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RESUMEN

El presente trabajo se propone caracterizar la conduccién de
los asuntos nucleares entre 2015 y 2019. Tomando en
consideracion algunos aportes teéricos sobre el uso de la
ciencia como activo/recurso para las relaciones exteriores, se
identifican los objetivos y estrategias que permiten definir las
actuaciones de politica exterior -tanto en el plano multilateral
como bilateral- durante este periodo como expresiones de
diplomacia cientifica. Se sostiene que los actores politicos
con roles clave en la toma de decisiones de politica exterior
utilizaron las capacidades materiales e influencia internacional
del pais en el campo de la ciencia nuclear para perseguir
objetivos de caracter diverso, que en ocasiones perjudicaron
los objetivos domésticos de la politica nuclear. Esta situacion
se evidenci® en un aumento del protagonismo de las
representaciones diplomaticas argentinas en organizaciones
y foros nucleares internacionales; asi como también en la
vinculacion de la cooperacion nuclear a otras negociaciones
vigentes en las agendas bilaterales. El alto perfil de los
asuntos nucleares en la politica exterior contrasté con la falta
de apoyo gubernamental a proyectos de cooperacion
internacional que eran de interés para el sector doméstico
vinculado a las aplicaciones energéticas de la tecnologia
nuclear.

Introduccion

Durante su ultimo discurso en la Asamblea General de las Naciones Unidas en
septiembre de 2019, Mauricio Macri realizé un balance de su gestién con relacion a
temas de agenda internacional. Particularmente, destaco las acciones emprendidas
para mejorar la insercion del pais en el mundo, su compromiso con la cooperacion

internacional y el rol del pais en los foros multilaterales.

Junto con el reclamo por las islas Malvinas, la condena al régimen de Nicolas
Maduro en Venezuela, la lucha contra el narcotrafico, el terrorismo internacional y el
apoyo al Acuerdo de Paris y a la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, el
expresidente remarco el compromiso del pais con la no proliferacion y el uso pacifico de

la tecnologia nuclear.
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Al respecto, entre 2015 y 2019 Argentina particip6 activamente en los principales
foros internacionales y organismos especializados en materia de desarme, no
proliferacion, control de materiales sensibles y usos pacificos de la tecnologia nuclear.
Si bien la presencia y la contribucién del pais en el plano multilateral ha sido una
constante desde que comenzara a tomar forma la arquitectura internacional de
instituciones y el régimen de control nuclear, 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.

El activismo en la dimension multilateral de los asuntos nucleares fue
acompafado por relaciones bilaterales que estuvieron orientadas hacia al menos tres
direcciones. En primer lugar, el gobierno nacional apoyo las negociaciones por contratos
de ventas de reactores y otros productos nucleares de la compania INVAP a terceros
paises, tales como Holanda, Brasil, Bolivia y Arabia Saudita. En segundo lugar,
promovio el desarrollo de actividades en territorio argentino en el marco de acuerdos de
cooperacion técnico-cientifica preexistentes con paises como Brasil y Estados Unidos,
cuyas comunidades de cientificos tienen una larga historia de intercambio con el sector
argentino. En tercer lugar, el gobierno nacional vincul6 algunos asuntos vinculados a la
cooperacion nuclear a las negociaciones sobre otros temas de agenda bilateral con
China, Estados Unidos, Rusia e India.

A pesar del liderazgo asumido en los foros nucleares internacionales, el interés
del gobierno por mantener las relaciones de cooperacion técnico-cientifica y por mejorar
la posicién de la tecnologia argentina en el mercado de proveedores nucleares, entre
2015 y 2019 no se produjeron avances sustantivos en lo que refiere a acuerdos de
cooperacion internacional que derivaran en un incremento o mejora de las capacidades
nacionales para la produccién de energia nuclear. El gobierno no promovi6
negociaciones de acuerdos para la adquisicién de nuevas tecnologias, la atraccion de
inversion extranjera y el desarrollo proyectos internacionales conjuntos de |+D sobre
aplicaciones energéticas de la tecnologia nuclear.

Por el contrario, en este periodo el sector energético nuclear se vio afectado por
una paralisis ocasionada por desfinanciamiento, que derivd en despidos y suspension
de diversos proyectos de ampliacion de capacidad. Particularmente, la firma de
contratos de préstamo para la construccion de dos nuevas centrales de potencia -que
Cristina Fernandez negocié con China durante su gobierno- fue suspendida en
tres oportunidades.

Es pertinente remarcar que la negociacion de los acuerdos y contratos con el
gobierno chino se vio permeada por la renegociacion de la deuda argentina con el FMI,
el surgimiento de movimientos ambientalistas antinucleares opositores a los proyectos
de energia nuclear en el pais y, desacuerdos entre coaliciones politicas de actores
domésticos sobre la conveniencia de apostar a la produccion de energia nuclear.

En el presente analisis, las actuaciones de politica exterior sefaladas hasta aqui
se consideran expresiones de diplomacia cientifica. En tal sentido, interesa conocer
Jcuales fueron los objetivos y estrategias que permiten caracterizar las actuaciones de
la politica exterior en asuntos nucleares como expresiones de diplomacia cientifica entre
2015y 2019?

Para abordar la respuesta a este interrogante, se retoman algunos aportes
tedricos en torno al estudio de la diplomacia cientifica y su relaciéon con la conduccién
de los asuntos nucleares. La diplomacia cientifica se define como el despliegue de una
o varias estrategias en el ambito de las relaciones entre paises, a los fines de promover
objetivos asociados al desarrollo cientifico, pero que no se limitan exclusivamente a
estos (Fahnrich, 2015; Flink y Schreiterer, 2010; Skolnikoff, 2001; Pereira, 2002;
Jones, 1980).
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Fahnrich (2015) sefialé6 que la diplomacia cientifica se ha desarrollado en la
interseccidn de las politicas nacionales de investigacion y la politica exterior. Esta
involucra una compleja interaccion entre actores de gobierno, cientificos y otros actores
sociales. Segun los términos en que se plantee la articulacion entre objetivos y
estrategias, el concepto admite al menos dos acepciones: “diplomacia para la ciencia’
o “ciencia para la diplomacia’”.

Por un lado, la nocién de “diplomacia para la ciencia’ se asocia al proceso de
internacionalizacién de la ciencia (Flink y Schreiterer, 2010). Esto es, la intensificacion
de los vinculos entre paises y comunidades cientificas para la colaboraciéon en la
solucion de interrogantes cientificos. Desde esta perspectiva, la cooperacion cientifica
puede ser entendida como un objetivo per se de la politica exterior. Esta forma de
diplomacia suele traducirse en acuerdos bilaterales y/o multilaterales de cooperacion en
I+D; implementacién colectiva de proyectos cientificos; negociaciones multilaterales y
reglamentacion de aspectos que afectan la cooperacion cientifica entre paises, tales
como los derechos de propiedad intelectual.

Por otro lado, “ciencia para la diplomacia’ refiere a la utilizacidon de la ciencia
como recurso para la persecucién de objetivos de politica exterior, que exceden el
ambito de los avances cientificos (Pereira, 2002); tales como: objetivos econémicos, de
seguridad/estratégicos, de desarrollo o ambientales (Skolnikoff, 2001). Estos intereses
no siempre se encuentran alineados con aquellos propios de la comunidad cientifica
nacional. La forma mas evidente de este tipo de diplomacia ha sido la vinculacién de la
cooperacion cientifica a otras tematicas de la agenda de negociaciones bilaterales y/o
multilaterales entre paises.

En el caso de la ciencia nuclear, Jones (1980) identific6 al menos cuatro
estrategias® que los paises han puesto en practica para emplear sus capacidades
nucleares como activos/recursos para promover objetivos en otras areas a través de su
politica exterior. La primera de ellas -denominada Issue Linkage Opportunities- refiere a
la practica de explorar (implicita o explicitamente) oportunidades de vinculacion entre
sus capacidades nucleares (materiales e intelectuales)® y diversos temas de agenda con
terceros paises. Una estrategia de diplomacia cientifica planteada en estos términos
implica que el pais condicionara “aquello que hace, haria o dejaria de hacer con sus
capacidades nucleares” a una respuesta esperada o deseada por parte de un tercer
pais o la comunidad internacional.

Flink y Schereiter (2010) identificaron el acceso a nuevas tecnologias y
mercados nucleares (1), la promocion de la imagen/reputacién internacional en asuntos
nucleares (2) y la influencia (3), como los tres principales objetivos de las estrategias de
diplomacia cientifica.

El tercer objetivo se entiende como la busqueda de ampliar la capacidad de un
pais para influir sobre la opinidon publica, los tomadores de decisiones y los lideres
politicos y econdmicos de otros paises (Flink y Schreiter, 2010). En este sentido,
Yakushiji (2009) sostuvo que la diplomacia cientifica es una expresion de poder blando,
entendido como la capacidad de una nacion para atraer simpatia, talentos, capital, y
apoyo politico (Nye, 1990).

En este estudio se sostiene que, durante la gestion de Mauricio Macri, la
conduccion de los asuntos nucleares tuvo como principal objetivo el empleo de las
capacidades nucleares (materiales e intelectuales) para influir en los tomadores de
decisiones y lideres politicos de terceros paises en el marco de negociaciones sobre
areas de la politica exterior distintas de la cooperacion en materia nuclear. Lo anterior,

2 (1) Issue Linkage Opportunities; (2) The struggle for autonomy; (3) Security strategies; (4) Nuisance
strategies (Jones, 1980).
3 Las capacidades nucleares no son entendidas exclusivamente en términos tradicionales de disuasion.
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mediante el despliegue de estrategias de vinculacion entre asuntos. En este sentido, se
afirma que las actuaciones de la politica exterior en este periodo fueron una expresion
de diplomacia cientifica, entendida como “ciencia para la diplomacia’.

Para argumentar la anterior afirmacion, en primer lugar, en este trabajo se
relevan los principales acontecimientos de la politica exterior en asuntos nucleares entre
2015 y 2019 -tanto en el plano de las relaciones bilaterales como multilaterales-, y se
analizan en virtud de la clasificacién de objetivos de diplomacia cientifica de Flink y
Schereiter (2010). En segundo lugar, se revisan las agendas de relaciones bilaterales
con algunos paises, con el fin de evidenciar la estrategia de vinculacion entre los
asuntos nucleares y otros temas de negociacion, y reflejar el empleo de las capacidades
nucleares como activo en la politica exterior. Finalmente, se describe el contexto
doméstico de los asuntos nucleares, con el propdsito de contribuir a sefalar que el
crecimiento del sector a través de la cooperacion internacional no fue un objetivo
prioritario del gobierno nacional.

1. La persecucion de objetivos de diplomacia cientifica en el ambito de
los asuntos nucleares

Durante la administracion macrista los asuntos nucleares tuvieron un perfil alto en la
politica exterior, tanto en las relaciones bilaterales como multilaterales. La cooperacién
nuclear estuvo presente en la agenda de las visitas y reuniones oficiales que el
presidente mantuvo con paises como China, Estados Unidos, Rusia e India. En algunos
casos (China*, Estados Unidos®), los resultados de estos encuentros se tradujeron en
un refuerzo del compromiso con los marcos de cooperacion bilateral preexistentes; en
otros (Rusia®, India’), el acercamiento bilateral tuvo como resultado declaraciones de
interés para la negociacion de nuevos esquemas de cooperacion en materia nuclear.

En cuanto a las areas o dimensiones de la cooperacion nuclear, en el ambito
bilateral predominaron los acercamientos en materia de cooperacion tecnolégico-
cientifica, seguida por asuntos de inversiones en el sector energético y comercio de
bienes y servicios nucleares. A diferencia de la cooperacion en materia de inversiones
en el sector energético, para la cual no se registraron avances ni resultados sustantivos,
la venta de reactores de investigacion y otros servicios nucleares tuvo buenos resultados
en este periodo. La compafia INVAP concreté ventas a Holanda, Brasil, Bolivia y
Arabia Saudita®.

El acceso a los mercados de bienes y servicios nucleares no solo conto con el
visto bueno del gobierno (Infobae, febrero 2018), sino que fue uno de los objetivos
declarados de las visitas que el presidente realizé6 a varios paises asiaticos (India,
Vietnam, Emiratos Arabes Unidos), como parte de un intento por potenciar las
ventas argentinas.

En la escena multilateral, el pais asumio roles de liderazgo en el marco de foros
y organismos internacionales especializados. Entre los hechos mas relevantes se
encuentran: la presidencia del Marco Internacional para la Cooperacion en Energia
Nuclear (IFNEC); el liderazgo del Grupo de Trabajo de Respuesta y Mitigacion de la
Iniciativa Global para Combatir el Terrorismo Nuclear (GICNT); el ingreso como
miembros permanente a la Agencia de Energia Atomica de la OCDE y; la designacion

4 Acuerdos para la adquisicién de un préstamo chino para construir dos nuevas centrales nucleares
en Argentina.

5 Marcos de cooperacion preexistentes: “Acuerdo de Cooperacion del Uso Pacifico en Energia Nuclear”
y “Comité Permanente Conjunto de Cooperacién de Energia Nuclear”.

6 Firma de acuerdo estratégico y hoja de ruta entre la Subsecretaria de Energia Nuclear (Argentina)
y ROSATOM (Rusia).

7 Firma de convenio entre Global Center for Energy Partnership (India) y la CNEA.

8 Las licitaciones de estas ventas se ganaron durante la administracion anterior.
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del exembajador argentino en Viena para dirigir la Agencia Internacional de Energia
Atomica (AIEA), organismo garante del régimen de no proliferacién nuclear.

El liderazgo en foros nucleares internacionales alcanzado por el pais forma parte
de un proceso de busqueda de posicionamiento internacional cuyo inicio corresponde a
un periodo anterior a la llegada del macrismo. La década del noventa puede identificarse
como los origenes de este proceso de construccion de la imagen internacional del pais.

Argentina es un miembro fundador del IFNEC, wuna organizacién
intergubernamental® creada en 2010 a los fines de promover la cooperacion entre paises
para sobre aplicaciones energéticas de la tecnologia nuclear. Quien ocupd la
presidencia por un periodo de dos afios (2017-2019), fue el titular de la Subsecretaria
de Energia Nuclear.

En 2017, ademas, el pais fue aceptado como miembro permanente de la Agencia
de Energia Nuclear (NEA) de la OCDE. La NEA es una agencia intergubernamental
semiauténoma bajo la égida de la OCDE, que busca facilitar la cooperacion entre paises
nucleares. Su Banco de Datos es el principal centro de referencia internacional para el
intercambio de informacion cientifica y cédigos informaticos en materia nuclear.

En el mismo ano, Argentina asumio el liderazgo del Grupo de Respuesta y
Mitigacion'® de GICNT. Esta organizacién intergubernamental fue creada por iniciativa
de Estados Unidos y Rusia en 2006, y la conforman 85 paises. Argentina es el primer
pais latinoamericano en liderar un Grupo de Trabajo dentro de la organizacion.

Finalmente, en 2019, el diplomético argentino Rafael Grossi'' fue nombrado para
dirigir la AIEA, el maximo organismo de control nuclear global. Su candidatura conté con
el apoyo de China, Estados Unidos y Rusia, con quienes Mauricio Macri y el canciller
Jorge Faurie mantuvieron conversaciones para conseguir su respaldo (Infobae, 29 de
julio de 2019).

En la siguiente tabla se registran las actuaciones de politica exterior mas
relevantes del periodo en estudio y que, en el presente trabajo, se sefialan como
asociadas a estrategias de diplomacia cientifica (véase la Tabla 1). En cada caso se
identifica el area o asunto de la cooperacion nuclear relacionado y el objetivo de
diplomacia cientifica correspondiente, en virtud de la clasificacion propuesta por Flink y
Schreiter (2010).

Tabla 1
Fecha Relaciones | Actividad Asunto Objetivo (DC)
Mar.2016 Bilateral | Reunién Obama-Macri: renovacion del compromiso de CTC Acceso
cooperacion nuclear con fines pacificos entre ambos paises
Abr.2016 Bilateral | Reunién Xi Jinping-Macri: revision de acuerdos firmados IE Acceso

en 2015 por el gobierno de Cristina Kirchner para la construccion de
centrales nucleares.

Abr.2016 Multilateral | Participacién en la Cumbre de Seguridad Nuclear S Imagen
Ago.2016 Bilateral | Reunién del Comité Permanente Conjunto de Cooperacion CTC Acceso

en Energia Nuclear (ARG-EE. UU.).
Oct.2016 Multilateral | Argentina es sede de la Conferencia Latinoamericana CTC Acceso - Imagen

de Energia Nuclear del Marco Internacional para la Cooperacion en
Energia Nuclear (IFNEC)

9 LaAIEAY la Agencia de Energia Nuclear de la OCDE son miembros observadores del IFNEC.

0 Este Grupo de Trabajo tiene como objetivo testear protocolos de seguridad para respuesta ante
eventuales hechos de terrorismo nuclear.

" El embajador argentino cuenta con una amplia trayectoria en asuntos de gobernanza global sobre temas
nucleares. En 2010 ocup6 el puesto de Jefe de Gabinete de la AIEA y en 2015 presidié la Conferencia
Diplomatica sobre la Convencion de Seguridad Nuclear, convocado para revisar las cuestiones de
seguridad nuclear después del accidente en la central nuclear de Fukushima en 2011. Ademas de su
rol en las Cumbres de Seguridad Nuclear, el embajador también desempefié funciones en otros foros
nucleares y plataformas vinculadas, tales como el Grupo de Paises Proveedores Nucleares, del cual
Argentina es parte.
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Nov.2016 Bilateral | Firma de MoU entre la Subsecretaria de Energia Nuclear CTC Acceso
(ARG) y el Departamento de Energia (EE. UU.) para programas de
intercambio entre cientificos.
Bilateral | Seminario dictado por la Corporacién Nuclear Estatal CTC Acceso
ROSATOM (RUSIA) para diplomaticos y cientificos argentinos en
Buenos Aires.

Ene.2017 Multilateral | Participacién del Subsecretario de Energia Nuclear en CTC Imagen
Seminario internacional organizado por la Agencia de Energia
Nuclear de la OCDE en Paris.

May.2017 Multilateral | Argentina ingresa como miembro permanente a la CTC Acceso - Imagen
Agencia de Energia Nuclear de la OCDE
Jun.2017 Multilateral | Argentina asume el liderazgo del Grupo de Respuestay S Imagen

Mitigacion de la Iniciativa Globa para Combatir el Terrorismo
Nuclear (GICNT)

Jul.2020 Multilateral | Argentina asume la presidencia del Marco Internacional CTC Imagen
para la Cooperacion Internacional en Energia Nuclear (IFNEC)

Sep.2017 Multilateral | Argentina y Chile coorganizan simulacro de emergencia S Imagen
radioldgica en el marco de las actividades del GICNT

Dic.2017 Bilateral | INVAP firma un contrato para la construcciéon de un C Acceso

reactor multipropésito con fines médicos en Brasil en el marco de la
51° Cumbre de Jefes de Estado del MERCOSUR.

2018 Bilateral | INVAP concreta la venta de reactores de investigacion a C Acceso
Holanda, Bolivia y Arabia Saudita
Nov.2018 Bilateral | Seminario de cooperacién argentino-brasilefio sobre IE Acceso

oportunidades de negocios en el sector de energia nuclear, con
asistencia de agencias gubernamentales y empresas privadas de
ambos paises

Dic.2018 Bilateral | Reunién con representantes chinos (en el marco del G-20) |E Acceso -
para reafirmar los compromisos en materia de cooperacién nuclear y Influencia
otros temas de agenda de interés para el pais.

Dic.2018 Bilateral | Firma de acuerdo estratégico (en el marco del G20) entre CTC Acceso -
la Subsecretaria de Energia Nuclear y ROSATOM en materia de IE Influencia

cooperacion nuclear energética y no energética y proyectos de
inversion conjunta en el sector.

Feb.2019 Bilateral | Visita de Macri a India para explorar oportunidades de CTC Acceso -
negocios nucleares y firma de convenio entre Global Center for C Influencia
Energy Partnership (INDIA) y la CNEA para el intercambio de
cientificos entre ambos paises.

Jun.2019 Bilateral | La Subsecretaria de Energia Nuclear y la embajada IE Acceso
argentina en Beijing mantienen reuniones preparatorias para la firma
del contrato de construccién de las centrales.

Nov.2019 Multilateral | EI embajador argentino en Viena es electo para presidr CTC-S  Imagen -
la Agencia Internacional de Energia Atémica (AIEA) Influencia

Referencias| CTC: Cooperacion Tecnolégico Cientifica; IE: Inversiones en Energia nuclear; S: Seguridad Nuclear;
C: Comercio

Fuente: Elaboracion propia.

El activismo de la diplomacia argentina en este periodo puede explicarse desde
la perspectiva de la promocion de los distintos objetivos de diplomacia cientifica. Es
importante considerar que no todos los hechos/actividades registradas en la Tabla 1
arrojaron resultados positivos, contribuyendo de esa forma a los objetivos sefalados.

En primer lugar, el acceso a nuevas tecnologias, capitales de inversion y
mercados para el comercio de bienes y servicios nucleares, se tradujo en encuentros -
en su mayoria bilaterales- entre presidentes, funcionarios de alto rango de agencias
estatales vinculadas a la energia nuclear; y también en actividades de intercambio en
las que participaron cientificos nucleares, diplomaticos y representantes de los sectores
vinculados al comercio de bienes y servicios nuclear. Como se indicé previamente, la
diplomacia argentina obtuvo resultados relevantes en los asuntos de cooperacion
tecnoldgico-cientifica y comercio de bienes y servicios, mas no en lo que respecta a
inversiones para el sector energético. Ello como consecuencia, principalmente, de los
retrasos en el cierre del acuerdo de financiamiento de las centrales nucleares con China.

En segundo lugar, los resultados en términos de la mejora en la imagen o
reputacion internacional del pais se destaca por sobre las actividades asociadas al
objetivo de acceso. Ello como consecuencia del liderazgo asumido en organizaciones
multilaterales, vinculadas tanto a asuntos de seguridad como a la cooperacion
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tecnolégico-cientifica. Los nombramientos de argentinos en organizaciones clave
contribuyeron a fortalecer el reconocimiento internacional, por un lado, de la trayectoria
nuclear del pais y, por el otro, de su imagen como defensor del régimen de no
proliferacion y control nuclear. Lo cual no es un dato menor, considerando que el pais
aun tiene pendiente la firma de protocolos adicionales de salvaguardia con la AIEA.

Como se visualiza en la tabla, el objetivo de influencia aparece siempre asociado
a otro objetivo. Ello se debe a que, por un lado, no es un objetivo que los Estados
sefialen de forma explicita y, por el otro, a que las oportunidades de influir sobre las
decisiones de terceros se presentan o se vislumbran en circunstancias donde los
objetivos explicitos son otros, tales como el acceso o la imagen.

En el siguiente apartado se explica con mayor detenimiento el incremento de la
capacidad de influencia como objetivo de diplomacia cientifica, y se sefiala la estrategia
de vinculacion de asuntos -propuesta por Jones (1980), como la forma de alcanzar
dicho objetivo en el marco de las relaciones bilaterales durante el periodo estudiado.

2. Lavinculaciéon de asuntos como estrategia de diplomacia cientifica

Si bien los objetivos de acceso e imagen pueden asociarse a varias de las actuaciones
de politica exterior antes sefialadas, en este trabajo se argumenta que el mayor interés
del gobierno de Mauricio Macri estuvo en el empleo del reconocimiento internacional y
las capacidades materiales del sector nuclear como activos o recursos para negociar
otros temas de agenda con terceros paises. Esto se evidencié principalmente en las
relaciones con Rusia, Estados Unidos, China e India.

Flink y Schreiter (2010) sefalaron la 1+D como un activo efectivo para asegurar
ventajas competitivas en las relaciones internacionales. Ademas, argumentaron que los
avances del desarrollo cientifico condicionan notoriamente la posicion internacional de
un pais. Afirman que la importancia del “poder inteligente” se encuentra en aumento en
el sistema internacional desde finales de la segunda guerra mundial, y en consecuencia
su demanda como recurso para la diplomacia cientifica.

Mientras que los programas de intercambio de cientificos pueden considerarse
una forma sutil de ganar influencia politica en terceros paises -mediante la creacion de
comunidades y lazos trasnacionales- (Fahnrich, 2015), la busqueda de oportunidades
de vinculacion entre asuntos cientificos y otros temas de negociacion bilateral y/o
multilateral puede considerarse la forma mas evidente de empleo de la ciencia como
activo de la politica exterior de un pais (Jones, 1980).

En el ambito de los asuntos nucleares, este tipo de estrategias de vinculacion
tiene mayores probabilidades de éxito para aquellos paises que, ademas de poseer
capacidades nucleares, reunen una o varias de las siguientes condiciones: (1) tienen
una ubicacion geografica estratégica; (2) son ricos en un recurso estratégico escaso; (3)
tienen lazos fuertes o una asociacion estratégica con una potencia y/o; (4) estan
inmersos en una red de cooperacion internacional diversa y extensa (Jones, 1980).

En virtud de ello, y en lo que refiere a las relaciones con paises como Rusia,
Estados Unidos y China, puede argumentarse que Argentina reune las condiciones
necesarias para desplegar estrategias de diplomacia cientifica y esperar resultados
favorables en el empleo de sus capacidades nucleares (materiales e intelectuales) como
activo. Esto con el objetivo de influir en la respuesta/decision de su contraparte,
principalmente en términos de apoyo politico y concesiones en el marco de
negociaciones econémicas y/o estratégicas.

Las negociaciones por el préstamo chino para la construccion de dos nuevas
centrales nucleares en territorio argentino fueron el escenario de despliegue de
estrategias de diplomacia cientifica entendida desde la perspectiva de “ciencia para la
diplomacia’. La negociacion de los acuerdos no solo se vinculo a otros temas de la
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agenda bilateral con China, sino también a asuntos de agenda con Estados Unidos,
Rusia e India.

La administracion macrista utilizé el avance/retroceso de estas negociaciones
como recurso/condicionante para conseguir el apoyo de Estados Unidos en las
negociaciones de la deuda recientemente contraida con el FMI. En este periodo,
Estados Unidos y China se encontraban en el medio de una guerra comercial, y el
gobierno estadounidense no veia con buenos ojos la penetracion de capitales y
tecnologia china en la region. El préstamo chino fue catalogado como “inversiones de
ruido” (Infobae, febrero de 2020), con alto riesgo diplomatico y econdmico para
Argentina. Ambos aspectos contribuyeron a que la firma de contratos con China fuera
aplazada en tres oportunidades.

Aun asi, Argentina se mostro interesada en mantener vigentes las negociaciones
nucleares con China. Esto se debe a que no eran las Unicas inversiones que el pais
esperaba obtener del gigante asiatico. Como quedd reflejado en los sucesivos
encuentros bilaterales, el préstamo y la construccion de las centrales era parte de una
agenda mas extensa que incluia inversiones de capitales chinos en otros sectores
estratégicos como la explotacion de hidrocarburos (en Vaca Muerta) y la finalizacion de
las obras de las represas hidroeléctricas (en Santa Cruz).

Poner fin a las negociaciones nucleares podria haber afectado las negociaciones
sobre otros proyectos energéticos, considerados prioritarios para Argentina. Al respecto,
China tenia un especial interés por concretar el proyecto de construcciéon de la central
nuclear en Lima (Buenos Aires). Al pais asiatico le interesaba mostrar que su tecnologia
podia operarse en zonas urbanas para poder promocionarla en los mercados
internacionales, y el caso argentino podia ser su entrada al mercado regional
(Infodefensa, abril de 2020).

Al igual que China, Rusia es un pais interesado en expandir la presencia de su
tecnologia nuclear en los mercados internacionales. En este sentido, Argentina
incremento las actividades de cooperacion técnico-cientifica con este pais, motivado por
el acceso a proyectos de vanguardia rusos, tales como las centrales nucleares flotantes
(Rosatom, 2018). Sin embargo, el gobierno argentino también se encontraba interesado
en la cooperacion con Rusia en otras areas economicas, tales como la exploracion y
explotacioén de hidrocarburos.

Ambos paises firmaron en 2018 un acuerdo de asociacion estratégica nuclear
en el marco del G20. Sin embargo, Argentina se encontraba renegociando los acuerdos
nucleares con China, y esperaba que el gobierno chino accediera a una limitacion del
acuerdo y una reduccién del monto del préstamo. En consecuencia, el canciller
argentino debio aclarar que la firma de la asociacion estratégica nuclear con Rusia -que
no fue bien recibida por el gobierno chino- no se traduciria en la compra de tecnologia
nuclear ni la adquisicién de préstamos para financiar centrales en el pais (Infobae,
octubre de 2019).

En cuanto a India, este representa un mercado estratégico para la tecnologia
nuclear argentina. En su visita al pais a principios de 2019, Macri reafirmé el vinculo de
cooperacion bilateral en esta materia, pero también firmo alrededor de diez acuerdos en
otras areas, tales como defensa, turismo, tecnologias de la informacién y la
comunicacion (TIC), y agricultura (La Voz, febrero de 2019). En este sentido, puede
argumentarse que los proyectos nucleares que el pais ha desarrollado en India' han
sido la puerta de entrada para la expansién de los negocios en otras areas.

Los acuerdos firmados con India, en especial en materia nuclear, no estuvieron
exentos de cautela por parte del gobierno. A la luz de la renegociacion del acuerdo

12 El proyecto mas representativo fue la construccion de una planta de produccion de radioisétopos, que
INVAP entreg6 “llave en mano” en India.
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nuclear con China, Argentina no cerrd ningun negocio que pudiese ser catalogado como
“sensible”. A pesar de que India es un pais con armas nucleares no reconocido por el
TNP, una dispensa del Grupo de Proveedores Nucleares de 2008 autorizé el comercio
de bienes y servicios nucleares con este pais. Si bien esta dispensa fue aprobada por
China, el proyecto de inclusion de India como miembro pleno del Grupo -promovido por
la representacion argentina- ha sido frenado en reiteradas oportunidades por el gobierno
chino (Perfil, febrero de 2019).

Al igual que en el caso ruso, el riesgo diplomatico de avanzar en temas
sensibles/contrarios a los intereses chinos, podria haber impedido que China accediera
a reducir el acuerdo negociado con el gobierno kirchnerista.

En resumen, las relaciones con Estados Unidos, Rusia, China e India en este
periodo dan cuenta del empleo de las capacidades nucleares como activo de la politica
exterior. La busqueda de nuevas oportunidades de negocios e inversiones en areas
economicas prioritarias para el pais (distintas de la nuclear), de apoyo politico para las
negociaciones de la deuda externa, y de ventajas y concesiones en negociaciones
enmarcadas en acuerdos de inversion externa, fueron objetivos de politica exterior
asociados a la capacidad de influencia (apoyada en los activos nucleares), que
Argentina persiguié mediante el despliegue de estrategias de vinculacion de asuntos -
caracteristicas de la diplomacia cientifica entendida como ciencia para la diplomacia-
entre 2015y 2019.

3. Sobre los objetivos domésticos de la politica nuclear

En este ultimo apartado se sefialan algunos aspectos del contexto doméstico de los
asuntos nucleares, con el propésito de contribuir a reforzar parte del argumento de este
estudio, en el cual se sostiene que el crecimiento del sector nuclear a través de los
acuerdos de cooperacion internacional no fue un objetivo prioritario del gobierno.

Al respecto, entre 2015 y 2019 el programa nuclear argentino sufrid notables
contratiempos causados tanto por factores de politica doméstica como exterior.

En el ambito doméstico, los escasos avances en el sector -especialmente en lo
que refiere a produccién de energia- estuvieron asociados al cumplimiento de algunos
hitos de proyectos asociados al Plan de Reactivacion Nuclear iniciado en 2006 por la
administracion Kirchner. Este Plan buscé revertir el proceso de deterioro del sector tras
su parcial abandono en la década del noventa.

Es importante destacar que el Plan de Reactivacion involucro la puesta en
marcha de una serie de proyectos que contribuirian -en el largo plazo- a mejorar los
niveles de produccién y la autonomia del pais para aplicar la tecnologia nuclear en la
provision de energia, disminuyendo la dependencia de importacién de insumos de
terceros paises. Asimismo, los esfuerzos de mejora de las capacidades de produccion
de energia nacionales previstos por el Plan fueron acompafiados por una estrategia de
busqueda de nuevos mercados donde vender tecnologia de investigacion nuclear
desarrollada en el pais.

El Plan de Reactivacion puso en marcha una serie de proyectos asociados a: la
construccién de nuevas centrales y la extension del tiempo de vida de las existentes; el
disefio y fabricacion de reactores de potencia con tecnologia cien por ciento argentina
y; la mejora de la capacidad propia para producir insumos para los reactores
(combustible nuclear y otros componentes de operacion). El Plan también busco activar
distintos eslabones de la cadena de produccion industrial asociada al sector nuclear.

Al respecto, en 2017 se reactivé finalmente la fabricacion de agua pesada en las
instalaciones de ENSI SE en Neuquén (empresa propiedad de la CNEA y de la Provincia
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de Neuquén)®. Esta planta habia sido cerrada en 2004 tras la crisis econdémica y
reabierta por el gobierno kirchnerista. De igual forma, en 2019 -y luego de 12 afios-
finalizo el proyecto de extension de vida de la central de Embalse. Este ultimo puede
ser considerado el hito méas representativo del periodo analizado™.

Aun asi, entre 2016 y 2019, el sector nuclear se vio afectado por
desfinanciamiento. Ello impactd sobre la implementacién de proyectos en marcha y
programados (energéticos y de investigacion); asi como también sobre el normal
funcionamiento de las compafiias de propiedad publica y/o mixta que operan en
el sector.

A pesar de que el proyecto de extension de vida de la central de Embalse logré
completarse, este sufrio recortes durante la ultima etapa de su implementacién. Ello fue
consecuencia del ajuste general en estos anos, que obligd a redirigir parte de los
recursos del proyecto hacia gastos de mantenimiento de la planta de agua pesada en
Neuquén, Dioxitek' y la Agencia Reguladora Nuclear. Todas ellas con dificultades para
pagar el sueldo de sus empleados. Mas aun, la planta en Neuquén fue tomada por sus
empleados en julio de 2019 como consecuencia del atraso en el pago de salarios
(Ambito, julio de 2019).

La falta de recursos del sector también ocasioné la suspension de la construccion
del proyecto CAREM-25 en la provincia de Buenos Aires. Se trata del primer reactor
nuclear de potencia -esto es, con fines de produccion energética- integramente
disefiado y construido en Argentina. La falta de pago del gobierno nacional a contratistas
y proveedores ocasion6 la suspension de todos los trabajadores (500) de la planta
(Pagina 12, noviembre de 2019).

Los recortes de presupuesto estuvieron acompafiados por desacuerdos entre
actores domésticos con influencia en la toma de decisiones sobre la politica nuclear
nacional. Mientras que actores como el Subsecretario de Energia Nuclear y el
embajador argentino en China -respaldados por la CNEA vy otros actores del sector-
intentaron avanzar en el préstamo que el gobierno kirchnerista habia negociado con
China para la construcciéon de dos nuevas centrales nucleares (Atucha Ill y V), los
ministros de Hacienda y Energia se mostraron reticentes al respecto. Estos se
manifestaron en contra del endeudamiento con estos fines, por considerar la inversion
innecesaria en un contexto de “abundancia de fuentes de electricidad” en el pais (Pagina
12, diciembre de 2019; La Nacion, enero de 2020).

Ademas, la posible localizacion de una de las centrales en la provincia de Rio
Negro activo la movilizacion social de grupos ambientalistas antinucleares en rechazo a
la construccion de una de las centrales (Atucha V). Esto culmind en la aprobacion de
una ley provincial que prohibe todo tipo de actividad nuclear en el territorio, dejando el
proyecto sin alternativas de localizacion -al menos en el corto plazo.

En cuanto a los factores de politica exterior, el gobierno suspendio la firma de
contratos con China en al menos tres oportunidades, no solo por la falta de consenso
dentro y fuera del gobierno, sino también como consecuencia de las criticas recibidas
por intentar avanzar en la firma de un préstamo que endeudaria al pais por 12 millones
de ddlares, considerando la cuantiosa deuda que este gobierno habia contraido con el
Fondo Monetario Internacional en el periodo reciente, y la evidente falta de fondos del

3 La planta fue reabierta principalmente para atender las necesidades del reactor de agua pesada que el
pais -a través de INVAP- vendi6 a Australia. El agua pesada es considerada un material “sensible” en
términos del régimen de no proliferacion; en consecuencia, las actividades de esta instalacion se
encuentran supervisadas por la AIEA.

4 El proyecto de extension de vida de la central fue financiado por un préstamo de la CAF y recursos
propios de Nucleoeléctrica Argentina SA.

5 Dioxitek es una empresa propiedad de la CNEA y la Provincia de Mendoza que, ubicada en la provincia
de Cordoba, se dedica a producir diéxido de wuranio para la fabricacion de
combustible nuclear.
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pais para cumplir con sus obligaciones (Ambito, julio de 2019; Infobae, octubre de 2019;
Infobae, febrero de 2020; La Nacion, enero de 2020).

Lo anterior derivd en una renegociacion del acuerdo en 2018, que limito la
inversion a un préstamo de 8 millones para la construccion de una unica central de
potencia (Atucha Ill) en Lima (Provincia de Buenos Aires). El nuevo acuerdo no fue bien
recibido por el sector nuclear argentino, ya que la central emplearia tecnologia nuclear
china (Infobae, junio de 2019; Politica Argentina, junio de 2019). Ello traeria como
consecuencia una menor participacion del sector argentino en su construccion, y una
dependencia en términos de insumos y combustible nuclear, que el pais debera comprar
a China para operar los reactores con posterioridad.

El caso de las negociaciones por el préstamo chino ejemplifica un patron repetido
en la historia la politica nuclear del pais, vinculado a la busqueda de acceso a
tecnologias, capitales y mercados extranjeros a través de esquemas de cooperacion
(transferencias tecnolégicas; insumos de produccion y financiamiento) para el mejorar
las condiciones de crecimiento del sector argentino. En este sentido, los asuntos
nucleares siempre han sido para el pais un area de interseccion entre la politica
domeéstica y la politica exterior.

Dicha interseccion entre niveles de politica ha sido el escenario de despliegue
de estrategias de diplomacia cientifica, que han involucrado a un conjunto de actores
(gubernamentales y no gubernamentales) que, como se ha sefialado en este apartado,
no siempre se encuentran alineados en términos de intereses y objetivos.

Flink y Schreiter (2010) han argumentado que la diplomacia cientifica da lugar a
la competencia entre coaliciones de actores domeésticos, con intereses y objetivos que
intentan hacer prevalecer por encima del resto. Mientras los actores gubernamentales
suelen perseguir objetivos politicos y econémicos, la comunidad cientifica suele estar
motivados por la perspectiva del fortalecimiento de capacidades técnicas, la seguridad
de financiamiento y el apoyo a sus propios proyectos.

En resumen, el endeudamiento externo, la escasez de recursos nacionales y la
falta de consenso entre los actores domésticos (gubernamentales y no
gubernamentales) con relacion a la ampliacion de la capacidad de produccion de
energia nuclear en el pais, afectaron negativamente los intereses del programa nuclear
argentino. Sin embargo, y como se evidencia en el caso de las relaciones exteriores con
Estados Unidos, Rusia, China e India, el programa nuclear también se vio afectado por
factores de politica exterior.

Conclusiones

La conduccion de los asuntos nucleares en el plano multilateral y bilateral de la politica
exterior argentina durante la presidencia de Mauricio Macri estuvo definida por objetivos
y estrategias que permiten caracterizar las actuaciones en este periodo como
expresiones de diplomacia cientifica.

En términos de objetivos, el gobierno buscé influir sobre las decisiones de
terceros paises con relacion a temas prioritarios para el pais no exclusivamente
nucleares. Asimismo, es posible afirmar que durante este periodo las estrategias de
diplomacia cientifica desplegadas para alcanzar dichos objetivos tuvieron una
connotacion de “ciencia para la diplomacia’. Esto es, las capacidades nucleares
(materiales e intelectuales) fueron empleadas como recurso para la persecuciéon de
objetivos de politica exterior, que excedieron el ambito de los asuntos nucleares.

Considerando que el éxito de estas estrategias depende del nivel de desarrollo
de las capacidades materiales del sector nacional y su reconocimiento internacional
como fundamentos de la capacidad para influir, el gobierno apoyé la actividad
diplomatica argentina en el ambito multilateral, y buscé expandir los negocios de ventas
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de reactores de investigacion. Este apoyo puede entenderse como una contribucion a
los objetivos de imagen y acceso -respectivamente- que caracterizan a las estrategias
de diplomacia cientifica.

Sin embargo, las acciones de politica exterior no se tradujeron en beneficios para
el sector nuclear en lo que respecta a la mejora de la capacidad de produccion de
energia nuclear. Mas aun el sector se vio afectado por el desfinanciamiento de sus
proyectos y actividades, y la postergacion de los acuerdos de cooperacion internacional
para financiamiento y adquisicién de tecnologia para aplicaciones energéticas.

Resulta interesante sefialar que durante la década del noventa también pudieron
observarse estrategias de diplomacia cientifica en el ambito de los asuntos nucleares.
En dicho periodo, mientras los proyectos vinculados a la produccion de energia nuclear
fueron parcialmente abandonados, el gobierno promovié las ventas de tecnologia de
investigacion de la compafiia INVAP y la actividad diplomatica en el ambito multilateral
se incrementd notablemente tras la adhesion al Tratado de No Proliferacion Nuclear'®.
Esto como consecuencia de la politica de alineacién a los Estados Unidos seguida por
el gobierno menemista.

En sintesis, puede concluirse que los objetivos de la politica exterior en asuntos
nucleares se orientaron hacia el incremento de la capacidad de influencia, derivada de
la presencia del pais en los mercados de bienes y servicios nucleares, el reconocimiento
de la trayectoria del sector y su protagonismo en organizaciones multilaterales. Esto con
el proposito de mejorar las posibilidades de éxito en sus relaciones bilaterales, en el
contexto de las cuales busco vincular los asuntos nucleares a otros temas de agenda
no exclusivamente vinculados a la cooperacion en esta materia. La identificacion de
estos objetivos y estrategias permiten sostener el argumento de que las actuaciones de
la politica exterior en este periodo fueron una expresion de diplomacia cientifica.
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