de zircaloy
para los EECC tipo CANDU. Una de las modificaciones consistié en
disminuir en una «pasada» por las maquinas laminadoras de tubos
durante el proceso de fabricacion de las vainas, lo cual representé un
ahorro importante en el costo de produccion.

Dominio de la tecnologia del circonio para poner a punto los procesos de
produccién de tubos de aleaciones de titanio sin costura.

Fabricacion de tubos de acero inoxidable, con y sin costura para su
colocacién en el mercado externo.

Mejora de los hornos de tratamiento térmico y otras instalaciones, como
la de lavado de tubos.
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Por lo antedicho, la empresa CONUAR constituye un eslabon estratégico del
sector nuclear argentino. Su accionar contribuye al desarrollo, la mejora de la
seguridad y la eficiencia del sector. En efecto, sus politicas de calidad, seguridad y
proteccion del medioambiente y la comunidad la convierten en un actor relevante,
no solo del desarrollo del sector, sino también del pais en general.

5.6 Fase 4: utilizacion y recarga de los EECC

Los EECC fabricados por CONUAR son utilizados tanto en los reactores de
investigacién como en los reactores de potencia. En este trabajo, no se analizara
su uso en los primeros, sino que se describird su utilizaciéon en los reactores
de potencia que emplea el pais para la generacion de energia eléctrica. Estos
reactores estan ubicados en las centrales nucleares de Atucha | (CNA 1), Atucha Il
(CNA Il) y Embalse (CNE), operadas por la empresa NA-SA.

Los reactores argentinos son, originalmente, de uranio natural (un 99,3 % uranio
238 (?%8U) y un 0,7 % de uranio 235 (*3°U)%. La CNE, de tipo CANDU, y la CNA Il usan
ese combustible. Hace unos afios se realizd un cambio de combustible en la CNA
. En lugar de usar uranio natural se utiliza uranio levemente enriquecido (ULE)®®
Este cambio ahorra, aproximadamente, un 40 % en cantidad de combustible,
producto de una mayor permanencia de los EECC en el reactor®. La Argentina

35 El uranio 235 (*°U) es el Unico is6topo presente en la naturaleza con capacidad para provocar una
reaccién en cadena de fision nuclear. Es una caracteristica que ni siquiera el 238U, el mas comun de este
elemento, posee. Se denomina «is6topos» a los dtomos de un mismo elemento, cuyos nucleos tienen
una cantidad diferente de neutrones, y, por lo tanto, difieren en su masa (suma del nimero de protones y
el nimero de neutrones del nicleo de un d&tomo). El neutrén es una particula subatémica, un nucleon, sin
carga neta, presente en el nicleo atémico de practicamente todos los dtomos. En las centrales nucleares
actuales, solo el 3°U y el plutonio 239 (*°Pu) se emplean como combustible en los reactores nucleares.
Por ultimo, la fision es la division de un nucleo en nicleos més livianos (https:/rinconeducativo.org/
contenidoextra/radiacio/glosario_nuclear.html).

36 En lugar de un 0,7 % de 235U, se utiliza un 0,85 %.

%7 En una nota a Télam, Fernando Montserrat de NA-SA, explica que el aumento de 14 centésimas (de
0,71 % a 0,85 %) en el uso de uranio levemente enriquecido en la CNA | permitié duplicar la generacion

de energia en esa central nuclear. En efecto, la cantidad de energia pasé de 5500 a 11.000 MWt por
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esta analizando la posibilidad de realizar este cambio también en la CNA Il. Las
tres centrales utilizan agua pesada (D,0)*® como moderador. Una vez que los
EECC ingresan en las centrales, se verifica que estén en buenas condiciones® y
se colocan en las denominadas «piletas de combustible nuevo». Luego, pasan a
la maquina de carga que los ubica en el reactor.

En el siguiente paso, los EECC ingresan al reactor para ser utilizados en el
proceso de fision. Este proceso se inicia cuando los d&tomos de uranio presentes
en los EECC son «bombardeados» por neutrones. Los neutrones se generan
intrinsecamente en el reactor, ya que los emite el uranio. Ademas, existe, por
un lado, una fuente de fotoneutrones que se utilizan para iniciar la reaccién en
cadena; y, por otro lado, una fuente adicional a la que emite el uranio no activado,
que se produce por la radiacion gamma y genera mas neutrones en el atomo de
uranio. Estos son los que se llaman «fotoneutrones»*.

Para que arranque el reactor, se extraen las barras de control de modo que se
inicie la reaccion en cadena. Estas barras son los elementos que permiten regular
la potencia del reactor y representan un aspecto esencial de su seguridad. Sin
ellas, la potencia del nucleo del reactor aumentaria sin control. Las reacciones
nucleares que ocurren dentro de un reactor de fisién se producen en cadena, es

dia  (https://www.telam.com.ar/notas/201611/169527-uso-de-uranio-enriquecido-duplico-generacion-
energia-atucha.html).

* El agua pesada (D,0) es una molécula de composicién quimica equivalente al agua. Sin embargo,
tiene una particularidad: los dos atomos de hidrégeno son reemplazados por atomos de deuterio, que
es uno de los is6topos del hidrégeno. En el nicleo del deuterio hay un protén y un neutrdn, por lo que el
numero de masa es dos y el nimero atémico es uno. También se lo conoce como «hidrégeno pesado».
El deuterio se expresa como ?H, pero, mas comunmente, también se puede usar una D. Por lo tanto,
el agua pesada tiene la formula molecular de D,0. Es transparente, tiene un color azul pélido y puede
exhibir diferentes propiedades fisicas y quimicas que el analogo del hidrégeno. Este tipo de agua se
utiliza en reactores nucleares, asi como en estudios de procesos quimicos y bioquimicos (https:/www.
fundacionaquae.org/agua-pesada).

39 Se inspeccionan visualmente con registro de video.

40 Neutrén emitido como resultado de la interaccién de un fotén de radiacién gamma con un ndcleo. En
los reactores, que contienen berilio y deuterio en abundancia, se produce una fuente de neutrones de

considerable intensidad (Tanarro Sanz y Tanarro Onrubia, 2008).
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decir, cada vez que un atomo es impactado por un neutrén, el nicleo del atomo se
divide y emite uno o dos neutrones mas. Los neutrones liberados pueden impactar
contra otros atomos, de modo que cada vez se producirian mas reacciones por
unidad de tiempo.

Las barras de control son tubos cilindricos fabricados con un material que
absorbe neutrones, generalmente carburo de boro o aleaciones de plata, indio
y cadmio. Las dimensiones de las barras de control son las mismas que las de
las varillas del combustible nuclear. La efectividad de las barras depende de la
proporcién de ellas que se encuentre en contacto con la zona de reaccion. Cuanto
mas cerca del ndcleo del reactor se ubiquen, mas neutrones absorberan y, por lo
tanto, menos reacciones se produciran.

A menudo, Las barras de control son el elemento mas importante en una parada
rapida del reactor («parada de emergencia»). En los reactores de agua a presion,
como el de la CNE, las barras cuelgan en el reactor y pueden funcionar como un
sistema de seguridad. Las barras se mantienen subidas con un electroiman y en
el caso de una pérdida imprevista de potencia de control, caen automaticamente
en el reactor. De este modo, la reaccién de fision nuclear en cadena se detiene.
En otros tipos de reactores, como el reactor de agua en ebullicion, las varillas
sobresalen del fondo hacia el interior del reactor. Para activarse, deben ser
empujadas hacia el ndcleo del reactor.

En realidad, el proceso de control del reactor es mas complicado: el curso de la
reacciéon también depende de la temperatura, de la refrigeracion del reactor y de
la presencia de ciertos desechos del proceso de fisién (que, a veces, absorben
muchos neutrones). Cuando las barras de control bajan completamente —por
ejemplo, durante una parada de emergencia— la reaccién en cadena nuclear
se detendra casi de inmediato. Entonces, se dice que el reactor se vuelve
«subcritico». Sin embargo, el material radiactivo continia emitiendo calor
durante algun tiempo y debe continuar disipandose, de lo contrario, puede
producirse un colapso*'.

41 Para mas informacion, ingresar a https://energia-nuclear.net/funcionamiento-central-nuclear
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Cuando un EC esta quemado, la maquina de recambio lo retira del reactor. A esa
columna se le realiza un mantenimiento en el cuerpo de cierre y se le coloca un
combustible fresco. La columna «viaja» por un canal subterraneo hacia el recinto
del reactor. En el reactor, lo recibe lo que se denomina la «botella basculante» que
coloca la columna en sentido vertical, ya que esta llega en sentido horizontal.
En la CNE no existe esa «botella basculante» porque los EECC ya ingresan al
reactor en forma horizontal. Cuando llega una columna con un EC fresco se lleva
a una posicion determinada y el que estaba en esa posicion es llevado a otra. De
esta manera, los EECC mas nuevos van quedando en los circulos concéntricos
alejados de la parte central de la vasija y van avanzando a medida que los que
estdn mads cerca del centro se queman. Ese combustible quemado se coloca en
la pileta de decaimiento.

En todo el proceso de carga y descarga, la intervencion humana es remota. La
magquina de carga y descarga seria como un robot al que la/el operadora/or, desde
la sala de control del reactor, le «ordena» llevar o quitar un EC de una posicion
determinada. El reactor tiene como una «grilla» de coordenadas que indican la
posicion de cada uno de los canales. Los EECC entran y salen de a uno.

El canal subterraneo se usa en ambos sentidos, pero siempre de a un EC por vez.
El combustible no va solo. Se arma una columna que tiene un cuerpo de cierre
y un cuerpo de relleno, que es un cilindro macizo de acero y abajo va el EC. El
cuerpo de cierre y de relleno se reutilizan. Una vez retirados del reactor, los EECC
guemados se depositan en las piletas de decaimiento. Alli comienza la ultima
fase del ciclo.

5.7 Fase 5: gestion de los EECC «quemados»

En lineas generales, cuando los EECC se retiran del reactor, ain poseen restos
de radiacion. Esta situacion obliga a aislarlos inmediatamente en las piletas de
decaimiento, a las que llegan por un canal de transferencia. En esas piletas, el
agua que hay por encima sirve de blindaje biologico y ademas elimina el calor que
se desprende de todo material con alta actividad. Luego de algunos afios en las
piletas, los EECC se pueden considerar como residuo radiactivo y se procede a su
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disposicion final, o se los considera como un producto del que se puede recuperar
eluranioy el plutonio que contienen para su aprovechamiento energético posterior.
Las tres centrales argentinas cuentan con piletas de decaimiento. Ademas, en
la CNE existen silos de hormigdén donde se depositan los EECC una vez que se
retiran de las piletas.

La gestion de las piletas corresponde a NA-SA hasta que el pais, por intermedio
de la CNEA, tome la decision de reprocesar los EECC o proceder a su disposicién
final como residuo radiactivo. La decision de no reprocesar cambiaria el estatus
juridico de los EECC y estos pasarian a la drbita de la CNEA que estableceria la
disposicion final segun la normativa vigente. Vale aclarar que el reprocesamiento
requiere de una tecnologia que no estéa disponible al dia de hoy en el pais*.

6. A modo de conclusion

Alresumir las principales caracteristicas de INVAP en lo referente a su contribucién
al desarrollo econémico, puede afirmarse que la innovacién permanente es una
de ellas, la cual existe en diferentes formas, como los proyectos y los productos
que necesitan de tecnologia compleja, el disefio de prototipos y la produccion a
medida del cliente. En ese sentido, el desarrollo resulta mas importante que la
investigacion en el accionar de la empresa. Esa dinamica conjuga la habilidad
de integrar conocimientos interdisciplinarios con la capacidad de transferir
desarrollos tecnolégicos especificos de un drea a otra.

Dentro de esta dinamica, resulta clave el desarrollo de un modelo transversal para
producir conocimiento aplicado. Es decir, las habilidades y las especializaciones
de su personal técnico son flexibles y orientadas a productos concretos. En suma,
las/os mismas/os profesionales se sitlan al frente de los nuevos desafios.

