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Trabajo de grado para obtener la licenciatura en Ciencias Politicas

Camilo Torres
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Resumen

En el siguiente trabajo de grado, se propone hacer una descripcion sintactica de la politica
publica formulada para la reactivacion de la central nuclear Atucha Il. Por esta razdn, se
toman elementos histdricos sobre politicas de ciencia y tecnologia, ademas de los modelos
econdmicos que estuvieron detras del programa nuclear argentino, con el fin de analizar
detalladamente, todos los aspectos basicos de la politica energética que se estudiara. Esto
facilitara al lector la comprension de algunos puntos centrales del proceso al que fue sometido
toda la construccion de Atucha 11, asi como de los intereses politicos y econdmicos detras del
programa nuclear, teniendo entre sus principales objetivos: aumentar la oferta de suministro
eléctrico y diversificar las fuentes de energia, teniendo como fuente el dominio del ciclo

nuclear para la produccién energética.
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Tema del trabajo de grado
Politicas publicas en el “Plan Nuclear Argentino”: analisis de la reactivacion del proyecto

nucleoeléctrico Atucha Il en el gobierno de Néstor Kirchner

Justificacion y/o relevancia del tema

Para el siguiente trabajo de grado, se opt6 por el siguiente tema titulado: Politicas publicas en
el “Plan Nuclear Argentino”: analisis de la reactivacion del proyecto nucleoeléctrico
Atucha 11 en el gobierno de Neéstor Kirchner. Esta investigacion contribuye en el estudio de
las politicas publicas que se aplican a proyectos de alta complejidad como lo son la
infraestructura de centrales nucleares para la produccion de energia, ademas de la investigacion
y desarrollo de la tecnologia nuclear para usos pacificos. Siendo asi, la investigacion propone
mejorar los estudios sobre los distintos problemas que afronta un proyecto de infraestructura
nuclear que fue paralizado, paulatinamente, durante 19 afios por razones econémicas y politicas,
y que posteriormente fue reactivado bajo condiciones distintas, ya sea por el nivel de las
capacidades del Estado para formular una politica publica que tenia como objetivo reactivar un
programa nuclear, como también por el marco ideoldgico y politico detras de los intereses del

gobierno Kirchner (2003-2007) en reactivar el programa.

Por otro lado, las aplicaciones préacticas de esta investigacién son observables en el analisis de
los retos que arroja la interrupcion en la construccion de una central nuclear, tomando en cuenta
la complejidad que demanda un proyecto de tal envergadura; siendo que su reactivacion
requiere de negociacion con actores, diagndsticos de problemas a resolver, afrontar costos de
los recursos previamente invertidos; ademas de una proyeccidn de objetivos y plazos deseados

que no siempre cumple con las expectativas. Esta situacion, genera un antecedente analitico, en



el momento en que el investigador se propone indagar sobre las causas que llevaron a

interrumpir un programa de estas caracteristicas y los pasos a seguir para lograr su reactivacion.

Teniendo en cuenta lo anterior, la practicidad de este trabajo de grado se basa en el analisis
descriptivo de la reactivacion del programa nuclear argentino y, mas especificamente, del
proyecto nucleoeléctrico Atucha Il que, como se verd mas adelante, es el producto de un
proceso incremental de politicas de caracter energético, tecnoldgico e investigativo, iniciado a
partir del decreto 10.936 de 1950 y continuado por distintos gobiernos hasta su interrupcion a

finales de la década de los 80.

Esta investigacion ofrece también una connotacion en términos sociales, debido a la relevancia
que tienen las investigaciones relacionadas con el desarrollo de la energia nuclear como aporte
a la transicion energeética y su impacto en el medio ambiente. Pero si bien el problema de
investigacion que se intenta resolver no es la transicion energética, si representa esta trabajo de
grado un aporte que se adhiere hacia el analisis de las politicas publicas vinculadas a
infraestructuras que producen energia con menor impacto en el medioambiente y, por ende, que
puede ser de utilidad para investigaciones futuras, sea en el area de las ciencias politicas o en
otras disciplinas que se interesen por investigar la relacion entre politicas publicas e

infraestructura nuclear.

En resumen, el deseo de generar conocimiento sobre este caso poco estudiado se relaciona con
un interés personal de profundizar en el desarrollo del programa nuclear y sus implicancias
energéticas, tecnoldgicas e investigativas, vinculadas a los asuntos politicos. Esto debido a que
el investigador participa activamente en la comision de asuntos estratégicos de la Fundacion
Meridiano, la cual hace foco en el avance de esta area para su aplicacién en los asuntos de

interés nacional, entre otras cuestiones relacionados con la produccion y transicion energética.



Introduccién

Como se planted en el apartado anterior, el objetivo de este trabajo de grado es el analisis de
una politica publica, mas especificamente, una politica energética de caracter nuclear, la cual
tiene ciertos rasgos particulares a tener en cuenta, entre ellas: se puede observar el hecho de que
la produccion de energia nuclear y el dominio del ciclo nuclear es controlado tan solo por una
treintena de paises, esto requiere de cierto nivel de desarrollo tecnoldgico, recursos humanos
capacitados y una fuerte presencia del Estado para el avance en este tipo de programas. A esto
se suma, la volatilidad de la politica argentina, elemento al que ha sido sometido esta politica
energética y que sera fundamental relacionar con variables econdmicas e historicas para cumplir

con los objetivos de esta investigacion®.

A partir de este punto, es imprescindible realizar las delimitaciones tedrico-politicas pertinentes
para entender, tanto el contexto politico como las intenciones de los distintos actores en el
marco de la reactivacion del proyecto nucleoeléctrico Atucha Il; asimismo, sera también
materia de este capitulo, establecer las definiciones necesarias para comprender las
caracteristicas de esta politica energética y explicar la metodologia con la que se realiz6 esta

investigacion.

Desarrollo conceptual de las politicas publicas

La energia nuclear es entendida como el producto de dos procesos fisicos que se pueden dar

de distinta manera: el primero es el de fision nuclear, el cual consiste en la obtencion de

1 Es importante remarcar aca que cuando el investigador se refiere a “politica energética”, quiere dar a
entender que es un tipo de politica publica. Es decir, en base a la definicién que se cita sobre politicas publicas,
se pueden desprender distintas tipologias de politicas publicas dirigidas a areas tan disimiles como puede ser:
seguridad, educacién o, como en este caso, suministro energético; denominandose por esta razén como
politica publica de tipo energética. En este trabajo se denominard simplemente como Politica Energética,
teniendo en cuenta la definicion macro de lo que es una politica publica.



energia a través de la colisién de neutrones con nlcleos pesados, lo que da lugar a la division
del ndcleo y la consecuente liberacion de energia. El otro proceso es el de la fusion nuclear,
que consta de la combinacion de dos nlcleos ligeros para formar uno solo, lo que resulta
también en un gran despliegue de energia (Silva & Rincon, 2014). Es asi como el dominio
técnico de ambos procesos fisicos, tienen como objetivo el desarrollo de tecnologia nuclear,

sea en sus aplicaciones bélicas (armamento nuclear) o para fines pacificos en distintas areas.

Pero es desde el final de la segunda guerra mundial, con la rendicién incondicional del
Imperio Japonés tras la detonacion de dos bombas nucleares en su territorio, mas
precisamente en las localidades de Hiroshima y Nagasaki, que el dominio de esta tecnologia
ha sido motivo de controversia, tanto por el uso bélico que se le puede otorgar, como por la
concentracion en pocos Estados de armamento nuclear. No obstante, la utilidad de esta
tecnologia para fines pacificos ha generado toda una nueva gama de aplicaciones en areas tan
disimiles como son la medicina, la biologia, la agricultura 'y, como no, la produccion de

energia eléctrica.

Es asi, que el desarrollo de infraestructura nucleoeléctrica fue una meta tecnoldgica para los
paises que deseaban dominar el ciclo nuclear, pero tan solo posible para aquellos que tenian
los recursos econdmicos Yy técnicos para hacerlo. Empero, la proliferacion de estos
conocimientos no fue facil de obtener para el Estado argentino, dado los potenciales riesgos
de que el uso pacifico de esta tecnologia en realidad fuera usado para armamento nuclear. Por
lo pronto, no seria hasta la firma del decreto 10.960 de 1950, en el cual el presidente Juan
Domingo Perdn denominara a la tecnologia nuclear como asunto de interés estatal, dando
inicio al programa nuclear argentino a través de la creacion de la Comision Nacional de
Energia Atomica (CNEA) que, dependeria directamente de la Presidencia de la Nacion por
intermedio del Ministerio de Asuntos Técnicos (Comision Nacional de Energia Atomica

(CNEA)). A partir de este momento, se erigirian una serie de politicas publicas relacionadas



con el desarrollo de esta tecnologia, entre esas se encuentra la politica energética que atafie a

esta investigacion.

Pero sin ir mas lejos en los aspectos histérico-politicos que se trataran en el siguiente
apartado, es importante aclarar y distinguir conceptualmente lo que se entiende por politica
publica y por politica energética. Siguiendo la definicion de (Oxilia y Blanco, 2016)? las
politicas publicas tienen como fin orientar y organizar acciones para cambiar el estado de un
sector de desarrollo socioeconémico que se va definiendo en el tiempo a partir de objetivos,
los cuales parten en un primer momento de la situacién actual y que posteriormente se
vincularan con un conjunto de estrategias para llegar a la situacion deseada. Por otro lado,
Tamayo Saez (1997) entiende a las politicas publicas como “el conjunto de objetivos,
decisiones y acciones que lleva a cabo un gobierno para solucionar los problemas que en un
momento determinado los ciudadanos y el propio gobierno consideran prioritarios” (Tamayo

Séez, 1997, pag. 2).

Ambas definiciones se vinculan con la deteccion de un problema a nivel social, por el cual
distintos gobiernos, evallan una situacion o problematica que requiere ser solucionada con
acciones concretas, y esas acciones buscarian eliminar o mitigar el problema por medio de un
proceso resolutivo, que tanto para (Oxilia y Blanco, 2016) como para (Tamayo Séez, 1997)

pueden tener un caracter ciclico.

Tomando en cuenta las definiciones antes expuestas, es notable comprender el nivel de

responsabilidad que tienen actores politicos, instituciones y burocracia del Estado para

2 Este documento denominado “Guia Practica sobre Politica Energética” y difundido por La Organizacion
Latinoamericana de Energia OLADE, puede ser consultado a través del siguiente link OLADE.pdf. “La
Organizacion Latinoamericana de Energia (OLADE) es un organismo de cooperacion, coordinacién y asesoria
técnica, de cardcter publico intergubernamental, constituido el 2 de noviembre de 1973 mediante la
suscripcion del Convenio de Lima, ratificado por 27 paises de América Latina y El Caribe, con el objetivo
fundamental de fomentar la integracidn, conservacion, racional aprovechamiento, comercializacion y defensa
de los recursos energéticos de la Region” (La Organizacion Latinoamericana de Energia OLADE, 2023).


file:///C:/Users/jcgt4/Desktop/Bibliografia%20tesis%20de%20Ciencias%20Politicas/Marco%20teorico%20y%20estado%20del%20arte/OLADE.pdf
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satisfacer las necesidades de los ciudadanos en un tiempo determinado. Sobre estos factores
se trae a colacion la definicion de la politica energética, siendo comprendida estd como: un
conjunto de “lineamientos estratégicos consensuados y asumidos por una autoridad
gubernamental competente”, que enfrenta problematicas sociales y resuelve necesidades

publicas relacionadas con el sector de la energia (Oxilia y Blanco, 2016, pag. 17).

Estas necesidades que la poblacion tiene sobre el sector energético pueden vincularse con la
demanda energética en localidades o nichos productivos especificos, a esto se puede sumar la
necesidad de aumentar la produccidn energética ante incrementos poblacionales o
industriales, ademas de imprevistos que puedan demandar ciertas mejoras infraestructurales

del suministro eléctrico.

Retomando lo anterior, es posible observar que la investigacion fue abordada de forma
sistémica, es decir, tomando una serie de variables en cuenta (politicas, economicas y
técnicas) para observar el desenvolvimiento de las instituciones vinculadas al sector
energético-nuclear y los actores relacionados con la formulacion de la politica energética

seleccionada.

Caracter ciclico y sistémico de las politicas publicas

El andlisis de una politica publica en su dimensidn técnica, conceptual y estratégica, ha sido
objeto de investigacidn por varios autores (Oxilia y Blanco, 2016), (Tamayo Saez, 1997),
(Lindblom, 1991), (Dror, 1987) quienes observan una retroalimentacion sistémica de las p.p
(politicas publicas) a través de un orden logico entre la observacién del problema y su

resolucion.

Ahora bien, los pasos a seguir entre una situacion actual y una situacién deseada en el disefio

de una p.p, pueden ser analizados de forma ciclica o lineal; lo que da forma al cumplimiento
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de ciertas fases entre la identificacion de la situacion que debe resolver una p.p y la
evaluacion de los resultados. En el caso que atafie a este trabajo, la pregunta central de esta
investigacion se limita a analizar la implementacion de la p.p, con lo cual se adoptaron
conceptos funcionales para entender las fases que se debieron cumplir (de forma teorica) en el
camino hacia la implementacién de la politica pablica que permitio la reactivacion de Atucha

En primer lugar, autores como (Tamayo Saez, 1997, pag. 2) describen a las p.p por medio las
siguientes fases: 1) “identificacion y definicion del problema, 2) formulacion de las
alternativas de solucion, 3) adopcion de una alternativa, 4) implementacion de la alternativa

seleccionada y 5) evaluacion de los resultados obtenidos™.

Haciendo una breve descripcion de cada fase, la identificacion del problema se relacionaria
con el estudio de sus dimensiones, las causas del problema, a quién o como afecta la situacion
y los riesgos sociales de no proveer de una solucién al corto y largo plazo. La formulacion de
alternativas, por su parte, intenta proyectar los potenciales planes para la solucion del
problema, los objetivos que se deberian cumplir, la evaluacion de alternativas que existen; asi
como los riesgos y beneficios de cada alternativa. Es por esta razon, que cuando se llega a la
fase de adopcion de la formula elegida, se debe analizar detalladamente, la viabilidad técnica

y politica de la alternativa seleccionada.

Continuando con las fases, la implementacion de la alternativa elegida se fija especialmente
en los responsables politicos y técnicos, que son quienes llevaran a cabo la politica publica
dirigiendo recursos y estrategias para solucionar el problema. Por Gltimo, la fase de
evaluacion busca analizar la propia gestion del proyecto, con el fin de asegurar el
cumplimiento de los objetivos, medir los criterios con que se evalud la politica publica, si se

debe profundizar o no en la alternativa elegida, o adoptar otra solucién.
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Por otro lado, (Oxilia y Blanco, 2016) en su anélisis sobre la formulacion de politicas
energéticas, describen cuatro etapas necesarias para la construccion de esta: “1) Preparacion;
2) Definicion de la Agenda Energética; 3) Guia para la implementacion; y 4) Revision:
Monitoreo y Control”. Siguiendo con el criterio lineal de las p.p, cada una de estas cuatro
etapas es posterior a un paso previo, el cual es la recopilacion de informacion sobre el sector

energético, lo que es funcional para la formulacién de una p.e (politica energética).

No obstante, previo a la descripcion de las etapas establecidas por Victorio Oxilia y Gerardo
Blanco, es imprescindible diferenciar los enfoques utilizados en la formulacion de p.p, y su
relacion con la accién politica; siendo este un paso fundamental para evaluar los medios
juridicos, administrativos y financieros aplicados para lograr tanto los efectos buscados como
los objetivos propuestos en las politicas adoptadas (Hernandis, 2014). Esta evaluacion, hay
que aclarar, no necesariamente es un paso a posteriori de la aplicacion de las p.p, sino como
se vera mas adelante, serd un item sustancial para la generacion de un buen diagndstico del
problema y, por ende, puede aportar un mayor rango de informacion en el momento en que se

formula y adopta una u otra politica publica:

e Por un lado, nos encontramos con los modelos racionalistas que intentan partir de
hechos fundamentales nuevos, se puede decir que es un modelo que intenta ir a la raiz
del problema, mostrando ademas que la racionalidad de una decision se demuestra
cuando alcanza sus objetivos, siendo un modelo del que siempre se esta dispuesto a
salir de un punto cero donde la teoria es rectora. En su version mas exhaustiva, el
modelo racional deberia identificar y organizar de forma coherente la meta y los
valores pertinentes para la eleccion, identificar también todas las alternativas politicas
relevante que podrian realizar los valores, donde se analice todas las posibles

consecuencias importantes de cada alternativa y hacer elecciones politicas cuyas
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consecuencias se acerquen mas a los valores pertinentes (Hernandis, 2014),
(Lindblom, 1991).

e Por el otro lado, el modelo incrementalista (que se ajusta teéricamente mas a los
postulados de este trabajo de grado) realiza una sucesiva comparacion limitada a
reducir la dependencia de la teoria, partiendo de una situacién actual y yendo paso a
paso. Es asi como se puede encontrar una estrecha relacion entre la eleccion de metas
y el anélisis empirico de las mismas en la accién politica, ya que ante situaciones
imprevistas no deberia haber impedimentos para volver hacia atras en el proceso de
implementacion de la p. p (Lindblom, 1991). Para el modelo incremental, el consenso
entre expertos es fundamental; asimismo, se diferencia del modelo racional en que el
analisis se limita a pocas alternativas en las que se pueda prever sus consecuencias,
pero otorgadndole mayor relevancia a los errores a remediar; en sintesis, se puede decir
que este modelo busca salir por las ramas de los problemas a los que se enfrenta la

accion politica (Hernandis, 2014)(Rodriguez, 2010) (Lindblom, 1991).

Estos enfoques en el analisis de la politica, son posible observarlos en la breve descripcion de
cada una de las etapas de la elaboracion de politicas energéticas. (Oxilia y Blanco, 2016) ven
en la preparacion una evaluacion exhaustiva sobre la problematica, donde los hechos
histdricos que derivaron en la situacion a resolver son determinantes para hacer una
proyeccion detallada en el proceso de formulacion de la p.e. Sobre esta misma etapa, yacen
dos herramientas analiticas establecidas por los autores: el “Diagnostico Energético y la

Prospectiva Energética”.

En primer lugar, el diagndstico energético, a diferencia de la etapa de preparacion, no indica
realizar una descripcién de la informacion o analisis estadisticos del sistema energético, sino
de caracterizar la situacion de partida: contexto nacional e internacional, el contorno regional

y todas aquellas implicancias globales relacionadas al plano energético; esto con el fin de
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construir un disefio claro de la p.e y una imagen definida a la hora de su implementacion. Por
esta razon, resaltar las “situaciones problema” donde se detecten las debilidades, amenazas y
oportunidades al corto o largo plazo, y la correspondiente explicacion de sus causas, permite
reconocer tanto el &mbito institucional como el papel que juegan los distintos actores en el
proceso de formulacién de la politica energética para contar con “estrategias sistémicas” que
visibilicen las relaciones de influencia, identificando asi elementos criticos en lo que deba

interferirse politicamente.

En segundo lugar, la prospectiva energética combina las “proyecciones de los escenarios
energéticos, el analisis de politicas publicas previas y la planificacion energeética”, priorizando
asi las necesidades gubernamentales de acuerdo con el sector y la cadena productiva. Victorio
Oxilia y Gerardo Blanco (2016), siguiendo el Manual de Planificacion Energética de OLADE,
caracterizan la relevancia de la prospectiva en términos de brindar a la politica energética de

herramientas para:

e Incorporar perspectivas de evolucion tecnologicas;

e Proporcionar fuentes de conocimiento;

e Posibilitar el dialogo entre actores;

e Movilizar un amplio debate colectivo de reflexion sobre el futuro;

e Fomentar la creacion de redes de colaboracion;

e Proporcionar informacidn para la definicion y el desarrollo de politicas tecnolégicas;

e Explorar el futuro, bajo la modalidad de “what-if’, mediante el uso de la técnica de
escenarios para el grado de incertidumbre en la toma de decisiones (Guia Practica

sobre Politica Energética, 2016, pag. 35)

En lo que refiere a la resolucion del problema de investigacion, cada uno de los elementos

anteriores son relevantes para la reactivacion de una p.e de las caracteristicas del programa
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nuclear, teniendo en cuenta la evolucion tecnoldgica entre la suspension del programa y su
reactivacion, las nuevas fuentes de conocimiento necesarias para el programa, el dialogo entre
actores nacionales e internacionales responsables del proyecto y la creacion de nuevas redes
de colaboracion entre técnica y politica. Es a partir de aqui, que estos elementos analiticos
brindan la informacién pertinente para la viabilidad de la politica energética, generando asi la
exploracion de potenciales escenarios que reduzcan el grado de incertidumbre que hubiesen

podido interrumpir el avance sobre la reactivacion de Atucha Il.

Pero continuando con el proceso de formulacion planteado en (Oxilia y Blanco, 2016), los
pasos subsiguientes a la recopilacion de informacion y la preparacion del diagndstico se
establecen por medio de una guia para la implementacion, donde los objetivos generales y
especificos son primordiales en la preparacion de la p.e. Con respecto a los objetivos
generales, estos se encuadran en una vision a largo plazo donde el caracter general del
objetivo tiene como fin una transformacion estructural sobre la situacion actual. Aqui, las
politicas sectoriales, como en el caso de la energia nuclear, puede tener distintas prioridades v,
por ende, una agenda determinada producto del analisis sistémico para llegar a un estado
deseado. Por otro lado, los objetivos especificos, provenientes de los objetivos generales, se
perfilan en los distintos subsectores, dimensiones y perspectivas de la p.e; los cuales se
caracterizan por ser metas para cumplir en el corto plazo y mas especificos en el propdsito

que se plantean.

Asimismo, fijados los instrumentos para cada objetivo, es relevante tener en cuenta la
reaccion de los actores, sean aquellos vinculados en la etapa de formulacién de la p.e o para

dar lugar al involucramiento de nuevos actores.
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Disefio de la agenda

Teniendo en cuenta el apartado anterior, que explica la forma en que se planifica una p.e,
desde el diagndstico hasta el monitoreo y evaluacion de esta, es importante observar como los
actores relacionados con el disefio de la agenda politica, que busca la resolucién de ciertos
problemas sociales, parte de instrumentos como las encuestas y barémetros provenientes de la
opinidn publica, siendo funcional para el ordenamiento y/o jerarquizacion de problemas

sociales.

Ahora bien, el orden de estos problemas en la agenda politica deriva de un espectro mas
grande de asuntos publicos provenientes de la agenda sistémica, la cual agrupa todas las
principales preocupaciones o problemas de una poblacion en un momento determinado. En
este punto, se puede aclarar que no todos los problemas sociales son prioritarios para los
actores que disefian la agenda politica, ya que son filtrados por distintos motivos, sean por
intereses politicos o falta de presupuesto. No obstante, existen otros motivos que seran
analizados y relacionados con los objetivos de la presente investigacion, estos son los sesgos
en la accesibilidad a la agenda politica (sesgos negativos) y los contrasesgos (sesgos
positivos) que permiten superar ciertos obstaculos en el momento de acceder a la agenda
politica por “colectivos sociales que pueden quedar fuera de las prioridades de las
organizaciones publicas” (Tamayo Sé&ez, 1997). Con respecto a los sesgos negativos

analizados por (Tamayo Séez, 1997), estos pueden provenir de:

e Desigualdades de poder: entre grupos de presion que pueden imponer sus problemas
frente a los actores que buscan satisfacer ciertas necesidades sociales sobre la base de
intereses politicos 0 econdémicos.

e Sesgos culturales: estos se vinculan con la cultura politica de la sociedad,

modificando la percepcidn de los administradores publicos.
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e El peso de las tradiciones: puede ser otro tipo de sesgo negativo, en la medida que no
se abordan problemas nuevos ante la inercia de la administracion publica de abordar
problemas ya conocidos debido a la reduccién de la incertidumbre en los resultados y
los potenciales costos de una politica publica fracasada. No obstante, sobre este sesgo
negativo, se observard mas adelante que la politica nuclear en Argentina se convirtié
en un asunto de interés nacional, existiendo asi una tradicion en abordar problemas
subyacentes a los objetivos nucleares de caracter energético, investigativo o politico
del Plan Nuclear®.

e Actitudes y valores de los decisores publicos: dado cierta posicion ideoldgica y
especialidad profesional de los decisores publicos, las decisiones que se toman estaran
basadas en criterios que no siempre se corresponden con la evidencia cientifica, sino
en un posicionamiento personal ante un problema desconocido o la ausencia de

consenso entre actores.

Por otro lado, (Tamayo Séez, 1997) resalta el rol de los sesgos positivos que ayudan a
atravesar y mitigar los sesgos negativos, permitiendo asi la introduccion de un problema en la

agenda politica. Entre algunos de los sesgos positivos se pueden encontrar:

» Los medios de comunicacion: que juegan un papel fundamental en la discusion de
nuevos problemas que desean ser introducidos en la agenda politica. Asimismo, los
medios proyectan y llaman la atencion de los decisores al mostrar las preocupaciones
de grupos que pueden o no ser invisibilizados, teniendo asi un criterio valorativo y
estratégico del relevamiento de asuntos prioritarios en la agenda politica.

» La competencia politica: ejerce un impacto relevante en los procesos electorales, ya

que representan un cambio en la agenda politica. Esto a su vez representa para los

3 Lo anterior indica que, no se abordara significa este sesgo negativo en el andlisis del disefio de la agenda de la
politica energética seleccionada.
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grupos de interés una oportunidad para imponer sus demandas en el mercado politico,
debido a la visibilizacion que puede producir en los candidatos o actores politicos la
adopcion de problemas sociales que faciliten su victoria electoral. En otros casos, la
continuidad de una agenda politica puede trascender de un gobierno a otro en la
medida que esta sea publicitada y tenga un relativo éxito, siendo una herramienta para
superar los sesgos negativos y funcional a la instrumentalizacion en la competencia
politica.

> Deseos de crecer de las organizaciones publicas: existen organizaciones que
precisan sostener margenes de legitimidad, tanto en sus funciones administrativas
como en el funcionamiento de las instituciones pablicas en general, a traves de la
eficacia con que responden a las necesidades sociales. Es asi, que el espectro de
asuntos que puedan resolver posibilita el crecimiento de las organizaciones publicas,
ademas de justificar sus recursos y conservase en el tiempo, generando nuevos focos
de desarrollo profesional y mejorando la competencia con otras instituciones publicas

0 privadas.

En este primer apartado del marco tedrico, se ha intentado extraer los principales conceptos
que permiten resolver el problema de investigacion planteado en el presente trabajo de grado.
Siendo asi que, el caracter sistémico de las politicas publicas y el disefio de la agenda, son
criterios necesarios para observar como se llevo a cabo la implementacion de la politica
energético-nuclear que derivd en el relanzamiento del Plan Nuclear Argentino y, con ello, la

reactivacion de las obras de la Central Nuclear Atucha Il.
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La vision desarrollista en el camino hacia la industrializacién intensiva

En el periodo asociado a la creacion de la CNEA, que significé el inicio del programa nuclear
argentino en términos institucionales, se gestaba un nuevo enfoque econémico que buscaba
un mejoramiento de las condiciones economicas tras el desgaste del modelo de sustitucion de
importaciones (ISI) iniciado en la década del 30, el cual era insuficiente en la creacion de
estimulos para el ahorro, la acumulacion de capital en divisa extranjera, la generacion de valor
agregado en la naciente industria nacional, como también representaba un problema
significativo la escasa diversificacion de las exportaciones; situacién que sostenia la
dependencia de las exportaciones extranjeras. De acuerdo con el diagnostico realizado por el
economista Raul Prebisch, estos eran obstaculos que se debian corregir para superar el
subdesarrollo y reducir las brechas econdmicas entre paises centrales y periféricos, lo cual se
haria por medio de una transformacién técnica de la produccion de bienes y servicios
(Prebisch, 1955), (Gaggero, Garro y Mantifian, 2006). Como indica (Gaggero, Garro y
Mantifian, 2006), la teoria desarrollista, expuesta por Prebisch, tenia tres elementos que

podrian incidir en el mejoramiento de las condiciones de desarrollo industrial y econémico:

e Teniendo en cuenta que existia un fuerte sector agroexportador con capacidad de
acumular excedentes, este debia ser redireccionado a la inversion de sectores
industriales intensivos, donde el Estado debia ejercer su rol administrativo y
redireccionar esos recursos en pro de estimular la diversificacion de las exportaciones;
mas no en la redistribucién de este capital para aumentar los niveles de consumo
(caracteristico de los primeros afios del peronismo).

e Suponiendo que la prioridad ya no seria la distribucion del ingreso, sino la produccion
de bienes y servicios con valor agregado, los sectores secundarios y terciarios de la
economia debian ser protegidos por los instrumentos del Estado, sea por medio de una

politica fiscal, monetaria, cambiaria, crediticia o aduanera.
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e Finalmente, la transformacion técnica de la economia no solo dependia de un
redireccionamiento de recursos entre un sector y otro, sino también con una mayor
eficiencia en la utilizacion de los recursos existentes, por ejemplo, en el mejoramiento
de infraestructura bésica (energia, comunicaciones o transporte) y, por otro lado,
optimizando las condiciones de ahorro e inversion con ayuda de financiamiento

externo y la estimulacion de la inversion extranjera directa.

Para cumplir con estos objetivos, era primordial proteger la produccién nacional sin afectar
los aspectos basicos de la libre empresa, con el fin de no desestimular los capitales extranjeros
que pudieran ingresar en la economia. Lo que se buscaba, ademas de solucionar los problemas
de escasez de divisas y capacidad de ahorro para la inversion estatal en sectores intensivos;
era la tecnificacion del sector primario primordialmente, pero también del secundario, al
observar la sostenida dependencia externa en lo que respecta a la importacion de bienes
siderurgicos o quimicos, entre otros bienes con valor agregado y que se podian producir en
Argentina. A esto se sumaba la importacion de energia derivado de la escasa produccion
local. No obstante, la teoria desarrollista no era homogénea en lo que referia a los caminos

que debian trazarse para salir del subdesarrollo.

Si bien los postulados de Rogelio Frigerio coincidian con Prebisch, en la preocupacion
expuesta en el informe de la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
en lo que refiere a la falta de divisas e insumos tecnologicos para mejorar los niveles de
exportaciones del sector primario y sofisticar la industria nacional, tomando en cuenta que se
perdia competitividad en la oferta exportable frente a otros paises que se veian beneficiados
ante los avances tecnoldgicos y cientificos para reducir costes de produccién y mejorar la
productividad (Aused, 2020). Empero, como resalta (Aused, 2020) las principales diferencias
entre Prebisch y Frigerio se distinguian en la vision estructuralista del primero, siendo que

para Prebisch, el mejoramiento de la balanza comercial o el incremento del PIB, eran indicios



21

positivos en la senda hacia el desarrollo. Por el otro lado, Frigerio hacia un especial énfasis en
el desarrollo integral de los sectores primarios y secundarios como refuerzo uno del otro a
través de la sofisticacion tecnoldgica. Aun asi, existian otras diferencias (que no se trataran en
este trabajo) entre ambas concepciones, y las vias que se debian encaminar hacia

desarrollismo nacional y regional.

Por consiguiente, en lo que atafie al tema de investigacion, se solapan ambas concepciones en
la prioridad que le dan a la tecnificacion econémica, el rol que deberia jugar el Estado para
inyectar recursos en actividades de mayor intensidad, proteger la industria local y atraer
capital extranjero para dar un salto cualitativo en areas como la electronica, nuclear,
biologica, entre otras. Hay que aclarar que esta vinculacion entre tecnologia e industria ya era
palpable en el norte global, generando una mayor centralizacion de la economia mundial
frente a los paises periféricos; asi como una mayor competencia por los potenciales mercados

tecnoldgicos, tal como sucedié en el area nuclear®.

Autonomia y realismo periférico

Desde el fin de la segunda guerra mundial, la politica internacional y la proliferacion de la
tecnologia nuclear, han sido motivo de cuantiosas controversias cuando se refiere al
desarrollo de programas nucleares por parte de Estados periféricos o semiperifericos®. Esta
situacion puede ser interpretada desde distintos enfoques, sea desde el intento de los Estados
Unidos por evitar el desarrollo de los programas nucleares en otros Estados, ante el temor de

que esto redunde en una proliferacion de armamento nuclear; como también, para sostener el

4 Para ver mas detalles sobre la competencia en el mercado nuclear ver (Hurtado, 2014)

5 Segln la teoria de la dependencia planteada por Wallerstein, el orden internacional es dividido de forma
jerarquica, en el que los paises centrales ocupan un espacio privilegiado al concentrar los intercambios
comerciales y sus beneficios, logrando asi un desarrollo mas avanzado que los paises semiperifericos (pueden
constituirse en los paises de renta media) y paises periféricos, siendo aquello menos desarrollados y de menor
relevancia en la politica exterior.
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monopolio de la tecnologia nuclear por parte de los paises centrales (Hurtado, 2014). Pero sin
importar cuél de estos enfoques se aborde, es importante caracterizar los fundamentos teéricos
de la politica exterior argentina, asi como los cambios surgidos en los vinculos del Estado
argentino con los paises centrales, teniendo en cuenta la relevancia que significaron las

relaciones multilaterales en las distintas etapas del programa nuclear argentino.

Sobre esta base, se destacan los vinculos diplométicos, el contexto internacional y la doctrina
seguida por cada gobierno argentino en la agenda internacional, siendo determinante una clara
posicion para hacer valer ciertos margenes de autonomia tecnoldgica y politica en lo que
respecta al derecho soberano de los Estados a desarrollarse libremente. No obstante, este
derecho soberano entraba en conflicto con los intereses de los paises centrales y las
instituciones internacionales, dado lo sensible de la tecnologia nuclear y los posibles usos no

pacificos del programa nuclear.

En este punto autores, como Francisco Corigliano (2006) hace un breve anélisis sobre los
distintos enfoques en politica exterior, caracterizando en cuatro periodos las distintas
influencias surgidas por autores y nuevas disciplinas que se vinculan al estudio de las

relaciones exteriores argentinas.

e FEtapa 1960 a 1970: refiere a una época en que los trabajos dedicados a las politicas
publicas y la descripcidn historica sobre la diplomacia argentina eran preponderantes,
especialmente, en el andlisis de las relaciones politicas con los paises centrales; siendo
frecuente las citas vinculadas a las teorias de la dependencia, asi como el revisionismo
histdrico y el analisis geopolitico de los circulos militares. En este punto entran a jugar
las teorias autonomistas, vinculadas también con los diagnésticos econdémicos de

instituciones como la CEPAL.



23

e A partir de 1980: esta etapa se caracteriza por los primeros debates sobre realismo
periférico, donde el planteamiento de una “teoria empirica” refiere al disefio de
modelos interpretativos multicausales, combinando variables internas y externas de
teorias anglosajonas y europeas para hacer una critica sobre la politica exterior previa,
con el fin de poner en cuestion los términos de dependencia y subordinacién en un
contexto en el que las variables externas repercuten la economia del Estado argentino.

e Década del 90: en esta etapa se observa la relevancia de dos enfoques que buscan
encaminar la politica exterior argentina, a partir del desarrollo teérico de los debates
surgidos en la década de los 80, ademas de una nueva configuracion geopolitica
marcada principalmente por la unipolaridad tras la caida de la Union Soviética, siendo
las dos corrientes que surgen: el “realismo periférico” y el neoidealismo periférico”.

e Etapa 2001 — 2005: tras los distintos cambios en el escenario mundial, el realismo
periférico pierde lugar frente al decaimiento de la hegemonia estadounidense, el
contexto de crisis interna tras los hechos de 2001 y el caracter parasitario del Estado
argentino, abriéndose lugar un nuevo enfoque denominado “autonomia relacional”,

teniendo como horizonte la integracion regional y la recuperacion econémica.

Profundizando en el orden sugerido por (Corigliano, 2006), es posible apreciar como las
teorias autondmicas fueran desarrolladas en el contexto de la Guerra Fria, donde la puja por la
hegemonia entre el bloque comunista y capitalista, asi como los conflictos entre el norte y el
sur global, marcaban el terreno en el que paises de desarrollo medio como Argentina, debian

posicionarse y hacer valer sus intereses en el tablero internacional.

En este contexto, como resaltan (Simonoff y Lorenzini, 2019) los postulados autonémicos de
Helio Jaguaribe y Juan Carlos Puig, tienen como punto de partida las teorias de la
dependencia y los informes econdmicos cepalinos, en el que el desarrollismo refleja una

estructura internacional polarizada de forma rigida marcando una periferia y un centro; donde
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los primeros debian seguir las sendas del desarrollo marcadas por las potencias occidentales.
Siendo asi, Simonoff y Lorenzini hacen la siguiente apreciacion sobre las teorias
autondmicas: “concebir la autonomia es la busqueda de margenes de maniobra en el
marco de una relacion dialéctica con la insercion en el régimen internacional, asi como
un instrumento valido para romper con la subordinacion a la influencia y al poder del

oligopolio de las potencias” (Simonoff y Lorenzini, 2019, pag. 5).

Seguidamente, ante el contexto del retorno de la democracia en 1983, la politica exterior
argentina se enfrentaba a varios retos derivado de la Guerra de Malvinas y la crisis de la
deuda, lo que fue fruto para el nacimiento de otro enfoque de la politica exterior en el que se

destacan los estudios de Mario Rapoport (1984) y Carlos Escude (1983).

Por su parte, Rapoport critica la vision de las elites argentinas como victimas de intereses
britanicos, argumentando que estas relaciones eran complejas y cambiantes, ya que en
ocasiones se subestimaba la coyuntura internacional interpretado a traves de las teorias de la
dependencia. Asimismo, Rapoport aboga por una vision mas matizada de la politica exterior,
sefialando que las divergencias en la politica exterior estadounidense y la argentina se explica
mayormente por la defensa de intereses estratégicos que por la irrelevancia del Estado

argentino en el escenario internacional.

Escudé por otro lado, hace énfasis en la interaccion de factores y el papel de decisiones
individuales en la declinacion de la politica exterior argentina, teniendo como ejemplo que los
deseos de autonomia en el primer peronismo desencadenaron tensiones comerciales y boicots
impulsados por EE. UU. También destaca entre sus conceptos: el "sindrome de irrelevancia
de la racionalidad™ (Escude, 1992), explicado dentro de un enfoque periférico en el que la
politica exterior estadounidense se dirige hacia paises periféricos con desdén, dado su poco

caracter estratégico y la facilidad con la que puede imponer sus intereses. Hay que sefialar que
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el cambio de década profundizd la tendencia critica de la politica exterior argentina ante su

inestabilidad interna.

En 1991, Carlos Escudé y Roberto Russell presentaron sus propuestas tedricas para la politica
exterior argentina, bajo los conceptos de "realismo periférico™ (Escude, 1992) y
"neoidealismo periférico™ (Russell, 1991). El primero argumentaba que Argentina, como pais
dependiente, debe evitar confrontaciones con grandes potencias y calibrar su politica exterior
en funcion de costos y riesgos. