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PRESENTACION

Origenes, objetivo y organizacion del volumen

Este libro es fruto del trabajo realizado en el marco del
proyecto titulado “Ciencia, tecnologia y politica exterior en la
semiperiferia: Argentina, Brasil y Meéxico ante el Régimen
Internacional de No Proliferacion desde inicios del siglo XXI”.
Dicho proyecto fue aprobado como parte de la convocatoria
Jovenes Investigadores (JOVIN) 2020/2021 del “Programa de
Fortalecimiento de la Ciencia y la Tecnologia en Universidades
Nacionales”, implementado por la Secretarfa de Ciencia, Arte
y Tecnologia (SECAT) de la Universidad Nacional del Centro
de la Provincia de Buenos Aires (UNICEN) y financiado por la
Secretaria de Politicas Universitarias (SPU) del Ministerio de
Educacién de la Nacion. A su vez, la investigacion se radico en
el Centro de Estudios Interdisciplinarios en Problemaéticas
Internacio-nales y Locales (CEIPIL), un instituto de triple
dependencia respecto de las Facultades de Ciencias Humanas
(FCH) y Ciencias Econémicas (FCE) de la UNICEN vy de la
Comision de Investigaciones Cientificas de la Provincia de
Buenos Aires (CICPBA).

El CEIPIL se destaca por haber comenzado a investigar
desde su fundacién en el aiio 1998, temaéticas relativas a las
politicas cientificas y tecnolégicas argentinas y latinoa-
mericanas en la insercién del pais y la region en el sistema
internacional. En su seno se han llevado a cabo varios estudios
en torno a la CyT como parte de la politica exterior en la
region, y particularmente en Argentina, muchos de éstos
abordando de forma particular de los vinculos de cooperacion
en el ambito cientifico y tecnolégico, o la incidencia de
organismos internacionales en el disefio de las politicas en
CyT, tendiendo puentes entre los Estudios Sociales de la



Ciencia y la Tecnologia por un lado, y la disciplina de las
Relaciones Internacionales por otro.

Siguiendo con esta tradicién, en 2019 el centro de estudios
cont6 con la aprobacion por parte de la SPU del Programa
“Desarrollo y politicas de ciencia, tecnologia e innovacién en
un mundo en transformacién”, dirigido por el Dr. Fernando J.
Pifiero y co-dirigido por la Dra. Sandra Colombo. Tal
programa contuvo dos proyectos de investigacion:
“Producciéon del conocimiento en ciencia, tecnologia e
innovacién: actores e instituciones a escala diversa 2010-2019”
y “Argentina y la insercion internacional en sectores
estratégicos de ciencia, tecnologia e innovacién” y sirvié de
marco de contencién para el Proyecto JOVIN que da origen a
este libro.

En este volumen se pretende nutrir y complementar tales
lineas de investigacién, ampliando las dimensiones de estudio
para incluir no solo las politicas de cooperacién en CyT (no
exentas de conflictos y dindmicas de poder) sino también para
incorporar otras perspectivas, como aquellas centradas en
tecnologias especificas como la nuclear o espacial, en nuevas
précticas como la diplomacia cientifica, o para debatir la visiéon
de la politica exterior desde diversos partidos politicos de
acuerdo a su reflejo en redes sociales.

El proyecto estuvo dirigido por Nevia Vera e integrado por
un equipo interdisciplinario de profesionales y de alumnos/as
avanzados, entre ellas/os: Sandra Colombo, Maria Paz Lopez,
Ignacio de Angelis, Cristian Guglielminotti, Bianca Totino y
Agustin Barberén.

Asimismo, este volumen cuenta con la colaboracién de
varias/os otras/os autoras/es invitadas/os como Ana Maria
Taborga, Fernando Pifiero, Leda Ibarra Bolo, de UNICEN;
ademds de investigadoras/es de otras instituciones
universitarias y organismos de investigacién, nacionales e
internacionales como Daniel Blinder (UNPAZ) y Sofya
Surtayeva (UNSAM), Luisa Echeverria King (Unilibertadores,
Colombia), Kelinsy Bonilla (UNICAMP), Olisney De Luque



Montafio (Universidad de la Guajira) y Luis Guillermo
Veldsquez Pérez (UNICAMP).

El hilo conductor del libro es la interseccién entre la politica
exterior de paises periféricos y semiperiféricos y las politicas
cientificas y tecnolégicas analizada desde diversas facetas. El
capitulo 1 otorga el marco tedrico-conceptual que debate la
centralidad de la ciencia y la tecnologia en la actualidad, y su
vinculaciéon con la politica exterior, primordialmente para
paises periféricos y semiperiféricos como los de América
latina.

Los Capitulos 2 y 3 son capitulos espejo: el primero, escrito
por Cristian Guglielminotti, Nevia Vera y Fernando Pifiero
efectia un recorrido por la evolucién de la gobernanza nuclear
global. Alli se busca poner en el centro del debate cudles han
sido las politicas de las grandes potencias en el disefio del
régimen internacional de no proliferacién, y los obsticulos
para la efectiva concrecion de las metas de desarme planteadas
en el Tratado de No Proliferacion y sus sucesores,
especialmente desde los atentados del 11 de septiembre de
2001 hasta la actualidad.

Particularmente, busca indagar acerca de la robustez del
régimen, sobre todo frente los grandes desafios planteados por
la evolucién tecnoldgica -que torna obsoletas algunas premisas
fundantes de la arquitectura de la gobernanza nuclear actual-,
y ante las propias contradicciones de las grandes potencias. El
analisis de la construccién de gobernanza en el &mbito nuclear
brinda wuna buena oportunidad para evidenciar las
dimensiones politicas e internacionales de esta tecnologia y las
implicancias tanto para paises centrales como para periféricos
y semi-periféricos.

En ese marco se inserta el tercer capitulo, que pone el foco
en el comportamiento de Argentina, Brasil y México en los
andamiajes creados para el control del desarrollo de tecnologia
nuclear, especialmente durante el siglo XXI. El capitulo busca
desentrafiar el comportamiento de estos tres estados
semiperiféricos latinoamericanos en la gobernanza nuclear
global, indagando sobre cuéles han sido y cémo se han



manifestado las coincidencias y diferencias en este ambito en
dicho periodo. Para ello recorre de forma acotada la evolucién
de cada programa nuclear y como éste se ha insertado en el
marco mas general de la politica exterior de cada estado de
cara a las instituciones e instrumentos del régimen de no
proliferacion. Vale destacar que estos dos capitulos forman el
nucleo central de la investigacién especifica llevada a cabo en
el marco del proyecto JOVIN que dio origen a este libro.

En el cuarto capitulo, Ignacio de Angelis efecttia un breve
recorrido en torno a la situacién de las politicas cientificas y
tecnoldgicas latinoamericanas en el contexto del actual
paradigma tecno-econémico, remarcando los obstaculos que la
region enfrenta para una insercién exitosa en tal dimension.

Los capitulos 5 y 6 abordan el desafio y las oportunidades
de la cooperacion internacional, desde una perspectiva
latinoamericana 'y una nacional (desde Argentina)
respectivamente. En el quinto, Luisa Echeverria-King, Kleinsy
Bonilla, Olinsey De Luque Montafio y Luis Guillermo
Velasquez Pérez analizan las vinculaciones cientificas y
tecnolégicas de Colombia y Guatemala como ejemplo de dos
naciones periféricas, e incorporan un ejercicio comparativo con
paises tres semiperiféricos: Argentina, Brasil y México. En el
capitulo 6 Marfa Paz Lépez nos acerca un estudio sobre las
politicas implementadas por el Ministerio de Ciencia y
Tecnologia argentino hacia varios paises latinoamericanos en
el contexto de la pandemia de SARS-Cov-2 que azot6 el
planeta durante 2020 y 2021, desde una 6ptica de diplomacia
cientifica y cooperacion internacional.

En el séptimo capitulo, Bianca Totino recorre el desarrollo y
ensayo de explosivos atémicos en India en la década de 1970.
Alli se centra en el andlisis de las dimensiones tanto
domeésticas como externas que explican tal acontecimiento,
poniendo el foco en variables a nivel del individuo -
especialmente en torno a intenciones e ideas de personajes
centrales como Jawaharlal Nehru o Indira Gandhi, ademas de
la influencia de cientificos de relevancia como Homi Bahbha-;
y en variables externas vinculadas a percepciones de



seguridad como las determinadas por los conflictos entre
India, China y Pakistan, o los intereses de Estados Unidos y la
Union Soviética en la regiéon durante la Guerra Fria. Este
capitulo lidia ademas con la dificultad que supone “abrir la
caja negra” del proceso decisorio para la obtencién de un arma
atomica de forma ilegal de acuerdo a los parametros
impuestos por la gobernanza nuclear internacional en ese
momento.

El Capitulo 8, por su parte, nos introduce a un recorrido en
torno al auge y caida del proyecto misilistico argentino
Coéndor II. Sus autoras, Leda Ibarra Bolo y Ana Maria Taborga
buscan indagar en las vinculaciones entre politica exterior,
politica cientifico-tecnolégica y regimenes internacionales de
control para el caso especifico de lo sucedido con el
mencionado misil en Argentina entre las décadas de 1980 y
1990.

En el Capitulo 9 Agustin Barberén estudia el rol de las
vinculaciones exteriores en la estrategia boliviana para la
industrializacion de litio y extrae posibles lecciones para el
caso argentino, comparando sus marcos regulatorios y
normativos, y estrategias de relacionamiento externo, en
particular haciendo hincapié en los vinculos de Bolivia con
compafias chinas y europeas.

Finalmente, el Capitulo 10 explora, de la mano de Daniel
Blinder y Sofya Surtayeva, la construccion de un discurso
sobre cudl y cémo debia ser la politica argentina de
adquisicién de vacunas para enfrentar la COVID-19 a través
del andlisis discursivo de referentes gubernamentales y
legislativos del oficialismo y la oposicién. Para ello los autores
rastrean los diversos tweets emitidos sobre el tema por
diferentes personalidades de la politica nacional actual.

Como queda esbozado en los diversos capitulos, al igual
que toda politica publica el disefio de la politica exterior
implica la participaciéon y el conflicto de diversos actores
domésticos, internacionales e intermésticos; poner en juego
factores materiales e ideacionales, institucionales 'y
coyunturales, y el analisis de variados constrefiimientos y



oportunidades sistémicos. Por eso, cada contribucién pretende
arrojar luz sobre aspectos seleccionados del debate, disefio e
implementacién de la politica exterior, focalizando en distintos
actores y dimensiones (burocrdticos y a escala de
dependencias gubernamentales, desde los partidos politicos,
poniendo el foco en aspectos ideacionales, etc.), y siempre en
vinculaciéon con determinados aspectos cientificos o
tecnoldgicos. Esperamos que esta compilaciéon pueda servir
para abrir, ampliar y enriquecer la discusion en torno a la
interseccion entre politica exterior y las politicas y dinamicas
cientificas y tecnoldgicas que nos urgen en estas margenes del
sistema internacional.

Nevia Vera

Tandil, noviembre de 2022
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CAPITULO 1

Ciencia, tecnologia y politica exterior en la
semiperiferia. Intersecciones de relevancia frente a la
transicién hegemonica del siglo XXI

Nevia Vera

Introduccion

Decir que la ciencia y la tecnologia (CyT) son piezas
fundamentales para comprender la actualidad se ha vuelto un
lugar comun. ;Cémo, si no, se entenderia la materializacion de
la disputa hegemonica entre China y Estados Unidos? ;De qué
forma se explicaria la relevancia que ciertas tecnologias ~como
la tecnologia de quinta generacién o 5G y la produccién de
semiconductores, la inteligencia artificial o IA, los sistemas de
armas auténomas, la nanotecnologia o la robética- estan
adquiriendo al momento de considerar ciertos hechos
geopoliticos? ;Coémo se buscaria comprender qué hay detras
del proyecto nuclear irani y de los esfuerzos internacionales
por encauzarlo dentro de ciertas normativas internacionales
aceptables (y aceptadas)?

Este capitulo busca efectuar un breve recorrido por las
principales dindmicas cientificas y tecnoldgicas globales,
enfatizando en los desafios planteados a nivel mundial, pero
principalmente para América latina. Para ello, se organiza de
la siguiente manera: en la préxima seccién se abordan las
tendencias y desafios cientificos y tecnolégicos registrados en
los dltimos afos; mas tarde, se recorren los debates actuales
acerca de las practicas y politicas enmarcadas en la
interseccion entre ciencia, tecnologia y politica exterior.
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Finalmente, se analizan brevemente algunos de los rasgos mas
sobresalientes de los enfoques de politica exterior que se han
elaborado y utilizado en regiones centrales, y finalmente, de
los abordajes latinoamericanos. El capitulo es guiado por
algunas preguntas, muchas de las cuales buscan permanecer
abiertas para permitirnos continuar reflexionando y constru-
yendo sobre ellas.

Tendencias y desafios cientifico-tecnoldgicos actuales

Desde mediados del siglo XX la estrecha vinculacién entre
CyT y asuntos internacionales ha quedado patente,
particularmente a partir de la entrada en escena de la
tecnologia nuclear luego de la finalizacion de la Segunda
Guerra Mundial, y mas tarde con la carrera nuclear y espacial
entre Estados Unidos y la Unién Soviética. La posesion de
tecnologia atémica lleg6é a determinar el status geopolitico de
un pais (Krige y Barth, 2006: 7), y mientras “el limite
negociado entre lo civil y lo militar era tecnopolitico”, la fuerte
imbricacién entre conocimiento cientifico-tecnolégico y
politica exterior fue utilizada para disefiar y sostener
regimenes de control de difusion de tecnologia (nuclear y
espacial principalmente, pero también quimica y biol6gica),
con consecuencias diversas para paises centrales por un lado,
y periféricos y semiperiféricos! por otro.

Nutriéndose de los aportes de la teorfa de sistema-mundo de Wallerstein y
Chase-Dunn y Reifer, Hurtado (2015) define los paises semiperiféricos como
aquellos con caracteristicas periféricas pero con ciertas capacidades
industriales aunque desarrolladas en el marco de vinculaciones de
dependencia, con una presencia predominante de industrias trasnacionales
en sectores econdémicos dindmicos. Asimismo, actiian como intermediarios
entre los centros y las periferias: mientras buscan formar parte de los estados
centrales, fungen como contenedores del conflicto entre aquellos y los paises
periféricos. Las semiperiferias también se constituyen en mercados
importantes para la provision de materias primas o productos de bajo
contenido tecnolégico a los centros, y como receptores de productos
industriales y tecnologia en paquetes cerrados.

12



En definitiva, como comenta Hobsbawm (1994) es
imposible pensar la Guerra Fria y los afios dorados del
capitalismo sin tener en cuenta las transformaciones globales
generadas por la difusiéon -a distinto ritmo- de los avances
cientificos y tecnoldgicos desde los centros al resto del mundo.
Desde entonces CyT impactan cada vez con mayor fuerza las
inquietas dinamicas globales, aunque ahora tienen como sus
protagonistas no solo a los estados y a los organismos
internacionales y supraestatales -a pesar de ser los actores aun
preponderantes del sistema internacional- sino ademads a
nuevos actores como las empresas multi y transnacionales,
grandes corporaciones tecnoldgicas y de comunicacién, y
actores de la sociedad civil que se sirven de estas herramientas
para promover sus metas en el escenario mundial.

De hecho el analista Ian Bremmer (2021) sostiene que
probablemente haya llegado el momento de ubicar en un
mismo status a estados y a grandes companias tecnolégicas
(Facebook, Apple, Google, Amazon y Twitter), y sugiere el
advenimiento de un “momento tecnopolar”. Este estaria
caracterizado por la préctica de una nueva forma de soberania
que tales empresas ejercen sobre el espacio digital, pero
también debido al poder que poseen al determinar los
comportamientos e interacciones de ciudadanos y ciudadanas,
y como proveedoras de bienes otrora demandados
especificamente al estado?.

De acuerdo a Messner (2014), los cambios globales de los
que el siglo XXI estd siendo testigo pueden entenderse en
términos de desafios a la gestion de bienes ptublicos globales
(los global commons) como el ambiente, los mercados
financieros, o internet. El primero tiene que ver con el proceso
de globalizacién y la profundizacién de la interdependencia e
interconectividad que acrecienta la interacciéon de actores
internacionales en las cadenas globales de valor (CGV) y
demanda soluciones multilaterales para problemas que ya

2 Para leer una respuesta en sentido contrario a las afirmaciones sostenidas
por Bremmer, ver Walt (2021).
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exceden la capacidad regulatoria de los estados. El segundo
desafio estd determinado por el desplazamiento del orden
mundial desde uno centrado en Occidente hacia una nueva
articulacion con un ntcleo dindmico en Oriente, lo cual genera
pujas que dificultan la coordinacién para una efectiva gestion
de los bienes publicos globales. Finalmente, el tercero se
vincula a la crisis climdtica, que impone a la humanidad
pensar en nuevas formas de convivir y relacionarse con el
medio del cual dependen para sobrevivir. El hilo conductor en
todos estos cambios es la dimensién de CyT.

Sumado a lo anterior, las propias dindmicas cientificas y
tecnolégicas internacionales han experimentado trans-
formaciones. Ruffini (2017) identific6 cinco tendencias
principales en el presente siglo: i) el mayor peso de la
investigacion y desarrollo (I+D) en la economia global, como
ponen en evidencia el aumento de inversiones mundiales en
tal area, ademds del crecimiento en la cantidad de personas
dedicadas a la investigacién y de publicaciones cientificas; ii)
la creciente internacionalizacién de la investigacién cientifica,
como lo demuestra el incremento en las publicaciones en
coautoria con colegas de diversas partes del mundo; iii) la
consolidaciéon de los llamados proyectos de Big Science (o
incluso de Mega Science) que demandan grandes grupos de
cientificos/as y financiacion ingente de diversos origenes para
costear los enormes presupuestos que requiere; iv) el
mencionado desplazamiento del centro gravitacional de la
investigacion desde Occidente a Oriente3, reflejando las
dindmicas de poder cambiante al igual que ocurre con otras
areas; y finalmente v) la fuerte vinculacién con la CyT que
muestran las problemadticas actuales que debe enfrentar el
mundo (relacionadas con el calentamiento global, Ia

3 Ruffini (2017) sostiene que desde 1997, China ha incrementado su inversién
en I+D a tasas de alrededor de 20% anual, llevando del 24% al 42% la
participacion de la region en inversiéon mundial en I+D entre 1996 y 2013,
mientras que en el mismo periodo la participacién de América del Norte (es
decir, Canada, Estados Unidos y México) en esa misma categoria decrecié de
40al 30% y la de la Unién Europea del 31 al 23%.
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contaminacioén, las pandemias, el acceso al agua y la seguridad
alimentaria, y proliferacién de armas).

Sin embargo, al tiempo que la tecnologia permea cada vez
mas facetas de la vida cotidiana, también gana mayor
visibilidad la enorme brecha de capacidades entre paises
desarrollados o centrales, frente a aquellos en desarrollo y
subdesarrollados (o semiperiféricos y periféricos), generando
una légica contradictoria.

Por un lado, la interconectividad entre sistemas tecno-
societales como uno de los rasgos definitorios de la actualidad
se manifiesta en la utilizacién masiva de redes sociales, medios
de comunicacién, big data, servicios en la nube vy
crecientemente, la internet de las cosas (Internet of Things o
IoT), ya no solo utilizadas por individuos sino ademds por
actores publicos como gobiernos, y por diversas
organizaciones (Eriksson y Newlove-Eriksson, 2021).

Por otro, la profundizaciéon de tales procesos inter-
dependientes e interconectados tienen como contrapartida el
hecho de que la difusién de ciertas tecnologias pareciera
quedar circunscripta a una porcién limitada de la poblacion
mundial: solo un 57% del total tiene conexion a internet, y en
general se concentra mayoritariamente en el mundo
desarrollado (Torreblanca, 2021). No obstante, las pujas por el
dominio de la tecnologia existente y la emergente involucran a
e impactan en todo el globo.

La superioridad tecnolégica y el poder econémico y técnico
resultante de los procesos mencionados encuentra epicentro
en dos polos muy definidos: Estados Unidos y la Reptblica
Popular China (China de aqui en mas). En el 2019, estos dos
paises dieron cuenta del 90% de la capitalizacion bursatil de
las 70 plataformas digitales mas importantes del mundo, del
75% de las patentes registradas sobre tecnologia de blockchain,
del 75% del mercado de los servicios en la nube y del 50% de
la inversion mundial en la IoT (Actis y Malacalza, 2021;
Torreblanca, 2021), dejando a la Unién Europea en un lejano
tercer lugar, y a las (semi)periféricas América latina y Africa
en una posicion marginada.
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A su vez, las desigualdades en la distribucion de
tecnologias duales, como la atémica o la espacial, y maés
recientemente las de telecomunicaciones, son patentes:
Estados Unidos y Rusia concentran el 90% de las ojivas
nucleares existentes (ver Capitulo 2); Estados Unidos, China y
Rusia lideran el ranking de satélites en el espacio, seguidos por
Francia, India, Israel, Alemania, Italia y el Reino Unido
(Franke, 2021). Son también Estados Unidos y China quienes
llevan la delantera en sectores tecnolégicos emergentes y cada
vez mas estratégicos como los mencionados IA, servicios en la
nube, la IoT, el 5G y la producciéon asociada de semi-
conductores (con gran ventaja de occidente en este aspecto), la
tecnologia y computacion cuénticas, la impresién 3D, la nano
y biotecnologia, la ciencia de los materiales y el alma-
cenamiento de energia (Torreblanca, 2021).

Especificamente la tecnologia de semiconductores (también
llamados chips o circuitos integrados) y las pujas en torno a su
aprovisionamiento estd probando ser un punto nodal del
enfrentamiento entre Estados Unidos y China (y reciente-
mente con Rusia), y por lo tanto es un buen ejemplo para
ilustrar la centralidad de la CyT en las relaciones
internacionales. Los semiconductores son componentes
presentes en practicamente todo instrumento o equipo
electrénico de nuestra vida cotidiana. Y si consideramos que
“el primer chip de Intel tuvo por finalidad el funcionamiento
de un submarino nuclear norteamericano en plena Guerra
Fria” con la Unién Soviética (Diaz - Cardiel, 2022), es
imposible soslayar ademas su caracter estratégico militar.

En 2020 “China declaré su objetivo de alcanzar la ‘“primacia
mundial absoluta en el disefio y fabricacion de chips™ (idem),
lo que generé una respuesta casi inmediata del entonces
presidente estadounidense, D. Trump en el mismo sentido. Es
que las fabricas norteamericanas solo producen el 12% de los
semiconductores en su pais de origen (a diferencia del 40%
que fabricaban en la década de 1990); companias estadou-
nidenses como Intel o Qualcomm entre otras, generan mas de
la mitad de lo comercializado en el mercado mundial a través
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de la subcontrataciéon de companias asidticas. De esta forma,
Asia (China, Taiwén, Japén, Corea del Sur y Singapur), da
cuenta del 78% de producciéon mundial de circuitos integrados
(Diaz - Cardiel, 2022). Por ello, productores como Corea del
Sur y Taiwan se han convertido en blancos clave de la disputa
y la conformacién de alianzas y esferas de influencias
tecnolégicas (Torreblanca, 2021).

En agosto de 2022, J. Biden, presidente de Estados Unidos,
promulgé una ley para incrementar la inversién en semi-
conductores (Ley de Chips y Ciencia) para “ganar la compe-
tencia econdmica del siglo XXI” frente a China (France24,
10/08/2022). En septiembre de 2022, en wun discurso
pronunciado en la Cumbre del Proyecto Especial de Estudios
Competitivos sobre Tecnologias Emergentes Globales, Jake
Sullivan, asesor de Seguridad Nacional del gobierno de Biden,
asegurd que la mencionada ley tenia por objetivo “restaurar el
liderazgo de Estados Unidos en la manufacturacion de
semiconductores” de forma tal de “reducir nuestra excesiva
dependencia en chips producidos en el extranjero”. La
inversion garantizada por tal ley es “mayor que el costo real
del Proyecto Manhattan” (The White House, 16/09/2022). En
octubre del mismo afio, Apple se vio forzada por presiones
politicas a congelar su plan de utilizar circuitos integrados
producidos por la compafiia china Yangtze Memories
Technologies Co. (YMTC) para sus iPhones, a partir de las
nuevas restricciones y controles a exportaciones (Cheng, Lauly
y Yifan, 17/10/2022). Tales medidas buscan evitar que las
compafifas norteamericanas exporten tecnologia de
semiconductores que “China pueda utilizar para sus propias
herramientas y equipamiento de fabricaciéon de chips” (Cheng,
08/10/2022):

“Las nuevas normas muestran la determinacién de
Washington de restringir la capacidad de China para
desarrollar semiconductores y sistemas informaticos de
vanguardia que son cruciales para la fabricacién avanzada
de Pekin, asi como para muchas aplicaciones de seguridad,
espacio y defensa” (idem).

17



Mientras tanto, Xi Jinping, Jefe de Estado chino, sostuvo, en su
alocuciéon ante Vigésimo Congreso Nacional del Partido
Chino, el 16 de octubre de 2022, que la CyT debian convertirse
en la fuerza productiva primordial del pais, y que la
innovacion debe ser el principal motor de China, de forma tal
de obtener autonomia en la materia:

“Para satisfacer las necesidades estratégicas de China,
concentraremos los recursos en la investigacién cientifica y
tecnolégica original y pionera para lograr avances en las
tecnologias basicas de los campos clave. Con el fin de
mejorar la capacidad de innovacién de China, aceleraremos
el lanzamiento de una serie de grandes proyectos nacionales
de importancia estratégica, de gran alcance y a largo plazo”
(Low, 2022).

Los parrafos anteriores son un claro ejemplo de cémo se ha
profundizado el proceso de “militarizacién [weaponization] de
la tecnologia y la interconectividad de la informacién”, lo que
ha generado variadas disputas entre estados por sus “esferas
de influencia tecnolégica” (Torreblanca, 2021: 56).

Esto dltimo también se ha traducido ademas en una disputa
para incrementar la influencia en algunos organismos
intergubernamentales encargados de la gestién de informacién
o de determinar estandares tecnolégicos, como la
Organizacion Internacional de Estandarizacion (International
Orgqanization of Standardization - 1SO). Alli, China ha
aumentado su presencia en roles decisores en un 58% entre
2011 y 2021, al tiempo que duplicé aquella en puestos
comparables de la Comisiéon Electrénica Internacional
(International Electronical Commission - IEC) (Zhou, 2021). En
este punto, resulta valioso recuperar la reflexion de
Torreblanca (2021: 56) acerca de la generacion y reedicion de
alianzas que giran en torno a disputas y desafios cientificos y
tecnoldgicos:
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“mientras las grandes potencias compiten para ganar control
sobre los organismos regulatorios como la Unién
Internacional de Telecomunicaciones o la Organizacién
Mundial de Propiedad Intelectual, la gobernanza global
también se estd fragmentando en torno a instituciones mas
pequeiias, como la iniciativa D-10 -que Estados Unidos
estableci6 en 2014 para alentar a las democracias avanzadas
a coordinar en tecnologia frente a los gobiernos autoritarios-
y la G7 Global Partnership on Artificial Intelligence, que excluye
a Rusia y China”.

En tal contexto es vélido preguntarse: ;En qué situacién se
encuentra América latina como regién conformada por paises
periféricos y semiperiféricos tan heterogéneos pero a la vez
con tantas probleméticas comunes? ;Cudles son sus desafios y
sus oportunidades?

De acuerdo a Actis y Malacalza (2021), a medida que la
disputa por la eventual aunque incierta transicion hegemonica
avanza, la tendencia registrada en Latinoamérica es la de
creciente irrelevancia y pérdida de gravitacion. Ello puede
identificarse en el debilitamiento del Grupo Regional de
América Latina y el Caribe (GRULAC) en la Organizacién de
Naciones Unidas, y en la dispersion del voto de los paises de
la region en tal foro; el descenso de las tres principales
economias de la regiéon (Brasil, México y Argentina) en el
indice de poder militar, y el declive de Brasil en el de soft
power, junto con el estancamiento de la posicion argentina.
Sefialan también la fragmentacion regional y sus efectos
negativos en las politicas de integracién, que sufren una
superposicion de iniciativas en diversos grados de
paralizacién (como el Mercado Comun del Sur -MERCOSUR-)
o directamente en franco retroceso (como la Unién de
Naciones Suramericanas -UNASUR-).

Esta fragmentacion no solo es perceptible en la integracion
regional sino ademas en los procesos politicos y econémicos
mas generales:
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“El menor volumen del mercado regional y la escasa partici-
pacién en cadenas de valor regionales se explican por el
perfil de especializacion productiva y de los socios
comerciales predominantes de los paises de la region. La
especializacién se centra en ‘cadenas cortas’ (de pocos
paises) y de baja complejidad econémica, con escaso o nulo
valor agregado, como las agroindustriales, en las que el
grueso de las exportaciones son bienes finales o intermedios
que suelen ser consumidos en el pais de destino [...]. Las
dindamicas comerciales empujadas por el ascenso econémico
de China [...] refuerzan la ‘primarizaciéon’ o la escasa
diversificacién de las economias e incrementan los incentivos
para buscar atajos bilaterales fuera de los espacios de
convergencia regionales” (Actis y Malacalza, 2021: 119).

Las dindmicas mencionadas dan pautas sobre la dificil
situacion en la que se encuentran los paises ubicados en las
periferias y semiperiferias del mundo y sobre los nuevos
desafios que necesariamente debe asumir el disefio de sus
politicas exteriores. En principio, y en términos generales,
puede decirse que la politica exterior es entendida como una
politica puablica disefiada y ejecutada por el gobierno de un
estado como respuesta a demandas de actores domésticos y a
constrefiimientos y oportunidades internacionales, que tiene
como meta la de promover y defender los intereses y valores
del pais en el sistema internacional (Van Klaveren, 2021). Por
supuesto, tal politica tiende a legitimar y priorizar los intereses
y visiones de una determinada élite politica y econémica, tanto
al interior del pais en cuestion como en sus vinculaciones
exteriores.

Desde inicios de la década de 1990, Skolnikoff (1993) ha
sefalado la existencia de una yuxtaposicion cada vez mayor
entre las esferas de politica exterior por un lado y la de la
investigacion cientifica por otro, y para Wagner (2002), esa
superposicion no ha dejado de expandirse y profundizarse. En
efecto, las tendencias descriptas en parrafos anteriores han
generado un nuevo tipo de vinculacion entre paises, otros
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tipos de diplomacia como la tecnodiplomacia o la Diplomacia
Cientifica, que ponen en el centro de la escena teméaticas como
las dinamicas de cooperacion en CyT, la competencia
internacional por el dominio de tecnologias emergentes o el rol
de los regimenes internacionales* de control y regulacién, y
sus efectos en los estados de menor desarrollo relativo.

Todo ello nos invita a preguntarnos: ;como interacttan
efectivamente la politica exterior y la politica cientifico-
tecnoldgica?

La interseccién entre politica exterior y ciencia y tecnologia:
¢vino viejo en odres nuevos?

Como coinciden en afirmar varios autores dedicados al campo
de estudio de la Diplomacia Cientifica y la tecnodiplomacia, la
vinculacién entre las esferas de la politica exterior (y de forma
mas amplia, la de asuntos internacionales) con la de CyT, no es
nueva (Skolnikoff, 1993; Wagner, 2002; Weiss, 2015, 2021;
Krige y Barth, 2006; Ruffini, 2017). Aunque sin duda, como se
dijo, esta interseccién cobré mayor visibilidad luego de la
Segunda Guerra Mundial con la introduccién de la tecnologia
nuclear, la CyT (y los cientificos) ha sido utilizada desde
tiempos antiguos como parte de las politicas de exploraciéon y
expansion de imperios y estados (Krige y Barth, 2006; Gamito-
Marques, 2020).

Es posible recuperar varios estudios dedicados a explorar la
interseccion entre politica exterior y CyT desde mediados del
siglo XX, desde aquellos que se han centrado en analizar el rol
de los expertos y cientificos en el asesoramiento a presidentes,
hasta aquellos que examinan la forma en que CyT han
limitado o expandido las alternativas de politica exterior,
pasando por el estudio sobre el lugar que las consideraciones
cientificas y tecnolégicas han tenido en la proyeccién del
poder de grandes potencias como la estadounidense (Krige y

4 Puede encontrarse una discusién sobre el concepto de regimenes
internacionales en el préximo capitulo.
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Barth, 2006). Asimismo se han llevado a cabo estudios
similares en torno a otras regiones, como Europa (véase por
ejemplo los estudios de Krige, 2006; Krige, Long Callahany
Mabharaj, 2013).

En afios recientes, varios/as autores/as e investiga-
dores/as han retomado las propuestas en torno a elaborar
enfoques que abarquen la dimensién politica de la CyT, y su
vinculacién con la internacional (ver por ejemplo a Hecht,
1998, 2001; Herrera, 2006; Fristch, 2011, 2014; Jackson y Nexon,
2013; Mayer, Carpes y Knoblich, 2014; Mayer y Acuto, 2015).
Una de las autoras que discuti6 teéricamente la relacién entre
ambas esferas a comienzos del siglo XXI fue la mencionada
Caroline Wagner (2002)>, quien sostuvo que el vinculo entre
ambas era complejo debido a sus naturalezas practicamente
opuestas:

“[...] la ciencia es un sistema que no esta atado a las
fronteras geogréficas ni a la historia. Esta orientada hacia el
futuro, impulsada por los pares, y se nutre de la superaciéon
de sus propios principios. Es un sistema en red, basado en el
mérito, en el que cualquier participante puede contribuir por
igual y en el que, a veces, actores improbables pueden ganar
estatus y aclamacién. Ninguna de estas afirmaciones podria
aplicarse razonablemente a la politica exterior, un sistema
basado en la jerarquia, la historia, las fronteras politicas y la
tradicion” (Wagner, 2002: 409).

Dejando de lado la cuestionable premisa segtun la cual la
ciencia se basa en la horizontalidad y la igualdad, y de que
cualquiera puede contribuir de igual forma a ella (afirmacién
que esconde y evita complejizar las profundas desigualdades
en las dindmicas cientificas y tecnolégicas internacionales), es
cierto que las légicas de los dos &mbitos parecieran erigirse en

5En realidad, uno de los primeros escritos sobre este tema fue elaborado por
Schilling (1959). En él, el autor discute la incidencia de CyT en los asuntos
internacionales y la relacion y dindmicas histéricas de esos dos ambitos, para
finalmente realizar una serie de recomendaciones a Estados Unidos en torno
a coémo deberian conjugarse su politica cientifico-tecnolégica con la exterior.
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principios y tradiciones opuestas. Sin embargo, como también
reconoce la autora, tanto la politica exterior como las politicas
cientificas y tecnologicas se sirven y en gran medida dependen
del estado y de los gobiernos nacionales o subnacionales,
incrementando la superposicion de ambas practicas, lo que
Wagner resumié en “los aspectos cientificos de la politica
exterior” y en “los aspectos de politica exterior de la ciencia”.

En los primeros se pueden encontrar las relaciones en torno
a megaproyectos que requieren enormes infraestructuras, y
que son emprendidos en el marco de colaboraciones
internacionales, como la Estacién Espacial Internacional, o el
reactor de fusion nuclear ITER (Reactor Experimental
Termonuclear Internacional). Los segundos tienen que ver con
la creciente necesidad de incorporar asesoramiento cientifico
en los relacionamientos internacionales frente a desafios como
el mencionado cambio climético o incluso temas de agenda de
seguridad como el de la no proliferacion. En definitiva,
pueden resumirse en “cuando, dénde y cémo vincularse con
cientificos de otros paises” para fortalecer y mejorar la
generacién de conocimientos en el propio (Wagner, 2002: 410).

Los aspectos cientificos de la politica exterior, hace notar
Wagner, se vieron profundizados luego de los atentados de
2001, cuando nuevamente el rol de los cientificos se fortalecié
frente a una nueva oleada de fondos para la investigacion
orientada a aspectos militares y de seguridad, que fluyeron
entre los aliados occidentales y sirvieron para cimentar las
alianzas geopoliticas (p. 415). Asimismo, reconoce que los
cientificos pueden jugar un rol importante al afianzar
relaciones entre paises cuyos vinculos son complejos o estan
pasando por tensiones.

Este ultimo sentido da forma a una de las definiciones més
difundidas del concepto acufiado a principios del siglo XXI y
conocido como Diplomacia Cientifica, fuertemente vinculado
al de tecnodiplomacia. En su conceptualizacién mas conocida
refiere a aquellas practicas ubicadas en la subdrea de las
relaciones internacionales dedicadas a estudiar, como se dijo,
la interacciéon entre la politica exterior y la cientifico-
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tecnolégica (Ruffini, 2017). Puede clasificarse en tres tipos de
précticas principales: i) Ciencia en la Diplomacia: cuando
cientificos/as  fungen de asesores/as para los/as
funcionarios/as de politica exterior frente a cuestiones técnicas
(calentamiento global, niveles aceptables de enriquecimiento
de uranio, seguridad alimentaria y energética); ii) Diplomacia
para la Ciencia: vinculada a las acciones que los estados
emprenden para expandir las fronteras de posibilidades de sus
cientificos/as y facilitar la cooperacién internacional en la
materia, impulsando la movilidad de investigadores/as y
déndoles apoyo en negociaciones ligadas a propiedad
intelectual, visados y asistencia financiera; y iii) Ciencia para la
Diplomacia: relacionado con lo comentado por Wagner,
vinculado a la utilizacién de la cooperacion en CyT para
construir puentes y afianzar relaciones entre paises entre los
cuales existen tensiones politicas.
Por su parte, la tecnodiplomacia puede definirse como:

“la practica de utilizar la CyT como recurso de poder, y
herramienta de cooperacién y expansiéon de la influencia
regional y global, a través de la proyeccion de prestigio e
influencia, valiéndose principalmente de la tecnologia [...].
Esto puede traducirse en: acuerdos de cooperacion y
transferencia tecnolégica, intercambio de equipos técnicos,
emprendimiento de proyectos tecnolégicos conjuntos, e
incluso adopcién de posiciones diplomaticas en tdndem en
diversos foros multilaterales en defensa de intereses
relacionados a una tecnologia especifica y que permitan un
mayor leverage en situaciones de bargaining internacional”
(Vera, 2020: 5).

Es necesario destacar, sin embargo, que la visién tradicional de
la Diplomacia Cientifica ha sido criticada por su aparente
naiveté o inocencia, ya que ha llegado a ignorar o minimizar las
relaciones de poder asimétricas que subyacen en estas
dindmicas, incluso cuando se reconoce explicitamente que las
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practicas catalogadas como diplomacia cientifica o
tecnodiplomacia son herramientas evidentes de soft power®.
Fagerstein (2022: 5) sostiene que:

“Si bien tales categorizaciones son ttiles al presentar las
varias practicas cientificas, tienen limites al momento de
guiar la estrategia y la politica. Dicen poco acerca de
intereses, motivaciones u objetivos de los actores
involucrados, y estdn fuertemente influidas por lo que los
autopercibidos diplomaéticos cientificos hicieron o quisieron
hacer cuando esta conceptualizacién fue formulada en los
2010”.

Ciertamente, el concepto de Diplomacia Cientifica ha
evolucionado en los tltimos afios, introduciendo otros aportes
que superan la mirada mas despolitizada y en apariencia
neutral (Fagerstein, 2022) de la definicién ofrecida en 2010 (ver
por ejemplo, Flink y Shreiterer, 2010, o Gluckman, Turekian,
Grimes y Kishi, 2017).

Por su lado, Ruffini (2017) aclara que a pesar del cada vez
mayor incremento en la variedad de actores que participan de
las diversas estrategias de diplomacia cientifica, estas practicas
siguen siendo -al igual que la diplomacia publica- un atributo
propio de los estados en sus diferentes niveles, debido a que
su fin altimo es la potenciacién y expansién de los intereses
nacionales de cada pais, objetivo primordial de la politica
exterior.

Esto invita a profundizar en una cuestiéon crucial, para
luego profundizar en la reflexiéon acerca de las intersecciones
entre CyT y politica exterior en la semiperiferia: ;Cémo se
define y disefia la politica exterior? ;Cémo ha sido estudiado
este proceso? ;Existen diferencias entre la teoria de la politica

6 Este concepto desarrollado por Joseph Nye (2008) se centra en la capacidad
de cooptacién, la persuasion y el ejercicio de la influencia como
instrumentos alternativos al uso de la coercién, con el fin de generar en otros
la adopcion de valores y la reproduccién de practicas preferidos por quien
ejerce el poder.
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exterior de los paises centrales y los periféricos vy
semiperiféricos? ;Cudles?

Abriendo la caja negra de la politica exterior: algunos
debates en centros y (semi)periferias

Los debates sobre politica exterior en los centros de poder

En este apartado se hace un breve recorrido (de ninguna
manera exhaustivo) por algunas de las reflexiones sobre
politica exterior mas importantes desde mediados del siglo XX
hasta la fecha en los circulos académicos anglosajones
(principalmente norteamericanos).

Tradicionalmente, en la disciplina de Relaciones Interna-
cionales, la reflexion sobre la Politica Exterior (y su
teorizacion) ha estado enmarcada en un area distinta a la del
estudio de las relaciones internacionales como perspectiva més
sistémica y abarcativa. A pesar de ello, como afirma Smith
(1986: 13), debido a la importancia que se ha dado al estado
como actor central del sistema mundial: “todas las
perspectivas sobre el tépico de las relaciones internacionales
contienen afirmaciones sobre la politica exterior”. Por eso,
“Las teorias de la politica exterior son, por tanto, intrinsecas a
las teorias de las relaciones internacionales, incluso para
quienes niegan la centralidad del Estado como actor en la
sociedad internacional”.

Sin embargo, uno de los primeros trabajos dedicados al
estudio de la politica exterior como subcampo fue el de
Snyder, Bruck y Sapin, de la década de 1950, que se concentr6
en el proceso decisorio, lo cual implicé una novedad en el
campo de las relaciones internacionales puesto que las teorias
mainstream (realismo, idealismo y sociedad internacional) no
solian tomar en cuenta la toma de decisiones en sus reflexiones
(Smith, 1986), principalmente debido a la mencionada
consideracién de la centralidad del estado como actor univoco
y homogéneo. En aquellas teorias tradicionales, los factores

26



explicativos reposaban en la anarquia, el interés nacional y la
naturaleza humana. En cambio, en la perspectiva propuesta
por Snyder et al., (2002 [1954]: 141), los autores proponian que
“el andlisis de la politica internacional debe centrarse, en parte
en el comportamiento de aquellos cuya accién es la accion del
estado, es decir, los responsables de la toma de decisiones”.

Estas corrientes “behavioristas” surgidas en la década de
1950 tuvieron preeminencia también durante el decenio
siguiente y fueron eclipsadas por otros enfoques surgidos en la
década de 1960 como el de politica exterior comparada (Smith,
1986). También recibieron criticas vinculadas con una ironia:
mientras las teorias de politica exterior behavioristas buscaban
superar la parsimonia de las teorias mainstream de las
relaciones internacionales perfeccionando su enfoque,
terminaron por ser teorias centradas en el estado y cayeron en
algunas de las simplificaciones que criticaban. Asimismo, “asi
como estd claro que una vision sistémica de la politica exterior
hace demasiado hincapié en el impacto del sistema, también
estd claro que centrarse en los procesos de toma de decisiones
subestima su impacto” (Smith, 1986: 16).

A principios de la década de 1970, Allison (1971) publicé su
célebre libro “La esencia de la decisién: analisis explicativo de
la Crisis de los Misiles en Cuba” donde postulaba tres modelos
para estudiar el proceso decisorial: el modelo del actor
racional, que emplaza el poder explicativo de determinadas
politicas exteriores en la actuaciéon racional y las elecciones
maximizadoras de los decisores. De esta forma, los tomadores
de decisiéon persiguen metas y objetivos, traducidas en
utilidades o preferencias, evaltia consecuencias y alternativas
y selecciona aquella “cuyas consecuencias se ubican en lo mas
alto en la funcién de recompensa del decisor” (Allison, 1971:
30). Allison postul6 el paradigma del actor racional, que toma
como unidad de anélisis a la accién gubernamental como una
eleccion, es decir, “como una accién que maximizara las metas
y objetivos estratégicos” (Allison, 1971: 32). El agente principal
es en este modelo el gobierno nacional, considerado como un
decisor racional, univoco y homogéneo, con informacion
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completa que elige alternativas frente a determinados
problemas estratégicos enfrentados por el estado.

El segundo modelo, el del proceso organizacional, enfatiza
que a diferencia del modelo anterior, “un gobierno es un
conglomerado de organizaciones semifeudales, vagamente
aliadas, cada una de las cuales posee sustancial vida propia”
(Allison, 1971: 67). Estas agencias filtran e interpretan
informacién, calculan consecuencias, definen cursos de accién
y generan outputs que informan las decisiones
gubernamentales. “Asi, el comportamiento gubernamental
relevante para cualquier problema importante refleja el output
independiente de varias organizaciones, parcialmente
coordinadas por lideres gubernamentales” (idem). Ello implica
que las decisiones de un estado se encuentran atravesadas por
competencias y asimetrias de poder e influencia de diversas
agencias domésticas.

Por ultimo, el tercer modelo es el denominado de politica
gubernamental (o burocratico), que Allison (1971: 144) define
como aquél donde la politica es resultado de “juegos de
negociaciones” propia de la politica. Este modelo hace
hincapié en la negociacion “a lo largo de circuitos
regularizados entre jugadores posicionados jerarquicamente
dentro del gobierno”. No se centra en un actor, sino en la
existencia de varios jugadores, con una amplia agenda de
intereses y problematicas, que acttan “de acuerdo a varios
conceptos de objetivos nacionales, organizacionales y
personales; jugadores que toman decisiones gubernamentales
no por una eleccién racional, sino en base al ‘toma y daca’ que
es la politica”. Este modelo es el mas complejo, pero
definitivamente, el més cercano a la cotidianidad decisorial.

Hacia la década de 1980 cobré relevancia el enfoque de
“juego de dos niveles”, cuyo exponente mds conocido es
Putnam (1988). El autor reconocié que a pesar de la incidencia
mutua entre la politica doméstica y la internacional, la
academia habia tenido problemas para abordar efectivamente
ese rompecabezas y buscé construir sobre aportes anteriores,
como los de Allison. Sobre este dltimo, Putnam (1988: 431)
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afirmé que la naturaleza de la yuxtaposiciéon de los juegos
intranacionales “permaneci6 sin ser aclarado y la contribucién
tedrica de esta literatura no evolucioné6 mucho més alla del
principio segtn el cual los intereses burocraticos importan en
el disefio de la politica exterior”.

Para superar algunos limitantes, Putnam propusp construir
un modelo de dos niveles: “En el nivel nacional, grupos
domésticos persiguen sus intereses presionando al gobierno a
que adopte politicas favorables, y los politicos buscan poder
construyendo coaliciones entre esos grupos”. A su vez, “En el
nivel internacional, los gobiernos nacionales buscan
maximizar su capacidad de satisfacer presiones domésticas,
minimizando las consecuencias adversas de acontecimientos
extranjeros” (Putnam, 1988: 434). Ninguna de las légicas y
dindmicas de estos niveles pueden ser ignorados por los
decisores.

Putnam formé parte de una oleada de autores como
Gourevitch (1978) o Evans (1979) que a través de diversos
disefios metodolégicos reconocen la fuerte imbricacién entre
ambos niveles. Sin embargo Putnam aplico la teoria de juegos
para identificar los acuerdos a los que deben llegar las
coaliciones en el nivel I (doméstico) para luego trasladarlas al
nivel II, tratando de lograr “ratificaciones” en ambos, y
reconociendo las limitaciones y presiones internacionales que
pueden permear las negociaciones domésticas.

Por su parte, la década de 1990 fue testigo de un cierto
aggiornamiento  de  teorfas mainstream de  Relaciones
Internacionales como el realismo y el liberalismo, que hicieron
un esfuerzo por complejizar el andlisis del comportamiento del
estado. En la primera corriente Rose (1998) identificé una serie
de autores que comenzaron a incorporar variables domésticas
a sus teorias realistas, y los denomin¢ realistas neoclasicos”.
Esta tercera rama dentro del realismo reconocié los
constrefiimientos estructurales propios del neorrealismo, pero

7 Muchos de ellos se reconocieron en tal concepto y publicaron en 2009 un
libro donde sistematizaron las principales caracteristicas del realismo
neoclésico. Ver Lobell, S., Ripsman, N. y Tagliaferro, J. (2009).
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admiti6é que el estado no es un actor univoco y homogéneo. En
otras palabras, complejiz6 al estado desmenuzando procesos
decisorios e identificando los tamices por los que circula la
interpretacién de amenazas internacionales, o las diferencias
de capacidades de movilizaciéon de recursos de los estados.

Por su parte, dentro del liberalismo, Andrew Moravcsik
(1997) propuso una reformulacion tedrica no ideolégica ni
normativa del liberalismo como paradigma para entender las
relaciones internacionales. Esto implicé la btsqueda de la
implementacion de estdndares cientificos a la teorizacién
liberal, para evitar una teoria utdpica, normativa y descriptiva.

Sostuvo que toda teorfa internacional debia partir de
reconocer que son las relaciones entre el estado con sus
contextos domésticos y sus marcos transnacionales las que
estructuran las dindmicas mundiales. Los individuos y grupos
sociales tienen preferencias, capacidades, influencia, poder y
se conforman en coaliciones para acceder el estado y tomar
decisiones de forma tal de satisfacer sus intereses, al tiempo
que impactan en la politica internacional, a la cual define como
dindmica. Propone tres variantes de teoria liberal para analizar
la politica exterior y las relaciones internacionales: el
liberalismo ideacional; el comercial y republicano, cada uno de
los cuales enfatiza sobre précticas e instituciones diversas.

Finalmente, en su reciente libro sobre Andlisis de Politica
Exterior (o Foreign Policy Analysis, FPA), Hudson y Day (2020)
criticaron la tendencia de los estudios clasicos o tradicionales
sobre politica exterior centrados en el estado, que lo muestran
como un actor racional y wunitario y consecuentemente
invitaron a “abrir la caja negra”, metafora con la que describen
el proceso complejo y a veces oscuro de toma de decisiéon y
disefio de aquélla.

Asi, propusieron centrarse en las decisiones (acciones,
inacciones, reacciones, indecisiones, ideas, percepciones,
prejuicios) de los individuos que la disefian, desde un punto
de vista de individualismo metodolégico, aunque
reconocieron varios obstaculos frente a esta tarea. Por ejemplo,
que tales decisiones pueden no ser inmediatamente

30



observables debido a cuestiones relacionadas con la seguridad
nacional y el secretismo que suele rodear al proceso decisorio
en politica. Ello obliga a trabajar con datos oficiales,
periodisticos, histéricos, que muchas veces pueden terminar
siendo falsos, incorrectos o incompletos (un ejemplo de esta
problemética puede apreciarse en el capitulo 5, sobre la
decisiéon de Indira Gandhi de dar luz verde al ensayo nuclear
de 1974). Otras problematicas identificadas asociadas al
estudio de los procesos decisorios son aquellas en torno a la
determinacion de las intencionalidades, la coordinacién (y
posible contradiccién) entre diversos actores intervinientes en
el proceso, y la distincion entre decisiones (o intenciones) y
resultados, los cuales no siempre resultan ser necesariamente
coincidentes. Es evidente que este enfoque logrado tender
puentes con varias de las perspectivas mencionadas
previamente, que han buscado complejizar los procesos de
disefio de politica exterior.

Para Hudson y Day (2020) las dificultades y obstaculos
mencionados no deben ser utilizados como una excusa para
seguir justificando un estudio estatico de politica exterior
meramente desde el estado. Por eso, propusieron un abordaje
de politica exterior que contemple los aspectos multifactoriales
(que abarquen tanto micro como macro-variables explicativas)
y multinivel (en diversas escalas), integrando disciplinas como
la psicologia, la sociologia, antropologia, entre otras. En
definitiva, abogaron por un abordaje centrado en el agente de
toma de decisiones, y en este sentido, el estado no puede
considerarse como tal por tratarse de una abstraccién sin
agencia.

Ahora bien, aunque las perspectivas anteriores son muy
relevantes, y ciertamente han hecho valiosos aportes a las
discusiones en torno a la politica exterior, debe tenerse en
cuenta que han sido contribuciones pensadas desde y para los
paises desarrollados. En tal sentido, no hay que olvidar que los
individuos pertenecen a, y acttan dentro de estructuras mas
amplias que moldean y limitan opciones posibles y el efecto de
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las estructuras se nota con mucha claridad en los casos de los
paises periféricos y semiperiféricos.

Por ejemplo, Miguez (2021: 28) critica al FPA afirmando
que “en su afan de enfrentarse a las interpretaciones sistémicas
de la politica internacional”, estas interpretaciones terminaron
por transformar al comportamiento subjetivo de los agentes en
“equivalentes a los intereses del estado”. De esta forma, “el
reduccionismo subjetivista llevé a la exagerada ponderacion
de las percepciones de funcionarios, sin ningtn tipo de
explicacion de cardcter socioeconémico, o estructural”. Asi,
tales enfoques tienden a olvidar o ignorar que el estado sigue
siendo clave al momento de orientar “la estrategia de insercién
internacional a través de sus politicas, promoviendo,
profundizando o desalentando condiciones histéricas de
vinculacién con el sistema mundial” (Miguez, 2021: 26).

Consecuentemente, sin caer en una nocion completamente
centrada en la agencia de los actores sino en una concepcién
que mantenga el equilibrio entre agencia y estructura,
podemos acordar en que los sujetos de las ideas, creencias,
percepciones y concepciones que inciden en la formulacién de
la politica exterior, son efectivamente los individuos, pero que
a su vez éstos estdan moldeados por, y acttan dentro de
estructuras mayores que no solo ofrecen ciertos limites a las
ideas y percepciones, sino ademds, a las capacidades
materiales con que cuentan los decisores de politica exterior.

Politica exterior en la periferia y semiperiferia: las
singularidades de América latina

Como se dijo, el mencionado dilema entre agencia y estructura
se hace atin mas patente en el estudio de procesos decisorios
en semiperiferias y periferias como las de América latinas. Un

8Para ver un recorrido completo sobre cémo ha evolucionado el andlisis de
la politica exterior en América latina desde la década de 1950, pero sobre
todo desde la de 1970, ver Zuccarino (2018), Miguez (2021), Actis y
Malacalza (2021).
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rasgo distintivo del estudio y la formulacién de la politica
exterior en esta region se vincula a la gran incidencia de
factores estructurales internacionales en las realidades
politicas y econémicas de estos paises debido a la situacién de
dependencia en que suelen encontrarse respecto de los estados
de mayor desarrollo relativo (Russell, 1990). Por esta razoén,
para Russell y Tokatlidn (2009: 213), en las ldgicas
inherentemente asimétricas de vinculaciones de los paises
latinoamericanos con paises centrales -particularmente con
Estados Unidos-, subyacen debates en torno a cuatro
“objetivos permanentes de politica exterior: la bisqueda de
autonomia, la superacion del subdesarrollo, la diversificacion
de las relaciones exteriores y la restriccion del poder
estadounidense™®.

Recientemente se han realizado extensos y pormenorizados
andlisis en torno a los condicionantes domésticos e
intermésticos de la politica exterior. Entre los primeros, uno de
los andlisis mas completos de condicionantes de politica
exterior argentina es aquél efectuado por Tokatlian y Merke
(2014: 245), quienes buscan “identificar y discernir aquellos
elementos del ambiente internacional y del internoque inciden
en el disefio y la implementacion de la politica exterior”,
aunque se centran principalmente en los condicionantes
domésticos.

Para ello utilizan un abordaje estratégico-relacional que
implica que los actores internos buscan lograr ciertos objetivos
en base a determinadas estrategias (dimension estratégica), lo
cual concretan en un contexto determinado, delimitado por

9Al mismo tiempo, los autores sostienen que la construccién de los vinculos
de los paises latinoamericanos con Estados Unidos estan fuertemente
condicionados por un conjunto de factores, a saber: i) el tamafio del pais del
que se trate y su situacién geografica; ii) poder relativo, capacidad de
produccién de un bien determinado o la posesién de un recursos natural
particular; iii) la identidad internacional del pais en cuestién; iv) la
concentracion o diversificacion de sus relaciones exteriores y v) la
profundidad de los vinculos de actores privados y publicos con Estados
Unidos (Russell y Tokatlian, 2009: 213-214).
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factores tangibles, intangibles, o materiales e ideacionales, e
institucionales especificos (dimensién relacional).

Un sefialamiento fundamental de los autores a la hora de
considerar el disefio de la politica exterior en periferias y
semiperiferias como las latinoamericanas, esta relacionado al
ambiente en que se insertan actualmente: no solo es un
contexto globalizado, sino que ademds es altamente
institucionalizado, y por lo tanto, implica fuertes constre-
fiimientos e incentivos para estados que no son grandes
potencias. Como argumentan: “La evolucién y la extension de
intrincadas estructuras normativas constituyen un dato crucial
para los estados; en particular, el derecho internacional es un
elemento central en la politica exterior de estados con menor
poder relativo” (Tokatlian y Merke, 2014: 248).

Especificamente en el ambito doméstico, identifican cinco
dimensiones relevantes a tener en cuenta al momento de
evaluar el disefio y la implementacion de la politica exterior
argentina: i) el poder ejecutivo, debido a la centralidad
constitucionalmente otorgada al presidente o presidenta; ii) los
gabinetes y burocracias, especificamente, el Ministerio de
Relaciones Exteriores asi como también otros que influyen en
la politica exterior, como el de Economia o el de Defensa;
ademds de los funcionarios y funcionarias de carrera del
Instituto del Servicio Exterior de la Nacién (ISEN); iii) los
gobiernos provinciales, debido a la configuracién federal del
pais; iv) el poder legislativo y los partidos politicos y v) la
opinién publica, las élites y las minorias (Tokatlidn y Merke,
2014).

No obstante, también es necesario tener en cuenta algunas
particularidades de Argentina, que en menor o mayor medida
pueden pensarse para varios otros paises latinoamericanos:
primero, que todos estos actores y factores se desenvuelven en
el contexto de modelos econémicos oscilantes o pendulares,
con légicas diferentes, y sustentados por distintas coaliciones
sociales y politicas, dependiendo del momento histérico en
que se trate (Tokatlian y Merke, 2014; Zuccarino, 2018).
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Segundo -y esto es aplicable a cualquiera de los casos
tratados en este volumen-, ninguna politica exterior es
completamente racional, ni el estado se constituye en una
correa de transmisién sin fisuras ni contradicciones entre el
ambiente internacional -con sus incentivos y amenazas- y el
doméstico.

Por lo tanto, y vinculado con lo anterior, en coincidencia
con lo planteado por Hudson y Day (2020), Tokatlidan y Merke
(2014: 249) afirman que es necesario tener en cuenta que los
estados no toman decisiones, sino que quienes lo hacen son los
gobernantes; pero incorporan la estructura al afirmar que sus
practicas se desarrollan “en el contexto de restricciones y
ventajas del ambiente internacional” ademés de “en un
contexto doméstico poblado por instituciones, actores e ideas
que dan forma a las decisiones de politica exterior”.

Por su parte, desde un abordaje interméstico, Miguez (2021)
propone un esquema para abordar el estudio e interpretacion
de la politica exterior en la periferia, con varios puntos de
contacto con el planteo anterior. Hace hincapié en Ila
importancia de considerar el peso de variables sistémicas en
las realidades de paises periféricos, debido a su dependencia
inherente con respecto a las grandes potencias y estados
centrales. Pero reivindica una complejizaciéon de la interaccién
entre variables internas e internacionales, cuyos limites
aparecen muchas veces como difusos.

Recuperando la centralidad de los estudios criticos e
histéricos, Miguez busca generar un abordaje propicio para
analizar los condicionantes domésticos de la politica exterior
argentina -pero que pueda ser extrapolado a otras latitudes
periféricas-, a partir del andlisis de cuatro dimensiones prin-
cipales, que desagrega mas detalladamente en: i) la compo-
sicién del bloque que se encuentra en el poder, y la correlacion
de fuerzas tanto entre las facciones que lo conforman como
hacia las clases subalternas; ii) “el grado de autonomia relativa
del estado, la coyuntura politica y del sistemapolitico, y el
nivel de organizacion de los sectores subalternos respecto de
cuestiones socialmente problematizadas vinculadas con la
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politica internacional” (Miguez, 2021: 32); iii) el modelo
econémico o de desarrollo del pais; y iv) la formaciéon
intelectual y profesional, y las ideas y creencias de los
decisores y las decisoras de politica.

En este punto es fundamental preguntarse cémo se imbrica
la CyT con el resto de las dimensiones mencionadas.
Ciertamente, la incidencia de condicionantes sistémicos y los
vaivenes econdémicos y politicos presentes en las realidades
latinoamericanas afectan también la forma en que se
implementan las politicas de CyT en el plano doméstico, y
también impacta en el lugar que ocupa en la agenda de
politica exterior.

Como ha hecho notar De Greiff (2014), la literatura sobre la
CyT en América latina ha marcado fuertemente el
entrelazamiento con intereses estadounidenses y europeos. El
autor resalta que generalmente las relaciones tecnocientificas
latinoamericanas con sus contrapartes del Norte Global han
estado enmarcadas en vinculos asimétricos y en la
dependencia de modelos epistemolégicos. Comenta ademas
que suelen mencionarse los flujos de cooperacién entre paises
desarrollados como “intercambio cientifico” mientras que
cuando involucra vinculos entre paises centrales y periferias,
se habla de cooperaciéon en CyT, con un implicito sentido
unidireccional.

De Greiff agrega, con mucho tino, que:

“Si aceptamos que la historia de la [CyT] es otra forma de
mirar la historia politica, es latente un vacio en als
narraciones de las relaciones internacionales y diplomaticas
de América latina y Norteamérica, que casi siempre tratan a
la [CyT] como ‘cajas negras’, sin interesarse por analizar la
forma en que se han configurado los paradigmas a través del
intercambio intelectual internacional” (De Greiff, 2014: 196)

Ciertamente, en afios recientes, y especialmente en el siglo XXI
se ha hecho un gran esfuerzo por subsanar estas limitantes.
Trabajos como los de Blinder (2012; 2017; 2018); Hurtado
(2005; 2012; 2014), Feld y Kreimer (2019), Lépez (2021) van en

36



ese sentido. Blinder y Hurtado por ejemplo se centran en abrir
las cajas negras de decisiones de politica cientifico-tecnolégica
en materia nuclear y espacial en la semiperiferia, insertandolas
en el contexto mds amplio de los constrefiimientos sistémicos y
geopoliticos. Feld y Kreimer, y Loépez, por su lado,
desmenuzan las dindmicas de cooperacion entre cientificos
latinoamericanos y europeos, desromantizando las razones y
resultados de tales précticas.

En un reciente articulo de reflexion, Tokatlidn (2022) intenta
traer al centro de la escena la importancia de encontrar el
eslabén aparentemente extraviado entre la formulacién de
politicas cientificas y tecnoldgicas y la politica exterior para la
mayor autonomia de los estados (semi)periféricos.
Recuperando el Pensamiento Latinoamericano en Ciencia,
Tecnologia, Desarrollo y Dependencia (PLACTED) afirma
que la autonomia tecnoldgica es un activo fundamental por el
cual los paises -en especial aquellos en desarrollo- deben
trabajar en el escenario internacional presente y futuro.
Retoma la maxima expresada por uno de los principales
tedricos de la autonomia latinoamericana, Juan Carlos Puig,
segtn la cual “todo proyecto autonomizante requiere para que
lo sea auténticamente movilizar recursos de poder”. Como se
vio en parrafos anteriores, actualmente es imposible pensar el
poder (duro o blando) sin considerar la CyT.

Por lo tanto, cualquier proyecto que busque generar
autonomia regional frente a la brecha planteada por la disputa
entre Estados Unidos y sus aliados versus China, requiere, para
Tokatlian, volver a poner sobre la mesa los principios de

10 El PLACTED se dedic6 a reflexionar sobre las politicas cientifico-
tecnoldgicas en las periferias. Sus inicios pueden registrarse en la década de
1950, aunque la corriente cobré mayor fuerza en las dos décadas siguientes.
Naci6é y se desarroll6 amparado por un contexto latinoamericano donde
primaban las ideas de Industrializacién por Sustitucién de Importaciones
reflejadas en las recomendaciones de la Comisién Econémica para América
Latina (CEPAL), y buscaba lograr la autonomia tecnolégica, la produccién
endégena o local de tecnologia, el debilitamiento de los lazos de
dependencia cientificos y técnicos con paises centrales, y la industrializacién
nacional (Martinez Vidal y Mari, 2002).
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autonomia tecnolégica planteados por el PLACTED hace mas
de medio siglo: “un patrén de desarrollo que, en las actuales
circunstancias, asegure prosperidad econémica, equidad social
y sustentabilidad ecolégica. Y el elemento clave es un modelo
que se asiente en investigacion e innovacién en [CyT]”, que
ademads garantice la puesta en valor nuevamente del llamado
tridangulo de Sabato!’ y la confluencia de sus tres vértices:
Estado, sistema cientifico-tecnolégico y sector productivo.

Ya comentamos en otro lugar'? las presiones y
constrefiimientos a los que se enfrentan paises como los
latinoamericanos en torno a decisiones cientifico-tecnolégicas
que deberian ser soberanas, como por ejemplo, las vinculadas
a las licitaciones por la utilizacién de tecnologia 5G. También
advertimos alli sobre la encrucijada que América Latina
atraviesa, y sobre la urgencia con la que la regién debe tomar
acciones conjuntas. La creciente irrelevancia de la regién, la
fragmentacion regional, la falta de liderazgo y la debilidad de
los canales de comunicacion para tratar estos temas se erigen
como peligros cada vez mds grandes para América latina. Asi,
la adopcién de una agenda regional que aborde el tema
cientifico-tecnoldgico, identifique debilidades y se ponga
objetivos comunes es perentoria.

Un cierre abierto y algunos interrogantes pendientes

Se hace evidente entonces que el desarrollo de capacidades
cientificas y tecnoldgicas presenta un atractivo especialmente
gravitante para los paises que se encuentran en la periferia y
semiperiferia de nuestra regién, asi como lo fue (y sigue
siendo) para paises otrora periféricos como India y China que
hoy son potencias poderosas. Histéricamente, el progreso
cientifico y tecnolégico ha sido y es considerado una

11 Esta formulacién debe su nombre a Jorge Sabato (1924-1983), tecndlogo
argentino y fisico de la Comision Nacional de Energia Atémica. Fue uno de
los principales impulsores del PLACTED.

12 Ver Colombo, Lépez y Vera (2021)
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herramienta de progreso para las sociedades, y por lo tanto,
asume un gran potencial como instrumento de avance en la
escala de influencia internacional. Estas son las cuestiones que
este volumen busca abordar y complejizar, poniendo en
evidencia la importancia que el indisoluble vinculo entre la
politica exterior y las politicas cientificas y tecnoldgicas tiene
para paises en desarrollo como los latinoamericanos.

Quedan muchas preguntas que merecen ser exploradas en
el futuro. Por ejemplo, si el escenario global descripto mas
arriba es donde deben insertarse paises (semi)periféricos como
los latinoamericanos, y si de sus politicas exteriores, en sus
aspectos cooperativos, econdmicos, comerciales y diploma-
ticos, depende tal insercion: ;Como afectan las diferencias en
torno a la reflexion y practica de la politica exterior a una
eventual estrategia de diplomacia cientifica y tecnolégica
nacional o regional? ;Qué diferencias presentan las dinamicas
de la interseccién entre CyT y politica exterior en el centro y en
las (semi)periferias? ;Qué particularidades pueden identi-
ficarse en estas ultimas? Estos interrogantes serviran para
guiar futuras investigaciones donde se profundice en estos
aspectos demasiado amplios para ser abordados en este
capitulo.
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CAPITULO 2

Instrumentos, instituciones, actores y desafios de la
gobernanza nuclear internacional: entre los esfuerzos
de no proliferacién y las promesas incumplidas del

desarme
Cristian Guglielminotti
Nevia Vera
Fernando Julio Piriero
Introduccion

Desde su entrada en escena en el sistema internacional luego
de la Segunda Guerra Mundial, la tecnologia nuclear ha sido
disruptiva para la politica internacional. Al ser una tecnologia
dual (capaz de ser utilizada para fines tanto bélicos como
pacificos) fue necesario establecer grandes mecanismos e
instituciones de control para frenar su expansiéon con
propositos militares, al tiempo que se crearon programas para
difundir sus usos civiles en dreas como industria, agricultura y
medicina. En ese sentido la Guerra Fria fue, entre muchas
otras cosas, un periodo rico en la conformacién de un extenso
régimen de control de los artefactos atémicos para cimentar la
gobernanza nuclear.

Tras la implosiéon de la Unién Soviética el sistema
internacional sufri6 realineamientos, complejizando el
escenario global -aunque en claro favor de Estados Unidos-,
generando debates en torno a si el nuevo sistema surgido de la
finalizacion de la bipolaridad anterior presentaba una
configuraciéon unipolar (Krauthammer, 1990), multipolar
(Waltz, 1993), unimultipolar (Huntington, 1999), o apolar
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(Sanahuja, 2008). No obstante, mientras en las casi cinco
décadas anteriores el equilibrio bipolar habia estado
condicionado por la doctrina de la disuasiéon nuclear entre las
dos superpotencias, la ultima década del siglo XX estuvo
marcada por la percepcion de nuevas amenazas en torno a la
mayor capacidad de ciertos paises de obtener armas de
destruccion masiva (ADM) como las nucleares, lo cual fue
catalogado como una crisis de gobernanza nuclear global: “La
nuclearizaciéon de Israel, Irdn o Corea del Norte, la
proliferaciéon en Pakistdn y la India, a menudo con apoyo
directo o disimulado de grandes potencias, al tiempo que no
se reducen los arsenales nucleares existentes, expresan dicha
crisis” (Sanahuja, 2008: 44).

Tal escenario experimenté una mayor complejizacion a
partir del siglo XXI con los atentados perpetrados por Al
Qaeda en Estados Unidos en 2001, que reubicaron en el centro
de la escena el peligro de la proliferacion nuclear, ya no en
manos de estados sino de actores més difusos como los grupos
terroristas. A esto se sumaron los rdpidos avances cientifico-
tecnolégicos en las dltimas décadas que han magnificado el
potencial destructivo de los armamentos, y reforzado la
necesidad de llegar a acuerdos colectivos que permitan una
mayor seguridad y control de tales amenazas. Maxime
teniendo en cuenta el aumento en los gastos en defensa de
grandes potencias como Estados Unidos y China, y el
desarrollo de nuevos sistemas de armas como los misiles
hipersénicos.

Al mismo tiempo, nueve paises siguen concentrando maés
de 13 mil ojivas nucleares (Stockholm International Peace
Research Institute - SIPRI, 2021). A pesar de los esfuerzos
evidentes por reducirlas si se comparan las posesiones de
ojivas entre 2001 y 2021 (ver Tabla 1), el grueso de armas
desplegadas contintia correspondiendo a Estados Unidos y
Rusia -lo que relativiza este proceso de disminucién dado el
gran potencial destructivo y las diferencias cuantitativas que
conservan-. Asimismo, es posible identificar incrementos en el
arsenal de China, India, Pakistan, Corea del Norte e Israel, sin
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tomar en cuenta la declarada buasqueda de Reino Unido de
aumentar sus existencias (BBC, 18/3/2021), siendo solo
Francia la tnica nacién que ha acompanado el proceso de
desmantelamiento de arsenales.

Tabla 2.1: evolucién de los arsenales nucleares entre 2001 y

2021.
Pais Ojivas totales 2001 | Ojivas totales 2021

Estados Unidos 7600 5550
Rusia 8331 6225
Reino Unido 185 225
Francia 348 290
China 402 350
India 30-35 156
Pakistan 24-48 165
Israel Aprox. 200 90

Corea del Norte| - 40-50

Total Aprox. 17.500 Aprox. 13.100

Fuente: elaboracién propia en base a datos extraidos de SIPRI (2002;
2021)

Adicionalmente con el correr del siglo se ha generado una
gran tension entre dos tendencias encontradas que posicionan
a la sociedad en una encrucijada con respecto al futuro de la
tecnologia nuclear: por un lado, la necesidad de modificar la
matriz energética altamente dependiente de combustibles
fosiles hacia una mas limpia frente al cambio climaético, lo que
volvid a poner a la energia atémica en el centro de la escena
como una alternativa viable al menos en el mediano plazo; por
otro, el accidente de Fukushima-Daiichi en Japén en 2011 que
obligé a los actores internacionales a reflexionar en torno a la
seguridad de la tecnologia nuclear (Baschar, Deluchi, Ferrer y
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Giampietro, 2014) y alent6 el resurgimiento de grupos
antinucleares en varios paises!.

Frente a lo anterior, se hace evidente que la tecnologia
nuclear, lejos de perder protagonismo, sigue ocupando
espacios de relevancia en el sistema internacional como una
posible energia de transicién para morigerar las consecuencias
del cambio climatico y como elemento de poder para paises
centrales y emergentes, al igual que para grupos terroristas.
Por ende, esta tecnologia continta generando la necesidad de
disefiar y sostener complejos sistemas de control y gestion que
garanticen su utilizaciéon de forma segura y pacifica. Este
capitulo se propone hacer un recorrido por los principales
instrumentos, instituciones, actores y desafios de la
gobernanza nuclear internacional hasta la actualidad, para
ofrecer un marco contextual en el cual insertar el analisis del
préoximo capitulo sobre los programas atémicos de Argentina,
Brasil y México y sus politicas exteriores en materia nuclear en
el siglo XXI.

Desde una metodologia cualitativa y de rastreo de proceso,
se recurrié a fuentes primarias y secundarias que nutrieron
tanto éste como el tercer capitulo. Las primeras incluyeron
entrevistas y consultas a funcionarios y expertos del drea y
diplomaticos en funciones y retirados, mientras que las
secundarias se basaron en una extensa revisién bibliografica,
recuperando aportes como los efectuados por Dawood y Herz
(2013), Vera (2013; 2020b), Colombo, Guglielminotti y Vera
(2017) y Guerra (2019); de articulos periodisticos y de
documentos oficiales y sitios web de organizaciones
internacionales  (interestatales y no gubernamentales)
dedicadas al control y gestion de tecnologia nuclear a nivel
global.

La temaética de este capitulo también significé reconocer la
relevancia que han tenido las politicas exteriores de grandes
potencias como Estados Unidos y la Unién Soviética durante

1 Como por ejemplo Alemania, que se propuso dejar de consumir este tipo
de energia para fines de 2022 a pesar de enfrentar alzas en los precios de
energia (France24, 2021).
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la Guerra Fria, y del primero a partir de la implosion de la
segunda, puesto que son las politicas exteriores en materia de
seguridad, defensa y nuclear de los estados mas importantes
las que determinan en gran medida la robustez, coherencia y
salud del régimen internacional de no proliferaciéon nuclear
(RINP).

A vpartir de lo anterior, el capitulo se organiza de la
siguiente forma: en la préxima seccion se revisan los conceptos
de régimen internacional y gobernanza, ambos fuertemente
vinculados, y se recorren algunas interpretaciones en torno a
ellos; mas tarde se describen los origenes y las instituciones e
instrumentos fundantes y los de la post Guerra Fria de la
gobernanza nuclear. Luego, se abordan los principales
instrumentos, instituciones y actores de la gobernanza nuclear
global mas recientes, ademés de efectuar un breve recorrido
por las principales iniciativas de multilateralizacién del ciclo
de combustible nuclear, para finalizar con un anélisis sobre los
principales desafios que la gobernanza nuclear enfrenta en la
actualidad, principalmente frente a: la emergencia de un
mundo multilateral donde China se posiciona como un actor
clave; la presencia de estados y actores con armas nucleares
por fuera del régimen de controles; la mutable y siempre
persistente amenaza de la proliferacion horizontal y el nunca
concretado desmantelamiento de arsenales atémicos.

Cada periodo identificado es acompafiado de una tabla que
ilustra las principales iniciativas o instrumentos, el afio de
comienzo de negociaciones o de entrada en vigor de acuerdos
y- en caso que correspondiere- afio de finalizaciéon de
negociacién o instrumento, ademads de una explicacién sucinta
de sus principales objetivos. Es necesario aclarar que, aunque
se reconoce su impacto en el RINP, el capitulo no profundiza
sobre la Guerra de Ucrania, proceso por demds complejo que
demandaria un extensivo trabajo de investigacion especifico.

Por dltimo, cabe remarcar que este recorrido no pretende
ser exhaustivo. En todo caso, una lista comprensiva y
detallada de los instrumentos, mecanismos, regimenes e
instituciones que forman parte de la gobernanza nuclear
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global puede encontrarse en los archivos y recursos de
organizaciones como Nuclear Threat Initiative (NTI). Carnegie
Endowment for International Peace (CEIP), el SIPRI y Arms
Control Association, entre otros2.

¢De qué hablamos cuando hablamos de gobernanza nuclear?

El concepto de gobernanza ha sido definido y abordado por
diversos autores, y estd fuertemente relacionado con la nocién
de regimenes internacionales. Estos han sido descriptos por
Ruggie (1975: 570) como un “conjunto de mutuas expectativas,
normas, regulaciones, planes, energias organizativas y
compromisos financieros que han sido aceptados por un
grupo de Estados”. Keohane y Nye (1988: 35) los consideran
como un “conjunto de arreglos de gobernanza que incluyen
redes de reglas, normas y procedimientos que regularizan los

2 Asimismo, es necesario mencionar que a pesar de no ser objeto de analisis
de este capitulo, desde comienzos de la Guerra Fria varias organizaciones
civiles nacionales y transnacionales de control y monitoreo de la evolucién
de la utilizacion de material nuclear y armas atémicas han adquirido
importancia. El reciente “Catalogo de Actividades de la Sociedad Civil para
Reformar la Seguridad Nuclear”, editado por el Centro Stimson (2021), da
cuenta de ello. Alli se enumeran los proyectos de refuerzo de la seguridad
nuclear internacional propuestos por 18 organizaciones de la sociedad civil
entre las cuales se encuentran think tanks como el Centro para el Control de
Armas y la No Proliferaciéon (Estados Unidos), el Centro de Viena para el
Desarme y la No Proliferacion (Austria), el Centro Stimson (Estados
Unidos), el Centro Africano para la Ciencia y la Seguridad Internacional
(Ghana) o el Consejo Civil sobre Defensa y Seguridad (Georgia), entre otros;
centros de investigacién y académicos como la Universidad de Antwerp
(Bélgica) o el Centro Belfer de la Harvard Kennedy School; Asociaciones
Profesionales, como el Instituto de Control de Materiales Nucleares (Estados
Unidos); Asociaciones defensoras sin fines de lucro como la Union of
Concerned Scientists; Organizaciones No Gubernamentales (ONG) como la
mencionada NTI de Estados Unidos, y ONGs internacionales como el World
Institute of Nuclear Security. A este catalogo podria sumarse la Conferencia de
Pugwash sobre Ciencia y Asuntos Mundiales, que retne a cientificos,
diplométicos y decisores que abogan por “un mundo libre de armas
nucleares y otras armas de destruccion masiva” (Pugwash Conference, 2021).
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comportamientos y controlan sus efectos”. Krasner (1982: 186)
los caracteriza como un conjunto de principios (creencias de
causa y rectitud), normas (estdndares de comportamiento
definidos en términos de derechos y obligaciones), reglas
(prescripciones o proscripciones para la accién) y procesos de
toma de decision (practicas prevalecientes de elaboracion e
implementacién de elecciones colectivas) en torno a los cuales
convergen las expectativas de los estados?.

La teoria de los regimenes internacionales experimenté un
gran impulso a partir de los escritos de varios autores que en
las décadas de 1970 y 1980 se identificaron con la corriente
tedrica de  relaciones internacionales = denominada
institucionalismo neoliberal. En general coincidieron en
sefialar que aquéllos permiten crear expectativas comunes de
comportamiento y elevar el grado de transparencia en las
interacciones de los estados entre si y con otros actores, de
forma tal de facilitar la cooperacién, con el fin de obtener
ganancias comunes pasibles de traducirse en bienestar para la
poblacion (Hasenclever, Mayer y Rittberger, 1999). Estos
arreglos se despliegan en varias areas tematicas, abarcando
problematicas que van desde la seguridad y control (como en
el caso de la tecnologia nuclear), hasta lo econémico y
comercial pasando por los topicos ambientales, los derechos
humanos o la gestién de los océanos.

Por su parte, para Guerra (2019) el término “gobernanza” se
encuentra mds asociado al proceso de globalizaciéon aunque
también hace referencia a un conjunto de acuerdos formales e
informales que comprenden normas, leyes, politicas e

3 De la ultima definicién (la més difundida) es necesario distinguir entre el
peso de los principios y las normas por un lado, frente al de las reglas y
procedimientos por otro (Krasner, 1982). Como los primeros moldean y
definen las caracteristicas basicas de un régimen, una mayor incoherencia o
imprecision entre éstos y las précticas efectivas de los actores en un area de
regulacién determinada, pueden derivar en un cambio de régimen. Por el
contrario, la modificaciéon de reglas y procedimientos generalmente sefialan
un cambio dentro del régimen, siempre que no se modifiquen sus principios
y normas. Para un ejemplo practico de cambios de régimen y dentro del
régimen, ver Mistry (2003).
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instituciones que determinan las relaciones de ciudadanos,
sociedades, mercados y estados, y que proveen orden y
estabilidad en determinada 4rea tematica del sistema
internacional, con alcances que pueden abarcar desde una
region hasta la totalidad de los paises. Complementariamente,
Leghler (2014: 254) agrega que la gobernanza global se erige
como el proceso de resolucion de “problemas globales
especificos por medio de la creaciéon de distintas esferas
transnacionales de autoridad, cada una de las cuales
comprende un grupo diferente de actores y una arquitectura
institucional particular”, indefectiblemente atravesadas por
cuestiones relativas al poder.

A partir de lo anterior se afirma que los conceptos de RINP
y el de gobernanza nuclear estdn estrechamente relacionados
(y por eso en este volumen se utilizan de forma indistinta)
puesto que hacen referencia a un conjunto formal e informal
de instituciones, mecanismos, tratados, medidas de control de
exportaciones y de seguridad, iniciativas unilaterales (como
las vinculadas a la politica exterior de grandes potencias
nucleares), y acuerdos bi, mini y multilaterales, que regulan
las acciones de actores estatales y no estatales en el area
nuclear y que por lo tanto, dan forma a una arquitectura
internacional que busca principalmente prevenir la
proliferaciéon de armamento atémico, alentar la seguridad
tecnolégica (nuclear safety)* y garantizar la seguridad nuclear
(nuclear security)>. Ademds contemplan la gestion colectiva y

4 La seguridad tecnolégica o nuclear safety implica medidas “destinadas a la
prevencion o mitigacién de las consecuencias de accidentes para las
personas y el medio ambiente que resultan de los efectos nocivos de la
radiacién ionizante” (Guerra, 2019: 42). A pesar de ser otro de los pilares de
la gobernanza nuclear, aiin no existen para su gesti()n instrumentos tan
establecidos como en el caso de la nuclear security.

5 Este ultimo aspecto implica “la prevencién de, detecciéon de y respuesta a,
actos criminales o intencionales no autorizados que involucren o estén
dirigidos a material nuclear, otros materiales relacionados, infraestructura o
actividades asociadas” (citado en Guerra, 2019: 41). Mas especificamente
significa la prevencién y respuesta frente a actos de sabotaje, robo, acceso no
autorizado, tréfico ilegal, etc., de material nuclear y sustancias radioactivas.
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cooperativa de procesos vinculados a la generacién de bienes
publicos como ciencia y tecnologia (CyT) nuclear, el cuidado
del ambiente (Dawood y Herz, 2013), y el rastreo y disuasion
del tréfico ilegal de materiales nucleares y radiactivos
(Rockwood, 2013).

Por supuesto, a pesar de la relevancia de la teoria de
regimenes durante las décadas de 1970 y 1980 y de la
centralidad del concepto de gobernanza desde la de 1990, los
estados han legislado y trazado directrices mundiales y
regionales en materia nuclear desde la finalizaciéon de la
Segunda Guerra Mundial, como dejan en claro los préximos
apartados, que abordan los principales instrumentos e
instituciones  fundantes de la gobernanza nuclear
internacional, hasta aquellos disefiados luego de la Guerra
Fria.

Instrumentos, instituciones y actores de la gobernanza
nuclear mundial. Origenes y evolucién

Los pilares fundamentales de la gobernanza nuclear: desde la
Organizacion Internacional de Energia Atomica a los SALT 11

La piedra basal del RINP o de la gobernanza nuclear global es
la Organizacién Internacional de Energia Atémica (OIEA) que,
fundada en 1957 bajo la égida de la Organizaciéon de Naciones
Unidas (ONU), se autodefine como “el centro mundial
intergubernamental de cooperacion cientifico-tecnolégica en el
campo nuclear”, con la funciéon de promover la utilizaciéon
segura y pacifica de la energia atémica en sus 173¢ estados
miembro, garantizando a su vez a los Objetivos de Desarrollo
de la ONU (OIEA, 2021). Su mayor 6rgano de decisiones es la
Conferencia General, compuesta por los representantes de
cada estado miembro de la Organizacién, aunque también
cuenta con una Junta de Gobernadores integrada por 35

6 Al mes de abril de 2021 de acuerdo a la OIEA.
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miembros elegidos por los integrantes de la Conferencia
General, y un Director General. A este ultimo le caben las
funciones de “promover [...] los usos pacificos de la energia
nuclear, como también el marco global para una cultura de
nuclear safety y para prevenir los actos vinculados al terrorismo
nuclear (nuclear security) y controlar, a través de las
salvaguardias, que la energia nuclear no sea desviada con
fines bélicos” (Guerra, 2019: 43).

El principal mecanismo de control contra la desviacion de
material nuclear hacia fines bélicos con que cuenta la OIEA
son las inspecciones o verificaciones internacionales derivadas
de los mecanismos de salvaguardias’ de la agencia que segtn
Rockwood (2013: 1) también incluye:

“[...] el estatuto de la OIEA, las iniciativas de los estados en
vinculacién con arreglos de provisién y otros tratados que
demandan verificacién, los documentos basicos de
salvaguardias, los instrumentos de salvaguardias en si
mismos incluyendo acuerdos de salvaguardias, protocolos y
arreglos subsidiarios; y finalmente, las decisiones y précticas
de la Junta de Gobernadores de la OIEA”

Asimismo, la funcién de la OIEA es asistida por el Tratado de
No Proliferaciéon Nuclear (TNP) que busca complementar su
tarea de control, evitando la proliferacion de armamentos
atomicos y el desvio de tecnologia nuclear a usos bélicos. Este
tratado, en vigor desde 1970, reconoce la existencia de cinco
Estados Poseedores de Armas Nucleares o EPANS® (Estados

7 Rockwood (2013, 12) describe de esta forma el funcionamiento del
mecanismo de salvaguardias del organismo: una vez que entra en vigencia
un acuerdo completo de salvaguardias, el Estado firmante debe entregar a la
OIEA un reporte inicial de todas las existencias nucleares que posee,
incluyendo informacion sobre disefio de las infraestructuras, que a su vez
pueden incluir facilidades que no estén operando, que no contengan
material nuclear o que estén en construcciéon. La OIEA verifica que el
informe sea completo y correcto, y que los disefios declarados en el informe
son fidedignos.

8 Aquellos que habian hecho detonar un artefacto nuclear antes del 1ro de
enero de 1967.
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Unidos, la Unién Soviética -hoy Rusia-, Gran Bretafia, Francia
y China, a su vez miembros permanentes del Consejo de
Seguridad o CdS de la ONU) y busca comprometerlos a no
transferir, alentar y/o contribuir a la fabricaciéon de armas
nucleares o dispositivos explosivos al resto de los paises; a los
Estados No Poseedores de Armas Nucleares (ENPAN) los
obliga a no aceptar transferencias ni contribuciones por parte
de los EPAN para la fabricacion de armas atémicas. Asi, a
cambio de la renuncia de los ENPAN a desarrollar explosivos
nucleares ya fueran para usos pacificos o no, los EPAN se
comprometieron a comenzar procesos de desarme para
deshacerse de sus arsenales nucleares. A su vez estas
disposiciones debian (y atn deben) aplicarse de modo tal que
no obstaculicen el desarrollo tecnolégico y/o econdémico
soberano de los paises, ni la cooperacion en materia nuclear.

Es necesario llamar la atencién sobre el hecho de que el
TNP suscité mucha resistencia tanto entre EPAN como entre
ENPAN. Entre los primeros, Francia y China® se negaron a
firmarlo y entre los segundos, paises como Argentina, Brasil,
India y Sudafrical® expresaron su desacuerdo ante el
establecimiento de facto y de jure de dos categorias de paises:
aquellos con derecho a poseer explosivos nucleares y aquellos
sin él. Asimismo, sefialaban que estas limitaciones buscaban
obstaculizar el desarrollo de avances tecnoldgicos vinculados a
las explosiones nucleares pacificas, que se consideraban que
podrian resultar ttiles en actividades econdémicas como
excavaciones o mineria.

En una vena similar, a mediados de la década de 1960 se
impuls6é desde América latina el Tratado de Tlatelolco que
daria lugar a la conformacién de la primera Zona Libre de
Armas Nucleares (ZLAN) densamente habitada, integrada por

9 Ambos terminaron por adherir en 1992.

10 Mientras Argentina, Brasil y Sudafrica adhirieron en la década de 1990,
India, Pakistan, Israel y Sudan del Sur nunca lo hicieron y Corea del Norte se
retir6 en 2003. Excepto Sudan del Sur, el resto ha conseguido desarrollar
explosivos atémicos.
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los paises latinoamericanos!l. Aunque se profundizard sobre
ella en el proximo capitulo, es importante sefalar la relevancia
que para los paises en desarrollo y subdesarrollados tuvieron
este tipo de iniciativas para navegar un sistema internacional
hostil para estados débiles.

También a partir de las décadas de 1960 y 1970
aprovechando un clima de distensiéon, Estados Unidos y la
Unién Soviética iniciaron tratativas para detener la
proliferaciéon nuclear (Hobsbawm, 1994). Resultado de este
proceso fueron la firma del Tratado de Prohibicién Parcial de
Ensayos Nucleares (1963), el Tratado sobre el Espacio
Ultraterrestre2 (1967), la ronda de conversaciones SALT I
(Strategic Arms Limitation Talks o Conversaciones para la
Limitacion de Armas Estratégicas entre 1969 y 1972) que
finaliz6 con la firma del Tratado sobre Misiles Antibalisticos
(ABM) de 1972, y el comienzo, ese mismo afio, de la ronda de
conversaciones SALT II, que terminé en 1979. Durante esos
afos se firmaron adicionalmente el Tratado Sobre Prohibicién
de Emplazar Armas Nucleares y Otras Armas de Destruccion
en Masa en los Fondos Marinos y Oceénicos y su Subsuelo de
1971 y el Tratado de la Luna de 1979 que plantearon la
desnuclearizacién militar en el mar, la Luna y otros cuerpos
celestes (OPANAL, 2022). Todo ello da la pauta de la
centralidad que para el RINP tuvieron las politicas exteriores
de las dos superpotencias contendientes durante la Guerra
Fria.

Sin embargo, estos mecanismos e instrumentos se
mostraron insuficientes cuando en 1974 la India llevé a cabo
un ensayo nuclear con tecnologia obtenida como resultado de
su cooperacion con Canada (como se describe en el capitulo de
B. Totino, en este libro, donde se analiza el caso indio). Lo
anterior derivé en la creacion del Grupo de Proveedores

11 El Tratado Antértico que desde 1959 prohibia las armas nucleares en ese
continente y en el espacio maritimo hasta el paralelo 60 sur actuaba (y actta)
sobre una zona no habitada.

12 Este tratado prohibe la colocacién de armamento nuclear en la 6rbita
terrestre, la Luna y otros cuerpos celestes.
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Nucleares'3 (GPN), como una institucién cuyos lineamientos!4
estuvieron centrados desde su origen en 1975 en el control de
exportaciones de material nuclear y la transferencia de
material fisible acorde a las directrices planteadas por el TNP.

En la década de 1980 el RINP siguié evolucionando con la
entrada en vigor de nuevas iniciativas, incluso a pesar del
abandono de las SALT por parte del gobierno de Ronald
Reagan en Estados Unidos. Con respecto a este punto, en
mayo de 1986 el mandatario declar6 que su pais dejaria de
cumplir con los limites declarados en la estructura SALT como
consecuencia del supuesto incumplimiento de la Unién
Soviética al tiempo que no demostré disposicion para alcanzar
nuevos acuerdos, en el marco de un nuevo ciclo de tensién
bipolar. Antes de finalizar el afio Estados Unidos dio a conocer
algunos avances en sus programas de armas estratégicas que
sobrepasaban los limites estipulados en los acuerdos
bilaterales firmados en la década anterior. Esto dio lugar a
fuertes criticas por parte de sus aliados europeos y de Canada,
como también internas (EI Pais, 1986).

En cuanto a las nuevas iniciativas implementadas, la
primera de ellas fue la Convencién sobre la Proteccion Fisica

13 Si bien los paises fundadores del GPN fueron Estados Unidos, Reino
Unido, Alemania del Oeste, Japén, Francia, la Unién Soviética y Canada, en
la actualidad cuenta con 48 miembros (que deben tener la capacidad de
exportar material nuclear) entre los cuales se cuentan Argentina, Brasil y
México, los tres casos de estudio del préximo capitulo.

14 Las directrices del GPN, por su parte, son de dos tipos: i) aquellas
relacionadas con las transferencias de equipos y material nucleares, como
reactores, plantas y equipos de reprocesamiento, entre otros; y ii) aquellas
vinculadas con las transferencias de equipos, materiales y programas
informaticos de uso dual: “productos no sometidos a salvaguardias que
puedan contribuir de manera significativa a un ciclo de combustible nuclear
0 a una actividad de explosién nuclear y que tienen al mismo tiempo usos
no nucleares, por ejemplo, en la industria”- (equipos y materiales distintos a
los de la lista anterior) (GPN, 2022). Guerra (2019) clasifica las
recomendaciones y lineamientos emanados de este organismo como soft law,
ya que a pesar de tener un caracter vinculante cuando se incorporan en el
derecho interno de cada estado, no son normas de derecho internacional
propiamente dicho.

58



de Materiales Nucleares (CPFMN), en vigor desde febrero de
1987, centrada en la proteccion fisica de los materiales
nucleares durante el transporte internacional y en los delitos
asociados con los materiales nucleares (OIEA, 2022). La
segunda se concreto a finales de ese afio, mediante la firma del
Tratado sobre Fuerzas Nucleares de Rango Intermedio (INF
por su sigla en inglés: Intermediate-Range Nuclear Forces Treaty)
entre Estados Unidos y la Unién Soviética -si bien comenzé a
aplicarse a mediados del afio siguiente-, lo que permiti6 la
efectiva eliminacion de misiles tierra-aire y de crucero con un
alcance de entre 500 y 5.500 kilémetros, al tiempo que prohibié
la produccién y desarrollo de este tipo de sistemas (Castro
Torres, 2019)15.

Ademas, se prosiguié con la expansion de ZLANSs: en 1985
se constituyo6 la del Pacifico Sur, luego de la apertura para la
firma del Tratado de Rarotongal¢, para cuya redaccién se
tomaron como modelos no solo el TNP sino ademas el Tratado
de Tlatelolco, el Tratado del Espacio Ultraterrestre y el Tratado
Antartico (NTI, 2022).

15 Pero no contempl6 a aquellos lanzados desde el aire o el mar (Kithn y
Péczeli, 2017).

16 Sus estados miembro son Australia, Fiji, Nauru, Niue, Samoa, Tonga,
Vanuatu, Islas Cook, Kiribati, Nueva Zelanda, Papta y Nueva Guinea, Islas
Salomén y Tuvalu.
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Tabla 2.2: Instrumentos e Iniciativas del RINP (1950 - 1989)

Ao de inicio

Instrumento/Iniciativa /Afio de Objetivo
finalizacién
Organismo Internacional 1957 Promover la utilizacion segura
de Energia Atémica y pacifica de la energia
(OIEA) atémica, garantizando a su vez
a los objetivos de desarrollo
Entre diversas cuestiones, se
Tratado Antartico 1959 prohibi6 las armas nucleares
en el continente y zona marina
circundante hasta el paralelo
60 sur.
Tratado de Prohibicion Prohibir pruebas nucleares en
Parcial de Ensayos 1963 la atmosfera, el espacio
Nucleares ultraterrestre y debajo del
agua
Prohibe instalar armas
Tratado sobre el Espacio 1967 nucleares en el espacio y
Exterior cuerpos celestes
Tratado de Tlatelolco 1967 ZLAN de América Latina y el
Caribe
Tratado de No Evitar la proliferacién nuclear,
Proliferaciéon Nuclear 1970 alentar los usos pacificos de la
(TNP) energia atémica y el desarme
Prohibicién de ensayos
Tratado sobre los Fondos 1971 emplazamientos de armas
Marinos nucleares y otras ADM en
fondos marinos y oceénicos y
su subsuelo
Conversaciones para la 1979 Ronda de negociaciones sobre
Limitacién de Armas la limitacién de Armas
Estratégicas (SALT) I Estratégicas
Anti Balistic Misiles 1972 / 2002 Acuerdo sobre la los sistemas
(ABM) de misiles antibalisticos
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Ao de inicio

Instrumento/Iniciativa /Afio de Objetivo
finalizacion
Controlar exportaciones de
Grupo de Proveedores 1975 material nuclear y la
Nucleares (GPN) transferencia de material
fisible
Prohibe a los estados parte
poner objetos portadores de
Tratado de la Luna 1979 armas nucleares u otras ADM
en la Luna o a su alrededor
Conversaciones para la Segunda ronda de
Limitacion de Armas 1986 negociaciones y acuerdo sobre
Estratégicas (SALT) II la limitaciéon de Armas
Estratégicas
Tratado de Rarotonga 1985 ZLAN del Pacifico Sur
Estipula formas de
cooperacién internacional,
establece medidas de
Convencion sobre la 1987 proteccion fisica para los
Proteccion Fisica de materiales nucleares en su
Materiales Nucleares transporte internacional, como
también sobre los delitos
relacionados con los materiales
nucleares.
Eliminar y prohibir
Tratado de Fuerzas 1987 / 2019 produccién y desarrollo de

Nucleares de Alcance
Intermedio (INF)

misiles nucleares de rango
intermedio lanzados desde
tierra.

Fuente: elaboracién propia.

A pesar de haberse originado durante la Guerra Fria, la mayor
parte de estos instrumentos mantuvieron vigencia (e incluso
en algunos casos incrementaron su centralidad) en las décadas
posteriores, complementandose a su vez, con mecanismos

nuevos.
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Instrumentos de la Post Guerra Fria: del Tratado de
Prohibicion Completa de Ensayos Nucleares a los Protocolos
Adicionales

La finalizaciéon de la Guerra Fria representé un primer punto
de inflexién en un estado de cosas que se habia mantenido casi
inmutable durante mas de cuarenta afios y que dejé como
resultado un planeta repleto de armas nucleares a través de la
proliferacién tanto horizontal (de pais a pais) como vertical
(dentro de un mismo estado) (Hobsbawm, 1994). Sin embargo,
el cambio mds importante tuvo que ver con las nuevas
percepciones de amenaza. Como comenta Abdul Hak Neto
(2011: 73) este nuevo contexto:

“alter6 progresivamente la percepcion de los riesgos de la
proliferacion de ADM. El descubrimiento del programa
clandestino de Irak (1991) y los ensayos nucleares de India y
Pakistan (1998) dejaron claro que la frontera de acceso a
tecnologia sensible se expandia progresivamente - en
particular a zonas marcadas por la tensién politica, como
Medio Oriente o el Sur de Asia- y que el foco de la
preocupacion ya no estarfa limitado a paises razonablemente
avanzados en términos tecnol6gicos”.

De esta forma, la politica exterior en materia nuclear
presentada en la Estrategia de Seguridad Nacional de George
H. W. Bush, presidente de la entonces principal potencia
mundial entre 1989 y 1993, se articul6 en torno a dos objetivos
centrales: i) el control de armamentos y ii) la restricciéon de la
proliferacién. El primero buscé dar una cierta continuidad a
las politicas implementadas durante la Guerra Fria
(flexibilizadas para disminuir la tensiéon con Rusia) y tuvo
como resultado acuerdos como los Tratados de Reduccién de
Armamento Estratégico (o Strategic Arms Reduction Treaties -
START) Iy Il entre 1991 y 1993. A diferencia de los SALT Iy 11
-centrados en la limitacién de armamento nuclear-, los START
tuvieron entre sus objetivos la disminuciéon del ntimero de
ojivas.
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El SART I comenzé a negociarse en 1982, alcanzando su
firma casi una década después, luego de diferentes
contratiempos generados por la desintegraciéon de la Unién
Soviética, pero entré en vigor en su totalidad en 1994 y
funcioné efectivamente hasta 2009, dado que se acord6é una
duracién de 15 afios, y no fue prorrogado. El START II fue
elaborado como complemento y no como reemplazo del SART
I, siendo firmado en 1993 y ratificado varios afios después por
Estados Unidos y luego por Rusia (1996 y 2000
respectivamente), aunque fue abandonado por esta tltima en
el 2002 luego de la decision del primero de retirarse del
tratado ABM (NTI, 2022).

Por su parte, el segundo objetivo buscé reforzar el RINP y
se desplegd en tres dimensiones: i) fortalecimiento de los
acuerdos ya existentes como las salvaguardias de la OIEA y el
control de exportaciones; ii) incremento de la cantidad de
participantes de la gobernanza nuclear (lo cual implicé alentar
la adhesién a los instrumentos existentes de paises como
Argentina, Brasil, Francia y China), y iii) el impulso de nuevas
propuestas (Abdul Hak Neto, 2011).

Acompafiando este nuevo escenario, en 1992 el CdS de la
ONU reconocié por primera vez el cardcter de amenaza a la
paz y seguridad internacionales que entrafiaba inevitable-
mente la proliferaciéon de ADM, lo cual sumado al comienzo
de la retirada de Corea del Norte del TNP en 1993 (concretada
en 2003) resulté en la necesidad de reforzar las normas de
aplicacién de los mecanismos de seguridad en los distintos
ambitos (globales, multilaterales, regionales y nacionales).

En 1996 fue abierto a la firma el Tratado de Prohibiciéon
Completa de Ensayos Nucleares (o CIBT por sus siglas en
inglés: Comprehensive Test Ban Treaty), que buscé prohibir la
ejecucion de pruebas nucleares en cualquier parte del mundo.
Si bien ha sido firmado por 185 paises y ratificado por 170, atin
no ha entrado en vigor pues para ello es necesario que sea
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ratificado por 44 paises especificos'’, de entre los cuales ocho
todavia no lo han hecho: China, Corea del Norte, Egipto,
Estados Unidos, India, Israel, Irdn y Pakistan (Arms Control
Association, 2021). La negativa desde octubre de 1999 de
Estados Unidos a ratificar el instrumento (reafirmada por el
gobierno de D. Trump entre 2017 y 2021), siembra mas dudas
en torno a su eventual implementacion’s.

Otro instrumento originado en la post Guerra Fria que
adquiri6 centralidad desde entonces fue el Modelo de
Protocolo Adicional (PA) al TNP de 1998, un modelo de
protocolo que debe acompafiar cualquier acuerdo entre uno o
mas estados y la OIEA para la aplicacién de salvaguardias.
Como afirma Rockwood (2013: 13-14) el PA “no es un
documento independiente. Sélo puede ser firmado en
conjuncién con acuerdos de salvaguardias [...] aunque no es
necesario que ambos instrumentos se concluyan de forma
simultdnea”. En caso de conflicto, debe prevalecer el texto del
PA. Los mecanismos y controles previstos por el modelo de
PA son minuciosos y abarcativos, lo cual ha generado recelos
y rechazo en varios paises (entre ellos, como se verd en el
proximo capitulo, Brasil) por considerarlos invasivos!® (Vera,
2020a).

17 Estos paises se caracterizaban por tener status nuclear hacia 1996, es decir,
por ser poseedores de reactores nucleares de investigacion o de potencia
(Magallén, 2011), y por haber participado en las negociaciones del CTBT.

18 Aunque el presidente Trump afirmé que el gobierno de Estados Unidos
no buscaria ratificar el instrumento, también aseguré que no retomaria
ensayos de explosivos nucleares a menos que sea necesario para asegurar la
seguridad del arsenal norteamericano (NTI, 2021).

19 Los modelos de PA incluyen el compromiso de provisiéon de: i)
informacién sobre todos los aspectos del ciclo de combustible nuclear de los
paises, desde minas de uranio a cualquier otro lugar donde haya material
nuclear para usos no nucleares, lo cual también implica el acceso de los
inspectores a tales establecimientos; ii) informacién sobre toda Ila
infraestructura y edificios en sitios nucleares y acceso de inspectores a ellos,
incluso con corta notificacién previa; iii) informacioén sobre, y mecanismos
de inspeccién para actividades de investigacién y desarrollo, vinculada al
ciclo de combustible nuclear; iv) informacién sobre manufacturacién y
exportaciéon de tecnologias sensibles y mecanismos de inspeccién para las
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Finalmente, la década de 1990 fue testigo de la creacién de
dos nuevas ZLAN a partir de la firma y entrada en vigor del
Tratado de Bangkok (1995) y el de Pelindaba (1996). El
primero cre6 una region desarmada nuclearmente en la zona
del Sudeste de Asia®, y el segundo, en Africa2!.

locaciones donde se generan esos procesos; v) recoleccion de muestras
ambientales mas alld de los lugares declarados si la OIEA lo considera
necesario; vi) arreglos administrativos para facilitar el ingreso y visado de
inspectores nucleares enviados por la OIEA.

2 Sus estados miembro son Brunei, Camboya, Indonesia, Laos, Malasia,
Mpyanmar, Filipinas, Singapur, Tailandia y Vietnam.

21 Fl tratado esta integrado por Argelia, Angola, Benin, Botswana, Burkina
Faso, Burundi, Camertin, Cabo Verde, Reptblica Centroafricana, Chad,
Comoras, Congo, Costa de Marfil, Djibouti, Egipto, Eritrea, Etiopia, Gabén,
Gambia, Ghana, Guinea, Guinea-Bissau, Kenia, Lesotho, Liberia, Libia,
Malawi, Mali, Mauritania, Mauricio, Marruecos, Mozambique, Namibia,
Niger, Nigeria, Reptblica Democratica del Congo, Rwanda, Santo Tomé y
Principe, Senegal, Seychelles, Sierra Leona, Somalia, Sudafrica, Sudan,
Swazilandia, Tanzania, Togo, Ttunez, Uganda, Zambia y Zimbawe, de los
cuales no todos lo han ratificado. En el caso de Sudan del Sur, estado de
reciente creacion, tampoco ha mostrado interés en unirse (OPANAL, 2022).
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Tabla 2.3: Instrumentos e Iniciativas del RINP (1990 - 2000)

Afio de
Instrumento/Iniciativa creacion/Ano de Objetivo
finalizacién
Conversaciones para la 1991/2009 y Reducir armamento
Reduccién de Armas 1993/2002 nuclear estratégico
Estratégicas (START) Iy II
Tratado de Bangkok 1995 ZLAN del Sudeste de
Asia
Tratado de Pelindaba 1996 ZLAN del Continente
Africano
Tratado de prohibicién 1996-No Prohibe ensayos
Completa de Ensayos implementado nucleares
Nucleares (CTBT)
Protocolos Adicionales (PA) al Concede derechos de
Tratado de No Proliferacion 1998 acceso ampliados al
Nuclear OIEA sobre los
Estados firmantes

Fuente: elaboracién propia.

Los nuevos instrumentos y actores del siglo XXI: de la
Iniciativa de Seguridad contra la Proliferacién al Tratado de
Prohibicién de las Armas Nucleares

Los atentados del 11 de septiembre de 2001 constituyeron,
como se dijo, un punto de inflexién en materia de gobernanza
nuclear global. La habilidad desplegada en los ataques
terroristas mostré importantes diferencias con aquellos de las
décadas anteriores, mucho mds limitados, por lo cual “crearon
tanto un sentido de urgencia como un alcance geografico mas
amplio (...)” (Holgate, 2018: 5).

A partir de ese acontecimiento la nuclear security cobré
mayor relevancia en las modificaciones y transformaciones
que las instituciones e instrumentos de gobernanza nuclear
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experimentaron en el siglo XXI, en gran parte como resultado
de la reconfiguracion de la politica exterior y de seguridad
estadounidense. Por eso hacer foco en la gobernanza nuclear
internacional en el presente siglo requiere centrar la mirada en
los nuevos lineamientos de politica exterior de Estados Unidos
que -aunque desafiada- sigue siendo una potencia militar y
politicamente hegemonica.

Una de las principales consecuencias del 11 de septiembre
de 2001 fue el refuerzo de las tendencias registradas luego de
la finalizacién de la Guerra Fria, al posicionar con mayor
énfasis en el centro de la escena las acciones transnacionales de
redes y grupos terroristas, catalogadas como “las nuevas
amenazas”, sobre todo luego de la afirmacion por parte de Al
Qaeda de su intencién de hacerse con armas atémicas (NPS
Global, 2009; Magallén, 2011).

Independientemente de la factibilidad de que diversos
grupos terroristas se hagan con estas armas de destruccion
masiva (como Abdul Hak Neto comenta, se necesita contar
con equipamientos e infraestructura de envergadura para
alojar armas nucleares), tales diagnésticos sobre la nueva
realidad  internacional ciertamente influenciaron Ia
arquitectura de la gobernanza nuclear. En Estados Unidos,
esta lectura suscit6 el cuestionamiento sobre la adecuacién de
los instrumentos de no proliferaciéon existentes frente a estas
nuevas amenazas, alentando especialmente su completa
revision y el reemplazo del énfasis en los tratados y
mecanismos de verificaciéon por acciones mas enérgicas de
tinte politico-militares (Abdul Hak Neto, 2011).

Durante la presidencia de G. Bush entre el 2001 y el 2009, se
adoptd, de acuerdo a Pérez Gil (2011: 32) una politica de
rechazo al multilateralismo, focalizada en la respuesta militar
frente a “los estados que [Estados Unidos] consideraba
hostiles y capaces de adquirir armas nucleares”. Esto tuvo
como consecuencia un incremento del riesgo de acciones de
terrorismo nuclear y de iniciativas desafiantes por parte de
algunos estados como Corea del Norte, que detoné explosivos
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atomicos en 2006 y 2009, situacion que ademads alent6 la
lectura de un deterioro del RINP.

Si bien su gobierno se comprometié con la reduccién de
ojivas nucleares desplegadas, no se prosiguié6 con una
eliminacién significativa de vectores, en tanto su existencia
garantizaba poder seguir sosteniendo una capacidad de
defensa considerable (Santos Vieira, 2013). Una medida en este
sentido fue, como ya se menciono, la decisiéon de abandonar en
diciembre de 2001 el ABM, que se concreté durante el 2002
(ver Tabla 2), justificada en que Estados Unidos no podia
continuar siendo parte de un tratado anacrénico que afectaba
su seguridad (BBC, 13/12/2001), lo que produjo la inmediata
salida de Rusia del START II. Sin embargo, en mayo de 2002,
antes de concretarse el abandono efectivo de ambos
instrumentos, se firm¢ el Tratado de Reducciones Estratégicas
Ofensivas (SORT por su sigla en inglés: Strategic Offensive
Reductions Treaty). Segun Corrales (2017), este acuerdo estuvo
vigente hasta la firma del nuevo START -conocido como new
START- o START IIL

Ante las afirmaciones de Santos Vieira (2013) y Pérez Gil
(2011) en cuanto al unilateralismo del gobierno de Bush, es
necesario preguntarse por el rol de varias iniciativas a priori
multilaterales que florecieron durante su administraciéon. Una
de ellas fue la Iniciativa de Seguridad contra la Proliferacion
(Proliferation Security Initiative o PSI), impulsada luego de
diciembre de 200222, La PSI buscé desactivar y disuadir
embarques de armas nucleares, biol6gicas, quimicas, sus
medios de entrega (vectores) y la transferencia de tecnologia
dual que permitiera fabricarlos, al tiempo que se propuso
fortalecer la cooperacion internacional para compartir

22 En esta fecha el barco So San, de Corea del Norte, que portaba un
cargamento de misiles Scud con destino a Yemen, fuera interceptado por
autoridades espafiolas en base a inteligencia provista por los Estados
Unidos. El cargamento debi6 ser liberado mas tarde (luego del compromiso
de Yemen de no transferir esa tecnologia a terceros) debido a la inexistencia
de fundamentos legales en base a los cuales retener ese cargamento e
impedir la transaccién.
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inteligencia sobre embarques sospechosos (Arms Control
Association, 2021), reforzando el giro en la estrategia
norteamericana, desde la disuasién hacia la prevenciéon
(Doolin, 2006).

La estructura? de esta iniciativa ha evolucionado con el
tiempo. En un principio reunié a once estados afines (“like-
minded” de acuerdo a Dunne, 2013): Alemania, Australia,
Espafa, Estados Unidos, Francia, Japon, Paises Bajos, Polonia,
Portugal y Reino Unido, que formaron lo que se conocié como
el grupo central que “deline6 la Declaracion de Principios de
Interdiccién [Statement of Interdiction Principles] y acordo
cooperar con los Estados Unidos para desarrollar la iniciativa”
(Dunne, 2013: 3). y al afio siguiente, este grupo central se
expandié para incorporar a Canadd, Noruega, Rusia y
Singapur. Si bien en la actualidad cuenta con algo méas de cien
miembros, fue muy resistida y hay una clara ausencia de
paises con peso en materia nuclear como India, China, Corea
del Norte, Irdn o Brasil. La iniciativa ha recibido muchas
criticas: segin Dojas (2009) a pesar de haber sido apoyada por
varios organismos e incluso por el Secretario general de la
ONU, Kofi Annan, “acciones llevadas a cabo por los miembros
de la PSI pueden, eventualmente, infringir leyes y principios
del Derecho Internacional como el derecho al pasaje inocente a
través de aguas territoriales y al libertad de navegacién en
aguas internacionales y en el espacio aéreo”. Asimismo,
Valencia (2008) destaca la falta de transparencia de la
iniciativa, el impedimento al comercio legal, el debilitamiento
del sistema de la ONU, la aplicaciéon de un doble estandar por

2 La PSI no fue pensada como una organizacién, sino como una iniciativa,
como su nombre lo indica, para darle una mayor flexibilidad de actuacién.
Sin embargo si posee un cuerpo informal de 21 miembros conocido como el
Grupo Operacional de Expertos que funge de coordinador y planificador,
ademds de legitimar la iniciativa como un espacio multilateral. Entre los
miembros de este grupo operacional se encuentran: Alemania, Argentina,
Australia, Canada, Corea del Sur, Dinamarca, Espafia, Estados Unidos,
Francia, Grecia, Italia, Japon, Noruega, Nueva Zelanda, Paises Bajos,
Polonia, Portugal, Reino Unido, Rusia, Singapur y Turquia (Arms Control
Association, 2021).
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parte de Estados Unidos y su efecto en la divisién de posturas
(ya que muchos paises la ven como una iniciativa hecha a
medida de los intereses estadounidenses y que apunta a
ciertos estados especificos?), todo lo cual resulta diluyente
para los esfuerzos de no proliferacién y por lo tanto, termina
debilitando RINP2.

También fue durante el gobierno de Bush que se cre6 uno
de los principales mecanismos de la lucha contra el terrorismo
(incluido el nuclear) del siglo XXI: la Resolucién 1540 del CdS
de la ONU en 2004. Como explica el propio Comité 15402:
“[1]a Resolucién es un instrumento vinculante importante, que
define el trafico ilicito de armas nucleares, quimicas y
biolégicas y de sus sistemas vectores y materiales conexos
como una nueva dimensién de la proliferaciéon”. Ademaés
reconoce “el vinculo entre la proliferaciéon y el riesgo que
plantea la adquisicién de tales armas o materiales por agentes
no estatales, incluidos los terroristas” (Comité 1540, 2022). Es
importante sefialar que, a diferencia de otras resoluciones, ésta
no regula principalmente las actividades de los paises sino
fundamentalmente las de agentes no estatales, explicitando la
prohibiciéon de los estados de prestarles cualquier tipo de
asistencia, y demandando su compromiso efectivo de impedir
que actores no estatales se sirvan de los medios necesarios
para obtener o fabricar el tipo de armas mencionado. Ello
implica el establecimiento y puesta en marcha de medidas de
accountability, —proteccion fisica, deteccién, prevencion,
controles fronterizos y de exportaciones, y la integracion de los

24 De acuerdo a Doja (2009) los Interdiction Principles “establecen como
sujetos de preocupacién sobre proliferacion a ‘actores estatales y no
estatales’ (...) que son definidos como ‘aquellos paises o entidades que los
participantes de la PSI establecen que deberian ser sometidos a actividades
de interdiccién por estar involucrados en la proliferacién” a través de
fabricacién de ADM o en su transferencia.

% Esto ultimo parece haber quedado en claro a partir del 2009, cuando
Estados Unidos tomé “el rol de Punto Focal de la PSI proveyendo apoyo,
mejorando el flujo de informacién y coordinando agendas de actividades
internacionales entre socios” (Dunne, 2013: 5).

26 Comité del CdS establecido en virtud de la Resolucién 1540 de 2004.

70



mecanismos y capacidades de control nacionales (Comité
1540, 2022).

La Resolucién 1540 podria ser indicativa de la importancia
que para algunos autores ha adquirido el CdS en materia de
no proliferacion. Segun Iglesias Velasco y Gouyez Ben Allal
(2016) a partir de la finalizacion de la Guerra Fria el CdS
comenzé a mostrarse mas activo, sobre todo luego de la
invasion de Kuwait por parte de Irak, momento desde el cual
“también se ha convertido en cierta medida en un legislador
internacional y en guardidn de los tratados internacionales”
(Iglesias Velasco y Gouyez Ben Allal, 2016: 30-31). Sin
embargo, en el CdS existe una situacion de asimetria originaria
relevante: los cinco miembros permanentes y con derecho a
veto son, como se dijo, los cinco estados que el TNP reconoce
legalmente como EPAN, con lo cual la posibilidad de veto
puede impedir que se tomen medidas contra el empleo (o
amenaza de empleo) de armas nucleares por parte de alguno
de ellos o sus aliados, paralizando la actuacién del 6rgano
como sucedi6é durante la Guerra Fria.

Otra medida internacional para alentar la no proliferacion
fue la Iniciativa Global para Combatir el Terrorismo Nuclear
(Global Initiative to Combat Nuclear Terrorism o GICNT) de 2006,
en la forma de una asociaciéon internacional voluntaria
centrada en “fortalecer la capacidad global de prevencion,
deteccion y respuesta al terrorismo nuclear” (Cancilleria
Argentina, 2019), compuesta por 89 paises y seis
organizaciones observadoras, y co-presidida por Rusia y
Estados Unidos. Sus integrantes se han comprometido a
implementar los principios de la GICNT, relacionados con la
voluntad de desarrollar asociaciones para combatir el
terrorismo nuclear, en concordancia tanto con leyes nacionales
e internacionales como con la Convencién para Supresién de
Actos de Terrorismo Nuclear, la de Proteccion Fisica de
Materiales Nucleares, y la mencionada Resoluciéon 1540 del
CdS, entre otras.

Por otra parte, a principios de 2006 se estableci6 la Alianza
Global para la Energia Nuclear (o0 GNEP por sus siglas en
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inglés: Global Partnership for Nuclear Energy) patrocinada por la
Secretaria de Energia estadounidense. De acuerdo a dicha
secretaria, la GNEP se disefié como una iniciativa amplia que
comprendié varios aspectos de la tecnologia nuclear y sus
usos, cuyo objetivo fue el de “incrementar la seguridad
energética tanto de Estados Unidos como del resto del mundo,
alentar el desarrollo limpio global, reducir el riesgo de
proliferaciéon nuclear y mejorar el ambiente” (Secretaria de
Energia de Estados Unidos, 2007). Entre sus principales metas
estratégicas figuraban aquellas de: reducir la dependencia
estadounidense de combustibles fésiles; mejorar el ambiente,
reciclar combustible nuclear a través del uso de tecnologias no
proliferantes, y aprovecharlas para recobrar energia y
disminuir los desechos, y utilizar tecnologia de frontera para
evitar la proliferacion en el mundo. Para ello, algunas de las
estrategias propuestas se relacionaron con el desarrollo de
pequenos reactores nucleares adaptados a las demandas
especificas de paises en desarrollo, y la intervencién en el ciclo
de combustible nuclear procurando centralizar los procesos de
enriquecimiento y reprocesamiento de combustible gastado en
un programa de Servicios de Combustibles patrocinado por y
bajo control de quienes se unieran a la GNEP. De esta forma se
procuré implementar una “disuasiéon comercial antes que una
prohibicién directa” con la promesa de garantizar al mismo
tiempo el acceso seguro y econémico al combustible para
quienes participaran de la iniciativa (World Nuclear Association,
2022). Sobre esto se profundizard en la seccién
correspondiente a  recorrer las  iniciativas de
multilateralizaciéon del ciclo de combustible. Si bien en sus
origenes fue una iniciativa que involucré solo a Estados
Unidos, un afio después de su anuncio ya contaba con 16
socios que habian aceptado sus principios?.

Finalmente, ese mismo afio se abrid a firma el Tratado de
Semipalatinsk, o Tratado de Asia Central, creando una ZLAN

27 Ademas de Estados Unidos, se encontraban Australia, Bulgaria, China,
Estonia, Francia, Ghana, Hungria, Japén, Jordania, Kazajistdn, Lituania,
Polonia, Rumania, Rusia y Ucrania.
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que en esa regién? en 2009 cuando finalmente entré en vigor,
lo que la constituy6 en la primera iniciativa de estas
caracteristicas en el hemisferio norte.

Por su parte, B. Obama (presidente de Estados Unidos entre
2009 y 2016) hizo de los desafios nucleares una piedra basal de
su estrategia de politica exterior (Santos Veira, 2013; Holgate,
2018). En abril de 2009, en lo que fue denominado la Agenda
de Praga (por el discurso que pronuncié en tal ciudad) dio a
conocer una visiéon del mundo libre de armas nucleares como
uno de sus objetivos de politica exterior, a partir de cuatro
pilares relacionados con: i) la reduccion de armas nucleares
tanto en ndmero como en importancia en la estrategia de
seguridad nacional; ii) el refuerzo del RINP, iii) la proteccion
contra robo de materiales fisibles y iv) la creacién de un nuevo
marco para la cooperaciéon global, que derivé en Ila
transformacion de la GNEP en el Marco Internacional para la
Cooperacion en Energia Nuclear (International Framework for
Nuclear Energy Cooperation o IFNEC). Este marco de
cooperacion tuvo su origen en 2010, en Ghana, cuando los
paises miembro de la GNEP decidieron su transformacioén en
una institucién mas amplia y que albergara mayor
participacion (IFNEC, 2022), aunque nutriéndose en gran parte
de las directrices originales de la GNEP.

28 Forman parte de él Kazajstdn, Kirguistan, Tajikistan, Turkmenistdn y
Uzbekistan, antiguas reptblicas soviéticas (OPANAL, 2022).
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Tabla 2.4: Instrumentos e Iniciativas del RINP durante los
gobiernos de George W. Bush

Instrumento/Iniciativa

Aiio de
creacion/Ano
de finalizacion

Funcién

Tratado de Reducciones 2002/2010 Tratado de reduccién de
Estratégicas Ofensivas armamento nuclear
(SORT) estratégico
Colaboracién internacional
Iniciativa para la 2002 para interceptar transporte
Seguridad contra la por mar y aire de ADM, y
Proliferacién (PSI) materiales relacionados
Resolucion 1540 del Busca evitar la proliferaciéon
Consejo de Seguridad de 2004 de ADM por parte de
la ONU actores no estatales
Convencion sobre la Pretende mejorar la
Proteccion Fisica de 2005 proteccion fisica de los
Materiales Nucleares materiales e instalaciones
nucleares.
Se propone centralizar las
Alianza Global para la 2006 etapas mas proliferantes del
Energia Nuclear (GNEP) ciclo de combustible:
enriquecimiento y
reprocesamiento.
Tratado de Semipalatinsk 2006 ZLAN en Asia Central
Se centra en el
Iniciativa Global contra el fortalecimiento de la
Terrorismo Global 2006 capacidad internacional de

(GICNT)

prevencion, deteccion y
respuesta al terrorismo
nuclear

Fuente: elaboracién propia.

Ese mismo afio se aprobo6 la Resolucién 1887 del CdS, como
parte de la nueva estrategia global. Mediante esta normativa
se volvid a insistir en la relevancia del TNP para alcanzar un
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mundo sin armas nucleares. Iglesias Velasco y Gouyez Ben
Allal (2016: 33) sostienen que esta Resolucion fue “la primera
en profundizar realmente en el tema de la proliferacion
nuclear. En ella, el [CdS] trat6 de renovar su compromiso en
esta materia, asi como expresar su politica hacia todos los
instrumentos internacionales establecidos y acometer una
evaluacion de la conducta de los Estados”, al tiempo que
celebr6 y apoy6 las acciones tendientes a conformar ZLAN,
junto a otras iniciativas del RINP, como la CPFMN, Ila
Convencién para Supresion de Actos de Terrorismo Nuclear, e
incluso del CTBT.

Adicionalmente, la Resolucion 1887 hizo hincapié en otras
cuestiones relevantes para el RINP, como la necesidad de
reducir la utilizaciéon de uranio altamente enriquecido, el
fortalecimiento de las medidas de control de la exportacién y
de la financiacion para la proliferacién de armamento nuclear,
y la inquietud sobre las trayectorias de los programas
nucleares de Irdn y Corea del Norte (Iglesias Velasco y Gouyez
Ben Allal, 2016).

En 2010 la nueva gestiéon estadounidense hizo publica su
Revision de la Postura Nuclear del pais donde se identificaron
cuatro amenazas: i) posibilidad de que un grupo terrorista se
haga de armamento nuclear; ii) la existencia de casi 23 mil
ojivas nucleares en nueve paises, lo cual incrementaba el
peligro de una detonacién accidental, o no autorizada; iii) la
presencia de nuevos estados con armas nucleares y fuerte
inestabilidad doméstica y iv) el debilitamiento del RINP (Pérez
Gil, 2011).

Para hacerles frente las respuestas de la administracion
Obama consistieron en: i) buscar la ratificaciéon del Tratado de
Prohibicién de Pruebas Nucleares de 1996 y un nuevo START;
ii) procurar apoyos a las Conferencias de Revision del TNP; y
iii) lograr acuerdos sobre los planes conjuntos propuestos en la
Cumbre de Seguridad Nuclear de 2010 (Pérez Gil, 2011). Por lo
tanto, en abril de ese afio Obama y D. Medvedev (presidente
ruso) firmaron el nuevo START - el mencionado START III -,
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compuesto por el tratado propiamente dicho y un protocolo
que establece cudles serdn los mecanismos de verificacion?.

En este punto es necesario remarcar que esta nueva
estrategia contempl6é como oponentes a cinco paises (China,
Corea del Norte, Irdn, Siria, Rusia) y un actor mas difuso
materializado en grupos terroristas aunque hizo expreso
hincapié en las dos grandes potencias no occidentales: China y
Rusia (Pérez Gil, 2011). Por eso mismo se establecié que el
proposito del sostenimiento de arsenales, aunque reducidos,
debia ser la disuasion de ataques contra Estados Unidos o sus
aliados. E ir6nicamente, a pesar de las buenas intenciones
desplegadas en el plano discursivo y cristalizadas en buena
medida en el nuevo START, estos compromisos fueron
acompafiados de ingentes nuevos recursos para desarrollo,
mejora y mantenimiento de armas nucleares en Estados
Unidos, y de defensas antimisiles (Santos Vieira, 2013),
observandose procesos similares en Rusia y China.

Durante la presidencia de Obama, ademads, se iniciaron y
sostuvieron distintas Cumbres de Seguridad Nuclear (CSN)
destinadas a discutir aspectos tanto de nuclear security como de
nuclear safety en Washington, Estados Unidos, en 2010; Setl,
Corea del Sur en 2012; La Haya, Paises Bajos en 2014 y
nuevamente en Washington en 2016. De acuerdo a
Kutchesfahani, Davenport y Connolly (2018), en el transcurso
de las cuatro cumbres, los 53 paises participantes (entre ellos
Argentina, Brasil y México) hicieron mas de novecientos
compromisos para reforzar la seguridad nuclear y tomaron
acciones en pos de lograr su cumplimiento. Aqui es necesario
detenerse en las razones que explican el reducido nimero de
participantes (poco més de un cuarto de los paises existentes).
Holgate (2018: 5) comenta que “elaborar la lista de invitados
fue critico” ya que se reconocié que una cumbre con cerca de
doscientos participantes probablemente no resultara en

29 En este acuerdo se estipul6é una vigencia del tratado por diez afios y el
objetivo de lograr la reduccion de los arsenales nucleares en un 30% en siete
afios, hasta alcanzar un méximo de 1550 ojivas nucleares y 800 sistemas
lanzadores, de los cuales un maximo de 700 deberian estar desplegados.
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grandes avances, por lo cual “se buscé un conjunto diverso de
participantes que fueran vistos como representativos de la
comunidad global” de forma tal que aquellas areas de
discusion donde se llegara a ciertos acuerdos “fueran
aceptadas por otros como mas legitimas que un conjunto de
paises mas reducido y mas afin”. Asi, “las invitaciones
abarcaron la geografia y la ideologia, pero también un abanico
de experiencias y expectativas en relacion con las armas y la
energia nucleares” (idem).

Sin embargo, el legado de las CSN es discutible. Como
sugiere Matchett (2018) “la exclusiéon [de varios paises de las
CSN] sigue siendo un problema, a pesar de los esfuerzos por
incrementar la diversidad de las cumbres”. En su nota
incorpora la admision de Holgate, entre otros funcionarios
estadounidenses, acerca de las repercusiones negativas de la
exclusividad de estas iniciativas, que han resultado en una
mayor dificultad para lograr resultados concretos: “esto
sugiere que la exclusion en los margenes puede haber
reducido la cooperacion general sin incrementar los resultados
dentro de las cumbres” (Matchett, 2018). La autora concluye
que:

“En resumen, a pesar de las mejores intenciones de los
planificadores de la CSN, la exclusividad de las cumbres no
fue ni tan necesaria ni tan dtil como sus proponentes
pensaban. Aunque las mejoras introducidas por los Estados
en las cumbres son encomiables, la politizaciéon de la
seguridad nuclear en Viena representa un verdadero
obstdculo para seguir avanzando” (Matchett, 2018)

Ademés, la ausencia de paises como Corea del Norte o Iran
(sospechado de poseer un programa nuclear bélico) y la
presencia de otros como Israel, India o Pakistan (con
armamento atémico y por fuera de los instrumentos
principales del RINP) refuerza las dudas con respecto a la
legitimidad de la iniciativa y a su real alcance y éxito. Sobre
todo si se tiene en cuenta que el objetivo principal de estas
cumbres fue el de abordar el desafio de impedir el acceso de
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grupos terroristas a plutonio y uranio® con altos niveles de
enriquecimiento, materiales factibles de ser utilizados para
fabricar armas nucleares.

Las CSN se propusieron: i) reforzar y mejorar las
organizaciones e iniciativas internacionales existentes que ya
abordan este problema global como la ONU, la OIEA y la
GICNT, entre otras y ii) dar espacio a que los participantes
generen propuestas especificas sobre pasos a seguir para
incrementar la seguridad nuclear e impedir el trafico ilegal de
material radiactivo. En promedio se ofrecieron entre 8 y 30
compromisos por pais con un promedio de 18, que implicaron
desde la aprobacion de nuevas leyes regulatorias o su
actualizacién, hasta la creacion de nuevos centros de
seguridad nuclear (Kutchesfahani et al., 2018). Asimismo, estas
cumbres quintuplicaron la cantidad de paises adherentes de la
Convencién de Proteccion Fisica de Materiales Nucleares,
permitiendo alcanzar el minimo de firmantes requeridos para
su entrada en vigor. En el capitulo siguiente se detallan los
roles y compromisos de Argentina, Brasil y México en el
marco de estas iniciativas.

Por otra parte, en 2015 se lleg6 a un acuerdo sobre el
controversial programa nuclear de Irdn, destinado a brindar
claridad sobre su situaciéon y evoluciéon a cambio del
levantamiento de las sanciones que se le habfan impuesto. La
iniciativa fue firmada por Iran, los EPAN del TNP -Estados
Unidos, Rusia, China, Reino Unido, Francia- y Alemania.

30 Estos materiales se difundieron a partir de la cooperaciéon nuclear de la
Unién Soviética y de Estados Unidos con sus respectivos satélites durante la
Guerra Fria (por ejemplo a través del Programa Atomos para la Paz de
1953).
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Tabla 2.5: Instrumentos e Iniciativas del RINP durante el
Siglo XXI, bajo los gobiernos de Barack Obama

Instrumento/Iniciativa

Aiio de
creacion/Ano
de
finalizacion

Funcion

Res. 1887 CdS ONU

2009

Normativa abocada a diversos
temas, como la no
proliferacion, la creacién de
nuevas ZLAN y apoyo a la
Convencién de Proteccién
Fisica de Materiales
Nucleares, el CTBT, limitacién
de arsenales nucleares,
reduccién de uranio
altamente enriquecido, entre
otros

Nuevo START/START
III

2010/2026

Tratado de reducciéon de
armamento nuclear
estratégico

Cumbres de Seguridad
Nuclear (CSN)

2010, 2012,
2014, 2016

Promocién de la cooperacion
internacional en seguridad
nuclear, como eliminacién de
material nuclear,
fortalecimiento de
regulaciones, entre otros
objetivos

Marco Internacional para
la Cooperacion en
Energia Nuclear (IFNEC)

2010

Expandir los usos pacificos de
la energia nuclear reforzando
medidas para evitar la
proliferacion.

Fuente: elaboracién propia.

Por ultimo, en 2017, bajo la gestion de Donald Trump (2017-
2021) se dispuso para la firma y ratificacién el Tratado sobre la
Prohibiciéon de las Armas Nucleares (TPAN), que fue el
resultado de diversas acciones que se desarrollaron desde 2012
en el marco de la Asamblea General de la ONU y que contaron
con el impulso de varias ONG. No obstante, como destaca
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Corrales (2017), los EPAN y sus principales aliados, no
participaron en el proceso de redacciéon como tampoco en la
firma del instrumento, que propone la aboliciéon definitiva del
armamento nuclear y la ilegalidad internacional de su
utilizaciéon. A modo de ejemplo, s6lo un pais integrante de la
Organizacion del Atlantico Norte (OTAN) participd en la
votacion (Paises Bajos) y fue el tnico que votdé en contra,
poniendo en evidencia la precariedad de iniciativas tendientes
a fortalecer el RINP cuando no son impulsadas o apoyadas por
las potencias nucleares.

Durante este gobierno, ademas, se llevé a cabo la revision
de la Nuclear Posture del 2018, que aboga por la modernizaciéon
del arsenal nuclear y sus estructuras, e incluso “no limita el
papel del arsenal nuclear norteamericano a la disuasién frente
a otros estados nucleares, sino que lo expande a la disuasién
frente a amenazas no nucleares” (Frias Sdnchez, 2020: 41).

Asimismo, bajo la gestién Trump, que se caracterizé por un
fuerte unilateralismo en su politica exterior, se produjo un
nuevo abandono de un instrumento del RINP por parte de
Estados Unidos en 2019, el tratado INF, luego de acusar a
Rusia de haber incumplido lo acordado, al igual que Reagan a
la Unién Soviética sobre los SALT II en los afios 1980. Esta
decisién se tom6 a pesar de la resistencia de algunos aliados,
como Alemania y Francia, aunque al mismo tiempo desde
Washington se realiz6 la invitacién a Rusia, esta vez junto a
China, a iniciar negociaciones para firmar un nuevo acuerdo.
La anulacién del INF ha permitido la prueba y modernizacién
de los misiles nucleares de rango intermedio por parte de
ambas naciones.

Ademéds, en 2018, Trump retir6 a Estados Unidos del
acuerdo nuclear multilateral con Irdn, argumentando que era
“decadente” y habia sido “mal negociado”, y que “(...) incluso
si Irdn cumple con todo, el régimen estaria al borde de
conseguir armas nucleares en un corto periodo de tiempo”
(BBC, 8/5/2018). Esta medida fue fuertemente criticada por la
comunidad internacional y dio lugar a un nuevo ciclo de
tensiones con Teheran.
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En la actual administracion Biden (desde 2021) se ha
producido una vuelta parcial al multilateralismo, como se
puede apreciar en la extensién del nuevo START hasta el afio
2026 (NTI, 2022); en la Declaraciéon Conjunta de
Responsabilidad y No Utilizacion de Armas Nucleares a
inicios de 2022, junto a China, Francia, Reino Unido y Rusia,
en medio de un contexto de escalada de tensiones en Ucrania y
Taiwén; asi como en el retorno a las negociaciones con Iran.

Sin embargo, también se han impulsado acciones que
escapan al multilateralismo, como la nueva alianza estratégica
AUKUS (acréonimo en inglés de Australia, Reino Unido y
Estados Unidos), a espaldas de varios aliados tradicionales
como Francia y Alemania, en donde se garantiza la
transferencia a Australia de diversas tecnologias, como las de
submarinos de propulsion nuclear, tecnologia cuantica,
cibernética, misiles de crucero, drones, entre otras, con la clara
intencion de contener a China. De esta forma, se asiste a un
escenario internacional caracterizado por una coaliciéon
anglosajona liderada por Estados Unidos, que intenta
contrarrestar el rapido ascenso global de la potencia asiética.
Desafortunadamente, la transferencia de tecnologia de
submarinos de propulsion nuclear a Australia podria
favorecer la proliferaciéon dado que es de esperar que estaran
alimentados por uranio altamente enriquecido (Gil Pérez,
2021), a pesar de que el gobierno de Estados Unidos ha
afirmado que esta venta de tecnologia es excepcional y no un
precedente (Swissinfo.ch, 22/9/2021).

En definitiva, el recorrido anterior deja en claro que los PA
en la década de 1990 sefialaron el comienzo de una de las
principales transformaciones de la arquitectura de la
gobernanza nuclear, que se increment6 en los afios siguientes:
el desplazamiento de mecanismos de accountability hacia
aquellos de deteccion temprana y prevenciéon (Abdul Hak
Neto, 2011; Dawood, Herz y Coutinho Lage, 2015), lo cual es
sefialado por algunos paises como una intromisién en su
soberania. Otros cambios tuvieron que ver con la mayor
centralidad de organismos de seguridad estadounidenses en la
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definicién de medidas de no proliferacién; y en el reemplazo
de foros multilaterales como espacios privilegiados de
negociaciones y de diplomacia nuclear (como la Asamblea
General de la ONU o la OIEA), en favor de acuerdos
informales, plurilaterales (como la PSI) o minilaterales (como
las CSN) que son interpretados como hechos a medida de los
intereses de Estados Unidos y sus aliados.

Las iniciativas de multilateralizacion del ciclo de combustible
a lo largo del siglo XXI

Otras iniciativas fuertemente debatidas desde inicios de este
siglo y que merecen especial atencion fueron aquellas en torno
a las propuestas de multilateralizacion del ciclo de
combustible nuclear, es decir, que buscan centralizar las
reservas de uranio y produccién de combustible nuclear?!.

En 2006, un grupo de expertos nucleares (entre quienes
estaban representantes de los cuatro principales proveedores
internacionales de servicios de enriquecimiento de uranio3?)

31 En realidad, las primeras propuestas de este tipo datan de 1946 cuando se
presenté la iniciativa Lilienthal-Acheson, que fue muy resistida
principalmente por paises en desarrollo. Entre los 1970 y 1980s también se
emprendieron varios estudios de factibilidad sobre este tema pero sin
mayores avances (Yudin, 2011). Desde 2003 se han elaborado algunas
propuestas basadas en los “enfoques nucleares multilaterales” para evitar la
proliferacién de la tecnologia necesaria para el dominio del ciclo del
combustible nuclear, con origen en EPAN como Estados Unidos, Rusia, pero
también en la OIEA y en organizaciones que engloban actores
transnacionales como la World Nuclear Association (WNA). Ese afio,
Mohamed ElBaradei, Director General de la OIEA, emiti6 una serie de
recomendaciones como: i) fortalecer mecanismos de mercados existentes; ii)
involucrar a gobiernos y la OIEA en la garantia de abastecimiento (incluida
la creacién de existencias de reservas de Uranio Levemente Enriquecido -
ULE); iii) convertir las empresas nacionales existentes dedicadas al
enriquecimiento de uranio y al reprocesamiento de combustible nuclear en
empresas multilaterales regionales e internacionales (Ruchkin y Loginov,
2006).

32 AREVA, por Francia; TENEX, por Rusia; URENCO, por Alemania, Paises
Bajos y Reino Unido; y USEC de Estados Unidos.
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publicé el informe “Garantias de seguridad de suministro en
el ciclo internacional del combustible nuclear”. También ese
afio el presidente de Rusia, Vladimir Putin, propuso su
proyecto  “Infraestructura Mundial de la  Energia
Nucleoeléctrica” cuyo objetivo era brindar acceso seguro y no
discriminatorio a la energia nuclear para aquellos estados
interesados que cumplieran con las salvaguardias y acuerdos
exigidos por la OIEA. Esto se haria a través de la creacion de
una red de centros mundiales de combustible nuclear,
sometidos a controles, y orientados a “paises que desarrollan
la energia nucleoeléctrica pero no tienen planes de crear
capacidades autoéctonas de enriquecimiento y
reprocesamiento” (Ruchkin y Loginov, 2006: 25). De esta
forma se buscaba compensar las desventajas implicadas en la
decision de abstenerse de desarrollar esta tecnologia.

Por su parte, desde Estados Unidos la GNEP encontr6
varias coincidencias con la propuesta rusa, aunque fue un
tanto mds restrictiva en su acceso al proponer, como se dijo, la
creacion de un consorcio de paises que habilitara centralizar
en ellos las etapas de enriquecimiento y reprocesamiento de
combustible de forma tal de morigerar las posibilidades de
desviar material nuclear a fines bélicos.

En 2007 Rusia estableci6 el Centro Internacional de
Enriquecimiento de Uranio (CIEU), del cual son accionistas,
ademdas de Rusia, Kazajstan, Ucrania y Armenia, y en
diciembre de 2010 inaugur6 la primera reserva multilateral de
Uranio Levemente Enriquecido (ULE) para miembros de la
OIEA que experimenten una disrupcién en el suministro del
combustible. Por la misma época la Junta de Gobernadores de
la OIEA emiti6 una resolucién autorizando al Director General
a establecer un Banco de ULE bajo su gestion, que pueda
fungir como mecanismo de provision de dltima instancia, en
caso de que los paises miembros del organismo sufran
disrupciones en el suministro de combustible no vinculadas a
consideraciones técnicas o comerciales (Yudin, 2011).

En 2011 el Instituto para la Investigacién sobre Desarme de
la ONU (UNIDIR por sus siglas en inglés) elaboré un informe
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acerca de estas propuestas de multilateralizacién del ciclo de
combustible, donde resalté tanto sus ventajas como los
principales obstaculos para su efectivo funcionamiento. Entre
las primeras, destacé que estas iniciativas podrian ser medidas
efectivas de confidence-building para garantizar que los
materiales duales relacionados al ciclo de combustible no sean
desviados a utilizaciones bélicas. Desde un punto de vista
econdmico, grandes infraestructuras multinacionales
dedicadas a esta tecnologia podrian proveer mayores
beneficios en relaciéon al costo de instalaciones similares a
escala nacional (Yudin, 2011). Sin embargo, estas propuestas
han experimentado la oposiciéon principalmente de paises no
proveedores de uranio enriquecido, debido a los temores de
cartelizacion de estos mecanismos que violen el derecho
establecido en el articulo IV del TNP al desarrollo de
tecnologia nuclear para fines pacificos. Generalmente, tales
discusiones reflejan disputas entre paises desarrollados
(quienes concentran la capacidad de enriquecimiento en pocas
empresas) y aquellos en desarrollo (idem).

Desafios y obstaculos actuales al mantenimiento de la
Gobernanza Nuclear Global: nuevos y viejos actores, nuevas
tecnologias, ;mismos dilemas?

Como pudo apreciarse a lo largo de los parrafos anteriores, el
RINP ha evolucionado desde la década de 1950, incorporando
una mayor densidad de instrumentos para fortalecer la no
proliferaciéon y promover el desarme nuclear definitivo. No
obstante, la consecuciéon de ambos objetivos ha tenido
desempefios diferenciados. Con respecto al primero, como
afirma Corrales (2017) solo cuatro paises han desarrollado
armamento nuclear desde la entrada en vigor del TNP: India,
Israel, Pakistan y Corea del Norte. De ellos, los tres primeros
nunca han formado parte del acuerdo y el restante lo
abandoné antes de realizar la primera prueba exitosa.
Respecto al desarme, el autor indica que para el 2017 se habian
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reducido los arsenales en un 60% desde la firma del TNP y un
85% del méaximo histérico en 1986.

Que solamente un pais haya abandonado la estructura de
RINP y posteriormente desarrollado armamento nuclear pone
en evidencia un importante éxito en mas de 60 afios de
existencia; no obstante, la significativa reduccion de arsenales
nucleares declarada pierde importancia en la practica, ya que,
en virtud de los tamafios actuales de los diferentes arsenales y
la proliferaciéon vertical en los paises nucleares, sigue
existiendo una amenaza latente de desastre nuclear global. En
este sentido, como destaca Helfand (2013), bastaria con la
utilizacién de menos del 0,5% del arsenal nuclear mundial
(0,76% con respecto al numero de armas del 2021), para
provocar el descenso de temperaturas mas pronunciado en un
milenio y la caida del 10% de las precipitaciones durante
varios afos, lo cual seria suficiente para afectar la agricultura y
poner en peligro la subsistencia de 2.000 millones de personas.
Estos datos demuestran que el impacto real del RINP ha sido
mucho mas importante para evitar la proliferacion horizontal
del armamento nuclear que para garantizar el desarme
definitivo, o una verdadera reduccion de arsenales.

En estrecha relaciéon con lo anterior, se ha podido observar
la relativa estabilidad de las iniciativas del RINP orientadas a
la no proliferacion horizontal, en contraposiciéon a aquellas que
surgen para limitar o reducir la proliferacion vertical, siendo
Estados Unidos el impulsor més importante de ambas pero
también el que ha abandonado mayor niimero de acuerdos de
control de armamentos y sistemas defensivos cuando sus
intereses estratégicos asi lo determinaron3?. Basta recordar la
renuncia al SALT II por parte de Reagan, del ABM bajo
George W. Bush -que motiv6 la salida inmediata de Rusia del
START II y la presion para la firma del SORT- y la defecciéon
de los acuerdos con Irdn y el INF en la gestion Trump, casi
todos los cuales tuvieron como uno de sus elementos rectores

3 A excepcion de Corea del Norte que abandoné el RINP, pero este tltimo
como un actor periférico del sistema internacional y no como agente
promotor.
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el desarrollo o modernizaciéon de armamento nuclear o
sistemas defensivos para contrarrestarlos.

Sin embargo, incluso bajo los mandatos de Obama que se
caracterizaron por el multilateralismo y la reduccion de
arsenales nucleares como eje de su politica exterior, se
aprobaron gastos en armamentos nucleares por cifras en torno
al billén de délares en las décadas siguientes (Sparrow, 2014).
Esta tendencia se profundizé en el gobierno de Trump en
donde incluso, como se menciond, se propuso la utilizacién de
armas atémicas contra actores no poseedores de armamento
nuclear.

Pero Estados Unidos no ha sido la tinica potencia nuclear
que ha seguido esta estrategia, puesto que todas han invertido
importantes recursos en la modernizacion o incluso
ampliacion de sus arsenales. Rusia ha modernizado y
desarrollado diferentes vectores estratégicos, tacticos, sistemas
defensivos y misiles hipersénicos con capacidades nucleares,
teniendo entre sus principales objetivos el reemplazo total de
sistemas terrestres obsoletos para el 2024 (Rozin, 2020). Este
amplio proceso de modernizacién y generacion de nuevas
armas -que componen la triada nuclear3$-, pueden dar lugar al
incremento de las capacidades del arsenal nuclear ruso (Frias
Sanchez, 2020).

China por su parte, ha ampliado y modernizado sus
capacidades nucleares y defensivas, y de acuerdo a
estimaciones de Estados Unidos, ya cuenta con la trfada
nuclear y podria superar las mil ojivas para el 2030, ademés de
desarrollar nuevos armamentos capaces de equiparlas
(Evastopulo, 2021), como los vectores hipersonicos. Es
probable que a esta evolucién del arsenal del pais asiatico se
pueda atribuir en gran medida el abandono del INF por parte
de la administracién Trump, buscando un nuevo acuerdo que
incorpore a China junto a Rusia y Estados Unidos.

3¢ Fl concepto de Triada Nuclear se refiere a la posesiéon de armamento
nuclear capaz de ser lanzado desde tierra, aire o mar, y en este altimo caso
se suele referir especialmente a los submarinos.
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El panorama no ha sido diferente para el resto de los
miembros permanentes del CdS. Francia ha quedado como la
Unica nacién con capacidad nuclear militar de la Unién
Europea, luego de la salida del Reino Unido, por lo que ha
destinado decenas de miles de millones de euros hasta el 2025
para mantener y modernizar su arsenal (Sanchez, 2020). El
Reino Unido ha ido maés lejos, optando por incrementar en un
40% su arsenal atémico -algo que no ocurria en el pais desde la
Guerra Fria-, como nuevo posicionamiento estratégico y
geopolitico a partir del abandono del bloque europeo, bajo el
concepto de “Gran Bretafia Global” (Infobae, 16/3/2021), que
tiene a Rusia y a China como principales rivales y a Estados
Unidos como aliado clave.

El resto de los EPAN han continuado modernizando sus
arsenales, procurando adquirir nuevas capacidades. En este
sentido, Pakistdn ha avanzado en su btusqueda de la triada
nuclear (AsiaNews, 10/1/2017) y mejora de vectores (Europa
Press, 20/1/2021), estrategia que tiene como principal objetivo
a la India, que también estd embarcada en un proceso de
modernizacién, teniendo como rival principal a China (BBC,
2012; Torres Vidal, 2020). Por otro lado, Israel ha mantenido
una calculada ambigtiedad (y opacidad) sobre su status
nuclear (Corrales, 2017), pero ha realizado periédicamente
pruebas de misiles y se especula que contaria con la triada
nuclear a través de sus submarinos (Emergui, 2014; Castro
Torres, 2020).

Finalmente Corea del Norte emerge como el actor nuclear
mas controvertido en la actualidad: ha sido el tnico pais que
ha realizado ensayos nucleares en afios recientes (Corrales,
2020), el altimo de los cuales tuvo lugar en 2017, y ha lanzado
varios vectores al menos hasta inicios de 2022, capaces de
transportar ojivas (Arciniegas, 2022), en una estrategia que se
rige bajo logicas que datan de la Guerra Fria en donde la
capacidad nuclear es funcional a dos objetivos: legitimar al
régimen centrado en la familia Kim y evitar agresiones de
otros paises (Alvarez Valdés y Mancilla, 2021).
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Ante tal panorama se manifiesta con bastante claridad la
existencia de un RINP de doble -o incluso triple- rasero: por
un lado entre los que poseen armas nucleares -que podrian
dividirse a su vez entre los EPAN contenidos en el TNP y por
lo tanto “legitimados”, y aquellos “no legitimados”-, donde el
compromiso de desarme asumido en el articulo VI parece estar
muy lejos de cumplirse luego de mas de 60 afios; y por otro
lado, los ENPAN que efectivamente han sido actores que no
han proliferado en la medida que han ido ingresando al RINP,
salvo en el caso de Corea del Norte (que como ya se dijo
denuncié el Tratado).

Por otra parte, si se observan los tratados de ZLAN que se
han constituido hasta el momento, se aprecia que entre 1967 y
2006 se han extendido los tratados de ZLAN, abarcando una
superficie amplia del planeta (ver Figura 1) y un ntmero
creciente de ENPAN que afianzaron sus compromisos de
desarme nuclear y de rechazo a la circulaciéon de este
armamento por sus territorios soberanos. Sin embargo, este
proceso ha ido fortaleciendo la desigualdad estructural que el
RINP ejerce, a tal punto que se puede proponer la existencia
de una “ZLAN del Hemisferio Sur”, o incluso, si bien con
algunas excepciones, de una “ZLAN del Sur Global”, que
apuesta y respeta sus compromisos, como contraparte de un
Hemisferio Norte y de EPAN que contintian en poder de miles
de ojivas atémicas, cada vez més letales y modernas. En este
sentido, al observar el mapa de las ZLAN se puede encontrar
otro elemento de tension adicional a futuro, teniendo en
cuenta la incorporaciéon de Australia a la alianza AUKUS,
dadas las transferencias de tecnologias sensibles ya
mencionadas y el potencial que podria tener para generar su
propio armamento, o para ser territorio de circulaciéon y
almacenamiento de ojivas atémicas.
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Figura 1. Zonas Libres de Armas Nucleares en el mundo

I Territorio terrestre cubierto por tratados de ZLAN
I Territorio maritimo cubierto por tratados de ZLAN

Fuente: Oficina de Asuntos de Desarme de las Naciones Unidas

Por lo tanto, el RINP ha demostrado ser altamente efectivo
para evitar la proliferacién horizontal, incluso en el caso de
algunos paises que tuvieron armamento en su territorio
durante la Guerra Fria, como Ucrania y Kazajistan y que
renunciaron a ellos. Sin embargo, el sistema de gobernanza
nuclear internacional ha evidenciado un desempefio
marcadamente sinuoso en torno a la eliminacién de las armas
nucleares, evidenciando en muchos casos capacidad para
mantener o expandir el namero de ojivas (ver Tabla 1). Incluso
la reduccién de los arsenales de Estados Unidos y Rusia es
claramente insuficiente, pues no amenaza su capacidad
destructiva real, e incluso habilita un margen para ampliar su
efectividad con nuevos sistemas de armas (como con los
mencionados misiles hipersonicos).

Otro elemento relacionado a la posibilidad cierta de
desarme nuclear definitivo, es la centralidad del gasto militar
en ciertas economias. En el afio 2020 sélo 15 paises
representaron el 81% del gasto mundial, y entre éstos figuran
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la amplia mayoria de los EPAN, que en su conjunto abarcaron
el 65,6%: Estados Unidos (39%), China (13%), India (3,7%),
Rusia (3,1%), Reino Unido (3%), Francia (2,7%) e Israel (1,1%).
De esta forma, siete de las nueve naciones con arsenales
nucleares significaron practicamente dos tercios de los gastos
militares globales® (SIPRI, 2021). Dificilmente naciones que
invierten enormes cantidades en fuerzas militares y desarrollo
de armas decidan perder esas capacidades estratégicas en este
sector, cuando claramente les otorgan gran relevancia en sus
presupuestos y en sus balanzas comerciales. En este sentido,
que el principal arquitecto del RINP haya representado para el
2020 el 39% del gasto mundial en armamentos y el 36% de las
exportaciones mundiales del mismo rubro, pone en evidencia
la imposibilidad del desarme nuclear total. En este marco es
necesario tomar en consideracion que la nueva alianza
AUKUS representa el 43,4% del gasto militar mundial, en un
esquema que va a transferir sistemas de propulsiéon nuclear
para submarinos y misiles de crucero y tecnologias de misiles
hipersénicos con el posible impacto y fomento de nuevas
carreras armamentistas, incluso entre ENPAN.

Un dltimo elemento de tensién en la gobernanza nuclear
actual es el caso de Iran, dado que su programa de
enriquecimiento de uranio contintia generando criticas, mas
alla de las declaraciones del pais sobre sus intenciones de uso
pacifico, comprendido en el TNP del que es parte.

% Con respecto a esto ultimo, se puede apreciar el panorama con mayor
claridad si se observan los principales exportadores mundiales de
armamento, donde durante el quinquenio 2015-2019, que tuvo un
incremento del 5,5% respecto al evidenciado durante los afios 2010-2014,
Estados Unidos se posicioné como lider indiscutido, con el 36% de las
exportaciones mundiales de armamentos, seguido por Rusia, Francia,
Alemania y China, mientras que la India fue el segundo mayor importador y
Pakistan el décimo primero (SIPRI, 2020). Esto pone en evidencia la
existencia de amplios intereses articulados en torno al armamento, la
seguridad y la militarizacién, cuestiones a su vez estrechamente vinculadas
a la persistencia y modernizacién de los arsenales nucleares.
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Actualmente se han retomado las negociaciones a la espera de
alcanzar un nuevo acuerdo entre las partes3.

En definitiva, resta preguntarse si acaso la arquitectura de
la gobernanza nuclear global no se verd mas afectada en el
futuro por el incumplimiento de los compromisos contraidos
por los propios EPAN antes que por la probabilidad de
proliferaciéon horizontal, que suele ser el centro de las
preocupaciones en las diversas instituciones de RINP.

Todo lo anterior cobra relevancia en un contexto en el cual
la energia nuclear y sus otros usos pacificos comienzan a
recobrar valor, como se dijo al principio, frente a la crisis
climatica y energética que atraviesa el mundo actualmente. En
este marco varios paises con gran trayectoria en materia
nuclear como Argentina, Estados Unidos, Reino Unido (The
Guardian, 15/10/2021), Francia (France24, 12/10/2021), China,
Rusia, Canada y Corea del Sur (OIEA, 3/12/2021) comenzaron
a apostar por la produccion de Reactores Modulares Pequerios
(Small Modular Reactors o SMR). Por su parte, la Union
Europea busca incluir a la energia nuclear entre las estrategias
verdes para hacer frente a la crisis climatica (El Espafiol,
05/11/2021), mientras que en algunos paises, como India
(BBC, 2/11/2018), China (El Confidencial, 29/07/2021), y
Noruega se ha decidido en los dultimos afios orientar
inversiones para desarrollar reactores de torio, que tienen el
potencial de ser més seguros, menos proliferantes, y disponer
de un combustible mas abundante. A excepcion de los
mencionados reactores de torio, y las investigaciones
experimentales en torno a la fusiéon nuclear del proyecto
International Thermonuclear Experimental Reactor (ITER), el resto
de las iniciativas implican seguir utilizando wuranio
enriquecido lo que significa también la generacién de
combustible nuclear gastado. Todo esto plantea que la
gobernanza nuclear internacional y regional debe seguir

3 Aunque hacia mediados de 2022 contindan las acusaciones cruzadas entre
la OIEA y el gobierno irani, y de hecho las relaciones se han tensado luego
de que Iran apagara 27 camaras de vigilancia instaladas para monitoreo del
programa nuclear (Riera Bosqued, 2022).
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estando en el centro de las preocupaciones de la agenda de no
proliferacién pero también pone en evidencia los obstaculos
que debera superar para ser efectiva.
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CAPITULO 3

Semiperiferias y gobernanza nuclear. Argentina, Brasil
y México en el Régimen de No Proliferacién en el siglo
XXI

Nevia Vera
Sandra Colombo

Introduccion

En el capitulo anterior se abordaron las principales
problematicas y desafios en torno a la gobernanza nuclear
global, especialmente a partir del punto de inflexién que para
el sistema internacional significaron los atentados del 11 de
septiembre de 2001. Reconocemos, en coincidencia con lo
afirmado por Dalton, Kassenova y Williams (2016) y
Pezzarossi (2021) entre otros, que la literatura que versa sobre
la no proliferacion ha tendido a concentrarse en la trayectoria
de los programas nucleares y diplomacia atémica! de las
grandes potencias, tendiendo a ignorar aquellos de paises
menores. Una de las razones centrales de ello es la relevancia
que las politicas de las primeras poseen en el disefio de la

1 El concepto de diplomacia atémica o nuclear hacfa referencia en sus
origenes -en la década de 1950- a su utilizacién como una herramienta de
politica exterior basada en la amenaza de uso de armamento nuclear para
ejercer presion sobre otros estados; mds tarde, frente a la necesidad de
prevenir la proliferacién de armas atémicas, la nocién de diplomacia nuclear
comenzo a ser utilizada para referirse a negociaciones bi y multilaterales que
persiguieran aquellos objetivos; finalmente, para varios paises en desarrollo,
el concepto es utilizado para describir las negociaciones en torno a la
obtenciéon de tecnologia atémica cuya transferencia es severamente
restringida (Vera, 2022).
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arquitectura de la gobernanza nuclear. Pero ademads, de
acuerdo a Kassenova (2016) y Queiroz Duarte (2017) en el caso
particular de América Latina se debe a que la amenaza nuclear
no ha ocupado un lugar preponderante en su agenda de
seguridad reciente. De acuerdo a estos autores la region ha
tendido a concentrar esfuerzos en problematicas vinculadas al
narcotrafico, a la inestabilidad politica y a crisis econémicas
recurrentes, antes que en la amenaza nuclear. Sin embargo,
ello no significa que América Latina sea irrelevante en la
gobernanza atémica; por el contrario, sostienen que es
fundamental reconocer el rol de ciertos paises de la regiéon en
la conformacién de esta arquitectura a escala tanto regional
como global. Sobre todo si se tiene en cuenta que:

“[...] varias potencias emergentes, en virtud de su creciente
posicion en el sistema internacional y la posesiéon de
programas nucleares avanzados, se convirtieron en
participantes mds fuertes en el discurso sobre cuestiones
nucleares mundiales. Entre estos estados se encuentran
Brasil y Argentina, que cuentan con infraestructuras de
energia nuclear, son actores importantes en el Grupo de
Proveedores Nucleares [GPN] y en el [Organismo
Internacional de Energia Atémica - OIEA], y tienen
influencia en el foro del [Tratado de No Proliferacion
Nuclear - TNP]” (Kassenova, 2016).

Segiin esta autora (y varios otros académicos de paises
centrales), América Latina podria estar enfrentando mayores
amenazas nucleares provenientes en primer lugar de la
supuesta presencia de células de Hezbolla en la triple frontera
entre Brasil, Argentina y Paraguay, y segundo, de la cada vez
mayor problematica representada por el robo de material
nuclear (Kassenova, 2016) -como sucede frecuentemente en
Meéxico-.

Asimismo, Dalton et al. (2016: 4) analizan el comporta-
miento de estos paises ubicados, segiin sus propias palabras,
en un “incémodo punto medio” (“an uncomfortable middle
ground”) y afirman que si bien varios de ellos -como Argentina
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o Brasil- reconocen la injusticia y parcialidad del Régimen
Internacional de No Proliferacion (RINP) y buscan su
transformacién, lo hacen por medio de “mejorar su posicién
en el orden en formas que perpettian el statu quo”.

De esta forma, los intentos de estos estados intermedios por
modificar la gobernanza nuclear se han centrado, de acuerdo a
los autores mencionados, en dos estrategias principales: en
primer lugar, han demandado -histéricamente- una mayor
difusién y transferencia de tecnologia para desarrollar los
programas atémicos nacionales; y en segundo lugar, han
buscado la utilizacién del poder de potencias emergentes para
transformar una arquitectura de gobernanza nuclear en cuyos
origenes no tuvieron tanta incidencia en comparacién con las
grandes potencias. Es por ello que “muchos de ellos perciben
que el orden actual no sirve a sus intereses” (Dalton et al.,
2016: 5) pero sin embargo han utilizado el poder emergente de
paises como Brasil para “adaptar los regimenes en formas que
[los] satisfagan mejor [...]” (idem). De lo anterior los autores
deducen una contradiccién entre la retérica de estos paises en
espacios diplomaticos multilaterales, y sus acciones reales, que
terminan por perpetuar el statu quo que cuestionan.

Para analizar el comportamiento de naciones semipe-
riféricas en la gobernanza nuclear global, este capitulo busca
explorar la actuaciéon de los tres paises con programas
atémicos més desarrollados de América Latina en el RINP -
Argentina, Brasil y México- tendiendo un puente entre sus
politicas domésticas y la exterior. Para ello no parte de un
vacio ni de una tabula rasa. Por el contrario, se nutre de varios
estudios muy completos en torno a la participaciéon de paises
latinoamericanos en tal arquitectura institucional. Uno de ellos
es el de Dawod y Herz (2013), que sin embargo no abarca la
altima década. También pueden mencionarse los trabajos de
Dalton et al. (2016), Kassenova (2016), Patti (2021) entre otros.
Por otra parte, en Vera (2013) se hizo un esfuerzo parcial por
trazar la participacion argentina en la gobernanza nuclear
internacional y regional. Este capitulo busca construir sobre
aquellos aportes.
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Metodolégicamente se propone indagar, a través de
revision bibliografica y de entrevistas personales a cientificos,
diplomaticos y académicos vinculados al sector nuclear, si
existe una relacién entre la politica exterior en la arquitectura
de la gobernanza nuclear (diplomacia atémica) y la politica
doméstica en materia nuclear de los diversos gobiernos, o si
estos ambitos se desarrollan por carriles separados. Ello
implica hacer un recorrido en torno a cémo han evolucionado
en el siglo XXI los programas nucleares de estos paises a nivel
doméstico y analizar si existe o no un correlato a nivel
internacional.

Para abordar los objetivos propuestos, el capitulo se
organiza de la siguiente forma: en los proximos apartados se
recuperan breves andlisis de las politicas nucleares domésticas
de Argentina, Brasil y México, y se caracterizan sus iniciativas
de diplomacia atémica en el marco de sus politicas exteriores
mas amplias. Finalmente, se incluye una dltima seccién donde
se analiza si los objetivos de los programas nucleares a nivel
domeéstico tienen correlato con las metas de la diplomacia
nuclear de cada pais, y ademas se realiza un ejercicio
comparativo para entender la interaccién de estos tres paises
con la gobernanza nuclear global, y las principales diferencias
y coincidencias entre ellos.

Concluimos que en las ultimas décadas pareciera haber
diferencias entre las trayectorias domésticas de los programas
atomicos (puesto que éstos han ocupado roles distintos en las
agendas de politicas publicas dependiendo de los gobiernos),
y las respectivas diplomacias nucleares, que se han mantenido
mas estables desde los virajes de la década de 1980, mostrando
un alto perfil en cuestiones vinculadas al sostenimiento de la
paz, la no proliferacién y los llamamientos al desarme. En
otras palabras, afirmamos que, si bien la diplomacia atémica
estd influenciada tanto por los incentivos y constrefiimientos
que los condicionantes domésticos y los procesos de
transformaciéon del RINP imprimen sobre los programas
nucleares nacionales, durante el siglo XXI ha existido mayor
coherencia en la politica exterior en materia nuclear de estos
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paises que en sus programas atémicos domésticos. Esto no
significa que nunca haya habido periodos sostenidos de
coincidencia entre metas domésticas y exteriores, sino que el
plano doméstico ha registrado mayores fluctuaciones que el
externo.

En este punto concluimos que estas dindmicas cobran
caracteristicas singulares segin el pais en cuestion: en
Argentina, los vaivenes sufridos por el proyecto nuclear local
con los cambios gubernamentales no parecieron afectar el
creciente protagonismo del pais en la arena internacional; en el
caso de Brasil se registran oscilaciones en la centralidad de la
diplomacia nuclear: mientras durante los gobiernos de Partido
de los Trabajadores (PT) fue una herramienta para potenciar
las aspiraciones brasilefias a global player, ello parece haber
desaparecido en los ultimos afios. Sin embargo se siguen
manteniendo posturas histéricas de denuncia de las asimetrias
del RINP, y la reticencia a adherir a ciertos instrumentos de la
gobernanza nuclear. Finalmente, en México se evidencia un
gran contraste entre el abandono en que ha caido el programa
atémico nacional (sobre todo con respecto al rol cambiante de
la energia nuclear en los planes de transicién energética) y el
rol que México pretende jugar como impulsor de iniciativas e
instrumentos de suma importancia en el RINP. (Ciertamente,
en este ultimo punto cabria preguntarse si la existencia de un
poderoso movimiento antinuclear en el pais, en combinacién
con su riqueza petrolera no se ha traducido en el efectivo
abandono de su programa atémico, generando mayor
coherencia entre los aspectos domésticos y externos que en los
dos casos anteriores, o al menos, disyunciones menos
marcadas y duraderas). Y aunque reconocemos que las
estrategias de diplomacia nuclear pueden adquirir una inercia
propia, destacamos que es importante atender a la necesidad
de vincular los aspectos doméstico e internacional.

Por ultimo, sostenemos que el planteamiento de diferencias
y desacuerdos dentro de un determinado régimen interna-
cional no necesariamente implican adoptar una postura
revisionista y contestataria con respecto a éste. Por el
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contrario, como se verd en las secciones siguientes, posturas
como las de Argentina y Brasil buscan habilitar cambios
dentro del orden establecido. En otras palabras no
encontramos una incompatibilidad, disyuncion o)
contradicciéon como la planteada por Dalton et al., (2016): se
puede ser parte del RINP, y al mismo tiempo criticarlo y
desear transformarlo dentro de las reglas de juego por éste
establecidas. En este sentido, creemos necesario abogar por
una mayor coordinaciéon en materia de diplomacia nuclear a
nivel regional, buscando consensuar posturas en la
gobernanza nuclear global, sin ignorar la coherencia que la
region ha mantenido en las dltimas décadas como zona de paz
y desnuclearizada.

Ahora bien, luego de las aclaraciones anteriores,
necesitamos preguntarnos: ;como se insertan los programas
nucleares y la diplomacia atémica de Argentina, Brasil y
México en este contexto regional y en el marco internacional
delineado en el capitulo anterior durante el siglo XXI?

Programa nuclear de Argentina. Vaivenes de la joya de la
corona.

Si bien es cierto, como comenta Merke (2016: 15-16) que “la
historia argentina con los asuntos nucleares ha sido mucho
mas estable que la trayectoria generalizada de su politica
exterior”, también es posible afirmar que la politica atémica
nacional sufrid ciertos vaivenes, especialmente a partir de la
década de 1980. Mientras durante los primeros treinta a treinta
y cinco afios (es decir, entre 1950 y 1985 aproximadamente) el
sector se centr6 en desarrollar tecnologia endégena y
materializarla en el disefio y produccion de reactores de
investigacion, la participacion de la industria nacional en la
construccién de plantas nucleares y en mantener un rechazo a
los principales instrumentos de no proliferacion, el giro que se
produjo con la adopciéon de un modelo neoliberal por parte de
C. Menem a partir de 1989 implic6 muchos cambios.
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Durante las primeras décadas del proyecto atémico, en una
posicién conjunta y consensuada, tanto Cancilleria como el
sector nuclear se dedicaron a denunciar la desigualdad
inherente al TNP, y la conformacién y legitimaciéon de un
orden nuclear discriminatorio (ver capitulo anterior). Sin
embargo, el giro de politica exterior de fines de la década de
1980, la implementacién de la mayor parte de las medidas
propuestas desde el Consenso de Washington y el mayor
alineamiento con Occidente impulsaron el abandono de tales
posturas e hicieron posible la firma tanto del TNP como del
Tratado de Tlatelolco, que aseguraron una completa insercién
argentina en el orden nuclear regional y global y la
transparencia de su programa atémico.

Para Merke (2016) ello implic6 el pasaje de una politica
unilateral en las décadas de 1970 y 1980 a una basada en
compromisos multilaterales y en iniciativas de confidence-
building en 1990. Para otros autores, como por ejemplo
Hurtado (2014), ello significé el abandono de una de las pocas
tecnopoliticas orientadas a la busqueda de autonomia que
habia prosperado en un contexto periférico, quedando
supeditada a los lineamientos politicos de los paises centrales.

Ciertamente, el giro en politica nuclear involucré aspectos
ambivalentes. Mientras a nivel doméstico se tradujo en la
reduccién de presupuesto para el sector, la cancelaciéon de
ciertos proyectos y el congelamiento de ingreso de nuevos
trabajadores (Vera, 2013) a nivel internacional result6, como se
dijo, en la adhesion al TNP y al Tratado de Tlatelolco y
permitié el disefio de una institucién central para la
generaciéon de confianza a nivel mundial como la Agencia
Brasilefio-Argentina de Contabilidad y Control de Materiales
Nucleares (ABACC)2. Como se detalla en los parrafos
siguientes, mientras a nivel doméstico el programa nuclear ha
sufrido desde entonces algunos vaivenes, en el siglo XXI los
pilares de la diplomacia nuclear se han fortalecido,

2 Mecanismo consistente en inspecciones bilaterales in situ, tnico en el
mundo; lleva poco mas de treinta afios en funciones de forma regular y
sostenida.
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permitiendo el cada vez mayor reconocimiento de Argentina
en la arena nuclear internacional.

Los aspectos domésticos del relanzamiento del programa
nuclear (2002-2015)

El relanzamiento del programa atémico argentino en 2006
tuvo lugar en un contexto doméstico de reconfiguracién del
modelo productivo y de crisis energética; y en uno de mayor
securitizacion de la agenda nuclear a nivel regional y global
como resultado de los atentados de septiembre de 2001. La
primera dimension se caracterizé por el establecimiento, entre
2002 y 2015, de un programa econémico que implicé centrar el
dinamismo de la economia en la produccién en lugar de
hacerlo en la valorizacién financiera, manteniendo para ello
un tipo de cambio alto y retenciones a commodities
agropecuarias que permitieran una redistribucién de recursos
orientada hacia actividades industriales y cientifico-
tecnoldgicas. Desde el final del gobierno de E. Duhalde (2002-
2003), y durante los gobiernos de N. Kirchner (2003-2007) y de
C. Ferndndez (2007-2015) se reactivd y ampli6 la
infraestructura industrial que habia estado ociosa desde la
década de 1990, se impulsoé el gasto social y la capacidad de
compra del estado para alentar el mercado interno, la
reindustrializacion y el incremento de las inversiones en obra
publica.

Al mismo tiempo, el crecimiento determinado por tales
politicas desemboc6 en una crisis energética a partir de 2004
(Squassoni, 2009), atizada por la privatizacién -durante la
década anterior- de empresas estatales como Yacimientos
Petroliferos Fiscales (YPF), por la enorme dependencia de la
matriz energética de los hidrocarburos, la desregulacion del
sector energético y la desinversion generalizada en
infraestructura.

Todo lo anterior tuvo como resultado que la energia
atomica y la hidroeléctrica comenzaran a formar parte de las
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alternativas consideradas para diversificar la matriz energética
nacional. Asi, el Plan Energético Nacional 2004-2008 incluy®,
entre otras medidas, la reanudacién de las obras de
finalizaciéon de Atucha II (la tercera central nuclear nacional
paralizada durante la década anterior), ademas de la extension
de vida de la Central Embalse.

Estos objetivos se imbricaron con aquellos mas amplios del
Plan Nuclear Argentino de 2006 que comprendié cuatro metas
principales a ser abordadas en el corto-mediano plazo: i)
finalizar de la Central Nuclear Atucha II; ii) comenzar los
estudios de prefactibilidad para construir una cuarta central
nuclear; iii) extender la vida atil de Embalse y iv) reanudar la
produccién de uranio enriquecido en la planta piloto de
Pilcaniyeu®. Para acompafar tales objetivos se dispuso un
aumento en el presupuesto destinado a la Comisién Nacional
de Energia Atémica (CNEA)* que permitié la incorporacién de
nuevos/as cientificos/as y reincorporaciéon de varios/as
trabajadores/as que se habian visto obligados/as a retirarse
por la delicada situacién del sector en las décadas anteriores
(Vera, 2013).

Tales metas se complementaron con el Plan Estratégico
2010-2019, anunciado en 2010 donde se plante6 la necesidad
de avanzar en la construccion de un nuevo reactor
multipropésitos, el RA-10 que incluy6 un reactor gemelo a ser
construido en Brasil, el Reactor Multipropésito Brasilefio o
RMB. La construccion de ambos reactores se enmarcaron en el
objetivo de convertir a ambos paises en un polo productor de
radioisé6topos medicinales y en fortalecer la integracion

3 La finalidad del plan estuvo centrada en garantizar mayor disponibilidad
de energia y en incrementar los usos de la tecnologia atémica en los sectores
industrial y de salud; y fue convertida en politica de estado en 2009 al
aprobarse la Ley 26.566/09.

4 La institucion disfruté de un aumento presupuestario del 138%, lo cual
permitié elevar la participacion del sector nuclear en el sector de ciencia y
tecnologia del 9 al 14% (Quiroga, Vera y Lugones, 2021).

5 De acuerdo a Bar (16/12/2019), de finalizarse, el RA-10 seré el reactor
multipropédsito més avanzado del mundo, y permitird suministrar 1/5 del
molibdeno (radioisétopo) que se utiliza en el mundo con fines medicinales.
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regional en medicina nuclear (Quiroga et al., 2021). En este
contexto de busqueda de fortalecimiento del sector, en 2014 se
implement6 el Plan Nacional de Medicina Nuclear que se
tradujo en la construccién de varios centros de medicina
nuclear.

En septiembre de 2011 se inauguré finalmente la tercera
central de potencia, Atucha II (aunque su puesta en marcha
definitiva no ocurri6 sino hasta 2014), y en esa ocasion la
presidenta C. Ferndndez manifesté apoyo al proyecto de
concrecion de vida ttil de la Central Embalse y la finalizacion
del prototipo del reactor modular pequeiio CAREM¢ (Central
Argentina de Elementos Modulares), un Small Modular Reactor
(SMR) que Argentina comenz6 a desarrollar en la década de
1980. La reactivaciéon del CAREM en especial implicé reanudar
un proyecto de larga data para el sector nuclear argentino y su
se ha tornado central en el nuevo contexto -descripto en el
capitulo anterior- en el que los SMR aparecen como una
alternativa promisoria en el desafiante camino hacia una
matriz energética mas amigable con el ambiente.

Asimismo, en el periodo se insistié con la instalaciéon de
una cuarta central nuclear cuya construccién garantizara una
amplia participacion de la industria nacional de forma tal de
asegurar la transferencia de tecnologia. Si bien las versiones
sobre los proyectos en danza para instalar nuevas centrales de
potencia fueron varias, se concluy6 que era necesario avanzar
en una de uranio natural de tecnologia CANDU (Canadian
Deuterium  Uranium) que permitiera incrementar la
participacién del sector nuclear argentino aplicando el know
how adquirido, y concretar la reconstruccion de Atucha II. Esto
implicé discusiones en torno a la necesidad de reactivar las

6 El SMR alimentado con uranio enriquecido a menos del 5% busca
suministrar energfa a ciudades pequefias y medianas a través de la
construccién de instalaciones adaptadas a su infraestructura, proveyendo
entre 100 y 120 Mw de electricidad. Para mas informacion, ver
https:/ /www.argentina.gob.ar/cnea/carem
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instalaciones nacionales en Pilcaniyeu’, la posibilidad de
obtener transferencia de una mas moderna tecnologia de
enriquecimiento (una tecnologia resguardada con celo por su
capacidad proliferante), y la decision de explorar técnicas de
enriquecimiento laser, en ese momento en estado prototipico
(Merke, 2016). Si bien en 2014 Pilcaniyeu alcanzé los valores
que acreditan el enriquecimiento del mineral (Argentina
Presidencia, 2014), y en 2015 se obtuvieron pequefias
cantidades de uranio enriquecido (Santoro, 2015), hasta el
momento el proceso no se ha desarrollado a escala industrial.

Politica exterior y diplomacia nuclear argentina entre 2002 y
2015

Como comenta Morasso (2016) la politica exterior subyacente
al programa neodesarrollista de los gobiernos argentinos del
periodo en cuestién tuvo una orientacion autonomista. Si bien
el gobierno reforz6 medidas tradicionales de la politica
exterior argentina durante los periodos democraticos -como la
defensa de la paz y el fomento de la democracia, el aliento a la
no intervencion en asuntos de otros paises, la soluciéon pacifica
de las controversias, el respeto al derecho internacional y los
derechos humanos, y la reivindicacién de la soberania sobre
las Islas Malvinas-, también implementé iniciativas que le
permitieron diferenciarse de los gobiernos anteriores.
Mantuvo la cooperaciéon con Estados Unidos como potencia
hegemonica, pero a su vez, diversific6 la agenda de
vinculaciones otorgdndole una orientacién mds sudamericana
y dirigida hacia los paises del Sur Global.

7 Norma Boero, ex presidenta de CNEA, afirmé: “Si vamos a instalar una
cuarta central y un CAREM que utilizan uranio levemente enriquecido,
tenemos que tener la tecnologia para producirlo. De esa manera, si el
mercado decidiera no vendernos mas o elevar los precios, podriamos
autoabastecernos. Uno no puede negar que existe el mercado, pero lo que no
puede dejar de tener es independencia tecnolégica” (citado en Vera, 2013:
143)
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En este marco, la diplomacia nuclear del periodo estuvo
enfocada en procurar los objetivos domésticos sefialados en el
apartado anterior, principalmente aquellos referidos a la
diversificacion de la matriz energética, y de la ampliaciéon del
alcance de la medicina nuclear. Por ello, se iniciaron tratativas
tanto con China como con Rusia para la construccién de las
proximas centrales nucleares. Se firmaron acuerdos con la
Corporaciéon Nuclear Nacional de China (China National
Nuclear Corporation o CNNC) en 2012 y 2014 para la
construcciéon de una cuarta y quinta centrales nucleares, la
primera con un reactor de agua pesada presurizada y la
segunda con uno de agua liviana y wuranio enriquecido.
Mientras tanto, en 2015 se procedi6 a la firma de un acuerdo
marco para la cooperacién con Rusia donde se contemplaba la
construccion de una sexta central nuclear (Merke, 2016).

Otras iniciativas de cooperaciéon internacional implicaron
firmas de acuerdos y memorandos con diversos paises como
Venezuela, Brasil Uruguay, Australia, Canadd, Rumania (Vera
y Guglielminotti, 2019) y el avance en la cooperacién con
Brasil, como fue mencionado en parrafos anteriores. Ademas,
en 2008 el pafis, a través de la Autoridad Regulatoria Nacional
(ARN) firmo6 un acuerdo con la OIEA que lo convirtié en la
sede del Centro de Capacitacion Regional en Seguridad
Nuclear, Radiolégica, del Transporte y de los Desechos para
América Latina y el Caribe (CCR) (Argentina Presidencia,
30/09/2022).

Aqui destaca, sin embargo, el establecimiento del Joint
Standing Committee on Nuclear Energy Cooperation (JSCNEC o
Comité Conjunto Permanente sobre Cooperaciéon en Energia
Nuclear) con Estados Unidos, en agosto de 2003, remitente a
dindmicas de cooperaciéon mds tradicionales. Segin el
Embajador Sersale di Cerisano® (2021, comunicacioén personal)
el objetivo del Comité Conjunto es el de juntar “las industrias

8 El Embajador Renato Carlos Sersale di Cerisano es un diplomatico
argentino. Fue representante argentino antes organismos internacionales en
Nueva York, y se desempefi6 como embajador en Italia, Reino Unido y
Sudafrica.
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nucleares nuestras y los laboratorios y los americanos” de
forma tal de proveer un espacio de encuentro, promover
medidas de transparencia y confianza y mostrar “lo que se
supone que es o uno cree que es la adecuada insercién en el
mundo y materia de alianzas”.

De acuerdo a un funcionario de la Direccién de Seguridad
Internacional, Asuntos Nucleares y Espaciales (DIGAN)
entrevistado (2021, comunicacién personal):

“El JSCNEC [...] se crea en 2003 a los fines de subsanar una
situacién no contemplada en el “Acuerdo de Cooperacion en
los Usos Pacificos de la Energia Nuclear entre la Argentina y
los [Estados Unidos]’, suscripto en 1996 y en vigor desde
1997. Ese acuerdo, a diferencia de los de su tipo, no creaba
una  Comisién/Comité  Mixto  para evaluar Ia
implementacién del acuerdo y el estado de la cooperaciéon
bilateral. En ese sentido, el JSCNEC no dista de otros
Comités Mixtos que se retnen con paises con los cuales
tenemos Acuerdos Marco de cooperaciéon en los usos
pacificos de la energia nuclear.”

Asimismo, el diplomatico agrega que “es dable reconocer que
desde su creacion (2003) hasta 2019 (pre pandemia), ese
Comité se reunié anualmente de forma regular, algo que no es
igualmente sencillo de lograr con otros paises” y que “la
densidad del vinculo de cooperacién, especialmente del sector
nuclear, hace con que haya un interés extra en que se genere
este espacio de didlogo y construcciéon de confianza con
[Estados Unidos], que entre otros insumos provee uranio
enriquecido para los reactores de investigacién argentinos”.

El anélisis sobre el funcionamiento de este Comité es un
area de vacancia que es necesario abordar en las relaciones
nucleares bilaterales de Argentina y Estados Unidos, pues
como se verd mas adelante, pareciera fungir a veces como un
instrumento de presiéon (laxa) sobre algunos proyectos
nucleares domésticos.

Por otro lado, aunque en sintonia con las decisiones
anteriores, durante este periodo Argentina participo
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activamente en las variadas iniciativas de la gobernanza
nuclear global. Entre ellas debe sefialarse la temprana
adhesion argentina a la Proliferation Security Initiative (PSI).
Lanzada en 2003 por Estados Unidos, junto a Canadé, Rusia,
Reino Unido, Japodn, Italia, Francia, Australia, Alemania, Paises
Bajos, Singapur, Polonia, Nueva Zelanda, Corea y Noruega,
conté con la adhesiéon argentina a partir de 2005. En tal
instrumento, el pais se destaca por formar parte del Grupo de
Expertos Operacionales (compuesto por 21 paises), cuya tarea
principal -segtn el sitio oficial de la PSI- es la de: “incrementar
la eficiencia de la PSI y asegurar que se mantenga como una
herramienta multinacional efectiva para frenar la proliferaciéon
de ADM, incluso a través de esfuerzos para expandir el
cumplimiento de las Declaraciones de los Principios de
Interdiccion de la PSI”? (PSI, 2022).

Si bien puede especularse que la temprana adhesion del
pais puede haber respondido a la necesidad de encontrar
apoyos politicos internacionales después de la crisis de 2001, el
Embajador Sersale di Cerisano (2021, comunicacién personal)
relativizo este punto afirmando que: “esa decisiéon la tomamos
porque me parecia que habia que participar en funcién de qué
tipos de alianzas vos te das a nivel internacional, en materia de
seguridad internacional [...]. Son temas que tienen que ver con
medidas de generacién de confianza [...]".

Asimismo, en 2010 Argentina y otros tres paises
latinoamericanos (Chile, México y Panamd) se unieron a la
Iniciativa Global para el Combate contra el Terrorismo
Nuclear®® (GICNT por sus siglas en inglés); en 2011 el pais
adhirié al Marco Internacional para la Cooperaciéon en Energia
Nuclear®! (IFNEC por sus siglas en inglés)!2, al tiempo que
ratific6 la enmienda a la Convencién de Proteccién Fisica de

9 Para mas detalles sobre la PSI, ver Capitulo 2.

10 Para mayor informacién sobre la GICNT, ver el Capitulo 2.

11 Para mayor informacién sobre la IFNEC, ver Capitulo 2.

12 De hecho, F. Deluchi, de Argentina es actualmente Vice-Chair de la IFNEC
y Co-Chair dentro de la organizacién del Grupo de Compromiso de Paises
Proveedores y Clientes del Sector Nuclear.
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los Materiales Nucleares de 2005 (Merke, 2016; Kassenova,
2016). En 2014 Argentina aprobé la Convencién para
Supresion de Actos de Terrorismo Nuclear, a la vez que el
Embajador argentino en Austria, Rafael Mariano Grossi -que
en 2019 seria elegido Secretario General del OIEA- era
designado como Presidente del Grupo de Proveedores
Nucleares (GPN). Grossi se convirti6 ademés en el primer
“Chair” o presidente de dicho grupo en ser reelegido para un
mandato consecutivo, reasumiendo el puesto para el periodo
2015-2016.

Ademdas, como se mencion6 en el capitulo anterior,
Argentina, fue uno de los tres paises latinoamericanos, ademas
de Brasil y México, invitados a participar de las Cumbres de
Seguridad Nuclear (CSN) realizadas entre 2010 y 2016 por
iniciativa estadounidense durante la presidencia de B. Obama.
De acuerdo al informe de las Cumbres, a lo largo de estos
encuentros Argentina logré avanzar sobre: la conversion de
los reactores de investigacion y multipropésitos tanto en el
pais como en otros estados para que pudieran operar con
uranio levemente enriquecido (en lugar de altamente
enriquecido); reforz6 medidas de almacenamiento de uranio,
fortalecié en control fronterizo sobre infraestructura nacional;
actualizo6 estructuras y procesos de gobernanza como controles
de exportacion y de transporte; participd6 en varias
declaraciones conjuntas y llevé a cabo diversas actividades de
formacién en temas de seguridad nuclear (Kutchesfahani,
Davenport y Connolly, 2018).

Sin embargo, es necesario recalcar que, a pesar de la
participacién activa del pais en las iniciativas enumeradas,
Argentina mantiene histéricamente una postura sumamente
critica en torno a las desigualdades legitimadas del RINP y a
las asimetrias del orden. Debe reconocerse que esta actitud
pareciera abonar la tesis de Dalton et al. (2016) acerca de las
contradicciones propias de estos paises situados en un
“incémodo punto medio”, puesto que critican las instituciones
del orden nuclear, al tiempo que las utilizan para escalar
posiciones en su interior.
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Entre las posturas criticas de Argentina puede considerarse
la reticencia a apoyar iniciativas vinculadas con Ia
multilateralizacién del ciclo de combustible nuclear ya que se
ha opuesto o abstenido en las diversas votaciones que se han
llevado a cabo sobre esta materia, como las ocurridas en 2009 y
2010 (Yudin, 2009 y 2011; Vera, 2013; Diez, 2016). De hecho,
Yudin (2009: 26) nota que:

“reconociendo que la ventana de oportunidad para
convertirse en un estado proveedor [de combustible nuclear]
puede cerrarse pronto, varios paises que en la actualidad no
enriquecen uranio ni procesan plutonio, como Argentina,
Australia, Canad4, Sudafrica, Corea del Sur y Ucrania, han
mostrado interés en desarrollar tecnologias nucleares
sensibles [...] Argentina, Australia, Canadd y Sudéfrica han
expresado su interés en adquirir sus propias capacidades de
enriquecimiento”

Es decir, para Yudin, en sus informes dirigidos al Instituto de
Investigacion para el Desarme de las Naciones Unidas
(UNIDIR por sus siglas en inglés), un catalizador en la
decision de Argentina de reactivar las instalaciones de
Pilcaniyeu fue la posibilidad de éxito de las iniciativas de
multilateralizacion del ciclo de combustible nuclear.

En una linea similar, el pais se ha negado, junto con Brasil,
a firmar los Protocolos Adicionales (PA) al TNP y se muestra
preocupada por el rumbo de las negociaciones en torno al
programa nuclear irani. Con respecto a esto ultimo, el
mencionado funcionario de la DIGAN afirmé en
comunicaciéon personal que “[L]a Argentina apoya el Plan de
Accién Integral Conjunta (PAIC/JCPOA), que fuese firmado
en 2015 y aprobado por la resolucion 2231 (2015) del [Consejo
de Seguridad]. El reconocimiento y el llamado a preservar el
esfuerzo negociador, ha sido siempre la posicién nacional en
los foros multilaterales pertinentes”. Sin embargo también
reconoci6 que “las preocupaciones relativas a no proliferaciéon
son siempre atendibles y existen mecanismos formales para
prevenir esa senda. No obstante ello, cada pais tiene un
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derecho inalienable a los usos pacificos de la energia nuclear,
tal como lo reconoce el TNP en su Art. IV”.

Por dltimo, es interesante recuperar algunas reflexiones
sobre las CSN por parte del R. M. Grossi cuando atun se
encontraba en su rol de embajador argentino en Viena, que
remiten a su cardcter de excluyentes y politizadas, como se
comento6 en el capitulo precedente. En 2016, luego de la dltima
CSN, el diplomético opiné que:

“Es curioso ver que en Viena no podemos mencionar la
Cumbre de Seguridad Nuclear. Suena cémico, pero no se
puede. Si mencionas la Cumbre de Seguridad Nuclear, una u
otra delegacion que no haya sido invitada objetara, por
supuesto, porque no estan invitadas. ;Y por qué recibirian
instrucciones de un club de 53 naciones que se retinen? Es un
problema” (citado en Hays y Haegeland, 2016).

Aspectos domésticos de la reorganizacion del programa
nuclear (2015 - 2019)

El cambio de gobierno entre diciembre de 2015 y de 2019
involucré impactos importantes en el sector nuclear. El nuevo
gobierno implementé una politica de impulso a la repri-
marizacion de la economia, de abandono de politicas
industriales, y de desjerarquizacion de las politicas de CyT, lo
que se tradujo en conversiéon del Ministerio de CyT en
secretaria y reduccion del presupuesto destinado al &rea
(Quiroga et al., 2021). La contraccién presupuestaria registrada
durante este periodo afect6 varios proyectos como el CAREM
y el RA-10, ademas de suspender las tratativas con China para
la instalacién de la cuarta central nuclear. El acuerdo fue
revisado y renegociado en el afio 2017 y luego nuevamente en
el afio 2018. Finalmente se terminé postergando los inicios de
la obra debido a falta de presupuesto (Quiroga et al., 2021).

En 2018, el Sindicato de Luz y Fuerza de Zarate, denunci6
que:
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“Dias atras, el gobierno nacional defini6 dar de baja la
construccién de la cuarta y suspender la construccién de la
quinta central nuclear para el afio 2022; poniendo en jaque
otra vez mas a toda la soberania energética del pais [...]. Se
expone una situacién que este Sindicato ya venia
denunciando desde el afio pasado: la pérdida de miles de
puestos de trabajo directos e indirectos en Nucleoeléctrica
Argentina S.A. [...]; recordando muy especialmente que el
proyecto de la cuarta Central Nuclear en Lima aplicaba
tecnologia nacional, desarrollada a partir del conocimiento
adquirido en el pais durante décadas de experiencia y fruto
del esfuerzo de miles de trabajadores, técnicos vy
profesionales del sector nuclear argentino”.

En efecto, este periodo implic6 grandes cambios en
comparaciéon con el crecimiento de la actividad nuclear
registrado en los afios previos. Ante este escenario, cabe
preguntarse cudles fueron los impactos en la politica exterior y
especificamente, en la diplomacia nuclear.

Politica exterior y diplomacia nuclear argentina entre 2015 y
2019

Para Busso (2019), a pesar de ser una de las pocas politicas del
gobierno de Cambiemos que fue considerada como exitosa
debido a que garantiz6 la “reinserciéon” del pais al mundo
(entendida como wun aumento de los vinculos pro-
occidentales), la politica exterior macrista no redundé en
beneficios para la nacién y, de hecho, redujo los mérgenes de
autonomia del pais. La autora afirma que esta politica publica
“fue disefiada como uno de los componentes centrales para
lograr un cambio cultural en la sociedad argentina y en la
relacion de ésta con el estado, asi como también en la
percepcion que otros actores tenian sobre el pais” (Busso, 2019:
332). Sin embargo, asegura que no se trat6 mas que de una
reedicion de la tradicién liberal-conservadora.
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Especificamente la politica exterior de este periodo se aboc6
a privilegiar los vinculos con occidente -en especial Estados
Unidos, Europa, Canada y Jap6n-; mejorar las relaciones con
organismos multilaterales de crédito, ademas de con
compafiias trasnacionales y el sector financiero global, orientar
las relaciones regionales priorizando aquellos paises con
agendas similares, buscando aislar a Venezuela y quitar
relevancia a los vinculos con China y Rusia, ejes enmarcados
en una vision optimista del proceso de globalizacion (Busso,
2019: 335-336).

No obstante, a pesar de los cambios en materia de politica
nuclear en el plano doméstico y de las modificaciones en la
politica exterior, el pais mantuvo los principales lineamientos
en su diplomacia atémica, continuando su participacién en los
principales foros globales y regionales en materia nuclear.
Para Tognoli (2020: 2) “durante el gobierno macrista la
participaciéon argentina en la gobernanza global de estos
asuntos -y su rol de liderazgo en la materia- adquirieron una
notable centralidad en la politica exterior”. Si bien no hay
sustentos claros para sostener tal afirmacién!® (puesto que la
diplomacia nuclear en este periodo muestra continuidad con
la de gobiernos anteriores), si es cierto que el sostenimiento
por décadas de una politica exterior nuclear coherente con la
utilizacion pacifica de tecnologia atémica, con la defensa de la
equidad y orientada al multilateralismo se vio reconocida en el
plano internacional.

Esto se reflejé en la ya comentada reeleccion de Argentina
para presidir el GPN en 2016, en la designacion en 2017 del
secretario de energia argentina en la presidencia del IFNEC

13 De hecho, es necesario reconocer que, en septiembre de 2015, ante la
inminente finalizaciéon del segundo mandato del japonés Y. Amano al frente
de la OIEA, Argentina postulé informalmente a Grossi como candidato,
explorando posibles apoyos entre paises. Sin embargo, al afio siguiente el
gobierno de M. Macri priorizé la candidatura de S. Malcorra, la canciller
argentina de ese momento, a ocupar el lugar del Secretario General de la
ONU, Ban-Ki Mon. Malcorra no reunié los apoyos necesarios y Grossi
perdi6 la oportunidad de ser elegido como Director General de la OIEA
(Arnaez, 01/10/2016).
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(Argentina Presidencia, 2017), en su eleccién de Argentina
como miembro del Consejo de la OPANAL para el periodo
2018-2021 (Embajada Argentina en México, 2021), y en la
mencionada eleccion del Embajador Grossi al frente de la
OIEA en 2019. Con respecto a esto tultimo, por primera vez el
“nuclear watchdog” fue latinoamericano y argentino. De
acuerdo a Guerra (2019: 45):

“En este largo camino transitado por la diplomacia nuclear
argentina se destacan: la membresia en la Junta de
Gobernadores del OIEA desde sus origenes; el dominio del
ciclo de combustible nuclear (1983); la politica de
acercamiento e integracion con Brasil incluido el
establecimiento de la ABACC en 1991, las diversas
exportaciones de reactores de investigacion y tecnologia
nuclear por parte de la empresa INVAP (1977- 2018, Argelia,
Pert, Egipto, Australia, Paises Bajos, Arabia Saudita); el rol
protagoénico y la presidencia argentina en tres oportunidades
en el Grupo de Proveedores Nucleares (NSG, por sus siglas
en inglés); la Presidencia argentina de la Conferencia
Diplomatica de la Convencion sobre Seguridad Nuclear tras
el accidente de Fukushina-Daichi y el ingreso a la Agencia de
Energia Nuclear de la [Organizacién para la Cooperacién y
el Desarrollo Econémicos (OCDE)] [...]”

Al mismo tiempo, Guerra sefiala la importancia de la
apreciacion que hizo la revista Nuclear Intelligence Weekly de la
figura de Grossi ese mismo afio:

14 Segtn el funcionario de la DIGAN entrevistado (2021, comunicacién
personal) es posible que en la eleccién haya tenido peso la geografia. De
hecho, segin Guerra (2019: 44) América Latina nunca habia presidido el
organismo a pesar de ser una zona de paz y nuclearmente desarmada.
“Desde la creacién del OIEA, cinco Directores Generales han conducido el
organismo: el estadounidense Sterling Cole (1957-1961), el sueco Sigvard
Eklund (1961-1981), el sueco Hans Blix (1981-1997), el egipcio Mohamed
ElBaradei (1997-2009) y el japonés Yukiya Amano (2009-2019)".
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“La clave de su discurso es su capacidad de ser un
intermediario honesto, capaz de entender y tender puentes
con las preocupaciones tanto del P5 [los Estados
Poseedores de Armas Nucleares o EPAN] y el G77, la
alianza informal de paises conocidos en la ONU como el
Movimiento de No Alineados” (Guerra, 2019: 44-45).

Durante este periodo destaca también “el liderazgo del Grupo
de Trabajo de Respuesta y Mitigacion de la Iniciativa Global
para Combatir el Terrorismo Nuclear (GICNT) [y] el ingreso
como miembros permanente a la Agencia de Energia Atémica
de la OCDE” (Tognoli, 2020: 4-5).

También se firmaron acuerdos de cooperacién nuclear con
Rusia, India, China, Ucrania, Paises Bajos, Brasil, Bolivia,
Arabia Saudita (Vera y Guglielminotti, 2019; Tognoli, 2020).
Seguin Tognoli (2020), en los casos de algunos paises como
Estados Unidos, India, Rusia y China, el gobierno vincul6
asuntos del ambito nuclear a negociaciones en otras areas.

Pero a pesar de todos los logros en materia de diplomacia
nuclear, se registraron varios puntos de conflicto y
cuestionamiento en esta drea, en gran medida atizados por la
situacion doméstica del sector. Una de las principales
preocupaciones de la comunidad nuclear al inicio del gobierno
gird en torno a la posibilidad de que la administracion Macri
finalmente cediera y firmara los PA al TNP.

De hecho, como comenta Diez (2016) los principales
asesores en asuntos externos del pais recomendaban la
adhesion argentina a dicho instrumento. Asimismo, el cambio
de postura ya histérico con respecto a los PA era considerado
deseable para potenciar la candidatura de Grossi a Secretario
General en 2017 y, a diferencia de Brasil, le serviria para
fortalecer su perfil exportador (Kassenova, 2016).

Esto gener6 el abroquelamiento de un grupo de politicos,
intelectuales, académicos especialistas en materia de defensa y
seguridad y exfuncionarios de diversas extracciones
partidarias -el Grupo Convergencia- quienes a través de una
carta abierta manifestaron que:
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“Ha trascendido que el gobierno nacional analiza Ia
posibilidad de suscribir un protocolo adicional al sistema de
salvaguardas que nuestro pais mantiene con los organismos
internacionales en el marco del [TNP]. Se trataria de sumar
esta iniciativa a otras orientadas a lo que se suele llamar -sin
demasiada precision- una “reinsercién en el mundo”.
Avanzar unilateralmente en esa direccién implicarfa poner
fin a un sistema de garantias y salvaguardias construido
hace 25 afios por Argentina y Brasil, que ha posibilitado que
el uso de la energia nuclear en ambos paises se realizara con
fines exclusivamente pacificos [..]. Estos protocolos no
solamente encuadran las tareas de inspeccion y salvaguardia
asignadas a la OIEA, que son monitoreadas por los paises
hegemonicos en él. También favorecen y vehiculizan el
control de las capacidades auténomas que los otros Estados
que integran el Organismo pudieran tener [...]. Una decisién
como la que estd en danza no seria beneficiosa. Afectarfa las
ventajas aportadas por el sistema ABACC / [Acuerdo
Cuatripartito], causaria un profundo dafio a la relacién
bilateral entre Argentina y Brasil, y reduciria los margenes
de maniobra de nuestro pais.” (Grupo Convergencia, 2016).

Por otra parte, como se mencioné en el Capitulo 2, en 2017 se
abri6 a firma el Tratado de Prohibicién de la Armas Nucleares
(TPAN), que Argentina no firmé ni ratific6. La explicacion
oficial de esta postura -expresada por el Embajador Martin
Garcia Moritan, de la representacion permanente de Argentina
ante la ONU- se preocupd por recalcar la centralidad del
sistema de salvaguardias de la OIEA como desprendimiento
fundamental del TNP, al que reconoce como pilar del RINP, y
como marco tanto para los usos pacificos de esta tecnologia,
como para las iniciativas de no proliferacién y de desarme. A
nivel regional, destac6 la labor de la ABACC y sostuvo que el
pais se encontraba analizando el impacto del TPAN en el
desarrollo nuclear doméstico. Finalmente, concluyé afirmando
que era necesario reforzar los mecanismos ya existentes,
ademas del didlogo entre EPAN y estados no poseedores de
armas nucleares (ENPAN).
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Para Pezzarossi (2021), tal postura por parte de Argentina
se vincula con el mismo factor identitario que llevé al pais a
resistirse durante décadas a la firma del TNP y de Tlatelolco.
Sin embargo, no es posible sostener tal afirmacién puesto que
como se ha visto en parrafos anteriores Argentina ha adherido
a la mayor parte de los instrumentos de no proliferacién. Sin
embargo, no ha habido explicaciones por parte del cuerpo
diplomatico.

Por ultimo, los reclamos tradicionales de Argentina frente a
la tradicional asimetria del orden nuclear se expresaron
nuevamente en junio de 2019 cuando el pais fue sede de la
Undécima Reunion Plenaria de la GICNT, donde Argentina
renovo su presidencia frente a uno de los tres grupos que
componen la iniciativa, el Grupo de Trabajo sobre Mitigacion
y Respuesta’>. En el cierre de la reunién, G. Zlauvinen,
Secretario de Relaciones Exteriores de la nacién (mas tarde
responsable de presidir la Conferencia de Revisiéon del TNP)
destaco que en la busqueda del combate efectivo al terrorismo
“es vital construir un régimen de seguridad nuclear efectivo,
sin menoscabar el derecho legitimo al uso exclusivamente
pacifico de la energia nuclear” (Xinhua en Espafiol,
07/06/2019).

En definitiva, puede decirse que el pais ha demostrado
coherencia en sus reclamos, incluso en un periodo donde a
nivel doméstico experimento dificultades.

15 Los otros Grupos de Trabajo de la GICNT son el Grupo de Trabajo sobre
Deteccion Nuclear (cuya presidencia ejerce hoy Camboya), y el Grupo de
Investigacién Forense Nuclear (presidido por Paises Bajos y Rumania). En el
Grupo de Trabajo de Mitigacion y Respuesta, Argentina comparte la
Presidencia con Corea del Sur.
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Recuperacién del programa atomico y diplomacia nuclear
entre 2020 y 2022

El dltimo periodo en andlisis abarca unos tres afios, un corto
lapso que ademaés estuvo atravesado a nivel mundial por la
pandemia de SARS-Cov-2, y en el caso especifico de
Argentina, por la renegociacion de la deuda contraida durante
el gobierno anterior con el Fondo Monetario Internacional. A
pesar de estas dificultades, el gobierno de A. Fernandez se
propuso devolver al sector cientifico-tecnologico un lugar
destacado en la agenda de politicas publicas: restituy6 a la
secretaria de CyT su status de Ministerio, aument6 el
presupuesto del sector, y promovié la Ley 27.614 de
Financiamiento del Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion, con el objetivo de incrementar el presupuesto del
sector afio a afio hasta alcanzar el 1% del PBI en 2030.

Por su parte, la politica exterior del gobierno se concentré
en desarrollar lo que el propio presidente denominé como
“multilateralismo solidario”, que consisti6 en alentar una
salida negociada a la crisis en Venezuela, una alianza
estratégica con México -frente a la hostilidad que hacia el
gobierno argentino ha mostrado el de J. Bolsonaro en Brasil- y
la btsqueda de apoyos de Francia, Espafia, Alemania y
Estados Unidos en las negociaciones de la deuda.

En tal contexto, de acuerdo al Ing. Ranalli’e (2021,
comunicacién personal) los objetivos nucleares domésticos de
mediano y largo plazo que CNEA planificé se vinculan, entre
otros, con: la extensiéon de la vida util de Atucha I,
construccién de la cuarta central nuclear de tipo Hualong y
una quinta central con tecnologia CANDU (estas ultimas
metas reafirmadas en el relanzamiento del Plan Nuclear en
abril de 2022), la finalizacién del reactor multipropésito RA-10,
del CAREM, la edificacién de una nueva planta de uranio y la
recuperacion de la produccion de agua pesada. En el plano
exterior, los objetivos principales de CNEA se relacionan con

16 El Ingeniero Juan Manuel Ranalli es gerente del Area de Energia Nuclear
de CNEA.
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la finalizacién del Proyecto RMB en Brasil, donde el sector
atémico nacional brinda asistencia, y del proyecto Pallas en
Paises Bajos.

En materia de diplomacia nuclear se mantuvieron los
principales lineamientos: defensa de la no proliferacion,
impulso al desarme, cooperacién nuclear para el desarrollo y
btsqueda de mercados. Ello se vio reflejado en varias acciones,
como por ejemplo, en la firma del Plan de Acciéon CELACY7 -
OIEA a través del cual se busca “establecer estrategias de
cooperacion en materia de ciencia y tecnologia nucleares con
fines pacificos para fortalecer la infraestructura regional y el
desarrollo de capacidades nacionales que contribuyan al logro
de los Objetivos de Desarrollo Sostenible de la Agenda 2030”
(Escenario Mundial, 28/09/2022).

También se materializ6 en la eleccion de Argentina para
presidir la Décima Conferencia de Revision del TNP en 202018,
en la figura del Embajador G. Zlauvinen, y la eleccién del pais
para presidir por cuarta vez el GPN en la figura del Embajador
Gustavo Ainchil. Asimismo, se retomaron las negociaciones
con China para la instalacion efectiva de la Central Nuclear
Hualong One, que habian sido cuestionadas por Ia
administracién anterior.

Sin embargo, con respecto a esto dltimo, es necesario
destacar que a pesar de sucesivos anuncios declarando la
finalizacién de las conversaciones y el establecimiento de un

17 Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios. Compuesta en
principio por 33 estados latinoamericanos aunque Brasil se retir6 de la
organizacion en 2020, se autodefine como “un mecanismo
intergubernamental para el didlogo y el acuerdo politico, [...] un foro
regional que retine a toda América Latina y el Caribe” y que aspira a
alcanzar “decisiones politicas estructuradas de toma de decisiones en el
ambito politico y la cooperacién en apoyo de los programas de integracion
regional” (CELAC, 2022)

18 Finalmente, la Conferencia de Revision se llevé a cabo en agosto de 2022,
al verse condicionada por la pandemia, y finaliz6 sin un documento
undnimemente consensuado debido a la oposicién de Rusia, quien denuncié
que ciertos parrafos estaban altamente politizados (La Vanguardia,
27/08/2022).
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acuerdo definitivo, estas negociaciones atn no se han dado
por concretadas debido a varios escollos. Un primer obstaculo
de tipo técnico-politico tiene que ver con la aparente negativa
de China de permitir la fabricacion de los elementos
combustibles del reactor en Argentina, condicién que el pais
habia definido como crucial para cerrar el contrato.

Lograr este acuerdo seria ampliamente beneficioso para
ambos paises: el portal Escenario Mundial afirma que
“convertirse en la primera nacién con licencia para fabricar
combustible para el reactor Hualong One de China supondria
un gran avance para el programa atémico de Argentina” ya
que  permitiria adquirir = conocimientos tecnoldégicos
fundamentales, pero también porque hay interés en incluir en
el acuerdo la posibilidad de que ingenieros del pais
reacondicionen un reactor de investigacion en Qinshan, China.
Asimismo, “el acuerdo darfa a Argentina un nuevo reactor a
una fraccion del precio pagado por tecnologias similares que
pueden ofrecer Estados Unidos y Europa” (Escenario
Mundial, 19/09/2022). Finalmente, esta tecnologia es crucial
para el proyecto CAREM, que funciona con uranio levemente
enriquecido, y cuyo modelo probablemente sea exportado a
Indonesia, pais con el cual Argentina ya se encuentra
negociando.

Por su parte, también China podria beneficiarse de un
acuerdo con Argentina bajo aquellas condiciones ya que la
ayudaria a ingresar a nuevos mercados, especialmente en los
de aquellos paises deseosos de diversificar proveedores. Esto
altimo es un tema que ha adquirido creciente relevancia a
partir de la guerra ruso-ucraniana: “Mdés de 100 millones de
europeos del este dependen de la energia nuclear generada
por los viejos reactores soviéticos y su suministro de
combustible estd casi completamente monopolizado por
Rosatom!?” (Escenario Mundial, 19/09/2022). Por todas estas
razones, cerrar un acuerdo que permita transferencia

19 Corporaciéon Estatal de Energia Atémica Rosatom, empresa nuclear y
reguladora rusa.
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tecnolégica de China a Argentina dejaria bien posicionados a
ambos paises.

El segundo obstidculo, méds complejo, es de tipo politico-
econémico pero presentado bajo un manto de advertencia
técnica. En mayo de 2022 el periédico Pagina/12 se hizo eco de
presiones que el pais recibi6 por parte de una comitiva
estadounidense en el marco del mencionado JSCNEC. Segun
relata Dandan (22/05/2022), varios funcionarios del gobierno,
-entre quienes se encontraban el ministro de Ciencia y
Tecnologia, el jefe de Gabinete, la presidenta de CNEA, el
presidente de la Autoridad Regulatoria Nuclear y el secretario
de Asuntos Estratégicos- se reunieron con una comitiva de
Estados Unidos donde conformada por la Subsecretaria
Adjunta Politica de No Proliferaciéon, Ann Ganzer, y un
experto de inteligencia del Departamento de Estado, Dominic
Casino.

De acuerdo a la nota, José Luis Anttinez, gerente de
Nucleoeléctrica Argentina (Na-Sa, a cargo del funcionamiento
de las centrales de potencia) también presente en la reunién,
cont6 que Ganzer:

“Nos dijo que lo que iban a decir no implicaba una indebida
intromisién en asuntos internos de la Argentina [...], pero
queria que supiéramos bien qué es lo que iba a ocurrirle al
pais si contrataba el reactor chino. Dijeron que esa tecnologia
estaba todavia inmadura. Que recién estaria madura cerca de
2030 y que los reactores han adolecido de muchas fallas:
fallas de combustible, fallas de maquinas, fallas de disefio
[...] “Sostuvieron que el reactor Hualong chino, que est4 por
comprar Argentina, no tiene casi experiencia de uso y tiene
un disefio que no pasaria la aprobacién de un regulador
occidental. Como pafs amigo, sugirieron no comprarlo y
reemplazarlo por tecnologia occidental.” (Dandan, 2022).

De acuerdo a la periodista, la respuesta de Anttnez se limit6 a
mencionar que la seleccion del producto fue hecha ya en 2014,
periodo que permiti6 analizar profundamente las implicancias
de dicha decisién; record6 que China ya tiene experiencia en la
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puesta en marcha de centrales nucleares, y sefial6 que Gran
Bretafia acababa de aprobar como tecnologia segura la misma
que Argentina pensaba adquirir. Otra publicacién periodistica
destaca ademas que la tecnologia de las centrales Hualong pasé
también las revisiones del OIEA y una primera etapa de
evaluaciéon de la Agencia de Energia Nuclear de la OCDE
(Verbitsky, 2022).

Finalmente, la comitiva habria demostrado interés en tomar
parte en el proyecto CAREM: “’Si los chinos entran en Atucha,
nosotros queremos entrar en el CAREM’, transmiti6 la
embajada norteamericana a Cancilleria en un mensaje que
llego a oidos de las autoridades cientificas argentinas”
(Dandan, 2022).

Como se mencioné en el capitulo y en parrafos anteriores
los reactores modulares pequefios estdn comenzando a ser
considerados por varios paises como el futuro en tecnologia
energética, y Argentina, Corea del Sur y China son los paises
que presentan los prototipos en etapas mdas avanzadas.
Aunque es dificil conocer la exactitud de las palabras
reproducidas en dicha nota, ciertamente es evidente que las
preocupaciones americanas con respecto al programa nuclear
argentino -y sus consecuentes estrategias discursivas- ya no
estdn enmarcadas en los riesgos de la proliferacién o de la
nuclear security (el pais cuenta con suficientes credenciales que
demuestran sus intenciones pacificas) sino que se desplazan
hacia el plano de la nuclear safety, es decir, de los riesgos
radiolégicos.

Recapitulando entonces, puede afirmarse que a lo largo de
las altimas décadas y especialmente en el siglo XXI, Argentina
ha incrementado sus compromisos en el marco de la
gobernanza nuclear internacional y regional al punto de haber
llegado, en 2022, a estar al frente -por medio de sus
representantes- de organismos internacionales centrales de la
arquitectura del RINP: la OIEA, el NSG y la comisiéon de
revision del TNP (Gonzalez Levaggi, 2022).

Merke (2016: 17) comenta que el pais “se ha dado cuenta
que vale la pena comprometerse con estos instrumentos
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multilaterales ya que sirven el doble proposito de reducir la
incertidumbre acerca de las preferencias nucleares argentinas”
y de garantizar acceso a recursos, mercados y posiciones de
prestigio que permitan al pais mantener e incluso mejorar su
status dentro de la arquitectura nuclear actual.

Tal postura quedo ilustrada en la intervencion del Canciller
Santiago Cafiero en la 66 Conferencia General de la OIEA,
celebrada en septiembre de 2022, en wun contexto
convulsionado por las consecuencias de la pandemia y la
guerra ruso-ucraniana:

“La Argentina promueve el derecho inalienable a los usos
pacificos de la energia nuclear, consagrado en el articulo
cuarto del Tratado de No Proliferaciéon Nuclear [...]. La
Argentina hizo de su programa nuclear una politica a largo
plazo y logré convertirse en un actor relevante en los
distintos foros internacionales. Desde hace décadas es
también un exportador de tecnologia nuclear responsable, y
extendié sus lazos de cooperacién con paises de todo el
mundo, la mayoria de ellos hoy aqui presentes, desde una
légica colaborativa con marcado énfasis en la transferencia
tecnolégica para beneficio de todas las partes” (ElDiarioAr,
26/09/2022)

Sin embargo, es dable sefialar que a pesar del sostenimiento de
tales posiciones el pais no ha abandonado sus reclamos en pos
del avance del desarme y de un RINP que no impida el
desarrollo nuclear pacifico. Por lo tanto, incluso en los
argumentos que nutren estas posturas, Argentina se ha
mostrado histéricamente coherente.
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Programa nuclear de Brasil: activos de una politica exterior
globalista

Los aspectos domésticos del relanzamiento del programa
nuclear

A inicios del siglo XXI el apoyo gubernamental al sector
nuclear en Brasil era exiguo: la finalizaciéon de la Central
Angra II se produjo en 2002 luego de innumerables
postergaciones, la construcciéon de Angra III estaba parada, y
la Marina desarrollaba el programa de enriquecimiento de
uranio y las actividades cientifico-tecnolégicas en un contexto
de escasez de recursos financieros (Patti, 2014). Esta situaciéon
se modific6é con el primer gobierno del Presidente Luiz Inécio
“Lula” da Silva, cuando establecié la revitalizacién del
programa nuclear de Brasil entendido como parte de un
proyecto estratégico que vinculaba el desarrollo nuclear al
desarrollo de la nacién.

Durante los gobiernos de Lula da Silva (2003-2010) y Dilma
Rousseff (2011-2016) del PT, se puso en marcha una estrategia
de crecimiento con una fuerte presencia del Estado, orientada
al estimulo de la inversion, la internacionalizacién de grandes
empresas de Brasil, la generaciéon de empleo, la inclusiéon
social y el cuidado de la estabilidad macroeconémica
adquirida. En el d&mbito nuclear, se buscé crear un sector
competitivo y lo mas auténomo posible con el objetivo de
suministrar energia para el crecimiento econémico nacional, y
garantizar la competitividad internacional del pais en todas las
etapas de fabricacion de equipos, instalaciones y de
combustible nucleares?.

20 Documentos oficiales como las Estrategias de Defensa Nacional o el Plan
2030, sefialaban el valor estratégico del sector nuclear para el desarrollo
nacional, y expresaban la necesidad de que Brasil completara la total
nacionalizacién y el desarrollo a escala industrial del ciclo del combustible,
asi como la tecnologia de construccion de reactores y la construccion de un
submarino a propulsiéon nuclear.
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De acuerdo a Herz et al. (2018: 8) los gobiernos del PT
heredaron “la tradicion del desarrollismo, siendo la politica
nuclear una de las areas en las que se expresaba maés
claramente”. Los autores destacan que esta estrategia se
potencié ademds por la conformacién de un lobby integrado
por militares, empresarios, politicos y cientificos que
destacaron el nexo defensa-desarrollo y apoyaron la
revitalizaciéon de la industria brasileha de Defensa con el
argumento de que las inversiones en el sector conducirian a
mejoras econdmicas y sociales, y posicionarian a Brasil como
exportador de sus productos?. La administraciéon de Lula da
Silva relanz¢ la estrategia nuclear de los ‘70, estableciendo los
objetivos de completar Angra III2 y avanzar en la construccién
de otras centrales para satisfacer las necesidades energéticas,
dominar a escala industrial el ciclo de combustible nuclear
completo aprovechando una de las mayores reservas de
uranio del mundo, construir con Argentina el mencionado
reactor multipropésito para investigacién y uso médico, y
construir un submarino de propulsiéon nuclear (Patti, 2021).

La revitalizacion del programa nuclear estuvo
fundamentada no sélo en las ambiciones histéricas de
convertirse en una potencia nuclear para usos civiles, sino
también por las necesidades energéticas de Brasil en un
contexto de aumento de los precios del petréleo y de

21 Herz (2018) y Patti ( 2021), destacan que el nombramiento en 2005 del
Almirante Othon Luiz Pinheiro da Silva como jefe de Eletronuclear, la
empresa que opera las dos centrales nucleares y gestiona a finalizacién de la
tercera, fue un claro indicador de la nueva relevancia de los proyectos
nucleares. El Almirante era considerado uno de los padres del programa
nuclear de la Armada desde finales de los 70 hasta mediados de los 90.
Paradéjicamente, Patti sefiala que esta figura contribuy6 al declive posterior
del programa nuclear de Brasil cuando fue acusado de corrupcion y
encarcelado en 2015.

2 La construccion de Angra IIl se caracteriza por las marchas y
contramarchas a lo largo de décadas. Las obras se detuvieron en 1986 poco
después de haberse iniciado, se reactivaron en 2008 y volvieron a
interrumpirse en 2015, cuando se revelaron escandalos de corrupcion
relacionados con la operacién Lava Jato. La construccién fue retomada en
2022y se espera que esté funcionando en 2028.
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transicion hacia energias limpias. El interés por la energia
nuclear motivé que durante el primer gobierno del PT, la
empresa INB (Indtstrias Nucleares Brasileiras)? comenzara la
construcciéon de una planta industrial de enriquecimiento de
uranio basada en la tecnologia autéonoma desarrollada por la
Marina de Brasil, con el objetivo de abastecer a las centrales
nucleares en Angra dos Reis, y en el mediano plazo,
incorporarse al mercado internacional de los proveedores
nucleares dando respuesta a las necesidades de los paises de
América del Sur donde se proyectaban la construccién de
centrales en los proximos afios (Patti, 2010).

Politica exterior y diplomacia nuclear de Brasil entre 2003 y
2016

El presidente Lula da Silva debié desenvolver su politica
exterior en un mundo complejo donde la guerra contra el
terrorismo y el unilateralismo de Washington durante los
primeros afios del siglo XXI dieron paso a un contexto
internacional sacudido por la crisis global desatada en 2008 y
por la transformaciéon en la distribuciéon del poder en el
mundo a partir del ascenso de China, el auge de los grandes
paises en desarrollo y el cuestionamiento de la centralidad
estadounidense (Amorim, 2010).

Estos cambios potenciaron el proyecto autonomista en
Brasil, lo que se tradujo en el fomento del discurso y la
practica de la cooperacion sur-sur (Ramanzini et al., 2015). La
lectura dominante de la época era que los cambios
estructurales en el orden econémico y politico internacional,
junto a una mejoria en la situacion econdmica del pais,
otorgaban a Brasil mas espacio de maniobra que en cualquier

2 INB es la empresa estatal vinculada al Ministerio de Minas y Energia, que
tiene el monopolio del ciclo del combustible nuclear, que incluye la mineria,
el enriquecimiento, la fabricacién de polvo, pastillas y del combustible que
abastece las usinas nucleares brasilefias.
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momento del pasado?*. En este contexto, la diplomacia
brasilefia criticé la obsolescencia de la gobernanza global y
mantuvo una diplomacia activa para democratizar las
instituciones internacionales y reforzar el multilateralismo, a
través de un incremento de los vinculos y la cooperacién con
los paises del denominado Sur Global.

La cooperacién en América del Sur fue importante para la
proyeccién internacional de Brasil, y por ello, se convirtié en
un actor central en el proceso de regionalizacion (Crescentino
y Caballero, 2021). Esto se evidenci6 en el apoyo brindado a la
Iniciativa para la Integraciéon de la Infraestructura Regional
Suramericana (IIRSA), la reactivacion del MERCOSUR, la
creacion de la Unién de Naciones Suramericanas (UNASUR),
y el apoyo a la CELAC. También puede incluirse entre estas
iniciativas orientadas a la region, el comando de la Misién de
Estabilizaciéon de las Naciones Unidas en Haiti (MINUSTAH).
La cooperacién sur-sur se extendié a Africa, Asia y Medio
Oriente mediante iniciativas como las Cumbres de América
del Sur-Paises Arabes y América del Sur-Africa. El objetivo
politico era incrementar la capacidad de negociacion frente a
las principales economias industriales, y el objetivo econémico
era incrementar las exportaciones y la presencia de sus
empresas con capacidad industrial y tecnolégica en otros
continentes (Pecequilo, 2021).

Entre los logros mads relevantes como global player, se
pueden mencionar la incorporacién al foro IBSA, junto a India
y Sudafrica, la coalicién del G-20 en las negociaciones de Doha
de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC), el
establecimiento del grupo BRICS, y la eleccién del Embajador
Roberto Azevedo como Director de la OMC durante los afios

24 En un interesante texto Spektor (2014: 19) afirma que la btsqueda de
autonomia es un proyecto que en Brasil posee mas de 50 afios: “La marca
distintiva de ese proyecto es la definicién de interés nacional en términos de
modernizacién industrial con vistas a la construccién de un capitalismo
nacional blindado contra las presiones politicas y econémicas de un sistema
internacional del cual Brasil es dependiente”.
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2013-2020. Asimismo, durante el periodo, la diplomacia de
Brasil integré una coalicion junto a India, Alemania y Japon (el
G4) para promover la reforma de la composiciéon y los
métodos de accion del CdS de las Naciones Unidas, y que
también buscaba sumar apoyos para la candidatura del pais
como miembro permanente del organismo (Garcia y Coelho,
2018).

En el contexto de esta politica exterior de alto perfil se
produjo el hecho mas osado (y controvertido) de la diplomacia
brasilefia: la participacion en las negociaciones con Iran debido
a las sospechas de la comunidad internacional sobre el
enriquecimiento de uranio para destinos militares en este pais
asiatico. A pesar de ser un dmbito tradicionalmente dominado
por Estados Unidos y los estados centrales, en 2010 Brasil y
Turquia se presentaron como mediadores en la crisis
diplomatica y consiguieron un acuerdo de compromiso
conocido como la “Declaracion de Teheran”. Segun esta
propuesta, Irdn enviaria 1200 kg de uranio poco enriquecido
(3,5 %) a Turquia, y como contraparte Iran recibiria de la
comunidad internacional 120 kg de combustible para el reactor
de investigacion que poseia, enriquecido al 20%. Sin embargo,
el acuerdo fue rechazado por Estados Unidos, que intensifico
las negociaciones con Alemania y los demds miembros
permanentes del CdS para imponer nuevas sanciones a Iran.
Brasil y Turquia fueron los tnicos dos paises del CdS que
votaron en contra de la resolucién posterior (Amorim, 2010;
Dawood, Herz y Coutinho, 2018; Guedes de Oliveira y Gomes
dos Santos, 2018; Patti, 2021).

Si bien las negociaciones no produjeron los resultados
esperados, el acuerdo alcanzado con Iran en 2010 hizo que
Brasil vislumbrara la posibilidad de convertirse en un actor
relevante en los esfuerzos para construir los mecanismos de
gobernanza nuclear, y no sélo comportarse como un tomador
de reglas (Pecequilo, 2021; Ramanzini et al., 2015). Los
gobiernos de da Silva y Rousseff mantuvieron su apoyo a las
negociaciones entre las partes y se opusieron a la adopcién de
sanciones por parte del CdS de la ONU, respetando y
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defendiendo el derecho de Iran a enriquecer uranio para el uso
pacifico de la energia nuclear, segtin las concesiones del TNP y
bajo salvaguardias e inspecciones internacionales.

La presidencia de Dilma Rousseff (2011-2016), si bien no
plante6 cambios del paradigma establecido por Lula Da Silva,
debi6 enfrentar el empeoramiento de las condiciones
internacionales y una creciente ofensiva por parte de los
diversos sectores de la oposicién, lo que obligé al gobierno a
atrincherarse y perder iniciativa politica, resultando en un
deterioro de la influencia geopolitica de Brasil en el escenario
internacional (Pecequilo, 2015; Cervo y Lessa, 2014). Las
acusaciones de corrupcion y el juicio politico por las précticas
fiscales de la presidenta, derivaron en su destitucion en 2016 y
en la designaciéon de Michel Temer como presidente (Estrella
Faria, 2020). A pesar de esta complicada situacién interna,
Brasil mantuvo su participacién internacional a través de
acciones como la presentaciéon del concepto de Responsa-
bilidad al Proteger para las acciones humanitarias en el marco
de la ONU, la profundizacién e institucionalizacién de las
relaciones con la Reptublica Popular China que se convirtié en
el primer socio comercial en 2010, la participacién en la
creacion del Nuevo Banco de Desarrollo de BRICS, o la
revitalizacién de las conversaciones Mercosur-Unién Europea
(Pecequilo, 2021).

En resumen, durante estos afios la gestion diplomatica de
Brasil mostr6 una vocacién globalista, procurando ganar
espacios e influencia en las normas del sistema internacional
como un global player emergente. Con una politica exterior que
no escatim6 dareas temdticas ni regiones posibles de
participacion, el gobierno de Brasil buscé crear las condiciones
necesarias para el desarrollo industrial nacional, mediante el
fomento del comercio y las inversiones, y el fortalecimiento de
sus grandes empresas internacionalizadas (Ramanzini et al.,
2015).

Ahora bien, desde la década de 1950, los gobiernos de
Brasil han realizado esfuerzos para desarrollar una industria
nuclear nacional. Para ello, en el escenario internacional han
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sostenido el derecho a acceder a tecnologia extranjera y a
producir tecnologia de manera auténoma, no aceptaron
restricciones al uso civil de la energia atémica y defendieron la
posibilidad de dominar el ciclo completo del combustible
nuclear (Duarte, 2017). Debido a estas aspiraciones, las
autoridades de Brasil se mostraron reacias al RINP al que
consideraban restrictivo y discriminatorio, y no firmaron el
TNP hasta 1998, tres afios después que Argentina?.

Luego de su adhesion, Brasil se convirtié en un actor muy
activo en pos de la prohibicién y eliminacién de las armas
nucleares tanto en el marco del TNP como a través de la
Coalicion para la Nueva Agenda (NAC), creada en 1998 para
exigir a los Estados con armamento atémico un compromiso
claro con la eliminacién rdpida, final y total de estas armas. Ya
en la Conferencia de Revision del TNP de 2000, Brasil
desempefié un papel de liderazgo en la redaccién y adopcion
de la propuesta de la NAC para los “13 pasos practicos para
los esfuerzos sistematicos y progresivos para implementar el
Articulo VI del TNP”, y fue aceptado para ejercer la
presidencia de la Conferencia de Revisiéon de 2005. En las
Conferencias de Revisién del TNP (2005, 2010, 2015, 2022), asi
como en las distintas conferencias internacionales sobre las
consecuencias del uso de armamento nuclear, la diplomacia
brasilefia insisti6 en la necesidad de abordar medidas legales y
normas efectivas -un instrumento juridicamente vinculante-
que prohiba el uso, desarrollo, almacenamiento y trasferencia
de armas nucleares.

Al igual que en el caso argentino, junto al desarme nuclear,
el otro objetivo de la diplomacia nuclear brasilefia fue
reivindicar el derecho a desarrollar tecnologia nuclear para
usos pacificos. Brasil ha utilizado el reconocimiento
internacional obtenido en materia atémica -que le ha
permitido por ejemplo presidir el GPN entre 2006 y 2007 y ser
anfitrion del Decimosexto Encuentro Plenario del grupo en

% Poco antes Brasil habfa ingresado al Régimen de Control de Tecnologia de
Misiles (MTCR) en 1995, al Grupo de abastecedores nucleares (NSG) en 1996
y al Tratado de Prohibicién Completa de Pruebas Nucleares (CTBT) en 1998.
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Rio de Janeiro-, para argumentar que “los controles no
deberian interferir con los usos legitimos de la energia
nuclear” (Morales Martinez y Wagner Menezes, 2012: 7).

En este punto es necesario tener en cuenta que las distintas
ediciones de la Estrategia de Defensa Nacional desde 2008,
identifican al desarrollo de tecnologia nuclear como un area
clave para equilibrar y diversificar la matriz energética,
potenciar areas como la agricultura o la salud, o avanzar en el
proyecto del submarino a propulsion nuclear, tal vez la
iniciativa que mas recelo internacional ha despertado.

En 2008, el presidente da Silva firmé un acuerdo histérico
con Francia para la construccién conjunta en astilleros
brasileios de submarinos, uno de los cuales tendria
propulsiéon nuclear, con el compromiso de transferir
tecnologia francesa y la nacionalizaciéon de equipamientos y
sistemas?. Para ello, en ese mismo afio el gobierno lanzé el
Programa de Desarrollo de Submarinos (PROSUB). Estos
hechos cumplian un antiguo proyecto de la Marina de Brasil
para impulsar el desarrollo industrial que habia sido relegado
en la década neoliberal de 1990, y se revigorizaba ante la
necesidad de preservar los inmensos recursos submarinos del
pais, sobre todo tras el descubrimiento de grandes reservas de
petréleo en la plataforma continental frente a las costas de Rio
de Janeiro. Asi, la construcciéon de submarinos a propulsion
nuclear significaria la posibilidad de alcanzar mdltiples
propésitos: vigilar los recursos de la denominada Amazonia
Azul y aumentar la capacidad disuasoria de Brasil, ganar
autonomia tecnolégica y alcanzar un mayor status en el
sistema internacional, ya que s6lo 5 paises fabrican estos
submarinos (Urquizo, 2012; Morales y Menezes, 2012; Herz,
2018). La apuesta de Brasil por este proyecto fue tan
contundente que por iniciativa del gobierno de Dilma Rousseff
se cred la empresa estatal Amazonia Azul Tecnologias de

2% La Marina de Brasil serfa responsable de producir los reactores y el
combustible para la propulsién nuclear y Francia aportaria la tecnologia
militar no nuclear.
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Defensa (Amazul) encargada de desarrollar tecnologias para el
area nuclear de la Marina, entre ellas, el submarino.

Bandarra (2019) afirma que el despliegue de un submarino
propulsado con un reactor nuclear consagra una definiciéon
ampliada de “usos pacificos” de la energia atémica al
demostrar que la tecnologia nuclear puede ser empleada por
los militares en Estados que no poseen armas nucleares. Este
cambio conceptual requerira creatividad e innovacién juridica,
particularmente en el ambito de las salvaguardias
internacionales?, y demandard medidas especiales de
verificacion a cargo del OIEA y de la ABACC.

Un aspecto de la diplomacia nuclear de Brasil que causé
controversia en el ambito internacional, es la negativa a firmar
el PA impulsado por el OIEA que otorga derechos ampliados
al organismo para garantizar que el uso pacifico de la energia
nuclear no se desvie hacia el desarrollo de programas de
armas nucleares (Merke y Montal, 2010)2. El argumento oficial
de Brasil es que el PA hace peligrar el secreto industrial, puede
afectar el desarrollo tecnolégico y aumenta los costos
financieros del régimen de salvaguardas, ademds de ser
injusto en términos de una asimetria de presiones a favor de
los Estados nucleares. Dicho de otro modo, los sucesivos

27 Los reactores utilizados para la propulsién de submarinos no estan sujetos
a prohibicién o restricciéon por el TNP o cualquier otro tratado, aunque
representan una zona gris del RINP ya que pueden ser usados en acciones
no pacificas, y una posible contravencién del régimen latinoamericano que
establece una zona voluntariamente libre de armas nucleares. Estos factores,
y los costos excesivos que implica su construccién para Brasil, han generado
algunos cuestionamientos que se presentan en Urquizo, (2012), y Garay Vera
(2013).

28 Patti (2021) sefiala que el rechazo al PA se convirti6 en un tema de
preocupacién internacional en 2004, cuando las autoridades brasilefias
negaron el pleno acceso a sus centrifugadoras para enriquecer uranio en la
planta de INB. Luego de largas negociaciones, Brasil otorgé acceso al OIEA
para verificar el material nuclear aunque preservé las centrifugadoras de
inspecciones visuales para proteger secretos industriales. Para profundizar
sobre la renuencia de sectores de Brasil, por caso la Marina, y las
preocupaciones sobre la proteccién de la informacién sensible ante el PA,
consultar Spektor, et al. (2019).
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gobiernos brasilefios han sefialado que Brasil ya esta inserto en
el RINP siguiendo la Constitucion Nacional? y las sucesivas
Estrategias de Defensa Nacional, y que las inspecciones que
recibe (ABACC y OIEA-ABACC) constituyen mecanismos
suficientes para verificar que no hay desvio de material
sensible o enriquecimiento mas alla de lo permitido.

El histérico argumento de la diplomacia nuclear es que
Brasil no acepta que la carga del régimen del TNP siga
recayendo exclusivamente en los Estados no poseedores de
armas nucleares y, por lo tanto, no se adherird al PA mientras
los EPAN no avancen en su desarme nuclear. Sin embargo,
como lo demuestra Valle en su articulo (2021: 21), solo seis
Estados sin armas nucleares que usan o han usado energia
nuclear con fines pacificos no han firmado el PA3. Por lo
tanto, “insistir en el no compromiso de un PA si antes no hay
avances en el desarme nuclear parece inocuo e ineficaz, y [...]
puede poner en peligro el desarrollo y operaciéon del
submarino nuclear convencional brasilefio”.

Dicha postura también se vio reflejada en la negativa del
pais a adherir a varios instrumentos de la gobernanza global
como la PSI y la GICNT, y el recelo frente a iniciativas como la
multilateralizacion del ciclo de combustible. Con respecto a la
primera, Abdul Hak Neto (2011) sehala que en reiteradas
ocasiones Estados Unidos, Reino Unido y Espafia han
solicitado que Brasil se pronuncie a favor de la iniciativa,
alegando que seria importante obtener su apoyo. Sin embargo,
Brasil sostiene varias reservas vinculadas a la posible
ilegalidad frente al derecho internacional (especialmente
frente al Derecho del Mar y de Aviacién); a su sustento en base
a declaraciones (instrumentos politicos) y no a leyes
internacionales (instrumentos juridicos); y a los obstaculos e
impactos colaterales que podria plantear a los intereses

2 La Constitucion Federal de Brasil, en el Articulo 21, determina que el uso
de la energia nuclear es exclusivamente para fines pacificos: toda actividad
nuclear dentro del territorio nacional sélo serd admitida con fines pacificos y
estard sujeta a la aprobacion del Congreso Nacional.

30 Argentina, Brasil, Egipto, Arabia Saudita, Siria y Venezuela
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comerciales, econémicos y tecnolégicos legitimos de Brasil,
teniendo en cuenta que gran parte de su comercio
internacional es maritimo (Abdul Hak Neto, 2011: 164). “Este
aspecto es particularmente importante para un pais como
Brasil cuyos programas nacionales en las areas nuclear y
espacial dependen, en parte, del acceso a bienes importados,
como aquellos destinados a  ultracentrifugas de
enriquecimiento de uranio” (idem). Finalmente, Brasil ha
cuestionado el aspecto politico de la iniciativa, toda vez que
involucra la implementacion de medidas en base a la
interpretacion que un estado haga de las intenciones de otro,
relegando la posibilidad de encontrar soluciones multilaterales
al problema de la proliferacion.

Como se menciond, Brasil tampoco es miembro de la
GICNT y mantiene su reticencia a adherir a iniciativas como
las vinculadas a la multilateralizacion del ciclo de combustible.
Con respecto a esto ultimo, Yudin (2011) muestra que las
acciones de Brasil han seguido la misma linea que las
argentinas: vot6 en contra del establecimiento de un Banco de
LEU ruso en 2009, se abstuvo en la votacién de 2010 referida a
la creaciéon de una reserva de LEU de la OIEA, y finalmente
también se abstuvo en la votacion de 2011 en torno a la
propuesta de garantia de combustible nuclear. Los
argumentos para mantener tal postura se vinculan a los
temores sobre la eventual y posible oligopolizacion del
mercado de uranio enriquecido. Ademas, a diferencia de
Argentina -que mantiene una participacion activa-, pero en
coincidencia con México, Brasil no es miembro pleno de la
IFNEC, sino que acttia como observador.

En definitiva, las preocupaciones de Brasil en el orden
nuclear internacional se vinculan a las transformaciones (y
estancamientos) de la gobernanza nuclear, algunas de las
cuales fueron mencionadas en el capitulo anterior: la falta de
cumplimiento de las promesas de desarme por parte de los
EPAN; la existencia de paises armados por fuera del RINP con
tratamiento preferencial (India); el desplazamiento de un
régimen de verificaciéon hacia otro de detecciéon temprana y
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prevencion, lo que pone en tension -de acuerdo a la postura
brasilefa- atributos fundamentales como la soberania; la
pérdida de centralidad de la OIEA en favor de iniciativas mini
y bilaterales, a veces informales, lo cual refuerza Ila
subjetividad al momento de definir qué paises son
“confiables” y cudales no (Dawood, et al., 2015).

A pesar de todo lo anterior, Brasil mantiene una activa
participacion en la gobernanza nuclear regional y global y es
reconocido como un actor relevante en el RINP, como
demuestra el hecho de haber sido uno de los tres paises
latinoamericanos invitados a participar en las CSN impulsadas
por Obama entre 2010 y 2016. En su marco, el pais logro
compromisos y avances en diversas dreas como en seguridad
radiolégica y prevencion de contrabando de elementos
nucleares (sobre todo en el marco del MERCOSUR), reporté
progresos en iniciativas de educacion y entrenamiento con la
OIEA y con paises fronterizos, y en el establecimiento de
estructuras de gobernanza nuclear adecuadas a nivel
doméstico (Kutchesfahani et al., 2018).

En resumen, bajo los gobiernos del PT el pais mostré una
activa diplomacia en el ambito nuclear, defendiendo su
membresia plena en el TNP a la vez que mantuvo una postura
critica respecto a la naturaleza injusta del RINP. Acciones
como la mediacién en el conflicto de Irdn, la negativa a firmar
el PA y el avance en la construccién del submarino nuclear,
demuestran que el desarrollo nuclear era considerado como
instrumento estratégico capaz de brindar al pais atributos de
poder adecuados a una potencia global emergente.

Politica exterior y diplomacia nuclear de Brasil entre 2016 y
2022

El gobierno de Michel Temer (2016-2018) representé una
nueva coalicién de gobierno integrada por sectores de centro
derecha y supuso el fortalecimiento de los preceptos
conservadores de inspiraciéon neoliberal (Ferreira Silva, 2019).
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En consecuencia, la politica exterior puso énfasis en la
diplomacia comercial en detrimento de la estrategia
geopolitica y la bisqueda de autonomia que caracteriz6 a los
gobiernos precedentes, disminuyendo como correlato su
participacion en iniciativas sur-sur. Por ello, reforzé lazos con
socios tradicionales como Estados Unidos, la Unién Europea o
Japén, aspirando a ser miembro de la OCDE, y con paises con
los que mantenia un fuerte vinculo comercial como China
(Pecequilo, 2021; Caballero y Crescentino, 2020).

Las elecciones de 2018 se dieron en el marco del lawfare con
duras acusaciones de corrupcion contra el PT y el
encarcelamiento del ex presidente y potencial candidato a la
presidencia Lula Da Silva, lo que contribuy6 al triunfo de Jair
Bolsonaro, un ex capitin del Ejército con expresiones
reaccionarias, representante de grupos conservadores de
iglesias evangglicas, elites oligarquicas vinculadas al sector
agropecuario y sectores de las Fuerzas Armadas. Las politicas
econdmicas tendieron a profundizar el neoliberalismo que
habia comenzado su antecesor, con la privatizaciéon de
importantes sectores estratégicos como energia y transportes,
y la desregulacion en los &mbitos de salud, seguridad social y
derechos laborales.

La politica exterior durante la presidencia de ]J. Bolsonaro
(2019-2022), fue pro-estadounidense, especialmente bajo la
presidencia de D. Trump?!, antiglobalista y anticomunista, y
estreché vinculos con gobiernos conservadores afines en lo
politico ideolégico como Polonia, Hungria, o Israel (Casarones,
2020). Rechaz6é el multilateralismo y los regimenes
internacionales, y menospreci6 el principio de no-injerencia, lo

31 Frenkel (2022) destaca que los militares se convirtieron en actores
fundamentales del gobierno federal, ocuparon cargos de decisién y
asumieron “la direccién de asuntos estratégicos de la agenda nacional”
como la construccion de una “estrechisima relacién con Washington”. Esto
se tradujo en “la cesién de la base espacial de Alcantara, pasando por el
nombramiento de Brasil como aliado extra-OTAN, el aumento de los
ejercicios conjuntos y la firma de un acuerdo bilateral de defensa para
suministrar armamento y tecnologia”.
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que implic6 el abandono de posturas histéricas de la
diplomacia brasilefia32.

En América del Sur, Brasil secund6 los embargos y
presiones injerencistas estadounidenses sobre Cuba y
Venezuela, respaldé el golpe de Estado contra Evo Morales y
quité el apoyo o directamente boicote6 las iniciativas
regionales como CELAC, UNASUR y Mercosur, para impulsar
a PROSUR cuyo mérito fue aglutinar a gobiernos de derecha y
distanciarlos de los gobiernos de Bolivia y Venezuela
(Pecequilo, 2021).

En resumen, los profundos cambios politicos y econémicos
realizados por los gobiernos de Temer y Bolsonaro, como
resultado de la coaliciéon conservadora que los sustentaron,
muestran la consolidacion de un modelo neoliberal no
sostenible y excluyente, que promueve la pérdida de activos
estratégicos y re-primariza la estructura econémica y las
exportaciones. Esto esta ligado a una notoria opacidad del rol
de Brasil en el mundo. Los temas en los que Brasil se involucré
tradicionalmente, como el cambio climatico, los derechos
humanos y la reforma del CdS, se han eliminado de las
preocupaciones diplomaéticas de Bolsonaro (Casarones, 2020).

Ahora bien, con respecto a la diplomacia nuclear, al
finalizar el gobierno de Dilma Rousseff, Brasil albergaba un
programa nuclear bien desarrollado y era uno de los pocos
paises del mundo que controlaba el ciclo completo del uranio.
Poseia dos plantas de energia atomica operativas, una tercera
programada y estaba construyendo un submarino de
propulsiéon nuclear que debia finalizar para 2030 (Bandarra,
2019). En los afios siguientes tenia como objetivos producir

32 Algunos ejemplos de este posicionamiento, fueron el apoyo a Israel y el
anuncio del traslado de la Embajada de Brasil a Jerusalén, la alianza contra
los derechos de género y los pactos migratorios, las criticas abiertas
realizadas al régimen politico de China que tensionaron la relacién bilateral,
la oposicién a los regimenes ambientales relacionados con el calentamiento
global, la preservacién y el desarrollo sostenible (Acuerdo de Paris y Agenda
2030 de la ONU), o la reticencia a participar en las conversaciones de la
Organizacion Mundial de la Salud (OMS) sobre el acceso a las vacunas
durante la pandemia.
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combustible nuclear naval, explorar nuevas minas de uranio,
ampliar la capacidad de enriquecimiento de uranio y lanzar
un nuevo reactor de investigaciéon (Spektor, et al., 2019). Sin
embargo, durante el gobierno de Temer, la continuidad de los
planes nucleares se vio afectada por la situacién econdémica
recesiva, la crisis politica derivada del proceso de destitucion,
y las acusaciones de corrupciéon que habian provocado el
encarcelamiento de altos funcionarios de Eletronuclear, la
empresa estatal a cargo del sector.

Hubo, sin embargo, una iniciativa de importancia
estratégica que revitaliz6 el acuerdo de la Comisién Binacional
de Energia Nuclear (COBEN) firmado con Argentina en 2008.
En este marco, en 2017 los presidentes de ambos paises
relanzaron el acuerdo para la construccién conjunta de dos
reactores multipropésito, el RA-10 de Argentina y el RMB de
Brasil. Como se dijo en apartados anteriores, estos reactores
estin destinados a la produccion de radioisétopos y
radiofarmacos, insumos clave para la industria nacional y el
mercado regional; el RMB en particular es considerado un
emprendimiento fundamental para el desarrollo cientifico y
tecnolégico del pais®®. Sin embargo, este proyecto y otros del
sector nuclear, fueron afectados por la fuerte reduccién
presupuestaria realizada durante el gobierno de Temer (MSI,
2018).

Cuando Bolsonaro asumié la presidencia confirmé una
agenda nuclear ambiciosa (Morales Giraldo, 2020). Para
dinamizar la actividad nuclear al tiempo que implementaba
un programa de ajuste fiscal, incentivé la radicaciéon de
inversiones privadas lo que requiri6 un nuevo marco
regulatorio que desbloqueara las asociaciones publico-
privadas y que garantizara los estidndares crecientes de

3 En el proyecto del RMB, participan la empresa argentina Invap, la
empresa Amazonia Azul Tecnologias de Defensa (Amazul) y la Comisién
Nacional de Energia Nuclear (CNEN). El reactor sera construido en el
municipio de Iperd-SP cercano a las instalaciones del Programa Nuclear de
la Marina, creando de esta forma, un polo de desarrollo de tecnologia
nuclear entre las ciudades de Iper6 y Sorocaba en Sao Paulo.

143



seguridad (Spektor, et al., 2019). Al respecto, el gobierno
presenté una iniciativa que modificaba el marco legal
existente, y autorizaba al sector privado a explotar uranio y
otros minerales nucleares en asociacién con la empresa estatal
INB, que hasta ese momento tenia competencia exclusiva
(Investing.com, 2022). Por otra parte, en 2021 el gobierno
federal con el apoyo del Congreso, cre6 la Empresa Brasilera
de Participaciones en Energia Nuclear y Binacional (ENBpar)
como instancia necesaria para avanzar con la privatizacién
parcial de Eletrobas, la mayor empresa del sector eléctrico de
América Latina®. En este nuevo esquema, Electronuclear pasé
a ser subsidiaria de ENBpar, lo que despert6 algunas alertas
respecto al futuro de la actividad nuclear.

Al asumir la presidencia, Bolsonaro confirmé Ila
continuidad del proyecto de construccién del submarino de
propulsion nuclear, ya que ademas de fortalecer la disuasiéon y
la defensa del pais permitird abrir nuevos mercados para la
industria armamentistica, beneficiando especialmente al sector
militar que sustentaba su gobierno. En verdad, la Marina de
Brasil gané mayor ascendencia sobre la gestiéon del sector
nuclear con implicaciones relevantes para la postura del Brasil
sobre las salvaguardias nucleares y para el control civil de la

3¢ El Plan Nacional de Energia 2050, aprobado en 2020, también menciona
explicitamente la necesidad de promover adecuaciones institucionales y
regulatorias que permitan flexibilizar el monopolio del Estado avanzando
con las asociaciones publico-privadas. La flexibilizacién del monopolio
estatal, velando por los intereses nacionales mediante una adecuada
supervision y regulaciéon de las instituciones competentes, garantizars,
segin este Plan, la modernizacién y la competitividad del sector en los
mercados internacionales.

% La ENBpar es un paso fundamental para avanzar en la venta de
Eletrobras, pues asume algunos de los activos que no seran privatizados,
como la operacién de centrales nucleares, por lo que continuardn siendo
controlados por el estado brasilefio.
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politica nuclear a futuro’®. A pesar de la mayor presencia de
militares en la gestién y direccion del programa nuclear, la
diplomacia brasilera continué con el propésito de eliminar
cualquier duda sobre la naturaleza no armamentistica de las
actividades nucleares.

Para concretar la construccion del submarino, Brasil debera
asegurar el combustible para la propulsién porque todavia
depende del suministro de otras potencias, y de la
autorizacion del OIEA para emplearlo en el reactor del
submarino (Osorio, 2022). A fines de 2021 se anuncié que
estaba en fase de prueba la produccion de las primeras
pastillas de diéxido de uranio en el Centro Tecnolégico de la
Marina de Sao Paulo, las cuales alimentaran el reactor nuclear
del submarino en construccién (Zona Militar, 2022).

A pesar del impulso anunciado por el gobierno son muchos
los obstaculos a ser superados para concretar la fabricacion del
ansiado submarino: la reduccion presupuestaria al PROSUB y
al Programa Nuclear de la Marina por parte del gobierno de
Bolsonaro, la necesidad de comprar equipamientos de
tecnologia sensible y combustible en el exterior, y conseguir
las autorizaciones y licencias de los organismos
internacionales, ademéds de algunas interferencias de Estados
Unidos que las autoridades brasilefias han dejado traslucir
(CREDN, 2021; Caiafa, 2022)..

La produccién de uranio enriquecido a escala industrial es
otro de los desafios del programa nuclear. Desde 2019, la INB
en conjunto con la Marina estdn trabajando para incrementar
mediante la instalacion gradual de cascadas de

3% La Armada de Brasil continua siendo el actor clave en el desarrollo
nuclear. Tiene la propiedad exclusiva sobre la fabricacion de centrifugas de
enriquecimiento de uranio, mantiene fuertes conexiones con el Instituto de
Investigaciones Energéticas y Nucleares de Brasil (IPEN), y es protagonista
en las interacciones con la OIEA. Con Bolsonaro, adquiri6 mayor
responsabilidad para definir politicas y normas legales de seguridad
nuclear, y sus oficiales lograron ocupar posiciones de liderazgo en
instituciones de importancia para el sector, como el ministerio de minerfa, la
empresa INB y NUCLEP (Nuclebras Equipamentos Pesados) (Spektor, et al.,
2019)
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ultracentrifugas, la producciéon de uranio enriquecido para
satisfacer la necesidad del 70% del combustible necesario para
Angra I. Se espera que en la préxima década, la planta
instalada en Resende, Rio de Janeiro, produzca el 100% del
combustible necesario para abastecer las centrales
garantizando la independencia del pais para producir energia
nuclear®”. Sin embargo, la continuidad de estos proyectos
depende de que las inversiones no se reduzcan y que no haya
recortes presupuestarios (bnamericas, 2022).

En cuanto a las acciones diplomaéticas, Brasil mantuvo la
tradicion de promover el desarme nuclear, esta vez en la
Conferencia de Revision realizada en 2022, aunque cambié su
posicion respecto a Irdn en las Naciones Unidas y dejo de
tomar parte en las negociaciones sobre el programa nuclear de
ese pais. El presidente Bolsonaro, tomé esta decisiéon porque
no consideraba a la Republica Islamica como una prioridad
estratégica, y decidi6 alinearse con la politica de Estados
Unidos y apoyar plenamente las sanciones econdmicas y
politicas establecidas a instancias de Washington bajo el
supuesto de las ambiciones nucleares militares. Como afirma
Casarones (2020) este cambio en la posiciéon también fue dtil
para fortalecer los lazos con Israel y los rivales drabes de Irdn
en el Golfo.

Finalmente, a pesar de haber sido uno de los principales
impulsores del TPAN, Brasil ain no ha ratificado el Tratado,
quedando en una posicion intermedia entre Argentina (que no
lo ha firmado ni ratificado) y México, que como veremos, fue
uno de los primeros en adherir completamente al acuerdo.

37 Brasil es autosuficiente en seis de las siete fases del ciclo de produccién de
energia nuclear. La tinica fase que atiin no domina es la de conversiéon del
mineral ya beneficiado en hexafluoruro de uranio, es decir en el gas de
uranio, que es el tnico estado en que este elemento puede ser enriquecido.
La Marina, que desarroll6 la tecnologia de enriquecimiento -una fase que
s6lo doce paises en el mundo dominan-, a través del proceso de
ultracentrifugacién, también desarroll6 la tecnologia para convertir el uranio
en gas, pero atin no cuenta con la infraestructura para desarrollar esta etapa
a escala industrial.
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Programa nuclear de México: la no proliferacion como sello
propio

Los aspectos domésticos del programa nuclear mexicano en el
siglo XXI

Meéxico ha logrado hacer de su diplomacia nuclear un activo
importante y de prestigio para su imagen internacional, desde
su impulso a la creacion de una Zona Libre de Armas
Nucleares (ZLAN) en América latina por medio del Tratado
de Tlatelolco (lo que le vali6 a Alfonso Garcia Robles, su
impulsor, el Nobel de la Paz en 1982). Y ello a pesar de -o tal
vez debido a- la desconexién entre los objetivos de algunos
sectores cientifico-tecnolégicos nucleares mexicanos y aquellos
de la diplomacia nuclear. A diferencia de los casos anteriores,
Meéxico no parece haberle brindado tanta relevancia a su
programa nuclear, principalmente debido al hecho de ser un
importante pais petrolero. Es por ello que su trayectoria sera
repasada de forma mas diluida que en los casos anteriores.

Otra divergencia fundamental con Brasil y Argentina radica
en la exclusion temprana de las fuerzas militares de cualquier
involucramiento con el sector. Su desarrollo descansé
completamente en la labor de la Comisién Nacional de
Energia Nuclear (CNEN), que maés tarde fue convertida en el
Instituto Nacional de Energia Nuclear (INEN) y finalmente en
el Instituto Nacional de Investigaciones Nucleares (ININ), y en
la Comisién Federal de Electricidad (CFE):

“Ello result6 en una trayectoria atémica fragmentada e
irregular, tanto durante gobiernos mas inclinados a favorecer
la industrializacién por sustitucién de importaciones, y por
lo tanto los beneficios del desarrollo de una industria como
la nuclear, como con aquellos gobiernos mas liberalizadores”
(Vera, Guglielminotti y Pifiero, 2018: 368).
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Asimismo, aunque al igual que en Argentina y Brasil
existieron  sectores  cientifico-tecnologicos  nucleares
fuertemente nacionalistas que defendian la consecucién de la
autonomia tecnoldgica, lo cierto es que en el disefio de estos
proyectos tendieron a primar visiones méas economicistas. Esta
situacion fue agravada por la fragmentaciéon del proceso
decisorial que siempre recayé con mayor peso en la CFE en
detrimento de las opciones preferidas por CNEN / INEN /
ININ, que ademas fue fragmentado en la década de 1970 en
tres instituciones diferentes® (Vera, 2020).
De este modo:

“Mientras que la opcién nuclear fue considerada durante
algunas presidencias como una oportunidad de disminuir la
gran dependencia de la matriz energética del pais frente al
petroéleo, e incluso llegé a considerarse que para el pais seria
mucho més conveniente utilizar las ganancias petroleras
para alentar su diversificacién [...], finalmente la opcién
nuclear terminé siendo relegada por la fuente de energia
cuya obtencion resultaba mdas econémica y efectiva en el
corto plazo” (Vera, Guglielminotti y Pifiero, 2018: 368).

En el siglo XXI la situacion no parece haber cambiado
demasiado en materia de politica doméstica, y tampoco de
diplomacia nuclear. Un andlisis de los Planes Especiales de
Ciencia, Tecnologia e Innovacion disefiados por el Consejo
Nacional de CyT (CONACYT) entre 2001 y 2021 arroja como
resultado la dificultad del sector nuclear de alcanzar un status
importante en la agenda de politicas publicas. En el primer
Plan, que abarcé el periodo 2001-2006, se considerd al ININ
como una de las principales instituciones cientificas del pais -
especificamente como un centro de investigacién especializado

38 En 1979 comenz6 el proceso de division de funciones que en cierta forma
finalizaria en 1985: las funciones regulatorias quedaron en manos de la
Comision Nacional de Seguridad Nuclear y Salvaguardias (CNSNS); las de
investigacion y desarrollo se atribuyeron al Instituto Nacional de
Investigaciones Nucleares (ININ) y aquellas vinculadas al ciclo de
combustible nuclear a la Organizacién de Uranios Mexicanos o Uramex, que
finalmente seria disuelta la década siguiente (Villanueva Moreno, 2010).
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-perteneciente al sector energético (CONACYT, 2002: 44). Ese
afio se le asigndé un presupuesto de 434 millones de pesos
mexicanos, que implicé una participacion del 8% en el sector
de energia, pero no se profundiz6 mucho mas en torno a la
relevancia del sector.

En el Programa Sectorial de Energia incluido en el Plan
Especial de Ciencia, Tecnologia e Innovacién para el periodo
2008-2012 se reservaron para el sector nuclear los objetivos de:

“Analizar la viabilidad de ampliar la generaciéon de
electricidad a partir de la tecnologia nuclear, bajo estindares
internacionales de seguridad y confiabilidad operativa, que
contribuya al desarrollo sustentable del pais [...]. Desarrollar
estudios para determinar la conveniencia de instrumentar un
programa que impulse la ampliacién de la generacion de
electricidad con tecnologia nuclear [..]. Promover la
investigacion y desarrollo en materia nuclear, asi como la
formacién y consolidacion de los recursos humanos
especializados en el pais” (CONACYT, 2008: 65)

Aqui es posible identificar a priori un mayor protagonismo del
sector para el periodo comprendido por el plan.
Paralelamente, como muestra una publicaciéon presentada en
el Seminario Internacional sobre Nucleoelectricidad en México
y en el Mundo® durante este lapso se impulsé desde el ININ
la discusion acerca de la necesidad de comenzar los estudios
de prefactibilidad necesarios para la instalacion de nuevas
centrales nucleares. En su presentacién, Ortiz Magafa (en ese
momento director del ININ) sostuvo que se estaban llevando a
cabo estudios de factibilidad de emplazamientos para futuras
centrales, ademas de estudios de impacto socio-econémico y
de especificaciones técnicas de nuevos reactores. Concluyo
ademads que la ingenieria nuclear contaba con una tradicién
importante en México y que los recursos humanos eran
suficientes para emprender la expansiéon del aporte de la

3 Este seminario fue organizado por el Capitulo Mexicano del World Energy
Council, los dias 13 y 14 de mayo de 2010, en México.
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nucleoelectricidad en el pais. Asimismo, sefial6 que si México
se decidiera a establecer una estrategia nacional de
nucleoelectricidad, seria necesario incrementar infraestructura
y el personal, y buscar una mayor independencia en el ciclo de
combustible nuclear para lo cual era perentorio comenzar la
exploracién de reservas de uranio nacionales.

Poco después, la Estrategia Nacional de Energia (ENE) de
la Secretaria Nacional de Energia para el periodo 2013-2027
reconocié6 como uno de sus principales objetivos el de
incrementar hasta un 35% para 2024 la participacion de
energias renovables en la matriz energética, lo que significaba
que la energia nuclear aparecia como “una opcién factible para
cumplir con los compromisos de incrementar los porcentajes
mencionados” (Secretaria Nacional de Energia, 2013: 8).
Ademas, afirmé que “La energia nuclear permitiria cumplir
con los compromisos de reduccién de emisiones. A corto plazo
[...], representa la opciéon mds competitiva dentro de las
energias no foésiles” (idem: 35-36).

Por ultimo, el documento abogd por la preservacion del
programa en reconocimiento de los logros alcanzados en el
sector:

“La experiencia de México en la operacién de la Central
Nucleoeléctrica (CN) Laguna Verde permitiria realizar
exitosamente un programa nuclear que contemple la
construccién de otras centrales nucleoeléctricas. Asimismo,
actualmente el pais cuenta con recursos humanos suficientes
para tal efecto, cuya formacién continua se debera fortalecer
de forma que se aproveche la experiencia de quienes
actualmente estan activos en el sector nuclear y se garantice
la continuidad de un programa nuclear a mediano y largo
plazo” (Secretaria Nacional de Energia, 2013: 54)

No obstante, entre octubre y diciembre de 2013 se aprobd una
reforma energética impulsada por el presidente Enrique Pefia
Nieto, que implicé una reformulaciéon de la ENE. En la
estrategia correspondiente al periodo 2014-2028 ya no se
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menciona a la energia nuclear mas que una vez#, y ni siquiera
se nombra al ININ.

En consonancia con estas tendencias en el campo energético
(donde mayor incidencia ha tenido la tecnologia nuclear en
Meéxico), el Programa Especial de Ciencia, Tecnologia e
Innovacién 2014-2018 le reservé al sector nuclear unas pocas
lineas. Si bien en materia general el Plan afirm¢é su objetivo de
alcanzar una inversiéon en CyT equivalente al 1% del PBI,
dentro de las metas sectoriales, las lineas de accién
correspondientes al sector energético (donde se incluye la
tecnologia nuclear) sostuvieron la meta de: “Fomentar el
establecimiento de esquemas de financiamiento a la
investigacion y desarrollo tecnolégico en el campo nuclear”
(CONACYT, 2014: 63). Una tendencia similar se registra en el
Plan CTI para el periodo 2021-2024, donde solo se
establecieron generalidades para el sector energético y se
mencioné al ININ como una de las instituciones designadas
para abordar tales desafios, pero no se especificaron objetivos.
Por lo tanto, es evidente que el programa nuclear mexicano ha
presentado mdés estancamiento que avances en las ultimas
décadas.

Politica exterior y diplomacia nuclear mexicana en el siglo
XXI

Histéricamente la politica exterior mexicana se ha
caracterizado por seguir los preceptos de las llamadas doctrina
Carranza y doctrina Estrada, segtn las cuales las directrices
que gufan el relacionamiento internacional de México se
fundan en el reconocimiento de la igualdad de todos los
estados y el respeto mutuo a su soberania, la no intervenciéon
en asuntos domésticos de terceros, el respeto a la

40 La tinica mencién a esta energia es la siguiente: “Con excepcion de la
energia nuclear, todas las demads tecnologias de generacién de energia
eléctrica podran ser desarrolladas por terceros que deseen participar en el
mercado” (ENE, 2014: 26).
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autodeterminacion de los pueblos y la proscripcion del uso de
la fuerza (Galeana, 2014; Huerta Peruyero, 2019). La doctrina
Estrada por su parte, rechazé y desconocié la doctrina Monroe
(Galeana, 2014).

En la década de 1960 y 1970 México destacé por impulsar
las discusiones en torno al desarme nuclear, lo que derivé en
el Tratado de Tlatelolco y que le vali6 un mayor rol
protagénico en el sistema internacional.

Sin embargo, como comenta Bernal-Meza (2009: 234) “En la
btisqueda por un espacio internacional que lo diferenciara del
resto de América latina -regién a la que pertenece por historia
y condicién de subdesarrollo- y lo acercara al club de los
influyentes paises del mundo” los gobernantes mexicanos han
elaborado desde la década de 1970 una politica exterior
fundada en “el activismo internacional, que pocos lustros
después abandonarian para acercarse a una América del norte
desarrollada que nunca los considerarfa como socio
igualitario”. De esta forma, Bernal-Meza identifica en el
recorrido de la politica exterior mexicana la transformacion de
una propuesta menos dependiente en su relacionamiento
internacional -propia de un pais autopercibido como potencia
media- a una posicién de asociado y dependiente de Estados
Unidos sobre todo a partir de la década de 1990, pero cuyas
consecuencias y practicas se extienden hasta entrado el siglo
XXI.

En 2018 asumié como presidente A. M. Lépez Obrador
(conocido como AMLO), emergente del Partido Movimiento
de Regeneraciéon Nacional (MORENA) y con un programa a
priori de orientacién izquierdista. “Dentro de esta nueva
visién, se recuperd -al menos en términos discursivos- la
preocupacién por fortalecer relaciones con América Latina y
disminuir la dependencia mexicana hacia Estados Unidos, con
lo cual se ha reconfigurado la politica exterior del pais”
(Huerta Peruyero, 2019: 113).

En su politica exterior, Lé6pez Obrador ha buscado por un
lado, se ha acercado a América latina, presidiendo de hecho la
CELAC durante 2020 y 2021 y revitalizando la organizacion,
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ha retomado una postura de defensa de salida negociada a la
crisis de Venezuela y denunci6 el golpe de estado en Bolivia
en 2019, otorgando asilo a Evo Morales. Por otro, si bien ha
prometido una mayor asistencia a inmigrantes caribefios y
centroamericanos pero ha tenido que retroceder ante presiones
estadounidenses ante los flujos migratorios que atravesaron
Meéxico para instalarse en Estados Unidos (Huerta Peruyero,
2019). Ademas, de los tnicos tres viajes que Lépez Obrador
realiz6 al extranjero entre 2017 y diciembre de 2021, todos
fueron a Estados Unidos (Hernandez Orozco, 01/12/2021).

En este marco general de la politica exterior es donde se
inserta la diplomacia nuclear mexicana. Pese a las
sinuosidades en el plano discursivo y en las intenciones, y la
continuidad de la politica atémica efectiva en el plano
domeéstico, la diplomacia nuclear del siglo XXI sigui6
manteniéndose relativamente estable presentando mas
continuidades que rupturas con el impulso a la no
proliferaciéon y al desarme que ha caracterizado la historia
diplomatica de México al menos desde la década de 1960.

En 2004 se convirtié en “el primer pais latinoamericano con
un importante programa nuclear” en adherir a los PA al TNP
(que entraron en vigor en 2011) (Noticias ONU, 29/03/2004).
En la ceremonia de firma de la adhesién, el Director General
de la OIEA en ese momento, Mohamed ElBaradei, expres6 su
esperanza de que Argentina y Brasil siguieran el ejemplo
mexicano (idem).

Los afios siguientes fueron muy activos en materia de
adhesion a instrumentos e iniciativas de la gobernanza
nuclear. En 2010 México adhirié a la Iniciativa Global para el
Combate al Terrorismo Nuclear (GICNT por sus siglas en
inglés), en 2013 fue sede de la Reunién Plenaria y algunos afios
mas tarde ofici6 de anfitrion a algunos ejercicios de
entrenamiento sobre detecciéon nuclear (Kutchesfahani et al.,
2018).

En 2012 el pais se uni6 a la Global Partnership Against the
Spread of Weapons and Materials of Mass Destruction o Alianza
contra la Difusiéon de Armas y Materiales de Destruccion
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Masiva (conocida simplemente como la Global Partnership), lo
que lo convirti6 en el tnico estado latinoamericano -de entre
los 31 que componen la coalicién- en formar parte de esta
iniciativa establecida en 2002 para asistir financieramente a
paises de menor desarrollo relativo a luchar contra la
proliferaciéon de ADM.

Ese mismo afio México fue admitido en el GPN. De acuerdo
a datos oficiales, el ingreso del pais a este grupo brinda mayor
seguridad y transparencia a la exportacion de bienes duales
como generadores de vapor, grafito de calidad nuclear,
aleaciones y equipos que en el 2011 representaron més de mil
millones de ddlares en exportaciones (Embajada de México en
Austria, 2022). La incorporacion de México reflej6 “su
irrestricto compromiso con el desarme y la no proliferacion” y
“fortaleci6 su plataforma industrial para continuar con el
desarrollo controlado de tecnologia de punta, en sectores que
utilizan elementos nucleares como la generaciéon de
electricidad y la medicina nuclear” (idem).

Por otra parte, como se mencioné en el capitulo previo,
Meéxico fue uno de los tres participantes latinoamericanos de
las CSN, junto a Argentina y Brasil. Kutchesfahani et al. (2018)
destacan que en estas cumbres nucleares el pais alcanzé
importantes progresos en las dreas de Seguridad Radiol6gica
Nuclear (reconvirtié un reactor que utilizaba uranio altamente
enriquecido en uno alimentado en base a uranio de bajo
enriquecimiento, devolviendo el combustible de alto
enriquecimiento a Estados Unidos, y avanzé en las
implementaciéon de protecciones fisicas); asimismo, logré
establecer mayores controles en cuestiones relacionadas a la
exportaciéon de material nuclear (reforzado por el mencionado
ingreso al GPN) para controlar y prevenir robo de material
atomico durante el traslado (un problema muy recurrente en
Meéxico). En 2012, 2014 y 2016 celebré varios encuentros
regionales de formacién de recursos en temas relacionados a la
proteccion fisica de materiales nucleares, y en 2014 también
organizé junto a Canada un workshop regional en América
Central sobre seguridad radiol6gica en instalaciones médicas.
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En materia de infraestructura y organizacién, México logro
avanzar en el establecimiento un Sistema Nacional Integrado
de Seguridad para abordar amenazas de terrorismo
internacional, creé6 un Comité de Control de Exportaciones e
implement6é regulaciones para el transporte de material
nuclear y radiactivo (Kutchesfahani et al., 2018).

Por dltimo, México fue un activo promotor del TPAN.
Como ilustra un comunicado de la Secretaria de Relaciones
Exteriores de México (2021: 2-3):

“Meéxico es promotor de la nocién de que la Gnica garantia
real contra el empleo intencional o detonacién accidental de
las armas nucleares es su total eliminacién, por lo que
seguird impulsando iniciativas que permitan avanzar
negociaciones multilaterales de desarme nuclear, bajo los
principios de verificacién, irreversibilidad y transparencia,
para lograr y mantener un mundo libre de armas nucleares”.

Meéxico considera las armas nucleares como inaceptables
moral, politica y -con la entrada en vigor del TPAN en 2021-
juridicamente: “México estd convencido de que, al entrar en
vigor, el TPAN complementard y fortalecerd el régimen de no
proliferacién y desarme nuclear existente, cuya piedra angular
es el Tratado sobre la No Proliferaciéon de las armas nucleares
(TNP)” (Secretaria de Relaciones Exteriores de México, 2021:
3).

Cabe resaltar que la diplomacia nuclear mexicana -junto a
la de Austria, Brasil, Irlanda, Nueva Zelanda y Sudafrica-
fueron premiadas al ser reconocidas como “Personalidad del
Afio del Control de Armas 2017” por la Arms Control
Association, por el impulso que estos paises otorgaron a esta
iniciativa. Curiosamente, como se menciond, hasta el momento
de escribir estas lineas, Brasil no ha ratificado el Tratado que
en 2017 habia promovido. Pero el 28 de noviembre de 2021 el
senado mexicano ratific6 el TPAN por 80 votos a favor y
ninguna abstenciéon ni mocién contraria, convirtiendo a
Meéxico en el cuarto pais -luego de Guyana, Tailandia y
Ciudad del Vaticano- en hacerlo.
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Hasta aqui el pais ha presentado mayor continuidad y
coherencia que ruptura en su tradicion politica orientada al
desarme y la no proliferacién. Sin embargo, destaca la
negativa de México de sumarse a la Proliferation Security
Initiative (PSI), de 2003, en linea con la decisiéon de Brasil
(Koch, 2012) y en contraposicién a la postura argentina. En
una comunicacion personal con la Dra. Ortega Soto (2021),
académica mexicana experta en historia nuclear de su pais, la
especialista afirmé que se traté de una decision defendida por
el canciller de Vicente Fox en ese momento: Adolfo Aguilar
Zinser. Este escritor, politico y diplomatico mexicano -en ese
momento representante de su pais frente a la ONU-, debi6
renunciar a su cargo luego de pronunciar un discurso critico
hacia Estados Unidos, donde sostuvo que “Estados Unidos
nunca ha visto a México como su socio, como lo hace con sus
socios europeos. A nosotros nos ven como patio trasero”
(Clarin, 19/11/2003). Segun Ortega Soto (comunicacion
personal, 2021) Aguilar Zinser “hizo un papel muy decoroso
oponiéndose a la intervencion en la guerra [de Irak en 2003]
haciendo eco de los inspectores de la OIEA que decian que no
encontraban nada que no habia porqué tener temor nuclear”.
Es evidente que tales decisiones afectaron la politica mexicana
con respecto a la PSI, aunque no explican por qué México no
adhiri6 en los afios subsiguientes. Finalmente, al igual que
Brasil y a diferencia de Argentina, México es observador en el
IFNEC, y no un miembro pleno.

Analisis y reflexiones finales

Luego de este breve recorrido por las trayectorias y proyectos
nucleares de Argentina, Brasil y México en el siglo XXI resta
efectuar un andlisis comparado sobre su participacion en la
gobernanza nuclear internacional. Para ello se incorpora la
Tabla 3.1, que provee informacién sobre el comportamiento de
estos tres paises latinoamericanos frente a los instrumentos e
iniciativas de no proliferacion mas importantes. Adelantando
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algunas conclusiones puede afirmarse que si bien es claro que
las tres naciones son profundamente pacificas en sus
relaciones exteriores, y que abogan por el desarme y la no
proliferacién, hay distintos niveles de aceptacion de los
instrumentos e iniciativas de la gobernanza nuclear. En este
sentido, mientras México se muestra como el pais con mayores
adhesiones a instrumentos (aunque algunas de ellas fueron
mas tardias que las de los otros dos), Brasil se encuentra en el
extremo opuesto (demostrando reticencia a la adhesion a
varios instrumentos e iniciativas) y Argentina ocupa un lugar
intermedio.

Pareciera que los instrumentos tradicionales como el TNP,
el Tratado de Tlatelolco e incluso instituciones como el GPN
contaron con mayor apoyo (aunque tardio en los casos de
Argentina y Brasil) que aquellos que empezaron a acufiarse
hacia fines de la década de 1990 y que sefialaron, como se
mencioné en el capitulo anterior, el paso de un RINP basado
en un sistema de accountability o verificacion a uno de
prevencion. De esta forma se puede apreciar la negativa
argentina y brasilefia, después de casi un cuarto de siglo, a
adherir a los PA o su reticencia a acompanar iniciativas de
multilateralizacién del ciclo de combustible nuclear.

Con respecto a esto dltimo, para Yudin (2011: 35-36) las
posiciones de los estados miembros de la OIEA que al
momento de la votacién de estas iniciativas entre 2009 y 2011
integraban la Junta de Gobernadores y que se abstuvieron o
votaron en contra (como Argentina y Brasil) “también
determinan, en gran medida, las posiciones coordinadas sobre
el tema del Movimiento de los No Alineados y del Grupo de
los 77, organizaciones internacionales que promueven los
intereses y las prioridades de los paises en desarrollo”.
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Tabla 3.1. Cuadro comparativo de la adhesion a instrumentos
internacionales de no proliferacion

Instrumento

Ano

Argentina

Brasil

México

Tratado de Tlatelolco

1967

St (1995)

Sf (1998)

Si (1968)

Tratado de No
Proliferacion Nuclear

1968

Si (1994)

St (1994)

St (1969)

Grupo de
Proveedores
Nucleares (GPN)

1974

St (1994)

Si (1996)

Si (2012)

Protocolos
Adicionales (PA)

1998

St (2004)

Iniciativa de
Seguridad contra la
Proliferacion (PSI)

2003

Si (2005)

Iniciativa Global para
el Combate contra el
Terrorismo Nuclear

(GICNT)

2006

St (2010)

St (2010)

Iniciativas de
Multilateralizacion
del Ciclo de
Combustible Nuclear

2009

2011

No aplica

Marco Internacional

para la Cooperacion

en Energia Nuclear
(IFNEC)

2010

Si

Observa

Observa

Cumbres de
Seguridad Nuclear
(CSN)

2010

2016

Si

Si

Si

Tratado para la
Prohibiciéon de Armas
Nucleares (TPAN)

2017

No (no
firma ni
ratifica)

No (firma
pero no
ratifica)

Si (2017)
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A lo anterior debe sumarse la negativa de Brasil de unirse a la
PSI'y a la GICNT. Adicionalmente, ni Brasil ni Argentina han
ratificado el TPAN (Argentina no lo ha firmado siquiera). Por
el contrario, México solo ha mostrado reticencia a acompanar
la PSI, en un contexto mas amplio de politica exterior en el que
el pais neg6 apoyo a Estados Unidos para la invasion de Irak.

De lo dicho hasta aqui pueden extraerse algunas
conclusiones preliminares que merecen ser exploradas en
mayor profundidad en el futuro. Primero, a pesar de
encontrarse histéricamente en una tensién entre su bisqueda
de una politica exterior mas auténoma y su vinculo con
Estados Unidos, México ha mantenido una diplomacia nuclear
coherente y sostenida desde la década de 1960, en su mayor
medida aquiescente con las iniciativas impulsadas por la
potencia occidental, o que no hieren sus relaciones. Las tinicas
excepciones en este frente fueron la mencionada negativa a
adherir a la PSI, y el impulso de México al TPAN, al cual
Estados Unidos no ve con buenos ojos. No obstante, esto
altimo no pareceria haber afectado las relaciones entre ambos
paises.

Argentina, por su parte, pareciera haber encontrado un
equilibrio entre el mantenimiento (e incluso el ascenso) de su
status en la gobernanza nuclear internacional de forma tal de
garantizar sus necesidades locales de desarrollo sin abandonar
las denuncias sobre la asimetria propia del RINP, algo que se
ha constituido en parte de su identidad. Lo primero se vio
reflejado en la eleccion del Embajador M. Grossi como
Secretario General de la OIEA, del Embajador C. Zlauvinen
para presidir la Décima Reunion Preparatoria para la Revision
del TNP, y del Embajador C. Ainchil para que Argentina
presida por cuarta vez el GPN. Para lograr esto “el pais se ha
apoyado en gran medida en las iniciativas de Estados Unidos
para fomentar los mecanismos de intercambio de informacién
y los ejercicios de formacién conjunta” (Merke, 2016: 20-21),
mientras que el segundo aspecto -la denuncia de la
desigualdad del RINP y el peligro de obstaculizar desarrollos
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de tecnologia pacifica- se aborda en cada reunién de
instituciones del RINP en que participa Argentina.

Ademas, el hecho de que Argentina apoye en gran medida
las iniciativas impulsadas por Estados Unidos no implica
necesariamente que no existan tensiones entre ambos en
materia nuclear. Si bien el funcionamiento del comité
conjunto, el JSCNEC, es ejemplar puesto que no ha fallado en
reunirse afio a afio, a excepcion de los de la pandemia, también
funciona como un mecanismo de transmision de los intereses,
preocupaciones y sugerencias estadounidenses con respecto al
programa atémico argentino. Esto dltimo fue revelado en los
altimos meses luego de que los representantes norteame-
ricanos advirtieran a los locales sobre el peligro que entrafiaria
una central nuclear de manufactura china para la safety
nacional, y de que solicitaran participacién en el proyecto
CAREM.

Con respecto a Brasil, histéricamente, su agenda
diplomatica ha priorizado la promocién del desarme nuclear
entendiendo que existe un claro déficit en el compromiso de
los estados poseedores de armas nucleares en este tema. Por
ello, Brasil integra el TNP y participa activamente en las
Conferencias de Revision asi como en la Coaliciéon de la Nueva
Agenda, conformada por seis paises no nuclearmente armados
muy activos en la defensa del desarme nuclear. Es también
parte del Tratado de Tlatelolco, del Organismo para la
Proscripciéon de las Armas Nucleares en América Latina y el
Caribe (OPANAL) y del Tratado de Prohibiciéon Completa de
los Ensayos Nucleares.

Durante los gobiernos del PT, Brasil se mostr6 como un
actor responsable aunque insatisfecho con algunas reglas del
orden internacional. Por ello, no firmoé el PA al TNP, reclamé
en las instituciones de gobernanza internacional avances
concretos en el desarme, y tomé un rol protagénico en las
negociaciones con Irdn, elevando el perfil como un actor de
peso en las cuestiones referidas a la temaética nuclear. En esos
afos, la diplomacia nuclear fue una parte fundamental de la
estrategia para hacer de Brasil un actor relevante en el sistema
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internacional. También sirvi6 para sostener el desarrollo
nacional de tecnologia nuclear, considerada de gran valor
estratégico para la Defensa, el desarrollo nacional y el status
internacional del pafs.

Con los gobiernos de Temer y Bolsonaro, Brasil se
caracterizé por la adopcion de politicas de ajuste fiscal y
privatizaciones, que afectaron los proyectos nucleares
existentes, y por un bajo perfil en los organismos
internacionales y un alineamiento con Estados Unidos en
temas que no resultaban estratégicos para el pais, como el caso
de Irdn. Y si bien durante estos gobiernos, Brasil opacé su
participacién internacional, pudo seguir siendo un actor
importante en los mecanismos de gobernanza nuclear gracias
a su posicién como potencia media y su enfoque positivo hacia
las instituciones multilaterales.

Con respecto a los ultimos dos casos pueden trazarse
trayectorias internas similares en los ultimos afios: desde
inicios del siglo XXI la sucesién de gobiernos signific6 cambios
en sus modelos de desarrollo y estrategias de inserciéon
internacional. Gobiernos neodesarrollistas con politicas
exteriores que promovieron la autonomia en el escenario
mundial fueron sucedidos por gobiernos que implementaron
medidas de desregulacién, privatizaciones y libre comercio,
junto a politicas exteriores que buscaron alinear estos paises
con las acciones internacionales de Estados Unidos. Estas
oscilaciones ciertamente afectaron los proyectos nucleares y en
el caso de Brasil, el liderazgo internacional que ha intentado
construir.

Sin embargo, incluso durante periodos de gobiernos mas
liberales y conservadores que desfinanciaron el sector nuclear
en estos paises, la importancia de lograr su desarrollo nacional
y auténomo en los planos industrial, energético y de defensa
no fue puesta necesariamente en tela de juicio.

En definitiva, en el siglo XXI es posible identificar dos
tendencias constitutivas de la relacion entre la evolucién de los
instrumentos e instituciones de la gobernanza nuclear y las
diplomacias nucleares de los paises seleccionados. Por un lado
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se registra (como quedd claro en el capitulo anterior) un
incremento en las normas e instrumentos del RINP que fueron
interpretados por algunos paises -como Brasil- como una
profundizacién de la asimetria inherente al orden nuclear que
demanda mayores controles sobre los programas de estados
no poseedores de armas atémicas pero que no insiste en el
desarme efectivo de los estados nuclearmente armados. Por lo
tanto, tales controles suelen generar desconfianza debido a la
posibilidad de convertirse en eventuales escollos para el
desarrollo de tecnologia nuclear pacifica.

Por otro, mientras que para México la adhesiéon a
practicamente todos estos nuevos instrumentos no implicaron
una contradiccion entre su programa nuclear doméstico y su
diplomacia atémica (en gran medida porque aquél es cada vez
mas insignificante en la escala de prioridades nacionales), en
Argentina y Brasil las transformaciones del RINP coincidieron
con la llegada al gobierno de lideres neodesarrollistas que
buscaron ademds una mayor autonomia en sus vinculaciones
internacionales. Tales gobiernos demostraron en el plano
doméstico una vocacién de incorporaciéon de tecnologia a la
produccién nacional, lo cual involucré al sector nuclear no
solo como traccionador y dinamizador econémico y fuente de
diversificacion energética (Argentina) sino ademdas como
fuente de generacién de nuevos encadenamientos productivos
relacionados al sector de defensa (Brasil).

Ahora bien, esto tltimo plantea un interrogante que merece
ser estudiado con mayor detenimiento y profundidad, y que
por lo tanto deberfa abordarse en futuras investigaciones: si
gran parte del fortalecimiento de la diplomacia nuclear de
estos paises puede explicarse por el impulso doméstico
otorgado al sector por parte de gobiernos neodesarrollistas
(por qué las oscilaciones politicas y econdémicas internas no
han modificado los lineamientos principales de la diplomacia
atomica de estos paises? Dicho de otra forma: jpor qué
Argentina pudo sostener su reticencia a firmar los PA, por
ejemplo, a pesar de la intenciéon del gobierno de Cambiemos a
avanzar en ese sentido? ;Cémo fue posible sostener la alianza
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nuclear entre Argentina y Brasil a pesar del aparente
estancamiento en sus proyectos conjuntos, y también en sus
proyectos domésticos en los ultimos afios? ;Qué es lo que
permite que la diplomacia nuclear de estos paises se sostenga
y se consolide cada vez mas a diferencia de la politica exterior
de otros sectores, que se presentan como maés fluctuantes?

Dichos interrogantes, ricos y complejos, fungirdn como
preguntas abiertas que permitan orientar indagaciones
futuras. Por lo pronto, podemos concluir que efectivamente en
los dltimos afios las politicas doméstica e internacional
parecieran desarrollarse por carriles separados, aunque con
ciertos puntos de contacto. Mientras en los tres paises
analizados el sector nuclear ha sufrido vaivenes (en algunos
casos mas marcados que en otros), se mantienen varios
elementos de la diplomacia nuclear de cada caso, incluso en el
caso de Brasil cuyo protagonismo atémico pareciera haber
disminuido -en consonancia con el dinamismo de su politica
exterior general- durante el gobierno de Bolsonaro.

Reiteramos, de igual forma, que Argentina y Brasil estan
lejos de ser estados revisionistas dentro del RINP, sino que por
el contrario avanzan y potencian sus intereses nucleares
dentro de las reglas de juego establecido por éste. A tal punto
son considerados actores legitimos, validos (y valiosos) que
sus representantes han llegado a ocupar posiciones
importantes en diversas instituciones de la gobernanza
nuclear, ya sea en las conferencias de revision del TNP o
incluso, en la misma OIEA. Por ultimo, si bien la relaciéon
nuclear estratégica entre Brasil y Argentina, materializada en
la ABACC, es ejemplar incluso a nivel global, es necesario que
estos tres paises coordinen una postura nuclear global mas
consensuada cuando sea posible, lo cual es sumamente
relevante al tratarse de paises semiperiféricos cuya fortaleza
radica mas en la coordinacién que en el poder efectivo.
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CAPITULO 4

Ameérica Latina frente a la transformacion tecno-
econdémica global

Ignacio De Angelis

Introduccion!

Hablar de América Latina (AL) no es una tarea sencilla. Pese a
su heterogeneidad en térmicos econémicos, su comple-jidad
social y su falta de integracion, hablamos de América Latina
como identidad forjada por un pasado, un presente y un
futuro comdan.

La idea de esta presentacion es pensar elementos para
conectar tematicamente las relaciones con la UE, Espafia y la
Comunidad Valenciana en particular. Volveremos sobre esto
al final.

Se trata de pensar los distintos modelos de desarrollo en la
region y su inserciéon internacional, prestando especial
atencion a las dindmicas cientificas y tecnolégicas, que hoy en
dia, como nunca antes, son un factor determinante para pensar
las relaciones econémicas internacionales.

Desde alli, y a fin de identificar restricciones para el
desarrollo, nos interesa observar la tension entre la adaptaciéon
a la economia global y las capacidades cientificas y
tecnoldgicas que condicionan y reproducen el posicionamiento
periférico y dependiente de la region.

1 Esta presentacion forma parte de un trabajo en elaboracién en el marco del
‘Programa de posdoctorado América Latina en el Orden Global” de la UASB
orientado a estudiar la insercion econémica internacional de América del Sur
(AS) desde una perspectiva cientifica y tecnolégica (CyT).
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En esta presentacion nos interesa hablar funda-
mentalmente de la dimension externa del problema y analizar
el posicionamiento de la regiéon frente a las principales
transformaciones tecno-econémicas globales de los tultimos
afos. Para ello, nos centraremos en la categoria de Paradigma
Tecno-econémico  (PTE) acufado por la economia
evolucionista o neo-schumpeteriana (Carlota Pérez,
Christopher Freeman, Giovanni Dosi, Mariana Mazzucato,
entre otros).

Definicion y caracterizacién de los Paradigmas Tecno-
economicos (PTE)

Un PTE es definido como el conjunto de principios
tecnolégicos y organizacionales difundidos y generalizados
que se expresan como sentido comun “para la organizacién de
cualquier actividad y la reestructuracion de cualquier
instituciéon”, y que representan la “forma mds efectiva de
aplicar la revolucién tecnoldgica y de usarla para modernizar
y rejuvenecer el resto de la economia” (Pérez, 2004: 41).

Es decir, que cada PTE representa el “conjunto de las
practicas mas eficaces y rentables en la eleccion de los
insumos, los métodos y tecnologias, y en términos de
estructuras de organizaciéon, modelos de negocio y estrategias”
que al mismo tiempo “va construyendo un nuevo sentido
comun para las decisiones de inversiéon” (Lemarchand, 2016:
10).

Las distintas revoluciones tecnoldgicas marcan el punto de
ruptura histérica e inicio de un nuevo PTE como principio
ordenador de una determinada configuraciéon productiva y
social de carécter global.

La idea central es que las distintas revoluciones
tecnoldgicas, a partir de una tecnologia matriz -desde la
maquina de vapor hasta a la microelectrénica, pasando por el
ferrocarril, el telégrafo intercontinental-, impulsaron el
desarrollo de nuevos sectores productivos con consecuencias
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en los regimenes de produccién y consumo de todo planeta
dando lugar a grandes oleadas de desarrollo (elevando el nivel
agregado de productividad y nuevas formas de produccién y
de regulacién a nivel nacional e internacional)2.

Los paradigmas se difunden y suceden siguiendo un ciclo
econdmico (recesion y auge). Los nuevos tienen origen dentro
del vigente, dando lugar a transformaciones en las formas de
produccién, afectando directa o indirectamente a casi todas las
ramas productivas, al conjunto de actores e instituciones,
moldeando nuevas formas de regulacion nacional e
internacional, y dando lugar al surgimiento de nuevos paises
lideres y a alteraciones relativas en la division internacional
del trabajo.

Pérez y Freeman (2003) sostienen que los cambios de
paradigma marcan una crisis estructural y un ajuste, que
requiere como respuesta, un cambio social e institucional de
adaptacion de caracter sistémico que da lugar a una fase
ascendente en la formacién de las ondas largas de desarrollo a
nivel internacional.

De esta teoria se pueden extraer distintas lecciones para
pensar la insercién cientifica y tecnolégica de los paises en el
sistema internacional:

I. Regularidad histérica a partir de la existencia de una
revoluciéon tecnolégica cada 40 o 60 afos. El ciclo se

2 Pérez (2009) establece una periodizacién de la historia del capitalismo a
partir de cinco etapas donde cada una corresponde a un PTE: I) la primera
revolucién industrial desde 1770 caracterizada como de mecanizacién
temprana; II) la segunda desde 1830 marcada por el desarrollo del vapor y
los ferrocarriles, tuvo lugar en Inglaterra y rapidamente se extendio a
Europa y Estados Unidos; III) la tercera desde 1880 a partir del
desarrollo y difusién del acero, electricidad e ingenierfa pesada; IV)
la cuarta etapa comenzé hacia 1910/1930 centrada en el petréleo y el
automovil con la difusién de nuevas formas de regulacion y los
modelos fordista keynesianos; y V) quinta desde 1970/80
caracterizada por el desarrollo de las tecnologias informacién y
comunicacién. Como veremos, para algunos autores, la crisis de 2008
habria alentado el despliegue de una sexta etapa.
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compone de distintas fases que duran 10 o 20 afos, donde
cada fase ofrece distintas posibilidades para los actores
economicos.

II. Las revoluciones tecnolégicas no surgen de la nada,
surgen de las tecnologias vigentes pero que a partir de una
innovaciéon producen un cambio radical. Pensar por
ejemplo en las TICs (a partir del microprocesador), los
barcos de acero en vez de madera o la difusion del primer
automoévil Ford T.

III. Las revoluciones tecnolégicas traen nuevos motores de
crecimiento a la economia global (productos, industrias,
infraestructuras, etc.) y nuevos modelos organizativos
(relaciones laborales, empresariales, etc.).

IV. Los cambios no son espontdneos ni automaticos. Los
gobiernos deben avanzar en modos de regulacion que
permitan aprovechar estos cambios. Las consecuencias no
estdn determinadas de antemano.

V. La distribucion global de capacidades cientificas y
tecnolégicas se produce de forma desigual en cada
paradigma, alimentando las diferencias entre los paises.

Nueva revolucién tecnoldgica y surgimiento del sexto PTE

Estamos atravesando una nueva revolucién cientifica y
tecnoldgica de grandes dimensiones. Algunos de los sectores
impulsores del nuevo paradigma son la inteligencia artificial;
la robética; los nuevos materiales inteligentes basados en
nanotecnologia; la geo-ingenieria y susten-tabilidad; las
impresiones 3D en distintas escalas; la potenciacion y
expansion de la TIC; nuevos accesos a la realidad virtual; la
biotecnologia dominada por la ingenieria genética; el aumento
de la capacidad de energias renovables y su almacenamiento;
nuevas tecnologias blockchain para el desarrollo financiero y
de seguridad de la informacién; internet de las cosas mas alla
de la produccién; el avance sobre el espacio universal, entre
otros.
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Con todo, el acceso inmediato a la informacion y a recursos
intangibles permitird innovaciones mas complejas y flexibles,
con el surgimiento cada vez mds acelerado de tecnologias
disruptivas. Como consecuencia, la revoluciéon tecnolégica
actual esta fusionando los mundos fisico, digital y biolégico,
produciendo un cambio sistémico mas veloz, amplio y
profundo (Schwab, 2017).

Ciencia, Tecnologia e Innovacion (CTI) en América Latina

Durante los 80 y 90, més alld del auge discursivo de los
sistemas de innovacién, se produjo, casi sin excepcién, una
caida relativa de los presupuestos destinados a CT y en las
actividades de I+D resultando en wun decrecimiento
generalizado de las capacidades de los paises de la regién y la
pérdida de posiciones relativas en el mapa econdémico
internacional (Casas et al., 2014).

Como resultado, hasta comienzos del siglo XXI se puede
sefialar una divergencia entre las politicas explicitas e
implicitas en CyT, dada por la consolidaciéon en el plano
institucional y formal (nuevas instituciones nacionales y
subnacionales, fortalecimiento de las wuniversidades,
vinculacién tecnolégica, planes estratégicos) producto de la
adopcién de perspectiva sistémica, frente a la debilidad
presupuestaria y econdmica.

Desde comienzos del siglo XXI y hasta mediados de la
segunda década, tuvo lugar un nuevo contrato social de la
ciencia, la tecnologia y la innovacién, ocupando un lugar
estratégico en los modelos de desarrollo que se materializ6 en
el aumento del gasto y el fortalecimiento institucional a partir
del disefio de nuevos marcos de regulacién® en un contexto de
crecimiento econémico y expansion de las capacidades

3 Estas reformas buscaron desarticular, en parte, las desconexiones
producidas por las reformas ajuste estructural que condujeron a aumentar la
brecha tecnolégica con los paises centrales y los nuevos paises industriales
de Asia.
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productivas en los principales paises de la region. Como
resultado, por ejemplo, el nimero de investigadores en la
region crecié mas rapido que el promedio mundial.

En este periodo se elaboraron los nuevos marcos
regulatorios para la promociéon CTI de manera sectorial,
buscando desarrollar sectores econémicos (energético, TICS,
agro) y tecnologias estratégicas (biotecnologia, nanotecnologia,
biocombustibles, energias limpias, nuevos materiales, etc.). Un
elemento comun es la incorporacién de la inclusion social y el
desarrollo sostenible como ejes transversales.

Posteriormente, desde mediados de la década del 2010, y en
un marco caracterizado por los coletazos de la crisis
econdmica global y la inestabilidad politica, la regién entr6 en
un nuevo periodo de estancamiento que dura hasta la
actualidad.

Algunos indicadores para dimensionar el posicionamiento de
América Latina.

Inversion en tareas de I+D: En AL la inversiéon en I+D
aumentoé mas de un 40% entre 2004 y 2013, pasando del 0,54 y
0,76% del PIB (hoy 0,71%). Brasil, Argentina y México explican
el 90% del total regional, fundamentalmente motorizada por el
sector publico. En Brasil el sector privado explica el 43%, en
México 36%, Colombia 34%. Chile 33%. Por ejemplo, en
Espafia 56%, y es uno de los de menor participacién del sector
privado de la UE.

Namero de investigadores EJC: Brasil, México, Argentina,
Chile aumentaron el ntimero de investigadores hasta 2015.
Para 2018 el promedio en AL fue de 500 investigadores cada
millén de habitantes?. Argentina es el que mas tiene con 1 mil
por millén. En Espafia 3 mil cada millén; Alemania 5 mil;
Estados Unidos (EUA) 4,5 mil; China 1,3 mil.

4 Otro elemento a destacar es que en AL solo el 24% de los investigadores
trabaja en el sector privado, mientras que en los paises de la OCDE llega al
60%.
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Graduados: en AL mas del 60% de los graduados y el 45%
de los doctores pertenecen a ciencias sociales y humanas. En
los nuevos paises industriales de Asia es al revés.

Solicitud de patentes: en 2006 la solicitud de nuevas
patentes proveniente de AL fue del 3% del total global (las de
Asia el 49%), mientras que en 2016 bajo a 2% (las de Asia
aumentaron a 64%) y en 2018 cay6 a 0,62%. El 80% de las
patentes en AL pertenecen a empresas extranjeras.

Indice Mundial de Innovacién: publicado por la
Organizacion Mundial de Propiedad Intelectual (80
indicadores) muestra el bajo desempefio de AL con un valor
promedio de 27,5 frente al 46,9 de la UE (Espafia 45,6 y
Alemania 56,5); China 53,3; EUA 60.

Complejidad econémica: El Indice de complejidad
econémica (ECI)> mide la diversidad y la complejidad (en
términos de contenido cientifico y tecnoldégico)¢ de la canasta
exportadora. Muestra correlacién con la desigualdad (-) y con
el crecimiento (+), asimismo menor grado de complejidad
refleja modelos orientados hacia afuera (menor integracion) y
mas primarizados. En AL los indicadores indican baja
complejidad (menor a 0,6 se considera bajo), salvo México con
1,2 (alto). Alemania 2; China 1,3; EUA 1,55.

Participacion de AL en las CGV: La participacion de AL en
el total de exportaciones mundiales fue del 12% en 1955, del
6% en 2016 y de 4,7% 2018 (WITS, 2020).

El lugar de las PYMES: Las PYMES invierten en I+D
proporcionalmente mas que las grandes empresas en relaciéon
a las ventas. No obstante, son valores muy bajos en términos
relativos. Las MIPYMES representan el 99% de la estructura
empresarial, el 65% del empleo y soélo 30% del producto
(frente al 60% en los paises de la OCDE).

5 Elaborado por el MIT. Se considera un indice alto de complejidad
econdémica el superior a 1, un indice intermedio aquel que varia entre 1y 0,6,
y un indice bajo al inferior a 0,6.

6 Es necesario discutir los indicadores de contenido tecnolégico de las
exportaciones y avanzar en indicadores alternativos en base a tecnologias de
proceso (RRNN).
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Escenarios frente a la emergencia de un nuevo PTE

Actualmente existen tres grandes procesos globales para
pensar el futuro y el lugar de AL: La revolucién tecnolégica en
curso, la disputa por la hegemonia, y una nueva fase de la
globalizacion econdémica. Desde alli surgen los siguientes
elementos:

I. Tendencia a la aceleracién en las tecnologias disruptivas y a
la concentraciéon de los polos de innovacion en un contexto de
intensificaciéon de la disputa tecnoeconémica global, donde
pocos paises y pocas empresas tendran un peso cada vez
mayor. Como consecuencia se producird una profundizacién
de la brecha tecnoldgica entre Norte y Sur.

II. Traslado del centro de la economia capitalista hacia oriente.
En la proxima década China podria superar el poder
econémico de EUA. Por otro lado, China e India, cuyas
economias conjuntas en 2010 representaban un tercio del
producto de los paises de la OCDE podrian superarlo hacia
2060. Estos tres paises seran las economias mds importantes
del mundo hacia mediados del siglo XXI.

II. La pérdida de gravitaciéon politica de América Latina en el
mundo. Siguiendo a Malacalza (2021), “debilidad,
declinacién, ensimismamiento y desintegraciéon combinadas
agudizan la dependencia de la regién”. En este marco, los
vacios regionales tenderan a ser ocupados por las potencias
extrarregionales en disputa.

El escenario mas probable en la region se caracterizara por la
persistencia de grandes déficits de infraestructura para
avanzar en las transformaciones hacia el teletrabajo y la
educacion virtual. Actualmente en la region solo el 66% de la
poblaciéon tiene acceso a internet, frente al 84% en la UE. En
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AL cerca del 30% de la poblacién no es usuaria de smartphone
y se estima que para 2025 menos del 10% de la poblacion de
AL tendré acceso a la tecnologia 5G (Malacanza, 2021)

Asimismo, se espera una mayor contraccién de comercio
intrarregional y una participacion global marginal en sectores
intensivos en conocimiento y tecnologia. Por dltimo, en el
plano financiero, el escenario apunta hacia una nueva crisis de
deuda y problemas de acceso al financiamiento internacional
para desarrollar proyectos de transformacion estructural.

Las relaciones de América Latina con la Unién Europea

La actual estrategia para la recuperacion en la UE gira en torno
a dos grandes temas: la sostenibilidad ambiental y la
transformacion digital. Los fondos de Next Generation
destinan 750 mil millones en medidas de recuperacién. En
Espafa, por ejemplo, se destinara el 37% de los fondos a la
transicion ecolégica y un 33% a proyectos de transformacion
digital.

En AL, existe un déficit estructural de inversiéon publica y
los fondos de organismos multilaterales son insuficientes. Por
ejemplo, el Banco Mundial aprob6 en junio un programa de 94
millones de délares para apoyar la transformacién y la
inclusiéon digital en el Caribe. El crédito mas grande en la
regién es un fondo de 830 millones de euros del BID a Brasil
para impulsar la transformacién digital en una década
(Programa Brasil mas digital). En segundo lugar, un crédito a
Colombia por 500 millones en 12 afios.

Segiin el Banco Mundial, en AL se requeririan 160 mil
millones de délares de inversién, un 60% mas que la inversiéon
estimada, para comenzar a cerrar la brecha de digitalizacién
con la OCDE hacia 2030.

En este marco resulta clave preguntarse como impactara la
creciente brecha tecnoldgica en las relaciones comerciales entre
ambos bloques. En conjunto, la UE y América Latina y el
Caribe representan el 25% del PIB mundial, la tercera parte de
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los miembros de las Naciones Unidas y casi la mitad de los del
G-20 (Argentina, México y Brasil por AL).

Respecto a las relaciones UE - Mercosur (Argentina, Brasil,
Paraguay y Uruguay), en 2019 se alcanzé un acuerdo politico
sobre el capitulo comercial del Acuerdo de Asociaciéon 2019. La
UE es el segundo socio comercial de bienes del Mercosur
después de China y el primer socio en IED acumulada. Por su
parte, el Mercosur es el socio comercial nimero 11 de bienes
de la UE.

En 2019 el saldo del comercio exterior de bienes entre la UE
y el Mercosur fue superavitario para la UE en 5 mil millones
de dolares (exportaciones por 40 mil millones y 35 mil
millones). El superévit en servicios se duplica (21 mil millones
y 10 mil millones).

Las mayores exportaciones del Mercosur a la UE en 2019
fueron productos agricolas como alimentos, bebidas y tabaco
(21,2%) y productos vegetales como soja y café (17,4%) y
carnes y otros productos animales (6,5%). Por su parte, las
exportaciones de la UE al Mercosur incluyen maquinaria
(28,6%), equipo de transporte (12,7% de las exportaciones
totales), productos quimicos y farmacéuticos (24,2%).

Reflexiones finales

A partir de lo expuesto es posible comenzar a identificar
posibles lineas de investigacion para pensar proyectos
colectivos a futuro del MIEM desde una perspectiva
interdisciplinaria. En este sentido, creo que hay wuna
oportunidad interesante para pensar temas que se incluyan
dentro de las relaciones UE y AL, entendiendo que ambas
regiones se piensan estratégicamente.

A modo de ejemplo, se pueden mencionar algunas posibles
lineas de trabajo para abordar estos temas a nivel subnacional:
1.- Impacto del ascenso de China en la relacién entre la UE y
AL. 2.- Acuerdo UE-Mercosur (impacto en el mundo del
trabajo). 3.- Acuerdo UE-Mercosur (impacto en las estructuras

182



exportadoras subnacionales). Estos ejes son vélidos para la
relacién UE y paises de la Comunidad Andina.

Referencias Bibliograficas

Casas, R., Corona, J. M., y Rivera, R. (2014). Politicas de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion en Ameérica Latina: entre la competitividad y la
inclusion social. Perspectivas Latinoamericanas en el Estudio Social de la
Ciencia, la Tecnologia y el Conocimiento. México: Siglo XXL

Freeman, C. y Pérez, C. (2003). Crisis estructurales de ajuste,
ciclos econémicos y comportamiento de la inversién. En Chesnais, F.
y Neffa ]. (comp.) Ciencia, tecnologia y crecimiento economico. Buenos
Aires: CEIL-PIETTE CONICET, 211-243.

Lemarchand, G. A. (2016). Los ritmos de las politicas CTI y de sus
paradigmas  tecno-econdmicos/organizacionales en ALC (1945-2030).
Montevideo: UNESCO.

Malacalza, B. (2021). Integracion regional y estrategia de insercion en
el mundo. Foro Universitario del Futuro. Jefatura de Gabinete de
Ministros de Argentina.

Pérez, C. (2004). Revoluciones tecnoldgicas y capital financiero: la
dinamica de las grandes burbujas financieras y las épocas de bonanza.
México: Siglo XXI.

————————————— . (2009). La otra globalizacién: los retos del colapso
financiero. Revista Problemas del Desarrollo 40(157): 11-37.

Schwab, K. 2017. The fourth industrial revolution. Geneva: World
Economic Forum.

183



CAPITULO 5

Cooperacion Internacional en Ciencia y Tecnologia en
Ameérica Latina: Una mirada hacia paises
semiperiféricos y paises cientificamente rezagados

Luisa F. Echeverria-King
Kleinsy Bonilla

Olisney De Luque Montario
Luis Guillermo Veldsquez Pérez

Introduccion

América Latina es una region cuyos paises comparten raices
histéricas, culturales, religiosas y lingiiisticas. En cuanto a
caracteristicas de desarrollo socioeconémico también
presentan ciertas semejanzas como la imperante desigualdad,
la alta concentracién de la riqueza y el ingreso en grupos
reducidos de su poblacién (élites rentistas) asi como
problemas complejos como la pobreza, el narcotréfico y la
violencia. Sin embargo, una mirada mas detenida, permite
identificar matices y marcadas diferencias entre los 20 paises y
entre las distintas subregiones que forman este continente. De
interés particular para este trabajo es la actitud hacia la ciencia
y la tecnologia en los paises latinoamericanos que también es
comparable en cuanto a los bajos niveles de inversion (publica
y privada), la calidad y el alcance de sus politicas de ciencia y
tecnologia, la participacion del gobierno, el sector privado y la
sociedad civil en el contexto de investigacién cientifica y
transferencia tecnolégica, que entre otros elementos,
determina sus niveles de rendimiento y los contextos con
respecto al panorama global de la ciencia y la tecnologia
(CyT).
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En este mismo sentido, es relevante considerar la
cooperacion internacional en CyT que dentro de la region
latinoamericana puede analizarse dentro del marco de paises
cientifica y tecnolégicamente semiperiféricos como lo son
Argentina, Brasil y México y paises periféricos como Ecuador,
Bolivia, Colombia, Paraguay Guatemala, el Salvador,
Honduras y Nicaragua. Caracteristicas relacionadas con la
capacidad de influir en el disefio de la agenda global posiciona
a paises con mayor tamafio geografico, cantidades importantes
de poblacién y una politica exterior més sélida y sostenida -
Argentina, Brasil y México- como paises cientifica vy
tecnolégicamente semiperiféricos, mientras que la mayoria de
paises del resto de América Latina pueden considerarse como
periféricos, con particular atencién en este trabajo en
Guatemala y Colombia. Estos dos paises comparten una
historia reciente de gobiernos de orientacién ideoldgica de
Derecha, cuentan con estructuras econdmicas altamente
extractivas y ofrecen limitadas opciones de movilidad social,
en consecuencia, con altos niveles de exclusién y desigualdad.
Todo esto con implicaciones en su politica interna e
internacional.

Por lo anterior, el objetivo de este capitulo es analizar como
Colombia y Guatemala, ambos paises periféricos (o rezagados)
en ciencia y tecnologia en la region latinoamericana, que
muestran  indicadores con brechas importantes en sus
capacidades de investigacion y produccién cientifica, perfilan
sus agendas de cooperacion internacional en CyT. En ambos
paises, resaltan los bajos niveles de inversiéon en CyT, el
reducido ntmero de investigadores e investigadoras de
jornada completa, asi como el bajo nimero de publicaciones y
citaciones en revistas especializadas (OEI, 2021). De esta
cuenta, las dos naciones dedican limitados recursos
financieros y humanos a la ciencia y en consecuencia su
produccién cientifica también es baja (Colombia muestra un
importante incremento en este ultimo indicador de manera
reciente). Adicionalmente, se incorporan en el Capitulo
reflexiones sobre las prioridades de cooperacion internacional
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en estos mismos sectores de los paises mds sobresalientes
como semiperiféricos en América Latina, siendo estos
Argentina, Brasil y México. Se considera relevante el
posicionamiento de la ciencia en la periferia de cara a paises
Centrales, teniendo en cuenta que como indica Bardo (1996, p.
11) la ciencia periférica o ciencia marginal “es la ciencia que se
lleva a cabo a lo largo de las fronteras entre el sistema
ciencia—mundo y sistemas colindantes. Es, ante todo, la
ciencia que se lleva a cabo en las que siguiendo criterios
socioeconémicos pueden llamarse sociedades semipe-riféricas
y periféricas, alli donde no se ha diferenciado un campo
cientifico integrado en la ciencia —mundo”.

Este capitulo estd compuesto por seis secciones. Después de
esta parte introductoria, la segunda seccién presenta apuntes
sobre la situaciéon de la ciencia y la tecnologia en América
Latina y con ello contextualiza a los lectores y lectoras sobre
una region en si misma distante de las vertientes dominantes y
hegemoénicas del desarrollo cientifico, tanto desde wuna
perspectiva histérica como contemporanea, debido a que
tradicionalmente los paises latinoamericanos se han
caracterizado por ser agenda takers (tomadores de agenda) y no
agenda setters (organizadores de agenda) en materia de CyT.
En otras palabras, mientras paises Centrales ejercen liderazgo
e imponen tendencias e intereses en la agenda global de la
CyT, los paises de América Latina son seguidores de estas
mismas tendencias e intereses, lo cual en ultima instancia se
refleja en sus practicas y politicas.

La tercera seccién perfila grandes lineas diferenciadoras en
la cooperacion internacional que acontece entre paises
semiperiféricos (Argentina, Brasil y México) y  paises
periféricos como lo son Colombia y Guatemala. Las secciones
cuarta y quinta se centran en los dos paises de analisis
principal, particularmente en la prioridad y el registro de
iniciativas de cooperacion internacional en la politica exterior
de los mismos. La tdltima seccién presenta reflexiones sobre
potenciales reconfiguraciones en la agenda de cooperacién
internacional en América Latina, retomando el anélisis
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diferenciado entre paises semiperiféricos y periféricos, en la
construccién de una nueva realidad post pandemia COVID-19.

Apuntes sobre la situacion de la Ciencia y Tecnologia en
Ameérica Latina

El desarrollo de la ciencia y tecnologia se entiende como un
proceso ciclico, que puede ser apalancado por ciertos factores,
como la cooperaciéon internacional y los intercambios de
conocimiento y tecnologia entre paises. Lalouf y Thomas
(2004) explican que los paises en desarrollo cuentan con pocas
disrupciones tecnolégicas en comparacion con paises
desarrollados y que esto puede estar relacionado con la
ausencia de politicas que promuevan no solo la investigacion y
desarrollo (I+D), sino la gestiéon del conocimiento necesaria
para apropiarse y darle uso efectivo a tecnologias generadas,
asi como insertarlas en cadenas de valor internacionales.

En América Latina, el desarrollo de la ciencia y tecnologia
también ha estado marcado por la influencia ejercida por
comunidades cientificas nacionales, quienes en conjunto con
organismos multilaterales, ejercen tensiones sobre los
gobiernos. Cabe resaltar que a partir de la década de los 2000,
en América Latina se adopta un enfoque hacia el desarrollo e
inclusién social en la ciencia, pues se busca identificar como la
ciencia puede ser ese bien comin que brinda solucién a
problemas de las comunidades, tales como la seguridad
alimentaria, falta de educacién de calidad o débil acceso al
sistema de salud (Casas, 2015).

Por su parte, Loray (2017) expone que América Latina tiene
debilidades no solo técnicas para el disefio e implementacion
de politicas para el desarrollo de la ciencia y la tecnologia, sino
también en el disefio de instrumentos de fomento, asi como en
la evaluacion de impacto de estas politicas. En este sentido,
organismos multilaterales han apoyado los procesos en los
diversos paises latinoamericanos, al acompafiar no solo con
asesoramiento técnico y disefio de politicas, sino también con
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financiamiento a las mismas. Organismos como la UNESCO,
la OEA, y el Banco Mundial han sido centrales en el desarrollo
de la ciencia y tecnologia en América Latina.

Particularmente y desde los afios 2000 se han realizado
importantes avances en la institucionalidad de la ciencia y
tecnologia en América Latina. Segun la UNESCO (2015),
Honduras aprobé una Ley en 2013 y un Decreto en 2014, por
los cuales se crea su sistema nacional de innovacién. En 2009,
Colombia gener6 su politica nacional de ciencia, tecnologia e
innovacién. Por su parte, otros paises de la regién crearon
leyes para reglamentar los roles de los diferentes actores de su
sistema de ciencia y tecnologia en afios anteriores, como es el
caso de Panaméa en 2007, Venezuela en 2005, Pera en 2004,
Meéxico en 2002 y Argentina en 2001. Si bien en la regiéon ya
existian algunos ministerios de ciencia, tecnologia e
innovacién como Argentina, Brasil y Costa Rica, en los taltimos
afios se han sumado Chile (2018) y Colombia (2019). Cabe
resaltar que en los paises de Cuba y Reptiblica Dominicana ya
existian ministerios enfocados en ciencia pero que comparten
lineas de trabajo con otras &reas, como por ejemplo el
Ministerio de Educacién Superior, Ciencia y Tecnologia de la
Reptiblica Dominicana o en el caso de Cuba, el Ministerio de
Ciencia, Tecnologia y Medio Ambiente (UNESCO, 2015).

Resalta que si bien los paises de la regiéon latinoamericana
han avanzado en el establecimiento de politicas e instituciones
que apoyan el desarrollo de la ciencia y la tecnologia, se
observa atn desarticulacion de los actores en los sistemas de
ciencia, tecnologia e innovacién, incluso se evidencia una
dificultad ampliamente presente en América Latina, y es la
poca proyeccion de las politicas puablicas frente a estos temas,
dado que con cambios de gobierno se observan modificaciones
y nuevos enfoques que hacen muy dificil hacer seguimiento a
lo largo de los afios.

América Latina es una region diversa no solo a nivel
cultural, sino también en términos de infraestructura,
capacidades y talento humano calificado para hacer y
desarrollar la investigaciéon. Al observar el informe del afio
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2020 de la Red de Indicadores de Ciencia y Tecnologia -
Iberoamericana e Interamericana (RICYT) se evidencia el
rezago en términos de inversiéon estatal en I+D, pues la
inversiéon de los paises latinoamericanos representa solo el
2.8% de la inversiéon mundial. Se evidencia igualmente que los
paises de Brasil, México y Argentina representan el 85% de la
inversion realizada en la region en I+D. Brasil por ejemplo y
segln este informe, invierte el 1.26% de su PIB; mientras que
la inversion general de los paises de América Latina no
alcanza el 0,70% de su PIB. En este informe se observa como
un aspecto positivo el incremento de publicaciones en la base
de datos SCOPUS, con un crecimiento de un 81% entre 2009 y
2018, en donde se evidencia que paises como Colombia
triplican su produccién en esta base de datos y Chile por su
parte la duplica. Sobre las patentes, merece la pena destacar
que el 80% de solicitudes de patentes en la region
latinoamericana equivalen a solicitudes expuestas por
empresas extranjeras. En Iberoamérica el incremento de
solicitudes de patentes fue minimo entre los afios 2009 y 2018:
solo subi6 el 6% (Red de Indicadores de Ciencia y Tecnologia -
Iberoamericana e Interamericana, 2020).

Segun Sebastidn y Barrere (2018) en América Latina, si bien
la formacién de doctores ha aumentado en los tultimos afios, se
hace necesario que los programas para la formacion doctoral
cuenten con enfoques y oportunidades internacionales. En la
region han existido programas bandera que han fomentado la
formaciéon de alto nivel en el exterior como el programa
Ciencia Sin Fronteras de Brasil (2011), Becas Chile o el caso de
Ecuador que inicié en 2012. Segtin estos autores, los destinos
predilectos para la formacién doctoral de latinoamericanos son
Estados Unidos, Alemania, Francia, Espafia y Reino Unido. Sin
embargo atn persiste en la region el problema de la falta de
condiciones 6ptimas que permitan el retorno de personal
altamente calificado, fomentando asi el fenémeno de la fuga
de cerebros.

América Latina busca por medio de la focalizacién en
ciertas temdticas, generar investigacion y desarrollo pertinente

189



para la region. Entre las areas de crecimiento para la
investigacion y desarrollo en los dltimos afios en América
Latina se resaltan las energias renovables, la sostenibilidad,
biodiversidad y biotecnologia, sin embargo existen muchas
brechas que deben ser cerradas para poder potenciar esta
investigacion y desarrollo, como el hecho de que las
economias latinoamericanas no dependen actualmente de la
innovacién basada en ciencia y contindan atn con enfoques
extractivistas. Incluso como se observa en el bajo nimero de
patentes reportadas, las economias latinoamericanas no
buscan atn ser competitivas en términos de tecnologia
(UNESCO, 2015).

La financiaciéon de la investigacion segin la UNESCO
(2015) se da de diferentes maneras y cuenta con enfoques
diversos e incluso multisectoriales. Colombia cuenta por
ejemplo con un fondo nacional de regalias, y de alli se invierte
el 10% en ciencia, tecnologia e innovacién. Por su parte, en
Pert el 5% de las regalias del sector minero se asignan a las
universidades para investigaciéon. En Chile el 20% de los
ingresos de la mineria se le asignan a la innovacién del pais.
También se han creado fondos especificos para investigacion y
desarrollo e innovacién con fondos del BID en diferentes
paises de América Latina.

Existen en Ameérica Latina movimientos que reivindican
una mirada contra hegemoénica y anti-mercantilista del
desarrollo de la ciencia y tecnologia. Cabe resaltar que las
universidades son un actor clave de los sistemas de ciencia,
tecnologia e innovacidn, por ser tradicionalmente instancias de
produccién de nuevo conocimiento. Una de las tendencias
promovidas por la Conferencia Regional de Educacion
Superior (CRES) (UNESCO IESALC, 2018) propone
revalorizar los conocimientos ancestrales y fomentar un
didlogo de saberes, asi como desarrollar la cooperacion
internacional endégena entre los paises de América Latina
para el desarrollo de la ciencia. Asimismo se propone el
movimiento de ciencia abierta para fomentar un acceso libre al
conocimiento y el desarrollo de redes de conocimiento que
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fomenten la  interdisciplinariedad 'y el  trabajo
interinstitucional, asi como la formaciéon de alto nivel con
pertinencia que responda a las necesidades del entorno.
Seguin Sebastidn y Barrere (2018), existen varios aspectos
que han fomentado la cooperacién internacional en ciencia en
la regién, como lo son la movilizacién de personas, no solo
para la formacién sino también para los intercambios de
conocimiento, la creaciéon de centros e infraestructuras
transnacionales de ciencia, la organizaciéon de plataformas,
consorcios e incluso redes, en el marco de proyectos
colaborativos internacionales. En América Latina segtin estos
autores, la adopcién de indicadores comunes de ciencia,
tecnologia e innovacién promovidos por la OCDE vy Ila
adopciéon de agendas internacionales como los Objetivos de
Desarrollo Sostenible, han apoyado el desarrollo de la
cooperacion en ciencia, pues homologa las necesidades de los
paises y favorece la colaboracion en busca de soluciones. Otro
aspecto a resaltar que ha apoyado la cooperacién internacional
para la ciencia en la region es el desarrollo de los sistemas de
autoevaluacion y acreditaciéon de la calidad de la educacion
superior de los paises, pues aspectos como los rankings y otras
mediciones internacionales de calidad resaltan el valor de la
investigacion de primer nivel como un aspecto de calidad.
Ademas, es importante resaltar las diferentes instancias que
existen en la regién latinoamericana para el fomento de la
cooperacién en investigacion. Por su parte, MERCOSUR
cuenta con un espacio denominado la Reunién Especializada
de Ciencia y Tecnologia, espacio que promueve diferentes
estrategias de cara a la investigacion, desarrollo y fomento de
construccion de capacidades en el mencionado bloque
regional (MERCOSUR, 2021). Igualmente, existe la Comisiéon
para el Desarrollo Cientifico y Tecnoldgico de Centro América,
Panamd y Republica Dominicana (CTCAP) del Sistema de
Integraciéon Centroamericano (SICA) con sede en Guatemala,
cuyo proposito apunta a disefiar politicas y estrategias de
desarrollo cientifico-tecnolégico para la regiéon. En la
actualidad la CTCAP esta integrada por el Ministerio de
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Ciencia y Tecnologia de Costa Rica, el Consejo Nacional de
Ciencia y Tecnologia de Guatemala, el Consejo Hondurefio de
Ciencia y Tecnologia, el Consejo Nicaragiiense de Ciencia y
Tecnologia, la Secretaria Nacional de Ciencia, Tecnologia e
Innovacién de Panamd, el Consejo Nacional de Ciencia y
Tecnologia de El Salvador y la Secretaria de Estado de
Educaciéon Superior, Ciencia y Tecnologia de Republica
Dominicana (Comisién para el Desarrollo Cientifico y
Tecnolégico de Centro América, Panamd y Republica
Dominicana, 2021). También el bloque regional Alianza
Pacifico cuenta con programas de fomento de integracion
regional para investigadores y doctorandos. Dentro de las
becas de Alianza Pacifico se otorgan subvenciones para
estancias a nivel doctoral en instituciones de paises miembro
de la alianza, asi como se apoyan estancias de investigacion
para profesores. Entre los afios 2013 y 2019 se ha impulsado la
movilidad de 522 personas para estancias a nivel doctoral y de
investigacion para docentes (Alianza Pacifico, 2019).

La Secretaria General Iberoamericana por su parte fomenta
desde diferentes dreas de trabajo la cooperacion regional. Se
observa dentro de los ambitos de la cooperaciéon un eje de
trabajo denominado “Conocimiento, Educacion Superior,
Ciencia y Tecnologia” (Secretaria General Iberoamericana,
2021); dentro de este eje se encuentra el programa CYTED, el
cual fue creado en el afio 1984 por 21 paises de la region
iberoamericana. Una de las vocaciones actuales del programa
es la cooperacion interregional en Ciencia y Tecnologia entre
la Unién Europea y América Latina. Entre los objetivos se
encuentra fomentar la articulacién de las empresas regionales
a los procesos de investigacion y desarrollo, fortalecer
capacidades de desarrollo tecnolégico y fomentar que los
cientificos de Iberoamérica participen en programas
multilaterales de investigacion (CYTED, 2021). También existe
la Fundaciéon EU-LAC desde el afio 2010 con sede en
Hamburgo, Alemania y tiene 61 miembros: 33 Estados de
América Latina y el Caribe, los 27 miembros de la Unién
Europea, y la propia Unién Europea. Uno de los focos de esta
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fundacion es el desarrollo de la ciencia, tecnologia e
innovacién impulsando la construccién de un espacio comun
de trabajo colaborativo entre Europa, América Latina y el
Caribe. Ademas, ha creado la “Iniciativa Conjunta para la
Investigaciéon e Innovacion”, la cual tiene cuatro pilares de
colaboracién: la movilidad internacional de investigadores,
cooperaciéon  para infraestructuras de investigacion,
colaboracién para los desafios globales y la innovacién (EU
LAC, 2021). También resalta la labor de la Organizacién de
Estados Iberoamericanos para la Educacion, la Ciencia y la
Cultura (OEI), organizacién que dentro de sus mandatos debe
llevar a cabo “politicas cooperadoras” en ciencia y tecnologia
para la region. Para esto promueve tres areas de intervencion:
educacion y divulgacion cientifica, generacién y transferencia
de conocimiento y fortalecimiento de politicas publicas de
ciencia, tecnologia e innovacién (Organizacién de Estados
Iberoamericanos para la Educacién, la Ciencia y la Cultura,
2021).

Mas alla de las politicas existentes en los diferentes paises,
las estrategias de fomento y las acciones multilaterales
existentes, América Latina cuenta aun con un rezago
importante en comparaciéon con otras regiones del mundo,
frente a la investigaciéon y desarrollo. No solo se requieren
estrategias coordinadas que permitan un avance en conjunto y
la generaciéon de nuevo conocimiento frente a retos de la
region, sino también la identificacién de areas tematicas donde
la region tenga fortaleza para poder generar valor y una real
competitividad en estos temas. A continuacién se profundiza
en la situacion de paises semiperiféricos y paises
cientificamente rezagados en América Latina, con el fin de
continuar identificando las debilidades y aspectos a mejorar
para el desarrollo de la ciencia y tecnologia.
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Paises cientificamente semiperiféricos y paises periféricos en
Ameérica Latina

América Latina es en muchas ocasiones estudiada o
presentada de manera monolitica, asumiendo que por sus
raices histéricas y culturales comunes, la realidad de
desarrollo de los paises que la conforman es homogénea. Esto
es hasta cierto punto correcto, todas las naciones
latinoamericanas (sin excepcién, aunque con matices) cuentan
con sociedades desiguales y estratificadas; asimismo ningtn
pais es considerado central. Sin embargo es importante tener
claridad que dentro de la region existen contrastes y sin lugar
a dudas, claras diferencias en el posicionamiento que los
paises hacen en el contexto global (Feld y Kreimer, 2020;
Kreimer, 2006).

A nivel mundial existen diferentes formas de analizar el
nivel de influencia y liderazgo de paises y bloques regionales
en consideracién a su poderio y capacidad de dominacién. El
enfoque de interés para este trabajo es la clasificaciéon de
naciones en: centrales, semi periféricas y periféricas
Aplicando esta categorizacion en aspectos como lo econémico,
lo militar y ciertamente lo cientifico y tecnolégico, Chase-
Dunh y Hall (2018) elaboran en cémo estos tres sectores se
relacionan e influyen entre si en tanto altas inversiones en
desarrollo militar han sido clave para los avances cientificos y
tecnoldgicos en paises centrales, particularmente en el caso de
Estados Unidos (Gholz y Sapolsky, 2021). De igual manera, las
instituciones de mercado han tenido profundas implicaciones
para los sectores de ciencia y tecnologia. De esta cuenta, en
América Latina la disociacién de estos campos - econdémico,
militar de la ciencia y la tecnologia-, ofrece elementos
explicativos, sin bien parciales, de mucha relevancia para
establecer el posicionamiento de la regién en el mapa de
influencia global.

Los Estados Centrales son aquellos més poderosos -
econdmica, politicamente y también en CyT- en el sistema
internacional; determinan (y con frecuencia imponen) la
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agenda mundial. Como se indic6, ningtin pais de América
Latina se ubica en esta categoria. Los semiperiféricos son
paises que se posicionan entre la periferia y los paises
centrales, es decir, tienen caracteristicas organizativas tanto de
los paises centrales como de los Estados periféricos, con
relativos avances en lo econémico y social y con relaciones
mixtas de dependencia con los paises centrales mientras que
lideran en regiones periféricas. En esta categoria varios analisis
coinciden en incluir a Argentina, Brasil y México (Babones,
2005; Wallerstein, 2011; Chase-Dunn y Hall, 2018). En algunos
casos se considera también a Chile como pais semiperiférico
en América Latina, sin embargo se le denomina “nuevo”
mientras que los tres primeros son consolidados (Vieira y
Rodriguez, 2015).

Podemos apuntar que México, como pais semiperiférico y
de peso significativo en América Latina, ha dedicado parte
importante de sus iniciativas de cooperacion internacional en
CyT hacia sus socios mas cercanos en el norte del continente
americano: Canadd y Estados Unidos (Moreno-Brid et al,
2018), esto como parte de una légica integracionista de un pais
sub-hegemoénico mediando y actuando como puente entre
América del Norte y el resto del continente (Rocha, 2003). Otro
grupo prioritario como socios para la cooperacion
internacional en CyT de México ha sido y sigue siendo la
Union Europea. Desde inicios de los afios 2000 entr6 en vigor
el Acuerdo de Cooperacion Cientifica y Tecnoldgica entre la
Comunidad Europea y los Estados Unidos Mexicanos (Diario
Oficial de la Unién Europea, 2005). Desde entonces se han
dado renovaciones consecutivas de manera quinquenal de
dicho acuerdo, marco para iniciativas bilaterales en estos
sectores. Ahora bien, en las relaciones de México hacia los
paises periféricos de América Latina, Sanchez vy Lucatello
(2013) argumentan que ha sido el Consejo Nacional de Ciencia
y Tecnologia (CONACYT) el brazo ejecutor de la cooperaciéon
internacional de CyT que principalmente se ha materializado
en becas y ayudas financieras para educaciéon universitaria
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(maestrias y doctorados) para que ciudadanos de estos paises
participen en programas de universidades mexicanas.

Otro pais semiperiférico de interés para nuestras
reflexiones es el caso de Argentina. Oregioni y Pifiero (2009)
indican que, aunque histéricamente las politicas de
cooperacion en CyT en América Latina estuvieron guiadas por
la cooperacion Norte-Sur, el caso argentino requiere de
incorporar la influencia del Pensamiento Latinoamericano en
Ciencia y Tecnologia (PLACT), que ademés de fundamentar la
generacion de pensamiento propio en este pais suramericano
semiperiférico, también ha tenido efectos en la negociacién de
agendas de sus relaciones internacionales. Sin duda, han sido
socios prioritarios para Argentina los paises europeos, con una
tendencia mas contrahegemoénica (comparado con México o
Brasil). Por su parte, Lopez (2017) ofrece evidencias del eje
prioritario de la cooperaciéon internacional de Argentina en
CyT hacia paises latinoamericanos en periodos recientes. Esto
a través de iniciativas desde el Ministerio de Ciencia,
Tecnologia e Innovacién Productiva (MINCYT). Es importante
destacar en todo caso, que la mayor intensidad se ha
observado en las relaciones con Venezuela, Bolivia, Paraguay,
Ecuador, Uruguay y Chile, con escasas referencias Colombia,
Centroamérica y en especifico Guatemala. En este sentido
tanto Oregioni y Pifiero (2009) como Lépez (2017) coinciden en
resaltar la influencia de afinidades ideol6gicas de los
gobiernos y administraciones de turno.

En cuanto al caso brasilefio, Dias (2011) e Dagnino (2014),
indican que su politica cientifica y tecnolégica se ha
caracterizado por ser esencialmente ofertistal. Ofertista porque
ademds de partir de una concepcién mecanicista sobre la

1 También sostienen que es innovacionista y emuladora de agendas
importadas. La primera porque existe la creencia que la innovacion es el fin
altimo del proceso cientifico y tecnolégico y que cualquier nuevo producto
introducido es una innovacién aunque no aporte al dinamismo del sector; lo
cual conlleva a una frecuente confusién entre innovacion y difusion
tecnolégica. La segunda porque se importan conocimientos y tecnologias sin
previa critica ni contextualizacion.
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inevitable conversion de la ciencia en desarrollo social y
econémico como si la inversién en si misma fuese una
garantiaZ; ha estado basada, debido en buena parte a su larga
tradiciéon en produccién cientifica, a la oferta de conocimiento
y de profesionales calificados por parte de la academia.

El problema del foco excesivo en la oferta sin impulsar la
produccién tecnoldgica es que ha descuidado la creaciéon de
demanda, ocasionado entre sus mdaltiples efectos, lo que
algunos estudiosos de ciencia, tecnologia y sociedad, entre ellos
Schwartzman, llaman para el caso latinoamericano fuga y
sangramiento de cerebros (Maldonado, 2010), caracterizado el
primero por la salida de cientificos e ingenieros hacia otros
sistemas de CyT, y el segundo por el desperdicio de las
capacidades creadas dentro del sistema por medio de la
utilizaciéon de profesionales para areas en las que no fueron
formadas.

Finalmente pasando a considerar los paises periféricos son
aquellos que no ejercen hegemonia, con frecuencia cuentan
con estructuras y organizaciones débiles que en lo econémico
se concentran en la exportacion de materias primas, con poco
o ningin valor agregado. A esta categoria pertenecen la
mayoria de naciones latinoamericanas, incluyendo los dos
paises de interés principal en este texto como lo son
Guatemala en Centroamérica y Colombia, en la parte norte de
América del Sur. En todo caso, entre los propios paises
periféricos hay matices y diferencias palpables en la forma,
consistencia y priorizacion de sus agendas de cooperacién
internacional en CyT. Esto se abordara en detalle para los dos
paises objetivo de andlisis en este trabajo en las siguientes
secciones.

Otra forma de apreciar las diferencias en las areas de
ciencia y tecnologia entre paises se relaciona con indicadores y

2 La idea que entre mas ciencia se produzca, mds innovacién se producird y,
por tanto, se tendra un mayor desarrollo econémico y social, como si los
avances tecnolégicos siempre fueran a comenzar por la ciencia, estos
avances siempre tuvieran un impacto positivo en el desarrollo de la sociedad
y como si la inversion publica no debiese ser monitoreada y evaluada.
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categorizaciones segin sus capacidades. En este sentido,
Wagner et al. (2001) con una terminologia propia proponen la
valoracion de diferencias entre las capacidades cientificas y
tecnolégicas en el mundo. Wagner et al. (2001), utilizando un
indice compuesto de ciencia y tecnologia, proponen una
categorizacion de paises basada en su capacidad cientifica y
tecnoldgica. Este indice clasifica a los paises en cuatro
categorias: Cientificamente Avanzado, Cientificamente Competente,
Cientificamente en Desarrollo y Cientificamente Rezagado. De la
region de América Latina, no hay una sola nacién en la
primera categoria, que comprende 22 naciones responsables
del 86 por ciento de todos los articulos cientificos publicados
internacionalmente, y financian entre el 85 y el 90 por ciento
de todas las actividades de investigacion y desarrollo (I + D)
del mundo.

La segunda categoria incluye dos paises latinoamericanos:
Cuba y Brasil (entre 24). Estos se consideran paises competentes
desde el punto de vista cientifico, ya que algunos de sus
valores de indice de capacidad cientifica y tecnoldgica estan
por encima del promedio internacional, mientras que en otros
pueden caer por debajo de la media. Ademas, Brasil y Cuba
muestran estdndares de clase mundial en areas particulares o
subcampos de la ciencia. En particular, en el caso de Brasil, las
inversiones en infraestructura, inversién y desarrollo de I+D
se han incrementado, lo que ha generado ganancias
significativas a lo largo del tiempo.

La tercera categoria estd compuesta por 24 paises
clasificados como Cientificamente en Desarrollo. En este grupo,
algunas naciones realizaron ciertas inversiones positivas en
ciencia y tecnologia, sin embargo, su capacidad cientifica
general estd por debajo de la media mundial, aqui se pueden
ubicar seis paises latinoamericanos: Argentina, México,
Colombia, Venezuela, Costa Rica y Bolivia. Destaca en esta
categoria la inclusiéon de Costa Rica, pais centroamericano
mejor posicionado. Finalmente, la mayoria de los paises
centroamericanos se ubican en la cuarta categoria, la de los
paises rezagados en ciencia y tecnologia. Segin Wagner et al.
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(2001, p. 15) “estos paises tienen poca o ninguna capacidad
para conducir ciencia de nivel internacional”, lo que puede
ofrecer las oportunidades de construcciéon y desarrollo de
capacidades en CTI. Estos paises son: Uruguay, Pert, Ecuador,
Panama, Paraguay vy cinco paises centroamericanos:
Guatemala, El Salvador, Honduras, Nicaragua y Panama4. Este
andlisis es de relevancia para explorar la cooperacion
internacional que los paises latinoamericanos -particularmente
en los casos de Colombia y Guatemala - procuran en la
construccion de relaciones con paises cientificamente
avanzados, muchas veces pasando por alto vinculaciones con
paises con los que la brecha cientifica y tecnolégica es menor y
por lo tanto, las oportunidades de aprendizaje y construccién
de capacidades en CyT son mayores. Estos dos paises fueron
seleccionados para el presente andlisis por tener un conjunto
de caracteristicas en comtn que inciden en su politica exterior
y de cooperacién internacional CyT. Ambas naciones han sido
gobernadas por administraciones liberales y conservadoras
(de Derecha) durante los ultimos cuarenta afios; han sido
catalogados como Estados capturados en donde élites
militares, empresariales, burocréaticas y politicas controlan de
forma ilegitima e ilicita desde la formulacion hasta la
interpretacién de leyes y politicas para obtener beneficios
politicos y econémicos; su politica interna y externa ha sido
influida fuertemente por Estados Unidos y como Estados no
tienen poder econdmico ni politico en el sistema internacional.
Esto implica que la politica cientifica y tecnolégica ofertista y
su politica exterior en la materia sin relevancia en el sistema
que caracteriza a los paises periféricos parten de una realidad
politica compartida en un sentido amplio y cuyas expresiones
mas especificas, en términos tanto de similitudes como de
diferencias, son el centro de la discusién que se presenta a
continuacion.
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Cooperacién Internacional en Ciencia y Tecnologia en el
caso de Colombia

La ciencia y tecnologia en Colombia ha sido establecida como
una politica de Estado que busca generar desarrollo
econémico y social basado en el conocimiento. Lo anterior a
través del fortalecimiento de capacidades institucionales con
paises aliados de la regién, formulacion y desarrollo de planes
de cooperacién cientifica, y el disefio de estrategias conjuntas
que propendan por dar respuesta a retos nacionales,
regionales y globales. En ese sentido, desde el Ministerio de
Ciencia, Tecnologia e Innovacién se han establecido alianzas
entre los diferentes actores del Sistema Nacional de Ciencia
Tecnologia e Innovacién y actores internacionales para
promover la transferencia de conocimiento y practicas
innovadoras en escenarios globales, ademads de la gestiéon de
recursos financieros y técnicos de cooperacion estratégica en
ciencia y tecnologia (Minciencias, 2021).

Por otro lado, el Departamento Nacional de Planeacién
(2021) impulsa la Politica Nacional de Ciencia, Tecnologia e
Innovacién 2022 - 2031 a partir del documento del Consejo
Nacional de Politica Econémica y Social, CONPES 4069 de
2021, cuyo propésito principal consiste en promover la CTI
con enfoque diferencial hacia el desarrollo social, ambiental,
econémico y sostenible, de tal forma que se logren cambios
culturales para fomentar una sociedad del conocimiento.
Asimismo, se establecen siete estrategias puntuales que
buscan fortalecer las vocaciones cientificas en la poblaciéon
infantil y juvenil, formacién en CTI, y la vinculacién del
capital humano relacionado en el mercado laboral; mejorar la
capacidad de generacién de conocimiento e infraestructura
cientifica y tecnolégica; las condiciones para innovar y
emprender, la transferencia de conocimiento y tecnologia
hacia el sector productivo; impulsar los procesos de inclusion,
impacto y cultura de CII y la comunicaciéon publica del
quehacer cientifico; incrementar la inclusién social en el
desarrollo de la CTI, las capacidades y cooperacién regional e
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internacional que permitan consolidar el SNCTL fomentar la
articulacion institucional y el marco regulatorio para la
gobernanza, dinamizacién y relacionamiento de actores del
SNCTIL; aumentar la financiacion de la CTI en aras de mejorar
el alcance y optimizacién de los recursos.

Igualmente, el desarrollo de las instituciones que lideran las
politicas de ciencia y tecnologia en el pais ha permitido
fortalecer la calidad de la investigacion mediante la
categorizaciéon de grupos de investigaciéon; el proceso de
acreditacion de programas académicos orientados por el
Consejo Nacional de Acreditacién; la movilizacion de
cooperacion reembolsable y no reembolsable de la banca
multilateral, las agencias, oficinas, fondos y programas de las
Naciones Unidas para impulsar acciones de investigacion,
desarrollo y formacion de alto nivel; y la amplia interacciéon de
la ciencia y tecnologia de Colombia con sus aliados
internacionales (Ordofiez, 2011).

Por otra parte, la Estrategia Nacional de Cooperaciéon
Internacional 2019-2022 de Colombia ha otorgado gran
importancia a los esfuerzos de Cooperacion Sur-Sur, de tal
manera que se puedan priorizar iniciativas que fomenten el
desarrollo del pais y de sus socios del Sur Global (Agencia
Presidencial de Cooperaciéon Internacional, 2019). En este
escenario y teniendo en cuenta los lineamientos de la politica
exterior, se han impulsado las denominadas comisiones mixtas
cuyo principal objetivo se orienta al desarrollo de proyectos
orientados al fortalecimiento de capacidades y transferencia de
tecnologias. De acuerdo a la Cancilleria de Colombia (2021), el
gobierno ha venido afianzando su relacionamiento bilateral
con paises de América Latina, el Caribe, Asia y Africa, a través
de los mecanismos de Comisiones Mixtas, que se sustentan en
Memorandos de Entendimiento y Estrategias Regionales.
Dichas acciones se han concentrado en generar programas,
planes y proyectos focalizados en los sectores de prioridad
para la region, tales como medio ambiente, modernizacién del
Estado, educacién, desarrollo empresarial, aprovechamiento
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de los recursos naturales y fortalecimiento de capacidades del
capital humano.

Ademds el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 en
conjunto con los retos de la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible, establece la demanda y oferta de cooperacion
internacional a partir de areas prioritarias para el trabajo
conjunto con paises del Sur y Norte Global (Departamento
Nacional de Planeacién, 2018). Las mismas se referencian a
continuacién en la Tabla 1:

Tabla 5.1. Areas prioritarias de Cooperacion Internacional en
Colombia

Demanda de Cooperacién Internacional

-Fortalecimiento del proceso de reincorporacién
politica, social, econémica y productiva.
-Generacion de capacidades técnicas y alianzas con el
sector empresarial en el marco de proyectos
productivos.

-Desarrollo rural, inclusién productiva, provisién de
bienes y servicios publicos.

Estabilizacion
territorial

-Ordenamiento social rural.

-Modelos de agricultura climaticamente inteligente.
-Diplomacia sanitaria y promocién de buenas
précticas agricolas.

-Esquemas de financiacién y gestién del riesgo de las
actividades agricolas.

Desarrollo Rural

-Iniciativas para el desarrollo de procesos productivos
sostenibles en los sectores agropecuario, energia e
. industria.
Conservacion y . . .
opers -Acciones para reducir las emisiones de gases de
sostenibilidad . . O
biental efecto invernadero que aporten al cumplimiento del
ambienta Acuerdo de Paris al 2030.
-Pacto por la Amazonia para promover la valoracién
de la biodiversidad y los bosques de la region.
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- Fomento de la integracion de la economia naranja

Emprendimiento con los mercados internacionales y otros sectores
y Economia productivos.
Naranja -Promocién de la propiedad intelectual como soporte

a la inspiracion creativa.

-Acceso a servicios en salud y atencién a
enfermedades complejas.

Fenomeno -Dotacién de equipos tecnoldgicos y de atencién de
migratorio primer nivel.
-Atencién en educacién y proteccién de grupos
vulnerables.

Oferta de Cooperacion Internacional
-Cuidado y atencién a la primera infancia
-Recreacién y deporte
-Empleo y trabajo decente
-Desarrollo rural
-Productividad y competitividad
-Gestion del riesgo
-Seguridad Integral

Fuente: Elaboracién propia con base en Agencia Presidencial de
Cooperacién Internacional (2019) y Departamento Nacional de
Planeacion (2018).

Por su parte, la Misiéon Internacional de Sabios 2019 se
establece como resultado de la cooperacion nacional e
internacional y la diplomacia cientifica, y aporta al disefio y
ejecucion de politicas al interior del Minciencias. En ese
sentido se han establecido acciones y proyectos que Colombia
ha venido Iliderando con sus aliados estratégicos
internacionales para impulsar la ciencia y tecnologia, a través
de programas de movilidad internacional, fortalecimiento de
capacidades institucionales e individuales, formacion de alto
nivel y apropiacion social del conocimiento (Gobierno de
Colombia, 2019). Lo anterior se refleja por escritorio geografico
en la estrategia de internacionalizacién liderada por
Minciencias.
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Tabla 5.2. Programas de Cooperacién en Ciencia y
Tecnologia con participacion de Colombia

Escritorio
geografico

Programas de Cooperacion

Europa

-Programa Horizonte 2020 liderado por la Unién Europea
en las dreas de investigacion, beneficia a paises europeos y
aliados mediante el disefio y financiacién de proyectos,
difusién de buenas précticas internacionales, programas
de movilidad, generacion de capacidades y creacién de
redes de cooperacion académicas y cientificas.
-Conventions Industrielles de Formation pour la
REcherche (CIFRE) con Francia, promueve la cultura
investigativa y cientifica entre j6venes por medio del
programa Nexo Global, y convocatorias de proyectos
colaborativos en el marco de ECOS-Nord, Math Amsud y
Stic AmSud.

-Programas del DAAD y el Ministerio Federal de
Educacion e Investigacion para la ejecucion de proyectos
cientificos colaborativos con fines de formacién,
intercambio de grupos de investigacién y estudiantes de
doctorado.

-Programas y estrategias de cooperacién del British
Council en Colombia por medio del Fondo Newton para
la promocién de convocatorias de movilidad de
investigadores (Researcher Links), financiacion de
doctorados en UK (Newton PhD. Programme) y fondos
para el programa Colombia Bio.

Norteamérica

-Programas con la Comision Fulbright de Estados Unidos
para la formacién de alto nivel de colombianos en
universidades de alto prestigio (Universidad de Harvard,
Universidad de Purdue y Universidad de Cornell).
-Consorcio CALDO compuesto por 9 universidades
canadienses. Consiste en un acuerdo de movilidad para
estudiantes de doctorado, con el fin de promover la
formacion de alto nivel de colombianos en diferentes areas

del conocimiento.
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Asia, Africa

y
Oceania

-Programa SAKURA de Japén para impulsar intercambios
de estudiantes destacados en la ciencia y tecnologia.
Programa de Intercambio Juntos Japén-Latinoamérica y el
Caribe en aras de fomentar el entendimiento sobre Japon
en cuanto a politica exterior, cultura y tecnologia.
-Korea Sharing Programme (KSP), principal programa de
colaboracion internacional con el Instituto Coreano de
Desarrollo.

-Memorando de Entendimiento con Israel para promover
la investigacién, transferencia de conocimiento, tecnologia
e intercambio de investigadores entre ambos paises.
-Convenio de Cooperacion en Ciencia y Tecnologia con
India para apoyar proyectos conjuntos en las éreas de
biotecnologia, informatica y TICS, cambio climético,
nanotecnologia y energias renovables.

- Convenio de Colaboracién con financiamiento conjunto
para estudios de posgrado entre Minciencias y el
Consorcio de Universidades de Australia.

Iberoameérica

-Desarrollo de programas y proyectos multilaterales con la
Secretaria General Iberoamericana (SEGIB), el Programa
Iberoamericano de Ciencia y Tecnologia para el Desarrollo
(CYTED), la Unién de Naciones Suramericanas
(UNASUR) y la Organizacién del Tratado de Cooperaciéon
Amazoénica (OTCA), para impulsar movilidad de
investigadores, empresarios, expertos y la generacién de
proyectos cientificos.

-Acciones bilaterales con los ministerios, consejos y
comités de ciencia, tecnologia e innovacién de Espaiia,
Argentina, Chile, Ecuador, México y Pera.

Fuente: Elaboracién propia con base en Comisién Europea (2014),

(Minciencias, 2021), Colciencias (2017)

En ese sentido, se evidencia que en su mayoria los
instrumentos y programas de cooperacién internacional en los
que se encuentra inmerso Colombia para fortalecer la ciencia y
tecnologia, son liderados por paises del Norte debido a las
potencialidades que tienen los mismos en la dinamizacién de
la produccién y transferencia de conocimiento. No obstante,
Colombia plantea acciones enfocadas en fortalecer los sistemas
nacionales y regionales de CTI, a través de la Politica Nacional
de Ciencia, Tecnologia e Innovaciéon 2022-2030, donde
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establece estrategias transversales a la Mision Internacional de
Sabios, y propenden por promover el talento y el empleo en
CTL impulsar la generacion de conocimiento; optimizar los
recursos financieros en CTI; incrementar la apropiacion social
del conocimiento; la adopcién y transferencia de tecnologia,
ademas de las potencialidades regionales e internacionales con
los paises de desarrollo similar (Departamento Nacional de
Planeacion, 2021). Lo anterior, permitira seguir afianzando el
intercambio de experiencias, aprendizajes, y la construcciéon de
capacidades de Colombia con paises del Sur Global, a través
de escenarios de cooperacion cientifica, técnica, tecnologica.

Cooperacién Internacional en Ciencia y Tecnologia en el
caso de Guatemala

La cooperaciéon internacional que Guatemala mantiene con
paises socios ha estado altamente concentrada en la provision
de becas y ayudas financieras para la formacién universitaria
tanto a nivel de pregrado como postgrado (Bonilla y Kwak,
2015). Esto se ha sostenido de esta manera, en parte debido a
las debilidades de la educacién superior en instituciones
locales y la falta de esquemas de apoyo para la dedicaciéon
integral o de tiempo completo, particularmente a nivel de
postgrados  (Bonilla y Kwak, 2014; Pazos, 2018). En este
aspecto las principales instituciones ptblicas relacionadas con
la gestion y manejo de becas son la Secretaria de Planificacion
y Programaciéon de la Presidencia de la Republica
(SEGEPLAN) y la Secretaria Nacional de Ciencia y Tecnologia
(SENACYT). La mayoria de programas de cooperacion
internacional en este esquema obedecen a la agenda del pais
socio (o donante) promoviendo la movilidad de estudiantes de
maestrias y doctorado a universidades e instituciones de
educacion superior ubicadas en el pais socio.

Desde la perspectiva de politica exterior, es el Ministerio de
Relaciones Exteriores (MINEX) la entidad publica responsable
de establecer las principales estrategias, politicas y acciones de
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cooperacion internacional en general lo cual incluye también
la cooperaciéon en CyT. En este aspecto, si bien se pueden
destacar instrumentos de cooperacién internacional en CyT
firmados por el MINEX y ratificados por el Congreso de la
Reptiblica basados en el intercambio de expertos vy
experiencias; en el establecimiento de telecomunicaciones
informéticas y la modernizacion de tecnologias de
informacion, asi como en la promocién de tecnologias para el
uso pacifico de energia atémica y la capacitacion en energia
nuclear; existen tres grandes elementos que revelan la poca
claridad respecto a sus alcances y, mas ampliamente, la poca
importancia que ha tenido la cooperacién internacional en CyT
para la politica exterior de los seis gobiernos que la han
dirigido en Guatemala desde el inicio del siglo XXI.

El primer elemento es de procedimiento, ya que el MINEX
no contempla a la ciencia y tecnologia como un eje prioritario
y claramente determinado dentro de la clasificacién de los
instrumentos de cooperacion. Esto contrasta con lo que ocurre
en las instituciones nacionales de estadistica y de relaciones
exteriores de otros paises latinoamericanos, como el
costarricense donde constituye uno de sus doce principales
indicadores de mediciéon® y como el chileno donde Ia
contribucién a su insercion en las redes de CyT mundiales es
uno de los diez intereses esenciales de su politica exterior4.

Por otra parte, varios paises de la regién, incluso han
creado instituciones especializadas a nivel de ministerios de
Estado, que tienen como mandato promover iniciativas de
cooperaciéon internacional en ciencia y tecnologia. Como
sucede, por ejemplo, en Costa Rica y el Ministerio de Ciencia,
Tecnologia, Innovacién y Telecomunicaciones®, en Brasil y el
Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovaciones de Brasil®, asi

3 Ver https:/ /www.inec.cr/

4 Ver https://www.minrel.gob.cl/minrel /politica-exterior/intereses-de-la-
politica-exterior-de-chile

5 Ver https:/ /www.micit.go.cr/ micitt/ transparencia /convenios-
institucionales

6 Ver https://www.gov.br/mcti/pt-br
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como también en Argentina y el Ministerio de Ciencia,
Tecnologia e Innovacién’. En el caso de Guatemala, su disefio
institucional ademas de carecer de un Ministerio especializado
en la materia, tampoco tiene este mandato especifico de
procurar cooperacion internacional en ciencia y tecnologia.

El segundo elemento es de agenda, tanto sistémica como
gubernamental, ya que la cooperaciéon en CyT no ha sido
considerada como una &rea prioritaria dentro de la historia
reciente de la politica exterior ni por ningtin gobierno de turno
durante las primeras dos décadas del siglo XXI. El mejor
ejemplo de este extremo es que entre 2007 y 20158, inicamente
fueron ratificados 6 instrumentos de cooperacién, dos veces
menos de los ratificados por Costa Rica durante el mismo
periodo y mas de tres veces menos entre el afio 2000 y 2016.

Por dltimo, el tercer elemento es el de seguimiento y
monitoreo e indicadores de politica, en este sentido el MINEX
no brinda informacién relacionada al nivel de cumplimiento
de los instrumentos dado que argumenta que es competencia
de las entidades gubernamentales beneficiarias. En otras
palabras, si se establece algtin instrumento de cooperacion de
ciencia y tecnologia en energia y mineria, seria la cartera
ministerial especifica la encargada del seguimiento e
implementacién. Esto implica desafios con relaciéon a la
dispersién y atomizacion de la informacion. Es decir, se carece
de datos agregados a nivel de pais y sus implicaciones en
politica exterior y relaciones internacionales.

Esto es cuestionable, porque aunque el MINEX no se
considere la instituciéon directamente beneficiada y aunque no
tenga el mandato de evaluar los instrumentos de cooperaciéon
internacional en ciencia y tecnologia, la escasa relevancia de
estos asuntos en la politica exterior limita la incidencia en la
integracion y difusion de la informacién; el manejo y
seguimiento de los resultados obtenidos de manera secundaria
de las acciones promovidas inicialmente por el propio

7 Ver https:/ /www.argentina.gob.ar/ciencia
8 Cabe destacar que el Estado guatemalteco no firmé ni ratificé ningan
instrumento de cooperacién internacional entre los afios 2000 y 2006.
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Ministerio, y un uso mds amplio del conocimiento resultante
del rendimiento de la materia y de su propia actividad

institucional.

Tabla 5.3. Instrumentos de politica exterior en ciencia 'y
tecnologia suscritos por Guatemala (2000-2020)

Nombre del
Instrumento de Obietivo Paises Ratificado
Cooperacion en ) Suscritos (SI/NO)
Politica Exterior
Constituir instrumento
internacional para
intercambio de
. asistencia,
CAcuerdo.l:"asu:o del cooperacion, becas, Guatemala y
Ooope.racu.)fl egtri 2 | suministro de equipos, la
rNg:cI;:)Z;:;OSnizasas voluntarios, desarrollo | Organizacién Si
ara el Desarrollo industrial, conferir de las 20 de
P Industrial v el privilegios e Naciones noviembre
Gobierno d}; la inmunidades, Unidas para de 2007
Repblica de ejecucion de proyectos, | el Desarrollo
Guatemala y prestacion de Industrial
asistencia en el campo
cientifico y técnico
entre Guatemala y
ONUDI
Constituir instrumento
internacional para el
intercambio de
asistencia,
é&cuerdo d € cooperacion, becas,
ooperacion e .
Culturalp Cientifica suministro de equipos,
y voluntarios, desarrollo
entre el Gobierno de . . . Guatemala e
11 industrial, conferir . -
la Republica de Italia

Guatemala y el
Gobierno de la
Republica Italiana

privilegios e
inmunidades,
ejecucion de proyectos,
y prestacion de
asistencia en el campo
cientifico y técnico
entre Guatemala e
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Nombre del
Instrumento de

Guatemala y el

equipo, docencia,

Obietivo Paises Ratificado
Cooperacién en ) Suscritos (SI/NO)
Politica Exterior
Ttalia
Constituir instrumento
o internacional para
Convenio Basico de intercambio de
Cooperacion Técnica S
. o expertos, capacitacion,
y Cientifica entre el d Si
Gobierno de la Jprogramas de !
Repiblica de investigacion y Guatemala 22 de
GuaI;emala el desarrollo cientifico- Ecuador mayo de
Gobierno dZ la tecnologico, 2007
Repiblica del intercambio de
Ecuador informacion,
capacitacion y
consultorias
Constituir instrumento
internacional para el
intercambio de
cooperacion técnica y
. cientifica, educativa,
Convenio Basico de .
L o cultural, asi como para
Cooperacion Técnica . . .
S intercambio de Si
y Cientifica, ..
Educativa y Cultural experiencias, de Guatemala y 7 de
entre el Gobierno de expertos, cooperacion El Salvador | noviembre
la Repablica de El en el area de turismo, de 2014
galva dor descentralizacion,
prevencion de
desastres, seguridad,
agricultura, género,
salud, deporte y
cultura.
Convenio Basico de | Constituir instrumento
Cooperacion Técnica internacional para Si
y Cientifica entre el intercambio de Guatemala y 6 de
Gobierno de la cooperacion técnica, Chile marzo de
Reptublica de envio de expertos y 2013
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Nombre del

Instrumento de Obietivo Paises Ratificado
Cooperacién en ) Suscritos (SI/NO)

Politica Exterior

Gobierno de la capacitacion, apoyo a
Reptblica de Chile instituciones,
intercambio de
informacién,

actividades conjuntas
de cooperacion.

Memorando de

Entendimiento entre | Constituir instrumento

el Ministerio de internacional para
Comunicaciones, establecer bases para la
Infraestructura 'y cooperacion en el
Vivienda de la establecimiento de un
Reptblica de centro de Si
Guatemala y el telecomunicaciones Guatemala y 29 de
Ministerio de informatica, Corea junio de
Informacién y cooperacion técnica, 2006
Comunicacion de la modernizacién,
Repﬁblica de Corea tecnologias de la
para Cooperacion en informacion,
Tecnologias de la cooperacion en
Informacion y informatica
Comunicacién

Acuerdo de Prérroga | Instrumento para la

del Acuerdo de promocién de la
. . . Guatemala y
cooperacion para la | cooperacion en materia la OIEA s
Promocién de la de usos pacificos de la N
N s Organizacion 30 de
Cienciay energia atomica, . )
f > . Internacional | noviembre
Tecnologia tecnologias aplicables a .
. o de Energia de 2015
Nucleares en la energia, capacitacion Py
L . . . Atoémica
América Latinay el | técnica y promocién de
Caribe (ARCAL) energia nuclear

Fuente: Elaboracién propia con base en los datos obtenidos del
Ministerio de Relaciones Exteriores (2021)

En el caso de la Secretaria Nacional de Ciencia y Tecnologia de

Guatemala (SENACYT), desarrolla recientes acciones para
impulsar mayor cooperaciéon internacional en ciencia y
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tecnologia. Un ejemplo de ello es el Convenio Suscrito con la
Universidad Kyung Hee de la Reptiblica de Corea (SENACYT,
2009), el cual represent6 la formacion de 50 cientificos y
cientificas guatemaltecos con becas de movilidad y estudios a
nivel de maestria y doctorado durante los afios 2009 al 2015
(Bonilla et al, 2018).

Sin embargo, los cambios de estrategia cada cuatro afios
(periodo de duracién de la Vicepresidencia del pais, entidad
de la que depende la politica cientifica y tecnolégica de
Guatemala) y la debilidad institucional (bajo presupuesto,
escasas capacidades humanas por falta de carrera de servicio
civil) afectan negativamente la profundidad, continuidad e
impacto en las iniciativas de cooperaciéon internacional.
Prevalece asi la dependencia al enfoque de movilidad hacia el
exterior para la formaciéon técnico-cientifica como se puede
observar en el marco de la cooperacion técnico-cientifica con
Colombia en 2002, Chile en 2007 y Egipto en 2009 y, de manera
secundaria, al intercambio de informacién y el traslado de
equipamientos y suministros para investigaciones conjuntas
como sucedia en el mismo marco de cooperacion en la década
de los setenta del siglo XX (Cardona, 2010).

Con relacion a los destinos principales de recursos
categorizados como cooperacién internacional reportados por
la Secretaria de Planificacién y Programacién de la Presidencia
de Guatemala (SEGEPLAN), también es posible identificar la
importancia marginal que se asigna a la cooperacién en CyT
de manera presupuestaria. Es decir, debido a las multiples
necesidades y al subdesarrollo en servicios esenciales a sus
habitantes, en Guatemala se dedican recursos escasos de
cooperacion internacional a otros rubros con menos relevancia
a los sectores de ciencia y tecnologia (Ver Tabla 5.4 en Anexo).

Desde la perspectiva de los paises socios es importante
analizar las prioridades a los cuales se ha dirigido la
cooperacion del conocido como Grupo de Donantes G13. Esta
es una instancia de coordinacién entre paises, agencias
bilaterales y multilaterales, conformada por los nueve paises
que destinan mds recursos de cooperacién a Guatemala:
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Canadd, Alemania, Italia, Espafia, Francia, Suecia, Suiza,
Estados Unidos, Reino Unido y por los siguientes organismos
multilaterales: Banco Interamericano de Desarrollo (BID),
Banco Mundial (BM), Fondo Monetario Internacional (FMI), el
Sistema de las Naciones Unidas (SNU), la Delegacion de la
Unién Europea (UE) y la Organizacion de Estados Americanos
(OEA).

Este modelo centrado en la formacién a través de la
movilidad hacia el exterior responde a una politica cientifica y
tecnolégica més amplia en la que, adecuando los postulados
de Herrera (1973), su disefio institucional (leyes, estatutos,
planes, acuerdos) responde a la voluntad y la posibilidad de
sus capacidades institucionales (proyecto nacional vigente) en
la que prevalece una vieja concepcién del papel de la ciencia
en el desarrollo y la desconfianza hacia todo elemento posible
de cambio. El cual ademas de estar claramente alejado de uno
que impulse la creaciéon de demanda cientifica y tecnolégica
como sucede en los paises cientificamente avanzados, estd
distante incluso de ser catalogado como el tipico modelo
ofertista que predomina en América Latina, sobre todo en
América del Sur.

Si bien este modelo ofertista entendido como el aumento de
la actividad cientifica de manera lineal que predomina en la
regiéon, como fue abordado en las secciones 2 y 3, estd
caracterizado por problemas en la generaciéon de suficiente
demanda de conocimiento y la estimulacion de Ila
investigacion y desarrollo local, asi como por Ia
desvinculaciéon del sistema de CyT respecto a la capacidad
innovadora y a las demandas de la sociedad (Arocena y Sutz,
2010); si tiene avances considerables en el incremento de
cientificos e ingenieros altamente capacitados, la creacién de
laboratorios de I+D y la proteccién adecuada de la propiedad
intelectual.

9 Ver www.gl3.org.et/content/acerca-del-g13
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Dichos avances contrastan con lo que sucede en el caso
guatemalteco, el cual si bien tiene también un modelo
ofertista, este es precario, restringido y atrasado respecto al
resto de paises latinoamericanos; ya que como se puede
observar en los datos que la UNESCO publicé en su estudio
del afio 2017 sobre el relevamiento de la investigaciéon y la
innovacién en Guatemala, hace cuatro décadas atrds se
invertia en el propio pais casi 8 veces mas de lo que se invierte
en la actualidad en investigacion y desarrollo como porcentaje
del PIB. Este extremo aunado a la caracterizaciéon del modelo
realizado en la tabla 5 refuerzan la idea de que la estrecha y
débil institucionalidad en materia de CyT responde a la vision
que tienen las élites en el poder sobre su papel (reducido y
secundario) en la vida social y econémica nacional.

La cooperacién internacional en ciencia y tecnologia,
entonces, mantiene el patréon de transferencia de
conocimientos de los paises centrales (sucede inclusive cuando
la cooperacion se realiza entre paises en desarrollo), la cual no
se traduce en la estimulacién de produccion de investigacion y
desarrollo para disefiar soluciones a los problemas de
sociedades como la guatemalteca, debido a que
frecuentemente las partes involucradas ignoran las
particularidades sociales y econémicas que han acumulado en
el tiempo, impidiendo que sean incorporadas bajo los procesos
de retroalimentacién necesarios. Pero, ademas, el hecho de que
la mayoria de la cooperacion en este esquema obedezca a la
agenda del pais donante, como se mencion¢ al inicio de esta
seccion, denota la incapacidad del Estado de Guatemala para
impulsar acuerdos de cooperacion desde sus propios
conocimientos actuales y milenarios, asi como desde sus
propias tecnologias, principalmente porque no es un objetivo
prioritario producirlas.
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Tabla 5.5 Estado del modelo ofertista guatemalteco en
ciencia y tecnologia

Produccion

Inversion

Numero de cientificos 16 veces
mas pequefio que el promedio
latinoamericano.

La investigaciéon y la innovacién no se
refleja visiblemente en su economia
nacional debido a que tiene un déficit
entre 973 y 1,173 investigadores/as de
jornada completa por millén de habitantes

El nimero de publicaciones
cientificas anuales la hace
ocupar el puesto 16 en
produccion cientifica de la
region.

La inversién publica en educacién
superior es de un tercio respecto al
promedio regional a pesar del crecimiento
exponencial del nimero de estudiantes
universitarios

Guatemala produce 3 veces
menos publicaciones cientificas
en comparacion a Malaui, una
republica que tiene una
superficie y poblacion similar
con un PIB 10 veces mas
pequeiiol0.

La inversioén en actividades de
investigacion y desarrollo representa
unicamente al 0.0029% del PIB, 14 veces
menos que el promedio de inversiéon de
Africa Subsahariana, 25 veces menos que
el promedio de América Latina y el Caribe
y 85 veces que el promedio de Europa
Occidental.

Penaltimo lugar en nimero de
investigadores en
Iberoamérica.

Ultimo lugar en recursos dedicados a
investigacioén y desarrollo en
Iberoamérica.

Fuente: Elaboracién propia con base en los datos obtenidos de
UNESCO (2017) y RICYT (2021)

Cooperacion internacional en CyT: reflexiones finales de
una agenda en evolucién en la era Post Covid - 19

Las relaciones internacionales de cooperaciéon en CyT son
clave para el desarrollo de América Latina, en especial en la
adopcién de tecnologias y en la inserciéon efectiva en la

10 Guatemala también invierte alrededor de 3 veces menos que el
presupuesto nominal de Malaui en I+D.
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economia mundial del conocimiento. Sin embargo, se hace
necesario cuestionarse sobre las motivaciones detrds de la
priorizacion de socios, objetivos y mecanismos de cooperacién
internacional, pues no siempre estdn por delante los intereses
de los paises latinoamericanos, sino aquellos de los
cooperantes. Después de revisar los casos de Colombia y
Guatemala se puede concluir en el caso de Colombia la
existencia de wuna emergente agenda de cooperacion
internacional en CyT mas reflexiva, orientada y definida. En el
caso de Guatemala, la agenda de cooperacién internacional en
CyT es dispersa, casuistica, episddica y se observa una
desarticulacion de actores. En Colombia, la ciencia y
tecnologia han sido establecidas como una politica de Estado
que busca generar desarrollo econémico y social basado en el
conocimiento; esto no se evidencia en el caso guatemalteco, a
lo que se le suma una falta de institucionalidad y lineamientos
en la materia, al carecer de un Ministerio especializado ni
tener un mandato especifico de procurar cooperacion
internacional en ciencia y tecnologia desde el Ministerio de
Relaciones Exteriores.

Cabe resaltar que la cooperacion internacional que
Guatemala mantiene con paises socios tiene un foco especifico
en la formacién universitaria a nivel de pre- y posgrado
(Bonilla y Kwak, 2015), siguiendo la agenda del pais donante;
mientras que la cooperacion en CyT de Colombia es mas
diversificada y cuenta con un importante enfoque en el
desarrollo econémico y social de las regiones colombianas
(Departamento Nacional de Planeacion, 2021). En el caso de
Colombia existe un elemento clave que ha apoyado el
desarrollo de procesos de cooperaciéon en CyT desde actores
subestatales como universidades, las cuales tienen entre sus
lineamientos para la acreditacion institucional, la interaccién a
nivel internacional de sus cientificos (Ordonez, 2011).

La cooperaciéon internacional en CyT en el caso de
Guatemala se enfoca en la transferencia de conocimientos
desde los paises centrales, sin embargo no se estimula la
producciéon de investigacion y desarrollo para disefar
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soluciones a los problemas de sociedades como la
guatemalteca. En este caso se observa la premisa que los paises
periféricos “aceptan lo que les ofrecen” y muchas veces no
tienen clara ni la oferta ni la demanda, por lo tanto la
cooperacion internacional de CyT que realizan es més vertical,
menos proactiva y mas receptiva.

Tanto en el caso colombiano como guatemalteco, se observa
la debilidad existente en la continuidad de politicas que
favorezcan al desarrollo de la cooperacién internacional en la
CyT, por los cambios de gobierno. Cada cuatro afios cada
gobierno trae nuevas agendas y prioridades y esto dificulta la
implementacién a largo plazo de politicas y programas, asi
como la medicién de impacto de los mismos. Quizas algo que
pueda ayudar en este aspecto en la regiéon de América Latina
es la concertacion de agendas entre los paises de la region en
CyT, para poder negociar ante otros bloques regionales en
todo el mundo cooperacién y buscar en este sentido colaborar
con socios (paises, gobiernos, instituciones) que procuren
relaciones mas simétricas.

En el caso de los paises semiperiféricos de América Latina
(México, Brasil y Argentina), éstos cuentan con més autonomia
en definir su politica exterior e incorporar la cooperacién en
CyT en comparacién a los paises periféricos. Sin embargo,
México ha estado en dependencia muy marcada con Estados
Unidos y Canadé por su cercania geografica y su integracion
comercial y migratoria con ese bloque, por lo que su mirada
hacia el resto de América Latina ha estado muy limitada. Por
su parte, Argentina ha mantenido un esfuerzo sostenido por
cuestionar la hegemonia de los paises centrales tratando de
desarrollar un pensamiento propio y fomentando esquemas
contrahegemonicos de cooperaciéon en CyT. En este sentido
cada vez se hace mas necesario fortalecer el denominado
Pensamiento Latinoamericano en Ciencia y Tecnologia
(PLACT) desde las agendas de cooperaciéon en CyT de los
paises de la region, revalorizando los conocimientos
ancestrales y fomentando un dialogo de saberes que permita
desarrollar la cooperacién internacional endégena entre los

217



paises de América Latina para el desarrollo de la ciencia
(UNESCO IESALC, 2018).

La pandemia del COVID-19 nos ha dejado una importante
reflexion: cada vez es mds marcada la interdependencia entre
los paises y mas necesaria la transferencia y el intercambio de
conocimientos a nivel global, en especial para responder a
problemas de la magnitud de esta crisis sanitaria global.
También se evidenciaron precisamente los desequilibrios y
brechas entre regiones y cémo los paises centrales contintian
dominando la agenda y el acceso a recursos. Esto se puede
extrapolar a otros problemas planetarios como el cambio
climatico, el manejo de los desechos, conservaciéon de los
recursos biolégicos y biodiversidad. Sin embargo estamos en
el mismo planeta y por lo tanto la cooperacion internacional en
CyT debe ser un instrumento para disminuir esas brechas y
desigualdades con los paises periféricos.
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CAPITULO 6

Cooperacion internacional y diplomacia cientifica en
contexto de pandemia de COVID-19. Un estudio sobre
la relacion con Ameérica Latina en el MINCYT

Maria Paz Lopez

Introduccion

En América Latina en general y Argentina en particular, se ha
advertido una inclinacién a constituirse en receptores de
iniciativas de cooperacién cientifico-tecnolégica de paises
centrales y organismos internacionales, con los con-siguientes
riesgos de subordinacién y dependencia que esto conlleva
para los paises periféricos (Feld y Kreimer, 2019)!.. Por su
parte, los lazos entre cientificos latinoamericanos han sido mas
bien espontaneos, personales e informales, generados incluso a
partir de la participacién en programas extra-regionales. Todo
esto, en un contexto de debilidad de los sistemas cientifico-
tecnolégicos de la region y de escasez de iniciativas
gubernamentales para promover dicha cooperacién (Velho,
2000).

1 En este punto, cabe sefialar que el sistema cientifico-tecnolégico
internacional se caracteriza por contar con centros y periferias de produccién
de conocimientos. Mientras los centros poseen recursos para determinar las
tendencias de produccién de conocimiento, establecer politicas explicitas de
atraccion de recursos humanos calificados y financiar proyectos de
investigacion de caracter internacional basados en sus propios intereses y
necesidades, los paises periféricos participan de estos proyectos obteniendo
acceso a gran cantidad de recursos, aunque existiendo un riesgo de fuga de
cerebros y estipulacién exégena de agendas de investigacion (Kreimer, 2006;
Losego y Arvanitis, 2008).
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Ahora bien, a principios del siglo XXI se encuentran en
Argentina dos procesos paralelos: de wuna parte, una
priorizacion del sistema cientifico-tecnolégico como politica de
Estado, con su consiguiente fortalecimiento; de otra, una
focalizacion de las relaciones exteriores del pais en los socios
de la regién latinoamericana. En este marco, aunque con
limitaciones y sin revertir la preeminencia de la cooperacién
con naciones centrales (como es el caso de Estados Unidos,
Francia y Alemania), el Ministerio de Ciencia, Tecnologia e
Innovaciéon Productiva (MINCYT), creado en 2007, promovié
la cooperacién bilateral con paises de la region, a través de
distintos lineamientos e instrumentos (Lépez, 2017; Demarchi,
2018; Lopez y Taborga, 2020).

Hacia fines de 2015 y hasta 2019, el cambio del signo
politico de la gestion presidencial, signific6 una
reorganizaciéon de las prioridades en materia de ciencia,
tecnologia y relaciones exteriores?, que implic6 un ajuste
presupuestario en ciencia y tecnologia, asi como una busqueda
de vincular al sistema argentino con los centros de
investigacion de las naciones mas desarrolladas. En este
marco, la cooperacion internacional consistio
fundamentalmente en acciones aisladas y concentradas en la
participacién en eventos internacionales (Demarchi, 2018).
Esto impact6 en las actividades, intercambios y convocatorias
para promover la cooperacién bilateral con América Latina,
disminuyendo el relativo dinamismo previo (Lépez y Taborga,
2020).

Mas actualmente, la asuncion de una nueva gestién
presidencial a fines de 2019 y la irrupcién de la pandemia de
COVID-19 hacia inicios de 2020, abre un nuevo escenario de

2 Por ejemplo, en el plano cientifico-tecnolégico, hubo una reduccién en las
politicas de formacién y promocién de recursos humanos, asi como una
eliminacién y/o reorientacién de distintos programas vigentes hasta
entonces (Botto y Bentancor, 2018). Por su parte, en el plano exterior, esta
gestion presidencial se propuso revigorizar las relaciones con Estados
Unidos y Europa y revisar el MERCOSUR, orientandolo hacia el libre
comercio (Miguez, 2017).
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analisis para la cooperacion del MINCYT con paises de
América Latina. Especificamente, para identificar, caracterizar
y analizar aquellos lineamientos e iniciativas bilaterales
promovidas desde dicho ministerio con el objetivo de
colaborar con contrapartes de la regién, ya sea en la lucha
contra la pandemia como en otras areas de interés comun.
Asimismo, ofrece una oportunidad para indagar el concepto
de diplomacia cientifica, el cual, aunque originado en
contextos centrales, viene ocupando un lugar cada vez maés
relevante en las discusiones actuales de la regién en torno de
la interseccion entre la ciencia, la tecnologia, la politica exterior
y las relaciones internacionales.

Para desarrollar la investigacién, se recurre a literatura
especializada, estudios previos, comunicados de prensa del
Ministerio correspondientes al periodo abordado y péginas
institucionales relacionadas. Por su parte, el capitulo se
estructura de la siguiente manera: en un primer apartado se
caracterizan brevemente las principales tendencias de
cooperacion internacional en materia de ciencia y tecnologia
en el escenario global a partir del advenimiento de la crisis del
SARS-CoV-2. En un segundo apartado, se hace hincapié en el
contexto regional y las respuestas frente a la pandemia
brindadas por distintos bloques, en el marco de una etapa
especifica del regionalismo. En un tercer apartado, se analizan
los aspectos centrales de la politica cientifico-tecnolégica y la
politica exterior argentina, en lo que va desde finales de 2019.
En una cuarta seccion, se identifican y caracterizan los
lineamientos, instrumentos, 4reas y contrapartes de la
cooperacion bilateral en el MINCYT desarrollada con paises
de América Latina. En una quinta, se analizan los lineamientos
y acciones estudiadas a la luz del concepto de diplomacia
cientifica. Finalmente, se plasman las reflexiones finales del
trabajo.
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Tendencias globales de la cooperacion cientifico-tecnolégica
internacional en el contexto de la pandemia de COVID-19

El 11 de marzo de 2020 la Organizacion Mundial de la Salud
(OMS) declar¢ la propagacion de la enfermedad de COVID-19
como una pandemia. Esta irrupciéon evidencié la importancia
de contar con capacidades solidas de ciencia y tecnologia, la
centralidad del conocimiento para responder a problemaéticas
sanitarias, sociales y globales, la relevancia de intensificar la
comunicacién abierta en la ciencia y de multiplicar iniciativas
que trascienden fronteras para avanzar de manera conjunta en
la investigacién y solucién de diversos aspectos de la crisis
(Casas, 2020). En este marco, se identificaron esfuerzos
internacionales para fortalecer sistemas digitales de trabajo
conjunto, con el objetivo de compartir conocimientos que
permitan hacer frente a la pandemia (Red ISPA, 2020).

Ahora bien, al momento de la bisqueda y hallazgo de una
tecnologia fundamental como es la vacuna para combatir al
virus, inicialmente los lideres mundiales apelaron a una
narrativa de cooperacion global para obtenerla en el tiempo
mas breve posible (Gonzalez Carrillo y Juarez Torres, 2020).
Ademas, algunos de ellos defendieron su cardcter de “bien
publico global”?, considerando que la misma debia ofrecerse a
precios accesibles, priorizando a paises y sectores mas
vulnerables y haciéndola disponible para todos (Zurita, 2020).
Sin embargo, estas posiciones no fueron generalizadas y
rapidamente se revel6 una carrera entre los paises mas
industrializados y con mayor infraestructura cientifica, junto a
la industria farmacéutica internacional, por encontrar la
primera vacuna. Ademas, se firmaron acuerdos preliminares
entre naciones y farmacéuticas para el acceso a dosis, y se dio
una escasa disponibilidad de vacunas para paises de menor
desarrollo relativo o capacidad de producciéon (Gonzélez
Carrillo y Juarez Torres, 2020).

3 Tal es el caso del presidente francés Emmanuel Macron, su par chino Xi
Jinping, el secretario general de la ONU Antonio Guterres, y el presidente de
Argentina, Alberto Fernandez (Zurita, 2020).
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En este contexto, la OMS promovi6, entre otras iniciativas,
la creaciéon de un mecanismo llamado COVAX para financiar
investigaciones en curso, firmar acuerdos de compra
anticipada con fabricantes de medicamentos y garantizar el
acceso rdpido, justo y equitativo a las vacunas. Asimismo,
propuso considerar el derecho de los paises a invalidar
patentes durante emergencias de salud y permitir las licencias
obligatorias de medicinas y vacunas, lo cual obtuvo
cuestionamientos de parte de paises con importantes sectores
farmacéuticos (Gonzélez Carrillo y Juarez Torres, 2020).

Cabe sefialar que estas tendencias hacia la cooperaciéon y
competencia en el desarrollo cientifico-tecnolégico frente al
problema global de la pandemia, se enmarcan mas
ampliamente en un combate de la crisis caracterizado por el
aislamiento nacional y la falta de un liderazgo internacional
claro (Carreiras y Malamud, 2020). Mdas precisamente, se
considera que la pandemia irrumpié en un momento signado
por la confrontaciéon entre Estados Unidos y China, el
renacimiento del nacionalismo, la crisis del multilateralismo,
la inclinacién hacia el bilateralismo, la securitizacion de
cuestiones globales y la falta de cooperacién y coordinacién,
todo lo cual condicioné la capacidad de alcanzar politicas
globales concertadas (Hirst y Malacalza, 2020 en Demarchi,
2020b).

Tendencias regionales de la cooperacion internacional en
ciencia y tecnologia frente a la pandemia de COVID-19

De acuerdo con Herrero y Nascimento (2020), las estrategias
maés relevantes de los principales bloques latinoamericanos
estuvieron relacionadas con declaraciones politicas de alto
nivel, publicaciones de informes con datos epidemiol6gicos y
realizacion de foros virtuales sobre la pandemia, mientras que
algunos avanzaron con iniciativas mas puntuales. Segtun Basile
(2020), aunque algunos ministerios de salud latinoamericanos
compartieron informacién epidemiolégica de casos y alertas,
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dieron respuesta de forma bilateral, anunciaron compras
concertadas a la industria farmacéutica multinacional, se
observd mas bien la inexistencia de estrategias de
coordinacion y cooperacién integral en el disefio de estrategias
epidemiolégicas regionales conjuntas.

Esta desarticulacion prevaleciente se comprende en el
marco mas amplio del devenir del regionalismo
latinoamericano en los momentos previos a la irrupciéon de la
pandemia. De acuerdo con Oregioni y otros (2020), el
regionalismo posliberal de principios del siglo XXI¢, fue
seguido de un retorno del neoliberalismo en la segunda
década del mismo. En este marco, los paises latinoamericanos
volvieron a priorizar espacios de contacto continentales o
globales en detrimento de aquellos subregionales y se dio una
mayor presencia de Estados Unidos, a través, por ejemplo, del
resurgimiento de la Organizacién de Estados Americanos. Por
su parte, estructuras esencialmente latinoamericanas como la
Uniéon de Naciones Suramericanas (UNASUR) o la
Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios
(CELAC), ejes sobre los que giraba el regionalismo del periodo
anterior, dejaron de tener relevancia (Comini y Gonzélez
Bergez, 2017).

En 2019, desde una mirada critica hacia el desempeno de la
UNASUR y opuesto en su orientacién politico-ideoldgica, se
cred el Foro para el Progreso de América del Sur (PROSUR), el

4 Hacia principios del siglo XXI, se vislumbré “un cambio de época” para los
paises latinoamericanos, en especial para los de América del Sur, al asumir
gobiernos comprometidos con la construccién de proyectos alternativos al
neoliberalismo anteriormente hegemoénico (Colombo, 2011), asociado éste al
llamado “consenso de Washington” y al protagonismo de los actores del
mercado. Por su parte, los inicios del siglo XXI se caracterizaron por la
apuesta al fortalecimiento del Estado, la politizacién de las relaciones
regionales y una agenda desarrollista en el dmbito social, econémico y
politico. En este marco, el regionalismo latinoamericano, identificado como
pos-liberal, pos-hegemoénico o pos-neoliberal se caracterizé porque la
dimension politica y el fortalecimiento de la autonomia nacional y regional
resultaron cuestiones centrales en los esfuerzos de integraciéon (Serbin y
otros, 2012).
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cual, aunque tuvo declaraciones politicas, no avanzé en
estrategias de articulacion concretas para enfrentar Ila
pandemia (Herrero y Nascimento, 2020). En cuanto a CELAC,
se impuls6é desde México la cooperaciéon regional en salud,
reuniendo y conformandose una red de especialistas en
virologia de todos los paises miembro, cuyo objetivo fue
monitorear el avance del COVID-19 sobre la regién, compartir
informacion y experiencias de prevencion y tratamiento, y
desarrollar investigaciones sobre enfermedades ya existentes.
Ademés, este bloque activé mecanismos de articulacién con
universidades, el Consejo Latinoamericano de Ciencias
Sociales (CLACSO), la Comisiéon Econdémica para América
Latina y el Caribe (CEPAL) y la Organizacion de las Naciones
Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO) para
implementar iniciativas conjuntas frente al avance del COVID-
19 (Oregioni y otros, 2020).

En el caso del MERCOSUR, el bloque destiné
aproximadamente 16 millones de dolares del Fondo de
Convergencia Estructural (FOCEM) al proyecto Plurinacional
“Investigacion, Educacién y Biotecnologias aplicadas a la
Salud”, con el objetivo de combatir coordinadamente al
COVID-19, constituyéndose en la tnica politica publica
regional (Bono, 2021). En este marco, se activaron redes y
proyectos de colaboracién cientifica en biomedicina y testeo
del virus (Oregioni y otros, 2020). En particular, Argentina y
Meéxico movilizaron recursos materiales, ideas e instituciones
para generar puentes de didlogo a escala regional. Por su
parte, Cuba, de vasta trayectoria en materia sanitaria,
biotecnolégica y cientifica, se destac6 en la contencién del
virus y en acciones de cooperacién bilateral (Pefia y otros,
2021; Zalazar, 2020; Basile, 2020).

Sin embargo, las acciones mencionadas se constituyeron en
respuestas marginales en el marco mas amplio del complejo
contexto regional (Oregioni y otros, 2020), donde prim¢ la
confrontacién, la fragmentacion, la bilateralidad y los
desacuerdos entre presidentes (Borda, 2021; De Benedectis,
2021). Asi, la pandemia, que podria haber sido una
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oportunidad para diagramar, estructurar y profundizar la
cooperacion entre los paises, ahondé mas bien el escenario de
fragmentacién regional en que se encontraba Latinoamérica
(Borda, 2021).

Lineamientos de politica cientifico-tecnolégica y politica
exterior como marco de la cooperacion internacional en el
MINCYT desde fines de 2019

La irrupcion de la pandemia ocurrié transcurridos unos tres
meses de la asuncién del nuevo presidente argentino, A.
Fernandez, proveniente de un distinto signo politico respecto
de la gestién anterior. En el tiempo sucedido entre la asuncién
del nuevo gobierno nacional y la llegada de la pandemia, se
identifican algunas lineas de accién como la (re)jerarquizaciéon
del sistema cientifico-tecnologico, el fortalecimiento del
vinculo entre universidad, comunidad y sector productivo
para el desarrollo territorial, y la articulaciéon con otros
ambitos de politica publica (Miranda, 2020).

Como parte de las primeras medidas del nuevo gobierno,
se restituyé el cardcter ministerial al sector -cientifico-
tecnolégico, adquiriendo el nombre de Ministerio de Ciencia,
Tecnologia e Innovacién®. Ademas, se descentralizé la Agencia
Nacional de Promocion de la Investigacion, el Desarrollo
Tecnoldgico y la Innovacién (Agencia I+D+i) y se jerarquizo el
cargo de Presidente del Consejo Nacional de Investigaciones
Cientificas y Técnicas (CONICET) a Secretaria de Estado.
Otras iniciativas fueron la mejora en los estipendios
correspondientes a becas doctorales y posdoctorales, la
duplicaciéon de los ingresos a la carrera de investigaciéon del
CONICET vy el incremento de los subsidios de la Agencia

5 En este punto cabe sefialar que el Ministerio de Ciencia, Tecnologia e
Innovacién Productiva fue creado en 2007. Por su parte, en el afio 2018
“Ciencia y Tecnologia” perdi6é su estatus de Ministerio, y se constituy6 en
una Secretarfa dentro del Ministerio de Educaciéon, Cultura, Ciencia y
Tecnologia de la Nacion.
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I+D+i. Estos fueron algunos de los signos de diferenciacién
respecto de la politica de ajuste desarrollada por la gestién
anterior en la materia (Unzué, 2020). A inicios de 2021, se
sanciono y promulgo la Ley de Financiamiento del Sistema de
Ciencia, Tecnologia e Innovacién, con el objetivo de garantizar
el incremento progresivo y sostenido del presupuesto en la
década siguiente. Por su parte, la Ley de Promociéon de la
Economia del Conocimiento fue elaborada con el objetivo de
estimular el aporte del sector privado, al otorgar beneficios a
las empresas de base tecnolégica que realizan inversiones en
investigacion y desarrollo (Salvarezza y otros, 2021).

Siguiendo con las iniciativas de la nueva gestion, el
MINCYT anuncié la recuperacion de la actividad
planificadora, a partir de un documento base para la discusién
del Plan Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién 2030¢,
realizando intercambios con representantes de las provincias y
de distintos sectores: universitario, cientifico-tecnolégico,
financiero, industrial, de servicios, politico, gremial,
organizaciones sociales, entre otros (Salvarezza y otros, 2021).
Por su parte, entre los desafios contemplados por la politica
cientifico-tecnolégica de la nueva gestiéon, se encuentra la
cuestion de la federalizacion, la perspectiva de género en la
ciencia, la articulacién con la economia popular y el agregado

6 Tras la finalizacion de la vigencia del Plan Argentina Innovadora 2020, el
nuevo Plan busca definir, organizar y comunicar el conjunto de politicas,
estrategias e instrumentos para el Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e
Innovacién en su conjunto, teniendo como horizonte al afio 2030. En ese
marco, el MINCYT se propuso avanzar en su elaboracién a partir de un
proceso consultivo, de concertacion y planificacion a escala nacional,
teniendo como base las nociones de desarrollo sostenible y Estado protector
y emprendedor y apoyandose en principios como: la contribucién del sector
al desarrollo sostenible y a la transformacién incremental del patrén
productivo nacional; la promocién de las actividades cientifico-tecnolégicas
y de innovacién con un enfoque selectivo y orientado por grandes objetivos
estratégicos; una agenda federal; la coordinacién interministerial,
intersectorial y publico-privada; y la igualdad de género, entre otros
(MINCYT, 2020).
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de valor a la produccién y exportacion argentina’ (Salvarezza
y otros, 2021).

Ahora bien, en marzo de 2020, se dio la irrupcién de la
emergencia del COVID-19. Frente a este acontecimiento de
alcance global y de multiples dimensiones criticas, Argentina
respondi6 a través de iniciativas implementadas rdpidamente
por sus organismos de ciencia, tecnologia e innovacién. Asi, se
cre6 la Unidad Coronavirus, conformada conjuntamente por el
MINCYT, el CONICET vy la Agencia I+D+i, con el objetivo de
poner a disposicion y coordinar las capacidades, recursos
humanos, infraestructura y equipamiento que pudieran ser
requeridas para tareas de diagndstico e investigacion sobre el
SARS-CoV-2.

Las acciones de investigacion, desarrollo e innovacion de la
Unidad se orientaron a contribuir con la planificacion y
ejecucion de la estrategia nacional de diagnéstico, desarrollar
kits de detecciéon del virus, conformar grupos de asesores
expertos en epidemiologia y prospectiva, desarrollar insumos,
equipamientos y respiradores artificiales, y generar/validar
aplicaciones para teléfonos inteligentes. Asimismo, desde la
Unidad se otorgd financiamiento a proyectos cientifico-
tecnolégicos destinados a fortalecer el sistema publico en la
atencion de la pandemia. A estas lineas de actuacién, se sumo6
la campana solidaria de impresiéon de elementos de proteccion
personal, la generacion de contenidos audiovisuales y la
Campafia  “Ventilar”, cuyo objetivo es difundir
recomendaciones para reducir el riesgo de contagio del
COVID-19 por aire.

7 En este caso, destaca el Programa Estratégico para la Identificacion y el
Fortalecimiento de las Capacidades de Exportacion de Conocimiento,
Tecnologia e Innovacién Argentina: “Exportar Conocimiento”, el cual se
propone fomentar el desarrollo cientifico-tecnolégico y la innovacién a
través de apoyar y promover agendas orientadas a la agregacién de valor,
asi como contribuir al incremento de las exportaciones y la generaciéon de
divisas a través de un modelo de desarrollo que afiada, de manera
incremental, valor agregado a la produccién nacional (MINCYT, 2021).
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De acuerdo con Bortz y Gazquez (2020), frente a la
pandemia, Argentina desplegé activamente politicas de
ciencia, tecnologia e innovacién orientadas por misién, hacia
objetivos especificos, flexibles, participativas, ligadas al
territorio y con alianzas intersectoriales creadas ad hoc, que
permitieron responder rdpidamente a los desafios de la crisis.
Asi, se encontr6 un quiebre respecto de las tendencias
histéricas como la desconexiéon entre sector académico y
productivo y la sub-utilizacién de conocimientos generados en
instituciones publicas de investigaciéon. Coincidentemente,
Miranda (2020) indica que, en el contexto de pandemia, se
demostré la potencialidad acumulada en los distintos
organismos e instituciones, estatales, provinciales y privadas,
en una articulacién inédita entre Estado, sistema cientifico-
tecnolégico, organizaciones sociales y sectores de la
produccién (Miranda, 2020).

Entre los ejemplos de la lucha de la ciencia argentina contra
el COVID-19, se encuentra el desarrollo de kits serolégicos y
de diagnoéstico molecular, la fabricacién de respiradores para
salas de terapia intensiva, la elaboracién de protocolos para la
coleccion y uso de plasma de pacientes recuperados, el
desarrollo de agente terapéutico basado en fragmentos de
anticuerpo policlonales equinos y el avance en el desarrollo de
vacunas de origen argentino®. Las ciencias sociales y las
humanidades, también realizaron sus aportes, centrados en la
implementaciéon de medidas de proteccion y apoyo en
contextos de pobreza y alta vulnerabilidad®. Asimismo, se

8 En este caso se encuentran varios desarrollos de vacunas argentinas en fase
preclinica, lideradas por universidades nacionales e investigadores del
CONICET junto a laboratorios argentinos, donde el proyecto “ARVAC
Cecilia Grierson” (UNSAM-CONICET), se considera el mds avanzado
(Zamponi, 2021). Ademas, se firmaron acuerdos con laboratorios
multinacionales con el objetivo de insertarse en la cadena de produccién de
una vacuna o participar de los ensayos clinicos, buscando el acceso a dosis o
a una transferencia parcial de dicha tecnologia (Blinder y otros, 2020).

9 Por ejemplo, a través de la convocatoria del Programa de Investigacion
sobre la Sociedad Argentina Contempordnea “PISAC COVID-19”, se
financiaron proyectos asociativos de investigaciéon en Ciencias Sociales y
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cont6 con la creacion de la plataforma ‘Ciencia Anti-Fake News’
(MINCYT, 26/2/2021).

Hasta aqui se ha prestado atencién a los lineamientos y
acciones cientifico-tecnolégicas del periodo. Cabe hacer
mencién a la orientaciéon de la politica exterior argentina. En
este marco, se considera que con la asuncién del Presidente A.
Fernandez se dio un giro respecto de su predecesor inmediato
en diferentes puntos. Por una parte, la nueva gestion
presidencial se mostré descontenta con la politica aplicada por
la gestion de M. Macri respecto del reclamo de la soberania
sobre las Islas Malvinas y el Atlantico Sur. En cuanto a la
situacion de Venezuela, se mostré cercano a la posicion de
Meéxico y de Uruguay, y contrario al accionar del Grupo de
Lima. Ademads, consideré central a la integracion regional,
apostando a México como principal aliado en una region
fragmentada y al Grupo de Puebla como continuador de la
linea marcada por la desarticulada UNASUR. Por su parte, la
relacién con Brasil, socio estratégico de Argentina en la region,
presentd diferencias politicas profundas en términos de
proyectos econémicos y sociales en cada pais, encerrando
dificultades para la vinculacién (de Benedictis, 2020). En una
linea similar, se posicioné la relacion con los paises dirigidos
por Luis Lacalle Pou (Uruguay) y Mario Abdo Benitez
(Paraguay) (Miguez, 2020).

Ahora bien, uno de los temas diplomaticos centrales fue la
bisqueda de apoyos para la negociacion de la deuda externa
con acreedores internacionales, profundizada por el contexto
de la crisis del COVID-19, asi como el sostenimiento de
relaciones cordiales y pragmédticas con Estados Unidos.

Humanas para la realizacion de estudios empiricos sobre las
transformaciones, dificultades y soluciones colectivas de la sociedad
argentina en el contexto de pandemia y postpandemia. Los aportes se
distribuyeron entre distintos ejes: Estado y politicas publicas, bienes
publicos y bloques regionales; Seguridad, violencia y vulnerabilidades;
Tareas de cuidado y relaciones de género; Salud y nuevas formas de
proteccion social; Transformaciones del mundo del trabajo y de la educacion
y perspectivas sobre la desigualdad; Representaciones, discursos y creencias
(MINCYT, 6/7/2020).
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Ademds, en un canal diplomético complementario, la
vicepresidenta de la Naciéon, C. Fernandez, recibié a
delegaciones de Rusia y China, advirtiendo en este tltimo caso
una continuidad mas alla de los recambios gubernamentales
(Miguez, 2020).

Cooperaciéon con América Latina en el MINCYT: entre la
asuncién de una nueva gestion presidencial y la irrupcion de
la pandemia

Lineamientos para la cooperacién con América Latina en el
MINCYT

En el marco del MINCYT, la Secretaria de Planeamiento y
Politicas en Ciencia, Tecnologia e Innovacién (CTI), presenta
como uno de sus ejes de trabajo'? la internacionalizacién de
dichas politicas, con énfasis en el fortalecimiento de la
integracion regional y el acceso a conocimiento y tecnologias
relevantes para Argentina (MINCYT, 2021). En su interior,
alberga la Direcciéon Nacional de Promocion de la Politica
Cientifica, desde la cual se disefian e implementan acciones de
cooperacién internacional (multilaterales, regionales y
bilaterales) en el sector, basadas en los lineamientos
propuestos por la politica cientifica nacional y articuladas con
la politica exterior de Cancilleria. El objetivo de dichas
acciones refiere a fortalecer las capacidades nacionales de
ciencia, tecnologia e innovacién en dareas y sectores
prioritarios, impulsando y mejorando desarrollos tecnolégicos,

10 Otras lineas de accién de dicha Secretaria son: el desarrollo del Plan
Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién 2030, el Programa RAICES, la
Distincion investigador/a de la Nacién Argentina y la realizacién de
Informacién estadisticas y estudios. En el caso del Programa RAICES, se
registran acciones que involucran a investigadores argentinos en paises de la
region, como Chile y Brasil. Se entiende que las redes tejidas por
investigadores argentinos en el territorio extranjero contribuyen a promover
y sostener la cooperacién con estas contrapartes.
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procesos de aprendizaje y transferencia de conocimientos
(MINCYT, 2021).

De acuerdo con el entonces ministro de ciencia, R.
Salvarezzal! (Salvarezza y otros, 2021), la cartera se propone
focalizar la cooperacién internacional en las prioridades
nacionales definidas en el Plan Nacional de Ciencia,
Tecnologia e Innovacién 2030. Ademas, se diferencian dos
tipos de cooperacion. Una de tipo tradicional con paises como
Alemania, Estados Unidos o Francia, la cual considera
importante para la Argentina, a la vez que reconoce la
necesidad de “ir perfilandolas hacia donde nuestro pais quiere
apostar” (p. 15). En este marco, sefiala la puesta en marcha de
acciones para la definiciéon de temas a trabajar con cada pais,
buscando aquellos que sean de interés para ambas partes. El
otro tipo de cooperacién indicada es la regional, donde, si bien
se advierte un mayor grado de interacciéon con paises como
Chile y Brasil, también se diagnostica una escasa vinculacién
entre colegas de Latinoamérica a lo largo de la historia. En este
marco, se reconoce la necesidad de “potenciar esa
cooperacion”, para lo cual “se requiere coincidencias politicas
con la region” (p. 15).

En la misma linea, el documento preliminar del Plan
Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién 2030 considera
como meta crucial impulsar un salto cualitativo en la
colaboracién regional latinoamericana a partir de definir
agendas de ciencia, tecnologia e innovacién que identifiquen
complementariedades y proyectos ambiciosos de cooperacién
en investigacion, desarrollo e innovacion (MINCYT, 2020). Asi,
desde el MINCYT, se propone enfocar la cooperacién en
nichos de relevancia para las contrapartes, como puede ser en
litio, gas y petrdleo en el caso de Argentina y Bolivia
(Salvarezza y otros, 2021).

En ocasion de reuniones e intercambios binacionales
latinoamericanos, el entonces ministro de ciencia sefial6é la

11 Roberto Salvarezza fue ministro de Ciencia, Tecnologia e Innovacién
desde fines de 2019 hasta septiembre de 2021, cuando fue reemplazado por
Daniel Filmus.
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existencia de una perspectiva comin con paises como México
y Bolivia. Respecto del primero, indic6 que “Argentina y
México comparten una misma visiébn acerca de que el
conocimiento, la ciencia y la tecnologia son elementos
esenciales para la soberania de nuestros paises” (MINCYT,
24/9/2020). Respecto de Bolivia, manifest6 la importancia de
impulsar la cooperaciéon “entre dos gobiernos que tienen la
misma visiéon”, al considerar que “el conocimiento es
fundamental para lograr sociedades mas inclusivas y justas”
(MINCYT, 13/5/2021). En este punto, precisé la importancia
de trabajar conjuntamente con la region e intensificar la
cooperacion para formar recursos humanos, buscar participar
en toda la cadena productiva de los recursos naturales y
proveer soluciones que aporten mayor autonomia (MINCYT,
13/5/2021). En este sentido, D. Filmus -autoridad de la cartera
de Ciencia a partir de septiembre de 2021-, indic6 que
“promover la soberania energética, dotar de valor agregado a
(...) recursos naturales y profundizar el trabajo conjunto”
resulta parte sustancial de la agenda de trabajo con Bolivia
(MINCYT, 13/10/2021).

En tanto, la pandemia fue considerada como un punto de
inflexién en la articulacién de los distintos sectores dentro de
los paises, asi como entre las naciones de América Latina. En
este marco, se encuentra el caso particular de México, naciéon
junto a la cual se ha participado en la produccion de la vacuna
Oxford-AstraZeneca, constituyéndose en “un simbolo de
asociacion para Latinoamérica” (MINCYT, 21/10/2021). Al
respecto, el entonces ministro de ciencia, R. Salvarezza, indic6
la importancia de generar, junto a México, “un espacio de
articulacion de trabajo en comun (...) para la producciéon de
sociedades mas justas e inclusivas junto con el cuidado del
ambiente” (MINCYT, 24/9/2020). Mas adelante en el tiempo,
el ministro de ciencia D. Filmus, indic6 que el trabajo conjunto
entre Brasil y Argentina para el desarrollo y producciéon de
vacunas destinadas a la region, puede propiciar “mayores
condiciones de soberania sanitaria (...) para definir (...)
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politicas de vacunacion de la poblacion” (MINCYT,
21/10/2021).

Por su parte, el secretario de Planeamiento y Politicas en
CTI del MINCYT, D. Hurtado, expres6 en ocasiéon de un
evento conjunto con Chile, que la pandemia puso de
relevancia la necesidad de impulsar sectores estratégicos para
la region, no sélo relacionados con el combate de la misma
sino también con “la reactivacién econémica con inclusion,
con mayores niveles de equidad, con ampliacién de derechos
(.-..) [y] la bsqueda de un nuevo lugar en la economia global
para nuestra regiéon” (MINCYT, 16/10/2020). En este marco,
sefiald la importancia de la colaboracién regional, asentada
sobre la voluntad politica y la basqueda de
complementariedades.

En el contexto de una nueva actividad conjunta con México,
relacionada al sector espacial, el secretario destacé su caracter
estratégico, al constituirse en una “industria industrializante”,
con una enorme cantidad de aplicaciones y proyecciones para
el pais y América Latina (MINCYT, 9/10/2020). Respecto de la
colaboracién entre paises de la region, sefiald las expectativas
argentinas de avanzar en este aspecto, reconociendo que, en
paralelo a una extensa trayectoria de colaboracién cientifica, se
sostiene “una deuda pendiente” en el campo de la
colaboraciéon para el desarrollo de “proyectos tecnolégicos
estratégicos”. De esta manera, considerdé que “el proceso de
integracion de nuestra region debe (...) avanzar en tecnologias
estratégicas sumando nuestras trayectorias para multiplicar
las capacidades individuales de nuestros paises” (MINCYT,
9/10/2020).

Mas adelante, en el contexto de una actividad conjunta con
Perd, el ex ministro de ciencia, R. Salvarezza, hizo hincapié en
la importancia del trabajo conjunto de las comunidades
cientificas y las sociedades de ambos paises en grandes
problemas la educacién, la alimentacién y la salud. De esta
manera, plante6 el desafio de “poder conectar nuestro sistema
de ciencia con las necesidades reales de nuestras sociedades”
(MINCYT, 21/5/2021).
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En el mismo sentido, aunque en ocasién de la II Comisién
Mixta encabezada por los Ministerios de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion de Argentina y Brasil, la Directora Nacional de
Promocién de la Politica Cientifica expresé que “desde el
MINCYT, nos propusimos relanzar la cooperacién bilateral
focalizandonos en sectores realmente estratégicos para los dos
paises”. Tal es el caso de las ciencias espaciales, la
investigacion en nanotecnologia y biotecnologia, la astronomia
y astrofisica, la investigaciéon en ciencias marinas y la
investigacion en salud (MINCYT, 23/8/2021).

Intercambios bilaterales sobre ciencia, tecnologia y pandemia

Ademés de estas declaraciones, un analisis sobre los
comunicados de prensa publicados desde el MINCYT para el
periodo bajo estudio, permitié identificar la organizacién y
participaciéon de parte de autoridades y funcionarios del
Ministerio en una serie de reuniones, encuentros, cumbres y
seminarios de cardcter virtual'? desarrollados conjun-tamente
con paises de la regiéon. Algunas de estas actividades se
relacionaron directamente con la problematica de la pandemia
y consistieron en el intercambio de avances, acciones y buenas
précticas en la lucha contra el COVID-19. Asimismo, estos
encuentros se propusieron identificar posibles lineas de
cooperacion para generar agendas bilaterales renovadas y
avanzar en acciones conjuntas en dreas prioritarias
relacionadas a la salud y a la pandemia, teniendo en cuenta las
particularidades latinoamericanas. En estos intercambios
participaron autoridades cientificas, sanitarias, de servicios
sociales, médicos, cientificos, representantes de laboratorios y
gestores publicos.

En este marco, se encuentra el webinar “Desarrollo y
Produccién de una vacuna contra COVID-19 y otras acciones
contra la Pandemia”, organizado por el MINCYT y el Consejo

12 El caracter virtual responde a la critica situacién epidemiolégica que afectd
a los paises desde marzo de 2020.
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Nacional de Ciencia y Tecnologia de México (CONACYT) en
septiembre de 2020, donde se destac6é la participacion de
Argentina y México en un acuerdo entre la Fundacion Slim y
AstraZeneca para la producciéon de su vacuna desarrollada
con Oxford y su distribucién en América Latina (MINCYT,
24/9/2020). Por su parte, en octubre de 2020 se realiz6 el
seminario virtual “Ciencia y cooperaciéon en tiempos de
COVID-19. Anélisis de tratamientos y vacunas”, organizado
por el MINCYT y la Agencia Nacional de Investigacién y
Desarrollo del Ministerio de Ciencia y Tecnologia de Chile
(ANID-MICITEC). En dicha ocasién se compartieron las
acciones de cada pais en contexto de la crisis, con el objetivo
de trabajar sobre una renovada agenda bilateral en base a
areas prioritarias para la lucha contra la pandemia (MINCYT,
16/10/2020).

Ademaés, en diciembre de 2020 se llevé adelante una
primera  reuniéon de representantes  cientificos y
gubernamentales argentinos y cubanos con vistas a la firma de
un futuro Acuerdo de Colaboracion Cientifico-Técnica entre
los Ministerios de ciencia de ambos paises, para la creaciéon de
un centro binacional de investigaciéon en salud. En dicho
encuentro, se intercambiaron experiencias de investigacién
sanitaria donde si bien se hizo hincapié en la lucha contra la
pandemia del virus SARS-CoV-2, también se compartieron
avances en otras &reas tales como el dengue (MINCYT,
9/12/2020).

13 La constitucién de esta iniciativa tiene como antecedente la creacion del
Centro Argentino-Cubano en Biotecnologia aplicada al Desarrollo de
Vacunas y Farmacos (CACBVaF), donde se desplegaron proyectos conjuntos
(Lopez, 2020), asi como la experiencia del Laboratorio Binacional Ernesto
Che Guevara. Este laboratorio argentino cubano se cre6 en 2015 con el
objetivo de reforzar la cooperacién regional para fortalecer la produccion
publica de medicamentos a través de la transferencia de tecnologia entre
ambos paises, en materia de investigacion y desarrollo de farmacos y
productos médicos. El acuerdo conté con la firma del CONICET, el Centro
de Ingenieria Genética y Biotecnologia de Cuba (CIGB), la Universidad
Nacional de Rosario (UNR) y la Universidad Nacional de La Plata (UNLP).
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Por otra parte, se dio el “Encuentro Binacional México
Argentina. Hacia wuna plataforma latinoamericana de
preparacién y respuesta en salud publica”, desarrollado en
mayo de 2021, con participacién de las maximas autoridades
sanitarias, de ciencia y de seguridad social de ambos paises. El
encuentro se propuso intercambiar experiencias en el contexto
de la pandemia de COVID-19 y potenciar la sinergia en el
desarrollo y acceso a vacunas por parte de la poblacién
latinoamericana. También se buscé mapear las colaboraciones
en distintos ejes, como seguridad social y desarrollo
estratégico del sector salud; capacidad y acceso a insumos;
cooperacion  cientifica en innovacién y tecnologia,
investigacion clinica para orientar las politicas de salud;
inmunizaciones y vigilancia por laboratorio; prevenciéon y
control de enfermedades cardiovasculares; politicas publicas
en salud y derechos reproductivos y atencion y salud mental
(MINCYT, 24/5/2021).

Mas adelante en el tiempo, en octubre de 2021 el actual
ministro de Ciencia, Tecnologia e Innovacién, D. Filmus,
participd, junto a la autoridad de la cartera de Salud y de la
Agencia I+D+i, de una reunién virtual con autoridades
brasilefias en dichas areas. El objetivo de este encuentro fue
intercambiar informacion sobre la investigacién, desarrollo,
produccién y acceso a vacunas contra el COVID-19, prestando
atenciéon a la experiencia de Bio-Manguinhos/Fiocruz en la
produccién publica de vacunas. La reunién se enmarcé en la
decision de la Organizacion Panamericana de la Salud de que
ambos paises desarrollen y fabriquen vacunas contra dicha
enfermedad utilizando tecnologia de ARN mensajero,
destinadas a toda América Latina y el Caribe (MINCYT,
21/10/2021).
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Participacién en encuentros bilaterales sobre asuntos
cientifico-tecnolégicos

Por otra parte, se identificé la participacion del MINCYT en
cumbres y reuniones bilaterales con ministros y secretarios de
ciencia latinoamericanos, contando con la presencia de
funcionarios del sector cientifico, embajadores 'y
representantes de organismos internacionales y empresas. En
dichos encuentros, se han realizado balances acerca de las
actividades de cooperacién desarrolladas hasta el momento, se
han asumido compromisos para motorizar iniciativas
conjuntas preexistentes y se han propuesto renovadas agendas
de trabajo conjunto a futuro, con base en las prioridades
comunes de las naciones comprometidas.

Asi, en abril de 2021, se celebr6 una cumbre entre los
ministros de ciencia argentino y brasilefio en el cual se
conversd sobre los avances realizados en distintas dreas de
cooperacion (espacial, nuclear, biotecnologia, nano-tecnologia,
oceanograffa, salud, astronomia y astrofisica, inteligencia
artificial) y se acord¢ el relanzamiento del Centro Argentino
Brasilefio de Nanotecnologia (CABN), la organizacién de una
reunion de expertos en tematicas de lucha contra la pandemia
y el establecimiento de una agenda de reuniones especificas en
las tematicas reconocidas como estratégicas por los
funcionarios (MINCYT, 5/4/2021). En el mismo mes y afio, se
desarroll6 una reunién entre los ministros argentino y
colombiano, destinada a conversar sobre las relaciones
bilaterales mantenidas entre los paises, asi como las
prioridades de las contrapartes en el sector cientifico-
tecnolégico, con vistas a establecer una estrategia para el
trabajo conjunto. En este marco, se acord6 firmar un
Memorandum de Entendimiento focalizando la colaboracién
en 4reas estratégicas y proyectos con intercambio de
conocimiento y transferencia de tecnologia (MINCYT,
19/4/2021).

En mayo de 2021, se concret6 una reunién de trabajo
encabezada por el titular argentino de la cartera de ciencia y su
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par de Hidrocarburos y Energias de Bolivia, con participacién
de representantes de YPF, Y-TEC, CONICET por Argentina y
del Ministerio de Hidrocarburos y Energias, Yacimientos de
Litio Bolivianos (YLB) y Yacimientos Petroliferos Fiscales
Bolivianos (YPFB). El objetivo del encuentro fue establecer
lineas concretas de intercambio y desarrollo cientifico-
tecnoldgico binacional en materia energética, particularmente
orientada a extraccion e industrializacion del litio,
hidrocarburos y energias renovables, buscando potenciar el
desarrollo nacional auténomo (MINCYT, 13/5/2021). En
octubre de 2021 se replicé otra reunién entre la cartera
argentina de Ciencia y de la boliviana de Hidrocarburos para
continuar delineando el acuerdo marco entre Y-TEC e YLB, asi
como en la conformacién del Centro Andino para la
Cooperacion en litio (MINCYT, 13/10/2021).

En julio de 2021, el entonces ministro de ciencia argentino
también particip6 del acto de firma de la Declaracién conjunta
para la elaboracién de un Programa de Cooperacion Cientifica,
Tecnolégica y de Innovacion para el periodo 2021-2023, junto
con el ministro de Ciencia, Tecnologia, Conocimiento e
Innovacion de Chile, el embajador de Argentina en Chile, el
embajador de Chile en Argentina y funcionarios de los
respectivos paises. La Declaracion define las d&reas
estratégicas!* para la elaboracién del Programa Conjunto, con
el objetivo de profundizar los lazos de cooperacién existentes
y orientar las acciones conjuntas para que impulsen el
desarrollo econémico y den soluciones a la problemaética socio-
ambiental y sanitaria (MINCYT, 7/7/2021).

14 Las areas estratégicas identificadas fueron: la investigaciéon y desarrollo,
con énfasis en la lucha contra COVID-19, particularmente en datos de interés
y acceso publico, innovacién de base cientifico tecnolégica, y gendmica; las
ciencias marinas y oceanografia, incluyendo sensorizacién y monitoreo; la
transicién energética con énfasis en los temas de hidrégeno verde, energia
edlica y aprovechamiento y desarrollos tecnolégicos en torno a las energias
renovables; la astrofisica y la astronomia; la inteligencia artificial; las
politicas de igualdad de género en Ciencia, Tecnologia, Conocimiento e
Innovacién, y la institucionalidad de Ciencia, Tecnologia, Conocimiento e
Innovacion.

245



Sumado a estos encuentros ministeriales, también se
observé la participacion del Ministerio de Ciencia en
reuniones Dbilaterales presididas por autoridades de
Cancilleria, relacionadas a la temaética cientifico-tecnoldgica.
Asi, en junio de 2020, el MINCYT particip6 de la III Reunién
de la Comisién Binacional Argentina-Chile de Cooperacion en
Investigaciéon Cientifica Marina Austral', acompafiando la
delegacion presidida por el secretario de Malvinas, Antartida
y Atlantico Sur de la Cancilleria Argentina. En esta reunion se
intercambiaron perspectivas sobre los resultados preliminares
de la primera campafia conjunta de investigacién cientifica
marina realizada en noviembre de 2019, y se acord6 avanzar
en el desarrollo de un Plan de Trabajo 2021-2022 para la
implementaciéon de actividades conjuntas de investigacion
cientifica, la realizacion de campafias estacionales en
embarcaciones oceanograficas pequefias, la instalacion de
equipamientos fijos de medicién y el intercambio y analisis
conjunto de datos obtenidos por cada pais. Asimismo, se puso
énfasis en la dimensién socioeconémica de estas actividades
de cooperaciéon para impactar positivamente en las
comunidades locales a través de la profundizaciéon del
conocimiento de los océanos y del impacto del cambio
climéatico en la region (MINCYT, 29/6/2020).

Ademads, en octubre de 2020, el MINCYT particip6 del
encuentro virtual donde los cancilleres de México y Argentina
rubricaron la “Declaracion sobre la Constituciéon de

15 Esta Comisién tiene como objetivo fortalecer y facilitar la cooperacién
bilateral permanente en los espacios subantarticos de ambos paises y
avanzar en una agenda cientifica comdn orientada a obtener un mayor
conocimiento de los respectivos espacios maritimos y contribuir a la
conservacioén de los recursos naturales del Canal Beagle y los ecosistemas
marinos, asi como el combate del cambio climéatico.

16 En el marco del Pampa Azul, hacia fines de 2019, se ha desarrollado, por
ejemplo, una primera campafia conjunta de investigacion entre Argentina y
Chile, durante la cual se constat6 la funcién del Canal Beagle como
sumidero de carbono. De esta manera, se profundizé el conocimiento sobre
los efectos del cambio climatico y acidificacién marina en dicha zona
(MINCYT, 29/6/2020).
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Mecanismo Regional de Cooperaciéon en el dmbito espacial”,
como plataforma para invitar al resto de los miembros de la
CELAC a adherir a la misma y como primer paso para la
creacion de una Agencia Latinoamericana y Caribefia del
Espacio (ALCE). Entre los principales objetivos de la
Declaracién, se encuentran los de impulsar la conformacion de
un mecanismo regional de cooperacién en el ambito espacial,
encargado de coordinar actividades con las instituciones
relevantes de los paises latinoamericanos y caribefios, y alentar
que el mecanismo cuente con personalidad juridica y
capacidades necesarias para catalizar el desarrollo de
proyectos regionales en materia espacial, cuyos resultados
apoyen el bienestar y prosperidad de la region? (MINCYT,
9/10/2020).

Posteriormente, en agosto de 2021, los Ministerios de
Ciencia, Tecnologia e Innovacién de Argentina y Brasil, en
coordinaciéon con las Cancillerias de ambos paises,
encabezaron la II Comisién Mixta en la que los funcionarios y
especialistas participantes compartieron avances en cuatro
areas estratégicas para la relacion bilateral: salud, energia
nuclear, cooperacion espacial y satelital, y ciencias marinas. En
este encuentro se busco reforzar la alianza entre ambos paises
y definir el rumbo de las politicas publicas y de la
colaboracién bilateral en la materia (MINCYT, 23/8/2021).

Otras actividades desarrolladas se relacionan con la
participaciéon de referentes del MINCYT en conferencias
organizadas por instancias gubernamentales de paises
latinoamericanos, en calidad de expositores o asesores. Asi, en
abril de 2021, el MINCYT expuso sobre transferencia
tecnolégica en una conferencia virtual organizada por el

17 Dicha Declaracion sostiene que la tecnologia espacial constituye un factor
esencial en el marco de los objetivos de la sociedad de la informacién, para
fortalecer las infraestructuras de transporte, proteger el medioambiente,
intercambiar conocimientos y responder a necesidades de la region. A partir
de esta iniciativa se busca incrementar el ntiimero de proyectos espaciales,
captar talento de jévenes latinoamericanos y caribefios y hacer un uso
eficiente de los recursos (MINCYT, 9/10/2020).
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Ministerio de la Produccion de Pera y dirigida a
representantes de empresas y Centros de Innovacién
Productiva y Transferencia Tecnoldgica de dicho pais
(MINCYT, 9/4/2021). En mayo de 2021, el Ministerio también
participé del Cabildo Internacional Perta-Argentina: “desafios
de la tecnologia para alimentar y educar con ciencia”,
realizado en el marco de las actividades conmemorativas por
el Bicentenario peruano. El mismo fue organizado por la
Embajada de la Reptblica del Pert en Argentina y conté con
expertos de ambos paises, quienes analizaron la situacién de
los avances en ciencia, tecnologia e innovacién (MINCYT,
21/5/2021). Por su parte, en junio de 2021, funcionarios del
organismo mantuvieron una reunién con representantes de la
Agencia Nacional de Investigaciéon e Innovaciéon (ANII) de
Uruguay, con el objetivo de compartir experiencias y brindar
asesoramiento técnico para el lanzamiento de una encuesta
sobre percepcion publica de la ciencia en el marco de la
pandemia (MINCYT, 3/6/2021).

Acciones vigentes

Ademéds de las declaraciones de las autoridades y encuentros
bilaterales, la “Division América” de la cooperacion
internacional’® consignada en la pagina institucional del
MINCYT, menciona “acciones vigentes” como el Centro-
Argentino Cubano de Biotecnologia y el Centro Argentino-
Brasilefio de Nanociencias y Nanotecnologia.

En cuanto al Centro Argentino-Cubano de Biotecnologia
Aplicada al Desarrollo de Vacunas y Farmacos (CACBVaF),
fue creado conjuntamente por el MINCYT el Instituto Finlay y
el Centro de Ingenieria Genética y Biotecnologia de Cuba en
2009. El mismo se propuso promover el intercambio y
formacién de expertos, cientificos y técnicos, en el marco de
proyectos conjuntos de cooperacién; impulsar la organizacion

18 Junto a la “Divisién América”, se encuentran la “Divisién Africa, Asia y
Oceania” y la “Divisién Europa”.
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de conferencias, seminarios, cursos de formacién,
especializacion, perfeccionamiento profesional y
adiestramiento; facilitar la utilizacion de equipos e
instalaciones para el desarrollo conjunto de proyectos
especificos; y promover el intercambio de informacién
cientifica y tecnolégica, de politicas y de gestion (MINCYT,
2021).

Con base en esta experiencia, donde se desplegaron
proyectos conjuntos de investigacién (Loépez, 2020), se declara
estar trabajando en el establecimiento de un programa
conjunto y en la creacion del Centro Argentino-Cubano de
Investigaciéon en Salud (CISAC), que permita a ambos paises
potenciar las capacidades nacionales en d&reas de interés
comun. Por ejemplo, en kits para la deteccion del virus SARS-
CoV-2, el desarrollo de vacunas contra el dengue y la
garrapata con antigeno GAVAC-PO, el desarrollo de una
Vacuna contra el Sindrome Urémico Hemolitico (SUH), y
ensayos de reto en el BSL de candidatos vacunales contra
Covid-19 y neumococo (MINCYT, 2021).

El Centro Argentino Brasilero de Nanotecnologia (CABN),
integra grupos de investigacién, redes de nanociencia y
nanotecnologia y empresas de Argentina y Brasil, con el fin de
apoyar la investigacion cientifico-tecnolégica en el é4rea y
perfeccionar los recursos humanos y cientificos de ambos
paises. Sus acciones incluyen la formaciéon de recursos
humanos, el intercambio de profesores e investigadores, la
coordinacion de redes mnacionales de nanociencias y
nanotecnologias y la constitucién de grupos de trabajo mixtos
con empresas para identificar nichos del mercado, productos y
desarrollos. De acuerdo con informacién provista en la pagina
oficial del MINCYT, desde la creacion del Centro en 2005, se
han realizado 30 escuelas binacionales de capacitaciéon de
Recursos Humanos y se financiaron 12 proyectos PICT
Internacional en el marco del Convenio ANPCYT-CNPq
(MINCYT, 2021). Segtin lo mencionado en la cumbre de abril
de 2021 entre los ministros de Brasil y Argentina, se acordé el
relanzamiento de esta iniciativa (MINCYT, 5/4/2021) y en
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noviembre de ese mismo afio se realizd, en forma virtual, el
Workshop 2021 del Centro dirigido a las comunidades
argentinas y brasilefias relacionadas con la nanotecnologia
(MINCYT, 2/11/2021).

Por supuesto, también cabe destacar el Centro
Latinoamericano de Biotecnologia. En diciembre de 2020 se
tirmé el Memorandum de Entendimiento para la creacion del
Centro Latinoamericano de Biotecnologia? entre los ministros
de Ciencia de Argentina, Brasil y Uruguay. Dicha creacion se
asent6 sobre la experiencia del Centro Binacional Argentino-
Brasilefio de Biotecnologia (CABBIO) que data de 1986, en
funcionamiento continuado por més de 30 afios. Ya en 2011
Uruguay comenzé a participar de forma activa en el Centro,
siendo el Memorandum una formalizacién de su presencia. El
objetivo de dicho documento fue extender a Latinoamérica las
actividades llevadas a cabo por el CABBIO, como son las
propuestas de formacién de doctorandos y estudiantes en el
area de biotecnologia, potenciar los recursos cientificos y
tecnolégicos de la region en el &mbito de la biotecnologia y
proporcionar una mayor independencia tecnolégica a los
paises (MINCYT, 18/12/2020). Aunque en 2020 los

19 Durante el encuentro, se presentaron lineas de trabajo desarrolladas por
investigadores en el ambito de la nanotecnologia tanto basica y aplicada, se
abordaron las estructuras de investigacién, desarrollo e innovacién a
nanoescala presentes en cada uno de los paises, y se discutieron proyectos y
acciones con énfasis en las tematicas de salud, ambiente, energia y agro,
buscando alentar la cooperacion bilateral. Asimismo, se plante6 realizar una
convocatoria publica en 2022 para apoyar proyectos conjuntos a través de los
ministerios de ciencia y tecnologia de ambos paises (MINCYT, 2/11/2021).

20 Asi, el Centro Latinoamericano de Biotecnologia (CABBIO) comprende
una red de grupos de investigacion en biotecnologia y promueve la
implementaciéon de proyectos conjuntos de I+D y la formacioén de recursos
humanos de alto nivel. Su objetivo es promover la interaccion entre los
centros cientificos y el sector productivo a través de la implementaciéon de
proyectos binacionales de investigacion y desarrollo y la formacion de
recursos humanos a nivel de postgrado, mediante los cursos de la Escuela
Latinoamericana de Biotecnologia (EABBIO).
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intercambios se vieron interrumpidos por la pandemia?!, en
noviembre de 2021 se realiz6 una nueva reunién de este
centro, donde se aprobaron dos proyectos cientifico-
tecnolégicos a ejecutarse entre Argentina, Brasil y Uruguay, y
se anunciaron 15 cursos presenciales y 7 en modalidad virtual
a realizarse durante el afio 2022 (MINCYT, 12/11/2021).

Entre las acciones vigentes también se mencionan
programas bilaterales, donde se advierten los acuerdos entre
el MINCYT y el CONICET de Argentina con instituciones
brasilefias como la Coordinacién de la formacion del personal
de nivel superior (CAPES), el Consejo Nacional de Desarrollo
Cientifico y Tecnolégico (CNPq) y la Fundacién de Apoyo a la
Investigaciéon del Estado de Sao Paulo (FAPESP), a partir de
los cuales han surgido proyectos conjuntos en temas de interés
compartido en el sector espacial, nuclear, salud, biotecnologia,
seguridad alimentaria, astronomia, océanos, biodiversidad y
desarrollo sustentable. Por ultimo, se encuentran grandes
instalaciones para utilizacién conjunta de los paises, como es el
caso del Proyecto LLAMAS vy el observatorio ABRAS con
Brasil (MINCYT, 2021).

Una mirada sobre los lineamientos, intercambios y acciones
del MINCYT desde la perspectiva de la diplomacia cientifica

Resulta interesante recuperar aqui el concepto de “diplomacia
cientifica” para pensar la articulacién entre las politicas
cientifico-tecnolégicas y la politica exterior a nivel de la
cooperacion bilateral promovida desde un organismo
gubernamental como es el MINCYT. De acuerdo con Ruffini

21 En 2020 se encuentra una convocatoria para realizar los “Cursos de
posgrado del Centro Argentino Brasileio de Biotecnologia”, destinada a
interesados en participar en cursos de la Escuela Argentino Brasilefia de
Biotecnologia propuestos para el afio 2020. En estas convocatorias, los
seleccionados reciben apoyo econémico para traslado y alojamiento. Ahora
bien, ante la situacion sanitaria de emergencia por COVID-19, los cursos
quedaron suspendidos hasta nuevo aviso (MINCYT, 2021).
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(2020), aunque resulta de aparicién reciente, el concepto de
diplomacia cientifica engloba acciones que existen desde
tiempo atrds y, en su perspectiva inaugural, fue considerada
como el esfuerzo intencional de utilizar la cooperacion
cientifica para construir puentes y mejorar las relaciones entre
los paises y/o tratar conjuntamente problemas globales
comunes, entendiendo a la ciencia como una esfera basada en
valores universales?.

Al continuar con el argumento de Ruffini (2020), este autor
indica que, més adelante en el tiempo, se incluyé como parte
del concepto la utilizacién que los Estados realizan de la
ciencia para promover los objetivos de sus politicas exteriores
y sus necesidades nacionales, las relaciones de poder entre
paises y la racionalidad de competencia que coexiste con la de
cooperacion. Desde este punto de vista nacional, la diplomacia
cientifica constituye un subconjunto de la politica exterior,
orientada por ella y desarrollada por agentes e instituciones
con una misién puablica sobre la acciéon externa del estado
(Ruffini, 2020). En esta linea, la diplomacia cientifica supone la
convergencia de la ciencia y la politica exterior para el logro de
un objetivo nacional en el dmbito internacional (Pantovié¢ y
Michelini, 2018).

En este punto es preciso aclarar que la diplomacia cientifica
también puede tener un cardcter implicito, de modo que,

22 E] término de diplomacia cientifica se populariz6 después de que la Royal
Society y la American Association for the Advancement of Science (AAAS)
publicaran en el informe “New Frontiers in Science Diplomacy” en 2010, donde
se distinguen tres aspectos de la misma. La “diplomacia para la ciencia”
refiere a cuando el aparato diplomatico facilita la colaboracién cientifica
entre paises y promueve el intercambio y atraccién de recursos humanos,
conocimientos e innovaciones para mejorar la competitividad del pais. La
“ciencia para la diplomacia” alude a cuando la cooperacién cientifica se
convierte en herramienta de poder blando para mejorar las relaciones
internacionales y establecer canales de comunicacién entre paises que
atraviesan relaciones politicas dificiles. Por dltimo, la “ciencia en la
diplomacia” contempla las acciones por las cuales la ciencia proporciona
informacién y asesoramiento a la politica exterior sobre cuestiones
bilaterales o multilaterales en las que la ciencia y la tecnologia son relevantes
(Gual Soler, 2021).
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aunque muchas acciones, programas e instrumentos no son
etiquetadas abiertamente como tales, pueden entenderse como
parte de la misma (Gual Soler, 2021). Asimismo, la literatura
ha sefialado que las politicas de cooperacién internacional en
general, y las de cooperacion bilateral con América Latina
promovidas a nivel ministerial, pueden comprenderse como
un espacio de interseccion entre la politica cientifico-
tecnoldgica y la politica exterior (Kern, 2014; Malacalza, 2019;
Loépez y Taborga, 2020). Ahora bien, la utilizacion del concepto
de diplomacia cientifica en los ambitos académicos de
Argentina y América Latina, y, més especificamente, en el
propio MINCYT puede considerarse méas reciente?.

Respecto del periodo aqui trabajado, se ha mencionado que
desde dicho organismo se busca orientar/perfilar las acciones
de cooperacién internacional en ciencia y tecnologia con base
en los lineamientos de la politica cientifica nacional
(plasmados en el Plan Nacional de Ciencia, Tecnologia e

2 Segun Vera y Colombo (2020), en los paises latinoamericanos las practicas
de interaccién entre ciencia, tecnologia y politica exterior etiquetadas
explicitamente como diplomacia cientifica son menos conocidas que en los
paises de mayor desarrollo relativo. En el caso de Argentina Gual Soler
(2021) indica que en 2017 el MINCYT acogié el primer encuentro sobre
politica y diplomacia cientifica. Ademas, en 2018 firmé un acuerdo con el
Instituto del Servicio Exterior de la Nacién (ISEN) para entrenar a los
diplomaticos en asuntos cientifico-tecnolégicos argentinos. De acuerdo con
Barafiao (2016), resulta una practica habitual de los embajadores argentinos
comenzar con una misién cientifica después de llegar a un nuevo destino
porque suele ser un area desprovista de conflictos potenciales. Ya hacia 2021,
se encuentra una intervenciéon realizada por la Directora Nacional de
Promocion de la Politica Cientifica, K. Pombo, en el marco del seminario
“Diplomacia Cientifica y las Instituciones de Educacién superior” del Ciclo
de Internacionalizacién de la Ciencia de la Universidad Nacional de Rio
Negro (UNRN, 2021). En dicho encuentro coment6 el objetivo del MINCYT
de implementar una estrategia de diplomacia cientifica a nivel nacional, que
pueda ser trasladada también a nivel latinoamericano, para fortalecer la
posicién y capacidad de negociacion del pais y la regiéon. Asimismo,
mencioné la incorporacién de asesores cientificos en los programas de
cooperacién de la Direccién, el Programa R@ices y el Centro Argentino
Brasilefio en Biotecnologia (CABBIO), entre otras iniciativas, ejemplificando
acciones de diplomacia cientifica en el ministerio (UNRN, 2021).
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Innovacion 2030) y su articulacion con la politica exterior de
Cancilleria, definiendo temas estratégicos comunes con las
distintas contrapartes, que sean relevantes para el desarrollo e
insercion internacional de la Argentina y la regién. Por su
parte, se menciona la priorizacién de socios para la
colaboracién bilateral, donde ademadas de los tradicionales
centros de produccién de conocimientos, se pretende fomentar
y fortalecer la cooperacién cientifica y, especialmente,
tecnolégica con contrapartes latinoamericanas. De esta
manera, se busca articular las acciones de cooperacion bilateral
en ciencia y tecnologia con objetivos, necesidades e intereses
nacionales en el exterior, cuestiéon expresada por el concepto
de diplomacia cientifica en su reformulacion mads reciente.

Ademéds, algunas de las acciones consignadas pueden
incorporarse bajo el aspecto de la “diplomacia para la ciencia”,
entendiendo que la accién diplomética de distintos
funcionarios publicos busca “allanar” el camino para el
desarrollo de la cooperacion cientifico-tecnolégica entre
actores de la region, orientdndola hacia tematicas consideradas
clave para el pais. Asi, encontramos que el ministro de ciencia,
como representante de los intereses cientifico-tecnolégicos
argentinos ante actores latinoamericanos, ha participado de
encuentros, cumbres, comisiones mixtas y seminarios para
establecer didlogos con las autoridades cientifico-tecnolégicas
de otras naciones, definir agendas de trabajo futuro en &reas
estratégicas comunes, promover el intercambio entre
autoridades, cientificos y empresarios de los paises
involucrados, generar el relanzamiento de iniciativas de
cooperacion cientifico-tecnolégica, o propiciar la firma de
acuerdos, programas, planes o memorandums.

Asimismo, cabe remarcar la presencia de embajadores,
expresando los intereses cientifico-tecnolégicos de los paises
que representan y buscando definir agendas comunes de
trabajo. Por su parte, se encuentran ocasiones en que
autoridades de Cancilleria argentina encabezan reuniones
bilaterales para promover vy facilitar la cooperacion
latinoamericana en el sector, como es el caso del mencionado
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Mecanismo Regional de Cooperacién en el ambito espacial o la
iniciativa Pampa Azul en el abordaje de los recursos
maritimos. Estos encuentros y didlogos buscan promover y
facilitar futuras acciones de cooperaciéon entre actores
latinoamericanos de la producciéon de conocimientos, en
tematicas consideradas centrales para los paises involucrados.

A su vez, otras acciones pueden ser comprendidas bajo el
aspecto de la “ciencia para la diplomacia”, cuando la
cooperacion cientifico-tecnolégica es entendida como una
herramienta para ampliar el conocimiento, pero también para
retomar/fortalecer las relaciones internacionales entre las
naciones de la regién y establecer canales de comunicacién
entre paises con distinto grado de acuerdo en sus visiones
politico-ideolégicas o con relaciones dificiles en alguna esfera,
sobre todo, en un marco de fragmentaciéon que signa a la
América Latina contemporanea.

De hecho, los testimonios recolectados, correspondientes a
las autoridades y funcionarios del MINCYT, expresan una
particular  preocupaciéon por contar con “visiones
compartidas” que funcionen de sustento para las acciones de
cooperacion, encontrandose mayores coincidencias con
algunas naciones que con otras, aunque la ciencia y la
tecnologia también puede funcionar como un espacio que
propicie el acercamiento. Tal puede ser el caso de la
generaciéon de didlogos entre las autoridades cientificas de
Argentina y Brasil, siendo que se encuentran en un periodo de
distanciamiento  politico-ideolégico entre sus gestiones
nacionales. Asimismo, la cooperacién entre ambos paises en
materia de ciencia y tecnologia ha trascendido los cambios
gubernamentales a lo largo de las décadas.

Respecto de la “ciencia en la diplomacia”, puede
recuperarse lo mencionado por la Directora Nacional de
Promocién de la Politica Cientifica, quien indicé la existencia
de un equipo asesor conformado por expertos cientificos que
acompafia cada programa de cooperacion internacional
promovido desde el MINCYT, sugiriendo las prioridades
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tematicas, necesidades y complementariedades a trabajar
(UNRN, 2021)2.

Aunque seria interesante explorar el concepto mds en
profundidad, este trabajo pretende constituirse en un primer
acercamiento a las distintas dimensiones de la diplomacia
cientifica y su relacién con las acciones desplegadas en el
ministerio de ciencia argentino, como modo de explicitar més
las relaciones entre ciencia, tecnologia, innovacién, politica
exterior y relaciones internacionales.

Un analisis de conjunto sobre la cooperacién y la diplomacia
cientifica hacia América Latina en el MINCYT (2019-2021)

Al recuperar lo trabajado a lo largo del capitulo, pudo
observarse que la irrupciéon de la pandemia de COVID-19 a
principios de 2020 signific6 una serie de cambios en las
politicas cientifico-tecnoldgicas, en las practicas de produccién
de conocimiento y en las dindmicas de cooperacion
internacional, tensionadas por aspectos del sistema mundial
como la tendencia al aislamiento, la confrontacién entre
potencias y la carrera por la obtencién de la vacuna. A nivel
regional, si bien se realizaron algunas acciones conjuntas para
enfrentar la pandemia, se reconoce una situacion de
desencuentro y fragmentacioén hacia el interior de los distintos
bloques latinoamericanos, impidiendo una accién mas
concertada.

En Argentina, la politica cientifico-tecnoldgica iniciada en
2019 se oriento a jerarquizar institucional y financieramente al
sector, recuperar la practica de la planificacién, promover el
dialogo y vinculacién entre sectores para la estipulacion de
prioridades y el trabajo conjunto en torno de problemaéticas
socio-econémicas concretas, con perspectiva de género y

24 Exposicion de la Directora Nacional de Promocién de la Politica Cientifica,
K. Pombo, en el marco del seminario “Diplomacia Cientifica y las
Instituciones de Educacién superior” del Ciclo de Internacionalizacién de la
Ciencia de la Universidad Nacional de Rio Negro (UNRN, 2021).
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mirada federal. La irrupciéon de la pandemia modificé las
prioridades, aunque también dinamizé la articulacion y la
orientacion de la ciencia y la tecnologia hacia “misiones”
concretas, volcandose el sistema cientifico-tecnolégico a
atender distintos aspectos de la crisis del COVID-19. Desde el
punto de vista de la politica exterior, se buscé apostar al
relacionamiento con la regién, aunque en el contexto
dificultoso caracterizado previamente. En este marco, se
identificaron ciertos lineamientos y acciones para cooperacion
internacional en ciencia y tecnologia con paises de América
Latina, que se resumen a continuacion.

De acuerdo a la informacién recabada, para el periodo
iniciado a fines de 2019, la politica de cooperacion
internacional del MINCYT tiene que basarse en d&reas,
temaéticas, sectores y tecnologias considerados estratégicos
para el pais, identificados en articulacién con la politica
cientifico-tecnoldgica y la politica exterior, a través de procesos
de planificaciéon. Asimismo, se indica la necesidad de
fortalecer la cooperacion con paises de la region
latinoamericana, sobre todo aquella de caracter tecnolégico, en
nichos relevantes para las contrapartes, ya sea para aportar al
combate urgente de la pandemia como a la reactivacién
econdémica y la inclusién social. Para ello, se considera
importante contar con cierta coincidencia politica entre los
paises, en torno de la ciencia y la tecnologia para la soberania,
la inclusién, la justicia, la autonomia, el desarrollo, el agregado
de valor y el cuidado del ambiente. En paralelo, se propone
continuar con la cooperacién internacional en su vertiente mas
tradicional, orientada a paises como los europeos, perfilandola
hacia teméticas relevantes para Argentina. De acuerdo con
estas declaraciones, las acciones iniciales del MINCYT en
materia de cooperacion bilateral refieren a la definicién de
temas a trabajar conjuntamente con distintas contrapartes.

En este marco, la autoridad maxima y otros funcionarios
del Ministerio participaron de encuentros, reuniones, cumbres
y seminarios realizados de manera virtual con contrapartes de
la region y representantes de distintos sectores, para
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intercambiar conocimientos, analizar la situacion de la
cooperacion bilateral hasta el momento y proponer nuevas
agendas de trabajo comun. Asi, se desarrollaron encuentros
con México, Chile, Cuba, Brasil, Colombia y Bolivia. Aunque
la tematica principal de intercambio estuvo relacionada con la
emergencia del COVID-19 y la agenda sanitaria, también se
observé la estipulacion de otras areas estratégicas como la
cuestion energética, las ciencias marinas y oceanografia, el
area espacial y la transferencia de conocimientos, entre otros.
Asimismo, se destaca la iniciativa conjunta entre México y
Argentina en el 4rea espacial, con el objetivo de incentivar a
los demas paises de la region hacia la colaboracién en la
materia. En el mismo sentido, se reconoce la constitucién de
un centro latinoamericano de biotecnologia, sobre la base de la
colaboracién previa entre Brasil, Argentina y Uruguay,
buscando ampliarlo a otros paises de la region.

Ademas de esta iniciativa, desde el MINCYT se reconoce la
vigencia del Centro Argentino-Cubano de Biotecnologia
orientada al Desarrollo de Vacunas y Farmacos y del Centro
Argentino Brasilero de Nanotecnologia, convenios con
contrapartes brasilefias para el financiamiento de proyectos
conjuntos y grandes instalaciones compartidas, sobresaliendo
la histdrica e importante relacion sostenida con Brasil.

Asi, aunque no se identifica el relativo dinamismo logrado
en el MINCYT que funcioné entre 2007 y 2015, donde se
encontrd, ademas del desarrollo de reuniones ministeriales
con contrapartes latinoamericanas, la creacion de distintos
centros binacionales y el financiamiento de proyectos
conjuntos de investigacion (Lopez, 2017; Lopez, 2020; Lopez y
Taborga, 2020), se reconoce un nuevo impulso a la
colaboracién con paises de la regién, tras un periodo de
reorientacion de las politicas del sector. Dicha motorizacién se
da a través de la bisqueda de alianzas con paises de similar
signo politico e intereses comunes, el desarrollo de encuentros
para la identificacion de areas estratégicas de trabajo conjunto,
la generacién de iniciativas que puedan tener un caracter
regional, la ligazon de la actividad cientifica y de cooperacién
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a la cuestion del desarrollo, la soberania y la resolucién de
problemas estratégicos para los paises latinoamericanos, y la
revitalizacién de instrumentos creados previamente.

Por su parte, “diplomacia cientifica” es un concepto que
puede ayudar a explicitar y nombrar articulaciones y acciones
que ya se venian realizando, a la vez que explorar nuevas
dimensiones, sin perder de vista que proviene de otros
contextos de mayor desarrollo relativo y que en la regién se
encuentra expuesto a particularidades. En este marco, resulta
central recuperar perspectivas que contribuyan a entender y
analizar a la ciencia y la tecnologia como herramientas de
poder en un  escenario internacional asimeétrico,
contrarrestando la visiéon de la ciencia como esfera neutral y
universal. Asimismo, cabe recuperar contribuciones que
permitan analizar los problemas histéricos y estructurales
propios de paises periféricos respecto de la articulacion entre
el sector cientifico, productivo, social y gubernamental para la
definicién de prioridades y demandas destinadas a la
produccién de conocimientos en general y a la cooperacién
internacional en particular. Estas son cuestiones centrales al
momento de pensar la diplomacia cientifica desde una
perspectiva critica y situada.

De esta manera, culmina esta primera indagacién y analisis,
que serd profundizada y complementada con futuros estudios
sobre el devenir de estos lineamientos e iniciativas
promovidos desde el MINCYT para la cooperacién con
América Latina, un aspecto que se presenta como fundamental
de cara al contexto de recuperacién pospandemia y al devenir
politico, econémico, sanitario, exterior y cientifico-tecnolégico
del pais.
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CAPITULO 7

Tecnologia nuclear en el siglo XX: los condicionantes
del Smiling Buddha y el ajuste de politica exterior
nuclear en India

Bianca Berenice Totino

Introduccion

Tras la Segunda Guerra Mundial, y con el comienzo de
“Guerra Fria” se desarrollaron innumerables avances
cientifico-tecnolégicos, sobre todo en materia nuclear. En este
sentido, el Proyecto Manhattan! (que dio origen a las bombas
de Hiroshima y Nagasaki) evidenci6 el potencial destructivo
de las armas atémicas. Dichas armas tuvieron un rol
significativo ya que marcaron el inicio de una carrera
armamentistica con el fin de crear y obtener bombas de mayor
impacto, no sélo por su poder destructivo, sino también
porque fueron consideradas herramientas estratégicas por los
distintos Estados en temas de seguridad como la disuasion y
contencién hacia terceros paises, al tiempo que representaban
modernidad, innovacién y prestigio, tanto para paises
desarrollados como en desarrollo o recientemente
descolonizados, como por ejemplo, la India. Incluso, los
programas nucleares se convirtieron en herramientas para
consolidar la autonomia e identidad nacional, siendo un
ejemplo de esto los esfuerzos realizados por el Primer Ministro

1 Este proyecto estuvo liderado por Estados Unidos con apoyo de Reino
Unido y Canada durante la Segunda Guerra Mundial. Su principal objetivo
era conseguir desarrollar la primera bomba atémica antes que Alemania nazi
lo hiciera. Ademas, fue a través de este proyecto cientifico de investigacién y
desarrollo que se produjeron las primeras armas nucleares.
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de India Jawaharlal Nehru? (1947 - 1964) respecto a impulsar
una India nuclear asociada a proyectos de gran magnitud
financiados por el Estado con fines modernizadores.

En la medida en que los distintos paises desarrollaban
tecnologia nuclear, se hizo més complejo determinar con qué
fines seria utilizada, ya que se tornaba dificil la separacién
entre los programas civiles del posible uso bélico de la
tecnologia atémica. India es un buen ejemplo para ilustrar este
caso ya que realiz6é un ensayo nuclear pacifico en el afio 1974,
despertando sospechas en el sistema internacional, y que,
como sefiala Abraham (2006), no solo marcé un cambio en la
distribucién internacional de poder llevando a nuevas escalas
la amenaza internacional, sino que también cuestioné los
regimenes existentes de control nuclear (ver Capitulo 1).

Teniendo en cuenta lo mencionado anteriormente, la
politica exterior en materia nuclear es sumamente importante
considerando que la ciencia y tecnologia (CyT) pueden
devenir en uso militar, transformandose en un tema de
seguridad internacional fundamental en las relaciones con
otros Estados. Los programas nucleares, como sefala Jones
(1980), comenzaron a ser cada vez mds importantes en la
politica exterior de los paises en desarrollo ya que afectaban
las relaciones energéticas, econémicas y de seguridad no solo
con sus vecinos, sino también con los paises industrializados.

En este contexto, Estados Unidos y sus aliados intentaron
mantener el monopolio del secreto nuclear durante el mayor
tiempo posible luego de la Segunda Guerra Mundial. Aquél
pais, si bien fue el tnico poseedor de armamento de este tipo
en una primera instancia, facilit6 la cooperacién y difusion de
conocimiento nuclear (general) controlado con otros paises a

2 5r1 Pandit Jawaharlal Nehru (1889 - 1964), segtin la BBC History (s/f), fue
un lider y politico nacionalista indio que luché por la independencia y
autonomia de su pais del Imperio britdnico. Ademés, ocup6 por primera vez
el cargo de Primer Ministro de la India desde la independencia del pais
(1947) hasta su muerte (1964).
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través del proyecto “Atomos para la paz”3. Pero, como menciona
Vera (2019), no tardé en ser seguido por la Union de
Reptublicas Socialistas Soviéticas -URSS- (1949), Reino Unido
(1952), Francia (1960), China (1964), entre otros, los cuales
también pudieron construir su propio armamento atémico.

La obtencion de artefactos tecnoldgicos con enorme
capacidad destructiva fue uno de los factores centrales que
permitieron consolidar la distribucion de poder mundial
surgida luego de la segunda posguerra, determinando un
sistema internacional divido entre aquellos Estados que
poseian armamento y tecnologia nuclear y aquellos que no. En
este sentido, las armas nucleares brindaron mayor status a los
Estados que poseian ese tipo de armamento con lo cual esta
tecnologia se posicioné a nivel mundial como una de las
cuestiones determinantes de poder material. Segin Perkovich
(1998), algunos paises asocian que unirse al club nuclear
significa una via hacia el prestigio.

Esta cuestion derivé no sélo en la preocupacion por parte
de paises en desarrollo con anhelo de adquirir tecnologia de
esta indole, sino también en la creacién de una serie de
normas, acuerdos y organizaciones internacionales
reguladores de esta tecnologia como el Organismo
Internacional de Energia Atémica (OIEA), el Tratado de No
Proliferaciéon Nuclear (TNP), entre otros (ver Capitulo 1), que
buscaron no solo restringir el acceso a la tecnologia atémica,
sino también evitar y prohibir la proliferacién y propagacion
de estas armas a fin de garantizar un control efectivo sobre los
distintos programas nucleares de cada pais. En este sentido,
los paises se vieron limitados en cuanto al desarrollo y uso de
la CyT nucleares, generandose cada vez mayor desigualdad

3 Este programa, enunciado por Eisenhower (quien fue presidente de
Estados Unidos entre 1953 y 1961), tuvo la finalidad de controlar el empleo
de la energia nuclear, asi como corroborar el uso pacifico de la misma. A su
vez, fomentaba la cooperacién internacional y las alianzas, al tiempo que
buscaba expandir el mercado tecnolégico en materia nuclear a todo el
mundo. Estados unidos se posicion6 como lider y promotor de esta
tecnologia.
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entre ellos. Por dicha razén, India no ha firmado el TNP ya
que como seflalan Hurtado (2006) o Carpes (2014), dicho
tratado fue considerado como un régimen o mecanismo
discriminatorio de las grandes potencias que promovia el
“Apartheid Nuclear”, y que obstaculizaba el avance de sus
propios programas de desarrollo atémico nacional.

En los siguientes apartados se brinda un andlisis de la
India en materia nuclear. Este pais es un caso excepcional de
estudio ya que desafi6 las normativas y controles
internacionales establecidos por medio del Régimen
Internacional de No Proliferaciéon (RINP), al tiempo que
desarroll6 explosivos nucleares siendo un pais en desarrollo o
semiperiférico y que, a pesar de ello, no ha sufrido severas
consecuencias. Si bien India contaba con avances cientifico-
tecnolégicos en el area desde su condicién de colonia britanica,
una vez alcanzada la independencia en 1947, puso en marcha
un fuerte programa de desarrollo nuclear que derivé en su
primer ensayo nuclear pacifico en 1974, al tiempo que
determiné un ajuste en su politica exterior.

De esta manera, el presente capitulo se propone efectuar un
recorrido por las dimensiones externas e internas que
condicionaron la concreciéon del mencionado ensayo,
encontrandose entre las primeras las amenazas provenientes
de China y Pakistan, y la politica exterior de Estados Unidos y
la Unién Soviética en la regién; y entre las segundas, los
intereses y percepciones de las elites, y los intereses de la
gobernante del momento (Indira Gandhi) de permanecer en el
poder.

Antecedentes nucleares de India y su primer ensayo nuclear
pacifico en 1974

Fue en el siglo XX, junto con el auge de la fisica nuclear
(principalmente en paises como Reino Unido y Estados
Unidos), en que el servicio geolégico inglés identifico
yacimientos de elementos radiactivos (como uranio, polonio,
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torio, etc.) en su colonia india, despertando un incipiente
interés en la materia por parte de sus cientificos. Ademas,
India fue considerada inicialmente como terreno de prueba
para las distintas iniciativas de desarrollo, influenciadas por la
educacion proveniente del imperio britanico. En este sentido,
como sefalan Gonzélez-Castafieda y Bavoleo (2010), los
ingleses utilizaron distintos mecanismos e instrumentos para
ejercer su dominacién cientifica expresada no solo en el
dominio de espacios geograficos, sino también de espacios
epistemoldgicos (a través de la creaciéon de instituciones
calcadas y extraidas del imperio como la construcciéon de
ferrocarriles, la fundacién de colegios, universidades, entre
otros).

A pesar de su condicién colonial, como destacan dichos
autores, en India Britdnica ya existia cierto interés por parte de
las élites locales en cuanto a la creacién de asociaciones que
trascendieran y fomentasen el uso de la CyT en términos
nacionales. En tal marco, se debe destacar la evolucién
cientifica-tecnolégica de India colonial, teniendo en cuenta que
consolidé sus instituciones en CyT mucho antes que otros
paises periféricos (por ejemplo, los paises latinoamericanos),
con instituciones como la Asociacién India para el Cultivo de
la Ciencia (Indian Association for the Cultivation of Science, IACS)
en el afio 1876, el Consejo Nacional de Educacién (1906), el
Fondo Indio para la Investigaciéon Cientifica (1911), la
Asociacién del Congreso Indio de Ciencia (1911), entre otros.
Incluso, es interesante destacar la obtencion de
reconocimientos internacionales como por ejemplo en 1930
cuando Chandrasekhara Venkata Raman* gané su premio
Nobel de Fisica.

Una vez alcanzada la independencia® en 1947, como destaca
Rosas (2017), la principal finalidad del Estado indio fue

4 Chandrasekhara Venkata Raman (1888 - 1970) fue un fisico hinda que
obtuvo el premio Nobel de Fisica por ser descubridor del llamado efecto
Raman.

5 Las agitaciones por la independencia tienen una fecha destacada en 1857 y
concluyeron bajo el liderazgo de Mahatma Gandhi (1869 - 1948) a través de
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consolidar la autosuficiencia tecnolégica, proceso que
comenz6 a desarrollarse desde su independencia a través de la
sustitucion de importaciones, la planificacion central y el
control de todas las actividades comerciales y financieras,
especialmente de su complejo industrial-militar. A tales fines,
India hizo todo lo posible por fomentar el progreso y
desarrollo nacional auténomo siendo el Congreso Nacional
Indio® (también conocido como Partido del Congreso) quien
fijo los principales lineamientos politicos de acuerdo a las
necesidades del pais, entre los que se encontraban: “[...] la
construcciéon de una naciéon democratica, moderna y secular,
en cuyos cimientos fundacionales estaria, entre otros, la ciencia
moderna.” (Gonzalez-Castafieda y Bavoleo, 2010: 131). Por
ello, no es extrafio que el temprano desarrollo nuclear indio
estuviera estrechamente vinculado a fines cientificos como la
btisqueda de una alternativa energética.

Es interesante destacar que las investigaciones en el area
nuclear en este pais iniciaron a partir de la formaciéon y
capacitacion de cientificos en el extranjero. Entre los grandes
talentos académicos y cientificos mas destacados de India se
encuentra Homi Jehangir Bhabha?, quien fue considerado el
padre del programa nuclear indio, e incluso fue presidente de
la Comision de Energia Atémica (AEC) creada en 1948. Como
menciona Karnad (2008), Bhabha estructur6 el programa
nuclear indio alrededor del complejo nuclear situado en un

manifestaciones pacificas practicando la desobediencia civil y la no
violencia.

6 El Congreso Nacional Indio o Partido del Congreso, fundado en 1885, fue
el primer movimiento de tipo nacionalista moderno bajo el imperio
britdnico. En 1938, conformé el Comité de Planeacién Nacional, encargado
de dirigir y coordinar &reas tales como la agricultura, el desarrollo
industrial, energético, educacional, entre otros. Ademas, es un partido laico
con una base socialdemdcrata considerada mas bien de centroizquierda.

7 Homi Jehangir Bhabha (1909 - 1966), fue un destacado fisico nuclear indio,
conocido como “Padre del Programa Nuclear Indio” y fundador del Tata
Institute of Fundamental Research (TIFR). Ademas, ide6 una original estrategia
que planteaba la utilizacién en una primera fase de las abundantes reservas
de torio de la India, sustituyendo a las escasas reservas de uranio.
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suburbio de Mumbai - también conocido como Bombay -
llamado Trombay (el cual luego de su fallecimiento en 1966
pasé a llamarse Centro de Investigacion Atémica Bhabha -
CIAB®) y el Instituto TATA de Investigacion Fundamental
(TIFR), fundado a mediados de la década del cuarenta.
“Bhabha describi¢ el TIFR como ‘la cuna del programa de
energfa atomica de la India”.” (Karnad, 2008: 41).

Por su parte, Homi Nusserwanji Sethna® (1979), sefiala que
la India inici6 sus actividades relacionadas a la energia
atdmica con fines pacificos en un momento en que las
primeras actividades en el drea se consagraban ante todo a
fines militares en la escala global. En el ambito interno, este
cientifico destaca que India ha logrado desarrollar reactores
nucleares con cooperacion extranjera pero siempre prio-
rizando el personal cientifico local.

En el plano internacional, este pais se opuso a la
proliferaciéon nuclear quedando plasmado en el posicio-
namiento de paz planteado por el Primer Ministro Nehru, el
cual defendia la abolicién global de armamentos nucleares,
acompafiado de un discurso moralista en contra de su
utilizacién, junto al reclamo en favor del uso de la energia
nuclear para el desarrollo econémico interno. De hecho, como
sefiala Ross (2010), en 1945 propuso la creacién de la Comision
de Desarme de la ONU a fin de combatir la proliferacion
nuclear y “[...] encabezar la lucha de persuasiéon contra
Estados menores para que abandonaran este tipo de energia”
(Ross, 2010: 157). En 1946, como menciona Rosas (2017), Nehru

8 El CIAB fue creado en 1954 y es el principal centro de investigacién
multidisciplinario para el programa nuclear de India con una infraestructura
avanzada que permite cubrir todos los aspectos de la ciencia nuclear, y cuyo
mandato basico es el sostener los fines pacificos del uso de la energia nuclear
9 Homi Nusserwanji Sethna (1923 - 2010), fue un cientifico nuclear indio e
ingeniero quimico. Su rol fue central en el programa nuclear y civil de la
India, asi como en la construccién de las centrales nucleares. A su vez, fue
presidente de la Comisién de Energia Atémica entre los afios 1972 y 1983,
(Organo del Departamento de Energia Atémica - DAE -, Gobierno de la
India), cuando se realiz6 la primera prueba nuclear pacifica de India
conocida como “Smiling Buddha”.
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deseaba que India desarrollara tecnologia nuclear con fines
pacificos, pero advertia a su vez que, debido al contexto
geopolitico en el que se encontraba y si esa situacion
continuaba, cada pais tendria que contar con dichos artefactos
para su propia proteccion. A pesar de ello, puede identificarse
al periodo comprendido por los afios posteriores a la
independencia y en la década de 1950 como de politica
exterior idealista o humanista, siendo un ejemplo Ilas
convenciones de desarme en la ONU, y emblematicamente la
Conferencia de Bandung de 1955.

En importante resaltar la fase de transiciéon que condujo a la
independencia de la India, donde el pensamiento estratégico
de Nehru como Primer Ministro del gobierno interino en 1946,
como sefiala Karnad (2008), estuvo influenciado -
irénicamente- por tres ingleses: el Mariscal de Campo Claude
Auchinleck!0, el Teniente General Francis Tuker!l, y por
ultimo, el Profesor P. M. S. Blackett’2. Fue a través de los

10 Claude John Eyre Auchinleck (1884 - 1981) fue comandante en jefe del
Ejército Britanico durante la Segunda Guerra Mundial. Ademas, fue ex
comandante en jefe del Comando Aliado del Medio Oriente en los primeros
afios de la Segunda Guerra Mundial antes de que Winston Churchill lo
nombrara comandante en jefe del ejército de la India. Claude fue quien
planteé el uso inevitable de las armas nucleares en la guerra futura
condicionando el pensamiento del Primer Ministro en cuanto a la
conveniencia de la obtencién de dichos artefactos tecnolégicos para la
defensa de la India.

11 Sir Francis Ivan Simms Tuker (1894 - 1967) fue un mayor del Ejército
indio britanico oficial, conocido por estar al mando de la famosa cuarta
divisién de infanteria de la India en la Camparia del Norte de Africa durante
la Segunda Guerra Mundial y regres6, como menciona Karnad (2008) para
dirigir el Ejército oriental de la India, siendo el ultimo oficial britdnico en
hacerlo. Ademas, fue quien plante6 que India debido a su gran “espacio
terrestre” tenia la capacidad de “absorber” un ataque atémico, teniendo mas
posibilidades de sobrevivir en una guerra nuclear que los Estados mas
pequeiios, destacando que, debido al valor de la masa terrestre
subcontinental, desde un punto de vista geograficamente militar, India
podria desempefar un papel importante en el mantenimiento de la paz y el
orden de la region

12 Patrick Maynard Stuart Blackett (1897 - 1974) fue un fisico inglés y
ganador del Premio Nobel de Fisica en 1948, conocido ademas por su trabajo
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aportes realizados por estos ingleses que el Primer Ministro
reforz6 su propio punto de vista respecto a India como “el
pivote de Asia” y sobre su valor militar en el orden
internacional emergente!>. Ademds, como sefiala Karnad
(2008), Nehru esperaba que el potencial militar brindado por
armas nucleares de la India pudiese servir para alcanzar sus
ambiciones de poder y autonomia, al tiempo que obtendria
capacidad de negociacién en relaciones con los Estados
Unidos y el resto de Occidente.

En cuanto a los usos pacificos de la tecnologia nuclear,
Nehru era consciente de la necesidad de abastecimiento
energético del pais, y contemplaba la utilizacién de
nucleoelectricidad a fin de conseguir una maximizacién de la
autosuficiencia nacional, es decir, una estrategia de
satisfaccion de las necesidades civiles a largo plazo, siendo
esencial desarrollar un método para utilizar la energia atémica
en India. Por lo tanto, fueron los limitados recursos
energéticos domésticos, la costosa dependencia de
importaciones de petréleo, y la vulnerabilidad en cuanto a los
enfrentamientos y competencia en el mercado internacional,

sobre la “cdmara de niebla”, rayos césmicos, y paleomagnetismo. Segun
Karnad (2008), Blackett conoci6 a Nehru en el Congreso Cientifico de la
India celebrado en Delhi en 1947 y logré impresionarlo tanto en cuestiones
militares que, a partir de entonces, se le pidié consejo sobre cuestiones de
defensa. Resaltaba la utilidad de las armas nucleares, el desarme y la energia
nuclear como fuente de electricidad, al tiempo que subrayaba el valor
disuasorio que poseian incluso un pequefio numero de armamentos
atémicos. Ademas, defendia el potencial de la energia atémica en cuanto a
una mejora en la situacion de los paises mas pobres y sefialaba la necesidad
de la India en cuanto a la dependencia de la energia atémica para la
obtencion de energia barata. “[...] la defensa de Blackett de una politica
atémica “neutralista” como parte de una politica exterior y de defensa
independiente toc6 la fibra sensible del Primer Ministro indio” (Karnad,
2008: 39).

13 En 1947, segtin Karnad (2008), la India era, en términos militares, ya un
“gran poder”. Como el “arsenal del este”, habia suministrado material de
guerra de distintos tipos, entre los cuales se encontraban armamentos
fabricados de manera local como artilleria, vehiculos blindados de
transporte de personal, aviones bombarderos, entre otros.
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los que impulsarian a la India a generar fundamentos para el
desarrollo de energia nuclear.

En 1948, el Parlamento sanciono la Ley de Energia Atomica,
la cual enunciaba el propésito de India de desarrollar y utilizar
la energia atémica exclusivamente con fines pacificos. En este
sentido, Karnad (2008) deja entrever que, para aquel entonces,
la importancia de la energia nuclear estaba instalada en los
proyectos de los gobernantes indios, siendo un ejemplo
cuando “Nehru escribi6 a su Ministro de Defensa Baldev
Singh en 1948: “El futuro pertenece a quienes producen energia
atomica’” (Karnad, 2008: 40). En este sentido, ese mismo afio
se cred la AEC, propuesta y dirigida por Bhabha Homi
Jehangir, su primer presidente. Esta comisién centralizé el
control de la energia nuclear en manos civiles y no en la esfera
militar. Como sefiala Karnad (2008), esta centralizacion
implic6 que no se formara una “coaliciéon” promotora del
proyecto nuclear entre actores como los militares o la sociedad
civil. Asi, el cerrado circulo decisorio asegur6, ademds de
reforzar el secretismo, que “[...] (1) el programa nuclear no
enfrentara escasez de fondos durante la época de Nehru,
cuando la economia india estaba en un estado lamentable, y
(2) las decisiones rapidas fueron seguidas por su
implementacién igualmente rapida” (Karnad, 2008: 42).
Ademas de la AEC, Leslie y Kargon (2006) mencionan que
Nehru personal-mente colocé la primera piedra para la
creacion del primer Instituto Indio de Tecnologia (IIT) situado
en Kharagpur en el afio 1951, al que llamé6 “Futuro de la India
en proceso”.

La relacion personal4 entre el Primer Ministro Nehru con
el presidente de la AEC Homi Bhabha, durante su ejercicio

14 Esta confianza derivaba, en parte, de su circulo social ya que ambos
provenian de familias acaudaladas pertenecientes a la elite india
occidentalizada. Como sefiala Karnad (2008), la diferencia entre ambos yace
en que Bhabha gané renombre y prestigio como fisico e investigador, y
Nehru se uni6 a la politica del movimiento de libertad. Ambos fueron
actores claves y responsables de construir una impresionante red de
laboratorios, centrales eléctricas y otras instalaciones relacionadas con la
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como presidente de la AEC entre 1948 y 1966, fue un factor
clave en el inicio del programa nuclear indio, ya que la
confianza que Nehru deposit6 en Bhabha fue crucial sobre
todo por compartir la misma vision respecto a la energia
nuclear como promotora del progreso econémico. En este
punto, es importante sefalar como mencionan Gonzalez-
Castafieda y Bavoleo (2010), que el objetivo del gobierno indio
respecto a la energia nuclear en este periodo era su utilizacion
con fines pacificos y la generacion energética, ademas de
obtener legitimidad de sus fines no bélicos de la comunidad
internacional, teniendo en cuenta su cuestionamiento, debido
al alto grado de relacionamiento existente entre la
investigacion atémica con el desarrollo de armas nucleares.
Por su parte, Raju (1986), menciona que el programa de
desarrollo nuclear de India tuvo dos propodsitos esenciales. Por
un lado, en coincidencia con lo afirmado por los autores
anteriores, fue percibido como simbolo significativo de una
planificacién exitosa del desarrollo, y por otro, porque la
capacidad potencial de producir armas nucleares representaba
poder y prestigio en la comunidad internacional.

A mediados de la década de 1960 Indira Gandhi asumi6 el
cargo de Primera Ministra, siendo la primera y tinica mujer
hasta el momento en ocupar dicho puesto en la historia de la
India. En el plano interno, como bien sefiala un documental de
BBC News Mundo (2019), si bien durante algunos afios en
India se vio una mejoria, para la década de 1970, debido a
crisis econémicas, huelgas, sequias, hambrunas, descontentos
y conflictos con paises vecinos, Indira nuevamente debid
hallar una estrategia que le permitiese volver a ganar el apoyo
de su pueblo en el &mbito interno y posicionar a la India como
una potencia media con capacidades nucleares que
permitieran al pais obtener un avance en materia cientifico-
tecnoldgica, y como un simbolo de modernidad y prestigio.

ciencia nuclear del pais, siendo su contribucion mas importante la
construccién de un cuerpo de cientificos y tecnélogos capacitados.
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Fue asi que en 1972 la Primera Ministra autoriz6 al cuerpo
de cientificos del CIAB situado en Trombay, y a las demas
personas involucradas en el proyecto, a crear un dispositivo
nuclear, ordenando que lo preparasen para efectuar un ensayo
atomico lo mas pronto posible. A partir de alli se comenz6 a
trabajar en la busqueda, localizaciéon e inspeccion para
preparar el sitio adecuado donde se realizaria la prueba. Es
necesario sefialar que durante el desarrollo del artefacto
existieron pocos registros respecto al proceso o las decisiones
involucradas en la prueba para preservar el secreto. En este
sentido, Joshi (2015), menciona que el misterio que este tema
implica puede ser explicado por la concentraciéon del poder de
decisién nuclear en la figura de la Primera Ministra.

Fuera de aquellos que trabajaban en el proyecto, Raju
(2002) sefiala que solo pocas personas en India sabian de éste,
entre ellas Indira Gandhi, el presidente de AEC Homi Sethna,
el director del laboratorio nuclear clave Raja Ramanna’, y dos
asesores de confianza de la Primera Ministra: P. N. Haksar!¢ y
D. P. Dhar'?. De hecho, para evidenciar su incidencia en la
toma de decisiéon respecto a la ejecuciéon del ensayo “I...]
Haksar, segin Ramanna, fue el intermediario entre los

15 Raja Ramanna fue director del CIAB y principal disefiador del primer
dispositivo nuclear de la India. Ademads, fue quien estuvo a cargo y
supervisé dicho proyecto.

16 Parmeshwar Narayan Haksar (1913 - 1998) fue un burécrata y
diplomatico indio, reconocido por haber sido el secretario principal de la
Primera Ministra Indira Gandhi entre 1971 y 1973, y principal estratega y
asesor de politicas. Fue un fiel defensor de la centralizacién y el socialismo
que lleg6 a convertirse en el confidente mas cercano de Gandhi en su circulo
interno de burécratas. Joshi (2017) sefiala que Haksar fue uno de los
“operadores detras de escena” mas importantes entre los creadores de la
politica exterior de la india moderna.

17 Durga Prasad Dhar (1918 - 1975) fue un politico y diplomatico indio,
considerado una de las principales figuras en la planeaciéon de la
intervencion india en la Guerra de Liberacién de Bangladesh de 1971.
Ademas, fue un consejero y confidente de la Primera Ministra Indira
Gandhi. Ocupé cargos como Embajador de la India en la Unién Soviética y
Ministro en el Gobierno de Jammu y Cachemira, asi como en el Gobierno de
la India.
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cientificos y la Primera Ministra” (Joshi, 2017: 08). Raju (2002)
seflala que “[...] ningdn representante militar estuvo
involucrado en el proceso de toma de decisiones, y ninguno de
los participantes tenia experiencia en asuntos estratégicos
militares.” (Raju, 2002: 33). En este sentido, ningn ministro
del gobierno, incluido el Ministro de Defensa, fue informado
respecto a la realizacion del ensayo.

En 1974, Raja Ramanna informé que India ya poseia las
capacidades para realizar una prueba de un dispositivo
atomico, por lo cual Gandhi dio luz verde para su ejecucion.
Fue asi, que el 18 de mayo de ese mismo afio, India realizé con
éxito su primer ensayo nuclear subterrdneo, conocido como
“Smiling Buddha”, en Pokhran-I, desierto Thar (Rajasthan). Este
fue posible gracias a la adquisicion y trans-ferencia de
tecnologia nuclear proveniente principalmente de Canada y
Estados Unidos. El ensayo fue subterraneo y se realiz6, segin
Rosas (2017), a 107 metros bajo tierra para no violar los
acuerdos establecidos con anterioridad®, por lo que fue
declarado por el gobierno indio como “una explosién nuclear
con fines pacificos”??. De esta manera, India logré unirse asi al
conocido “club nuclear”, hasta entonces limitado solamente a
los cinco miembros permanentes del Consejo de Seguridad?, y
se consider6 nuclear pese a que las pruebas realizadas “[...]
eran 100 veces menores en cuanto a potencia que las bombas
que fueron arrojadas en Japén, y a que todos los ensayos se

18 Por ejemplo, El Tratado de prohibicién parcial de ensayos nucleares en la
atmosfera, en el espacio exterior y bajo el agua (PTBT), que entré en vigor en
1963. Su finalidad consistia en prohibir las pruebas de detonaciones de
armas nucleares en las areas mencionadas, con la excepcion de realizarlas
bajo tierra.

19 Segtin Rosas (2017), un ensayo nuclear con fines pacificos se puede llevar a
cabo con fines experimentales, ya sea para realizar estudios geoldgicos,
grandes obras de ingenierfa, estimular la producciéon de gas natural en
suelos de baja permeabilidad, o crear cavidades subterraneas con diversos
propositos.

20 Estados Unidos, Francia, Federaciéon Rusa (URSS en aquel momento),
Reino Unido, y China.
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hicieron de manera subterrdnea, utilizando métodos para
evitar que el plutonio se diseminara.” (Ross, 2010: 160).

Como sefiala Carpes (2014), aunque ese acontecimiento fue
presentado por la Primera Ministra como una explosion
nuclear pacifica, los paises de Occidente lo interpretaron de
manera distinta aplicando sanciones a la India. En este
sentido, si bien no sufri6 severas consecuencias, el ensayo
desperto ciertas preocupaciones con respecto a si la tecnologia
nuclear suministrada con fines pacificos, como hacia referencia
el gobierno, podria desviarse hacia la fabricaciéon de armas. En
este contexto, Estados Unidos respondi6 a la prueba de 1974
con una serie de sanciones subrayando que el ensayo
constituia una violacién al programa Atomos para la Paz. Los
soviéticos por su parte no condenaron al ensayo nuclear
pacifico ante la comunidad internacional.

Tras la explosion nuclear pacifica, India se encontré ante
consecuencias diplomaticas como la presién por parte de los
Estados Unidos para la firma del TNP, y el giro en las
relaciones indo-canadienses. Ottawa dio dos afios a la India
para que se posicione en favor de la adopcién del régimen de
no proliferacion. Como India mantuvo su negativa a
convertirse en miembro pleno del régimen, Canadd dio por
finalizado su programa de cooperacion técnica con el fin de
lograr que India, en caso de optar por continuar con su
desarrollo nuclear pacifico, no tuviese mas opcién que unirse
al RINP.

A pesar de todo lo anterior, y del hecho de que India se
mantuviera firme en su rechazo al régimen, en lineas generales
la comunidad internacional no aplicé sanciones severas tras la
detonacién nuclear de 1974. Esto se debi6, segtin Rosas (2017),
a que la India ha sido demasiado cuidadosa en cuanto a los
pronunciamientos que ha hecho desde aquel ensayo, sobre
todo con respecto a sus fines aparentemente pacificos.
Ademés, no ha desarrollado acciones de tipo horizontal de su
sistema de armamento, es decir, no ha contribuido ni
fomentado la adquisicion de las capacidades nucleares de
otros paises. De hecho, como menciona la autora, India se
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comprometié con Estados Unidos y otros paises a no
involucrarse en cualquier tipo de transacciéon nuclear, sobre
todo en Medio Oriente.

En definitiva, la detonacién de 1974 produjo un cambio
inédito en el contexto de Guerra Fria, donde los avances en
CyT se incrementaron e implementaron con mayor fuerza
sobre todo en el area atéomica. El éxito de la prueba nuclear
obligé en cierto modo a los paises signatarios del TNP a
reconocer a India como un Estado nuclear de hecho,
activandose alarmas en los mecanismos de exportacion de
material nuclear. Este punto de quiebre solo tiene
comparacién con la aparicion de China dentro del esquema de
las dos superpotencias, pero particularmente marcé el
surgimiento de India como potencia regional en el sudeste
asiatico, en un requilibrio chino y como nuevo actor de
negociacion internacional con capacidades tecnoldgicas
nucleares. Para comprender en su totalidad como llegé la
India a efectuar dicho ensayo, se deben identificar las
principales dimensiones internas y externas que condi-
cionaron la decisiéon y que produjeron en consecuencia un
ajuste de politica exterior en materia nuclear del pais. En este
sentido, también es necesario realizar la distincién entre giro y
ajuste de politica exterior ya que en este caso en particular
India experimenté mas bien un ajuste antes que un cambio de
politica exterior. Van Klaveren (1992), recupera a Russell para
dar cuenta de la mencionada diferencia que puede darse
segun las circunstancias o conflictos regionales.

“Roberto Russell (1990), puso de relieve la distincién entre
cambio de politica exterior, que implica un realineamiento de
un pais con respecto a los principales conflictos o fisuras
globales o regionales, y un ajuste de politica exterior, que
ocasiona alteraciones en el comportamiento de politica
exterior que sin embargo no implican un realineamiento
basico.” (Van Klaveren, 1992: 183)

Entonces, considerando este dltimo aporte, India realizé6 un
ajuste en su politica externa y no un cambio, ya que debido a
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las cuestiones y/o conflictos regionales como el avance
nuclear de China o las guerras con Pakistan, asi como las
amenazas que esos paises representaban en la region, el pais
realiz6 mas bien alteraciones en el comportamiento de su
politica exterior y no un realineamiento de la misma. Ademas,
cabe resaltar que no dej6 de promover el desarme nuclear, al
tiempo que generd la doctrina consistente en evitar el primer
uso. Es decir, mostré al mundo su capacidad nuclear, pero se
comprometié a no usarla a menos que fuera atacada o se
encontrara en una situacién que atentara contra su soberania.

A continuacién, se brinda un andlisis de las principales
dimensiones externas, internas y contextuales que permi-
tieron la ejecucion del ensayo nuclear pacifico de India en 1974
y el consecuente ajuste de politica exterior, considerando a
nivel interno, los intereses de las elites y los de la gobernante
del momento de permanecer en el poder; y a nivel externo, el
contexto regional en cuanto a las amenazas provenientes de
China y Pakistdn, y los intereses e influencia de Estados
Unidos y la URSS en la region.

Smiling Buddha: revelando los condicionantes del ensayo
nuclear de 1974

Antes de identificar las dimensiones que condicionaron el
ensayo nuclear pacifico de India en 1974 y que determinaron
un ajuste de politica exterior, es necesario reconocer la
importancia que tuvo la competencia internacional de las
potencias centrales en el mercado nuclear en este contexto. El
hecho de que el régimen internacional fuera relativamente
abierto a los intercambios cientificos posibilité que los niveles
de experiencia cientifica y competencia técnica en la India se
elevaran. De esta forma, como sefiala Karnad (2008), cuanto
mas conectado estuviese el establecimiento nuclear indio con
los programas nucleares internacionales, més se beneficiaria
de los esquemas de intercambio. Ademads, este autor destaca
que India era un socio nuclear potencialmente atractivo para
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otros paises debido a sus valiosos recursos naturales (como el
torio), lo cual se convirti6 en una de las razones para el éxito
del programa nuclear indio.

Entre los paises competidores en este mercado debe
mencionarse a Canadd, quien fue uno de los primeros en
entrar en la competencia para quebrantar el monopolio de
Estados Unidos, pero ademds porque gracias a su cooperacion
con India, ésta logré desarrollar uno de sus primeros dos
reactores. El primero de ellos fue el Canadian - Indian Reactor,
US (CIRUS) en 1954, el cual entré en funcionamiento en el afio
1956, gracias al suministro canadiense de la mitad del
combustible de uranio inicial requerido para la creacién del
reactor. Algunos autores como Rosas (2017) especulan que,
debido al hecho de que Canada no es una potencia nuclear,
India buscé un acercamiento a dicho pais con el fin de
continuar con la promocién de la utilizacién pacifica de la
tecnologia atémica. Rosas también hace mencién al encuentro
entre Perkovich?! con el ex director de la AEC, Homi Sethna el
29 de enero de 1996 para evidenciar que las razones de
acercamiento de la India hacia Canada tenfan fines mas bien
pragmaéticos. “La razén basica por la que elegimos la
tecnologia canadiense fue que careciamos de divisas
convertibles en cantidades adecuadas. No tuvo nada que ver
con la ideologia.” (Citado en Rosas, 2017: 113).

El segundo reactor fue el Apsara (1955), con disefio y
asistencia britdnica, el cual empleaba uranio enriquecido como
combustible. Como se dijo, el apoyo y cooperaciéon
proveniente de los mencionados paises se debid
principalmente a las declaraciones politicas y publicas por
parte del gobierno indio en cuanto a la utilizacién pacifica y
civil de la investigacion y desarrollo nuclear.

La cooperacién internacional entre India y Canadéd se
profundizé con la concrecién de un acuerdo sobre cooperacion

21 Rosas hace referencia al politélogo George Perkovich (1958 - actualidad)
quien ha realizado sus trabajos e investigaciones principalmente en temas de
estrategia nuclear y no proliferacion, ciberconflicto, y nuevos enfoques para
la gestion publico - privada internacional de tecnologias estratégicas.
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nuclear en 195622, Asi, en la década de 1960 se increment6 el
intercambio del cuerpo técnico, sobre todo, su capacitacion y
especializacion en el area. En este contexto, cientificos indios
viajaron a Canada para capacitarse en los laboratorios de
Chalk River, Ontario, en el marco del Plan Colombo23. Este
hecho derivé en la solicitud por parte de India de dos
reactores comerciales CANDU2 (Canadian  Deuterium
Uranium).

Al igual que con Canada, India realiz6 acuerdos de la
misma indole con Estados Unidos, carentes de salva-guardias
formales, ignorando las desviaciones horizontales? de las
armas nucleares. En este sentido:

22 A través de este acuerdo, “Ottawa se comprometié a abastecer la mitad
del uranio natural requerido por la India, en tanto Nueva Delhi aportaria el
resto. Siempre se ha asumido que la preferencia de India por el uranio
natural tenia que ver con la idea de la autosuficiencia [...]. El acuerdo entre
India y Canada denota, [...], que no habia claridad de parte de Ottawa en
torno a las implicaciones que en términos de proliferacién nuclear con fines
bélicos podria tener la transferencia de la tecnologia del CIRUS” (Rosas,
2017: 113).

2 E] Plan de Colombo para el Desarrollo Econémico y Social Cooperativo en
Asia y el Pacifico fue concebido en la Conferencia de la Commonwealth, en
Colombo, capital de Sri Lanka en enero de 1950. En él se plasmoé el
intercambio cooperativo, asi como el avance respecto a las necesidades de
los paises de Asia.

24 Canad4, en conjunto con Reino Unido y Estados Unidos, participaron en
una primera instancia, durante la Segunda Guerra Mundial (1939 - 1945), en
un proyecto para la creacién de la bomba atémica. A pesar de ello, Estados
Unidos, a través del proyecto Manhattan, continué con el desarrollo de la
bomba por su propia iniciativa, dejando a Canada y Reino Unido de forma
independiente y, por ende, fuera del proyecto. En este sentido, Canada fue
impulsor y promotor de los reactores CANDU de indole comercial. Esta
linea de reactores se alimenta de uranio natural y se refrigeran con agua
pesada, con lo cual eran considerados por muchos como mas seguros,
porque no requerian uranio enriquecido, y, por lo tanto, era més dificil que
fueran utilizados para construir una bomba. Sin embargo, comenzaron a
estar en la mira ya que el plutonio que generaban como desecho si podia
tener fines militares.

%5 “La proliferacién horizontal de armas nucleares es distinta de la vertical.
La primera se refiere a la adquisicién, por parte de Estados no nucleares, de
capacidades atémicas. La proliferaciéon vertical, en cambio, ocurre en los
paises que siendo nucleares contintian perfeccionando la tecnologia y
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“En descargo al “descuido’ de Ottawa y Washington, habria
que ponderar el problema con esas transferencias en el
sentido de que numerosos investigadores y cientificos
ignoraban los usos duales de las tecnologias nucleares. India
entendia la dualidad a la perfecciéon y por eso en 1958 inici6
la adquisicion del equipo para su estacion de
reprocesamiento de plutonio en Trombay, justificando la
decisién con el argumento de que ello allanaria el camino
para dar vigor al nuevo al programa civil para alimentar a los
reactores.” (Rosas, 2017: 114)

En definitiva, esta cooperacion y transferencia de tecnologia en
el marco de la Guerra Fria con fines aparentemente pacificos
fue la misma que luego posibilité un ensayo nuclear por parte
de Nueva Delhi en 1974, fundamentalmente por la
adquisicién, capacitacién y perfeccionamiento de la utilizacion
del conocimiento proporcionado por fuentes externas. Esto fue
resultado de la competencia entre paises deseosos de
introducir sus productos de alto contenido tecnolégico en
mercados del tercer mundo. Sin embargo, a pesar del hecho de
que los paises centrales “fueran descuidados” en la
transferencia tecnolc’)gica, es necesario destacar que esta
cuestion no explica la decisiéon de desarrollar armamento
atémico, sino que pone en evidencia una cierta flexibilidad al
momento de procurar tecnologia como la que permiti6 a India
concretar sus desarrollos nucleares.

Es importante mencionar que el contexto abordado hasta el
momento estuvo regido por tensiones propias del
enfrentamiento bipolar, no solo por la competencia ideoldgica,
sino también por las capacidades tecnolégicas y nucleares que
cada bloque posefa. Si bien esto generaba una mutua
disuasién, la seguridad no estaba garantizada por completo,
ya que la amenaza de una posible guerra era constante.
Mientras que la URSS impulsaba el comunismo sobre sus

desarrollan nuevos sistemas de armas atémicas” (Rosas, 2017: 114. [Nota al
pie Nro. 18]).

284



zonas de influencia, Estados Unidos ejercia control sobre el
hemisferio occidental capitalista. A pesar de ello, es necesario
destacar que, como menciona Hobsbawm (1998), la situacién
fuera de Europa no estaba claramente definida. Con el fin del
colonialismo en diversos paises (entre ellos India) la
orientacion ideoldgica de esos nuevos Estados atn no estaba
clara, por lo que ambas superpotencias compitieron en busca
del apoyo e influencia de dichos territorios. En este sentido, la
légica de subordinaciéon a la bipolaridad instaurada en la
Guerra Fria trajo consigo disputas y conflictos territoriales.
Dicho autor también destaca que Proximo Oriente y el sector
del norte del subcontinente indio eran dos regiones en las que
las tensiones propias del tercer mundo presentaban conflictos
que, sin tener relacién a los principios de la Guerra fria,
derivaban en el estallido de guerras. Entre ellas, la Guerra
entre China e India de 1962, la primera guerra indo-pakistani
de 1965, la segunda guerra indo-pakistani de 1971, etc., en las
cuales, en la mayoria de los casos, tanto la URSS como Estados
Unidos se mantuvieron neutrales.

Siguiendo con lo mencionado, tras la obtencién de
independencia y consolidacién de sus fronteras externas, India
reforzé sus percepciones de seguridad regional, sobre todo
respecto a China y Pakistdn. Segtin Ross (2010), considerando
que todos los Estados del sur de Asia tienen frontera con India
(maritima o territorial), la relaciéon con los vecinos ha sido
conflictiva en mas de una oportunidad.

Si bien como se dijo, desde sus inicios India apoyé la
desnuclearizacién, la cooperacién internacional, y la no
proliferacién, fomentando posiciones de no alineamiento con
ninguna de las grandes potencias, a mediados de los 1960,
debido al cambio producido por el avance de la Guerra Fria,
India realiz6 un ajuste en su politica exterior. Segin Charnysh
(2009), India “[...] a mediados de la década de 1960
reconsiderd su aversion a las armas nucleares ante la creciente
inestabilidad regional.” (Charnysh, 2009: 1). Por ello, los
tomadores de decisiones de la India, como Indira Gandhi y
miembros del Congreso, buscaron desarrollar capacidades en
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armamentos basados en energia nuclear como factor de
relevancia para la construccién de una disuasién regional
exitosa, al tiempo que esto les permitiria enfrentarse a los
desafios de seguridad geopolitica provenientes de China y
Pakistan. Esto no solo serviria como una herramienta de
seguridad sino también para reafirmar su posicién en la regién
surasiatica.

El conflicto con La Republica Popular China no solo tiene
origen en la proximidad geografica entre ambos sino que se
remonta principalmente a la mencionada guerra sino-india2
de 1962 desatada por causas limitrofes. Esta Guerra se origin6
en torno a los territorios préximos al Himalaya, y fue utilizada
por el gobierno de Mao Tse Tung? como una oportunidad
para presentarse ante el mundo como una potencia militar.
Como menciona Charnysh (2009), la derrota de India en dicho
conflicto demostré su falta de preparacion militar y exacerbo
las tensiones entre ambos paises.

Por otra parte, las percepciones en cuanto a la amenaza
nuclear que representaba China también motivaron a la India
a adquirir capacidad nuclear ya que, en 1964, China realiz6 su
primer ensayo atémico, generando incertidumbre en cuanto al
futuro accionar de dicho pais en torno a la region. “La
capacidad de avance por parte de China y la falta de certezas
por parte de Oriente y Occidente acerca de qué pasaria en el
caso de que un pais atacara a India es lo que movio a este pais
a su desarrollo nuclear.” (Ross, 2010: 160). Ademas, segin
diversos autores, la explosiéon china desperté en India una
posicion en favor del desarrollo de una fuerza disuasoria que
incluia el desarrollo de armas nucleares:

% _a principal causa que desat6 esta guerra fueron los incidentes violentos ocurridos
en la frontera, luego de la rebelion tibetana (1959), y el posterior asilo por parte de
India al Dalai Lama, junto con el inicio de una politica dirigida al refuerzo de dicha
zona. La guerra culminé con declaracion por parte de la Republica Popular China de
alto el fuego, y la posterior retirada del area en disputa.

2'Mao Tse -Tung (1893 - 1976), fue politico y el méaximo dirigente del Partido
Comunista de China (PCCh). A su vez, fue fundador de la Republica Popular China,
consagrandose como su primer presidente.

286



“Dos afios después del conflicto, China probé un arma
nuclear, haciendo que los politicos indios cuestionaran la
sabiduria de sus politicas nucleares. En abril de 1970, China
lanz6 un cohete de largo alcance que llevaba un satélite en
6rbita, lo que demostré su capacidad para lanzar ojivas
nucleares a objetivos distantes. Esto intensific6 el debate en
Nueva Delhi y fortalecié la posicion de los nacionalistas
indios, que abogaron por la adquisicién de un sistema de
armas nucleares inde-pendiente.” (Charnysh, 2009: 2)

Luego de la explosion atémica china, los conflictos con
Pakistan se agudizaron y fueron otra de las motivaciones de
India para poner en marcha su desarrollo atémico. Los
desacuerdos entre estos dos Estados se remontan al periodo
colonial, cuando, como menciona Charnysh (2009) la India
britanica se separ6 en el Estado musulmén de Pakistan, por un
lado, y en la India con mayoria hindda, por otro. En este
sentido, “[...] el principal problema de India es vivir en paz y
armonia con Pakistdn, debido a las tensiones indo-
musulmanas que se arrastran desde hace siglos.” (Ross, 2010:
160-161). Es decir, las relaciones con Pakistan se vuelven adn
mas delicadas cuando “[...] se piensa que su territorio es parte
del subcontinente indio, y que los musulmanes que viven alli
son, racialmente, indios convertidos al islam. Por eso para los
intelectuales indios, Pakistdn no tiene una identidad por si
mismo.” (Ross, 2010: 161).

Las guerras entre India y Pakistan (que tuvieron lugar en
los anos 1947-1949; 1965; 1971) fueron consecuencia directa del
conflicto entre ambos paises principalmente por el dominio de
la region de Cachemira (regioén situada entre los dos paises y
que ambos reclaman como propio). Rosas (2017), menciona
que la presencia estadounidense en el Sur de Asia durante la
guerra indo-pakistani de 1971 concluyé en que Pakistdn
Oriental se convirtiera en wuna nacién separada e
independiente conocida desde entonces como Bangladesh?.

2 En 1971, la guerra civil existente en Pakistdn Oriental produjo una
avalancha de refugiados hacia las provincias orientales de la India. Por dicha
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Este hecho fue de gran importancia para la India al ganarse el
reconocimiento del nuevo Estado.

Es necesario destacar el rol de Estados Unidos en este
conflicto ya que proporcioné ayuda a Pakistdn para con-
vertirse en un Estado poseedor de armamentos atémicos. Al
ser India el principal enemigo de Pakistan, este pais “[...] se ha
aliado con Estados Unidos para conseguir una superioridad
respecto de [aquélla]” (Ross, 2010: 161). En consecuencia,
Pakistdin realmente se ha convertido en una amenaza
estratégica para la India y los demds paises de la region, asi
como en un traficante de armamentos nucleares. Asimismo, el
hecho de que haya adquirido un enorme poder militar con
apoyo de Estados Unidos ha generado no solo un fuerte
distanciamiento de la India, sino que también derivé en
diversos conflictos territoriales que perduran incluso hasta
hoy en dia. En este sentido, Rosas (2017) menciona que la
decisiéon de detonar un artefacto nuclear en 1974 estuvo
determinada en gran parte por los conflictos indo-pakistanies,
pero también por la presencia militar de Estados Unidos en la
regién, principalmente en Bengala, lo cual hizo que India
temiera por la creaciéon de una coaliciéon entre Islamabad,
Beijin (con quien Estados Unidos restablecié sus relaciones en
los 1970), y Washington en su contra.

Tras el fallecimiento de Shastri?® en 1966, y luego de una
sucesion de ministros, asumio el gobierno por primera vez
Indira Gandhi para el periodo 1966 - 1977, renovando la
politica exterior que combind, como menciona Ross (2010),
una politica de no alineamiento y determinacion de su interés

razoén, India se involucré de manera activa, al tiempo que ayudé y organizé
al ejército de resistencia de Bangladesh conocido como Mukti Bahinen. Este
apoyo derivé en la mencionada guerra Indo-pakistani de 1971, en la cual el
ejército de la India junto a los pakistanies orientales, derrotaron
decisivamente a las fuerzas de Pakistan occidental. Esta guerra culminé con
la independencia de Pakistan Oriental conocida desde entonces como la
nueva nacién de Bangladesh.

29 Lal Bahadur Shastri (1904 - 1966) fue un politico indio y lider del Congreso
Nacional Indio. Ademas, fue el segundo Primer Ministro de la India desde el
9 de junio de 1964 hasta su muerte el 11 de enero de 1966.
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nacional, junto con la construccion de una agenda de
seguridad tanto regional como mundial que necesitaba del
desarrollo nuclear, sobre todo por el avance de China y
Pakistan en este tipo de tecnologia. Ross (2010) sostiene que la
seguridad regional, a través de la creaciéon de un escudo
nuclear a modo de contencién ante las potencias nucleares, fue
el motor principal para el desarrollo nuclear indio. EI mismo
se planificé desde sus inicios con fines pacificos, luego derivo
en la construcciéon de armamentos y, en consecuencia, como
eje central de la modificaciéon de la politica exterior del pais.
Este autor sintetiza una serie de caracteristicas que evidencian
este ajuste en la politica exterior:

“[...] primero, la basqueda de lo que podriamos llamar el
fundamento de su interés nacional en la politica exterior
india anterior a la Independencia; segundo, el esfuerzo por
desarrollar una politica exterior 1947-1954, sobre todo en la
btsqueda de sus valores permanentes, en la reafirmacién de
su condiciéon de Estado independiente y en su calidad de
nacién contraria al racismo; tercero, la etapa de
desintegracion de la politica exterior 1955-1962, cuando el
cambio de escenario estimulado por la nueva politica
Soviética y China deja aislada la posicién pacifista de India,
acercandola inevitablemente a entrar a la carrera nuclear;
cuarto, la fase de transformacién de la politica exterior 1963-
1973, describe un periodo posterior a la muerte de Nehru, en
el que no obstante los esfuerzos de Indira Gandhi, el pais se
vio forzado a matizar su politica “idealista” de no alineado,
con una politica “realista” que le imponia el desarrollo
nuclear, especialmente a raiz del armamentismo de Pakistan;
quinto, en el contexto anterior la llamada “cuestiéon del
desarrollo nuclear”, se tradujo en que India entré6 en un
programa destinado a crear un escudo nuclear a modo de
contencién ante la eventual amenaza de las potencias
nucleares, pero con la idea de desarrollar aplicaciones
pacificas. No obstante, la declaraciéon de este propésito, con la
detonacién de la primera bomba nuclear, India pasé a ser
considerado un pais con poder nuclear; y sexto, en la etapa
de crecimiento y madurez de la politica exterior 1963-1973,
India sigui¢ estando insegura tanto por China como por
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Pakistdn, y por eso cred un sistema de defensa disuasiva,
consistente en no tener poder nuclear, pero si la capacidad y
el conocimiento para elaborarlo. Paralelamente, su politica
respecto a que el desarme nuclear debe ser abordado de
manera global, como una forma de alcanzar un mundo capaz
de privilegiar la paz por sobre cualquier otro objetivo.” (Ross;
2010: 168-169)

Si bien puede afirmarse que las guerras con Pakistan,
fundamentalmente la guerra indo-pakistani de 1971 (con
apoyo estadounidense), y la incidencia de China en la region,
junto a la detonacién de su bomba en 1964 fueron algunos de
los componentes de la dimensién externa que impulsaron a la
India a ejecutar un ensayo nuclear pacifico en 1974 y, por
ende, a realizar un ajuste en su politica exterior, no fueron las
tnicas. Los intereses e influencia de Estados unidos y la URSS
en el sur de Asia también tuvieron gran influencia en la
decisién de ejecutar dicho ensayo.

Como se menciond anteriormente, en 1953 Estados Unidos
promovié el denominado programa Atomos para la Paz, cuyo
objetivo fue la asistencia para el acceso a tecnologia nuclear
para uso civil, destinado principalmente a paises en desarrollo,
siempre y cuando los paises receptores se comprometiesen a
una aplicacién con fines pacificos y no militares. Esta fue, entre
otras, una de las principales causas por las que la potencia
transfiri6 tecnologia nuclear a la India. En otras palabras,
como menciona Rosas (2017), Estados Unidos brind¢ este
acceso a cambio del compromiso por parte de los paises
receptores a no utilizar tal tecnologia para fines bélicos.
Ademés, segtin esta autora, la potencia americana vio en India
una oportunidad para conquistar su mercado a través de la
cooperacion tecnologica.

Sin embargo, para autores como Leslie y Kargon (2006), el
apoyo de Estados Unidos hacia la India en las décadas de 1950
y 1960 en materia de asistencia tecnolédgica estuvo fundada en
los intereses estratégicos norteamericanos como parte de su
estrategia en relacién a China. En este sentido, segtin Rosas
(2017), el poder nuclear de India bajo la mirada de Estados
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Unidos se convirtié en una estrategia disuasoria en contra de
Beijin con quien, por cierto, la potencia occidental mantuvo -
como se dijo - hasta los 1970, relaciones muy tensas.

“Ninguna nacién no alineada parecia mas importante para
los intereses estadounidenses a fines de la década de 1950 y
principios de la década de 1960 que la India, y ninguna maés
apoyaba los esfuerzos para mejorar su educacién en ciencias
e ingenierfa. John F. Kennedy, como senador y mas tarde
como presidente, consideré a India un criterio fundamental
de democracia y desarrollo econémico en la competencia con
China y, por lo tanto, un objetivo importante para la ayuda
exterior de Estados Unidos. La Fundacién Ford también
consideré a la India como un campo de pruebas para
iniciativas de planificacién y desarrollo econémico.” (Leslie y
Kargon, 2006: 113)

Esta cita pone en evidencia la razén por la cual, aunque India
no haya firmado el TNP, Estados Unidos ha intentado estar
vinculado al programa nuclear indio. Segtin Rosas (2017), para
India, la cooperacién con la potencia occidental le permitia
tener acceso no solo a tecnologias més sofisticadas y de
frontera, sino ademas formar una alianza con un pais que
podia contrarrestar la influencia de China. En este sentido,
tanto para India como para Estados Unidos la cooperacion fue
clave a la hora de contrabalancear el poder del gran pais
asiatico, impulsando el equilibrio estratégico en la region.

A pesar de ello, Estados Unidos no era el tnico interesado
en establecer relaciones e influencia en el sureste asiatico. La
proximidad de la URSS y su influencia en India, “[...] era
necesaria para el desarrollo y para evitar la influencia
desequilibrante de Estados Unidos.” (Ross, 2010: 157).
Szalontai (2011) menciona que el apoyo de la URSS a la no
proliferaciéon como parte de su politica exterior alcanzé su
punto maximo en la década de 1960 cuando le preocupaba que
Alemania Occidental pudiera desarrollar su propia bomba
atomica. En este sentido, el autor resalta la preocupacion de
Mosct en cuanto a que la oposicién de la India al TNP pudiese
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alentar un comportamiento similar en Alemania Occidental,
generandose asi tensiones en la relacién indo-soviética en
materia nuclear. Sin embargo, luego de que Alemania
Occidental se uniera al TNP en 1969, dichos temores se
apaciguaron y las tensiones entre India y la URSS comenzaron
a disminuir. Rosas (2017) menciona que India y la URSS han
mantenido una relacion estable y cordial por varios motivos:

“[...] los dos tienen un adversario comun (Beijin), Pakistdn y
la Reptblica Popular China han desarrollado una
cooperacién intensa, porque los dos perciben a Nueva Delhi
como una amenaza. Asi el Sur de Asia suele ser, en el terreno
geopolitico, una extensién de la rivalidad ruso-china. De
hecho, la Unién Soviética otorgd una serie de subsidios al
desarrollo de ciertos sistemas de armamento de India en los
tiempos de la Guerra Fria.” (Rosas, 2017: 108)

En este sentido, como senala Szalontai (2011), el interés de
India en cuanto a cooperar con la URSS se debia en parte a la
protecciéon que le podria brindar frente a Pakistan y China.
Carpes (2014) menciona que, debido al acercamiento de
Estados Unidos y China en 1971 y considerando que ambos
eran aliados de Pakistan con quien India mantenia conflictos
territoriales, este pais firmé una alianza con la URSS. En la
década de 1970, “[...] la correlacion de poder en la region
cambiaria con una presencia mas fuerte de la Guerra Fria en el
sur de Asia. [...] India veria un acercamiento entre Estados
Unidos y China a expensas de su propio sentido de
seguridad.” (Carpes, 2014: 148). Como sefala esta autora, la
solucion de India fue profundizar las relaciones con la URSS a
través de la firma de un Tratado de Paz, Amistad y
Cooperacion el 9 de agosto de 1971. Raju (2002) afiade que la
intervencion militar de la India en Pakistdn Oriental y su
guerra con Pakistdn en diciembre de 1971, fue precedida por
dicho Tratado Indo-Soviético de Paz y Amistad en agosto del
mismo afio. “El tratado incluia clausulas de seguridad que
demandaban la consulta militar y la cooperacién en caso de
que alguno de los dos paises fuera atacado.” (Raju, 2002: 6).

292



Como menciona este autor, desde el punto de vista de India,
este tratado estaba destinado a reducir los riesgos de una
posible intervencién militar de Estados Unidos o China en una
guerra en el Sur de Asia.

Sin embargo, como afirma Szalontai (2011), los lideres de
India no consideraron que esta garantia de seguridad soviética
fuera lo suficientemente fuerte como para justificar la
interrupcién de la investigacion nuclear en el pais, ni disuadir
al gobierno de buscar la bomba. De hecho, India consider6 la
necesidad de poseer una disuasién nuclear independiente,
donde no tuviera que depender del apoyo de la URSS en
circunstancias amenazantes. En este sentido, “[...] la opcién
del pais surasiatico era la nuclearizacién por sus propios
medios.” (Rosas, 2017: 110). Si bien India logré en cierta
medida independizarse del apoyo soviético cuando realizé su
primer ensayo nuclear pacifico en 1974, la URSS “[...] aplaudio
la detonacién nuclear de India, y la entendié como un detente
para China.” (Ross, 2010: 160).

Ademads, como comenta Szalontai (2011), tras la prueba de
Pokhran, la URSS se dio cuenta de que si India se convertia en
una potencia nuclear podria ayudar a equilibrar el potencial
de hasta cuatro potencias nucleares: Estados Unidos, China,
Reino Unido y Francia. En definitiva, como sefala Carpes
(2014), el rol de las potencias en la region fue el resultado de
sus propios intereses.

“En el caso de la URSS, India se convertiria en un aliado
importante para equilibrar a China, mientras que Estados
Unidos, tras un breve periodo de proximidad con India, se
acercaria a la regién del lado pakistani para contrarrestar a la
URSS. En particular, la postura soviética hacia una India
nuclear oscil6 entre la desaprobacién, durante la época de las
negociaciones del TNP, el silencio, después del primer ensayo
nuclear de la India, y el apoyo técnico cada vez mayor del
programa nuclear civil de la India después de 1976.” (Carpes,
2014: 148)
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Ahora bien, hasta aqui se menciond la relevancia de las
dimensiones externas en la decision de ejecutar el ensayo
nuclear pacifico en 1974. Sin embargo, para comprender
cabalmente dicho evento y determinar cuédles fueron los
condicionantes del ajuste en materia de politica exterior, es
necesario incorporar dimensiones internas. En este sentido, es
importante resaltar las dificultades propias de desentranar
parte de esta dimensién debido a que, durante la Guerra Fria,
los paises han mantenido el desarrollo de sus practicas
armamentisticas en secreto, sobre todo, las relacionadas al uso
de tecnologia nuclear. Como menciona Ramana (2009), el
hecho de que el programa nuclear indio haya presentado un
gran componente de secretismo no es algo que deba
sorprender. Lo anterior hace que analizar e identificar las
dimensiones que condicionaron su ejecucién sea una labor
mas compleja. Sin embargo, tras una minuciosa investigacion,
se tendran en consideraciéon dimensiones internas como los
intereses y percepciones de las elites y los intereses de la
gobernante de aquel entonces (Indira Gandhi) de mantener y
legitimar su poder.

En cuanto a la primera dimensiéon interna mencionada
deben destacarse, como sefiala Lobell (2009), los actores
relevantes. En caso de la India debemos prestar especial
importancia a las elites sociales compuestas por los miembros
del Congreso, sobre todo los pro bomba y los grupos de
interés relevantes en el area como el cuerpo de cientificos
(destacando sobre todo el peso de los miembros y funcionarios
de la AEC) de la India, quienes tuvieron incidencia en la
decisién de ejecutar el ensayo nuclear pacifico en un intento de
demostrar las capacidades cientifico-tecnolégicas que poseia el
pais.

El 21 de septiembre de 1962, el gobierno de la India
promulgé la Ley de Energia Atémica®, mediante la cual el

30 Ramana (2009) afiade que esta ley de 1962 contemplaba prohibiciones
contra el “mal uso” de la informacién oficial respecto a las instalaciones
asociadas al establecimiento militar u “obras” de electricidad, especialmente
con “agentes extranjeros”. Incluso el poder judicial ha interpretado esta ley a
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pais pudo mantener en secreto las decisiones internas que
llevaron a la ejecuciéon de la prueba nuclear con fines
aparentemente pacificos. Karnad (2008) menciona que esta ley
redujo la AEC a solo tres miembros debido a que Bhabha
convencidé a Nehru de que los asuntos secretos no podian ser
tratados por toda la organizacién que antes contaba con 28
miembros. Este hecho llev6 a la centralizacion de la toma de
decisiones dentro de la AEC, al tiempo que reforz6 los
procedimientos y mecanismos institucionales relacionados
especificamente a temas de seguridad.

Karnad (2008), a su vez sefala que si India no desarroll6 un
artefacto nuclear mas tempranamente fue por la incidencia de
las diversas opiniones internas. Es decir, fue gracias a los
efectos continuos del lobby anti bomba (activo desde la década
de 1950), y a sus opiniones respecto a los “esfuerzos de paz” o
de desarme nuclear. Segin Sagan (1996) el programa nuclear
indio no presentd consenso entre los distintos funcionarios de
Nueva Delhi respecto a la necesidad de adquirir un artefacto
disuasorio nuclear por las opiniones respecto a la reciente
prueba nuclear china realizada en 1964. En lugar de realizar
esfuerzos para unir al pais en la bisqueda de un artefacto
disuasorio, este dltimo generé una batalla burocratica y
politica entre aquellos funcionarios que querian una India que
desarrollara un artefacto con capacidad nuclear - entre ellos
Homi Bhabba -, los cuales argumentaban sefialando los bajos
costos, la accesibilidad y la necesidad de poseer un elemento
de disuasion; y aquellos que se oponian a la creaciéon de la
bomba indicando los altos costos que traeria consigo para un
pais en desarrollo y apoyando con firmeza el desarme global,
asi como una posible membresia en el TNP. En particular, para
la elite india, los debates respecto al desarrollo y adquisiciéon
de armas nucleares estaban centrados en los costos que se

favor del secreto en lugar del derecho de las personas al acceso a la
informacién. Karnad (2008) comparte la idea de Ramana en cuanto a que el
secreto evitaria la difusién de informacién, y que no solo protegeria al
programa nuclear indio de los opositores en el &mbito interno, sino también
del interés de paises y agencias extranjeras.
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impondrian en la economia, quedando en evidencia los
distintos intereses y posicionamientos sobre el tema.

Karnad (2008) y Ramana (2009) destacan que Bhabha era
consciente de que los supuestos respecto a los costos de
desarrollar armas nucleares generarian desconfianza. Por ello,
el 24 de octubre de 1964, solo ocho dias después de la primera
prueba nuclear china, expuso en una transmision por radio las
cifras de los costos de ejecutar dispositivos nucleares,
plasmadas en un documento presentado en la Tercera
Conferencia Internacional sobre Usos Pacificos de la Energia
Atémica en Ginebra un mes antes. Bhabha resalté que los
costos eran relativamente bajos en comparaciéon al gasto y
presupuesto destinados al sector militar.

“El 24 de octubre de 1964, [...], en una transmisién en la radio
estatal All India Radio (AIR), Bhabha cit6 un articulo
publicado por el Lawrence Radiation Laboratory en
Livermore, California, para afirmar que una bomba de 10
kilotones (KT) costarfa solo 350,000 délares o 17.5 lakhs.
Sobre la base de estas cifras, afirmé que “un arsenal de
cincuenta bombas atémicas costaria menos de 10 millones de
rupias y un arsenal de cincuenta bombas de hidrégeno de
dos megatones algo del orden de 15 millones de rupias” y
argumentd que esto era “pequefio comparado con los

presupuestos militares de muchos paises”.” (Ramana, 2009:
57)

Los costos planteados por Bhabha iban de la mano con sus
intenciones e intereses de fabricar un artefacto atémico para
hacer frente al avance de China. En este sentido, como sefiala
Karnad (2008), Bhabha dijo: “La explosién de un dispositivo
nuclear por parte de China [...], es una sefial de que no hay
tiempo que perder” (Karnad, 2008: 48). Ademas, los intereses
de Bhabha en realizar una prueba nuclear eran demostrar las
avanzadas capacidades del programa nuclear indio frente al
chino, viendo al ensayo nuclear pacifico como una
oportunidad para alcanzar y seguir el logro del gigante
asiatico. La amenaza que éste representaba estaba presente en
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las percepciones de los tomadores de decisiones, generando
impacto en favor de la construccién de un artefacto disuasorio.

Tras la muerte del Primer Ministro Nehru en 1964 (mismo
afio en que China probd su bomba), su sucesor Lal Bahadur
Shastri (1964 - 1966) tuvo que lidiar, como sefiala Carpes
(2014), con las presiones internas de politicos y cientificos en
favor de la nuclearizacion de la India. Si bien el nuevo Primer
Ministro seguia el posicionamiento marcado por su antecesor
en cuanto a su oposicion a las armas nucleares, se vio obligado
a buscar alternativas que pudiesen superar la amenaza
percibida por la prueba nuclear China.

“[...] durante estos afios, la decisién de la India de proliferar
se equilibré entre el contexto geopolitico - que involucraba la
presencia de armas nucleares en China desde 1964, las
disputas con Pakistan y los juegos de la Guerra Fria entre los
Estados Unidos y la URSS en la regién -, y la l6gica interna,
dividida entre un compromiso moral con la no proliferacién e
intereses ambiguos divergentes relacionados con el
significado de las armas nucleares.” (Carpes, 2014: 151)

Si bien Shastri continué oponiéndose al desarrollo de las
armas nucleares, como menciona Sagan (1996), finalmente se
comprometié con los miembros pro bomba del Partido del
Congreso y con los lideres de la AEC, acordando la creacién
de un proyecto con capacidad de hacer detonar una explosioén
nuclear pacifica dentro de los seis meses de cualquier decisiéon
final de politica. En otras palabras, a pesar de su oposiciéon
inicial a la fabricacién de un artefacto nuclear, Shastri expresé
un cambio significativo en cuanto a su postura, afirmando que
Bhabha realmente deseaba que la India desarrollara
dispositivos nucleares pacificos, quedan-do clara la incidencia
del cientifico sobre la decisién del Primer Ministro. Quien
también comparte esta postura es Charnysh (2009) al
mencionar que, en noviembre de 1964, Shastri autorizé un
estudio tedrico sobre la Explosién Nuclear Subterranea para
Fines Pacificos (SNEPP). A partir de alli, “India encargé una
instalacion de reprocesamiento en Trombay, que se utiliz6
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para separar el plutonio producido por el reactor de
investigacion CIRUS.” (Charnysh, 2009: 2). Dicho plutonio fue
utilizado en la prueba del 18 de mayo de 1974.

A pesar de todo lo mencionado, Sagan (1996) sefala que
dicho compromiso duré poco ya que el sucesor de Bhabba en
la AEC, Vikram Sarabhai (1966 - 1971), se opuso fuertemente
al desarrollo de cualquier artefacto explosivo nuclear indio, ya
sean pacificos o no, emitiendo la orden de detenciéon del
programa que llevaria a la ejecuciéon de una explosién nuclear
pacifica. Sin embargo, en 1971, luego de la muerte de Sarabhai,
los cientificos a favor de la creaciéon de la bomba de la AEC
comenzaron a presionar a la sucesora de Shastri, Indira
Gandhi, al tiempo que, como menciona Sagan (1996),
desarrollaron una alianza con laboratorios de defensa como
actores claves y necesarios para la fabricacion de lentes
explosivas para el desarrollo de una prueba nuclear.

Rosas (2017) también sefiala que la decisiéon de llevar a cabo
un ensayo nuclear se encontr6 en las diversas posiciones
existentes. Segtin esta autora, en febrero de 1974, fueron los
asesores politicos de Indira Gandhi los que enfatizaron en las
repercusiones que tendria la detonaciéon de un artefacto
atomico. El cuerpo de cientificos de India, como menciona
Rosas (2017), pensaba que los acuerdos respecto a los
suministros de agua pesada y uranio suscritos con Estados
Unidos y Canadéd no se verian afectados de forma alguna.
Otros, argumentaron que la realizacion de la prueba no seria
costosa y que no implicaria distraer recursos destinados al
ambito civil. Ademdas de estas posturas, habia quienes
consideraban que la prueba nuclear no solo fortaleceria a la
India a nivel regional e internacional, sino que también
contribuiria a que el pais fuera considerado como una
potencia. Sagan (1996), menciona que una serie de
observaciones sobre la decisiéon de ejecutar la prueba nuclear
pacifica de 1974 sugiere que era primordial abordar las
preocupaciones politicas nacionales, en lugar de contrarrestar
las amenazas internacionales a la seguridad.
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“Primero, es importante reconocer que la decisiéon fue
tomada por la Primera Ministra Gandhi, con el asesoramiento
de un circulo muy pequeiio de asesores personales y
cientificos del establecimiento nuclear. Altos funcionarios de
defensa y asuntos exteriores en India no estuvieron
involucrados en la decisién inicial de preparar el dispositivo
nuclear, ni en la decisién final de probarlo: no se pregunté a
los servicios militares como las armas nucleares afectarian sus
planes de guerra y doctrinas militares; segtn los informes, el
Ministro de Defensa fue informado, pero no consultado,
sobre la decisién final de la prueba solo 10 dias antes de la
explosién del 18 de mayo; el Ministro de Asuntos Exteriores
recibié una notificaciéon de 48 horas antes de la detonacion.
Este patron sugiere que los argumentos de seguridad eran de
importancia secundaria y, como minimo, no se analizaron ni
debatieron a fondo antes de la prueba nuclear. En segundo
lugar, la posterior ausencia de un programa sistematico para
el desarrollo y ensayo de armas nucleares o PNE, y la falta de
preparaciéon de Nueva Delhi para la terminacién inmediata
de la asistencia nuclear de Canad4, sugieren que la decisién
se tomd rapidamente, incluso a toda prisa, y por lo tanto
puede haberse centrado mas sobre preocupaciones politicas
inmediatas en lugar de seguridad a largo plazo o intereses
energéticos.” (Sagan, 1996: 67)

En definitiva, la configuraciéon de la fuerza nuclear india le
permitié al estado afirmarse como Estado nuclear de hecho,
donde las capacidades del armamento atémico y el poder
relativo se configuraron como instrumentos politicos mas que
militares en una primera instancia, y que podrian ser
herramientas de reservas pasibles de ser transformados en
armas de destruccion masiva (ADM) si las circunstancias
estratégicas del pais lo ameritasen. Es importante mencionar
que la finalidad de los intereses perseguidos por los
tomadores de decisiones de Nueva Delhi, cuyos objetivos
fueron plasmados antes y después de la independencia formal
del pais respecto al desarrollo de un programa nuclear y crear
un arsenal atémico en el futuro, fue exitosamente resuelto:
conformar una herramienta politica de advertencia estratégica
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para salvaguardar sus intereses. En este sentido, es interesante
indagar sobre los intereses particulares de la Primera Ministra
Indira Gandhi, ya que fue ella quien efectivamente autoriz6 la
realizacién del ensayo nuclear pacifico de 1974, y que no solo
fue por sus percepciones respecto a las amenazas provenientes
de paises extranjeros junto a las incidencias de las elites, sino
también por una busqueda de legitimidad y permanencia en el
poder.

Siguiendo con esta idea, es fundamental destacar que las
consecuencias del ensayo nuclear pacifico de 1974 a nivel
interno fueron muy favorables para la Primera Ministra. Como
bien sefiala Rosas (2017), en el plano doméstico, India se
encontraba en una situaciéon de emergencia que “[...] apresur6
al gobierno de Indira Gandhi a efectuar el ensayo nuclear
referido en el 4nimo de exacerbar el nacionalismo y legitimar a
la dirigencia politica, que se encontraba en el ojo de la
tormenta y bajo una fuerte presiéon.” (Rosas, 2017: 110). En este
sentido, cabe mencionar que cuando Indira Gandhi asumi6 su
cargo como Primera Ministra en 1966, India ya se encontraba
en un momento critico, no solo por los conflictos con Pakistan
como se menciond anteriormente, sino también porque el pais
se encontraba en medio de afios de sequia que traian consigo
escasez de alimentos y crisis econémicas acompafiadas de
inflacién y desempleo.

El gobierno de casi once afios de la Primera Ministra se
caracterizo6 por el desarrollo de una politica econdémica
orientada hacia la autonomia tecnolégica de India, junto con la
promesa de erradicar la pobreza del pais. En este sentido,
como bien evidencia el documental de BBC News Mundo
(2019), Indira impuls6 una serie de reformas que se plasmaron
a través de la conocida “Revoluciéon Verde”?., la cual permiti6

31 La Revoluciéon Verde fue fundada en la década de 1960, y fue el nombre
oficial otorgado al Programa de Desarrollo Agricola Intensivo de la India
(IADP). Este estuvo basado en asegurar la diversificacién de productos, la
generacion de grano en abundancia y con bajos costos para la poblacién
urbana. Ademads, este programa contaba con cuatro premisas: incorporar
nuevas variedades de semillas; la aceptacién de una quimicalizacion de la
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que la hambruna, al menos por un tiempo, fuera solo un mal
recuerdo, ganandose asi el apoyo del pueblo indio. No
obstante, en la década de 1970, la estructura interna del
Partido del Congreso se habia debilitado tras numerosas
divisiones, dejandolo totalmente dependiente de su liderazgo
que era un beneficio para su reeleccion. El lema de su
campafia de 1971 fue “Garibi Hatao”, que significa “erradicar la
pobreza”. Este lema junto con los programas propuestos le
permitieron a Gandhi ganarse el apoyo nacional, sobre todo el
de las zonas rurales y urbanas pobres. Sin embargo, a pesar
del buen panorama que existia en India por aquellos afios, en
1971, tras la guerra con Pakistan, las épocas de hambruna
regresaron, junto con un periodo de crisis prolongado,
acompafiado por huelgas que paralizaron la economia.

La atmoésfera adversa que primaba a nivel interno contra el
gobierno de Indira Gandhi fue una de las principales causas
que, segin Rosas (2017), impulsaron la decisién de ejecutar
una prueba nuclear pacifica en 1974. Raju (2002) menciona que
la decision del gobierno de convertirse en nuclear fue una
estrategia para distraer al publico de los problemas politicos y
econdmicos internos que acontecian en la India. En este
sentido:

“[...] es importante reconocer que el apoyo interno para el
gobierno de Gandhi habia caido a un minimo histérico a fines
de 1973 y principios de 1974 debido a una recesién doméstica
severa y prolongada, la erupcién de disturbios a gran escala
en varias regiones, y los efectos persistentes de la
fragmentacién del gobernante Partido del Congreso. Desde
una perspectiva de politica doméstica, seria muy
sorprendente para un politico con tales problemas resistir lo
que sabia que era una gran oportunidad para aumentar su

agricultura del pais (fertilizantes, pesticidas, herbicidas, entre otros); asumir
un compromiso tanto nacional como internacional en investigacion y
cooperacion para el desarrollo de variedades nuevas y existentes de semillas
mejoradas; y el concepto de desarrollo de las instituciones cientificas, la
agricultura en forma de Land Grant Colleges.
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posicion en las encuestas de opinién publica y desactivar un
tema sobre el cual habia sido criticada por los opositores de
su pais.” (Sagan, 1996: 67-68)

Sagan (1996) menciona que la detonacién nuclear se produjo
durante la famosa represion sin precedentes del gobierno
contra los trabajadores ferroviarios, quienes se encontraban en
huelga®. En 1974, segtin el mencionado documental, millones
de trabajadores ferroviarios detuvieron el pais tratando de
derrocar al gobierno de Indira Gandhi. A pesar de ello, la
respuesta de la mandataria fue inmediata, ordenando el
arresto de miles de trabajadores, logrando asi aplastar la
huelga, y con ella, gran parte de su popularidad. El hecho de
que la detonacién nuclear se efectuara paralelamente a este
episodio no fue coincidencia, sino que buscé recuperar el
apoyo hacia el gobierno de Gandhi. Es decir, debido a que la
huelga lleg6 a ser considerada como la amenaza mas peligrosa
que debié enfrentar el gobierno de Indira en ese momento
(New York Times, 1974), ejecutar un ensayo pacifico logré en
cierta forma virar la atencién hacia este acontecimiento
nuclear, atrayendo asi la aprobacién por parte de la poblaciéon
hacia el gobierno de aquel momento. Segin diversas encuestas
de opinién publica indias realizadas en junio de 1974 “[...] un
91 por ciento de la poblacion alfabetizada adulta sabia de la
explosion y el 90 por ciento de esas personas respondieron
afirmativamente cuando se les pregunté si estaban
‘personalmente orgullosos de este logro’” (Sagan, 1996: 68).

En lineas generales, el resultado del ensayo nuclear pacifico
de 1974 fue positivo para el gobierno, y permitié6 a Indira

32 En mayo de 1974 fue establecida una huelga ferroviaria donde los
conductores, jefes de estacion, guardias, personal de las vias, entre otros, se
reunieron para exigir horas de trabajo fijas, sobre todo para los conductores
de los trenes, junto con un aumento salarial para todo el personal,
paralizando al pais. El gobierno accioné de manera abrupta encarcelando a
cientos de lideres sindicales. Como esta crisis generaria un malestar general
frenando la economia en todo el pafs trayendo consigo una crisis, el
gobierno no obtuvo apoyo por parte de la poblacién.
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Gandhi incrementar el apoyo de la opinién ptblica del pais a
su favor. Segtin Karnad (2008), “La primera prueba nuclear
realizada por la India en 1974 fue la culminacién del incierto
avance del gobierno indio hacia el armamentismo utilizando la
‘explosion nuclear pacifica” (PNE) como cobertura” (Karnad,
2008: 50). Segtn el Instituto Indio de opinién publica, el apoyo
a la Primera Ministra se increment6 un tercio luego de la
realizacion del ensayo nuclear exitoso. Ramana (2009), afiade
que dicho instituto enuncié en el afio 1978 que, desde el
ensayo, la energia nuclear se convirti6 en una cuestion de
prestigio nacional, asi como en un simbolo de avance
cientifico-tecnolégico.

Seguin Rosas (2017), diversas personas fueron entre-vistadas
y todas ellas aplaudieron y reconocieron el esfuerzo realizado
por los cientificos involucrados en el proyecto, agradeciendo
que la India hubiera sido colocada en “el mapa nuclear del
mundo”. Otros, opinaban que India estaba ahora a la altura de
Estados Unidos, China o la URSS. Sin embargo, si bien el
apoyo hacia el gobierno de Indira Gandhi se increment6 en la
etapa inmediatamente posterior al ensayo nuclear, esta autora
destaca que, hacia el mes de septiembre del mismo afio, los
problemas con los que se enfrentaba la India superaron la
emocion inicial, descendiendo la curva de apoyo hacia Gandhi
a niveles muy bajos.

En resumen, como se evidencid en estos apartados, podria
afirmarse que el ensayo nuclear pacifico de India en 1974
estuvo condicionado tanto por dimensiones internacionales
como domésticas, encontrandose entre las primeras las
amenazas provenientes de China y Pakistdn, y la politica
exterior de Estados Unidos y la Unién Soviética en la region; y
entre las segundas, los intereses y percepciones de las elites, y
los intereses de la gobernante del momento (Indira Gandhi) de
permanecer en el poder.
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Reflexiones finales

Fue tras la Segunda Guerra Mundial y comienzos de la Guerra
Fria en pleno auge de la CyT, que el uso de las armas
nucleares se volvié un tema clave. Estas ocuparon un rol
central sobre todo porque marcaron el inicio de una carrera
armamentistica, al tiempo que fueron consideradas
herramientas de seguridad nacional, modernidad, innovacién
y prestigio, tanto para paises desarrollados como en desarrollo
o recientemente descolonizados. Por dicha razén, se
establecieron regimenes internacionales de control tales como
la OIEA, el TNP, entre otros, que fueron considerados por
distintos paises como una forma de “Apartheid Nuclear”. Sin
embargo, debido a la importancia que adquiri6 este tipo de
tecnologia, diversos paises se vieron interesados por adquirirla
y generarla de manera auténoma, entre ellos, India. Si bien
este pais contaba con avances cientifico-tecnolégicos en el area
desde su condicién de colonia britdnica, una vez alcanzada la
independencia en 1947, puso en marcha un fuerte programa
de desarrollo nuclear que derivé en su primer ensayo nuclear
pacifico el 18 de mayo de 1974 conocido como “Smiling
Buddha”. Este evento estuvo condicionado tanto por
dimensiones externas como internas, generando a su vez, un
ajuste de politica exterior.

Entre las dimensiones externas es necesario destacar
primero la competencia internacional en el mercado nuclear ya
que, al ser el régimen internacional relativamente abierto a los
intercambios cientificos, los niveles de experiencia cientifica y
competencia técnica en la India se elevaron. De hecho, la
cooperacion de India con Reino Unido y Canada posibilit6 la
creacion de dos reactores, el CIRUS, y el APSARA. En este
contexto, dimensiones externas como las amenazas que China
y Pakistan representaban para la India, asi como el interés e
influencia que Estados Unidos y la URSS tenian sobre la
region, fueron las dimensiones que determinaron en parte, la
ejecucion del mencionado ensayo. El conflicto con La
Reptublica Popular China se remonta a la guerra sino-india de
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1962, desatada por causas limitrofes. Ademas, fueron las
percepciones en cuanto a la amenaza nuclear que China
representaba las que motivaron a la India a adquirir capacidad
nuclear ya que, en 1964, el gran pais asidtico realiz6 su primer
ensayo atémico, generando no solo un gran nivel de
incertidumbre en cuanto al futuro accionar de dicho pais en
torno a la regién, sino también despertando en India una
posicion en favor del desarrollo de una fuerza disuasoria
nuclear. Respecto a los conflictos con Pakistan puede afirmarse
que los desacuerdos entre ambos Estados se remontan al
periodo colonial, cuando, como menciona Charnysh (2009) la
India britanica se separ6 en el Estado musulmén de Pakistan,
por un lado, y en la India con mayoria hindd, por otro. Las
guerras entre India y Pakistdn (que tuvieron lugar en los afios
1947-1949; 1965 y 1971) fueron consecuencia directa del
conflicto entre ambos paises principalmente por el dominio de
la region de Cachemira.

Por otra parte, respecto a la influencia e intereses que
Estados Unidos y la URSS tuvieron en la region, autores como
Leslie y Kargon (2006) sefialan que el apoyo de Estados
Unidos hacia la India en una primera instancia no solo estuvo
basado en cuestiones de cooperacion internacional en materia
de asistencia tecnoldgica, sino también en intereses de la
propia nacién norteamericana como parte de su estrategia
hacia China. Esto en parte justifica que a pesar del hecho de
que India no haya firmado el TNP, Estados Unidos haya
intentado vincularse al programa nuclear indio. Tanto para
India como para Estados Unidos la cooperacion fue clave a la
hora de contrabalancear el poder del gran pais asiético.
Asimismo, Rosas (2017) menciona que la relacion entre India y
la URSS también se ha mantenido estable por la existencia del
mismo adversario comun: Beijin. Ademads, cabe afiadir que en
1971 ambos firmaron el Tratado Indo-Soviético de Paz,
Amistad y Cooperaciéon. Desde el punto de vista de la India,
este tratado estaba destinado a reducir los riesgos de una
posible intervencién militar de Estados Unidos o China en una
guerra en el Sur de Asia. Es decir, el interés de India en
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cooperar con la URSS se debia en parte a la proteccién que le
podria brindar frente a Pakistan y China. Sin embargo, debido
a diversas experiencias bélicas en la regién con sus
adversarios, India consider6 la necesidad de poseer una
disuasién nuclear independiente para no depender del apoyo
de la URSS en tales circunstancias, dando lugar a la
nuclearizacién propia.

Ahora bien, a nivel interno es importante destacar que, si
bien el secretismo en materia nuclear dificulté el anélisis e
identificacion de las dimensiones que condicionaron este
ensayo, tras haber realizado una minuciosa buasqueda, puede
afirmarse que las dimensiones internas de mayor relevancia
han sido los intereses de las elites y los intereses de la
gobernante del momento de permanecer en el poder. Respecto
a la primera pueden mencionarse los debates a nivel interno
entre las elites indias en cuanto a los costos y beneficios que
traeria consigo la ejecucién de un dispositivo nuclear. Ademas,
el avance nuclear de China gener6, como bien se menciona en
este capitulo, nuevas percepciones y con ellas una serie de
conflictos y enfrentamientos burocréaticos. A su vez, la decisién
de llevar a cabo un ensayo nuclear también se vio influenciada
por los asesores politicos de Indira Gandhi, quienes
enfatizaron en las repercusiones que tendria la detonaciéon de
un artefacto atémico.

En este sentido, las consecuencias del ensayo nuclear
pacifico a nivel interno fueron favorables tanto para el pais
como para Indira Gandhi. Esto nos lleva a enfatizar en la
segunda dimensiéon doméstica planteada, los intereses de la
gobernante de aquel momento de permanecer en el poder, los
cuales se ven reflejados en la repercusiéon que el ensayo
nuclear tuvo en la popularidad de la entonces Primera
Ministra. La situaciéon de emergencia y crisis que la India vivia
en aquel entonces fue motivo suficiente para que Gandhi
apresurase los planes de efectuar el ensayo nuclear con el fin
de obtener el apoyo de su pueblo y legitimar su dirigencia
politica, la cual se encontraba vulnerable y bajo una fuerte
presiéon. Ademads, segin diversos autores, la decisiéon de
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convertirse en nuclear fue una estrategia para distraer al
publico de los problemas econémicos y politicos que azotaban
la nacién. Sagan (1996) sefala que la detonacién nuclear se
produjo durante la famosa represiéon sin precedentes del
gobierno contra los trabajadores ferroviarios, quienes se
encontraban en huelga en un intento de socavar el poder de la
gobernante. Es decir, la ejecuciéon del ensayo pacifico en
paralelo a la crisis logré6 virar la atencién hacia el
acontecimiento nuclear, atrayendo en cierta forma la
aprobaciéon de la poblacién, y con ella, un alto grado de
popularidad, incrementandose el apoyo de la opinién puablica
del pais a su favor.

Considerando todas las cuestiones mencionadas hasta el
momento y destacando los aportes sefialados en este capitulo
realizados por Van Klaveren (1992), puede afirmarse que el
ensayo nuclear pacifico generé més bien un ajuste de politica
exterior y no un cambio, ya que no dej6 de promover el
desarme nuclear, impulsando la doctrina de evitar el primer
uso y tampoco modificé sus hipétesis de conflicto. Es decir,
mostr6 su capacidad nuclear al mundo, pero
comprometiéndose al mismo tiempo a no utilizarla a menos
que fuese atacada. En conclusién, puede afirmarse que con el
avance de la CyT sobre todo en el ambito nuclear, India logro
desarrollar y ejecutar un ensayo nuclear pacifico en 1974
generando a su vez un ajuste en su politica exterior. Las
dimensiones  que  condicionaron este evento y
consecuentemente el ajuste de politica exterior en materia
nuclear fueron, a nivel externo, el contexto regional en cuanto
a las amenazas provenientes de China y Pakistan, y los
intereses e influencia de Estados Unidos y la URSS en la
Regién; y a nivel interno, los intereses de las elites y los
intereses de la gobernante del momento de permanecer en el
poder.
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CAPITULO 8

Regimenes Internacionales de control de tecnologias
sensibles y su influencia en la semiperiferia. El caso de
la desactivacion del misil Céndor II en Argentina en
los afios 90

Leda Ibarra Bolo
Ana Maria Taborga

Introduccion

Hacia fines de la Segunda Guerra Mundial comenzé a
cristalizarse un proceso vinculado a la relevancia de la ciencia
como objeto de politica publica diferenciada dentro de la
estructura burocrdtica del Estado y tuvo lugar “la
institucionalizacién de la Ciencia y Tecnologia como esfera de
regulacion legitima por parte de los poderes publicos a nivel
internacional y el consiguiente sometimiento, en mayor o
menor grado, de las agendas de investigacién cientificas a las
prioridades marcadas ahora por las politicas (...)” (Rico-
Castro y Morera Cuesta, 2009: 796).

Si bien la problematizacién sobre el rol que ocupaba la
ciencia hacia el interior de los Estados Nacionales, asi como su
grado de influencia en las relaciones entre Estados (dentro de
la estructura internacional) comenzaba ya a vislumbrarse
durante el periodo de entreguerras (1918-1939), no se logré la
concreciéon de politicas publicas especificas en el area de
ciencia y tecnologia sino hasta la Segunda Guerra Mundial. El
grado de desenvolvimiento cientifico-tecnolégico generé a
nivel internacional un replanteamiento sobre el rol del Estado
como actor principal en el direccionamiento de la politica
cientifico-tecnoldgica, y su relacion con el poderio nacional.
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Durante esos afios, el informe de Vannevar Bush (1945)
tuvo un rol protagénico como punto de partida para
reflexionar en torno a las discusiones sobre la definicién de la
agenda cientifica norteamericana en aquellos afios. El informe
puso en evidencia la necesidad de que el Estado se involucrara
completamente en la actividad cientifica, destinando fondos
publicos necesarios para la formacién de recursos humanos
(cientificos, ingenieros) y centros de investigacion que
permitieran colocar al sector cientifico en el centro de la
escena. Plante6 como elemental la idea del fomento a la
investigacion bésica por parte del Estado por ser generadora
de nuevos conocimientos, suministrando capital cientifico y
fijando el ritmo del progreso tecnolégico.

En esta linea, el analisis del factor tecnolégico comenzé a
surgir como un elemento clave para comprender la correlacién
de fuerzas de poder entre los estados; en tanto se produjo un
aceleramiento del avance en el campo cientifico-tecnolégico, el
desarrollo tecnoldgico se presenté como una variable que
podria favorecer el crecimiento econémico y la posiciéon de los
estados, a la hora de competir en la economia mundial
(Marquina Sanchez, 2014). Como afirma Morgenthau “la
tecnologia constituye un factor determinante en el momento
de evaluar el poder, generando una diferencia notable entre
quienes la dominan y quienes no, en la politica mundial; mds
aun con el empleo del poder nuclear y los cambios que este
trajo al concierto mundial ” (Morgenthau, 1986: 156-157).

Erica Carrizo (2020) sefiala que dentro de los estados los
sectores estratégicos pueden dar lugar al surgimiento de
“industrias estratégicas”, es decir, aquellas industrias
intensivas en investigacion y desarrollo que generan efectos
multiplicadores en el resto de la economia. A su vez, estas
industrias permiten el desarrollo de “tecnologias estratégicas”
y “tecnologias sensibles” denominadas asi por su caracter
dual, en tanto permiten su utilizaciéon para el ambito tanto
civil como militar.

En este sentido, la vinculacién entre politica exterior y
politica cientifico-tecnolégica comenz6 a estrecharse debido a
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la relevancia del alto contenido geopolitico que implicaba el
desarrollo de sectores estratégicos, entendiendo la importancia
que cobra el control del territorio para este tipo de tecnologias
y por las consecuencias a escala global que implican para un
Estado desarrollarlas (Blinder, 2016). Asimismo, el desarrollo
de este tipo de tecnologias no solo fue buscado por los paises
centrales sino también por aquellos menos desarrollados o
semiperiféricos, como Argentina o Brasil (no necesariamente
por razones militares, sino a partir de un interés en desarrollar
tecnologia meteorolégica o satelital) por lo cual, al tratarse de
una tecnologia sensible, tuvo el potencial de generar conflictos
con aquellas potencias que intentaron detentar un monopolio
de las tecnologias duales tanto para sus usos civiles como
comerciales (Blinder, 2011).

Durante la Guerra Fria, dos fueron las tecnologias que
revistieron una mayor caracterizaciéon como estratégicas: la
nuclear y la espacial. Mientras la primera habia demostrado su
capacidad en el campo bélico a partir de su despliegue en
Hiroshima y Nagasaki, la tecnologia espacial comenzé a ser
considerada estratégica a nivel internacional, por el tipo de
proyeccion que su desarrollo generaba (y genera) para un
Estado dado su caracter dual lo cual le imprime una
importancia estratégica tanto para la colocacién de satélites de
multiples usos en el espacio, como también para el
lanzamiento de ojivas nucleares, desde el punto de vista
militar (Karp, 1985).

En la posguerra se convirti6 en un asunto prioritario
comprender qué tecnologias podrian  proporcionar
aplicaciones para usos militares como también para usos
comerciales. La envergadura del desarrollo cientifico-
tecnoldgico, sobre todo en las dos dreas mencionadas a escala
mundial complejiz6 la trama de relaciones entre los estados lo
cual impuls6 la creacion de marcos regulatorios que
permitieran establecer distintas formas de control sobre
aquellos paises quisieran desarrollar estas tecnologias
estratégicas. Este avance tecnolégico implicé un aumento del
interés de los Estados por avanzar en el desarrollo de estas
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tecnologias y un incremento del ntmero de paises que
accedian a las mismas.

Luego de la Segunda Guerra Mundial surgieron ciertos
regimenes de control de tecnologias sensibles, también
llamadas “proliferantes” como respuesta ante la necesidad de
reglamentar ciertas normas de conducta y mantener el
equilibrio politico-militar en la estructura internacional.
Durante los afios ‘80, la carrera misilistica llevé a que se
firmaran varios acuerdos entre paises centrales, con el objeto
de reducir la proliferacion de estas tecnologias y regular su
utilizacion.

Este trabajo busca explicar qué tipo de influencia han
ejercido determinados regimenes internacionales de control en
materia de tecnologia espacial, los que, a partir de su mayor
propagacion durante la Guerra Fria, generaron diferentes
marcos regulatorios que afectaron de forma particular el
desarrollo de este tipo de tecnologia en paises en desarrollo. El
caso del sector espacial argentino como ejemplo del rol de los
estados semiperiféricos en la gestiéon de la politica exterior y
diplomatica de proyectos de desarrollo de tecnologias
sensibles, es tomado en cuenta a fin de ilustrar las diferentes
presiones -formales e informales-, sanciones y/o trabas que
impusieron algunos regimenes internacionales para impedir o
detener el desarrollo de este tipo de tecnologia.

Para ello este capitulo fue estructurado a partir de una
introduccién que permite una aproximaciéon hacia algunas
consideraciones tedricas previas seguido de una primera parte
donde se expondré el avance de las tecnologias duales a nivel
global, como factores determinantes a la hora de pensar en la
proyecciéon internacional de poder para los Estados, en
paralelo al surgimiento de las diferentes regulaciones
internacionales en materia misilistica; una segunda parte
donde se analiza especificamente el desarrollo misilistico
agentino y la creaciéon del Proyecto Céndor II durante la
dictadura civico-militar (1976-1983) y la administracion del
gobierno radical (1983-1989); y una tercera parte donde se
aborda el desmantelamiento del Proyecto Condor durante el
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gobierno de Carlos Menem focalizando en el cambio de rumbo
que tomo la politica cientifica nacional a partir de la adhesion
de los criterios de politica doméstica al neoliberalismo, y de
politica exterior a los preceptos tedricos del realismo
periférico. Al finalizar el capitulo se esbozan brevemente
algunas conclusiones y reflexiones vinculadas a los conceptos
utilizados a lo largo del mismo.

Las tecnologias duales como factores decisivos en la
proyeccién internacional de un estado: el caso de la
tecnologia espacial durante la Guerra Fria.

La intensificaciéon de la interdependencia que comenzé a
gestarse tras el fin de la Segunda Guerra Mundial y el
advenimiento de la Guerra Fria marcan un punto de inflexién
respecto de la construcciéon de una economia global, donde el
conocimiento se convirti6é en el principal elemento generador
de valor junto con la innovacién como otro factor clave. Como
se menciond, una de las areas cientifico-tecnolégicas que
comenzo a tomar gran relevancia a nivel internacional a partir
de este periodo fue la de la tecnologia espacial. Las
actividades espaciales que materializaron la busqueda del
hombre por conquistar el espacio exterior, encontraron su
punto de inflexiéon a partir de la puesta en 6rbita del primer
satélite artificial de origen soviético, el Sputnik. Este suceso
marcé un punto de quiebre ya que implicé el dominio de
determinadas tecnologias del mas alto interés militar, en la
carrera de armamentos y prestigio tecnolégico de la Guerra
Fria entre los bloques occidental y soviético. A partir de este
hecho tuvo lugar una carrera entre los Estados Unidos y la
Unién de Reptblicas Socialistas Soviéticas (URSS) que se
extendié hasta principios de la década de 1990 -y que tuvo
como punto culminante la llegada de astronautas
norteamericanos a la Luna en julio de 1969, a pesar del
liderazgo soviético inicial- (Millan Barbany, 1998). Asimismo,
desde aquellos afios, otros paises -y empresas privadas- se
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fueron sumando a la investigacién y desarrollo de tecnologias
en el sector, entendiendo su valor estratégico.

La dualidad mencionada anteriormente transformoé el
desarrollo de las tecnologias de doble propdsito en una
tematica de disputa donde comenzaron a conjugarse distintos
elementos que tendieron a generar una percepcién de
constante amenaza explicita acentuada por la discusiéon en
torno a la militarizacion del espacio y el eventual
emplazamiento de armas alli. Esta situacién ocasiond
paulatinamente una matriz discursiva dominante proveniente
de los paises mas avanzados, vinculada al problema de la
proliferacion de las tecnologias sensibles, donde la sospecha y
el calculo de intenciones ayudé a clasificar a algunos paises
como “poco confiables”, situaciéon que justificé determinadas
conductas diplomdticas, econdémicas y militares en el
desarrollo de la politica exterior (Hurtado, 2009).

Por su parte en el escenario de post Guerra Fria emergieron
grandes desafios a nivel aeroespacial signados por varios
elementos que complejizaron el escenario futuro, entre ellos el
hecho de que el acceso al espacio con tecnologias como
lanzadores y satélites ya no era monopolio exclusivo de pocos
estados, sumado a la desaparicion de la estructura
internacional bipolar que dio como resultado la concentraciéon
de poder militar y econémico en manos de Estados Unidos,
junto con otros poderes en ascenso con capacidad -entre otras-
de acceso al espacio; asimismo la multiplicacién de actores
privados que intervinieron en esta industria de alto desarrollo
tecnoldgico como también la dependencia de Ila
infraestructura econdémica mundial del sector espacial
(comunicaciones, navegacién), y finalmente pero de gran
relevancia, la concentracion en pocas manos de los
productores privados de tecnologia espacial cuyas
implicancias en términos de oligopolio podian resultar
peligrosas por el poder que habian adquirido frente a un actor
estatal dependiente de ese sector (Blinder, 2012).

De esta forma, esta proliferaciéon de actores privados en la
industria espacial y la creciente accesibilidad de los paises en
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desarrollo o periféricos y semiperiféricos, a la tecnologia
satelital hacia fines de la década de 1980, favorecieron que la
cuestion comercial en el drea espacial comenzara a ganar peso
en las agendas publicas nacionales (Vera, Guglielminotti, y
Moreno; 2015). Esta situacién incentivé a varios paises a
invertir en tecnologia satelital ya que esto podia otorgarles la
posibilidad de competir por un lugar en un mercado de
productos de alta tecnologia. El mayor interés dado al ambito
espacial en esos afios estuvo relacionado principalmente en la
dinamizacion del sector por medio del rdpido crecimiento de
los servicios de telecomunicaciones satelitales, la aparicion de
una industria de lanzadores, el desarrollo de sectores
productivos cuyas manufacturas requerian altos estandares de
calidad e importantes inversiones en las areas de investigacion
y desarrollo (Vera; Guglielminotti; Moreno, 2015; 333).

Desde el comienzo, el desarrollo de la industria espacial y
su legislacion correspondiente, requiri6 de un fuerte
compromiso de los respectivos Estados a nivel global. El
grado de avance que present6 el desarrollo de estas
tecnologias comenzoé a requerir una regulacion mas estricta a
nivel internacional, lo cual llevé a la conformacién de un
régimen internacional de control de tecnologias sensibles.

Estos regimenes internacionales han sido definidos por S.
Krasner (1982: 186), como “[...] principios, normas, reglas y
procedimientos de toma de decision en torno a los cuales
convergen las expectativas de los actores en un tema
determinado”. El autor entiende a las normas, como
estindares de comportamiento definidos en términos de
derechos y obligaciones; a las reglas, como prescripciones
especificas para la accién y, a los procedimientos de toma de
decision como practicas para implementar una accién
colectiva. Zacher (1992) por su parte explica, la conformacién
de estos regimenes a partir de una modificacion en los pilares
basicos del sistema interestatal westfaliano, producto de una
serie de cambios orientados mayormente por la tecnologia. En
esta linea menciona que tuvo lugar un proceso de
“enmarafiamiento” (enmeshing) de los estados en una extensa
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red de regimenes internacionales e interdependencias
explicitas e implicitas, que llevaron a constrefir de forma
creciente su autonomia.

Al resultar el area espacial un &mbito donde se complejiza
la capacidad de ejercer jurisdicciéon por parte de los Estados, la
extension del derecho internacional al espacio ultraterrestre se
ha hecho en forma gradual y evolutiva, a partir del estudio de
cuestiones relativas a los aspectos juridicos, para seguir luego
con la formulacién de los principios de naturaleza juridica vy,
por daltimo, incorporar dichos principios en tratados
multilaterales  generales. En los primeros tratados
internacionales se estipul6 que el espacio exterior no podia ser
objeto de apropiacién nacional por medio de reclamacién u
ocupacioén, sino que todos los Estados gozaban de libertad
para su uso y explotacion a través de sus organismos
gubernamentales o no gubernamentales. De esta forma se
estableci6 que nadie es propietario de una posicién orbital, y
todo el mundo puede utilizar este recurso comun siempre y
cuando se apliquen las reglas y procedimientos
internacionales.

A continuacién (Cuadro 1), se presentan aquellos acuerdos,
tratados, organizaciones y regimenes mds importantes que
regulan la difusiéon y los usos de la tecnologia espacial en el
Sistema Internacional.
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Cuadro 8.1. Tratados/regimenes de regulacion de la
tecnologia espacial.

Instrumentos de

. Ano de
regulacion de la . -
! entrada Funciones principales
tecnologia .
. en vigor
espacial
Tratado de Reglamenta utilizacién de la luna y otros
Naciones Unidas cuerpos celestes con fines pacificos; prohibe su
sobre el Espacio 1967 uso para realizacion de pruebas de armas de
Ultraterrestre cualquier tipo, o el establecimiento de bases
(multilateral)! militares, instalaciones y fortificaciones.

Salt I (Strategic
Arms Limitations 1969 - 1972
Talks) (bilateral)2.

Limita el namero de sistemas de ABM

Limita construcciéon de armamentos
estratégicos; fija un niumero para ICBM y los
lanzadores de misiles en submarinos.

Salt II (Strategic
Arms Limitation 1972
Talks) (bilateral)3

MTCR (Missile Limi lif i6n de misil looia d
Technology Control imita proliferacién de misiles y tecnologia de
Regime) 1987 misiles, a través de un régimen multilateral de
(multgglateral) . control de exportaciones.

1 Firmado y ratificado por todos menos por Bolivia, Botsuana, Burundi,
Camertn, Rep. Central Africana, Colombia, Rep. Democratica de Congo,
Etiopia, Gambia, Gana, Guayana, Haiti, Honduras, Iran, Jordania, Lesoto,
Malasia, Nicaragua, Panama, Filipinas, Ruanda, Somalia, Trinidad y Tobago
2 Firmado por Estados Unidos y URSS.

3 Firmado por Estados Unidos y URSS.

4 Firmado por Reino Unido, Estados Unidos, Canada, Francia, Alemania,
Italia, Japén, Australia, Bélgica, Dinamarca, Holanda, Luxemburgo,
Noruega, Espafia, Austria, Nueva Zelanda, Finlandia, Suecia, Grecia,
Portugal, Irlanda, Suiza, Argentina, Hungria, Islandia, Rusia, Brasil,
Sudafrica, Turquia, Reptublica Checa, Polonia, Ucrania, Corea, Bulgaria e
India.
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Instrumentos de

regulacion de la Afo de
su . entrada Funciones principales
tecnologia .
. en vigor
espacial

Autolimita el nimero de misiles nucleares de
EE.UU y la URSS. Limita la variedad de tipos
de vehiculos y cabezas nucleares de ambos
paises.

Start I (Strategic
Arms Reduction 1991
Treaty) (bilateral)®

Prohibe el uso de misiles balisticos

1 6
Start II (bilateral) 1993 Intercontinentales de cabezas mdltiples.
Control de exportacion de armas
WA (Wassenaar convencionales y bienes y tecnologias de uso
1996 . . >
Arrangement) dual, a través de un régimen multilateral de
(multilateral)? control.

Fuente: elaboracién propia en base a informacién de ONU

El desarrollo espacial argentino: de la militarizacion del
proyecto Céndor a su desactivaciéon

Militarizacién de la tecnologia espacial durante la iiltima
dictadura civico-militar en Argentina.

Si bien los inicios de las actividades espaciales en el pais se
remontan a la década de 1950, fue en la década de 1960 que se
logré una mayor institucionalizaciéon en el terreno de la
politica espacial a partir de la creacion de la Comisiéon

5 Firmado por Estados Unidos y URSS

¢ Firmado por Estados Unidos y URSS

7 Firmado por Argentina, Australia, Austria, Bélgica, Bulgaria, Canad4,
Croacia, Republica Checa, Dinamarca, Estonia, Finlandia, Francia, Alemania,
Grecia, Hungria, India, Irlanda, Italia, Japon, Letonia, Lituania, Luxemburgo,
Malta, México, Holanda, Nueva Zelanda, Noruega, Polonia, Portugal, Corea,
Rumania, Rusia, Eslovaquia, Eslovenia, Sudafrica, Espafia, Suecia, Suiza,
Turquia, Ucrania, Reino Unido, y Estados Unidos.
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Nacional de Investigaciones Espaciales (CNIE), creada como
una agencia civil con fines pacificos y de investigacion, la cual
logré6 avanzar conjuntamente con el Instituto de
Investigaciones Aeronduticas y Espaciales (IIAE) como su
brazo ejecutor, en el desarrollo de una amplia gama de
coheteria de investigacion. La creacion de la CNIE significé un
hito en la historia del desarrollo espacial argentino, ya que el
pais se volvié foco de interés para otras agencias espaciales a
nivel internacional, que comenzaron a interesarse por trabajar
en proyectos espaciales conjuntos (como por ejemplo con
Francia). La situacion inicial posicioné a Argentina como parte
de wun grupo minoritario de paises en la region
latinoamericana que poseia una familia de cohetes propios
para investigaciones cientificas.

El proyecto Céndor II comenz6 a gestarse en el seno de la
Fuerza Aérea Argentina hacia 1978, como un proyecto futuro
para la consecucién de un inyector satelital tomando como
antecedente directo el Céndor I, un proyecto de investigacion
meteorologica satelital plasmado en un cohete de una sola
etapa. Sin embargo dio un viraje profundo en la década de
1980 luego de la Guerra de Malvinas, donde las tres ramas de
las Fuerzas Armadas comprendieron la dificultad que
implicaba depender tecnolégicamente de terceros paises a la
hora de enfrentar un conflicto bélico. La restriccion de
armamentos que sufri6 el pais durante esa contienda sirvié de
puntapié para imprimirle mayor relevancia al proyecto
Condor 1I, transformando lo que fue inicialmente un vector
satelital en un misil de dos etapas; para lo cual resultd
fundamental el trabajo conjunto con determinadas empresas
europeas que aportaron el conocimiento y la tecnologia que
requeria un desarrollo de ese calibre.

Durante este periodo comenzaron a destinarse recursos
inéditos para investigacion espacial, aunque con una clara
modificacién en la tradiciéon pacifica de investigacion que
venia teniendo el desarrollo de coheteria nacional, desde hacia
mas de dos décadas (Alinovi, 2011). En este sentido, la visiéon
de los militares de la Fuerza Aérea (la cual detentaba el control
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de la CNIE) gir6 en torno a la intenciéon de transformar al pais
en una “potencia tecnolégica” (Blinder, 2016). Por esta razén si
bien el proyecto Céndor no se inici6 con grandes garantias de
viabilidad a largo plazo debido a que no existié concretamente
una planificacién ordenada respecto de las etapas del proyecto
o la estrategia para acceder a los suministros, jamés se puso en
duda su continuaciéon durante el gobierno dictatorial (Blinder,
2015, 2016).

Como se mencioné mas arriba, la relevancia que adquirio la
Guerra de Malvinas se expres6 en el debate que comenz6 a
darse con mayor impetu dentro del sector militar, respecto de
la conveniencia de importar tecnologia llave en mano del
exterior, o desarrollarla en el pais con recursos propios (De
Leén, 2015). Argentina no contaba con el conocimiento
suficiente para el desarrollo de grandes motores, lo cual llevé a
que la transferencia del know how a través del entrenamiento
de especialistas en el exterior se convierta en la tinica opcién
para dominar inicialmente este tipo de tecnologia.

El elemento fundamental a tener en cuenta fue el hecho de
que ya hacia fines de la década de 1970, comenzé a
incrementarse notablemente la participacion de empresas
extranjeras en el proyecto formandose simultineamente,
subsidiarias de las ya existentes con el objeto de dividir los
embarques de maquinaria de uso dual de modo que fueran
menos sospechosos que una sola empresa realizando todas las
exportaciones.

El comienzo de las presiones externas durante la
Administracién Radical.

Con la llegada al poder del gobierno democratico del Dr.
Raul Alfonsin (1983-1989) se continué con el desarrollo del
misil en manos de la Fuerza Aérea, pero debido a la compleja
situacion econdémica que atravesaba el pais y el cuantioso
endeudamiento externo acumulado, fueron escasos los
recursos que el Estado dispuso para continuar con el
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desarrollo del proyecto Céndor. En los inicios de este gobierno
radical, el escenario internacional estuvo signado por la
llamada “nueva guerra fria” la cual evidencié el
recrudecimiento de la ofensiva anticomunista apoyada por la
administraciéon neoliberal de Ronald Reagan en Estados
Unidos, y de Margaret Tatcher en Inglaterra.

Durante este periodo se acentud la preocupaciéon de las
principales potencias por el desarrollo de tecnologias que
facilitaran el acceso de los paises en desarrollo a la
construccion de explosivos atémicos y armamentos
tecnolégicamente avanzados, por lo cual progresaron los
marcos legales que pretendieron lograr una regulacién mas
rigurosa en materia de tecnologias sensibles (Hurtado, 2014).

Durante este periodo sobrevino una etapa de transicién
para el proyecto Céndor, vinculada al hecho de que la Fuerza
Aérea contaba con financiamiento suficiente para concluir solo
una etapa del proyecto misilistico por lo cual su continuacién
dependia exclusivamente de la consecuciéon de una fuente de
financiamiento directa. Si bien la administracion radical llevo
adelante una politica pacifica y de soluciéon de controversias a
nivel regional, hay que sumar a lo anterior el hecho de que el
gobierno vio en el proyecto Coéndor la posibilidad de
continuar con un desarrollo tecnolégico importante que podria
generar derrames positivos sobre la capacidad cientifica y
productiva del pais. A su vez la continuacién del proyecto
Coéndor sirvioé como elemento de cohesion hacia el interior de
las tres armas, teniendo en cuenta que durante este periodo
comenzo el enjuiciamiento a las ctpulas militares por delitos
de lesa humanidad (Hurtado, 2010).

La gravedad de la situacién econémica del pais evidenci6 la
necesidad de financiamiento externo, lo cual coloc6 en escena
a algunos paises de Medio Oriente como oferentes del capital
necesario para continuar con el proyecto a cambio de
transferencia de tecnologia y know how que les permitiera
desarrollar proyectos misilisticos similares en sus territorios.
Esto se conoci6é durante la década de 1980, como régimen de
compensacion.
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Simultaneamente, a partir de 1983 comenzaron las
conversaciones entre Canadd, Francia, Inglaterra, Italia, Japon
y la Republica Federal Alemana (liderados por Estados
Unidos) para crear un régimen que reglamentara el desarrollo
de tecnologia misilistica, siguiendo el ejemplo del Tratado de
No Proliferacion Nuclear (TNP) de 1968, y que a su vez
limitara la transferencia de tecnologias sensibles/estratégicas
por el riesgo que podia implicar su desarrollo en aquellos
paises considerados “deses-tabilizadores” de la paz. En 1987
se concretd la creacion del MTCR (Missile Technology Control
Regime) como el primer régimen de no proliferaciéon de
tecnologia misilistica. El régimen especificaba cudles eran
aquellos elementos que no podian entregarse a terceros paises,
sin que quedara explicitado cudl era la utilizacion del
componente, y aportaba definiciones sobre qué se consideraba
transferencia tecnolégica, lo cual hasta ese entonces era motivo
de discrepancia entre las naciones desarrolladas (Villalonga y
Barcelona, 1992).

Durante la primera sesion plenaria del grupo, los
representantes de los siete paises signatarios originales
identificaron al proyecto argentino Céndor II como un
proyecto de atencién particular, otorgandole prioridad a los
esfuerzos por bloquearlo a través de controles a la exportacion
e iniciativas diplomaticas (De Ledn, 2015). A partir de la firma
del MTCR aumentaron las presiones de Estados Unidos y
Reino Unido sobre aquellos paises cuyas empresas estaban
trabajando en el proyecto misilistico argentino, especialmente
sobre los gobiernos de Alemania, Francia, Italia y Egipto. Si
bien en un primer momento estos apremios fueron sutiles, la
situacion se agravé considerablemente hacia 1988 (un afio
después de la creaciéon del MTCR) cuando salieron a la luz las
diferentes conexiones que las empresas europeas y sus
subsidiarias habian establecido durante toda la década de 1980
para transferir tecnologia de manera ilegal, eludiendo los
controles internacionales.

El acrecentamiento de las presiones sobre aquellos paises
que participaban en el proyecto Condor II encontré su punto
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culminante en 1988 cuando llegé informacion a los medios de
prensa internacionales respecto de la supuesta conexion iraqui
con el misil argentino lo cual torné mucho mas compleja la
continuaciéon del proyecto misilistico al comenzar a ser
percibido como un arma estratégica de gran alcance que podia
acelerar la carrera armamentista en Medio Oriente e iniciar
una escalada de ataques si caia bajo posesion del régimen de
Sadam Hussein en Irak.

En este sentido Argentina comenzé a recibir la calificacion
de pais “proliferador” (si bien este término ya se le habia
adjudicado al pais durante la década de 1960), como parte de
una matriz discursiva implantada por la prensa
norteamericana fundada el avance de los desarrollos
argentinos en el sector nuclear y espacial bajo la evidente
inestabilidad del sistema politico del pais el cual sufria
reiteradas interrupciones militares al orden democratico desde
1930.

Desactivacion del Misil Condor 11 en Argentina durante el
menemismo: Presiones formales e informales al gobierno.

La llegada al poder de Carlos Menem coincidié con el
momento en que se debatian a nivel internacional los ejes que
moldearian la estructura de seguridad de la post-Guerra Fria.
La preocupaciéon norteamericana por el incremento de
arsenales armamentisticos en paises semiperiféricos se
acrecentaba, por lo cual durante todo este periodo hubo un
acelerado intento por parte de las potencias centrales por
avanzar en marcos regulatorios tendientes a lograr la
desactivacion parcial o total de proyectos misilisticos y
nucleares en paises en desarrollo, como en el caso del Céndor
II (Busso, 1994).

A inicios de 1989 con el inminente desmantelamiento del
bloque soviético, se abrieron diversos interrogantes vinculados
a la construccion de un nuevo esquema de seguridad
internacional bajo las disposiciones de la potencia que regiria
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temporalmente el mundo post-Guerra Fria. Como menciona C.
Krauthammer (1990) el advenimiento de este nuevo escenario,
al que denomina como “el momento unipolar” se caracterizé
por la preeminencia absoluta de Estados Unidos como el tnico
pais con las capacidades politicas, econémicas y militares para
ser un actor decisivo en cualquier conflicto mundial en el que
interviniese.

Es relevante para el analisis dimensionar la preocupacion
en ascenso del gobierno norteamericano frente al
desmembramiento de los Estados Soviéticos (hasta ese
entonces nucleados en la URSS) dentro de los cuales
comenzaban a acentuarse diferencias étnicas, culturales y
politicas, contexto que podia servir como caldo de cultivo para
el fortalecimiento de grupos extremistas. La caida de la Unién
Soviética descomprimia las tensiones de la proliferacién
vertical, pero sumaba tensiéon a la proliferacion horizontal,
considerando que muchas armas que estaban hasta ese
entonces bajo control soviético ahora dependian del control en
cada uno de los paises emergentes del desmembramiento
(Ledesma, 2007). Siguiendo esta linea, diversos autores
(Deudney e Ikenberry, 2009; Krauthammer, 1990) expusieron
que la preocupacion de los Estados Unidos durante toda la
década de 1990 fue el posible acceso de terceros paises al
arsenal armamentistico (misilistico y nuclear) del cual
disponia la Unién Soviética fruto de cuatro décadas de carrera
armamentistica.

Este nuevo contexto internacional estuvo a su vez marcado
por el ascenso de nuevos Estados agresivos poseedores de
armas de destruccion masiva (ADM), y de los medios
necesarios para transferirlas a otros paises. Estos Estados
denominados Weapon States (“Estados Arma”) segun
Krauthammer (1990) disponian de wun aparato estatal
extraordinariamente desarrollado, el cual dominaba a la esfera
civil sostenido econémicamente por los recursos petroleros en
manos del Estado. Otro elemento fundamental de estos
nuevos Estados Arma era, que los mismos predicaban un gran
resentimiento contra Occidente, y el orden mundial
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sustentado bajo sus premisas, por lo cual se mostraban
contestatarios al status quo Internacional, por considerarlo
colonialista.

En este contexto, la llegada al poder de Carlos Menem
implicé una modificaciéon profunda del comportamiento que
Argentina venia sosteniendo en materia de politica exterior a
lo largo de décadas. Los nuevos lineamientos estuvieron
marcados por el abandono de la actitud confrontativa con
paises limitrofes, la adhesion a tratados y/o regimenes que
restringian el desarrollo nuclear y misilistico del pais, y un
marcado alineamiento con el gobierno de Estados Unidos que
si bien implicé determinados beneficios en materia financiera,
exigi6 la subordinacion de las apreciaciones estratégicas
locales a los intereses y prioridades de seguridad internacional
fijados por la agenda norteamericana (Poczynok, 2015).

El programa econémico del nuevo gobierno de corte
neoliberal implicé principalmente una desregulaciéon del
mercado interno y la privatizacion de empresas estatales, bajo
la utilizacién de instrumentos juridicos como la Ley de
Reforma del Estado (1989), la Ley de Emergencia Econémica
(1989) y la Ley de Convertibilidad (1991). Este programa
econdémico fue sustentado bajo un sistema de alianzas con
acreedores internacionales y los grupos econémicos locales de
mayor envergadura (Stuhldreher, 2003). En este contexto de
reformas estructurales, se entendia que el Estado ya no
ocuparia un rol relevante sino que debia adaptarse como una
variable subordinada, interviniendo sélo en &ambitos
especificos. Esta situaciéon se trasladaba asi al marco
internacional, donde la politica exterior debia orientarse a
consolidar los cambios en el modelo de desarrollo para una
efectiva insercion del pais en el espacio global (Frenkel, 2015).

Este nuevo esquema de restructuracion interna se tradujo
por ende en un rechazo del rol del Estado como orientador de
las actividades de ciencia y tecnologia, lo cual llevé a una
marginalizacién cada vez més evidente de los desarrollos,
antes considerados estratégicos, en el campo aerondutico,
espacial y nuclear (De Leén, 2015). En este contexto el
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ejecutivo opté por una modificacion en el accionar de
Argentina en materia de politica exterior, que incluyo la
decisiéon de ejercer un bajo perfil politico en cuestiones que
pudieran ocasionar fricciones con los paises desarrollados, y a
su vez un alto perfil econémico en las cuestiones que afectasen
los intereses materiales del pais (Russell, 1991). Bajo esta
nueva légica, se sostuvo que debia haber una concentracion de
la accién externa en muy pocas dreas del mundo que tuvieran
realmente relevancia desde el punto de vista de las
necesidades econémicas del pais.

Durante esta década el pais ingres6 en un paradigma de
“relaciones especiales” con Estados Unidos fundamentado
tedricamente por Carlos Escudé, quién lo denominé realismo
periférico. en este desarrollo tedrico. el autor propuso una
serie de lineamientos que funcionaran como instrumento para
la construccién de una teoria sobre las estrategias de politica
exterior para paises periféricos: en primer lugar, estableci6 que
un pais como Argentina, al ser poco estratégico para los
intereses vitales de las potencias, debfa eliminar toda
confrontacién politica con ellas, reduciendo el ambito de sus
confrontaciones externas a aquellos asuntos materiales
vinculados en forma directa a su bienestar y a su base de
poder. En segundo término, afirmé que la politica exterior
debia calibrarse no sélo en términos de un riguroso célculo de
costos y beneficios materiales, sino también en funcién de los
riesgos de los costos eventuales, entendiendo que los desafios
politicos a las grandes potencias podian no tener costos
inmediatos, pero conservaban implicito el riesgo de costos
eventuales (que podian cobrarse en tiempos de emergencia
internacional).

A partir de la llegada al poder de Carlos Menem, comenzé
el mencionado giro en politica exterior el cual estuvo
fuertemente influenciado por los preceptos politicos que
establecia el realismo periférico. En este sentido, a principios
de 1992 la politica exterior argentina se desarroll6 a partir de la
aceptacion realista del liderazgo norteamericano en el
hemisferio occidental. El alineamiento con los Estados Unidos
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qued¢ visibilizado tanto en el envio de tropas al Golfo Pérsico
como en el abandono formal del Movimiento de Paises No
Alineados (MNOAL) y en el cambio de perfil del voto de ese
afio en la Asamblea General de ONU. En ese marco se puso de
manifiesto el abandono de gestos confrontacionistas respecto
del litigio de Malvinas, con el consiguiente restablecimiento de
relaciones diplomaéticas con el Reino Unido bajo una férmula
“paraguas” para la soberania. Se intensifico el perfil en materia
de ofertas de mediaciéon conflictos diversos, que no resultaban
costosos para los intereses argentinos, siempre en
concordancia con los valores vinculados a la consolidacién del
nuevo orden internacional y la vigencia de los valores de la
democracia y los derechos humanos. Se limit6 la confrontacién
con las grandes potencias a aquellos asuntos materiales que
tuvieran un impacto directo en la pobreza y riqueza del pais.
En términos de continuidad, se sostuvo la politica inaugurada
por Alfonsin destinada a resolver definitivamente todos los
conflictos pendientes de delimitacién y demarcacién de la
frontera con Chile, asi como la politica de integracién
econdmica con Brasil, y con otros paises del Cono Sur a través
del Mercosur. La decision de permitir inspecciones brasilenas
bajo la supervision de la Organizaciéon Internacional de
Energia Atomica en aquellas instalaciones nucleares hasta ese
momento no sometidas a esa jurisdicciéon, junto con la
ratificacion del tratado de Tlatelolco y el TNP fue direccionada
a manifestar la voluntad de evitar confrontaciones con los
paises centrales, y eliminar las sospechas de que Argentina
podia ser un potencial desestabilizador regional.

La politica exterior de Estados Unidos en materia nuclear y
espacial se enmarcé principalmente en los esfuerzos de
Washington por controlar y en lo posible, obstaculizar, la
venta de armas de destruccion masiva a los paises en
desarrollo y aumentar el control sobre aquellas empresas que
participaran en negocios de transferencia legal e ilegal de
tecnologia sensible comenzo6 a ser conducido a través de una
politica de vinculaciéon de cuestiones (linkage). En el caso de
Argentina, el gobierno norteamericano desplegd su apoyo
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econdmico a través de entidades crediticias (como el Fondo
Monetario Internacional y el Banco Mundial, entre otras) que
brindaron la ayuda financiera que el pais requeria para
afrontar la reforma econdémica nacional a cambio de que la
administracion menemista cediera en el terreno de dos
cuestiones emblematicas: la aprobaciéon de la nueva ley de
patentes farmacéuticas y la desactivacion del Misil Céndor 11
(Busso, 1999).

Como se menciond en el apartado anterior al momento de
la conformacién del MTCR en 1987, el proyecto misilistico
argentino fue considerado como un ejemplo de proliferacion
para las potencias, por lo cual se acrecentaron las presiones
dirigidas a lograr su cancelacion. Busso (1994) analiza que
existieron algunos elementos que sustentaron las exigencias de
acabar con el proyecto Céndor II, entre ellos: el hecho de que
el proyecto fue pensado desde sus inicios como un misil, y no
como un lanzador satelital; que el desarrollo del proyecto
enfrentaba una marcada oposicién britanica (por su cercania a
las islas Malvinas); y porque cont6é durante todo su desarrollo
con la asociacién de empresas alemanas que se encargaron de
conseguir financiamiento y tecnologia recurriendo a
mecanismos ilegales de transferencia de tecnologia.

Adentrados los afos 1990, Estados Unidos decidi6 apelar a
una serie de condicionamientos para truncar el desarrollo
misilistico argentino. Las presiones comenzaron en 1989,
cuando Terence Todman fue designado como representante de
la embajada norteamericana en Buenos Aires bajo las
indicaciones de aumentar los apremios sobre el gobierno
argentino, con el objeto de indagar hasta qué punto se habia
producido la transferencia de tecnologia para el programa
Coéndor (Barcelona y Villalonga, 1992).

En 1990, el presidente Menem recibi6 la visita directa de
George Bush al pais, como un gesto de apoyo a la democracia
argentina tras haber sucedido el motin de los “carapintada”s.

8 Durante 1990 se dio el cuarto alzamiento contra el orden constitucional. El
primero habia sido entre el 16 y el 20 de abril de 1987; al afio siguiente habria
dos, uno entre el 15 y 19 de enero y otro entre el 1y el 5 de diciembre.
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En esa ocasion Bush respaldé las decisiones en materia
econémica pero recordd al mandatario argentino la
importancia de frenar el avance del proyecto misilistico,
teniendo en cuenta que luego de la Guerra del Golfo la
cuestion de la transferencia de tecnologia misilistica al
régimen iraqui se habia convertido en una de las principales
probleméticas de la agenda externa norteamericana (Busso,
1999; De Le6n, 2017).

Teniendo en cuenta que el proyecto misilistico argentino no
habia sido desarrollado como un sistema de fabricaciéon
enteramente nacional, sino que casi la totalidad de los
componentes que requeria eran importados, el mismo se torné
completamente dependiente de la provision externa. Al
momento en que aumentaron las presiones sobre las empresas
proveedoras para obstaculizar su participacién, sumado al
cierre del financiamiento externo y el debilitado apoyo por
parte del Estado argentino, la continuacion del proyecto se
volvié practicamente imposible (De Leén, 2015).

El proceso de desmantelamiento del proyecto argentino
Condor tuvo lugar entre 1990 y 1992, a partir de una serie de
acciones esgrimidas por el presidente Menem y su gabinete de
gobierno. Las directrices que marco el ejecutivo tendieron a
producir un progresivo desarme del programa misilistico, el
cual debi6é enfrentar duras criticas por parte de los sectores
mas nacionalistas de la Fuerza Aérea quienes consideraron
que el abandono del mismo significaba una cesién absoluta de
soberania en el terreno cientifico-tecnolégico.

Una vez efectuada la decision de finalizar el proyecto
misilistico, atin para que Argentina transformara su imagen a
nivel internacional fue necesario modificar el marco referencial
de politicas vinculadas al desarrollo de tecnologia dual, la
transferencia de tecnologia y los regimenes de control. En
mayo de 1991, el gobierno argentino anuncié su adhesion al
MTCR solicitando posteriormente la membresia al mismo. En
respuesta a este pedido, al afio siguiente una misién del MTCR
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visit6 el pais para investigar sus medidas de control de
transferencia de tecnologia finalizando el 11 de Marzo de 1993
con el apoyo a la candidatura argentina por parte de Estados
Unidos, para convertirse en miembro pleno en Noviembre de
ese afio (De Leén, 2015).

Asimismo en Abril de 1992, un afio después de la creacion
de Comisién Nacional de Actividades Espaciales (CONAE) el
gobierno establecié un “Régimen de control de exportaciones
sensitivas” el cual reglamentaba un estricto control para la
venta de materiales tecnolégicos considerados sensibles. A su
vez el pais se incorporé a la esfera de otros dos ambitos de
regulacion de armamentos: por un lado pas6 a formar parte
del Comité Coordinador para el Control Multilateral de
Exportaciones Estratégicas (COCOM), creado en 1947, el cual
desde 1996 se orient6 hacia el control de la transferencia
internacional de armas y tecnologias de doble uso a través del
llamado Arreglo de Wassenaar (Miranda, 2012). Por otro lado,
fue uno de los tnicos paises latinoamericanos en adscribir al
Grupo Australia, constituido en 1985, destinado a limitar la
exportaciéon de productos quimicos y biolégicos vinculados a
la produccién de armas de esa naturaleza.

A partir de la desactivacion del proyecto misilistico se inici6
un proceso de institucionalizacién de la politica espacial, lo
cual permitié también la institucionalizacién de las relaciones
bilaterales con otras agencias espaciales garantizando desde
ese momento el desarrollo nacional de tecnologias espaciales,
ahora bajo estandares de regimenes internacionales especificos
como el MTCR (Blinder, 2018). De esta manera, se avanzo en el
desarrollo de satélites livianos para colocar en el espacio,
siendo esta la principal linea de reemplazo de tecnologia
sensible que se comenzdé a desarrollar en el pais con el
proyecto Céndor. Asi se propuso la continuacion de la familia
de satélites SAC de aplicacion en ciencia y desarrollos
tecnolégicos, y una linea adicional de satélites SAOCOM
destinados a la teleobservacién, comunicaciones y
teleeducacion (Busso, 1999). La linea SAC se implementé a lo
largo de la década de 1990 dentro de un marco de cooperacién
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internacional en estrecha vinculacion con la Administracién
Nacional de Aeronautica y el Espacio (NASA). Al abandonarse
los vinculos con aquellas empresas extranjeras que habian
aportado el know how durante el desarrollo del proyecto
Coéndor, se comenzé a dar mayor lugar a la participacion de
empresas y capacidades locales tomando especial relevancia la
empresa nacional INVAP.

Con la institucionalizacién de la nueva agencia espacial
nacional si bien se sucedieron diversos adelantos (a partir de
proyectos conjuntos) en materia tecnolégica para el area
espacial, es fundamental para el andlisis comprender que este
traspaso de las actividades espaciales, desde la 6rbita de la
Fuerza Aérea a la Orbita del Ministerio de Relaciones
Exteriores estuvo vinculado a la necesidad de generar mayores
margenes de confiabilidad internacional. Las lineas de accién
que llev6 adelante el gobierno menemista respondieron a la
imperante necesidad de que Argentina dejara de ser un pais
“no confiable”, imagen que fue construyendo con el correr de
las décadas el gobierno norteamericano.

La percepcion de la realidad internacional que desarroll6 la
nueva alianza gobernante durante este periodo resulta crucial
para entender la significacion que tomaron las variables
externas en el proceso de formulacién de la politica exterior,
teniendo en cuenta que la nueva configuracién del orden
mundial impuso el predominio de los temas econémicos, que
excluyeron todas las variables endégenas del desarrollo;
dependencia cientifico-tecnolégica y apartheid tecnolégico;
hegemonia ideolégico-cultural y una visién sesgada sobre la
naturaleza del desarrollo y el progreso (Bernal Meza, 2002).

Reflexiones finales
A lo largo del capitulo se ha hecho un esfuerzo por resaltar la
relevancia particular de la ciencia y tecnologia como factor de

poder en las Relaciones Internacionales, sobre todo a partir de
la Segunda Guerra Mundial donde el mundo fue testigo de
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una carrera armamentistica entre las principales potencias, en
la cual el factor tecnolégico comenzé a conjugarse como un
elemento que permiti6 acceder a una cuota de poder y
prestigio sin precedentes similares en la historia
contemporanea. En este sentido la aparicion de los regimenes
internacionales procuré la concentracién de reglas y medidas
estrictas de control sobre ciertas dreas que podian tornarse
conflictivas si quedaban libradas a la voluntad de cada Estado.
En el periodo de posguerra surgieron asi regimenes que
abarcaban el sector financiero, nuclear, espacial y misilistico
entre otros.

La vinculacién que tomaron estos regimenes con las
decisiones de los Estados en materia de politica exterior se vio
reflejada en una situacion de desigualdad, como lo explicita
Wallerstein  producto de un sistema internacional
caracterizado por una estructura de poder jerdrquica, en
donde los paises que ocupaban la posicién del centro podian
desplegar su capacidades en las dreas ya mencionadas con
pocas restricciones, mientras que aquellos Estados que
formaban parte de la periferia y semiperiferia del sistema
quedaban supeditados al acatamiento estricto de las directivas
que emanaban de aquellos organismos.

Al tomarse como estudio de caso la desactivacion del Misil
Condor II en Argentina, se intent6 acceder a la historia de un
proyecto cientifico-tecnolégico que pudo marcar la trayectoria
del desarrollo espacial del pais. A partir de una revisiéon
bibliogréfica y documental que atravesé tres periodos de
gobierno, se logré evidenciar durante el ultimo periodo
analizado la utilizacion concreta de los mencionados
regimenes internacionales de control como elementos legales y
legitimos para redireccionar el curso de accién de los Estados
en determinadas &reas. En el caso argentino, si bien el régimen
de no proliferaciéon misilistica se formalizé en 1987 con el
MTCR no fue sino hasta 1992 que el pais ingres6 al mismo
como miembro. Como la investigacion lo demuestra Argentina
sufri6 diversas presiones directas e indirectas en los sucesivos
periodos desde la creacion del proyecto Coéndor,
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produciéndose una intensificaciéon de las mismas hacia finales
de 1980.

En este dltimo periodo, en el cual se produjo la cancelaciéon
del proyecto misilistico, se conjugaron tres variables
relevantes; por un lado, la variable cientifico-tecnolégica
(como factor de poder nacional que venia desarrollandose), el
redireccionamiento de la politica exterior argentina (a partir de
la asuncién del nuevo gobierno) y la presion internacional de
suscribirse como miembro formal al régimen de no
proliferaciéon misilistica. A partir de un cambio en los
lineamientos externos que el gobierno de Carlos Menem llevé
adelante, el pais modific6 rotundamente la conducta en
materia de politica exterior. Tomando los preceptos del
realismo periférico, el gobierno entendié que el camino mas
efectivo para sortear las dificultades internas y externas era el
alineamiento con Estados Unidos.

Resulta fundamental destacar que tal alineamiento implic6
un abandono de ciertas politicas destinadas a lograr un
desarrollo autonomo en sectores nacionales estratégicos, en
pos de evitar situaciones potenciales de conflicto con los paises
regentes del Sistema Internacional. El andlisis particular del
sector misilistico argentino permite ilustrar el caso de un
Estado de la semiperiferia que accedié al desarrollo de una
tecnologia sensible (misilistica) y que avanzé hasta que los
condicionamientos provenientes de los paises centrales (en pos
de lograr la adhesion a esos regimenes de control) encontraron
en los lineamientos de politica exterior de la administracion
menemista los limites que estrecharon considerablemente los
margenes para su continuacion.

Si bien el contexto histérico de Guerra Fria donde tuvo
lugar la cancelacién del proyecto misilistico argentino tuvo sus
particularidades debido a las percepciones de seguridad que
manifestaban un cambio global en términos de nuevas
amenazas provenientes de la proliferaciéon, es posible
visibilizar que ya desde las décadas de 1980 y 1990 la
instauracion de regimenes internacionales sirvi6 como
instrumento legal de inspeccion y control (y en el caso
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particular argentino, como mecanismo de presién) por parte
de los paises centrales hacia los periféricos y semiperiféricos.

A partir de lo anterior es posible analizar que ciertas
tecnologias -como en el caso particular de la tecnologia
misilistica- tienen un rol marcadamente disruptivo a nivel
internacional, lo cual complejiza su desarrollo poniendo a
prueba la capacidad decisoria del poder ejecutivo del pais que
se proponga avanzar en un desarrollo de este estilo.

Fue uno de los objetivos de esta investigacion dimensionar
y explicitar la relevancia de la politica cientifico-tecnolégica
para un Estado (particularmente, para un Estado
semiperiférico) entendiendo que el desarrollo del sector
cientifico-tecnolégico nacional se traduce en una posicion
diferenciada en la estructura Internacional de poder. El caso
particular del proyecto cientifico-tecnolégico del Misil Céndor
II, como ejemplo de la ejecucion de un proyecto que involucré
el desarrollo de una tecnologia sensible (misilistica) y por ende
la generacion de capacidades diferenciales para el Estado
argentino, permite poner en evidencia la debilidad a la cual se
enfrentan muchos paises semiperiféricos en lo que respecta a
la elaboracion de sus propias politicas industriales y
tecnolégicas en pos de impulsar procesos de diversificacion de
su matriz productiva (Hurtado, 2011).

Dentro los obstaculos que deben enfrentar los paises de la
periferia y semiperiferia que avancen en el desarrollo de este
tipo de tecnologias es posible destacar la inestabilidad
institucional que ha rodeado histéricamente las diferentes
gestiones de gobierno lo cual debilita la continuidad de una
politica cientifica nacional, la presencia dominante de
empresas extranjeras en sectores estratégicos para el Estado, y
la desventaja que implica la venta de tecnologia e Inversiéon
Extranjera Directa (IED) en sectores dinamicos de la industria
sin el consiguiente aprendizaje de los procesos tecnolégicos
importados lo cual transforma a muchos paises solo en
“consumidores de tecnologia” producida en el exterior.

El caso de la desactivacion del Misil Condor II ha permitido
poner de manifiesto el hecho de que los paises que no

336



pertenecen al centro en la estructura de poder internacional
cuentan con madaltiples impedimentos al momento de avanzar
en el desarrollo de los sectores productivos mas dinamicos de
su economia (aquellos que generan mayor valor agregado), lo
cual nos interpela como futuros profesionales e investigadores
latinoamericanos en el ambito de las Ciencias Sociales y
Humanidades respecto de la comprensién de la complejidad
que rodea la estructura econémica-social-politica y cultural de
nuestros paises y el modo en que esta situacion es utilizada
por otros paises del entorno internacional a la hora de
negociar en la gestién de proyectos estratégicos nacionales.
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CAPITULO 9

Ciencia, tecnologia y politica exterior en la estrategia
tecnoproductiva de Bolivia para la industrializacion del
litio: reflexiones para el caso argentino

Agustin Barberon

Introduccion

El contexto de transicion energética, ante el agotamiento
inevitable de los  hidrocarburos supone sustituir
paulatinamente los combustibles fésiles, -especialmente el
petréleo y el gas—, hacia energias de fuentes renovables. La
sustitucion de la “era fésil” por la “era renovable”, indica la
magnitud de este cambio que, aunque gradual, reconfigurara
el orden establecido (Kazimierski, 2018). Dicho cambio
beneficiard especialmente a aquellos paises que lideren el
desarrollo de las nuevas fuentes de energias sostenibles. Estas
transformaciones definirdn la futura competitividad de las
economias nacionales, debido a que la tecnologia constituye
un factor determinante del poder econémico, militar e
internacional de los Estados, consecuentemente esto afectara la
posicion relativa de los paises (Blinder, 2017).

El litio es un elemento quimico de elevado potencial
electroquimico e insumo principal en la producciéon de
baterias de litio, demandadas tanto por la electrénica portatil,
la industria automotriz de vehiculos eléctricos y el
almacenamiento de energia proveniente de fuentes
renovables. Las reservas mdas importantes de litio se localizan
en los salares andinos de Argentina, Bolivia y Chile en el
denominado “Tridngulo del litio”, concentrando el 58% de las
reservas mundiales de litio en salares y cerca del 66% de los
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depositos de salmueras (USGS, 2021). La importancia de los
yacimientos de salmueras radica en su cantidad y calidad,
permitiendo producir carbonato de litio para la industria de
las baterias a menores costos productivos en comparacion a los
depositos de roca asociados a la minerfa tradicional (Nacif,
2019a).

Los paises participan de manera diferente en el mercado
internacional y en la cadena de valor del litio, de acuerdo a la
fase de producciéon en la que intervienen (producciéon
primaria, secundaria, y las distintas aplicaciones). De forma
esquematica, el pasaje del salar a la elaboraciéon de una bateria
consiste en cuatro pasos: primero, la extraccion de los
recursos, entre ellos el litio; seguido del procesamiento de las
sales de litio para la obtencion de carbonato de litio u otros
derivados de mayor valor como el hidréxido de litio; la fase
intermedia, de alto contenido tecnolégico, que consiste en la
elaboracién de los compuestos quimicos y la produccién fisica
de las celdas electroquimicas, y por ultimo, el ensamblado
final de la baterfa. Realizar este recorrido conlleva una serie de
eslabonamientos en la cadena de valor agregado, de carécter
industrial y aplicacion de conocimientos cientifico-
tecnolégicos de punta, que solo poseen algunos paises
centrales (Fornillo, 2018).

Los paises centrales dado su poderio industrial, cientifico,
tecnolégico, militar, econémico y politico, influyen y
condicionan en distinto grado el desarrollo de las capacidades
de los paises con menor poder relativo. En las economias
centrales, los Estados apoyan activamente por medio de
proteccion e incentivos a sus empresas trasnacionales
productoras de tecnologias estratégicas, para conformar
sectores estratégicos, desarrollar industrias de punta y acceder
a mercados (Blinder, 2019).

Las principales potencias industriales -China, Estados
Unidos y la Unién Europea- han definido al litio como
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“recurso estratégico”! (Nacif, 2019a), debido a su capacidad
para almacenar y entregar energia (densidad energética), y la
posibilidad de cargarse y descargarse sin tener un deterioro
que las inutilice por un tiempo importante. Estos atributos
tornan al litio como un elemento clave para la industria
automotriz de vehiculos eléctricos, la cual vislumbra en los
préximos afios un crecimiento sin precedentes en el marco del
paradigma de la movilidad sustentable. La adopciéon de la
electromovilidad responde al compromiso asumido con las
politicas de reducciéon de emisiones para 20502. Esto ha
provocado que el uso del litio en baterfas aumentara el 11%
anual en la dltima década, y que en 2019 el 65% del litio del
mundo se destinara a ese fin (IEA, 2021). Asimismo, las
baterias de litio son fundamentales para el desarrollo de
nuevas formas de almacenamiento de energia eléctrica
procedente de fuentes renovables, ya que éstas son
intermitentes, dependen de condiciones ambientales
especificas por lo cual la electricidad producida debe ser
consumida en el momento o almacenada. Segtin la Agencia
Internacional de la Energia (IEA), en 2020 inclusive ante la
recesion por Covid-19, la demanda global de energias
renovables continua en aumento mientras disminuye el
consumo de los combustibles fésiles (IEA, 2021).

1 Seguin Fornillo (2018), para que un recurso natural sea estratégico debe
responder a ciertas condiciones relativas a su valor de uso y disponibilidad.
Ser clave en el funcionamiento del modo de produccién capitalista. Ademas,
debe ser escaso o relativamente escaso e insustituible o dificilmente
sustituible, como también desigualmente distribuido. Por ello, un recurso
estratégico impone un protocolo de investigacion cientifica y de accién
acerca de su situacién actual y su proyeccion a futuro. Estas caracteristicas le
corresponden al litio.

2 La industria automotriz por medio de la electromovilidad se ha convertido
en uno de los principales ejes de la transicién energética, permitiendo
afrontar algunos problemas como el calentamiento global, la dependencia de
combustibles fésiles y la contaminacién atmosférica. En relacién a las
baterias ion-litio, la produccion en masa de vehiculos eléctricos ha sido clave
en la reduccion de los costos de las baterias, a partir de la produccién a gran
escala en las fabricas conocidas como “gigafactory”, al generar precios mas
competitivos (Kazimierski, 2018).
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Por su parte, los paises en donde se extraen las sales de
litio, lo exportan como commodity, materia prima con muy bajo
nivel de procesamiento e incorporacién de conocimiento en la
cadena de valor’, reflejando el patron de intercambio centro-
periferia en el comercio sectorial. Estos Estados periféricos se
caracterizan por ser mercados atrayentes para las inversiones
de los paises centrales en las actividades de explotacion de
recursos naturales, asistencia técnica o deslocalizacién de la
produccion en los eslabones primarios de las cadenas de valor,
como en la produccién de carbonato de litio. En la region de
salares del Tridngulo del litio, las exportaciones de carbonato
de litio estdn concentradas principalmente en cuatro empresas
transnacionales en asociaciéon a las grandes automotrices*:
Sociedad Quimica y Minera de Chile S.A. (SQM), las
estadounidenses Rockwood Holdings/Albemarle y FMC
Lithco/Livent, y Talison/Tiangi de origen chino-australiana
(Zicari, Fornillo y Gamba, 2019).

En definitiva, la energia del litio a partir del eslabonamiento
de su cadena de valor se encuentra en el centro de un
innovador paradigma energético, siendo un vector para el

3 El método de extraccion de litio en los yacimientos de salares es la
evaporacioén solar. El cual consiste en bombear la salmuera a la superficie y
conducirla a piscinas de gran extensién y baja profundidad para maximizar
la tasa de evaporacion de agua, que se produce por temperatura y radiacién
solar. Después de varios meses de evaporacién constante (entre dieciocho
meses), se inician las fases de agregado de valor, que basicamente residen en
precipitar las sales hasta obtener carbonato de litio. El principal problema de
la técnica evaporitica estd en los desequilibrios ecolégicos generados por la
extraccion intensiva del agua de los acuiferos en los salares. Para la
produccién de 1 tonelada de carbonato de litio se consume méas de medio
millén de litros de agua de los acuiferos y entre 30 a 50 mil litros de agua
dulce (Fornillo, 2019).

4 Cabe mencionar, que el interés geopolitico de las empresas transnacionales
-mineras, automotrices, de dispositivos eléctricos- es asegurarse el acceso y
control al litio, por ser un recurso estratégico, por medio de joint ventures,
asociaciones estratégicas de cardcter vertical entre las firmas de su cadena de
suministro que van desde la extraccion hasta la fabricacion de baterias. Por
ejemplo, este es el caso de la japonesa Mitsubishi, que opera en el Salar de
Olaroz en Jujuy, Argentina (Aranza Garoz, 2020).
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desarrollo de un modelo de crecimiento auténomo en base a la
generacion de capacidades cientifico-tecnolégicas.

Este escenario de demanda global del litio abre una ventana
de oportunidad para los paises periféricos o en desarrollo de
avanzar en la cadena de valor hacia la fabricacion de baterias
incorporando  conocimientos en los eslabonamientos
productivos, superando los primeros eslabones como
exportadores de commodities de carbonato de litio. Asimismo,
de acuerdo con Nacif (2019a), la produccién del litio y sus
derivados, esta en estrecha vinculacién con el desarrollo de un
Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia -con los procesos de
I+D que conlleva- conformando de esta manera un sector
estratégico intensivo en ciencia, tecnologia e innovacién. Por
ello, para los paises de la regiéon, avanzar en la
industrializacién de sus recursos litiferos representa una
oportunidad para vincular al entramado industrial con el
sector de CyT.

En tal sentido, para elaborar una politica en ciencia,
tecnologia e innovacién es necesaria la articulacion entre las
politicas nacionales -productivas y cientifico-tecnolégicas- y
la politica exterior, ya que es imposible pensar el desarrollo
tecnolégico de un pais por fuera de la geopolitica global
(Blinder, 2017). De hecho, implementar una politica
tecnolégica implica necesariamente considerar el accionar de
los otros actores estatales y privados que condicionan las
estrategias de insercion y relacionamiento externo. Por otro
lado, comprender la dimensién internacional es fundamental,
para la negociaciéon con los actores externos en pos de
transformar las dindmicas existentes de la inversiéon extranjera
y promover los procesos de transferencia de tecnologia hacia
el entramado productivo local, para generar encadenamientos
productivos por medio de procesos de aprendizajes
institucionales -y en capacitacién de recursos humanos- que
se orienten hacia la acumulacién y diversificacion de
capacidades autonomas (Hurtado, 2019).
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En otras palabras, toda politica cientifico-tecnolégica’ es
ademds una politica de desarrollo socioeconémico y una
politica externa (Blinder, 2017). La politica exterior como
politica publica es llevada a cabo por los gobiernos nacionales
con el fin de alcanzar determinados intereses y objetivos en el
sistema internacional de acuerdo al modelo desarrollo
adoptado. Asi, la politica externa implementada por un pais
expresa los objetivos nacionales definidos por una estrategia o
modelo tecnoproductivo particular, como en el caso de la
industrializacion de los recursos litiferos.

Respecto a la gobernanza del litio, segin Obaya (2021), la
estrategia 0o modelo tecnoproductivo se refiere a aquellas
politicas que se encuadran en los mérgenes permitidos por el
marco normativo sobre el litio, que permite promover
capacidades  tecnoproductivas  especificas de  mayor
complejidad tecnolégica para acceder y competir en los
mercados internacionales. Por lo tanto, el hecho de que los
paises de la regiéon cuenten con instituciones de investigacién
y desarrollo, principalmente por los actores del sistema de
ciencia y tecnologia, capaces de fabricar baterias, materiales
activos o técnicas de extraccién a escala de proyecto piloto no
implica que sean capaces de montar lineas de produccién de
manera auténoma (Obaya y Pascuini, 2020: 75).

De los tres paises del Tridngulo del litio, la experiencia de
Bolivia en la industrializacién de sus recursos litiferos es tnica
en la region, siendo un ejemplo paradigmdtico en la
elaboracién de una estrategia integral en materia de politica
publica en todas sus dimensiones, industrial, ciencia y
tecnologia y politica exterior. El Estado Plurinacional ha
mantenido el control en todas las etapas de industrializaciéon
de la cadena de valor del litio “del salar a la bateria”. La
Estrategia Nacional de Recursos Evaporiticos de Bolivia, un
programa de tres fases para dominar el proceso de
industrializacién con tecnologia nacional, se ha materializado

5 Se entiende por politicas cientifico-tecnolégicas aquellas politicas ptblicas
que realizan los gobiernos orientadas a un ambito en particular, la CyT
(Albornoz, 2011).
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en la construcciéon de varias plantas pilotos -etapa de I+D a
pequena escala anterior a la etapa de produccién industrial-
de cloruro de potasio, carbonato de litio, materiales catédicos
y de baterias, y dos plantas industriales de potasio® y
carbonato de litio. Este proceso es de gran relevancia para un
pais periférico dada la complejidad industrial y tecnolégica
que requiere, tecnologia solo dominada por las potencias
industriales.

Argentina representa el caso contrario: siendo el segundo
productor mundial de carbonato de litio proveniente de
salmueras con predominio de empresas trasnacionales y con
significativas capacidades industriales y cientifico-tecnolégicas
con una amplia trayectoria socio-técnica’ en investigacion
sobre el litio, no ha logrado industrializar el recurso ni fabricar
localmente baterias. Inclusive, las iniciativas emprendidas no
prosperaron por los elevados costos de produccién, la
incapacidad de coordinar a todos los actores involucrados y el
escaso financiamiento, sumado a la discontinuidad de las
politicas ptblicas por la alternancia de gobiernos (neo)liberales
y (neo)desarrollistas.

6 El potasio, ya sea como cloruro de potasio, sulfato de potasio o como
nutriente en otros componentes, es altamente demandado por la industria
de fertilizantes destinado a la agricultura, superando en el mercado
internacional los 50 millones de toneladas por afio (Montenegro Bravo,
2017).

7 El concepto de trayectoria socio-técnica permite explicar la manera en que
los procesos sociales influencian en la forma y el contenido mismo de una
tecnologia -y viceversa-. De acuerdo con Aranda Garoz (2020: 23), una
trayectoria socio-técnica es un proceso de co-construccion de productos,
procesos productivos y organizacionales, instituciones, relaciones usuario-
productor, relaciones problema-solucién, procesos de construccion de
“funcionamiento” y “no funcionamiento” de una tecnologia, racionalidades,
politicas y estrategias de los actores involucrados (publicos, privados,
institucién de I+D, universidades, etc.) y/o de un marco tecnoldgico
determinado. Tomando como punto de analisis la trayectoria socio-técnica
en torno a los recursos litiferos, esta nocién permite establecer e identificar
relaciones causales entre componentes heterogéneos en marcos temporales
especificos como parte de procesos sociales dinamicos y complejos.
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Si bien la comparacién entre Bolivia y Argentina respecto a
la gobernanza del litio implica grandes diferencias,
comprender los modelos tecnoproductivos adoptados por
cada pais permitira clarificar sobre trayectorias tan diferentes.
Se sostiene que, en los casos estudiados, la diferencia en el
desarrollo alcanzado por Bolivia radic6 en la conformacién de
un marco normativo e institucional funcional a la estrategia
tecnoproductiva de indus-trializaciéon articulando industria,
ciencia-tecnologia y politica exterior. Por el contrario, en el
caso argentino, se observa que la desvinculacién entre el sector
extractivo y las politicas de industrializacién son consecuencia
de un marco normativo que asi lo fomenta, y que a su vez,
condiciona la elaboracién de una estrategia tecnoproductiva
integral en la cadena de valor del litio.

El presente capitulo tiene dos objetivos centrales:
caracterizar los marcos normativos sobre el litio en Bolivia y
Argentina, y analizar como éstos definen y condicionan los
modelos tecnoproductivos que delinean las estrategias para la
industrializacién de los recursos litiferos. Para ello, se propone
en una primera instancia realizar una breve caracterizacion del
marco normativo juridico-politico e institucional sobre la
gobernanza del litio en Bolivia y Argentina. En una segunda
parte, se analizara el modelo tecnoproductivo adoptado por
cada pais para la industrializacién de los recursos litiferos, en
Bolivia en particular, la Estrategia de Industrializacién de los
Recursos Evaporiticos, y en el caso argentino, las principales
iniciativas desarrolladas para incorporar valor al sector litifero.
Por dltimo, se planteardn unas reflexiones finales, que aspiran
a contribuir a la elaboracion de una estrategia en torno al litio
en Argentina a partir de la experiencia del proyecto de
industrializacién boliviano, sobre la posibilidad de crecer en el
eslabonamiento en la cadena de valor del litio a partir del
desarrollo de capacidades auténomas.
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El marco normativo del litio en Bolivia y Argentina: dos
modelos opuestos

El marco de regulacion juridico-normativo sobre un
determinado mineral condiciona y explicita el tipo de modelo
de desarrollo que adopta el pais. En el caso del régimen de
gobernanza del litio en particular, determina los derechos y las
obligaciones sobre el acceso a los salares y utilizacion del
recurso para los distintos actores que intervienen en el sector.
Asimismo, condiciona los instrumentos de politicas publicas
orientadas a desarrollar actividades productivas en torno de la
explotaciéon del litio. El marco normativo respecto al litio
difiere en cada uno de los paises suramericanos, debido a las
propias caracteristicas histéricas y coyunturales de Ia
extraccion del recurso.

En otras palabras, el marco normativo establece reglas del
juego, tanto de las oportunidades para participar e influir en la
elaboraciéon de politicas publicas orientadas a impulsar el
desarrollo de capacidades auténomas para avanzar en la
cadena de valor del litio, como los obstaculos que limitan el
accionar de los actores que intervienen (Obaya y Pascuini,
2020). Bolivia y Argentina son casos totalmente opuestos
respecto a la gobernanza del litio. Comprender los marcos
normativos adoptados por cada pais permitira identificar las
politicas y los objetivos de las estrategias adoptadas para el
desarrollo del sector, como aumentar el volumen de
produccién, mejorar las condiciones para la apropiacion de la
renta, generar nuevos eslabonamientos productivos en torno
al recurso y generar capacidades tecnolégicas auténomas.

Bolivia: un marco normativo especifico de cardcter nacional y
centralizado

Las bases del actual sistema de gobernanza del litio

comenzaron a gestarse durante el gobierno de Evo Morales
Ayma (2006-2019), caracterizado por una politica de caracter
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nacionalista respecto a la gestion de los recursos naturalest. En
relacion a los recursos litiferos localizados en el Salar de Uyuni
en Potosi -mayor reserva de litio del mundo-?, la Federaciéon
Regional Unica de Trabajadores Campesinos del Sudoeste
Potosino (FRUTCAS), present6 al poder ejecutivo nacional la
propuesta de industrializacién de los recursos evaporiticos,
con la particularidad de que los actores privados extranjeros
quedaron excluidos de la explotacién del litio??, lo cual definié
el futuro de la estrategia boliviana.

Asi, el gobierno decidi6 sobre la base del Plan de Desarrollo
de 2006, abordar la problemética de industrializar los recursos
del salar de Uyuni, el cual fue plasmado en 2007 mediante la
declaracion de reserva fiscal en todo el territorio boliviano al
eliminar el sistema de concesiones mineras, por medio del
Decreto Supremo 29.117. En 2008 se promulgé el Decreto
Supremo 29.496, estableciendo el Plan de Industrializacion de
los Recursos Evaporiticos del Salar de Uyuni “en el marco de
una politica soberana de aprovechamiento y explotacién

8 En los primeros afios de la década de 2000, irrumpi6 en la vida politica de
Bolivia una coalicién de campesinos, indigenas y sectores urbanos de la
sociedad civil, cuyas demandas principales incluian la nacionalizacién de los
hidrocarburos y la conformacién de una agenda nacional constituyente,
siendo las bases del nuevo gobierno que asumiria en 2006 (Obaya y Pascuini,
2020). Ese mismo afio, en que asume la presidencia Evo Morales, se declara a
las reservas de litio como de relevancia nacional. Esto implicé un cambio
radical y fundamental para la posterior estrategia de industrializacion de los
recursos litiferos, al modificar el marco normativo de carédcter neoliberal
heredado de los afios previos, por un nuevo marco normativo funcional a los
objetivos de desarrollo.

9 Las reservas de litio del Salar de Uyuni, son consideradas las méas grandes
del mundo. Las dultimas estimaciones, indican concentraciones de
aproximadamente 100 millones de toneladas de litio equivalente y 2.000
millones de toneladas de potasio -con gran valor como fertilizante-
(Montenegro Bravo, 2017).

10 Esto se debe, entre otras razones, a la propia historia de la regién de Potosi
con actores extranjeros. En relacion a la explotacién del litio, en la década de
1980, se firmé un contrato con la firma FMC Lithco -actual Livent- para la
produccién de carbonato de litio, pero no se llevé a cabo, debiendo
renunciar ante la gran resistencia de la comunidad potosina (Obaya, 2021:
13).
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racional” (Nacif, 2012). Segtn el Decreto, seria la Corporaciéon
Minera Boliviana (COMIBOL) la responsable por Ila
exploracion, explotacion, industrializacion y comercializacién
de los recursos del salar. Para ello, la COMIBOL cred la
Direccién Nacional de Recursos Evaporiticos (DNRE), estando
a cargo de las funciones internas y especificas (Obaya, 2021).

Por otro lado, en 2009, se declar¢ al litio recurso estratégico
con la sanciéon de la nueva Constitucion Politica del Estado
(PCE), la cual establece un régimen politico sobre los recursos
naturales “de cardcter estratégico y de interés puablico para el
desarrollo del pais” (articulo 348, inciso II). El Estado tiene la
potestad exclusiva sobre todas las reservas fiscales y el control
y la direccion sobre la exploracién, explotacion,
industrializacién, transporte y comercializacion de los
recursos naturales estratégicos (articulo 350 y articulo 351,
inciso I). Respecto a los recursos evaporiticos en las salmueras,
declara especificamente su cardcter estratégico en el articulo
369, dejando sin efecto en el plazo de un afio, todas las
concesiones mineras anteriores. Por lo tanto, el acceso y la
explotacién del recurso pasan a estar a cargo de las empresas
publicas, estableciendo un proyecto de industrializacién
donde el Estado tiene un rol protagonico desde la extraccién
primaria hasta la produccién de baterfas (Nacif, 2012).

En ese mismo afio, se sanciond el Decreto Supremo 29.894
de Organizacion del Organo Ejecutivo, facultando al
Ministerio de Mineria y Metalurgia la capacidad de proponer
programas y proyectos de produccién, financiamiento e
innovacion tecnoldgica para el desarrollo de la cadena de valor
del litio. Para ello, se conformé el Comité Cientifico de
Investigacion para la Industrializacion de los Recursos
Evaporiticos de Bolivia (CCII-REB), el cual formaliza la
integracion de los cientificos bolivianos en la construccién de
las plantas piloto, y habilita la cooperaciéon tecnolégica con
universidades, institutos de investigacion y empresas
nacionales e internacionales, siempre que no se cuestione la
gestion publica del proyecto (Nacif, 2012).
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En 2010, la DNRE se elevé de rango, constituyéndose bajo
la denominaciéon de Gerencia Nacional de Recursos
Evaporiticos (GNRE) y se present6 la Estrategia Nacional de
Industrializacién de los Recursos Evaporiticos de Bolivia, un
proyecto de tres fases gestionada en su totalidad por el Estado.
La estrategia establece los lineamientos para un desarrollo
integral de la cadena de valor del litio incluyendo a los otros
recursos evaporiticos presentes en los salares como el potasio,
abarcando todos los eslabones productivos, desde Ila
extraccion, industrializaciéon y comercializacion de las sales de
litio, materiales catédicos y baterias de litio.

La Estrategia adoptada a cargo de la GNRE contempla
desarrollar las siguientes instancias de forma progresivas: de
investigacion, pilotaje y produccién industrial de litio, potasio,
materiales catédicos y baterfas de litio. Finalmente, la
estrategia de industrializaciéon se compuso de tres fases:

e Fase I: Investigaciéon, pruebas y produccion a escala

piloto de carbonato de litio y cloruro de potasio.

e Fase II: Instalacion de las plantas industriales para la

produccién de carbonato de litio y cloruro de potasio.

e Fase III: Avanzar en la cadena de valor con la

fabricacion de materiales catddicos y baterias de ion-litio.

En este sentido, la Ley de Mineria N° 535 de 2014 determiné
entre sus disposiciones para el caso del litio en particular, un
sistema de gravamenes de regalias del 3%, siendo distribuidas
un 85% al Gobierno auténomo departamental productor, del
cual el 10% es destinado a actividades de prospecciéon y
exploracion minera en el respectivo departamento a cargo del
Servicio Geoldégico Minero, y un 15% para los Gobiernos
autébnomos municipales productores. Por otro lado, en
relacion a los recursos evaporiticos, dicha ley plasmé
formalmente en su articulo 73, la posibilidad de Ila
participacién de actores privados nacionales o extranjeros no
solamente en la produccién de baterias, sino también en las
etapas intermedias de industrializaciéon, manteniendo la
participaciéon mayoritaria del Estado (Obaya, 2021: 15).
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En otras palabras, tanto en la produccion del carbonato de
litio como de cloruro de potasio no se permite la participaciéon
de empresas transnacionales, siendo administrada y operada
exclusivamente por la GNRE de la COMIBOL. Solo en la etapa
de agregacion de valor, fase III, es donde se abre la posibilidad
de la participacion de actores externos con mayoritaria
accionaria del Estado boliviano.

A medida que avanz6 el proyecto y fue ganando mayor
autonomia operacional, fue necesaria generar una nueva
institucionalidad (Fornillo, 2019), lo cual produjo un cambio
importante, que si bien no desarticul6 la estrategia significo
una nueva forma de gestion de cardcter mas pragmaético y
abierto a la participacién de actores privados externos (Obaya,
2021). En 2017, se cre6 el Ministerio de Energias y, dentro de
su estructura, el Viceministerio de Altas Tecnologias
Energéticas a cargo de desarrollar la politica litifera.

En este marco, la Ley N° 928 de 2017, dio origen a la
empresa estatal Yacimientos de Litio Bolivianos (YLB),
tomando el control de la totalidad de la cadena de los recursos
evaporiticos. La ley le otorgéd al proyecto una mayor
independencia y autonomia operacional dentro de una nueva
visién del gobierno como parte del sector energético y por
fuera de la actividad minera. Este cambio juridico e
institucional posibilité que las decisiones estratégicas, como la
asociacién con empresas extranjeras o de inversién, fueran
aprobadas directamente por YLB; en cambio, bajo la direccién
de la GNRE tales decisiones debian ser aprobadas por el
directorio de COMIBOL (Aranda Garoz, 2020).

En sintesis, el marco normativo boliviano que regula la
actividad litifera en el pais estd conformado por Ila
Constitucion del Estado, la Ley 535 y la Ley 928. La
gobernanza del litio en Bolivia se caracteriza por su cardcter
centralizado de control totalmente estatal en toda la cadena de
valor del recurso. Las empresas privadas solo estan habilitadas
para participar en asociacion minoritaria con el Estado durante
las fases de mayor complejidad tecnolégica, siendo la
elaboraciéon de materiales catédicos y la fabricaciéon de las
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baterias. De esta forma, la definicion de la Estrategia de
Industrializacién de los Recursos Evaporiticos se correspondié
funcionalmente con la implementacion de un modelo
tecnoproductivo especifico para el litio.

Argentina: un marco normativo de libres concesiones mineras
de cardcter federal

En Argentina, la regulacién de las actividades de exploracion,
extracciéon y procesamiento de los yacimientos de litio estan
comprendidas dentro del marco normativo de libres
concesiones del sector minero general. Asimismo, debido al
cardcter federal de la estructura de gobierno argentino, son las
provincias quienes poseen los recursos naturales estableciendo
legislaciones especificas. Estas son las principales diferencias
con respecto al régimen boliviano que, como se ha sefialado,
posee una normativa especifica de nivel centralizado sobre el
litio.

El marco normativo argentino de gobernanza sobre el litio
se configuré durante la década de 1990 en un contexto de
reformas neoliberales y reestructuracion de las politicas
econdmicas del sector minero siguiendo las recomen-daciones
del Banco Mundial’l. Se cre6 un marco legal encargado de
regular el desarrollo del sector minero en general y de la
actividad litifera en particular. Asi, se configur6 el marco
normativo, asentado sobre tres leyes: la Ley 24.196 de 1993
denominada de Inversiones Mineras; el articulo 124 de la
Constitucion Nacional de 1994; y el Coédigo de Mineria
reformulado en 1997.

11 E] proceso de reestructuraciéon econémica fue articulado con las politicas
impulsadas por el Banco Mundial por medio del Proyecto de Asistencia
Técnica para el Desarrollo del Sector Minero Argentino (PASMA).
Principalmente, los proyectos PASMA 1y II, entre 1995 y 1999, tenian como
finalidad la modernizacién de las instituciones ptblicas del sector minero a
nivel nacional y provincial, acorde a los lineamientos del Consenso de
Washington.
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La Ley 24.196 del Régimen de Inversiones para la actividad
minera, conocida como Ley de Inversiones Mineras -
sancionada en el marco de la reglamentacién de la Ley de
Inversiones Extranjeras de 1976 (Decreto 1853/93)-, concentra
la reducida carga tributaria sobre las ganancias y no en la
produccién. A su vez, otorga beneficios impositivos como la
expansion de las exenciones (sobre activos netos, derechos de
importacion e IVA) y limita las regalias provinciales al 3%
sobre el “valor de boca de mina” y una estabilidad fiscal,
denominada “seguridad juridica” por 30 afios a las empresas
del sector, constituyéndose como el periodo mds amplio
otorgado por los paises de la region (Nacif y Lacabana, 2015).

Ese mismo afio, se instituyé el Acuerdo Federal Minero
(Ley 24.228), entre las provincias y el Estado nacional para la
aplicacién de politicas uniformes en todo el territorio
argentino, y para coordinar la captacion de inversiones
extranjeras al armonizar los diferentes c6digos mineros
provinciales. A su vez, la ley establece que las provincias
tienen la potestad de eliminar aquellos gravamenes y tasas
municipales que afecten directamente a la actividad minera
(Obaya, 2021: 19). Ademas, se institucionalizé el Consejo
Federal de Mineria (COFEMIN), por medio de la Ley 24.224 de
Reordenamiento Minero, el cual estaria integrado por un
representante de cada provincia y el Estado nacional.

Por su parte, la reforma constitucional de 1994 establece en
el articulo 124 que “Corresponde a las provincias el dominio
originario de los recursos naturales existentes en su territorio”.
Segin Nacif (2019b), la Constitucion del 94 consolidé una
nueva trayectoria socio-técnica, vinculada a la explotacion de
la mineria en general y del litio en particular. Por un lado,
instaura la provincializaciéon del dominio de los recursos
naturales, tanto la renta que originan como los controles
publicos sobre los procesos de la explotaciéon, lo cual
obstaculiza la posibilidad de establecer una politica unificada
sobre cualquier recurso. Y, por otro lado, instala una politica
centralizada a nivel nacional, para coordinar con cada
provincia la atracciéon de las inversiones extractivas directas,
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uniformando todos los procedimientos administrativos y los
beneficios fiscales. Ademas, el articulo 124 afirma que “las
provincias podran también celebrar convenios internacionales
en tanto no sean incompatibles con la politica exterior de la
Naciéon y no afecten las facultades delegadas al Gobierno
tfederal o el crédito ptblico de la Nacién; con conocimiento del
Congreso Nacional”.

El hecho de que las provincias tuvieran el dominio de los
recursos naturales existentes en sus territorios junto a la
capacidad de concretar tratados internacionales, provoco
competencias entre los gobiernos provinciales para captar
inversiones externas, flexibilizando la normativa ambiental,
laboral y tributaria, lo cual favorece la capacidad de
negociacion de las empresas transnacionales (GYBC, 2019).
Esto se dio en especial en los territorios de doble periferia, en
las provincias de menor desarrollo relativo -como
sucede con las provincias que poseen yacimientos de litio
como Catamarca, Jujuy y Salta-, respecto de las zonas
centrales mas prosperas del pais (Juste, 2017).

Por dltimo, el Cédigo de Mineria reformulado en 1997,
termin6 de garantizar juridicamente los derechos mineros de
libres concesiones. Consagré la “propiedad minera”,
hipotecable, transferible y heredable, y le quit6 a la autoridad
publica-nacional y provincial- la posibilidad de elegir al
concesionario, la escala o el tipo de explotacion (Nacif, 2019b:
76). A su vez, el nuevo Codigo registra dentro de sus normas
la eliminacién de la categoria juridica de “sustancias minerales
estratégicas”, por lo cual los minerales ya no son definidos
como bienes publicos, sino que los mismos son susceptibles de
ser aprovechados por sus descubridores. Esto no solo impide
la planificacién de una politica estatal nacional referida a la
explotaciéon de los recursos, sino que estimula una faena
extractiva, a fin de realizar la mayor cantidad de cateos y
prospecciones posibles por parte de las empresas, o incluso
por parte de las élites provinciales para poder vender los
yacimientos a alguna de las empresas a nivel global que
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poseen la capacidad técnica y financiera para llevar a cabo la
explotacion (Fornillo, 2019).

En sintesis, el marco normativo argentino configurado
durante la década de los noventa consolidé el inicio de la
mega mineria en el pais. La Ley de Inversiones Mineras, el
Articulo 124 de la Constitucién Nacional y el Coédigo de
Mineria han conformado una “[...] triada juridico-legislativa
que obtura la consolidaciéon de una vision del desarrollo que
supere el economicismo de asociar el concepto exclusivamente
al supuesto ingreso de divisas [...]” (GYBC, 2019: 8). La
actividad litifera en particular, no adquirié6 una distincién
especifica respecto al sector minero en general, pudiendo el
litio ser concedido sin limitaciones especiales gozando de las
mismas excepciones tributarias que el resto de los minerales.
En este régimen de gobernanza del litio de naturaleza liberal,
que privilegia y otorga beneficios impositivos y bajas
regulaciones, los instrumentos para fomentar el desarrollo de
capacidades productivas y cientifico-tecnolégicas son débiles y
se limitan a dicho margen (Obaya, 2021: 22).

Estrategias y modelos tecnoproductivos: la articulacién entre
industria, ciencia-tecnologia y politica exterior

Los marcos normativos regulan la actividad litifera y delinean
las estrategias tecnoproductivas adoptadas con el objetivo de
promover el desarrollo de capacidades productivas y
tecnolégicas en torno a la cadena de valor del litio. En
consecuencia, Bolivia y Argentina han disefiado enfoques e
implementado instrumentos de politica publicas muy
distintos.

Asimismo, las caracteristicas de los sistemas normativos
vigentes en ambos paises no solo definen las condiciones de
acceso al recurso y las competencias de los actores que
intervienen sino que, en dltima instancia, especifican el tipo de
relacionamiento entre el Estado y el mercado. En este sentido,
el marco normativo e institucional condiciona la capacidad de
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negociacion que tienen los actores publicos con las empresas
que extraen los compuestos de litio directamente de los salares
y aquellas firmas transnacionales que operan en las distintas
etapas de la cadena de valor, en particular, en los eslabones de
mayor complejidad tecnolégica como en la elaboracion de los
materiales activos (catodicos) y fabricacién de las baterias.

Entonces, la articulacién entre la normativa minera y la
politica industrial resulta una condicién necesaria para la
implementacién de una estrategia integral, cuyo objetivo sea
fortalecer la fase extractiva y las actividades productivas al
mismo tiempo, es decir, que impulse el desarrollo en ambos
extremos de la cadena de valor del litio. En el proceso
intermedio, se encuentran aquellas politicas productivas
focalizadas o sectoriales que no tienen vinculacién directa con
la regulacion del recurso, y por lo tanto, no dependen del
sistema normativo minero, siendo, por ejemplo, las politicas
orientadas al fortalecimiento de los sistemas de innovacién y
al propio complejo de CyT. Si bien, este tipo de politicas no se
relacionan directamente de la cantidad de litio que posee el
pais, su acceso y control representa una oportunidad para
impulsar la vinculacién entre el entramado productivo a partir
del desarrollo de actividades intensivas en ciencia y tecnologia
en torno al recurso (Obaya y Pascuini, 2020).

En definitiva, como sostiene Obaya (2021: 29), el desarrollo
de un modelo tecnoproductivo virtuoso estéd caracterizado por
tres factores: la inversioén y creacién de conocimiento en torno
al recurso que permita el desarrollo de un enfoque sistémico
del proceso de innovacién, donde las capacidades generadas
se difundan entre un namero creciente de actores mas alla de
la actividad original, y la creacién de una infraestructura
institucional que apoye el proceso de aprendizaje tecnoldégico
en vinculacién con el crecimiento del entramado productivo.
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Bolivia: desarrollo de tecnologia auténoma en torno al
litio, hacia un proceso de aprendizaje integral para abrir la
caja negra de las baterias

La  estrategia  tecnoproductiva del  proyecto  de
industrializacion del litio boliviano se correlaciona con el
marco normativo que regula la actividad litifera en el pais. La
estrategia fue concebida desde sus origenes como un proceso
que debia ser controlado en su totalidad por el Estado central
abarcando toda la cadena de valor del litio “del salar a las
baterias”.

En 2010 se present6 formalmente la Estrategia Nacional de
Industrializaciéon de los Recursos Evaporiticos de Bolivia, que
defini6 los lineamientos para un desarrollo integral de la
cadena de valor del litio y otros recursos evaporiticos del salar
de Uyuni, que abarcaria las fases de extraccion,
industrializaciéon y comercializacién de litio, materiales
catédicos y baterias.

Una caracteristica central de la Estrategia es la potestad
exclusiva del Estado para intervenir en todos los procesos
productivos y fundamentalmente en la explotacion del salar,
siendo la etapa inicial de extraccién y procesamiento de las
sales de litio para obtener carbonato de litio y cloruro de
potasio. Solo se habilita la participacion de empresas privadas
extranjeras como “socios estratégicos” en asociacion
minoritaria en las fases intermedias de industrializacién (como
en la obtencion de hidroxido de litio), de elaboracién de
materiales catédicos y la produccion de baterias.

Desde el punto de vista institucional, entre 2008 y 2017 las
competencias regulatorias y la implementacién de la estrategia
de industrializacién dependian del area de mineria por medio
de la Gerencia Nacional de Recursos Evaporiticos (GNRE) de
la COMIBOL del Ministerio de Mineria y Metalurgia. A partir
de 2017, la estrategia paso a estar bajo la direccion directa de la
empresa Yacimiento de Litio Bolivianos (YLB), dependiente
Ministerio de Energias.
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La estrategia de industrializacién consta de tres fases,
comprendiendo toda la cadena de valor del litio. La primera
consistio6 en el desarrollo de la investigacion, disefio y
construccién de plantas piloto de carbonato de litio y cloruro
de potasio respectivamente. Es importante mencionar que una
planta piloto no tiene por finalidad principal producir y
comercializar productos para generar ingresos, esto le
corresponde a una planta a escala industrial. El objetivo de la
escala de pilotaje es generar un proceso de aprendizaje
tecnolégico e investigacion para controlar todos los
pardmetros técnicos y una vez obtenido un producto con la
calidad deseada, proceso que puede durar meses o afios, el
pilotaje habra cumplido su funcién (Montenegro Bravo, 2017).

La DNRE de la COMIBOL elaboré en 2008 el proyecto
“Desarrollo Integral de las Salmueras del Salar de Uyuni” para
la instalacion de las plantas piloto de litio y potasio en el salar
cuyo objetivo es que la Planta sirva para la experimentacion de
los pasos necesarios de la extraccion del litio de la salmuera.
Esto se debe a que cada salar tiene salmueras de distintas
caracteristicas fisico-quimicas, por lo cual no existe un tnico
proceso estandar de extracciéon aplicable. Cada salmuera
requiere de un proceso tecnolégico especifico de extraccion y
para ello se realiza una etapa previa de investigacion. En 2008
se instal6 el primer laboratorio de salmueras en el Instituto de
Investigaciones en Metalurgia y Materiales de la Universidad
Mayor de San Andrés (UMSA), y se construyeron las primeras
piscinas de evaporacién experimentales en el salar de Uyuni.
Una vez concluido el proceso, en 2009 se inauguré un
laboratorio destinado a la investigacion y andlisis quimico en
Llipi Loma, Departamento de Potosi.

El periodo entre 2009 y 2010 fue de maduracion de los
resultados obtenidos, lo cual permiti6é resolver un obstaculo
técnico en el proceso de extraccién, en particular la relacion
litio/magnesio  presente en la salmuera, elemento
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caracteristico en el Salar de Uyuni'2. Durante 2011 comenzaron
las construcciones de las plantas pilotos finalizando en 2012
con la inauguracién de la planta piloto de cloruro de potasio y
en 2013 con la planta piloto de carbonato de litio.

La Fase I, no s6lo ha permitido definir los procesos
productivos y la ingenieria del proyecto para realizar
posteriormente la escalada industrial, sino que posibilité que
se formara un cuerpo de cientificos nacionales y recursos
humanos especializados. Mediante un enfoque de
implementacién en etapas progresivas de I+D y pilotaje el
Estado boliviano ha conseguido el control soberano sobre la
produccién del carbonato de litio y el cloruro de potasio, a
través de capacidades locales de acuerdo a sus propias
necesidades internas como la generacion y aplicacion de
conocimientos concretos vinculados a las particularidades
técnicas de las salmueras del Salar de Uyuni. En la actualidad,
la produccién piloto de cloruro de potasio se vende en el
mercado interno boliviano y la de carbonato de litio se exporta
a China (Aranda Garoz, 2020: 47).

Segin Montenegro Bravo (2017), en esta etapa se
conjugaron tres factores que fueron claves para el desarrollo
posterior de la estrategia de industrializacion. Un primer
factor se baso en los resultados de la investigacioén iniciada en
2009, que permitié desarrollar un proceso especifico de
extraccion. El segundo, ha sido la disponibilidad constante de
recursos econémicos del Estado via crédito del Banco Central
de Bolivia, al garantizar el financiamiento de las plantas piloto
e industriales. Y el tercer factor fundamental fue la adopciéon
de una sola estrategia definida por parte de todos los 6rganos

12 La complejidad de la composicién quimica de la salmuera del Salar de
Uyuni, en comparacién a salares del mundo, representd obstaculo técnico.
Estas desventajas tienen que ver con una menor concentracién de litio en
relacién a una mayor razén de magnesio, las menores tasas de evaporacién y
mayores precipitaciones, todo esto implica mas costos de produccién.
Asimismo, este argumento ha sido utilizado por las empresas
transnacionales interesadas en acceder al salar, al plantear la imposibilidad
de que Bolivia y sus cientificos puedan desarrollar un proceso tecnolégico
viable (Montenegro Bravo, 2017).
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de gobierno, el carécter totalmente estatal del proyecto a cargo
de la direcciéon primero por la GNRE y luego por YLB. De lo
contrario, al no existir una tUnica politica especifica, los
diferentes organismos del gobierno como el Ministerio de
Mineria y Metalurgia, el Ministerio de Planificacion y
Desarrollo, y la Cancilleria serian vulnerables a las presiones
ejercidas por las empresas transnacionales interesadas en
participar de la explotacion del litio (Montenegro Bravo, 2017:
31).

En este sentido, durante los primeros afios del proyecto, la
GNRE, a través del CCII-REB, firmoé varios Memorandums de
Entendimiento con empresas trasna-cionales para impulsar la
cooperacion cientifico-tecnolégica, por ejemplo, con Jogmec de
Japén, Kores-Posco de Corea del Sur, Citic Guoan de China,
Very Small Particle Company de Australia, Battery Doctors de
Estados Unidos, entre otras. Sin embargo, estos
memorandums no se concretaron, ya que las empresas
extranjeras comenzaron a ejercer presion sobre la GNRE para
ingresar en el proceso de extracciéon en el salar, lo cual es
competencia exclusiva del Estado Plurinacional’® (Aranda
Garoz, 2020). Asimismo, a fines de 2009 el gobierno boliviano
llevé a cabo un “Seminario Internacional del Litio” sobre el
desarrollo de nuevas tecnologias para la explotacién del litio
en salares, reuniendo a expertos de Corea del Sur, Japoén,
China, Rusia, Francia, Brasil, Argentina, Chile y Canada
(Nacif, 2012).

La segunda fase de produccién industrial, consistié en la
instalaciéon de las plantas industriales de carbonato de litio y
cloruro de potasio. A partir de la experiencia adquirida en la

13 Los memorandums consistian principalmente en el intercambio de
informacién técnica y cientifica para el desarrollo de programas piloto. Se
buscaba fomentar la capacitacion y especializacién cientifico-tecnoldgica de
profesionales bolivianos. El caso de Kores Posco es ejemplar: a pocos meses
de firmado el convenio, funcionarios de la empresa minera estatal
surcoreana expusieron intenciones de acceder a los yacimientos de litio para
impulsar su produccién y no la transferencia tecnolégica, segtin mencioné el
director del Instituto de Investigacion Tecnolégica de Kores, Sun Kong Bong
(Nacif, 2012).
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fase anterior, a finales de 2011 comenzaron los trabajos previos
de escalado del proceso de extraccién con la construccion de
las piscinas de evaporacion a escala industrial. El proceso e
infraestructura de evaporacion para la escala de producciéon
industrial se encuentra concluida y fue desarrollada
integramente por la COMIBOL con tecnologia boliviana,
siendo un 4rea total de piscinas que asciende a las 2.420
hectareas divididas en diferentes circuitos de evaporacion
(Aranda Garoz, 2020). Para la instalacion de las plantas
industriales, se destin6 una inversién aproximada de 485
millones de délares, financiados por medio del Banco Central
de Bolivia directamente a la GNRE.

Respecto a la construcciéon de las plantas industriales, en
2014 la GNRE inici6 el disefio de la planta de potasio por
medio de una consultora alemana ERCOSPLAN por 4.8
millones de délares. Finalmente, la planta industrial de cloruro
de potasio entré en producciéon a fines de 2018 con una
capacidad productiva de 350.000 toneladas anuales. Para su
instalaciéon la GNRE firmé un contrato con la empresa china
Camc Engineering Co. por 178 millones de délares (Aranda
Garoz, 2020).

El proceso de la planta industrial de carbonato de litio fue
similar. En 2015, la GNRE suscribi6 con la empresa alemana K-
Utec Technology un contrato para la elaboracién del proyecto
de ingenieria y disefio final de la planta por un monto de 4.5
millones de délares. En 2018, comenz6 la construccion de la
planta a través de un conglomerado empresarial de origen
chino Maison Engineering por 96 millones de doélares. La
planta industrial de carbonato de litio fue inaugurada en enero
de 2019 con una capacidad de produccién anual de 15.000
toneladas (Montenegro Bravo, 2020).

La tercera fase de la estrategia de industrializacién se
corresponde con el desarrollo de las etapas de mayor
complejidad tecnolégica de la cadena de valor del litio, la
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elaboracién de materiales activos'* y la fabricaciéon de las
baterias. Para ello, al igual que en las fases anteriores, se
llevaria a cabo un proceso de aprendizaje por medio de
plantas pilotos para luego escalar a plantas de escala industrial
de catodos y baterias.

En este punto, de acuerdo con los lineamientos de la
Estrategia de Industrializacién, el objetivo es contar con la
tecnologia de punta y apertura de mercados para la
producciéon en Bolivia de materiales catdédicos y baterias de
litio, por lo cual se contempla la transferencia de
conocimientos y tecnologia por medio de asociaciones
estratégicas con empresas extranjeras. En esta etapa se
requiere de la necesidad de instalar laboratorios para realizar
investigaciones en electroquimica, sintesis de materiales, como
también la especializacion de personal técnico, y
fundamentalmente la formacién de recursos humanos en
aquellos paises con experiencia en investigaciéon y produccion
de materiales activos y baterias (Montenegro Bravo, 2017).

La GNRE firmé un contrato bajo la modalidad llave en
mano con la empresa de origen chino LinYi Dake Ltda. para la
construcciéon de una planta piloto de baterias de litio, la cual
fue inaugurada en 2014 con una inversiéon que ascendi6 a casi
3 millones de dolares. Asimismo, el convenio incluyé la
capacitaciéon de los cientificos bolivianos en el funcionamiento
de la tecnologia y la instalacion de un laboratorio en La Palca,
Potosi. Este ultimo fue denominado Centro de Investigacion
en Ciencia y Tecnologia de Materiales y Recursos Evaporiticos
de Bolivia, con el propésito de impulsar la producciéon de
conocimiento local (Fornillo, 2018).

14 La etapa de elaboracion de materiales activos hace referencia a los
eslabones intermedios de la cadena de valor del litio, correspondiente a los
procesamientos quimicos derivados del carbonato de litio o hidréxido de
litio (de mayor pureza para las baterias). Proceso que se denomina como
industria de insumos litiados, de materiales catddicos, como el 6xido de
manganeso litio, fosfato de hierro-litio, y sales de electrolito como el
hexafluorofosfato de litio.
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En particular, el proyecto de la planta piloto de baterias fue
disefiado para desagregar el paquete tecnolégico y el régimen
de propiedad intelectual -libre de licencias, patentes y
royalties- para el desarrollo de las capacidades técnico-
organizativas (Aranda Garoz, 2020: 52). La planta piloto
permitio, a su vez, realizar estudios de los impactos sobre la
factibilidad econémica y tecnoldgica que tendria el escalado de
las baterias hacia su etapa de produccién y comercializacion,
tanto en el mercado interno como a nivel internacional'> para
fomentar la vinculacién entre la futura produccién local de
baterias con el entramado productivo nacional, lo cual
permitiria generar nuevas alianzas publico-privadas y
fortalecer a empresas estatales’.

Por otra parte, hacia fines de 2015 se acord¢ la construccion
en Potosi de una planta piloto de materiales catédicos!” con la
empresa francesa ECM Green Tech, por 26 millones de
bolivianos, siendo inaugurada a mediados de 2017. De igual
modo, el convenio permitié tanto el equipamiento como la

15 La producciéon de la planta piloto de baterias se centraria entre la
combinacién de lineas de produccién de baja energia para aplicaciones
portables, como baterias de 0.8Ah para celulares, y de alta energia como
celdas de 10Ah para ensamblado de baterias 24V-10Ah para bicicletas
eléctricas o almacenamiento con fines de electrificacion (Aranda Garoz, 2020:
53).

16 La GNRE identificé proveer con baterias a varios sectores potenciales del
mercado interno como por ejemplo a la empresa ptblica Quipus dedicada al
sector de las TICs que fabrica las computadoras Kuaa destinadas a los
estudiantes de educacion primaria y secundaria. En el mismo sentido, en
2019 YLB (antes GNRE) firm6 un convenio de cooperacién interinstitucional
con la empresa boliviana Quantum Motors S.A. con sede en Cochabamba
dedicada a la fabricacién y comercializacion de vehiculos eléctricos, con el
objetivo de proveer baterias nacionales (YLB, 2019). Asi, en noviembre de
2019 sali6 a la venta el primer auto eléctrico boliviano con baterias
nacionales, con una capacidad de 100 km de autonomia a 60 km por hora
(Montenegro Bravo, 2020).

17 La planta piloto, estd disefiada para trabajar con dos tipos de materiales
catédicos, al producir 6xido de manganeso litio (LMO) a una capacidad
minima de 1.2 kilogramos (kg) cada 100 horas, y 6xido de niquel-
manganeso-cobalto litio (NMC) a una capacidad 1 kg cada 100 horas
(Aranda Garoz, 2020).
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especializacion del personal técnico boliviano. El proceso de
purificacién del carbonato e hidréxido de litio necesarios para
la produccién de los materiales catédicos en la nueva planta
fue desarrollado integramente por cientificos bolivianos, como
resultado de las investigaciones de las etapas previas (Aranda
Garoz, 2020).

De esta forma, “[...] se cierra la cadena productiva del Litio,
que comienza desde la extraccion de la materia prima
(salmuera), su procesamiento y obtencién de Carbonato de
Litio grado baterfa, obtencion de catodos de Litio y
culminando con el ensamblado de baterias de Litio” (Del
Barco y Foladori, 2020: 142).

Con la nueva direcciéon del proyecto de industrializacién
por YLB en 2017, se seleccioné a la empresa alemana ACI
Systems Alemania (ACISA) como socio estratégico para
continuar con la escalada industrial de produccién de
materiales catédicos y baterias. En 2018, mediante el Decreto
Supremo 3.738 se conformé la empresa mixta YLB-ACISA con
una participacién accionaria del 51% del Estado boliviano y el
49% restante de la firma alemana. Con una inversién conjunta
estimada entre 1.117 millones de ddlares para la construcciéon
de cuatro plantas industriales en territorio boliviano, para
producir hidréxido de litio, hidréxido de magnesio, &cido
bérico y litio metalico a partir de salmuera residual del Salar
de Uyuni, y posteriormente la elaboracién de materiales
catédicos y baterias de litio (Fornillo, 2019). Asi, el Estado
aleman -por medio de ACISA- se garantiza el abastecimiento
de carbonato de litio e hidréxido de litio para el suministro de
las industrias automotrices del pais!’®. Como contrapartida,
Bolivia obtiene la transferencia de capacidades cientifico-
tecnolégicas y financiamiento para elaborar baterias y
compuestos de alto valor agregado, ademds del ingreso al

18 Precisamente, ACI Systems no es una empresa especializada en la
produccién de baterias de ion-litio, sino que més bien su finalidad es buscar
accionistas y vender a firmas demandantes de litio, principalmente a
compafiias automotrices germanas (GYBC, 2020).
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mercado nacional e internacional de la comercializacion de su
produccion.

El gobierno boliviano a través de YLB -bajo la modalidad
de empresas mixtas con participacién mayoritaria- ha llevado
a cabo varias negociaciones con empresas transnacionales de
otros paises, en especial de China'® y Rusia, para la
construcciéon de nuevas plantas industriales en los salares de
Pastos Grandes y Coipasa. Esta etapa de expansion ha sido
denominada como la fase IV de la Estrategia de
Industrializacién (Montenegro Bravo, 2020). En 2019, YLB
comenzd negociaciones preliminares con la empresa china
Xinjiang TBEA Group Co. como socio estratégico para la
instalaciéon en el Salar de Coipasa, en el Departamento de
Oruro, de una planta de hidréxido de litio con capacidad de
60.000 toneladas por afio, junto a otros componentes como
sulfato de potasio, con una inversiéon aproximada de 1.290
millones de doélares. Se prevén construir en el Salar de Pastos
Grandes, Departamento de Potosi, plantas de produccién de
litio metalico con una capacidad de 5.600 toneladas anuales
por 1.100 millones de dodlares, y nuevas instalaciones de
carbonato de litio por 40.000 toneladas por afio y de cloruro de
potasio por 60.000 toneladas por afio (Montenegro Bravo,
2020).

Al mismo tiempo que estas medidas comenzaban a
consolidarse, ocurriria un golpe de Estado en Bolivia el 10 de

19 Cabe destacar la importancia del acurdo entre Bolivia y China, ya que el
gigante asidtico es en la actualidad el mayor productor de vehiculos
eléctricos mediante su empresa BYD responsable en 2019 del 40% de la
produccién mundial de autos eléctricos, con una produccién estimada para
los préximos afios de 4,5 millones por encima del millén que proyecta la
firma estadounidense Tesla (Zicari, Fornillo y Gamba, 2019: 21). La
capacidad industrial y tecnolégica que concentra China le ha permitido
controlar toda la cadena de valor del litio produciendo el 60% del mercado
global de baterfas de ion litio. China, obtiene principalmente el litio de
minerales de roca -con mayores costos de extracciéon- desde sus empresas
localizadas en Australia (Obaya, 2021). Por su parte, aproximadamente el
20% de las reservas mundiales de litio se encuentran en territorio chino
(USGS, 2021).
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noviembre de 2019, lo cual no sélo supuso una paralizaciéon
del proceso de aprendizaje cientifico-tecnolégico y productivo
del conjunto de la Estrategia de industrializacion, sino que
respecto a la fase III significé un retroceso de las capacidades
alcanzadas en esta etapa en particular. La sociedad YLB-
ACISA fue derogada por Decreto Supremo 4.070 del 2 de
noviembre de 2019 por el gobierno de Morales dias antes del
golpe de Estado®, lo cual detuvo abruptamente la
industrializacion del litio?!. Es importante mencionar que YLB-
ACISA preveifa convertirse en los préximos afios en un actor
significativo en la oferta global de litio, al producir entre 15
mil toneladas de carbonato de litio y 30 mil toneladas de
hidréxido de litio (GYBC, 2020: 37).

Desde entonces, el gobierno interino de Jeanine Afez
Chavez con una politica neoliberal y aperturista paralizé el
proyecto de industrializacion del litio?, situaciéon que se ha
profundizado ante la recesion econémica y crisis sanitaria por
la pandemia del COVID-19. No obstante, las nuevas elecciones
democréticas en Bolivia consagraron desde noviembre de 2020
a Luis Alberto Arce Catacora como presidente. El reciente

20 El Comité Civico de Potosi (COMCIPO) habia iniciado desde octubre una
serie de movilizaciones exigiendo una mayor distribuciéon de los beneficios
para el Departamento de Potosi de la explotacién del litio, presionando al
gobierno para que cancele la asociacion YLB-ACISA (Obaya, 2021).
Asimismo, COMCIPO desde el principio fue opositor al proyecto de
industrializacién del litio y conjuntamente al Comité Civico de Santa Cruz
fueron actores claves en el golpe de Estado (Aranda Garoz, 2020).

21 La renuncia forzada del Presidente Morales por presiéon de los militares,
implicé en términos ejecutivos la renuncia del Gerente de YLB, Juan Carlos
Montenegro Bravo y del Vice Ministro de Altas Tecnologias Energéticas,
Luis Alberto Echazt, antiguo gerente de la GNRE. También se
desmantelaron los equipos de trabajo conformado por cientificos, ingenieros
y técnicos encargados de la planta piloto de baterias y los departamentos de
investigacion de YLB (Aranda Garoz, 2020).

22 E] proceso de industrializacion estuvo paralizado 11 meses generando una
pérdida de capacidades tecnoldgicas y perjuicios econdmicos por
aproximadamente 131 millones de bolivianos por la paralizacién de las
ventas de cloruro de potasio y del carbonato de litio de la planta piloto. Esta
reduccién de las ventas de YLB perjudicé el pago de obligaciones del crédito
otorgado por el Banco Central (El Pueblo, 2021).
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gobierno anuncié desde un primer momento la reactivacion
del proceso de industrializacién, incluyendo el retorno de las
negociaciones con Alemania (El Pueblo, 2021). Se reanudé la
produccién de la planta industrial de cloruro de potasio y se
reactivoé la planta industrial de carbonato se litio. Asimismo, el
gobierno present6 la Convocatoria Internacional de Extracciéon
Directa de Litio, un nuevo proyecto a cargo de YLB —junto a
un socio estratégico- que permita desarrollar una técnica
innovadora de extraccién del litio en salares?.

En definitiva, la Estrategia de Industrializaciéon de los
Recursos Evaporiticos desarrollada por Bolivia durante mas
de una década representdé un proceso de aprendizaje
significativo de generacion de capacidades tecnoldgicas
auténomas, las cuales hasta entonces no existian en el pais.
Dicha estrategia fue concebida con una vision en particular
sobre la cadena de wvalor del litio, al ser desarrollada
inicialmente y de forma paralela desde sus extremos,
carbonato de litio y baterias de litio a escala piloto, para
posteriormente avanzar hacia sus eslabones intermedios de
mayor complejidad técnica.

Asimismo, otra caracteristica fundamental del proyecto de
industrializacién fue la modalidad de transicién progresiva
entre etapas de I+D a escala piloto sobre los eslabones
principales de la cadena de valor -carbonato de litio,
materiales catédicos y baterias- para luego avanzar hacia las
plantas de escala industrial. Como sostiene Aranda Garoz
(2020: 50), “[...] si bien puede resultar mas costoso y lento que
la alternativa de acceder directamente a la produccién a gran

2 La técnica de extraccion directa de litio consiste en separar el litio de iones
de potasio, sodio, calcio, magnesio y sulfatos que se encuentran en la
salmuera a través de la extraccién por solvente, absorcién y membranas.
Segtn Franklin Molina, ministro de Hidrocarburos y Energias, la aplicacion
de esta tecnologia significa una disrupciéon en el proceso productivo al
realizarse la extraccién del litio de manera directa, con menores impactos
ambientales y de mayor productividad en la produccién de carbonato de
litio al acelerar el proceso extractivo (EI Pueblo, 2021). Ademas de que dicho
proceso de innovacién tecnolégica y su aplicacion seria desarrollado
integramente en territorio boliviano.
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escala, también es cierto que implica ventajas desde el punto
de vista de la capacidad de apropiacién tecnolégica y del
conocimiento [...]”. Este proceso permiti6 que se fuera
configurando una trayectoria socio-técnica propia en torno a
los recursos evaporiticos, la cual consiste en la absorcion de
capacidades  técnico-organizativas, el desarrollo de
capacidades  cientifico-tecnolégicas  auténomas 'y la
industrializacion del litio.

Por otra parte, es importante mencionar que la tecnologia
seleccionada para desarrollar las distintas fases de la estrategia
de industrializacién, especialmente en la dltima etapa de las
baterias, fue concebida de acuerdo a las necesidades
econdmicas y las capacidades cientifico-tecnolégicas del pais.
Por ello, se seleccioné tecnologia de “segunda generaciéon” en
los procesos productivos tanto para el material catédico, los
insumos empleados en las celdas electroquimicas y en las
propias baterias. Al ser una tecnologia madura puede ser
utilizada en aplicaciones que no implican requerimientos
cientifico-tecnoldgicos de gran exigencia, en comparacién a la
denominada tecnologia de “dltima generacién”, que se sitta
en la frontera del conocimiento. Teniendo en cuenta esta
dimension de las asimetrias existentes entre los paises -y sus
empresas  insignia- respecto a sus  capacidades
tecnoproductivas, el proyecto de industrializacién boliviano
no solo pretende “abrir la caja negra” de las baterias de litio en
particular, sino que mas bien, posee una visién de “artefacto
capacitante”, al promover un proceso de aprendizaje creciente
en torno a toda la cadena de valor del recurso orientado al
desarrollo de capacidades auténomas en ciencia y tecnologia
(Aranda Garoz, 2020).

Por dltimo, al intervenir en los diferentes eslabones de la
cadena de valor de forma integral y simultdnea con un
enfoque de progresividad, le ha permitido al gobierno
boliviano evaluar las capacidades y compatibilidades sobre las
diversas modalidades de asociaciéon y ejecuciéon de los
proyectos. Lo cual se llevé a cabo a través de una activa
politica exterior pragmatica articulada con la estrategia de
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industrializaciéon para garantizar la transferencia cientifico-
tecnolégica por medio de diferentes asociaciones estratégicas
con empresas transnacionales, para infraestructura técnica,
capacitacion cientifica y en la generacién de mercados para su
produccién. Esta diversificaciéon de socios y estrategias en las
diferentes fases restringe la dependencia tecnolégica sobre un
socio en particular y sobre una tecnologia especifica, lo que
fortalece el control soberano a lo largo de toda la cadena de
valor.

Uno de los ejes principales del grado de avance alcanzado
por la experiencia boliviana ha sido gracias a la articulacién
entre la politica industrial, las capacidades cientifico-
tecnolégicas y las acciones de politica exterior en la
elaboracién y ejecucién de una estrategia tecnoproductiva de
cardcter integral de la cadena de valor del litio. Los resultados
de la politica exterior boliviana -su capacidad de negociacién
para alcanzar los niveles de inversiéon de los acuerdos
implementados en las distintas fases- no hubieran sido
posibles sin el desarrollo previo de etapas de I+D a escala
piloto. En especial, teniendo en cuenta la debilidad del
entramado productivo-industrial boliviano y el poco
desarrollo del sector de CyT en el pais (Del Barco y Foladori,
2020).

“[...] Bolivia tiene por delante una serie de obstaculos a
superar para consolidar el transito que va del salar a la
bateria: debe competir con firmas asidticas que ademaés
destinan cuantiosos recursos a la investigacién, con un
saber cientifico todavia débil, con un mercado de
baterias para cualquier aplicaciéon de los mas pequefios
de la regioén, entre otros.” (Fornillo, 2018: 191)
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Argentina: entre una estrategia extractivista y una vision
industrialista marcada por las discontinuidades en las
politicas cientifico-tecnoldgicas

En Argentina no es posible identificar una estrategia
tecnoproductiva en relacion al litio como en el caso boliviano.
En principio, el marco normativo configurado en los noventa
fomenta una estrategia extractivista, en relaciéon a donde se
orientan las politicas para intervenir en la cadena de valor
litifera, que prioriza el desarrollo de las actividades de
exploracion, extraccién y procesamiento del recurso bajo una
légica privada de promocién de inversiones externas para la
actividad minera (Obaya, 2021). Por lo tanto, el desarrollo de
eslabonamientos productivos en la cadena de valor del litio
depende de las empresas privadas y no de una estrategia
integral que lo considere como un objetivo. Las politicas
publicas orientadas al agregado de valor al litio se caracterizan
por su discontinuidad por la alternancia de gobiernos
(neo)liberales y (neo)desarrollistas que pro-mueven modelos
de desarrollo divergentes.

En un contexto internacional de altos precios de las
commodities y auge de la electromovilidad en la industria
automotriz transnacional, los yacimientos litiferos del noroeste
argentino emergieron como los nuevos protagonistas del
crecimiento econdmico regional y captacion de IED. Dicho
crecimiento posicioné a Argentina como segundo productor
mundial de carbonato de litio proveniente de salmueras en
2015, pasando de producir en 2013 13.300 toneladas de
carbonato de litio a 19.000 toneladas en 2015 (Nacif, 2019b: 88).
Estados Unidos fue el principal destino de las exportaciones
argentinas de carbonato de litio, con una notoria
diversificacion hacia los paises del sudeste asidtico,
especialmente de Japoén, China y Corea del Sur (Fornillo, 2015).

Las concesiones mineras se expandieron sobre la totalidad
de los salares de la Puna, con una particularidad diferente a
los afios anteriores. Entre los propietarios de los yacimientos,
no solo se encontraban las empresas globales tradicionales
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dedicadas al litio como SQM y Albemarle, sino también las
grandes firmas automotrices como Toyota y Mitsubishi, y
corporaciones mineras estatales como Jogmec de Japén, Kores-
Posco de Corea del Sur y Ganfeng de China. Asi, se fue
conformando una etapa caracterizada por la presencia de
grandes corporaciones privadas que pretenden alcanzar la fase
de explotacion.

No obstante, de todas las inversiones anunciadas, sélo se
encuentran en Argentina dos proyectos productores de
carbonato de litio. En 1991 entr6 en produccion en el Salar de
Hombre Muerto en la Provincia de Catamarca el “Proyecto
Fénix” por Minera del Altiplano S.A., subsidiaria de la
empresa estadunidense FMC Lithco/Livent Corp. tercer
productor mundial de carbonato de litio. La produccién de
Minera del Altiplano es de 20.000 toneladas anuales de
carbonato de litio que se exportan a Estados Unidos a través
de Chile (Fornillo, 2019: 104). El segundo proyecto es “Olaroz
Lithium”, en producciéon desde 2015 en el Salar de Olaroz,
Provincia de Jujuy?$, a cargo de Sales de Jujuy S.A., un joint
venture conformado por Orocobre Limited (66,5%), Toyota
Tsusho Corp. (25%) y JEMSE (8,5%). Sales de Jujuy produce
aproximadamente 17.500 toneladas anuales de carbonato de
litio para su exportacién, siendo Toyota quien lo procesa en
hidréxido de litio en sus plantas industriales en Japén (Nacif,
2019b: 91).

“[...] Existen mdultiples motivos por los cuales los
inversores asiaticos han puesto la mirada en las reservas
jujefias y algunos de ellos han apostado a Argentina.
Por un lado, razones de indole externo que tienen que
ver con que la explotacién del litio a privados no esta
autorizada en Bolivia, dada la politica nacionalista de
los recursos naturales impulsada por la gestion del
presidente Morales; Chile por su parte, no entrega maés

24 Ademas, en Jujuy existen dos proyectos litiferos en etapas de construccién,
por Minera EXAR S.A,, integrado por Lithium Americas Corp. y Ganfeng
Lithium, y el segundo por Advantage Lithium y Orocobre. En los cuales el
gobierno jujefo a través de JEMSE participa con el 8,5% de las acciones.
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concesiones de litio a empresas privadas desde 1979.
Asi, Argentina qued6 como el pais mas atrayente a las
inversiones en el denominado “tridangulo del litio” de la
region.” (Juste, 2017: 266)

De esta forma, se fue consolidando una trayectoria socio-
técnica particular respecto al litio en el pais, marcada por dos
tendencias desvinculadas. Por un lado, una trayectoria
extractiva de produccion primaria orientada a la exportacion
sustentada por un marco normativo que fomenta la radicacién
de empresas mineras transnacionales, y por otro lado, la
formaciéon de wuna trayectoria de nuevos proyectos de
desarrollo cientifico-tecnolégicos de acuerdo a la demanda
global y abastecimiento de baterias de litio, con una clara
vision de industrializacién local del recurso.

Esta vision industrialista pretende desarrollar politicas de
cardcter integral que generen un avance en los
eslabonamientos productivos locales de la cadena de valor del
litio. De esta manera, los objetivos van mas alla de incrementar
el volumen de inversiones externas en el drea de extraccion.
Segtin esta concepcioén, la IED debe estar dirigida a fomentar el
desarrollo de capacidades tecnolégicas y productivas en torno
al litio, orientando los esfuerzos a la fabricacion local de
baterias.

Este enfoque ha sido impulsado de forma intermitente en la
altima década. A nivel subnacional?’, principalmente por la
Provincia de Jujuy por medio de varias iniciativas
emprendidas desde JEMSE (Jujuy Energia y Mineria Sociedad
del Estado); y por otra parte, desde diversas iniciativas
llevadas a cabo por el Ministerio de Desarrollo Productivo con
apoyo del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion
(MINCyT) y los actores del sistema cientifico-tecnolégico
nacional, representado por Universidades Nacionales,
institutos cientificos asociados al CONICET (Consejo Nacional

% Cabe recordar que tanto la regulacién como control sobre el acceso y la
explotacién de los yacimientos litiferos es potestad de las provincias, segtin
el Articulo 124 de la Constitucién Nacional Argentina.
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de Investigaciones Cientificas y Técnicas) y la Comision
Nacional de Energia Atémica (CNEA).

En este sentido, en algunas Universidades Nacionales se
fueron conformando los principales centros de I+D en torno al
litio, fundamentalmente en dos lineas centrales de
investigacion?. La primera, constituida por el eje La Plata-
Coérdoba, abocado a las tecnologias de baterias de litio y
acumuladores de energia. Y la segunda linea que se formaria
en los préximos afios, en torno al eje Buenos Aires-Jujuy
relacionados al desarrollo de nuevas técnicas de extraccion de
litio en salares.

En particular, el gobierno de Jujuy a partir de la creacién de
la empresa provincial JEMSE ingres6 al joint venture de Sales
de Jujuy con una participacion accionaria del 8.5%, lo cual le
permitio tener prioridad sobre una cuota del 5% del carbonato
de litio producido por la empresa. Este es el principal
instrumento que utiliza la provincia para negociar con
empresas privadas la implementacion de actividades
productivas en el territorio jujefio que permitan industrializar
el litio extraido en origen. Asi, en 2017 se conformé un joint
venture denominado Jujuy Litio, integrada por JEMSE con
participacion del 60% del valor del capital y la empresa FAAM
del Grupo SERI de Italia para construir una planta de
ensamblado de baterias de litio y elaborar materiales activos y
celdas (Obaya, 2021). Este es el principal proyecto de
produccién local de baterias a escala industrial en el pais con

% Las investigaciones sobre el litio se vieron fuertemente impulsadas por
iniciativas vinculadas con la reactivacién del sector nuclear y satelital, dos
sectores que histéricamente han sido considerados como estratégicos en
Argentina. Entre 2005 y 2006 comenzaron las primeras investigaciones
vinculadas a las baterias ion-litio dentro de la CNEA para el satélite
argentino SAC-D. Asi diversos investigadores de la Universidad Nacional
de La Plata, y de la Universidad Nacional de Cérdoba comenzaron los
estudios sobre estas baterfas (Fornillo, 2019). En 2007, vinculado con el Plan
de Reactivaciéon Nuclear, la empresa puablica Dioxitek S.A. -fabricante de
insumos nucleares- junto a la Universidad Tecnol6gica Nacional, realizaron
estudios sobre los recursos litiferos en el pais y las aplicaciones potenciales
de una planta de produccién de cloruro de litio en el sector nuclear.

374



vinculacién directa a la extraccion del recurso en los salares.
Sin embargo, dicha iniciativa atin se encuentra en estado
pendiente.

Por otro lado, a nivel nacional durante el gobierno de
Cristina Ferndndez de Kirchner (2007-2015) se impulsaron una
serie de medidas que fueron fundamentales para la trayectoria
socio-técnica del sector litifero, especialmente para el fomento
de politicas cientifico-tecnolégicas orientadas hacia la
industrializacion del recurso.

A fines de 2007, se conformé el MINCyT con la sancién de
la Ley 26.338. Se elabor6 el documento “Argentina Innovadora
2020: Plan Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién,
Lineamientos estratégicos 2012-2015”, con el objetivo de
impulsar el sistema de innovacién por medio de politicas
focalizadas en dreas definidas como ntcleos socio productivos
estratégicos. Por primera vez, el litio apareci6 en un
documento nacional, mencionandose el “aprovechamiento de
yacimientos de litio para la produccion de material de base de
alta pureza para fabricar baterfas de litio” (MINCyT, 2011: 65).
Si bien no se tradujo en el disefio de una politica sectorial
especifica, sirvi6 como fundamento institucional para la
emergencia de una red nacional de ciencia, tecnologia e
innovacién en torno al litio, en especial como tema estratégico
de promocién cientifica (Nacif y Lacabana, 2015). Dicha red
estd constituida principalmente por grupos de investigacién
radicados en universidades nacionales e institutos asociados al
CONICET.

Con el objetivo de impulsar la investigacién cientifica sobre
el litio se emplearon distintos programas de financiamiento,
siendo el principal el Fondo Argentino Sectorial
(FONARSEC)?. Como resultado, se cre6 en 2012 en Berisso,

27 En 2010, se cre6 el Fondo Argentino Sectorial (FONARSEC) ejecutado por
la Agencia Nacional de Promocién Cientifica y Tecnolégica (ANPCyT) del
MINCyT, encargado de implementar siete fondos sectoriales. Para su
financiamiento, el MINCyT acudié a organismos internacionales como el
BID y el Banco Mundial y se delinearon cuatro sectores definidos como
estratégicos: agroindustria, energifa, salud y desarrollo social; enfocados en
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Provincia de Buenos Aires, la empresa puablica YPF Tecnologia
S.A. (Y-TEC) conformada por YPF con el 51% de las acciones y
el CONICET con el 49%. Respecto al litio, Y-TEC se dedicada a
la investigacion sobre nuevos procedimientos quimico-
eléctricos y patentes para ofrecerlos al mercado local, pero no
a la produccién a escala industrial de baterias. La idea inicial
de la empresa consiste en conformar una planta a escala piloto
de baterias de litio importando la tecnologia para hacer las
celdas, y aprender el conocimiento cientifico necesario para
desagregar el paquete tecnolégico (Fornillo, 2015).

La importancia estratégica de Y-TEC radica en que
vinculard el desarrollo cientifico con diversos actores
productivos locales, especialmente las pymes, bajo la tesis de
la transferencia tecnolégica (Nacif y Lacabana, 2015: 272). Ante
la ausencia de una estrategia de cardcter nacional e integral en
relacion al litio, Y-TEC se convierte en un actor clave a la hora
de estimular y fomentar a los diversos grupos de investigacion
impulsando sus respectivas agendas.

En 2013, en el marco de la convocatoria de los Fondos de
Innovacion Tecnoldgica Regionales (FITR)?, fue seleccionado
el proyecto “Litio Argentino: desde su génesis geoldgica y
extraccion hasta baterfas de tltima generacién dentro de una
estrategia sustentable”. El proyecto fue financiado con mas de
13 millones de pesos aportados casi en su totalidad por el
FONARSEC durante 3 afios, y fue llevado a cabo por la

tres tecnologias de propdsito general: tecnologias de la informacién y las
comunicaciones, biotecnologia y nanotecnologia (Albornoz y Gordon, 2011).
Otra de las finalidades del FONARSEC, consiste en fortalecer la vinculacion
del sector cientifico-tecnolégico con el sector socio-productivo. Para ello, fue
lanzado el denominado Programa Empre-tecno, a partir de la creacién de
Empresas de Base Tecnolégica como Y-TEC.

28 Los Fondos de Innovacién Tecnoldgica Regionales (FITR), tienen la
finalidad de apoyar la generacién de capacidades de innovacién para el
desarrollo de los sectores y nticleos socio productivos estratégicos. Los FITR
se proponen financiar proyectos con alto impacto a nivel regional, bajo la
modalidad de Consorcio Asociativo Puablico-Privado (CAPP), con la
condicién de que no estén radicadas en C.A.B.A, La Plata, Bahia Blanca,
Santa Fe, Rosario o Cérdoba, ya que uno de los objetivos es cumplir con la
promocion de la federalizacién del sistema cientifico-tecnolégico.
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Universidad Nacional de Jujuy (UNJU) y las empresas, Y-TEC
y Laring San Luis S.A.2 quienes conformaron un Consorcio
Asociativo  Puablico-Privado (CAPP) denominado “Litio
Argentino”.

Asimismo, en 2014 Y-TEC y la UNJU firmaron un convenio
para la creacion de wun centro cientifico-tecnolégico,
denominado Centro de Desarrollo Tecnolégico “General
Manuel Savio”, ubicado en Palpala, Provincia de Jujuy, en las
instalaciones de la empresa Altos Hornos Zapla®, abandonada
tras su privatizacion en la década de los noventa. El Centro
Savio fue inaugurado en 2017 y retne a tres institutos: el
Instituto de Dataciéon y Arqueometria de Jujuy (INDyA); el
Instituto Jujefio de Energias Renovables y Eficiencia Energética
(JERYEE); y, el Centro de Investigacion y Desarrollo en
Materiales Avanzados y Almacenamiento de Energia de Jujuy
(CIDME]u).

En relaciéon a la produccién de las baterias, las politicas del
gobierno nacional se enfocaron en el ensamblado final, dltima
fase del proceso de la cadena de valor del litio. Esto se debe a
las capacidades CyT e industriales que posee Argentina. El
primer eslabon, del proceso extractivo del litio, en los hechos
estd en posesion de las empresas transnacionales, mientras que
las fases intermedias del proceso -elaborar los materiales
activos y celdas-, de mayor complejidad tecnolégica solo se
han realizado a nivel de investigacién, como la iniciativa que
pretende desarrollar Y-TEC.

Surgieron dos proyectos de vinculacién tecnolégica para el
ensamblaje local de las baterfas ion litio a partir de la
importacién de todos los componentes. En ambos, el Estado
nacional representado por el Ministerio de Industria, fue quien

2 Laring S.A. (Laboratorio Argentino de Investigacion Galvanotécnica) es
una empresa dedicada al disefio, desarrollo, fabricacién, comercializacién y
distribucién de productos quimicos.

30 Altos Hornos Zapla, ubicado en Palpald, Jujuy, primer complejo
siderurgico del pafs fundada en 1945, se constituyé como un polo
tecnolégico regional. En 1992, en el marco de las privatizaciones del
gobierno de Menem, la empresa fue vendida al consorcio “Aceros Zapla
S.A.”, conformado por capitales argentinos, franceses y estadounidenses.
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garantizé el financiamiento y la demanda de produccién a
través del Programa Conectar Igualdad?.

La primera experiencia se efectué entre 2011 y 2012,
reuniendo a cientificos articulados en torno al eje La Plata-
Coérdoba, el Ministerio de Industria y el MINCyT, y las
empresas pymes Plaka S.A.32 y Probattery3? (Fornillo, 2019).
Por medio de la empresa Plaka -en asociaciéon con la firma
Sol.ar-34, el objetivo era la instalacion de una pequefia planta
de ensamblaje de baterias de litio en el 4rea industrial de la
Provincia de Catamarca, para abastecer de manera local a los
proveedores del plan Conectar Igualdad. Sin embargo,
surgieron una serie de inconvenientes con los plazos de
provisiéon de baterias, por lo cual después de la primera
entrega el gobierno nacional no renové el contrato. Para
alcanzar el abastecimiento del Programa, se decidié que la
empresa Probattery desarrollara la produccion de celdas de
baterias en el pais, la cual no se efectivizé. En ambos casos, el
obstaculo principal que enfrentaron las iniciativas fue
competir con aquellos actores ya consolidados en el mercado y
el bajo precio de la bateria elaborada en los paises asiéticos. El
costo de produccién local era mayor en un 25% respecto a una
bateria importada desde el exterior (Fornillo, 2019: 166).

31 Conectar Igualdad fue lanzado en 2010 por el Decreto N° 459. El Programa
tiene el objetivo de entregar una netbook a estudiantes y docentes de
escuelas publicas secundarias, de educacién especial y de los institutos de
formaciéon docente. Ademds de la capacitaciéon y elaboracion de propuestas
educativas.

32 Plaka S.A. es una empresa argentina, cuyas plantas industriales estan
ubicadas en la Provincia de Catamarca. Posee una produccién industrial
integral vertical partiendo de la elaboracién de sus materias primas y
culminando con la fabricacién de los productos que conforman las lineas de
baterias.

3 Probattery, es una empresa de origen argentino fundada en 1990, con
varias sedes en el pais, desarrolla dispositivos y soluciones para energia
portatil y auténoma. Desde la concepciéon de productos particulares,
adquisicion de las materias primas, fabricacion y comercializacion.

34 Si bien Sol.Ar es una empresa formalmente independiente, en los hechos
se constituye como un departamento de I+D de la fabrica de baterias de
Plaka (Nacif y Lacabana, 2015).
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Una segunda experiencia de vinculacion tecnolégica, fue
impulsada en 2012 también por el Ministerio de Industria. El
financiamiento para el desarrollo del proceso de producciéon
de las celdas de baterfas en el pais se obtendria de un
fideicomiso conformado por un porcentaje de las ventas de
electrodomésticos. En esta oportunidad, se articularon actores
involucrados en la industrializaciéon del litio con las empresas
de electronica radicadas en la Provincia de Tierra del Fuego3>
(Fornillo, 2015). Esta iniciativa se enfrent6 a varios obstaculos:
las dificultades para conseguir el financiamiento, la
imposibilidad de cumplir con los plazos de entrega de las
baterias y, fundamentalmente, la resistencia de las grandes
empresas fueguinas de sostener econémicamente el proyecto,
lo que provocéd la desatenciéon por parte del Ministerio de
Industria y un menor apoyo del MINCyT (Fornillo, 2019). Si
bien estos proyectos no prosperaron, fue la dltima vez que el
gobierno nacional tuvo una politica en la que se busco
coordinar ministerios, instituciones de CyT y empresas en
torno a la cadena de valor del litio, aunque sea en etapa del
ensamblaje final.

A partir de entonces, el Ministerio de Industria comenzé a
desarrollar una nueva estrategia. En 2013, inicié negociaciones
con empresas japonesas para que fabriquen baterias de litio en
el pais, especialmente Toyota, que posee el 25% de las acciones
de Sales de Jujuy S.A. Sin embargo, esta estrategia no ha
logrado que los actores locales sean incluidos en los procesos
de produccién, ya que las empresas extranjeras no tienen
interés en descentralizar y/o transferir tecnologia para
producir las baterias.

% De la reunién inicial participaron diversos actores, representantes de las
empresas fueguinas como Newsan (principal lider en articulos de
electrénica, que controla gran parte del mercado de televisores de
Argentina), Mirgor, Brightstar, BGH, Electro Fueguina (de Fravega),
Novatech, Air Computer, Exo, Nec, Garbarino y Radio Victoria Fueguina,
entre otras, las empresas pymes productoras de baterias, Probattery y Plaka
junto a Sol.ar; representantes estatales, incluyendo del Instituto Nacional de
Tecnologia Industrial (INTI), y una serie de investigadores.
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Para fines de 2015, como resultado de las experiencias
anteriores, se observo la constitucién de una Red Nacional de
Ciencia, Tecnologia e Innovacion en Litio, impulsada por Y-
TEC, el MINCyT, universidades nacionales, e institutos del
CONICET. Esta red se convirtié en un actor fundamental en el
debate publico y federal sobre las condiciones, consecuencias y
potencialidades de la industrializacion del litio%. No obstante,
el principal problema es su desvinculacién con el sector
extractivo, “[...] (en manos de corporaciones exportadoras que
desarrollan sus técnicas de extraccion y beneficio en
departamentos de I+D radicados en sus casas matrices), esta
red no puede orientarse a convertir las ventajas naturales en
ventajas competitivas, contradiciendo los propios objetivos
explicitos del Plan Nacional de CTI [...]” (Nacif, 2019b: 95).

Esta desvinculacion entre el sector extractivo y las politicas
de CyT fue profundizada durante la gestion de Mauricio
Macri (diciembre de 2015-2019), la cual se caracteriz6 por la
desregulacion (o regulaciéon a favor del mercado) del sector
litifero, en un marco general de politicas de promocién de IED,
valorizacién financiera y profundizacién del modelo primario
exportador agroindustrial y minero”. En estos afios, se
profundizaron los espacios de apertura de mercado,
estableciéndose un escenario favorable para la radicacién de

36 A pesar de la escasa vinculacién entre el sector de CyT y el entramado
productivo, desde 2011 cuando se incorpora al litio como tema estratégico, la
magnitud de las investigaciones se incrementé6 notoriamente. Existen mas de
30 lineas de investigacion con 300 investigadores y becarios en
aproximadamente 30 unidades ejecutoras, abocados directamente a la
problematica del litio, siendo Argentina el tercer pais en produccién de
trabajos sobre esta temdtica en América Latina (Fornillo, 2019).

37 Las primeras medidas tomadas por el gobierno de Cambiemos
consistieron en eliminar las retenciones a las exportaciones de la explotacién
minera y los impuestos sobre las exportaciones mineras (Decreto N°
349/2016). Se implementaron una serie de incentivos para favorecer al sector
minero, como la devaluacién y la liberacion del tipo de cambio junto a la
posibilidad de girar dividendos al exterior. Ademas, se sostuvo un discurso
aperturista de ingreso de divisas mediante la promocién de inversion
extranjera directa -por ejemplo, otorgando jerarquia a las denominadas
inversiones greenfield-.
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empresas transnacionales, y dado que el control de los
recursos naturales es potestad de las provincias, las firmas
negociaron sus condiciones directamente con los gobiernos
locales, con menor poder de negociacién.

Asi, como consecuencia directa de las politicas
implementadas por el gobierno de Cambiemos para
incrementar la participacion del pais en el mercado global de
productos primarios, la capacidad extractiva de Argentina se
incrementé de las 30.000 toneladas anuales de carbonato de
litio en 2016 a aproximadamente unas 195.000 toneladas
anuales pronosticados hacia 2022 (Fornillo, 2019: 104). La
singularidad de dicha expansiéon, a diferencia de los afios
anteriores, consiste en que durante 2018 comenzaron las
planificaciones para extraer litio de los yacimientos de piedra
en Cérdoba y San Luis.

Respecto al sector cientifico-tecnolégico, como menciona
Hurtado (2019), el gobierno de Macri profundizé un
neoliberalismo  semiperiférico, caracterizado por la
desregulacion de los sectores estratégicos. Por un lado, se
promovié una desinstitucionalizacién, entendida como el
desmantelamiento de proyectos tecnolégicos como CNEA,
CONAE, INVAP, ARSAT, entre otras instituciones y empresas
publicas. Inclusive, la degradacion de la estructura estatal fue
tal que en 2018 se desjerarquizé el MINCyT al rango de
Secretaria de Gobierno, junto a los Ministerios de Salud y
Trabajo, lo cual implicé6 una paralizacion de las politicas y
proyectos. Y, por otro lado, se produjo un desfinanciamiento
creciente y sistémico del complejo de CyT, con una contracciéon
del 28% entre 2015 y 2019, ocasionando un proceso de
desaprendizaje de las capacidades adquiridas en los afios
previos (Hurtado, 2019: 135). Se recortaron los presupuestos
del CONICET, wuniversidades e instrumentos de
financiamiento. Entre ellos se destaca el FONARSEC, el cual
fue clave en la conformaciéon de empresas tecnolégicas,
proyectos de investigacion y actividades regionales
relacionados al litio, ya que de todo el financiamiento que
recibi6 el litio como tema estratégico entre el periodo 2010-
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2019, un 70% provenia de dicho Fondo (Hurtado y Carrizo,
2020: 22).

En este contexto, y de manera precarizada, se mantuvo el
sistema de investigacién en torno al litio que se habia gestado
afios anteriores. En particular, la Red Nacional de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion en Litio, quienes reclamaban la
recuperacion del control de los yacimientos y abogaban por la
industrializacién del recurso. Por ello, en marzo de 2020, en el
marco de un nuevo gobierno, se conformé el Foro
Interuniversitario de Especialistas en Litio de Argentina bajo el
Consejo Interuniversitario Nacional (CIN)¥. El Foro esta
integrado por 30 lineas de investigacion de litio en el pais, con
el objetivo de constituir una red permanente de trabajo federal
y transdisciplinario.

El gobierno de Alberto Ferndndez (desde de diciembre de
2019) tuvo como pilar central la recuperacion y planificacién
del sistema de CyT nacional® y en él se elabor6 el “Plan
Ciencia, Tecnologia e Innovaciéon 2030. Documento
Preliminar/Septiembre de 2020”, como base del nuevo
documento de CyT sucesor del Plan Innovadora 2020, el cual
tiene como singularidad en su conformacién estar basado en
las agendas de I+D+i provinciales orientadas a las economias
regionales vinculadas con los sectores estratégicos, siendo la
tematica de la transicion energética un eje articulador
(MINCyT, 2020). De esta forma, se incorporé al litio en la
agenda publica vinculado a la transiciéon energética y la

3 El Consejo Interuniversitario Nacional (CIN) fue creado en 1985 por
Decreto N° 2.461. Retine a las universidades nacionales, provinciales e
institutos universitarios. El CIN tiene funciones de coordinacién, consulta y
propuesta de politicas de desarrollo universitario para el sistema ptblico de
educacién superior.

39 En marzo de 2021 se sancion¢ la Ley 27.614 de Financiamiento del Sistema
Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién. La misma tiene como
finalidad establecer el incremento progresivo y sostenido del presupuesto
nacional y recursos destinados a la funcién ciencia y técnica. El Articulo 6
establece que, la inversién en la funcién CyT crecera anualmente de acuerdo
a un porcentaje minimo establecido del 0,03% por afio. Asi del 0,28% del PBI
en 2021 se alcanzaria en 2032 el 1% en CyT.
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electromovilidad, ambos considerados sectores estratégicos y
buscando impulsar al sector litifero, en especial el desarrollo
de capacidades locales en la cadena de valor para su
industrializacién, con el objetivo de vincular al entramado
productivo-industrial con el recuperado sistema cientifico-
tecnolégico nacional.

La principal iniciativa impulsada por el Ministerio de
Desarrollo Productivo es el Proyecto Ley de Movilidad
Sustentable, para conformar un régimen promocional para el
desarrollo de la movilidad eléctrica e integracion con la cadena
de valor del litio. El Proyecto se basa en cuatro ejes principales:
estimulos fiscales para la fabricacion de vehiculos eléctricos;
promociéon de investigacion y desarrollo aplicado a proyectos
de electromovilidad; beneficios fiscales para la adquisicion de
vehiculos eléctricos fabricados en el pais; y desarrollo de la
cadena productiva del litio. Para el financiamiento del
Programa se prevé conformar un fondo fiduciario
denominado FoDeMS, ademds de redireccionar subsidios
existentes, incrementar impuestos a combustibles, y solventar
I+D+i local en el sector de la electroquimica del litio y celdas
de combustibles alternativos, junto a la creacién de un
Instituto de Movilidad Sustentable (Ministerio de Desarrollo
Productivo, 2020).

La electromovilidad abre una ventana de oportunidad para
el reposicionamiento de paises y empresas en sectores de alta
tecnologia. Argentina tiene una gran potencialidad debido a
las vastas capacidades del sistema de CyT en electroquimica y
las grandes reservas litiferas del pais, para avanzar tanto en el
eslabonamiento en la produccién de baterias y en las cadenas
regionales de valor automotrices. En el marco del Proyecto
Movilidad Sustentable, el Ministerio de Desarrollo Productivo
firmé un Memorandum de Entendimiento con la empresa
china Jiankang% para promover la fabricacion en el pais de
baterias de litio para vehiculos eléctricos de transporte urbano.

40 Jiankang Automobile Co Group, integra el Grupo Gotion High Tech, lider
en el sector de la electromovilidad, tercer fabricante a nivel nacional chino y
quinto mundialmente.
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El convenio establece las condiciones econdmicas, financieras
y técnicas con el objetivo de reemplazar la flota de colectivos
en circulacion en las ciudades. Jiankang, por su parte, se
comprometié a invertir en la construccién de las plantas de
produccién para la fabricaciéon de baterias y autobuses, con la
suficiente escala para abastecer el mercado argentino y
exportar a la regiéon (Ministerio de Desarrollo Productivo,
2021).

Por otro lado, ante los condicionantes estructurales del
marco juridico de libres concesiones, el Cédigo de Mineria que
cataloga al litio entre las “minas de primera categoria” como
un mineral ordinario capaz de ser concesionado y la Ley de
Inversiones Mineras que prioriza la IED y la radicaciéon de
empresas transnacionales, el gobierno nacional ha anunciado
un Proyecto de Ley para declarar al litio recurso estratégico*!.
Ello implicarfa sustraer al recurso del cédigo minero y del
régimen de inversiones para sancionar un régimen especifico
para su explotacion. No obstante, esto no significa una
nacionalizacion de los yacimientos litiferos, ya que los mismos
pertenecen a las provincias debido al Articulo 124 de la
Constitucién Nacional.

En este sentido, una reforma normativa que genere un
nuevo esquema de gestion sobre la explotaciéon y
procesamiento de los yacimientos de litio del pais, cuyo eje
central sea el agregado de valor en torno a las capacidades
cientifico-tecnolégicas  locales, deberia imperiosamente
considerar la trayectoria del sector nuclear argentino. Esto se
debe a que la utilizacién del litio es legalmente potestad de la
CNEA, ya que el litio no es estrictamente un mineral sino un
elemento quimico. La Ley Nacional de la Actividad Nuclear
(Ley 24.804) sancionada en 1997 -meses antes que FMC Lithco
comenzara la extraccién de litio en Catamarca-, establecié que
el Estado Nacional, por medio de la CNEA, tiene potestad
sobre los yacimientos de materiales nucleares tanto fisionables

41 El Proyecto de Ley para declarar estratégico al litio es impulsado
principalmente por Marcelo Koenig, Diputado Nacional por la Provincia de
Buenos Aires.
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y fusionables, entre ellos el litio. Segtin la Ley Nacional de la
Actividad Nuclear, “El Estado nacional serd el tnico
propietario de los materiales fisionables especiales contenidos
en los elementos combustibles irradiados al ejecutarse una
actividad abarcada por la presente ley, asi como de los
materiales fusionables especiales que pudieren ser
introducidos o desarrollados en el pais.” (Ley N° 24.804/1997)

De esta forma, la CNEA podria establecer cuotas de
extraccion y exportacién, determinar que una parte de la
produccion del litio se destine al mercado interno incluso a
precio preferencial, articular la fase extractiva con el sector
productivo y cientifico-tecnolégico local, en especial con
aquellos centros de investigacion que se encuentran
trabajando en la problemética litifera. Cabe destacar que la
CNEA posee una amplia trayectoria en la produccién de
tecnologias estratégicas y en la vinculacién tecnolégica entre
diferentes actores del sistema nacional de CyT, como INVAP,
Y-TEC, entre otros.

El Ministerio de Desarrollo Productivo anuncié una
segunda iniciativa, conformar una empresa publica
denominada YPF Litio S.A. para intervenir en los proyectos de
extraccion y procesamiento del litio, en la produccién de toda
la cadena de valor del recurso. En tal sentido, en relacién a la
produccién local de celdas y baterias de litio, a mediados de
2021 se conformé un memordndum de entendimiento para
crear una planta piloto de baterias entre Y-TEC, el CONICET,
el MINCyT, el Ministerio de Defensa de la Nacion, la
Universidad Nacional de La Plata (UNLP), el Instituto de
Investigaciones Cientificas y Técnicas para la Defensa
(CITEDEF), el Ministerio de Produccién, Ciencia e Innovaciéon
Tecnoldgica de la Provincia de Buenos Aires y la Comision de
Investigaciones Cientificas de dicha provincia. La planta se
prevé construir en La Plata, Provincia de Buenos Aires, y que
entre en funcionamiento en 2022. Su finalidad serd desagregar
el paquete tecnolégico de las baterias procesando el litio
proveniente de los salares jujefios y responder a demandas
especificas en temas estratégicos del Estado, como en el &mbito
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de la defensa nacional y del sector productivo, ademéds de la
capacitacion de recursos humanos y producciéon de
conocimiento (CONICET, 2021).

Dicha iniciativa, aunque incipiente, resultaria de gran
importancia para potenciar las investigaciones locales en torno
al litio, como aquellas llevadas a cabo por el CIDMEJu desde
Jujuy en el desarrollo de nuevos métodos de extraccion de litio
en salmueras, y también para potenciar acuerdos de
cooperacion cientifico-tecnolégicos ente los paises del
Tridngulo del litio. En marzo de 2021, los cancilleres de
Argentina y Bolivia establecieron un memorandum, que entre
otros objetivos busca potenciar las capacidades de ambos
paises en materia de litifera. Segtin Felipe Sold, canciller
argentino hasta septiembre de 2021, sobre la explotacién
conjunta del litio, “[...] en Bolivia hay una capacidad
tecnolégica importante y desarrollada en la extraccién, y
ambos paises queremos una cooperacion muy amplia de tipo
tecnolégica, que pueda derivar después en una producciéon
conjunta [...]” (Cancilleria, 2021: 5)

En definitiva, estas medidas pretenden vincular la amplia
trayectoria socio-técnica del sector de CyT con las actividades
extractivas y el entramado industrial-productivo. Este es el
principal obstdculo que debe superar Argentina para poder
implementar una estrategia tecnoproductiva que fomente el
desarrollo de capacidades auténomas en torno al litio. Para
ello, sera clave la asignacién y coordinaciéon de recursos
provenientes de las rentas de la explotacion litifera para el
financiamiento de actividades orientadas a escalar
tecnolégicamente en la cadena de valor del litio, tanto en el
proceso de extraccién, el procesamiento de compuestos de
litio, producciéon de baterias o dentro de las diversas
aplicaciones en energia nuclear.

Reflexiones finales

El litio se posiciona dentro del escenario de la geopolitica
internacional como un recurso estratégico, al ser un elemento
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fundamental del nuevo paradigma energético a través de la
fabricacién de baterias de litio, claves en la industria
automotriz de vehiculos eléctricos y para los acumuladores
energéticos en las fuentes de energias sustentables. El
desarrollo de la cadena de valor litifera del salar a las baterias
requiere de altas capacidades industriales y cientifico-
tecnoldgicas, proceso que solo es dominado por las principales
potencias industriales como China y Estados Unidos. Ante el
incremento de la demanda global del litio, los paises del
Triangulo del litio —con los mayores recursos litiferos a nivel
global- han intento avanzar en eslabonamientos productivos
de mayor valor tecnolégico en la cadena de valor definiendo
estrategias tecnoproductivas de acuerdo a los marcos
normativos e institucionales de cada pais.

En este sentido, el presente capitulo buscé dar respuesta a
como se vincula el desarrollo de una determinada estrategia
tecnoproductiva para la industrializaciéon de los recursos
litiferos con el marco normativo vigente, y como el modelo
juridico-politico de cada pais condiciona y limita las
posibilidades de intervenir en los eslabonamientos
productivos de la cadena de valor. Para ello, se analizaron
como casos de estudio las experiencias de Bolivia y Argentina.

En el caso de Bolivia se observa cémo la definicién del
marco normativo -la Constitucién del Estado, la Ley 535 y la
Ley 928- es funcional a la Estrategia Nacional de
Industrializacién de los Recursos Evaporiticos, para intervenir
de forma integral e impulsar el desarrollo de toda la cadena de
valor del litio “del salar a las baterias”. Este enfoque en
particular, permitié que se conformara una nueva trayectoria
socio-técnica en torno al litio -la cual era inexistente hasta
entonces- por medio de fases progresivas de investigaciéon a
escala piloto como etapas previas a la produccion industrial.
Al mismo tiempo, permitié vincular la actividad extractiva en
el salar con el producto tecnolégico final, las baterias.

Ademas, la progresiva apertura de la Estrategia boliviana
de asociarse con diversos actores externos para la transferencia
de conocimientos en los eslabones de mayor complejidad
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tecnolégica, generd la acumulacion de capacidades locales
tanto en términos institucionales, técnico-organizativas y en el
desarrollo de tecnologia auténoma sobre la producciéon de
cloruro de potasio y carbonato de litio, y sobre las baterias a
nivel de investigacion. A su vez, la absorcién de capacidades
externas le ha permitido al gobierno impulsar el sistema
nacional de ciencia y tecnologia vinculado al litio -atn de
manera incipiente- promoviendo la creaciéon local de
conocimiento, como la nueva técnica disruptiva de extracciéon
directa de litio.

En este aspecto, Argentina se destaca por una robusta
trayectoria socio-técnica en investigacion sobre el litio con un
amplio complejo de CyT, a través de diferentes organismos
como universidades, institutos del CONICET, Y-TEC, CNEA,
entre otros. Sin embargo, el sector de CyT se encuentra
desvinculado tanto de las actividades extractivas en los salares
como de las instancias de produccién industrial, estando a su
vez, ambos sectores -mineria y entramado productivo-
también desligados entre si. Esta desarticulaciéon entre los
diferentes sectores se ha profundizado principalmente por la
sucesion de gobiernos con modelos de desarrollo e insercion
internacional divergentes. La alternancia de gobiernos
(neo)liberales y (neo)desarrollistas ocasiona inestabilidad y
falta de sustentabilidad de las politicas publicas, econémicas,
industriales y cientifico-tecnolégicas. Los gobiernos que
promueven el desarrollo del conocimiento nacional para
fomentar la industrializacion de los recursos, se alternan con
gobiernos que implementan el ajuste fiscal, desfinancian la
CyT, promueven la desinstitucionalizacién y reprimarizacién
de la estructura productiva.

Las recientes medidas del gobierno argentino buscan
desarrollar una estrategia integral para la industrializacién del
litio en los extremos de la cadena de valor, con las iniciativas
de crear YPF Litio y construir una planta a escala piloto de
baterias desde Y-TEC. No obstante, el marco normativo de
libres concesiones mineras -Ley de Inversiones Mineras, el
Articulo 124 de la Constitucién Nacional y el Cédigo de
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Mineria- facilita la instalaciéon del capital transnacional con
baja captacién de rentas, limitando las oportunidades para la
creacion de capacidades tecnoldgicas y productivas locales.
Las empresas transnacionales producen y exportan solo
carbonato de litio entre sus filiales para incorporarle valor en
el exterior, y no estan obligadas a asociarse con instituciones
del sistema de CyT ni vender el litio en el pais. Por su parte,
las provincias, bajo el vigente marco minero, acttan de forma
aislada compitiendo entre si por inversiones externas y con
escasos recursos propios para hacer politicas productivas no
poseen un poder de negociacién suficiente con las empresas
transnacionales para que incorporen valor en origen. Asi, el
gobierno nacional tiene competencias normativas limitadas
sobre el acceso y control de los recursos naturales, lo cual
condiciona su capacidad de intervenir con politicas publicas
en la cadena de valor.

Si bien Bolivia y Argentina ilustran marcos normativos y
estrategias  tecnoproductivas  diferentes, los  desafios
pendientes no son menores. En ambos paises es necesario
aumentar la participacion local, comunitaria y ambiental en la
explotacion del litio, en el caso boliviano expandir el proyecto
de industrializacién mas alld del control estatal, hacia una
mayor vinculacién con las Universidades y la comunidad de
Potosi; aunque en Argentina este punto no esta saldado, las
Universidades son actores centrales en estrecha vinculacién
con las comunidades atendiendo gran parte de sus demandas.
Por otra parte, lograr que las inversiones extranjeras
incentiven el eslabonamiento local de la cadena de valor y que
la transferencia tecnolégica desarrolle las capacidades
auténomas, es una condicién central que parece estar resuelta
por la estrategia de Bolivia, pero en el caso argentino es sin
duda uno de los principales desafios, para redireccionar la IED
de los proyectos mineros para fomentar la produccién e
industrializacién local en vinculacién con el sistema de CyT
para conformar un sector estratégico de caracter nacional e
integral.
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Respecto al modelo de gobernanza del litio, las experiencias
de Bolivia y Argentina representan dos modelos opuestos
respecto a qué actores publicos o privados deben comandar la
industrializaciéon en la cadena de valor del litio. Hasta el
momento, la experiencia argentina no hace mas que
reproducir la l6gica de economia de enclave por empresas
transnacionales, exportando commodities sin agregado de valor
en origen. Al contrario, el modelo boliviano desde un control
totalmente ptublico del sector litifero ha demostrado grandes
ventajas, tales como una mayor capacidad de captar renta,
generar capacidades cientificas autobnomas dentro la frontera
tecnolégica local, independencia para elaborar politicas
publicas hacia el sector, etc. Asi, de forma progresiva Bolivia
ha ingresado exitosamente al mercado mundial de cloruro de
potasio y mads recientemente al de carbonato de litio e
ingresard al de las baterias de litio a medida que consolide su
sector tecnolégico.

Por ultimo, el desarrollo de una estrategia tecnoproductiva
orientada a la industrializacién del litio es una oportunidad
Unica para potenciar la integracién regional entre los Estados
del Triangulo del litio de acuerdo a las grandes reservas del
recurso y en torno a las capacidades cientifico-tecnolégicas y
productivas de los paises, en especial, teniendo en cuenta los
condicionantes externos de competir con las potencias
industriales consolidadas en el mercado de produccion de las
baterias, de contar con la tecnologia de punta y el
financiamiento necesario.

En base a lo analizado hasta aqui, se concluye que la
definicién de una estrategia tecnoproductiva para el desarrollo
de capacidades auténomas en torno a los recursos litiferos
requiere de la elaboracién de una visién a largo plazo que
supere las tensiones entre visiones extractivistas e
industrialistas, y retina a todos los actores involucrados bajo
un objetivo en comun, ya sea para intervenir de forma integral
en toda la cadena de valor del litio o en un eslabén especifico.
La definicion de una estrategia y sus objetivos debera
involucrar transversalmente aspectos productivo-industriales,
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cientifico-tecnoldgicos, sociales y ambientales. Asimismo, las
estrategias definidas deben considerar los marcos normativos
e institucionales para su implementacién, ya que éstos de
forma directa condicionan las politicas publicas y limitan el
accionar de los actores. En este punto es donde se encuentra la
construccion de un programa de vinculacion entre los
diferentes sectores entre la actividad extractiva, el entramado
productivo y los sistemas de ciencia, tecnologia e innovacion.
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CAPITULO 10

Una aproximacion a los debates de politica exterior y
vacunas COVID-19

Daniel Blinder
Sofya Surtayeva

Introduccion

El presente trabajo tiene por objetivo ser un primer esbozo de
andlisis de la geopolitica de las relaciones exteriores de
Argentina para la adquisicion de vacunas de los Estados
Unidos, Inglaterra, China y Rusia. A partir del andlisis de los
discursos de los distintos politicos del oficialismo en el Poder
Ejecutivo y Legislativo, asi como también aquellos que
cumplen otras funciones como referentes, y los politicos de la
oposicion y referentes de la misma, tanto en el congreso como
en otras responsabilidades o roles. Se analizard cémo se fue
construyendo un discurso de una politica sanitaria exitosa
para la consecucion de vacunas de laboratorios de los paises
mencionados y el rol de la politica internacional para la
adquisicion de los farmacos por parte del oficialismo.
Conjuntamente se estudiard los discursos de la oposicion
politica con respecto a cada uno de los paises y sus vacunas, a
través de lo cual se podra entender su posicionamiento
politico mas que sanitario.

Metodolégicamente, se recurrird al analisis cuali-tativo de
fuentes primarias como documentos oficiales de los poderes
del Estado, y a las redes sociales de los politicos. También se
accedera a fuentes secundarias de la prensa nacional. A partir
de un enfoque cualitativo de los discursos obtenidos en la red
social Twitter de la vicepresidente Cristina Fernandez, el
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presidente Alberto Ferndndez, los ministros de Salud Carla
Vizzotti y Ginés Gonzalez Garcia, el ex Jefe de Gabinete y
actual Canciller Santiago Cafiero, y la funcionaria Cecilia
Nicolini, se propone aportar una primera mirada sobre cémo
interpretaron la politica de vacunas extranjeras en el pais. Por
parte de los principales actores de la oposicién, se pretende
aproximarse comparativamente a las interpretaciones y
lecturas geopoliticas de distintos referentes politicos
opositores tales como, Patricia Bullrich, Elisa Carri6, Mario
Negri, Graciela Ocafia, Adolfo Rubinstein, y Waldo Wolff.

Geopolitica de vacunas

A principio del afio 2020 la pandemia a causa del virus Sars-
Cov-2, originada aparentemente en China, asol6 a ese pais.
Imégenes dantescas que remembraban a peliculas distépicas
que parecian que quedarian como tales, se vefan no como
relatos de ficcion sino en su formato de noticiero y redes
sociales. Personal sanitario o de seguridad vestidos con trajes y
mascaras de proteccion, personas tomadas de sus casas y
llevadas a lugares de internacién, hospitales repletos de
personas contagiadas, incertidumbre. Esas imdagenes no
quedarian cercenadas a Wuhan y el resto de China. Italia
comenzé a proporcionar estas imdgenes hacia el mes de
marzo, obligando al pais europeo a hacer cuarentenas
localizadas en el norte, y luego en todo el pais. Los muertos no
cabian para un procesamiento burocratico y se contaban por
miles. Esto no tardaria en extenderse al resto de Europa,
Estados Unidos, Sudamérica, el mundo todo.

El pais salia de una crisis que habia dejado el gobierno de
Mauricio Macri, un Ministerio de Salud degradado en
Secretaria, desinversiéon en salud, ciencia y tecnologia. El
gobierno de Alberto Ferndndez, a principios del mes de
marzo, ante las imédgenes en los medios de comunicacién y las
redes sociales, asesorado por un grupo de expertos
infectologos, decidié cerrar las fronteras ante centenares de
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pasajeros argentinos que quedaban varados en el exterior
habiendo viajado al comienzo de la pandemia. Ferndndez
dispuso mediante un decreto el Aislamiento Social Preventivo
y Obligatorio (ASPO), poniendo severos controles en
coordinacién con los gobiernos locales para restringir la
movilidad. Mientras tanto, gestion6 un dispositivo tendiente a
conseguir materiales sanitarios necesarios para tratar a los
enfermos, y la adquisicion de test de detecciéon. También
dispuso una politica de desarrollo de test domésticos, y
adquisicién de respiradores, y centros de atencion de salud
para infectados moderados y severos.

Mientras tanto, el mundo estaba detenido. No habia
tratamientos efectivos ni vacunas. Los principales Estados con
capacidades cientifico-tecnolégicas emprendieron fuertes
inversiones para el desarrollo y produccion de testeos,
insumos protectivos contra virus, y vacunas. Las potencias,
ante la fuerte escasez que habia globalmente detenian todo
cargamento y se los apropiaban. Hacia el mes de abril de 2020,
gracias a la apertura de la informacion sobre el codigo
genético del virus en enero, habia varias candidatas a vacunas
en Fase 1y 2 (Le, Andreadakis, Kumar et al. 2020).

Este estudio sobre vacunas contra el virus Sars-Cov-2 y
politica exterior tiene la propuesta de analizar la geopolitica de
las relaciones exteriores de Argentina para adquirir vacunas
de los Estados Unidos, Inglaterra, China y Rusia, a partir del
andlisis discursivo de los distintos actores politicos del Poder
Ejecutivo y Legislativo, asi como también aquellos que
cumplen otras funciones como referentes, y los politicos de la
oposicion y referentes de la misma, tanto en el congreso como
en otras responsabilidades o roles. Se analizard cémo se fue
construyendo un discurso de una politica sanitaria exitosa
para adquirir vacunas de laboratorios de los paises
productores, y el rol de la politica internacional para la
adquisiciéon de los farmacos por la parte gubernamental.
Ademés, se mirardn los discursos de la oposicién politica con
respecto a cada una de las negociaciones de vacunas con las
potencias productoras. Se verd cémo la politica exterior tiene
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un perfil sanitario a través de los distintos discursos y
documentos, pero que en los mismos se puede encontrar
posicionamientos politicos, no de caracter cientifico. La
metodologia a emplear sera el andlisis de fuentes primarias
como documentos oficiales de los poderes del Estado, y las
redes sociales de los politicos. También se accederd a fuentes
secundarias de la prensa nacional, realizando un analisis de
tipo cualitativo.

Estamos de acuerdo con Dalby cuando afirma que la
geopolitica se trata de la organizacién politica del espacio y de
como se representa y utiliza en la discusion politica (Dalby
2009). La construccion de simbolos, percepciones e ideas son
parte del imaginario sobre la ciencia, y los desarrollos
cientificos como las vacunas, y los paises en la politica
internacional. Los paises que crean reglas son también los que
crean sentido, los constructores de imaginacién y legitimidad.
Seleccionan quién tiene derecho a desarrollar determinadas
tecnologias y quién no. Los politicos de un pais tienen
percepciones de ese mundo, su politica, y tienen imaginarios y
representaciones sobre el mismo. Tienen c6digos geopoliticos.

Un cédigo geopolitico es “un conjunto de supuestos
estratégicos que un gobierno se basa en otros estados para
guiar su politica exterior” (Taylor y Flynt 2002: 99). Un cédigo
geopolitico es una imagen creada por el Estado para hacer una
imagen segmentada de otros estados, con el fin de intervenir
politicamente. La geopolitica no solo se ocupa de los Estados,
sino de las estructuras de poder que producen espacios y
lugares, territorios y paisajes, entornos y agentes sociales. Los
estados son muy dificiles de entender en la complejidad de los
agentes involucrados. Sin embargo, brindan certeza
geografica. En palabras de Eudaily y Smith, “si la soberania y
el estado estdn desacoplados porque el estado ahora es
problemaético en una era globalizadora que lo ha hecho menos
efectivo, o si el estado nunca (o quizds brevemente) fue
efectivo es menos importante que qué soberania fuera del
Estado podria significar para la investigacion geopolitica y
para nuevas formas de poder” (Eudaily y Smith 2008: 313). Por
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lo tanto, “un campo geopolitico es tanto el contexto
socioespacial del arte de gobernar como los actores sociales,
las reglas y la dindamica espacial que constituyen la arena”
(Toal 2017: 9).

¢(Como leyeron el mundo los principales actores de la
politica nacional argentina en cuanto al desenvolvimiento de
la pandemia? ;Qué decian las instituciones y los politicos,
tanto oficialistas como opositores, sobre aquello que sucedi6
en la gestion de la pandemia y los acuerdos y negocios
internacionales en relacion a la adquisicién de vacunas?

Lectura del mundo oficialista: Frente de Todos

El Frente de Todos, con el presidente Alberto Fernandez a la
cabeza tuvo siempre una posicién activa sobre la busqueda de
vacunas en paises que pudieran conseguirse, a fin de atender a
la emergencia sanitaria. La urgencia y el rol de
responsabilidad ante el Poder Ejecutivo condicioné
significativamente su accionar, puesto que le tocé gestionar
ante un mercado de oferta en el cual no habia demasiadas
certezas en cuanto a si los farmacos funcionarian, ni si estarian
disponibles pronto y en la cantidad necesitada. En efecto, gran
parte de los gobiernos del mundo, especialmente aquellos de
las principales potencias se reservaron una proporcion
superior de vacunas en detrimento de otros paises. El gobierno
nacional negoci6é principalmente con el laboratorio britanico
AstraZeneca, con el estadounidense Pfizer, con el ruso
Gamaleya y con el Instituto de Productos Biolégicos de
Beijing, entre otros. Meses después de que empezaran a tener
algunos resultados la llegada de las primeras dosis, el
gobierno argentino performoé un discurso de pais exitoso dado
que relativamente en comparacién con otros paises, estaba
consiguiendo vacunas para inocular principalmente a la
poblacion de riesgo. Poco después, con una retérica mas
nacionalista e industrialista, el gobierno anuncié como un
éxito de la industria local la fabricaciéon de una parte del
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proceso de la vacuna de AstraZeneca y, mds adelante, de la
Sputnik V de Rusia.

En el gobierno de Fernandez vemos un discurso geopolitico
que es el de una Argentina solidaria, integrada al concierto de
naciones, e industrial, pero que se ve limitada por el avance
del poder de las grandes potencias que acaparan la mayor
parte de las dosis existentes.

Asi, la red social Twitter del oficialismo se centrd, por un
lado, en la gestion de las vacunas, destacando la llegada de las
vacunas Sputnik V, AstraZeneca y Sinopharm. Por ejemplo, en
el siguiente fragmento de la ex presidenta Cristina Ferndndez
se puede ver un discurso geopolitico de una Argentina que
consigue comprar vacunas por estar integrada al concierto de
naciones: “Toda la vida dijeron que nosotros estabamos
cerrados al mundo, que no tenfamos ninguna conexion. (...)
Fue la articulacion de una Argentina con una visién
multilateralista en materia exterior lo que nos permitié contar
con las vacunas que nos suministré y nos vendi6 la Federacién
Rusa y la que nos estd vendiendo la Reptublica Popular de
China” (Fernandez, 2021a).

Por otra parte, el oficialismo centré su discurso
fuertemente en remarcar como un éxito de la industria local la
fabricaciéon de una parte del proceso de la vacuna de
AstraZeneca y de la Sputnik V. En este sentido, el presidente
Alberto Fernandez, compartia una imagen de la caja que
contiene la vacuna de AstraZeneca, agregando que “Estas
imagenes reflejan como dos pueblos de América Latina, el mas
nortefio y el mas surefio se han hermanado para producir la
vacuna AstraZeneca y asi, inmunizar a la regiéon. Recibo con
alegria y orgullo que tengamos nuestras vacunas para seguir
cuidando a nuestra gente” (Ferndndez, 2021b).

En la misma sintonia, el ex ministro de salud, Ginés
Gonzélez Garcia, sostenia el 12 de agosto de 2020 en relaciéon
al acuerdo entre AstraZeneca y mAbxience que “LA
VACUNA SE FABRICARA EN ARGENTINA. Como
anunciamos junto al Presidente @alferdez, en conjunto con
México, nuestro pais fabricara entre 150 y 250 millones de
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vacunas para Latinoamérica. Un reconocimiento a la calidad y
el trabajo de los laboratorios argentinos” (Gonzalez Garcia,
2020), apareciendo aqui el reconocimiento a la industria y los
laboratorios nacionales. También, la actual ministra de salud,
Carla Vizzotti, compartia el 27 de mayo el siguiente mensaje:
“Venimos desde México, donde fortalecimos lazos vy
estrategias regionales. Alli, con gran orgullo y alegria,
@alferdez y @lopezobrador_ anunciaron el inicio de la
distribucién de las vacunas de AstraZeneca producidas en
Latinoamérica para Latinoamérica” (Vizzotti, 2021).

Por su parte y la misma direccion, el jefe de Gabinete -por
aquel entonces-, Santiago Cafiero, el 25 de mayo compartia
una imagen de la caja de la vacuna de AstraZeneca
sosteniendo: “Fabricado en Argentina” (Cafiero, 2021a) vy,
seguidamente, el 31 de mayo, Cafiero sefial6é que la fabricacion
de estas vacunas en nuestro pais es motivo de orgullo:
“Recibimos 2.148.600 dosis de AstraZeneca. Una parte de esas
vacunas se fabricé en el pais. Eso es industria nacional y nos
llena de orgullo. Con este embarque, el mas grande desde que
iniciamos la campafa de vacunacién, superamos las 17,5
millones de dosis en Argentina” (Cafiero, 2021b). La asesora
presidencial, Cecilia Nicolini, replicaba algo similar el 25 de
mayo: “En este dia tan especial para la Argentina, @alferdez y
@lopezobrador_ anunciaron que Latinoamérica empezara a
recibir las vacunas que nuestros paises produjeron
conjuntamente. Soberania, independencia y cooperacion
regional, también en la salud” (Nicolini, 2021a), agregando la
palabra soberania e independencia al discurso oficial.

En relacién a la vacuna Sputnik V, el presidente Ferndndez
anunciaba, remarcando su orgullo, el 4 de junio la fabricacién
de esta vacuna en territorio argentino, mediante un proceso de
transferencia  tecnolégica del Instituto Gamaleya a
Laboratorios Richmond: “Junto al presidente de la Federacion
Rusa, anuncié el inicio de la produccién de la vacuna Sputnik
V en nuestro pais. Fuimos los primeros de la region en aprobar
esta vacuna que ha preservado la vida de millones de
argentinos. Es un orgullo que podamos empezar su

401



fabricacion” (Fernandez, 2021c). Siguiendo esta sintonia, en el
discurso oficialista destacan frases como “produccién
nacional”, “orgullo argentino” y “logro de la industria
nacional”. El significado geopolitico de conseguir vacunas en
contexto de escasez responde al fortalecimiento de la naciéon y
el Estado, una politica activa que tiene éxito en un contexto en
que la mayoria de las potencias acaparan stock, y un éxito
multilateral de la diplomacia gubernamental. En ese sentido,
el gobierno argentino no present6 wuna postura de
alineamiento con los paises de las potencias occidentales o las
emergentes como Rusia o China. Argentina construyé un
discurso “realista” explicando que ante un sistema
internacional andrquico que acapara farmacos para la salud
publica, el pais pudo sostenerse con recursos propios. Por otra
parte, hubo un discurso “liberal” que pregonaba capacidades
interna-cionales, poder blando, acuerdos multilaterales como
Covax o a favor de la universalizacién del acceso global a las
vacunas, pero con agregado de valor en el territorio argentino.
Algunos ejemplos de estos discursos son:

“Vamos a producir la vacuna Sputnik V en Argentina. La
ciencia y la industria nacional nos dan otro motivo para tener
esperanza y estar orgullosos” (Cafiero, 2021c).

“Recibi la noticia de que el Instituto Gamaleya aprob¢ el
primer lote de dosis del componente I de la vacuna Sputnik V
producidas en la Argentina. Este logro nacional es un orgullo
inmenso. Mis felicitaciones a @mfigueiras y a los cientificos y
cientificas de @richmond_lab”, (Fernandez, 2021d).

“Industria argentina, orgullo nacional. EIl Instituto
Gamaleya aprob6 el primer lote de dosis de Sputnik V
producidas en el pais por @richmind_lab. Desde el inicio el
Estado acompaii6 las gestiones para concretar estos acuerdos
entre el sector publico y privado”, (Cafiero, 2021d).

“Hoy recibimos del @richmond_lab 307.500 dosis del
componente 2 de @sputnikvaccine. Vacunas seguras y
eficaces, elaboradas por la ciencia y la industria tecnolégica
argentina”, (Nicolini, 2021b).
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Lectura del mundo opositora: Cambiemos

La coaliciéon Cambiemos o Juntos, compuesta por el partido
PRO del ex presidente Mauricio Macri y la Unién Civica
Radical tuvieron, en un principio, una actitud cooperativa en
cuanto a las medidas sanitarias en general, implementadas por
el gobierno de Fernandez. Pero con el correr de los meses, las
posiciones fueron radicalizdndose hasta encontrarse muy
criticos de como se conseguian las vacunas y, sobre todo, a
quiénes. Si en el oficialismo encontramos una mirada liberal,
solidaria e industrialista del lugar en el mundo de Argentina,
en los discursos opositores hay una geopolitica que ve al pais
rechazando a las potencias occidentales -especialmente por el
conflicto con Pfizer- y a favor del Eje Mosct-Beijing. Su lectura
del mundo es maés liberal, que supone acceso al mercado de
vacunas a nivel global, y la cartelizacion por parte del
oficialismo, que habria hecho preferencias con ciertos
laboratorios (suponiendo negocios privados) y con ciertas
potencias (suponiendo alineamientos estratégicos).

En este sentido, la red social Twitter de la oposicién se
centrd, en primer lugar, en criticar la adquisiciéon de las
vacunas procedentes de Rusia, Sputnik V. La ex diputada
nacional, Elisa Carri6, publicaba el 21 de diciembre de 2020
que “No me pondria la vacuna rusa. La eficacia de la vacuna
no estd aprobada” (Carri6, 2020). Unos dias mas tarde, Carri6
-junto a tres diputados nacionales-, present6 incluso una
denuncia penal contra el presidente de la Nacién, Alberto
Ferndndez, y el ministro de Salud, Ginés Gonzalez Garcia, por
la “contratacién y firma de contratos con el gobierno de Rusia,
para la reserva, adquisicion y comercializacion de la vacuna
Sputik V, quienes podrian estar incursos en la posible
comision de los delitos de atentado contra la salud publica;
defraudacién al Estado, Incumplimiento de Deberes de
Funcionario Publico, sin perjuicio de otras calificaciones” (Sic)
(Denuncia, 2020). En la denuncia se acusa al presidente y parte
de su gabinete de varios delitos, entre ellos, el que castiga por
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envene-namiento de sustancias medicinales destinadas al uso
publico o al consumo de una colectividad de personas (Corral,
2021). Ademas, se resalta que el “Poder Ejecutivo, redireccion6
-casi en exclusividad- todo su esfuerzo para la adquisicion de
la vacuna Sputik V, soslayando otras opciones de vacunas”
(Sic) y sostiene que la contratacién y adquisicién de Sputnik V
“parece haber desplazado las otras opciones que ya
completaron sus fases de experimentacion y que han
comenzado a aplicarse en paises europeos y EE UU”
(Denuncia, 2020). Posteriormente, la denuncia fue desestimada
en febrero.

En segundo lugar, el discurso de la oposicién se centré en
visibilizar su reclamo ante la cancelaciéon del contrato con
Pfizer para la adquisicion de 14 millones de vacunas. Dicho
mercado supone, en la interpretacion de los discursos, que el
pais se encuentra aislado del estado del arte tecnolégico,
elecciéon preferencial por el mundo no occidental. En esa
lectura, hay dos interpretaciones preeminentes. Una que
seflala que la motivacion es puramente mercantil, en la
bisqueda de negocios privados espurios, y la otra,
diametralmente opuesta, que postula una toma de partido
internacional y alineamientos ideolégicos.

En este sentido, la presidenta del partido PRO, Patricia
Bullrich, el 22 de marzo sostenia que el bloque de diputados
de Cambiemos estd dispuesto a realizar los cambios que pide
Pfizer en la Ley 27.573 (Ley de vacunas destinadas a generar
inmunidad adquirida contra el Covid-19): “Presidente: no
tiene excusas. El Bloque de Diputados Nacionales de
@proargentina estd dispuesto a votar los cambios necesarios
en la ley 27.573 para que nuestro pais pueda comprar la
vacuna de Pfizer y cualquier otra que esté disponible en el
mercado” (Bullrich, 2021a), explicitando asi su postura de
modificar una ley nacional en funcién de los intereses de un
laboratorio estadounidense.

En la misma direccién, el 12 de abril Bullrich publicé: “La
economia se vuele a resentir y el gobierno no ayuda a quienes
ya sufren la segunda ola de la hiper recesién. Expliquen por
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qué no compraron la vacuna de Pfizer, pero si 4 millones de la
China, que inmuniza a medias. ;A esto llaman cuidar a los
argentinos?” (Bullrich, 2021b). En este fragmento, ademas de
cuestionar la falta de vacunas de Pfizer, se puede apreciar un
rechazo a la vacuna Sinopharm proveniente de China.

En simultaneo, otra critica que aparece en el discurso de la
oposicion es la critica a la demora de la llegada de las vacunas
de AstraZeneca: “Argentina fue elegida para probar la vacuna
de Pfizer. El presidente la descart6 y eligié -tarde- otras que
llegaron a cuenta gotas. Con mejores decisiones no
entrarfamos de nuevo en una cuarentena estricta con miles de
nifios sin escuelas, con comercios destruidos y sin trabajo”
(Bullrich, 2021c). Los diputados Mario Negri y Waldo Wolff
también hicieron criticas en este sentido: “A Astra Zeneca se le
adelantaron 54 millones de doélares por 22,3 millones de
vacunas. Pero no llegé ninguna y el Gobierno no ha sabido
exigir como si lo han hecho en la Unién Europea. Ocultan todo
como lo hicieron con Pfizer” (Negri, 2021a). También
aseguraron que “Tenian que traer vacunas y testear. Trajeron
ideologia y pelea. Rechazaron 13M de Pfizer. Firmaron
contrato 22M AstraZeneca primer semestre. Pagaron 60%
adelantado. Aun no lleg6 1. Vacunas Vip. Pésima praxis,
corrupcioén y relato. (...)” (Wolff, 2021a).

Las exigencias a la explicacién del fallido contrato de Pfizer
ocupan un lugar destacado en el discurso de la oposicion,
como se puede ver en los siguientes fragmentos del twitter de
Patricia Bullrich:

“El Contrato con Pfizer nos daba preferencia para la
compra de 14 millones de vacunas. El Gobierno Nacional, por
alguna razén no explicada ni justificada, decidi6é no aceptar el
buen precio y la cantidad ofrecida, que podia complementarse
con una compra mayor” (Bullrich, 2021d).

“Los argentinos ya deberiamos estar vacunados: 4.500
compatriotas participaron de las pruebas de Pfizer en 2020,
que nos aseguraba comprar 14 millones de dosis anticipadas
de la vacuna. Pfizer acudi6é al Ministerio de Salud y presento
su contrato el afio pasado” (Bullrich, 2021e).
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“Gonzélez Garcia no lo acepté; no quiso comprar vacunas
Pfizer. ;Por qué? Porqué delegdé la negociaciéon en una ex
empleada de Sigman: Sofia Terragona. Usar un intermediario
es la matriz de la corrupcién K: poner un amigo que hace el
trabajo sucio. Ese es el hecho de corrupciéon” (Bullrich, 2021f).

“No firmar el contrato es el hecho de corrupcién. A partir
de ahi, montaron la mentira de que Pfizer pedia condiciones
leoninas, mientras le vendia a todos nuestros vecinos en
condiciones aceptables” (Bullrich, 2021g).

El diputado Negri también aludié al contrato fallido con
Pfizer al sostener que “El Presidente dice que se sinti6
condicionado. ;Que significa eso? Cuando Pfizer le vende 1800
millones de vacunas a Europa, jceden todo el continente los
europeos? Perti tuvo que salir a explicar que no cedié recursos
naturales y aca insintian que nos pidieron el Nahuel Huapi”
(Negri, 2021b).

Otras aristas que aparecen en el discurso de la oposicién
tienen que ver con responsabilizar al oficialismo de la caida
del contrato con Pfizer por la compra de las 14 millones de
vacunas y, en consecuencia, responsabilizar al gobierno por
los muertos por Covid. Algunos ejemplos son: “El hecho de
que Argentina haya impedido la firma de un contrato que le
daba al pais la primacia, la posibilidad de ser el primer pais de
América latina en tener vacunas, es un problema muy serio y
merece una investigaciéon muy profunda” (Bullrich, 2021h) y
“Lamentablemente, hay miles de muertos por Covid en
Argentina que no pueden preguntarles a Alberto Ferndndez y
a Ginés Gonzalez Garcia: ;ustedes no midieron las
consecuencias de decirle que no a la vacuna de Pfizer?”
(Bullrich, 2021i). En la misma direccién, Ocafia y Carrié acusan
al gobierno de causar la muerte de 11.000 personas:
“Recordemos que Pfizer se habia comprometido a entregar 8
millones de vacunas en el primer semestre. Algunos estudios
afirman que si esas vacunas hubiesen ingresado, se habrian
salvado 11 mil vidas. Todas esas familias no estarian
atravesando un momento de mucho dolor” (Ocafia, 2021a); asi
como también “Sobre la conciencia de Cristina Kirchner, que
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hizo poner la palabra negligencia para que no se haga el
contrato con Pfizer, van a pesar por siempre la muerte de
miles de argentinos” (Carri6, 2021a) y “CFK. Ella es la autora
intelectual indirecta de la muerte de mas de 50 mil argentinos,
por haber hecho un acuerdo con Putin y haber impedido la
llegada de otras vacunas” (Carri6, 2021b).

Asimismo, Negri remarca que el gobierno rechazé las
vacunas de Pfizer por ideologia, algo que aparece en el
discurso opositor de manera recurrente: “Primero el Gobierno
decidi6 comprar vacunas al fondo global Covax sélo para el
10% de la poblacion, cuando pudo hacerlo para el 50%. Ahora
nos enteramos que rechazé que las vacunas sean de Pfizer.
(Qué animadversiéon tiene el Gob con Pfizer? jExigimos
explicaciones en el Congreso!” (Negri, 2021c) y “Entre la
geopolitica y los amigos, la Argentina tiene un atraso en la
vacunacion. El Presidente debia protegernos de la segunda
ola, no avisarnos. Debfa procurar las vacunas. No importa
cudl, todas. Cafiero confes6 que ellos no querian gastar plata”
(Bullrich, 2021j).

La palabra “geopolitica” empieza a ocupar un lugar
importante en el discurso de la oposiciéon, como puede verse
en los twitts del ex ministro de Salud durante la presidencia de
Mauricio Macri, Adolfo Rubinstein y el diputado Wolff: “La
caida del acuerdo con Pfizer, sumado a la respuesta del
funcionario del fondo COVAX de OMS sobre el rechazo a esta
vacuna parecen expresar una decision  geopolitica
profundamente ideolégica respecto a la compra de vacunas.
Hay que investigar y el gobierno debe dar explicaciones”
(Rubinstein, 2021a) y “Toda America menos Argentina,
Venezuela, Cuba y algunos paises caribefios compraron Pfizer.
Si no hubiésemos tenido wun proyecto de vacunas
minimamente tefiido de ideologia y sesgo geopolitico hoy
tendriamos 8.000.000 de compatriotas mas vacunados y menos
victimas de COVID” (Wolff, 2021b).

Ahora bien, en el discurso de la oposicién puede verse un
rechazo hacia las vacunas Sputnik V y Sinopharm, ademés del
reclamo por la demora de vacunas de AstraZeneca: “Mientras
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6.000 argentinos ponian el cuerpo en el Hospital Militar para
testear Pfizer, el Gobierno decidi6é poner todos los huevos en
la canasta de AstraZeneca. Como se demoraba la producciéon
corrieron a Mosct y Pekin. Jamas fueron a EE.UU a ver la
vacuna de Johnson y Johnson” (Negri, 2021d). El discurso se
orienta fuertemente hacia la adquisicion de las vacunas
estadounidenses, como Johnson y Johnson y Pfizer. Otro
fragmento en este sentido sefiala: “Frente a la donacién de
vacunas de EEUU a nuestro pais, el gobierno y el congreso
deben resolver esta situaciéon cuanto antes. Es probable que
Moderna y J&J no quieran avanzar por las mismas razones
que Pfizer. No podemos darnos el lujo de no recibir vacunas.
Cada dia cuenta” (Rubinstein, 2021b).

Entre las criticas hacia el fallido contrato con Pfizer
empiezan a aparecer cuestionamientos hacia la compra de las
vacunas de Rusia y China y aparecen términos como
“ideologizaciéon de las vacunas”. En este sentido, “El Jefe de
Gabinete Santiago Cafiero admiti6 que no compraron las
vacunas del Fondo Covax para ahorrar ddlares. Acaso las que
compraron a Rusia, China y Sigman las pagaron en pesos?
Acaso no dijeron que entre la salud y la economia elegian la
salud? Indefendible” (Negri, 2021e) y “Queremos vacunas y
mas vacunas. El que ideologiz6 las vacunas es el Gobierno. A
mi no me importa si es comunista o capitalista. Los que tienen
amigos en los laboratorios son ellos. Estamos esperando
escuchar a AstraZeneca. ;Tienen garantias de que llegaran los
22 millones?” (Negri, 2021f).

Un twitt bastante significativo de Negri del 8 de junio
sefial6: “Nicolds Vaquer -gerente de Pfizer- dijo que la ley no
es compatible con lo que la empresa solicita. El dato llamativo
es que dijo que NO fueron convocados por el Gobierno a
participar de la confecciéon de la ley. Quedd claro que el
Ejecutivo priorizé laboratorios como AstraZeneca” (Negri,
2021g). En este twitt un diputado de la oposiciéon da a
entender que es necesario hacer participe de la confecciéon de
una ley nacional argentina a un laboratorio estadounidense
para que lleguen las vacunas de su empresa a nuestro pais.
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En tercer lugar, la oposicion criticé fuertemente el retraso
de las segundas dosis de la vacuna Sputnik V, haciendo
hincapié fuertemente en la carta de la asesora presidencial,
Cecilia Nicolini, dirigida al Fondo de Inversién Ruso (Nicolini,
2021c). A través de esta carta, la oposicion hablé de geopolitica
y negocios con los Estados amigos, en detrimento de las
vacunas norteamericanas, como Pfizer y Moderna. Por
ejemplo, Rubinstein sefial6 que “Mucha gente ya lleva 3 meses
de la primera dosis de SputnikV sin atin novedades de cuando
se les dard la segunda. No s6lo no hay evidencia cientifica de
que esto se pueda dilatar mds, sino que, ante las nuevas
variantes, se deben completar cuanto antes los esquemas de
vacunaciéon” (Rubinstein, 2021c) y seguidamente “Rusia no
cumplié con su parte del contrato y a millones de personas se
les cumpli6 el plazo de 3 meses. Parece que quisieran
naturalizar eso, como quisieron naturalizar el escandalo de los
vacunados vip y acusaron a la sociedad de obsesionada por
pedir mas vacunas” (Rubinstein, 2021d). En la misma
direccion apunté6 Wolff: “El gobierno elige retar a los
Argentinos que esperan la segunda dosis de Sputnik en vez de
reclamarle a los Rusos con quien firmaron un contrato que
estdn incumpliendo” (Wolff, 2021c); y también Ocafia: “Un
hecho grave, hay més de 6 millones de argentinos que no
saben cuando van a recibir su segunda dosis. El Gobierno en
lugar de insistir con chicanas debe dedicarse a conseguir los
segundos componentes y encaminar las negociaciones con
otros laboratorios de vacunas” (Ocafia, 2021b); “En especial a
las familias de aquellos que ya no estan, el gobierno les debe
una explicacién. Acordaron con paises que no podian
responder a la cantidad de dosis necesarias y atn hay 2,7
millones de adultos mayores esperando tener su segunda
dosis de Sputnik” (Ocafia, 2021c).

Ahora bien, con la carta de la asesora presidencial enviada
al Fondo de Inversién Ruso, el discurso de la oposicion se
orient6 a responsabilizar a Rusia por la cancelaciéon del
contrato con Pfizer, ademés de lanzar acusaciones de
amiguismos con ciertos estados -como Rusia y China- y de
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“hacer geopolitica con las vacunas”. Por ejemplo, el 22 de julio,
Bullrich publicé en Twitter que “La carta del Gobierno a los
rusos es prueba contundente de la decisiéon politica que nos
dej6 sin millones de vacunas, con miles de muertos, sin
economia y sin educacién. Ferndndez, Gonzalez Garcia y
Vizzotti tienen que explicar esta catastrofe sanitaria, educativa
y econdémica” (Bullrich, 2021k). En una direccién similar,
Rubinstein publicé: “La carta de Nicolini es la crénica de una
muerte anunciada. Hace meses que denunciamos que Rusia no
cumple el contrato. El gobierno encara las negociaciones como
si fueran con un amigo y no con otro Estado. Es patético. El
sesgo ideoldgico y geopolitico nos estd saliendo carisimo”
(Rubinstein, 2021e) y “Necesitamos la mayor cantidad de
vacunas posible, y las necesitamos desde hace rato. Pero el
gobierno privilegié a sus socios geopoliticos Rusia y China y a
sus socios locales, y sacaron el DNU (atin cuando podrian
haber modificado la ley) recién cuando no cumplieron los
acuerdos” (Rubinstein, 2021f).

Asimismo, Negri y Wolff hicieron publicaciones acusando a
Rusia del contrato fallido con Pfizer: “El Gobierno se irrit6
mucho y hasta nos insulté cuando dijimos que se ataron a
Rusia y Putin. El mail de la asesora Nicolini confirma que
lamentablemente se prioriz6 la ideologia y la geopolitica a la
hora de salvar vidas. 1/3” (Negri, 2021h); “Es elocuente que el
Gobierno advierta a los rusos que firm6é un DNU para poder
contar con firmas de EEUU. ;Qué significa esto? ;Que
finalmente Rusia frenaba la llegada de dosis de EEUU y que la
Argentina aceptdé esta condicion atn cuando miles de
argentinos estaban muriendo? 2/3” (Negri, 2021i); “Firmando
la ampliacién de denuncia junto al diputado @enriquezjorge
para que comparezca Cecilia Nicolini a explicar la carta que es
de publico conocimiento en la que confiesa que las Pfizer no
llegaron por cuestiones geopoliticas” (Wolff, 2021d).

Ahora bien, luego del Decreto de Necesidad y Urgencia
(DNU) que firm6 el Gobierno el 2 de julio de 2021, a través del
cual se actualiza la ley 27.573 para comprar dosis de vacunas
de Pfizer, Janssen (Johnson y Johnson) y Moderna -
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eliminando la palabra “negligencia”, entre otras cuestiones
(Cafferata, 2021; Ambito, 2021)-, la oposicién critic6 esta
decisién. Entre algunos ejemplos encontramos:

“Después de meses en la que no trajeron las 13.2 millones
de dosis Pfizer por geopolitica y otras oscuridades firman un
contrato vinculante y lo anuncian sin ninguna explicacién. Y la
traen porque les fall6 AstraZeneca y Sputnik. Mintieron y
costé muchas vidas” (Wolff, 2021e).

“Un afio después, los argentinos podran recibir las vacunas
de Pfizer. Al final, no era la Ley de vacunas, no era la palabra
negligencia o soberania; eran los acuerdos geopoliticos
firmados con Rusia que privaron a los argentinos tener a esta
altura 13 millones de vacunas de Pfizer” (Ocana, 2021d).

En relacién a este punto, pero desde otro punto de vista,
hubo reclamos de la oposiciéon para que las provincias, la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires (CABA) y las obras
sociales pudieran adquirir y suministrar vacunas. Por ejemplo,
“Presidente: su estrategia de vacunacién fracasé. Su inutilidad
nos lleva a una segunda ola sin vacunas. ;Por qué no deja que
las provincias, CABA vy las obras sociales puedan comprarlas?
La ley lo permite. Deje de jugar a la ruleta rusa con la salud de
los argentinos” (Bullrich, 2021I); “Yo se lo dije 20 veces al
presidente: dejen que las provincias compren la vacuna. Dejen
que los laboratorios compren. Dejen que las farmacias
compren. El sistema mas efectivo de distribuciéon de la vacuna
en los Estados Unidos son las cadenas de farmacias” (Bullrich,
2021m); “El Presidente hizo de la vacunacién un monopolio
unitario. Impidié comprar a gobernadores. Decidi6é confundir
campafia de salud publica con campafia politica. Es mas, su
campafia politica se basa en el monopolio del manejo de las
vacunas” (Bullrich, 2021n).

En cuarto y altimo lugar, la oposicion reclamé por la
adquisiciéon de las vacunas de Pfizer y Moderna para ser
aplicadas en menores de 18 afios con ciertos grados de
discapacidad. Ante el anuncio de la adquisicion de las vacunas
de Pfizer, Moderna y Janssen por el DNU mencionado, la
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oposicion se abrogé la llegada de estas vacunas a sus
insistentes reclamos:

“Finalmente la vacuna de Pfizer dej6 de ser la entrega de la
soberania nacional, luego de vueltas oscuras y discursos
inflamados. Con 8 meses de retraso, los argentinos tendremos
una vacuna que hubiese evitado miles de muertes. Ahora la
recibiremos para salvar nuestras vidas” (Bullrich, 20210).

“Insistimos y lo logramos: jllegd la vacuna de Pfizer! 9
meses més tarde que al resto del mundo; costo que pagamos
con miles de vidas, chicos sin educacién y una economia
destruida. Estas vacunas en suelo argentino son testimonio de
que no abandonamos las causas que importan” (Bullrich,
2021p).

“Ojala sea cierto que el Presidente va a firmar un DNU para
destrabar la llegada de vacunas de Pfizer, Moderna y Janssen.
Se perdieron muchas vidas en meses de infinitas idas y
vueltas. Ojala la noticia no sea un globo de ensayo para tapar
que hoy votaron en contra en Diputados” (Negri, 2021j).

“Empiezan a llegar vacunas de #Pfizer gracias a los padres
de chicos con problemas de salud y a los opositores a los que
el Gobierno tild6 de '"visitadores médicos". La venda
ideolégica impidi6 que llegaran 8 millones en el primer
semestre. Hay que recuperar el tiempo perdido” (Negri,
2021k).

Reflexiones finales

En el presente trabajo hemos abordado la forma en la cual los
distintos actores politicos de la Reptublica Argentina, durante
el ano 2020 y parte de 2021, han abordado la cuestién de la
politica de vacunas. Las vacunas son un farmaco, y como tal
son un instrumento de salud publica. Toda decision qué
implica el cuidado de la salud de la poblacién requiere de una
mirada integral que estd atravesada por intereses politicos
distintos del eje de la salud. En efecto, y como se ha visto en
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este trabajo, se puede sugerir que existen intereses de
economia politica pero, sobre todo, de politica internacional.
En el caso de las vacunas contra el Covid-19 esto ha sido
muy claro puesto que los actores de la politica han actuado y
brindado discursos publicos acordes a sus creencias y valores
sobre el sistema internacional, y este ultimo, caracteriza
también toda una vision del mundo y de los adversarios
politicos. Si para los opositores al gobierno de Fernandez la
politica de adquisicion de vacunas al extranjero fue errética,
improvisada, interesada por negocios privados, o un
imaginario de alineamiento geopoliticos, para el gobierno de
Alberto Fernandez fue una politica de salud ptblica qué busco
mitigar los efectos de la pandemia, la bisqueda de socios
internacionales realmente disponibles para la compra de los
farmacos, y una imaginacién geopolitica multilateral de
cooperacion internacional qué es beneficiosa no solo para los
argentinos sino para el resto del mundo. Conjuntamente, la
politica de vacunas resulté en los discursos gubernamentales
de un beneficioso circulo virtuoso en el cual el pais se insertd
en la cadena global de valor, aportando con una parte de la
producciéon de todo el entramado productivo de la vacuna
Sputnik V de Rusia, de la vacuna de Oxford AstraZeneca, y
estd en negociacion con otras ofertas. Més adn, en la etapa
previa a la adquisicién de las dosis que llegaron en aviones al
territorio nacional, el pais participd como plataforma de
prueba para las distintas fases de las deferentes vacunas, lo
cual también es rescatado por el gobierno argentino. Queda,
finalmente, pensar las alianzas tecnolégicas que resultan en
como los actores politicos se ubican ideoldgicamente en el
mundo, y cémo esto deriva en construcciones geopoliticas.
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ANEXO

Tabla 5.4. Balances de cooperacion internacional reportados
por SEGEPLAN suscritos por sector entre 2004 y 2007 (en
millones de délares)

Ainos/Periodo
Sector
2004 2005 2006 2007
Administracion
fiscal 5,175,340.00 1,603,610.00 4,715,670.00 354,250.00

Agropecuaria 11,665,820.00 | 14,150,000.00 | 5,940,000.00 | 20,000,000.00

Aguay 0.00 0.00 250,000.00 0.00
saneamiento
Aguay 0.00 0.00 250,000.00 0.00
saneamiento
Auditorfa'y 0.00 230,640.00 0.00 0.00
control
Cienciay 0.00 0.00 0.00 11,688,750.00
tecnologia
Comunicaciones |  381,600.00 346,000.00 | 1,983,190.00 | 962,660.00
Cultura y 993,790.00 | 8713267000 | 5,322,300.00 | 7,236,670.00
Deportes
Desarrollo

0.00 60,000.00 94,680.00 571,980.00
urbano y rural
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Afos/Periodo

Sector
2004 2005 2006 2007
Direccion 40,363,050.00 | 1,542,810.00 | 4,343,660.00 | 25,616,560.00
gubernamental
Educacién 117,580.00 | 40,220,000.00 0.00 0.00
Energia 0.00 0.00 0.00 100,000,000.00
Financierasy | 500000000 | 94800000 | 10,575,00000 | 1,265450.00
seguros
Industria y
¢ 99,409,900.00 | 714,600.00 836,710.00 959,080.00
comercio
Judicial 1,074,160.00 | 8565.680.00 | 1,005310.00 | 6,870,650.00
Medio 6,000,000.00 0.00 471,400,000.00 | 178,017,050.00
Ambiente
Multisectorial | 1,994340.00 | 5559,390.00 | 5,854640.00 | 7,426,230.00
Otras act. de
servicios 13,992,220.00 | 87191,42000 | 32,528,170.00 | 72,371,110.00
sociales
_ Saludy 1,530,080.00 0.00 0.00 0.00
asistencia social
Seguridad 195,110.00 | 1,380,900.00 | 3,877,750.00 | 386,270.00
interna
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Afos/Periodo

Sector

2004 2005 2006 2007
Servicios 48,070.00 299,160.00 293,640.00 0.00
generales
Trabajoy = 1 )¢ 00000000 | 17,552,000.00 | 68,760,000.00 0.00

prevision social

Transporte 115,460.00 50,000.00 0.00 50,000.00
Turismo 0.00 0.00 0.00 590,000.00
Vivienda 232,879,380.00 | 156,660,160.00 | 628,183,720.00 | 435,165,710

Fuente: Elaboracién propia con base en los datos obtenidos de
Cardona (2010), resaltado propio.
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