Otro punto importante lo marca la utilizacion por parte del Estado del poder de
compra para inducir y promover sectores considerados estratégicos. La historia
de INVAP no es ajena a este proceso, ya que, desde sus origenes, la empresa

42 Algunos aspectos histéricos de los intentos de reprocesamiento en la Argentina pueden consultarse

en Quilici y Spivak U'Hoste (2016).
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surgié como un actor fundamental en el desarrollo de proyectos vinculados a
las necesidades de la CNEA para sus requerimientos en el area nuclear. Asi, cuando
el Estado planifica y decide confiar en la capacidad de las empresas y de las/os
técnicas/os nacionales, se genera un circulo virtuoso: INVAP le da trabajo a
muchas pymes que generan mas trabajo y una capacidad de exportar que de otra
manera no obtendrian.

El conocimiento de punta lo tuvo y lo tiene la CNEA. Sobre la manera en que este
conocimiento se transfiere a las empresas del sector, existe toda una tradicion de
sinergia que lo lleva adelante. De esta manera, podemos decir que las capacidades
de NA-SA son herederas de mas de siete décadas de desarrollo, investigacion e
innovaciones de la CNEA. En efecto, dominar la energia implicaba no depender
de terceros para realizar los propios planes de desarrollo. Justamente, es por esa
razén que la generacién de energia eléctrica en la Argentina esta a cargo de una
empresa publica.

Por afiadidura, no puede comprenderse el significado y la trayectoria de NA-SA sin
lastransformaciones estructurales producidas en los afios noventa. Esas reformas
y las privatizaciones modificaron definitivamente la l6gica de funcionamiento del
sector eléctrico, ya que lo dividieron en tres segmentos (generacion, transporte y
distribucion) organizados en el Mercado Eléctrico Mayorista (MEM).

La reforma del Estado no podia dejar de afectar al sector nuclear, el cual sufrid
una profunda reestructuracion, cancelaciones de planes y paralizacién de obras,
entre ellas la de Atucha Il. Producto de esa reestructuracion y del fracaso del
intento de privatizacion de las centrales nucleares, se cre6 NA-SA.

Actualmente, a partir de la operacién de las tres centrales nucleares argentinas
—CNA |, CNA Il y CNE—, NA-SA entrega energia limpia y no generadora de gases
contaminantes al Sistema Integrado Nacional. La demanda energética cubierta
pasé de poco mas del 4 % en 2014 a cerca del 8 % en 2020, lo que demuestra que
la generacién nucleoeléctrica es cada vez mas importante. Y esto se realiza con
bajos requerimientos de combustible, debido al alto poder calorifico del uranio. En
el futuro, NA-SA planea encarar diversos proyectos sumamente importantes para
el desarrollo de la generacion nucleoeléctrica y, por consiguiente, para un mejor
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y mayor abastecimiento de la energia en pos del desarrollo econémico. Entre
estos proyectos se encuentran la construccion de la cuarta central nuclear, con
uranio enriquecido y agua liviana, y una quinta central tipo CANDU. Este proyecto
significara la utilizacion de la capacidad industrial y la generacién de empleo
nacional, ya que se aprovecharan los derechos argentinos sobre la tecnologia de
este tipo de reactores.

Ademds, la construccién de las dos nuevas centrales implicara un crecimiento de
la produccion de EECC integramente nacionales por parte de Dioxitek y CONUAR.
Ademas, significard la continuidad de los trabajos de produccién de agua pesada
en la planta de Neuquén.

El estudio de la experiencia de Dioxitek permite corroborar que es posible
producir esas tecnologias intensivas en conocimiento en el pais y en contextos
no siempre favorables. Y, mas importante aun, que esas capacidades locales
fueron adquiridas y desarrolladas por organismos y empresas del sector publico.
El derrotero de Dioxitek permite identificar la forma en que se hicieron realidad
aquellos paradigmas y factores que permitieron que se crearan y desarrollaran
empresas publicas y mixtas en la Argentina, con el énfasis puesto en la inversién
publica en desarrollo y conocimiento, y en los instrumentos que posee el Estado
para el cumplimiento de esos objetivos; entre ellos, el poder de compra utilizado
para incentivar la produccién de tecnologia.

Asimismo, resulta necesario, desde el punto de vista de esos paradigmas,
vincular temas como las relaciones entre el Estado, la estructura productiva y
el conocimiento cientifico-tecnolégico. En este sentido, tanto la teoria de la
triple hélice de Etzkowitz & Leydesdorff (2000) como el tridangulo descripto en
el trabajo de Sdbato y Botana (2011) enmarcan el proceso dentro del cual se
insertan empresas como Dioxitek. En efecto, en este caso de estudio, son muy
claras las relaciones entre el mundo académico, la industria y el Estado. La
imagen de la triple hélice o del tridngulo surge del mismo desarrollo histérico del
proceso productivo en cuestion, primero con el Estado invirtiendo en tecnologia
e investigacion a partir de lo actuado por la CNEA en los ultimos setenta afios;
luego, en la vinculacion de esos desarrollos con el mundo industrial; y, en este
caso, resulta fundamental todo el andamiaje que posibilitaron esos logros a partir
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del desarrollo de la metalurgia en el ambito del organismo estatal y el Servicio de
Asistencia a la Industria®® como vinculacién productiva.

En este aspecto, entonces, el concepto principal es el de innovacién en contextos
de economias basadas en el conocimiento. Y esta innovacion es la que permite,
entre otras cosas, fomentar el crecimiento econdmico a través del desarrollo de
relaciones generativas, es decir, relaciones reciprocas libremente vinculadas e
iniciativas conjuntas que persisten a lo largo del tiempo, y que dan lugar a cambios
en el modo en que los agentes llegan a concebir su entorno y la manera de actuar
dentro de él. De esta manera, y siguiendo a Mazzucato (2014), el sector publico se
transforma en un elemento esencial que dinamiza la economia y deviene en una
de las fuentes de la innovacién tecnoldgica.

Tampoco puede comprenderse el significado y la trayectoria de Dioxitek sin las
transformaciones estructurales producidas enlos afios noventay el relanzamiento
del Plan Nuclear durante el gobierno de Néstor Kirchner, en 2006. Entre otras
cosas, ese relanzamiento llevo a la empresa a plantear la necesidad de una nueva
planta de produccion de polvo de dioxido de uranio, teniendo en cuenta la puesta
en marcha de la CNA Il y la posible construcciéon de dos nuevas centrales. Esto
significara, ademas, la continuidad de los trabajos de produccién de agua pesada
en la planta de Neuquén.

En definitiva, Dioxitek se convirtié6 en un factor clave dentro del Plan Nuclear
Argentino al asegurar la provisiéon de polvo de didxido de uranio a CONUAR para
la fabricacion de los EECC de las centrales nucleares.

4 EI 23 de marzo de 1961, la CNEAy la Asociacién de Industriales Metalurgicos de la Republica Argentina
(ADIMRA) firmaron un convenio para organizar un «servicio de asistencia y asesoramiento cientifico-
tecnolégico en problemas de metalurgia de transformacién con el objeto de brindar asistencia técnica
a la industria». De esta manera, se funda en las instalaciones del Centro Atémico Constituyentes (CAC)
el Servicio de Asistencia a la Industria (SATI). Sus objetivos eran llevar a la industria los conocimientos y
técnicas que, a través de la investigacion basicay aplicada, facilitaran el acceso a una mejor informacion
cientifica para ayudar a la industria a resolver sus problemas técnicos mediatos e inmediatos; ademds
de crear un organismo agil de consulta, que sirviera como nucleo de entrenamiento a fin de dotar al pais

de técnicas/os e ingenieras/os con bases rigurosas en diferentes aspectos de ingenieria metaltrgica.
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En el caso de CONUAR, la decisién de conformar un emprendimiento publico-
privado resulté un acierto, ya que hizo posible concretar en hechos comerciales
los desarrollos tecnolégicos. El desarrollo de los EECC tuvo el claro objetivo
de incorporar a la industria nacional. En efecto, se consiguié incorporar el
conocimiento acumulado de la CNEA y el desarrollo de la industria argentina.

En resumen, cabe destacar que el desarrollo de tecnologia no es consecuencia de
un proceso lineal; que las decisiones tomadas para utilizar el conocimiento en una
actividad determinada resultan fundamentales para lograr el know how necesario
y comenzar a producir industrialmente; y que, en este caso, contar con empresas
publicas (como INVAP, NA-SA, Dioxitek) y mixtas (como CONUAR) resulta clave.
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La deteccion y promocion de buenas practicas de
aperturay sostenibilidad en el ambito académico
iberoamericano impulsada por la Red Académica
de Gobierno Abierto Internacional

Por José Luis Ros-Medina*

Resumen

La Red Académica de Gobierno Abierto (RAGA) Internacional es una asociacién
instalada en el Centro de Estudio de Estado y Sociedad (CEDES) formada por
investigadoras/es, personas académicas e interesadas en el estudio y la
promocién del gobierno/Estado abierto mas grande de habla hispana. RAGA
tiene como mision difundir el enfoque académico del gobierno/Estado abierto,
cocrear con otros actores de la sociedad civil y gubernamentales politicas de
apertura y sostenibilidad, detectar y promover buenas practicas y desarrollar
nuevos e incipientes temas y espacios dentro de la materia. Actualmente, ha
desarrollado trece capitulos nacionales en Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia,
Chile, Costa Rica, Ecuador, Espafia, Guatemala, Honduras, México, Paraguay y
Perd, y tiene mas de 500 personas adherentes procedentes de estos y muchos
mas paises. Ademas, en 2020, firmo un convenio de colaboracién con el Instituto
Latinoamericano y del Caribe de Planificaciéon Econdémica y Social (ILPES),
dependiente de la Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
En el marco de ese convenio, RAGA Internacional y ILPES/CEPAL han realizado
una convocatoria de seleccion de buenas practicas en el sector académico
vinculadas al gobierno/Estado abierto y a los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS). Se trata de detectar y promocionar las buenas acciones de apertura y
sostenibilidad de las instituciones académicas iberoamericanas, con la intencién
de promover y difundir buenos habitos en este ambito. En este articulo se tratan
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algunas de las iniciativas postuladas y se reflexiona sobre la apertura académica
en la regién, aunque el proceso de seleccién aln no esta finalizado'.

Palabras clave
RAGA, Estado abierto, academia abierta, buenas practicas académicas, ILPES, CEPAL.

Abstract

The Open Government Academic Network (RAGA, for its acronym in Spanish),
based at the Center for the Study of State and Society, is the largest Spanish-
speaking association formed by researchers and professionals interested in the
study and the promotion of the open government approach. RAGA's mission is
to disseminate this state management philosophy, co-create openness and
sustainability policies between governments and civil society, identify and
promote good practices, and develop new topics and spaces within the subject.
Currently it has opened thirteen national chapters in Argentina, Bolivia, Brazil,
Colombia, Chile, Costa Rica, Ecuador, Spain, Guatemala, Honduras, Mexico,
Paraguay and Peru, and has over 500 individual members from these and many
other countries. In 2020, RAGA has signed a collaboration agreement with the
Latin American and Caribbean Institute for Economic and Social Planning (ILPES
for its acronym in Spanish), dependent on the Economic Commission for Latin
America and the Caribbean (ECLAC). Under this agreement, RAGA International
and ILPES/ECLAC have made a call for selecting good practices in the academic
sector related to open government's Sustainable Development Goals. The goal
is to identify and promote promising projects of openness and sustainability
under way in Ibero-American academic institutions, and disseminate these
experiences throughout the region. This article explores some of the initiatives
submitted so far, although the selection process has not yet finished.

" Este articulo parte de la revision de la ponencia Buenas practicas de apertura académica en Iberoamérica
presentada en el XXVII Congreso del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracién Publica,
en el panel «Avances en la apertura del sector académico iberoamericano en el marco de la RAGA»

coordinado por el mismo autor.
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1. ¢Qué es y qué objetivos tiene la Red Académica de Gobierno
Abierto Internacional?

La Red Académica de Gobierno Abierto (RAGA) fue creada en 2015 en la
Argentina, a partir del esfuerzo colectivo de académicas/os, docentes e
investigadoras/es en las areas cercanas al gobierno abierto lideradas/os por
Ester Kaufman y apoyadas/os por uno de los mayores referentes académicos
en la materia: Oscar Oszlak. Su asiento institucional se generé en el Instituto de
Desarrollo Econémico y Social (IDES) radicado en Buenos Aires Argentina que,
posteriormente y hasta la actualidad, seria trasladado al Centro de Estudios
de Estado y Sociedad (CEDES), también ubicado en la misma ciudad. La idea
precursora para constituir esta red fue que la academia estaba siendo relegada
e invisibilizada en las acciones y politicas de gobierno abierto en el area
iberoamericana. Se ha constatado que, por ejemplo, en los planes de accion
de los paises de la region ante la Alianza para el Gobierno Abierto (OGP, por su
sigla en inglés), la academia era, en muchas ocasiones, subsumida como actor
dentro de la categoria de sociedad civil y no se generaban espacios estables de
suficiente relevancia (Kaufman, 2022). No obstante, las personas que integramos
esta organizacion consideramos que la academia es un actor diferente de la
sociedad civil que debe ser tenido en cuenta no como representante social —como
lo son las entidades del tercer sector—, sino como constructor de conocimiento
cientifico sobre el gobierno abierto, un conocimiento que se debe tener en cuenta
a ser posible siempre que se implementen acciones relacionadas con este.

Asi, en 2015, este grupo propulsor constato la necesidad de impulsar espacios de
cocreacion entre académicas/os, docentes e investigadoras/es para lograr que
la academia fuera un actor clave en estos procesos. Ademas, se propuso difundir
las investigaciones académicas sobre la materia, conectar a investigadoras/es
de distintos puntos de la region y generar toda una suerte de comunidad de
practica sobre las destinas areas del gobierno abierto. Con este impulso inicial,
se generaron rapidamente capitulos nacionales desde los primeros de México
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y Argentina hasta los actuales que son trece: Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia,
Chile, Costa Rica, Ecuador, Espafia, Guatemala, Honduras, México, Paraguay y
Pert. Ademas, se desarrollaron tres nodos subnacionales en Argentina: Buenos
Aires, Santa Fe y Mendoza. Al mismo tiempo, RAGA ha ido creciendo en nimero
de adherentes hasta la actualidad, donde se supera el medio millar de personas de
paises de toda la regién y de otras. De igual forma, a la hora de redactar estas lineas,
RAGA Internacional cuenta con 16 convenios con universidades y asociaciones
relacionadas con el gobierno abierto de la region, en cumplimiento de otro de los
grandes objetivos de la red: aperturar las instituciones académicas de la region.

Mencion aparte merece el convenio de colaboracién que actualmente tiene
firmado RAGA Internacional con el Instituto Latinoamericano de Planificacién
Econdmicay Social (ILPES) perteneciente a la Comisién Econémica para América
Latina y el Caribe (CEPAL), 6rgano territorial de la Organizacién de las Naciones
Unidas (ONU). El convenio entre RAGA Internacional-CEDES e ILPES-CEPAL se
firmo6 en 2020y fue dado a conocer en un evento internacional con representantes
de ambos firmantes y una multitud de adherentes y cargos de RAGA. Alli, las dos
representantes que intervinieron por dicha parte reflejaron el interés de una red
como RAGA. Cielo Morales, directora del ILPES, manifesto:

El Gobierno Abierto representa la necesidad de un cambio cultural donde la
academia tiene un rol central para mantener la capacidad de interrogarnos
como individuos, como sociedad, como pais, como regién; para generar
evidencia, investigacion e innovacién, y para acompafiar las acciones
que conduzcan al didlogo participativo sobre las politicas publicas que
nos afectan a todas y a todos (Comision Econdémica para América Latina
[CEPAL], 2020).

Por su parte, la oficial a cargo del Area de Gestién Publica y Gobierno Abierto
de ILPES, Alejandra Nasser, declar6 como objetivo «que la academia tome parte
activa no solo en el disefio de politicas de Gobierno Abierto sino también en su
implementacion, seguimiento y evaluacion» (CEPAL, 2020).

En cumplimiento de este convenio de colaboracién se puso en marcha la iniciativa
en la que se centra este trabajo: la Convocatoria a la seleccién de buenas practicas
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del sector académico en la promocion del gobierno/Estado abierto/ODS para un
desarrollo sostenible. Este proceso, como se explicara a continuacién con mas
detalle, coconvocado con ILPES/CEPAL, tiene como objetivo dar cumplimiento
a otra de las grandes areas de trabajo de RAGA: la deteccién y promocién de
buenas practicas. Mas si cabe en el ambito académico, ya que, como hemos
comentado con anterioridad, RAGA tiene como objetivo aperturar las instituciones
académicas y, para lograrlo, una forma efectiva es que las buenas practicas de
apertura sean reconocidas. Establecer acciones de deteccién y promocién como
esta a nivel internacional pueden ser un gran incentivo para que la apertura avance
en las instituciones académicas.

2. Colaboracion con ILPES/CEPAL: convocatoria de seleccion
de buenas practicas académicas

2.1 Proceso

El proceso de seleccion de buenas practicas académicas relacionado con
procesos de apertura y sostenibilidad se lanz6 el 1 de abril de 2022 —como ya se
ha dicho, coconvocado junto a ILPES/CEPAL—y se abrié un plazo de postulacién
desde ese dia hasta el 30 de junio de 2022, el cual fue ampliado posteriormente
por un mes mas hasta el 31 de julio de 2022. Las postulaciones se podian realizar
por cualquier miembro de la comunidad educativa y universitaria mediante un
cémodo y sencillo formulario on line a través del sitio web de RAGA Internacional?.
Las categorias de postulacion fueron dos:

= CATEGORIA 1. APERTURA ACADEMICA HACIA EL INTERIOR DE LA INSTITUCION:
setratadeiniciativas conbase en el enfoque de gobierno abiertoy puestas
en practica en centros de ensefianza terciaria o universitaria. Tal enfoque
se utiliza en la propia gestion mediante la aplicacion de los principios
de transparencia, participacién, colaboracién y efectiva rendicién de
cuentas. Ello se materializa en todos los niveles institucionales (en el
administrativo, presupuestario y en el especificamente académico; en
los planes de ensefianza, los contenidos pedagdgicos, las catedras o

2 Para méas informacion, acceder a https://redacademicagobabierto.org/seleccion-buenas-practicas-raga/
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los estudios de posgrado destinados a estas dreas de conocimiento,
investigaciones, etcétera).

= CATEGORIA 2. COLABORACION ACADEMICA HACIA EL EXTERIOR CON ACTORES
INSTITUCIONALES Y DE LA SOCIEDAD CIVIL: se trata de practicas de
colaboracion académica en iniciativas de cambio, de fortalecimiento
institucional y de capacidades para la apertura, la transparencia, la
participacion, la colaboracion, la rendicion de cuentas, la innovacién, los
ODS, etc. Este fortalecimiento y la generacion de capacidades pueden
darse en actividades de colaboracion relacionadas, por ejemplo, con la
difusion, la formacion, los laboratorios de innovacién, las asesorias, la
generacion de guias y protocolos, etc.

Del mismo modo, en este apartado reconocemos las acciones de
colaboracion académica con las organizaciones de la sociedad civil o
directamente conla ciudadania,afin de crear o fortalecer las capacidades
ciudadanas y de sus organizaciones para acompafar todo el ciclo de
este tipo de politicas. Se destacan, especialmente, las practicas de
ensefianzas interculturales en conjunto con organizaciones (como las
indigenas u otros grupos vulnerables) que facilitarian la consolidacién
de una gobernanza abierta e inclusiva.

La primera categoria, enfocada al interior de las instituciones académicas
y de ensefianza superior, conecta fundamentalmente con tres aspectos: la
transparencia tanto activa como pasiva, la participacion en los procesos de la
institucion y la difusion del conocimiento cientifico relativo al gobierno abierto.
Bajo el rubro de la transparencia se pueden destacar los portales de transparencia
y de datos abiertos fundamentalmente, asi como programas de capacitaciones
a proveedoras/es. Bajo el de participacion se destacan acciones participativas
como los procesos decisionales dentro de una universidad o los presupuestos
participativos, mientras que bajo el apartado de difusién del conocimiento
cientifico relativo al gobierno abierto podriamos encontrar casos como la
promocién de espacios inter y multidisciplinarios, grupos de investigacion,
catedras, observatorios, institutos, congresos, cursos y titulaciones de diferente
nivel en materias relativas al gobierno abierto. En la segunda categoria, destinada
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al exterior de la organizacién, pensamos fundamentalmente en acciones de
colaboraciéon con entidades externas como las gubernamentales o las de la
sociedad civil, pero también podrian ser organismos del sector privado.

Al momento de escribir estas lineas ya se ha cerrado el plazo de postulaciones y
se ha constituido el jurado, el cual esta presidido por la académica de reconocido
prestigio, Mila Gasco-Herndndez, quien tiene como tarea determubar cuales
de las candidaturas presentadas merecen ser reconocidas por RAGA/CEDES e
ILPES/CEPAL en un acto conjunto que tendra lugar el 7 de diciembre de 2022 en
la sede de la CEPAL en Santiago de Chile.

3. Iniciativas postuladas al proceso de seleccién

En total, se presentaron 55 postulaciones a la Convocatoria a la seleccion de
buenas prdcticas del sector académico en la promocién del gobierno/Estado
abierto/ODS. La distribucion por paises esta concentrada en Argentina, Espafa
y México, paises que presentaron 16, 12 y 8 proyectos respectivamente, aunque,
en conjunto, se han recibido postulaciones de un total de 11 paises de la regién
(Gréfico 1). Entendemos que, ademas de ser una alta participacion por tratarse
de la primera convocatoria, ha habido una distribucion bastante amplia por paises
que esperamos que sea alin mas extendida en futuras convocatorias.

Las postulaciones por categorias se han centrado mayoritariamente
en la Categoria 2 (relativa a la colaboracién con actores externos de
la institucién), donde se han presentado mas de dos tercios del total
de candidaturas (39 candidaturas). En cambio, la Categoria 1 (relativa a la
apertura ad intra de la organizacion) ha sido recibida con menos efusividad (16
candidaturas) (Grafico 2). Esta gran desproporcion nos lleva a reflexionar sobre la
conveniencia de revisar las categorias para la proxima edicion, ya que es posible
que la primera no se haya comprendido debidamente por el contraste entre
«apertura» y «hacia dentro» que contiene. Como en todo proceso que pretenda
mejorar, la seleccion de buenas practicas debe ser iterativa en pos de aprender
de nuestra propia experiencia y de experiencias afines para intentar generar un
proceso lo mas efectivo posible al fin que se persigue: identificar y reconocer
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practicas académicas que inviten a las entidades universitarias de Iberoamérica
a ser mds abiertas y sostenibles en el futuro.

Grafico 1. Postulaciones por pais
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Fuente: elaboracién propia a partir de la base de datos de RAGA Internacional

Grafico 2. Postulaciones por categorias
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Fuente: elaboracién propia a partir de la base de datos de RAGA Internacional
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Al mismo tiempo, también es interesante reflexionar sobre las categorias de la
convocatoria, ya que, durante su puesta en practica, hemos identificado otra drea
donde este proceso de seleccion podria también centrarse: la colaboracién entre
la academiay el sector privado en la generacion de buenas practicas de gobierno
abierto y sostenibilidad, sobre todo, en lo relacionado con la consecucion de los
Objetivos de Desarrollo Sostenible mediante la responsabilidad social corporativa.
Entendemos que se estan produciendo grandes avances en esta area y que hay
cada vez mds empresas privadas que colaboran activamente en el desarrollo de
una sociedad mas abierta y sostenible.

Por dltimo, a la hora de evaluar la distribucién global de las iniciativas, las
tematicas han sido muy diversas. Luego de crear unas etiquetas basicas sobre
las dreas de aplicacion de las buenas practicas presentadas mas relevantes
que sinteticen al maximo la informacion, hemos distribuido las postulaciones
en 15 tipologias, entre las que se destacan, sobre todo, la de colaboracién con
administraciones publicas que concentra el 24 %, luego, la de transparencia activa
retine el 16 %, la de formacién y la de colaboracién con la sociedad civil el 12 % y
la de catedras u observatorios el 10 %. El resto representa menos del 10 % sobre
el total. Como podemos observar, es una distribucion muy diversa en cuanto a
temas. Dentro de los minoritarios, podriamos destacar la participaciéon de una
universidad dentro de un plan de accion, un programa sobre Justicia abierta,
acciones relacionadas con los objetivos de desarrollo sostenible, acciones de
gobierno electrénico o acciones de evaluacion del gobierno abierto llevadas a
cabo por centros académicos.
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Grafico 3. Postulaciones por tematica
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Fuente: elaboracion propia a partir de la base de datos de RAGA Internacional

4. Iniciativas concretas destacables

En este apartado destacaremos 20 de las 55 buenas practicas postuladas a la
convocatoria, como una representacion aleatoria para evidenciar la calidad de
estas. No obstante, las buenas practicas seleccionas se elegiran por el jurado
constituido por RAGA Internacional y ILPES/CEPAL, por lo tanto, las opiniones aqui
recogidas pertenecen Unicamente al autor de esta comunicacién y solo son de
caracter informativo.

4.1 Buenas practicas de Argentina para la Categoria 1

411 Proyecto de Universidad Transparente de la Universidad Nacional de
Cuyo (UNCuyo)
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Es unaaccion plasmada juridicamente en el Programa de Gobierno Abierto de esta
universidad en 2016 y actualizado posteriormente en 2017. Tiene como objetivo
sistémico la generacion de una cultura de la transparencia en la UNCuyo y se ha
plasmado desde su creacion en 15 planes, programas o proyectos diferentes. De
entre todo ellos, se destacan los siguientes:

= El Portal de Transparencia Activa lanzado en 2016, donde se publica
una multitud de datos relevantes para evaluar su funcionamiento y
rendimiento (ejecucion presupuestaria con actualizacién trimestral,
avance de obras, contratacionesy licitaciones, estadisticas académicas,
datos electorales, plan estratégico, gestion administrativa, licencias,
acceso a digesto e informacion sobre género, entre otras) con casi
200.000 usuarias/os desde su creacion.

= El programa de contrataciones abiertas con capacitaciones anuales
a las/os potenciales proveedoras/es con una participacién, desde su
creacion, de 142 en total.

=  Unprograma de sensibilizacion en gobierno abierto al personal académico.

=  El lanzamiento de un programa piloto de presupuesto participativo en
2021, con la presentacion de mas de 60 ideas o proyectos mediante
la participacion de mas de 1000 personas, entre los que fueron
seleccionadas 8.

= |a Catedra Libre de Estado Abierto con participacién de miembros de
la UNCuyo y de otras instituciones como el Centro Latinoamericano de
Administracion para el Desarrollo (CLAD).

= Un programa de modernizacién del gobierno electrénico de la UNCuyo
con cuatro ejes principales: expediente electronico, bono de sueldo digital,
digesto unificado on line y sistema Quipu (desarrollo tecnolégico innovador
para visualizar informacién relevante para la toma de decisiones de una
manera sencilla y rdpida dentro de la gestion universitaria).
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=  El Plan Estratégico 2030 con la inclusion de aportes desde el gobierno
abierto: no solo el Objetivo 16, sino conceptos de Estado abierto.
Ademas, dentro del Objetivo 7 se incorporaron un programa de
gestién de informacién y planificacion y otro de modernizacién de la
digitalizacion. También cabe destacar que el disefio del Plan cont6 con
casi 7000 participantes.

= El proyecto «Rendimos cuentas» con informes de resultados e impactos
de las politicas universitarias implementadas.

= La generacién de indicadores de género que pretende visibilizar las
desigualdades y aumentar la participacién de las mujeres en la vida
universitaria.

= Lareforma del Estatuto universitario en 2019, a raiz de la creacién de los
indicadores de género para incluir la paridad entre hombres y mujeres en
todos los cargos electivos de la UNCUYO.

= La elaboracién de un procedimiento de acceso a la informacion y la
designacion de una/un responsable de su tramitacién por unidad.

4.1.2 Colaboracidn del PoliLab UNR en la creacién de la Agenda 2030 de la
Universidad Nacional de Rosario (UNR)

El PoliLab UNR fue creado en 2017 como un laboratorio de innovacién en la
Facultad de Ciencias Politicas y Relaciones Institucionales de esta universidad,
y esta dirigido por la profesora Rita Grandinetti. En 2019, su equipo desarrollé
la metodologia de construccion de la Agenda 2030 de la UNR y la implemento
basandose en los principios de la transparencia, la participacion y la colaboracién.
Durante el proceso, se convocd a 1200 participantes entre las/os que no
solo se encontraban miembros de la comunidad universitaria, sino también
organizaciones de la sociedad civil y de las administraciones locales, regionales
y nacionales, entre otros.
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41.3 Portal «Universidades Compran» del Consejo Interuniversitario
Nacional (CIN-SIU)

Es una plataforma que unifica procedimientos de compras y de contratacion
de bienes y servicios para las universidades nacionales de Argentina. Es una
herramienta que mejora la transparencia de estos procesos y aumenta la igualdad
de oportunidades para los proveedores. Es de libre acceso y permite que cualquier
persona conozca los bienes y servicios que estas universidades estan reclamando.
Actualmente, forman parte de esta iniciativa 35 universidades nacionales y esta
prevista la incorporacion de mas centros. Es una practica que, al mismo tiempo
que mejora la transparencia, también lo hace en eficiencia al reducir costes y en
integridad de los procesos al rendir cuentas de una mejor manera.

4.2 Buenas practicas de Argentina para la Categoria 2

4.21 Colaboracion con actores institucionales y de la sociedad civil del
Proyecto de Universidad Transparente de la UNCuyo

Ademas de sus reformas ad intra, la UNCuyo también se ha destacado por sus
acciones de colaboracidn con otros actores al exterior de la universidad, entre las
que podemos destacar:

= Las Jornadas de Gobierno/Estado Abierto con cinco ediciones entre 2016
y 2022 en las que se ha buscado la implicacion activa de actores de la
sociedad civil y las administraciones publicas. Varias de estas jornadas
tuvieron tematicas alusivas a estos actores como, por ejemplo, las
primeras sobre el Poder Ejecutivo, las segundas sobre parlamento abierto,
las terceras sobre Justicia abierta, las cuartas sobre transparencia
electoral y las Ultimas, en 2022, sobre los desafios de la era exponencial.

= La colaboracién y el asesoramiento de la UNCuyo en dos leyes
provinciales sobre ética publica y responsabilidad en la funcién publica.
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La firma de convenios con distintas instituciones como el CLAD y el
Tribunal Registral Administrativo de Costa Rica.

Acciones con gobiernos locales y de la provincia, entre las que cabe
destacar la colaboracién en la Mesa OGP para el codisefo del Plan de
Accién de Gobierno Abierto de la ciudad de Mendoza.

4.2.2 Colaboracion de la Universidad Nacional de San Martin en el
Observatorio de la Obra Publica del Ministerio de Obras Publicas de
la Nacién

Este proyecto tiene como objetivo el fortalecimiento de las capacidades de gestion

en el ambito de las obras publicas, asi como dotar a estos procesos de integridad,
transparencia, equidad y participacion. Para ello, se constituyeron cinco grupos
de trabajo convocados por el Ministerio de Obras Publicas con entidades en cada
uno de los siguientes ejes:

transparencia, participacion ciudadana y control;

inclusion del principio de integridad en la contratacién y ejecucién de la
obra publica;

revision y modernizacién del marco normativo;

transformacion e innovacion tecnoldgica; y

sustentabilidad de la obra publica: ODS 2030y brechas de infraestructura,
trabajo, género y nifiez.

4.3 Buenas practicas de Espana para la Categoria 1

4.3 Portal de Transparencia de la Universidad de Murcia (UM)

Este portal ha sido reconocido recientemente en el Segundo informe sobre

transparencia universitaria de Dyntra como el mas transparente de las
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universidades espafiolas®, con el cumplimiento de 160 de los 169 indicadores
posibles segun este ranking. Es un sitio en el que se encuentra publicada una
multitud de informaciones relativas al funcionamiento de la universidad como:
la mision, vision y valores; el codigo ético; las memorias y planes de actuacion;
el gasto en publicidad institucional; informacién estadistica sobre la calidad y
la satisfaccion; los organigramas y conformaciones de sus érganos; el gasto
en personal; la relaciéon de puestos de trabajo; las retribuciones y reducciones
docentes; las compatibilidades; informacién sobre todos sus docentes como
forma de contacto; las convocatorias de personal; la informacién econémica; los
contratos; el patrimonio; los convenios; los ingresos; las entidades dependientes;
las becas subvenciones y ayudas; los resultados académicos, el degree moblity
y el credit mobility; los grupos de investigacién; los contratos de investigacion;
estadisticas sobre la produccién cientifica; estadisticas sobre los sexenios de
investigacién y transferencia; y muchos otros. Ademas, este portal se destaca
por una novedad de reciente incorporacién: toda su informacion puede ser
descargada en formato abierto y se ha creado un catalogo de datos abiertos para
permitir el acceso de una forma facil, clara y estructurada.

4.3.2 Portal de Transparencia de la Universidad de Valladolid (UVA)

Al igual que el de la Universidad de Murcia, este portal se destaca dentro del
panorama nacional en el mismo informe citado. Siguiendo a Dyntra, este centro
universitario se encuentra, actualmente, en la tercera posicidn, puesto que
cumple 156 indicadores de los 169 posibles. Este portal posee un catdlogo de
informaciones muy completo y similar al del caso anterior, pero, ademas, en su
postulacion, se indicaron aspectos a resaltar:

= lainformacién completa, actualizada, accesible y comprensible del sitio,
donde resalta el visor de transparencia econémico-financiera;

= el Portal de Participacion y Gobierno Abierto, el primero de las
universidades espafiolas en el que se hacen publicas las propuestas
normativas;

% Para mas informacion, ingresar a: https://www.dyntra.org/indices/universidades/
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= ¢l Portal de Analitica de Indicadores y Prospectiva, donde se publican
los resultados de la UVA en los rankings universitarios e indicadores de
calidad en formato reutilizable y acompafiados de infografias;

= el Portal de Datos Abiertos (UniversiDATA) federado con la iniciativa
Aporta del Gobierno de Espafia;

=y el visor de rendicién de cuentas donde el Rector rinde cuentas del
cumplimiento de los compromisos electorales durante su mandato.

4.3.3 Iniciativa de evaluacion de la transparencia activa local Infoparticip@
de la Universidad Auténoma de Barcelona

Es un proyecto de investigacién del Grupo de investigacion ComSET que se ha
centrado en la evaluacion de la transparencia activa de las entidades locales en
Espafia desde 2013. La iniciativa es la evaluacion mas extensa y sostenida en el
tiempo de evaluacion de la transparencia activa en Espafia y se ha desarrollado
en las Comunidades Auténomas de Catalufia, Madrid, Valencia, Murcia y
Baleares. Ademas, se ha extendido también a todas las regiones de Ecuador y se
ha replicado en multitud de estudios aislados en otros paises de Latinoamérica.
Consta de 52 indicadores que verifican la publicacién de informacién en las
paginas webs de las entidades publicas locales. Se evalia anualmente unos
2000 municipios y es actualmente el Unico proyecto independiente y académico
en Espafa de evaluacién de la transparencia activa local. Ademas, entrega
anualmente un reconocimiento simbdlico a las entidades que mejor desempefio
demuestra, denominado Sello Infoparticip@.
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4.4 Buenas practicas desatadas de Espana para la Categoria 2

4.41Plan de formacidn, investigacion y promocion de la cultura del Gobierno
Abierto de la Universidad de Castilla-La Mancha

Lo primero que hay que destacar sobre esta iniciativa es que no es una accion
aislada, sino un plan de formacién, investigaciéon y promocion. Por tanto, se
trata de una suerte de iniciativas coherentes entre si encaminadas a fomentar
la formacién en las areas del gobierno abierto por parte de esta universidad.
Tiene alta relevancia dentro de esta categoria, ya que se fundamenta en dos
dimensiones principales de acciones relacionadas con la colaboracion en la
apertura con el resto de la sociedad:

1. La realizacion de dos congresos cientificos en el ambito del gobierno
abierto, sobre todo, en los ambitos de la transparencia y el derecho de
acceso: el Congreso «La transparencia como instrumento de innovacién
de la Administraciéon Publica», celebrado en Toledo el 11 y 12 de
noviembre de 2013 y el V Congreso Internacional sobre Innovacion
Tecnoldgica y Administracion Publica, titulado «La reforma de la Ley
estatal de Transparencia: retos y posibilidades”, celebrado en Toledo el
9y 10 de noviembre de 2017.

2. Laformacién en gobierno abierto de las/os empleadas/os publicas/os de la
Junta de Castilla-La Mancha. Se destacan dos cursos complementarios
con cinco ediciones anuales en total, que se han sucedido en el tiempo:
el Curso de Especializacién en Transparencia y Acceso a la Informacidn
Pdblica (con 3 ediciones: en 2018, 2019 y 2020) y el Curso de
Especializacién en Gobierno Abierto (con 2 ediciones: en 2021 y 2022).
Los actores con los que se ha colaborado en esta iniciativa han sido: las
Cortes de Castilla-La Mancha; la Federacion de Municipios y Provincias
de Castilla-La Mancha; el Centro de Estudios Politicos y Constitucionales;
la Escuela de Administracion Regional; el Ayuntamiento de Toledo;
el Centro de Estudios de la Justicia Administrativa de la Universidad
Auténoma de Madrid; y la Fundaciéon Democracia y Gobierno Local.
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4.4.2 Programa IRIS de enseianza de la transparencia, la participacion y el
buen gobierno/gobierno abierto de la Universidad de Murcia

Es un programa desarrollado desde 2017 mediante la colaboracién entre docentes
voluntarias/os de ensefianza secundaria y de Universidad, la Sociedad de Filosofia
de la Region de Murcia, el Consejo de Transparencia de la Region de Murcia, el
grupo de investigacién de didactica de la Universidad de Murcia y la Asamblea
Regional de la Regién de Murcia (Poder Legislativo regional). Forma parte del
Plan Regional de Gobierno Abierto de la Regiéon de Murcia y fue desarrollada por
iniciativa del primer presidente del Consejo de la Transparencia de la Region de
Murcia, José Molina. El objetivo del programa es la docencia a alumnas/os de
ensefianza secundaria obligatoria y de bachillerato de los principios y valores del
gobierno abierto para la adquisicién de competencias ciudadanas que permitan
intervenir de manera activa y critica en una sociedad plural, diversa y en continuo
cambio. Se ha aplicado durante cinco cursos académicos mediante unidades
didacticas propias del programa, como la puesta en marcha de un concurso entre
el alumnado con tres modalidades y tres premios por modalidad (disertacion,
video y Tik Tok). Hasta la fecha, han participado mas de 2000 alumnas/os
pertenecientes a 12 centros ubicados en 9 municipios distintos.

El programa también ha sido expandido fuera del &mbito de la educacién secundaria,
mediante la colaboracién con el Consorcio de Entidades para la Accién Integral con
Migrantes (CEPAIM) con la que se conformd el programa IRIS Social destinado a
la educacién y formacién en estos mismos valores, principios y conocimientos a
personas migrantes. El programa ha sido evaluado por las/os alumnas/os mediante
encuestas y en su segunda edicién, donde se realizaron 763 encuestas. El interés
inicial de los alumnos (antes de la formacidn) sobre los temas tratados fue valorado
con un 3,73 sobre 5, mientras que a la finalizacién ascendié a un 4,05y la calidad de
las exposiciones con un 4,01. Cuenta con una financiacién anual del Consejo de la
Transparencia de la Regién de Murcia de 18.000 € y con un contrato de transferencia
con la Oficina de Transferencia de Resultados de Investigaciéon de la Universidad
de Murcia (OTRI), mediante el que colaboran 17 docentes de esa institucién con un
marcado cardcter multidisciplinar, ya que involucra los departamentos de Filosofia,
Informacion y Documentacion, Trabajo Social, Derecho del Trabajo, Teoria e Historia
de la Educacién, y Didactica de las Ciencias Matematicas y Sociales.
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La iniciativa se ha difundo académicamente a través de una multitud de medios:
articulos en revistas especializadas, seminarios y conferencias internacionales,
encuentros nacionales, libros, medios de comunicacién locales, regionales y
nacionalesy sitios web de los colaboradores y otros interesados del sector publico
o la sociedad civil. Durante este curso, se han ampliado varias lineas de trabajo
del programa, lo que ha supuesto la publicacion de dos libros colectivos: Educar
en transparencia y buen gobierno (Guerrero Romera y Miralles Martinez, 2022) y EI
poder de la ciudadania. Derechos de participacion y asociacion. In Memoriam José
Molina (Reverte, 2021).

4.5 Buenas practicas desatadas de México

4.5.1Politica publica sobre cuidados elaborada por el Centro de Investigacién
y Docencia Econémicas (CIDE)

Esta politica fue desarrollada por parte de investigadoras/es de este centro,
concretamente del Laboratorio Nacional de Politicas Publicas (LNPP), un
proceso colaborativo con las instituciones y organizaciones que forman parte del
compromiso «Fortalecer los servicios publicos de cuidados» del Cuarto Plan de
Accion de México ante la OGP (Inmujeres, Conapred, Funcion Publica, Instituto
de Liderazgo Simone de Beauvoir [ILSB], Grupo de Informacion en Reproduccion
Elegida (GIRE) e Incide Social) para desarrollar una metodologia de recoleccion de
informacion sobre las personas que reciben y dan cuidados, y sobre los servicios
de que disponen actualmente. El estudio resultante se denominé «Las brechas
de cuidados en los municipios de México» y es el primer trabajo mexicano sobre
la demanda existente y potencial de cuidados, donde se evidencian las brechas
existentes entre ofertay demanda, con una metodologia disefiada y documentada
para ser replicada en cualquier municipio del pais (fue aplicado al municipio de
Manzanillo con 160.000 habitantes). En linea con el principio de apertura de la
OGP el estudio hace publicas sus fuentes de informacion, formas de célculo y un
cédigo abierto para que cualquier investigadora/or pueda replicarlo.
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4.5.2 Hospital de Pymes del Centro Universitario de Ciencias Econémico-
Administrativas (CUCEA) de la Universidad de Guadalajara

Es una iniciativa de colaboracién entre CUCEA y el Consejo de Camaras
Industriales de Jalisco con el tejido empresarial de la regién para hacer frente a la
emergencia social y econdmica generada por la pandemia del COVID-19. A raiz el
impacto econémico en el tejido productivo generado por esta, el centro se planted
la necesidad de colaborary aportar el conocimiento de la academia para sostener
el tejido productivoy, con él, amortiguar la situacion de emergencia social, pobreza
y desigualdad potencialmente generada por una pérdida masiva de puestos de
trabajo (estimada en 70.000 empleos y el cierre de 30.000 empresas). Es un
servicio gratuito que se ofrece para resolver necesidades urgentes de las micro,
pequefas y medianas empresas, con asesorias profesionales en asuntos como:
finanzas, mercadotecnia, gestiéon del capital humano, planeacién estratégica,
reingenieria de negocios, asuntos legales y fiscales, seguridad social, coaching
para toma decisiones, etc.

4.5.3 Red Academia Abierta de Guanajuato

Es un proyecto de colaboracidn entre 47 universidades del Estado de Guanajuato
mediante la cual se pretende cambiar la forma de interactuar entre el Congreso del
Estadoy la comunidad académica. Esta asociacién tiene el objetivo de trabajar en
etapas: la socializacién de la actividad parlamentaria, la generacion de proyectos
para que las/os estudiantes comprendan la importancia del Poder Legislativoy la
generacioén de un mayor vinculo de confianza. Actualmente, dos proyectos estan
por ser implementados: la campafia denominada «#AceptaEIReto» que tiene el
objetivo de vincular a los/as representantes legislativas/os con su poblacién
estudiantil y el «Rally de conocimientos» para promover la cultura legislativa.
Es una iniciativa aprobada en la LXV Legislatura del Congreso del Estado de
Guanajuato y por las/os rectoras/es de las universidades adheridas.
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4.6 Buenas practicas desatadas para otros paises

4.61 Observatorio Regional de Transparencia de la Universidad de
Concepcion (Chile)

Este observatorio fue fundado en 2016 a partir del convencimiento sobre los valores
de la confianza, la participacién, la comunidad, la democracia y el rechazo hacia
las practicas de corrupcién y falta de probidad. Asi, se dispone como objetivo la
formacién de la sociedad para que exija el acceso a la informacién publica como
herramienta para el buen funcionamiento de la misma sociedad y de la Administracién
Publica. Para ello, el observatorio se propone la evaluacién del cumplimiento de los
estandares de transparencia por parte de las administraciones para lograr cambios
positivos en la gestion de la transparencia que realizan, empoderar a la sociedad civil
en su rol de control social, elevar el tema del derecho de acceso en la agenda publica
y generar redes en torno a la tematica de la transparencia.

4.6.2 Escuela de Gobierno de la Universidad de los Andes y el programa
«Juntos por la Transparencia» (Colombia)

Es un programa nacional que tiene a la Universidad de Los Andes como uno de
los socios principales. Este inicié en octubre de 2020 y tiene una vigencia de 5
afios con los objetivos de aumentar la transparencia y la rendicién de cuentas,
asi como reducir la corrupcion, teniendo a la. Hasta la fecha, el programa ha
desarrollado las siguientes acciones:

= Diagndstico de acciones e iniciativas de gobierno abierto en 18
municipios colombianos con revision de indicadores y entrevistas tanto
a representantes de administraciones como de la sociedad civil

= Se disefiaron distintas iniciativas para promover el gobierno abierto que
fueron validadas por los municipios, entre las que se incluyen acciones
como los presupuestos participativos, la cocreacion con funcionarias/os
y proveedores, el disefio de espacios de didlogo con la ciudadania, el
ejercicio de caracterizacion de poblaciones para adaptar la informacion
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que se les brinda y construir instrumentos para recoger, sistematizar y
hacer seguimiento de demandas ciudadanas.

=  Luegodelavalidacién de las iniciativas con los municipios, se acompafio
y asistio a estos en su implementacion, proceso que aun se encuentra
en tramite.

=  Se construy6 un curso virtual sobre gobierno, transparencia, innovacion
y didlogo.

= Serealiz6 una propuesta de mejora de las instancias de participacion del
Departamento de Planeacién Nacional de Colombia.

=  Se realizaron talleres con énfasis en el gobierno abierto con periodistas
a nivel local.

=  Se hicieron comentarios y sugerencias a la politica de Estado abierto del
Gobierno colombiano.

=  Se trabaj6é con la Alcaldia de Cartagena para la cocreacién junto a
funcionarias/os publicos de un manual de compras publicas.

4.6.3 Proyecto e investigacion Terri-Lab de la Escuela de Administracion
Publica Territorial Cauca (Colombia)

Este proyecto se construye sobre el problema de desarticulacion entre del
Gobierno con la ciudadania y las bajas capacidades de los Gobiernos locales
para llevar a cabo procesos participativos exitosos. Asi, el proyecto trata de
generar capacidades en los gobiernos locales para crear espacios donde exista
interlocucién, apertura y cocreacion para los principales problemas publicos del
territorio. Los fines del proyecto son generar bases para la interlocucién y didlogo,
incrementar la inteligencia colectiva, un mejor proceso de poblaciones objetivo
para las politicas publicas y un proceso de evaluacion continua por parte de los
actores involucrados. Otro aspecto clave dentro de los laboratorios Terri-Lab es
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la generacion de una cultura del didlogo y la escucha en contextos y escenarios
de violencia social, lo cual ofrece a los actores sociales vias y recursos para
gestionar la alta conflictividad. Surge, ademas, en un contexto de violencia y
represion originado desde el «estallido social», un fenémeno de fuertes protestas
a raiz del cual se han denunciado la violacién de los derechos humanos y la
represion por parte del Gobierno, lo que originé un fuerte impacto negativo a nivel
social y econémico en el pais. Por todo ello, esta iniciativa es muy oportuna en un
contexto tan dificil.

4.6.4 Programa Estado de la Nacién del Consejo Nacional de Rectores
(CONARE) (Costa Rica)

Es un centro de investigacion que pertenece a las universidades publicas de
Costa Rica dentro de la estructura del CONARE y que dentro de sus lineas de
investigacion cuenta con una denominada «Estado de la Justicia», mediante un
convenio con el Poder Judicial, lo que ha dado lugar a un conjunto de estudios
inéditos en el pais sobre el desempefio de la administracién de la Justicia. Uno
de ellos es Informe Estado de la Justicia (de cardcter bianual), un instrumento de
transparencia y rendicién de cuentas que supone el escrutinio del Poder Judicial
por un ente académico independiente. En el informe se realizan propuestas
concretas de mejora a las tematicas abordadas, que pueden ser reformas
normativas o cambios en practicas de gestion. Ademas, los instrumentos de
investigacién de esta linea del PEN-CONARE incluyen herramientas de ciencias de
datos (big data) con el examen de casi medio millén de resoluciones del Tribunal
Constitucional, cuyos resultados han sido ampliamente difundidos.

4.6.5 Instituto de Estudios Latinoamericanos (INESLA) (Bolivia)

Se trata de un centro de ensefianza que tiene entre sus principales lineas de
investigacién y docencia las materias relacionadas con el gobierno abierto. De
esta manera, el centro viene trabajando en la articulacion de redes para formar,
difundir y promover el modelo del Estado abierto en Bolivia y en el resto de la
region. Se han desarrollado seminarios, cursos, talleres y encuentros académicos
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para consolidar una red académica en torno al gobierno abierto. Ademas, INESLA
colabora con RAGA en la difusién de la red en Bolivia.

4.6.6 Participacion en el Grupo Nticleo de Gobierno Abierto de Ecuador de la
Universidad Hemisferios

Actualmente, esta universidad forma parte tanto del Grupo Nucleo del pais
como del Consejo Consultivo de Gobierno Abierto del Municipio del Distrito
Metropolitano de Quito. Entre sus aportes se encuentra el haber colaborado en
la definicion de la ruta metodolégica de cocreacion del Plan de Accién de Quito
y participar luego en ese mismo proceso cocreativo, asi como ser contraparte
de la implementacién de compromisos del Plan de Accién (PAGA) de Ecuador.
Concretamente, a nivel nacional, en el primer PAGA, se asumio6 impulsar, junto con
el Ministerio de Ambiente, Agua y Transicion Ecolégica y el apoyo del Programa
Ecuador SinCero de GIZ, el compromiso 4 «Implementacion de los derechos de
participacién y acceso a la informacion ambiental (Escazu)». Como resultado, se
realizé un diagndstico de brechas de congruencia normativa y un modelo de Mesa
Interinstitucional de Democracia Ambiental como espacio basado en los principios
del gobierno abierto. También colaboran en el compromiso 5 «Co-disefio de la hoja
de ruta para la implementacion del Estandar EITI para mejorar la transparencia
financiera en las industrias extractivas en Ecuador (petroleo, gas y mineria)».

A nivel local, en el PAGA de Quito, que ya ha finalizado, la universidad asumié
ser contraparte de dos compromisos: el compromiso 1 «Capacitacién en
Universidades y Escuelas Politécnicas sobre modelo de Gobierno Abierto que ha
implementado el Municipio del Distrito Metropolitano de Quito» y el compromiso
5 «Capacitacién sobre Gobierno Abierto dirigido a autoridades y funcionarios de
los Gobiernos Auténomos Descentralizados». Sin duda, este es un claro ejemplo
de cémo la academia puede impactar positivamente en los planes de accion de
la OGPy aportar un conocimiento cientifico a la consecucién de mejores politicas
publicas de gobierno/Estado abierto.
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4.6.7 RevelaGov (Brasil)

Es un proyecto que aplica inteligencia artificial para combatir la corrupcion del
sector publico en América Latina. Con 18 robots de inteligencia artificial y el
uso de mas de 400 bases de datos se buscan evidencias, indicadores, indicios,
documentos, etc., para probar fraudes e irregularidades por delitos de corrupcién
en las administraciones publicas. Es una startup tecnoldgica que emplea
técnicas de big data para aumentar la eficiencia de las administraciones surgida
en 2015 como consecuencia de una tesis doctoral de la Facultad de Economia 'y
Administracion de la Universidad de Sao Paulo. En 2018 realizaron el evento «10
dias para combatir la corrupcion» en el que se fomenté el uso de esta tecnologia,
lo que dio como resultado 30 denuncias que fueron remitidas a las autoridades
correspondientes. En 2019, fue uno de los 32 proyectos seleccionados a nivel
mundial por Solve Challenge 2019 promovido por el Massachusetts Institute of
Technology (MIT) y también fue seleccionado en el 4° Ciclo del Programa de
Aceleracién BrazilLAB.

5. Conclusiones

En este articulo se ha puesto de manifiesto la relevancia del sector académico en
la conformacién de espacios de apertura y sostenibilidad en toda la sociedad, no
solo dentro de las propias instituciones educativas, sino también su colaboracién
con otros actores tanto de la sociedad civil como de las administraciones
publicas o, incluso, de las empresas privadas. La Red Académica de Gobierno
Abierto Internacional —junto con sus actuales 13 capitulos nacionales, sus
aproximadamente 500 adherentes individuales e institucionales— se esta
convirtiendo en un nodo central dentro de los espacios de imbricacion de apertura
y sostenibilidad con el sector académico, que cada vez son mas numerosos en
toda Iberoamérica. El convenio de colaboracion entre RAGA Internacional/CEDES
e ILPES/CEPAL ha tenido como primer eslabdn central la Convocatoria a la
seleccién de buenas practicas del sector académico en la promocién del gobierno/
Estado abierto/ODS para un desarrollo sostenible, a la que se han presentado 55
candidaturas de altisima calidad de los paises de laregion iberoamericana. En este
articulo hemos destacado algunas de ellas de manera aleatoria para evidenciar lo
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innovadoras, exigentes e interesantes que han sido, lo que deberia ser un ejemplo
por todas las instituciones académicas de la region en el desarrollo de cada vez
mas espacios de apertura y sostenibilidad. No obstante, como se ha indicado, el
proceso de seleccién de la convocatoria aln esta en tramite y se deberd reunir
liderado por Mila Gascé-Hernandez.

Esperamos que estos tipos de casos de éxito sean cada vez mas extendidos
en las universidades y centros de educacién secundaria de Iberoamérica:
portales de transparencia y datos abiertos; capacitacién a pequefias empresas
para concurrir a los contratos y compras publicas; criterios y mecanismos de
integridad en la compra y en la contratacion de las universidades; rendicion de
cuentas de todos los procesos y resultados relevantes; gobierno electrénico (con
la inclusion de elementos tan relevantes como algoritmos publicos e inteligencia
artificial); procesos participativos estables y de calidad; colaboracion con otros
actores tanto publicos como privados en la generacion de mds espacios de
apertura; practicas innovadoras de sostenibilidad tanto dentro como fuera de
estas instituciones; y la relevancia cada vez mas presente de las capacitaciones
y titulaciones sobre el gobierno abierto y la sostenibilidad, asi como centros
de investigacion y divulgacion de estas como catedras u observatorios. Todos
estos elementos y algunos otros componen las buenas practicas que deben
extenderse cada vez mas. Esperamos que la existencia de unos reconocimientos
internacionales estables y de prestigio coconvocados con una de las instituciones
publicas mas relevantes del continente (ILPES/CEPAL) colabore positivamente
en esta importante y trascendental tarea.
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En este libro se expresa el trabajo de afios de un verdadero programa de
investigacion que se ha venido desarrollando desde hace décadas en la
Universidad Catolica de Cdrdoba, en donde la problematica del riesgo ha sido
abordada de manera interdisciplinaria por parte de un grupo de politélogas/os que
han compartido diferentes espacios de docencia de investigacion en la institucion.
Esto es necesario destacarlo porque expresa la continuidad de una linea de trabajo
de enorme relevancia politica y social, mas alld de sus aspectos estrictamente
cientificos. Tanto la gestion publica, la consultoria a nivel nacional como internacional,
la investigacion cientifica y la formacién especifica de recursos humanos se han
visto articuladas por el sucesivo ejercicio profesional de quienes escriben esta obra.

La problematica del riesgo ha ocupado un espacio central tanto en el debate
dentro de las ciencias sociales en vinculo constante con las naturales como en
los propios procesos politicos, en donde el factor de la comunicacién ha sido uno
de sus principales articuladores. Como bien se sefiala en la obra:

La comunicacion del riesgo de desastres ocupa una parte
importante de los recursos y preocupaciones del gobierno (...). La
comunicacion del riesgo se ha convertido en un apartado central
de las politicas publicas. Nuevos espacios han aparecido en esta
sociedad del riesgo que busca contribuir un listado de actividades
gubernamentales, sociales y empresariales, tendientes a la
prevencién de los riesgos de desastres (p. 180).
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La ultima década del siglo pasado fue central para la problematizacién del riesgo
a escala mundial, tanto en las esferas académicas como en los principales
organismos internacionales. Como expresan las autoras/es:

En 1996 surge la nocion de la gestion del riesgo de desastres como
paradigma superador al de simple respuesta frente a los desastres
ya acontecidos. La ONU la define como «la aplicacién de politicas
y estrategias de reduccién del riesgo de sastres con el propdsito
de prevenir nuevos riesgos de desastres, reducir los riesgos de
desastres existentes y gestionar el riesgo residual, contribuyendo
con ello al fortalecimiento de la resiliencia y la reduccién de las
pérdidas por desastres (p. 39)»".

Desde el campo de las ciencias sociales, parte de los socidlogos mas
destacados como Niklas Luhmann (1992), Anthony Giddens (2010) o Ulrich
Beck (2002) han dedicado parte de su trabajo a analizar y reflexionar sobre la
sociedad del riesgo y han realizado importantes aportes que han trascendido
el campo académico para articularse con el proceso de toma de decisiones
frente a una problematica por demas compleja. Actualmente, podemos
rastrear la continuidad de estos planteos en obras recientes como la de David
Le Breton (2021), quien combina la experiencia tanto de la antropologia como
de la sociologiaZ.

La reciente pandemia por COVID-19 ha puesto de manifiesto la enorme necesidad
de abordar la politica del riesgo desde sus diferentes facetas. Ademas, dio cuenta
del caracter poliédrico y complejo del fendmeno que cruza desde los aspectos
naturales frente a las catdstrofes a los problemas de la toma de decisiones y de
la comunicacion de masas. Como se sefiala en el libro:

El riesgo de desastres se ha convertido en una creciente
preocupacién mundial, ya que, entre finales del siglo xx y principios
del siglo xxi1, aproximadamente, mas de 200 millones de personas
por afio se vieron afectadas por alguno. A lo que habra que sumar

" Reporte A/71/644 de la Asamblea General de las Naciones Unidas (1 de diciembre de 2016, p. 16).

2 Se ha publicado una resefia de esta obra en Estado Abierto, 6(2).
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el incalculable numero de personas que directa o indirectamente
fueron o seran victimas del COVID-19 (p. 11).

Todas y todos hemos vivido esta experiencia de la manera mas brutal, en donde
la expansion del virus corrié tan rapido como las noticias en los propios medios,
lo que demostro el caracter exponencial de este nuevo mundo (Oszlak, 2020).

El libro, como indica su subtitulo, estd estructurado en tres partes. La primera,
«El riesgo y su gestion. Escenarios, practicas y permita nos ofrece un panorama
general del proceso social que constituye el riesgo y sus desafios para administrar
los desastres y su gestion general. Por lo tanto, se estructura articulando el campo
de la administracion y las politicas publicas con la problematica especifica del
riesgo. Podemos entender este concepto como:

El riesgo debe entenderse como un proceso multidimensional,
por lo que en el campo del riesgo y de los desastres se necesita
de la conjuncion de miltiples miradas que permitan interpretar
las relaciones complejas entre sociedad y desastres, y aquellas
causas que provocan los riesgos (p. 12).

Las concepciones actuales del riesgo resaltan su caracter complejo y poliédrico,
no solo porque articulan elementos naturales y sociopoliticos para su estudio,
sino también en la propia dimension gubernamental para la toma de decisiones.
A su vez, el ideal de lo nacional-estatal y lo internacional se amalgaman de tal
forma que nos es posible separarlos cuando hablamos de grandes escalas.

Esta problematica articula dos grandes dimensiones. Por un lado, las amenazas
y, por el otro, la vulnerabilidad. Comprender esto nos hablita a establecer
parametros ordenados para poder también actuar desde el propio proceso de
toma de decisiones. Como se advierte en el texto:

La definicion de riesgo a partir de la férmula «amenaza x
vulnerabilidad» constituye uno de los acuerdos mas importantes
para la comunicacion interdisciplinaria en este campo. Hablar de
riesgo significa precisar amenazas y vulnerabilidades. Categorias
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que lo integran y lo definen como un proceso construido
socialmente. Aqui entra en juego la percepcion que la poblacion
tiene de los riesgos. A partir de ella, se define la manera en que los
mismos van a ser abordados (p. 13).

De manera esquematica, podriamos expresarlo, siguiendo a los autores, de la
siguiente forma:

FORMULA DEL RIESGO DE DESASTRES

amenaza x vulnerabilidad

Riesgo =
capacidad de respuesta

A continuacion, en la segunda parte del libro, «<Gobernar y liderar el riesgo», nos
introducimos en la problematica de la gobernanzay su vinculo con el riesgo y los
desastres. Esto nos permite analizar las estrategias de disefio institucional y el
papel de los liderazgos para gestion. La formacion de los cuadros burocraticos
especializados, el entrenamiento constante y la reflexion frente al propio
ejercicio de las funciones publicas y el papel que juegan otros actores que
pueden estar involucrados son centrales para establecer los criterios efectivos
de esta gobernanza.

Finalmente, la tercera seccién, «Comunicaciéon y percepciéon del riesgo»,
permite articular los ejes desarrollados en las dos primeras con la percepcion
intersubjetiva que generan la situacién de riesgo y su comunicacién. Aqui, el gran
desafio es llegar a una comunicacién certera que también permita brindar pautas
de solucioén y resaltar los errores en este proceso. Como se sefiala en la obra:

La comunicacion del riesgo es un proceso que involucra a diversos
actores (grupos, individuos o instituciones), tanto de la sociedad
civil como del gobierno, los medios de comunicacién y el sector
privado, ya que cada uno de ellos cumple un rol especifico en el
proceso comunicacional. Lo mas importante en este proceso es la
interaccion que se da entre la organizacion que maneja el riesgoy la
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audiencia a la cual se dirige, ya que el mensaje debe incorporar las
percepciones de todos los actores para que pueda ser considerado
efectivo (p. 181).

No podemos dejar de comprender este libro sin insertarlo a la luz de las propias
trayectorias profesionales de sus autoras/es, lo que brinda un caracter adicional a
la obra. El analisis del proceso comunicacion forma parte de la vasta experiencia
en materia de investigacion en el campo de la comunicacién politica como
también en la consultoria en diferentes niveles (dentro y fuera del pais). Uno de
estos aspectos también lo constituye la capacitacion de la alta dirigencia publica
como la de los propios politicos frente al proceso comunicacional (Elizalde, 2009;
Riorda y Bentolila, 2020).

El aspecto politico y los grados de responsabilidad publica estan claramente
presentes en el proceso integral de comunicacién. Como sostienen las autoras
y el autor:

Es por todo esto que la comunicacion de riesgo tiene dos fases:
la fase preventiva y la fase de abolicién del riesgo mismo. En esta
ultima es importante que los policy makers, quienes tienen el poder
de decisién, asuman la responsabilidad frente al riesgo. En este
tipo de comunicacion es entendida como la representacion del
valor social que existe acerca del fendmeno en juego. Por lo tanto,
la comunicacion debe incorporar todos aquellos elementos que
refieran a dicho valor para generar la empatia entre lo que se dice
(mensaje) y a quién va dirigido (destinatarios) (p. 181).

La politica del riesgo. Construccion social, liderazgo y comunicacidn, de Mario
Riorda, Silvia Fontana y Sofia Conrero, constituye una obra sdlida y sustantiva
frente a uno de los problemas mundiales mas integrales y complejos, por lo que
atraviesa la humanidad en la actualidad. La reciente pandemia es la prueba mas
clara de su relevancia e importancia tanto para las ciencias en sentido amplio
como para los gobiernos.

217



Ricardo Scally

Referencias bibliograficas

Beck, U. (2002). La sociedad del riesgo global. Siglo XXI.

Elizalde, L. (2009). Gestién de la comunicacién publica. Empresas, grupos e
instituciones en el escenario publico. Bosch Comunicacion.

Giddens, A. (2010). La politica del cambio climatico. Alianza.

Le Breton, D. (2021). Sociologia del riesgo. Prometeo.

Luhmann, N. (1992). Sociologia del riesgo. Universidad Iberoamericana-
Universidad de Guadalajara.

Oszlak, O. (2020). El Estado en la era exponencial. INAP-CEDES-CLAD.

Riorda, M. y Bentolila, S. (2020). Cualquiera tiene un plan hasta que te pegan en la
cara. Aprender de las crisis. Paidos.

218



Estado Abierto, Vol. 7, N.° 1, 2022, pp. 219-224
ISSN 2618-4362

Estudios sobre capacidades burocraticas
Fernando J. Isuani (comp.)
Los Polvorines, Universidad Nacional de General Sarmiento, 2022, 253 paginas

ISBN: 978-987-630-598-3

Por Dante Sabatto

Desde los textos clasicos de Max Weber hasta los trabajos mas recientes de Peter
Evans sobre administracion y desarrollo, la cuestion de la burocracia ha sido una
dimension clave en el campo de estudios sobre el Estado y el sector publico.
A través de abordajes heuristicos diversos, las ciencias sociales han dedicado
un creciente esfuerzo a teorizar acerca de los factores condicionantes para el
desarrollo de burocracias publicas eficientes y eficaces, asi como a analizar sus
desempefios efectivos a través de los estudios de casos. En las Ultimas décadas,
este campo ha prestado cada vez mayor atencion a la nocion de capacidades
burocraticas, vinculado al concepto mds amplio de capacidades estatales.

Estas Ultimas, de acuerdo con autores como Joe Migdal y Theda Skocpol, se
refieren a la habilidad de los Estados para definir de forma relativamente autbnoma
sus objetivos y orientar las acciones que llevan adelante las agencias estatales.
Desde la popularizaciéon del término en la década de 1980, se ha formulado
un consenso en este campo de saberes acerca de la necesidad de considerar
en forma particular las diversas dimensiones que hacen a las capacidades
estatales. La cuestion burocratica, que pone el foco en los condicionamientos
organizacionales y relacionales, ha resultado de especial interés en este sentido.

Si bien la indagacion tedrica es una parte crucial del desarrollo de conocimiento
cientifico acerca de las capacidades burocraticas, no siempre es posible abstraer
completamente las variables historicas y sociopoliticas que inciden sobre ellas.
En el caso de la Argentina, las grandes transformaciones que ha enfrentado el
Estado en las cuatro décadas desde la recuperacion de la democracia representan
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un factor altamente relevante para el estudio del sector publico. Entre ellas, se
destacan las reformas estructurales desarrolladas en la década de 1990, bajo un
paradigma que ponderaba la retirada del Estado, asi como los sucesivos avances
en la construccién de una carrera administrativa, mediante la implementacién del
Sistema Nacional de la Profesion Administrativa (SINAPA) en 1991 y sureemplazo
por el Sistema Nacional de Empleo Publico (SINEP) en 2008.

En este peculiar contexto tedrico —pero también histérico— se inscribe Estudios
sobre capacidades burocraticas, el libro de Fernando J. Isuani que se presenta en
esta resefia. Isuani, compilador de la obra y autor de uno de los capitulos, se dedica
hace afios al estudio del Estado y las politicas publicas, con especial énfasis en las
capacidades burocraticas. Los textos reunidos en este volumen representan, por lo
tanto, una serie de aportes profundamente valiosos en un drea de estudios que no se
encuentra lo suficientemente desarrollada. En efecto, las capacidades burocréticas
ponen en juego una serie de saberes relacionados con la administracion publica, la
sociologia de las organizaciones y del trabajo, los estudios sobre politicas publicas,
entre otros, y revisten una importancia estratégica para la comprension integral
sobre el funcionamiento de las organizaciones publicas.

En este libro, se compilan trabajos que combinan un punto de vista general y de largo
plazo con estudios enfocados en casos concretos, es decir, desde una perspectiva
situada. Como indica Isuani en su introduccion, el propdsito central —que atraviesa
transversalmente todos los textos— es contribuir a un debate informado sobre las
dificultades que atraviesa el Estado argentino desde la perspectiva de la burocracia,
mediante una serie de investigaciones sobre sus capacidades. Las autoras y
los autores buscan otorgar densidad conceptual a esta nocion y, asi, rechazar,
concepciones estaticas u homogéneas. En palabras del compilador:

Se hace claro lo poco productivo de caracterizar a las burocracias
como fuertes o débiles, capaces o incapaces, si no es en relacién
con los desafios y oportunidades que enfrenta y a las acciones
desplegadas en un determinado campo de politica y en un periodo
concreto de tiempo (p. 253).
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Esta obra estda compuesta por cinco capitulos destinados a sendas dimensiones
fundamentales del objeto de estudio. Algunos de ellos se orientan a un sector
especifico, con distintos niveles de delimitacion (la politica cientifico-tecnoldgica,
las agencias regulatorias o un organismo particular como la Comisién Nacional
de Regulacion del Transporte [CNRT]); otros, en cambio, se dedican a aristas
transversales de la burocracia publica: el sistema de concursos y la alta direccion
publica. Sin embargo, el compromiso con el caracter situado de las burocracias es
mantenido en todos los textos, ya que la investigacién empirica se orienta a casos
especificos. Si bien las autoras y los autores combinan abordajes disciplinares y
enfoques metodoldgicos diversos, se aprecia la consistencia en la consideracion
epistemoldgica del objeto representado por las capacidades burocraticas, asi
como el rigor y la meticulosidad en el andlisis.

En el primer capitulo, dedicado al desarrollo reciente de la burocracia de la ciencia
y la tecnologia, Elsa Pereyra y Karina Montes se abocan al estudio de esta drea en
el periodo 2000-2015, a través de una indagacion sobre tres organismos claves: el
Ministerio de Ciencia y Tecnologia; la Agencia Nacional de Promocién Cientifica
y Tecnoldgica; y el Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas.
Luego de una precisa reconstruccion de la historia del area, se preocupan por
caracterizar la evolucién de sus recursos (financieros y humanos) y estructuras.
Esto ejemplifica la orientacion hacia el estudio correlativo de la dimension
organizativa y la relacional de las capacidades burocraticas, resaltada por Isuani
y desarrollada en todos los capitulos del libro. Pereyra y Montes describen la
burocracia cientifico-tecnolégica como una burocracia madura, a partir de ciertos
rasgos compartidos (estabilidad en las posiciones, antigiiedad elevada) y algunos
matices (la especializacion de la ANPCyT, en contraste con la pluralidad de saberes
menos especificos en el CONICET). De este modo, realizan una contribucién muy
util para la comprensién de la «produccion de la burocracia» (p. 57), en particular,
mediante su andlisis del Plan Argentina Innovadora 2020.

Por su parte, Julian Bertranou, en el capitulo dedicado a la Comisiéon Nacional
de Regulacion del Transporte, considera las limitaciones de su capacidad
de fiscalizacién ferroviaria y las asocia tanto a variables internas como a los
determinantes contextuales. De un modo analogo a lo realizado en el capitulo
previo, el texto comienza con una presentacion del ente estudiado, su historia y
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sus funciones. Esto es acompafiado de un marco conceptual cuya sistematizacion
del concepto de capacidades estatales constituye un aporte tedrico muy
significativo. Sobre esta base, se procede, en primer lugar, a un analisis de
las capacidades burocréticas de la CNRT (su autonomia, su legitimidad, sus
componentes organizacionales y su interdependencia); en segundo término, al
estudio del contexto. Se destaca, en este articulo, el modo en que cada factor
es relacionado con los demas, lo que habilita considerar a elementos como la
dotacion de personal, cruciales para la burocracia, en el marco institucional y
politico especifico en el que se encuentran inmersos.

En el tercer capitulo, cuyo autor es Fernando J. Isuani, se traslada del enfoque
sectorial al transversal, al ocuparse de la alta direccién publica, un nivel crucial
por su rol de «bisagra» entre las esferas politicas y burocraticas, pero que no
ha sido lo suficientemente explorado por la literatura previa. El andlisis preserva
el caracter situado antes mencionado, al orientarse, en su indagacién empirica,
hacia tres organismos del sector ambiental (el Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible, la Administracién de Parques Nacionales y la Autoridad de Cuenca
Matanza Riachuelo). La presentacion tedrica realizada complementa la llevada
a cabo por Bertranou, ya que se ocupa mas directamente de las capacidades
burocraticas y distingue, en su dimensién organizacional, el hardware (recursos
financieros), el software (personal) y el orgware (estructuras); y, en el plano
relacional, los escenarios autorizante, coproductor y territorial, asociados
respectivamente al vinculo con las autoridades politicas, los organismos a cargo
de politicas publicas y los actores no estatales. Este marco es aplicado a la
evolucién de la alta direccion publica en la Argentina, con énfasis en cuatro ejes
(las designaciones, las trayectorias, los contextos y las relaciones). Un elemento
de gran interés en este texto es el protagonismo que cobran las voces de las
directivas y los directivos, cuyas citas permiten restituir un componente muchas
veces ausente en los analisis de este tipo.

Este enfoque transversal es mantenido en el capitulo siguiente, elaborado por
Leticia Patrucchi, Eduardo Salas y Fernando J. Isuani, cuyo objetivo es estudiar
los concursos realizados bajo el SINEP. De este modo, se aborda de forma mas
directa que en los textos previos la cuestion del servicio civil y se presta especial
atencion al momento de construccién de la oferta de empleo, asi como a las
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perspectivas de todos los actores en juego (6rgano rector, areas de personal,
comité de seleccion y veedoras/es sindicales). El andlisis restituye los distintos
momentos del proceso de concursos: cobertura de vacantes, presentacion
y convocatoria del concurso, valoracion de postulantes e incorporacion.
Nuevamente, para esto se emplean citas de entrevistas realizadas a actores de
peso en cada una de las etapas. El resumen detallado de los multiples hallazgos
obtenidos mediante el estudio da cuenta de la alta densidad analitica desplegada,
que resulta de los afios dedicados por la autora y los autores a esta materia.

El dltimo capitulo vuelve a volcarse sobre un caso, el de las agencias regulatorias,
con el fin de considerar los modos en los que estas generan capacidades estatales.
Su autor, Jorge Depetris, describe una amenaza representada por los déficits de las
agencias ante la sofisticacion de ilicitos comunes al sofisticarse y la incapacidad
de enfrentar nuevos delitos, factores que empeoran con el tiempo; y una debilidad,
originada en la voluntad social de ignorar el problema, el desplazamiento de los
objetivos de la burocracia y lo que denomina «falso dilema mano dura/mano
blanda» (p. 207). Sobre la base de este diagnéstico, y con foco en el Modelo
Estratégico Digital, el autor estudia la forma en que las dificultades para el
desarrollo de capacidades burocraticas en las agencias regulatorias se expresan
en una serie de estudios de caso asociados a diversas clases de delitos. Se trata
de una perspectiva original en la materia que abre la puerta a futuras indagaciones.

A través de estos cinco aportes, Estudios sobre capacidades burocrdticas ofrece
una mirada actualizada sobre este fenédmeno caracteristico de los Estados
al combinar perspectivas diversas a través de un punto de vista comun: el
de observar y estudiar la burocracia «en accién», es decir, no centrado en la
dimension estatica sobre las estructuras y las normativas, sino que otorgue
mayor relevancia a las interacciones, los condicionantes y los marcos de
libertad para la accién.

Esto se asocia, asimismo, al propdsito explicitado por Isuani de aportar al debate
informado en materia de burocracia. En efecto, este volumen resulta de particular
interés para la propia Administracion Publica, en la medida en que la toma de
decisiones siempre debe nutrirse de conocimiento cientifico y académico. En este
sentido, la caracterizacion del estado actual de las burocracias, sus limitaciones
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y sus perspectivas futuras resulta clave para una gestién publica orientada al
desarrollo de capacidades estatales en pos del desarrollo con inclusién.

Un ultimo aspecto —no menos importante— que merece ser destacado es la
habilidad de las autoras y los autores para mostrar las dificultades contextuales 'y
las deficiencias internas del objeto estudiado, pero describir, a la vez, los procesos
de aprendizaje organizacional desarrollados en los ultimos afios. En otras
palabras, el objetivo sefialado por Isuani de rechazar la caracterizacién dicotémica
de las burocracias —como «débiles o fuertes», «capaces o incapaces»— es
efectivamente llevado a cabo en los distintos capitulos. Esto puede observarse en
el modo en que, en ellos, se ponderan escenarios asociados a distintos sectores
de la administracién publica, cuyas variables complejas condicionan el desarrollo
de las capacidades burocraticas. Por todo lo sefialado, este volumen representa
un aporte muy significativo al campo de estudios sobre administracién publica,
ya que presenta una serie de abordajes originales sobre un fendmeno cuya
importancia ha sido, en ciertas ocasiones, subestimada.

224



Estado Abierto, Vol. 7, N.° 1, 2022, pp. 225-229
ISSN 2618-4362

Colaboraciones

Estado Abierto es una revista académica que tiene por objetivo promover la
produccién cientifica y académica de las siguientes areas tematicas: problemas
del Estado, administracion publica, politicas publicas, relacion entre teoria y
gestién, modernizacion y desarrollo de las capacidades estatales, empleo publico,
burocracias estatales, Alta Direccion Publica, tecnologias de gestién, desarrollo
local, entre otras.

Los trabajos con pedido de publicacién deben remitirse a la revista via correo electrénico a
estadoabierto@jefatura.gob.ar, con copia a revistaestadoabierto@gmail.com. Deben ser
trabajos originales e inéditos, es decir que no hayan sido publicados o postulados en
otras revistas. Se podran presentar articulos, comunicaciones y resefias en espafiol
y portugués. Excepcionalmente se podran publicar traducciones de trabajos en otros
idiomas que por su importancia y naturaleza el Consejo Editor considere relevantes
para el campo.

Los trabajos son evaluados preliminarmente por la Direccion y el Consejo Editor a
fin de establecer si se ajustan a la pertinencia tematica y los requisitos formales.
Luego, se evaluaran por réferis anénimos. Este proceso puede durar entre uno y
seis meses.

A continuacion, la Revista se pondra en contacto con las/os autoras/es para
comunicarles la decisién de publicacion. En caso de sugerencias o correcciones,
las/os autoras/es tendran un plazo para introducir los cambios y responder a las
observaciones recibidas.

El envio de un articulo a Estado Abierto implica la autorizacién para que pueda ser
editado, reproducido o transmitido de manera publica para fines exclusivamente
cientificos, culturales o de difusion, sin fines de lucro.

Para la presentacion de los trabajos, se deberan cumplir los siguientes criterios:

1. Los articulos deben enviarse a ambos correos electrénicos.
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Deben presentarse en un archivo Word, con letra Arial nimero 12 e
interlineado sencillo. La hoja debe ser de tamafio A4, con margenes
de 2,5cm.

El titulo del trabajo debe estar en Arial nimero 14. Los nombres y
apellidos de las/os autoras/es deben estar en cursiva nimero 12.

Es necesario consignar con asterisco la pertenencia institucional de las/os
autoras/es y el correo electronico.

Todos los articulos deberan estar acompafiados por un resumen en
espafiol y otro en inglés, de hasta 100 palabras cada uno. En caso de
tratarse de un articulo en portugués, se agregara un resumen en espanol.
También deberan incluirse 3 o 4 palabras clave en los mismos idiomas.

No deben exceder los 100.000 o las 30 carillas, incluidos las tablas,
cuadros e imagenes. Esto incluye resumenes, palabras clave y
referencias bibliograficas. Las resefias no deben exceder los 4000
caracteres con espacios.

Las notas aclaratorias o comentarios deben ir al pie de pagina en tamafio
10. Asimismo, debe evitarse su uso excesivo.

Las referencias bibliograficas deben seguir el formato requerido en las
Normas APA 2020 (para mas informacion consultar nuestras Pautas
de redaccion).

Los graficos y las tablas deben presentarse numerados y ordenados
en un archivo Word o Excel editable, es decir, que los textos puedan
ser extraidos y el disefio modificado. De lo contrario, requerimos que
los textos se entreguen en un archivo aparte, en forma de listado por
fuera del grafico o tabla al que correspondan. Las imagenes deben
ser enviadas por separado con una definicién de 300 dpi y en escala
de grises.
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10.En esta publicacion, como en todas las del INAP, se utilizan
estrategias para no caer en prejuicios y estereotipos que promueven la
desigualdad, la exclusién o la discriminacion de colectivos, personas
o grupos. Se sugiere, al respecto, consultar el Documento de Pautas
de redaccion de las Publicaciones del INAP.

Proceso de seleccion de trabajos

A continuacién, especificamos las etapas del sistema de arbitraje de trabajos
para publicar en la revista Estado Abierto.

1. Recepcion de articulos, comunicaciones y resefias en el periodo de
convocatoria. Revision del cumplimiento de los aspectos formales a
cargo de la Secretaria:

a. Anonimizacién del archivo (en propiedades) y revision de
cualquier otra marca de autoria (participacién en otros
proyectos, citas de trabajos propios, etc.).

b. Formato de la bibliografia segun las pautas para autoras/es.
Inclusion del resumen y las palabras clave tanto en espafiol
como en inglés.

d. Envio de hoja con datos de la autora o el autor (incluyendo a
qué seccidn se presenta) y nota de autorizacion.

e. Inclusién del ORCID.

Si cumple con los requisitos mencionados, el documento se carga en un
Drive con acceso a la Direccién, la Secretaria y el Consejo, y pasa a la Etapa
2. Caso contrario, se solicita a la autora o al autor el reenvio del archivo
con los pasos cumplidos.

2. Una vez cerrado el periodo de convocatoria o luego de transcurrido
un mes, la Secretaria envia los trabajos que superaron la Etapa 1 a la
Direccion y al Consejo. Alli se evalta si cumplen con los estandares
minimos de calidad académica y si son pertinentes en funcién de los
lineamientos institucionales (revision interna). Todas las propuestas
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se consideraran independientemente de la posicion tedrica, el punto de
vista expresado o la metodologia elegida. La publicacién de articulos no
implica necesariamente que las autoridades de la revista compartan los
puntos de vista expresados en ellos. Las/os autoras/es son directamente
responsables de las afirmaciones o ideas expuestas en sus trabajos.

La Direccion y el Consejo, en conjunto, definen a las/os eventuales
evaluadoras/es para los trabajos, que son contactadas/os por la
Secretaria. Los articulos y las comunicaciones son evaluados por dos
especialistas en la tematica, con miradas o enfoques complementarios;
la aprobacion de las resefias queda a cargo de la Direccién y el Consejo.

Una vez que las/os especialistas aceptan, la Secretaria les envia la
version anonimizada del trabajo junto con la planilla de evaluacion y
otorga 30 dias para el envio de esta ultima.

El Consejo Editorial, teniendo en cuenta el proceso de evaluacion,
revision y correccion, selecciona los documentos que seran publicados y
establece su orden de aparicion en los diferentes nimeros de la revista.

La Secretaria informa a las/os autoras/es acerca de los resultados y la
seleccion de trabajos.

Una vez que el Consejo Editorial confirma la tabla de contenidos, el INAP
comienza con el proceso de edicion propiamente dicho, que incluye la
correccion y el disefio de cada trabajo para su publicacién en la revista.

Se publica la revista siguiendo el criterio de secuenciar volimenes
y numeros.
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Normas de ética

La revista Estado Abierto adhiere a las normas establecidas por el Committee on
Publication Ethics (COPE). Consultar en https://publicationethics.org/

Politica de plagio

La politica de la revista es publicar trabajos originales, redactados por quienes
declaran su autoria, e inéditos, que no hayan sido publicados ni postulados a ninguna
otra publicacién impresa o electrénica. Las/os autoras/es asumen respetar estas
condiciones al presentar sus trabajos.

Al recibir un trabajo, la Direccion y el Comité Editor utilizan herramientas de busqueda
digital con el objeto de corroborar la originalidad y evitar practicas de plagio.

Al enviarlo a la/os pares revisoras/es, estos deben prestar atencién a posibles
indicadores de plagio, en tanto especialistas en el tema.

En los casos en que se detecten situaciones de plagio, la Direccidn y la Secretaria
de Redaccidn de la revista lo informarén al Consejo Editorial y a las/os autoras/es
correspondientes, y se rechazara la publicacion del documento. Asimismo, en las
ocasiones en que se presenten demandas relacionadas al derecho de autor sobre
un articulo o comunicacion ya publicado, se procedera a retirarlo de la revista. En
ambas situaciones, no se volveran a aceptar trabajos de autoras/es que hayan
cometido plagio.
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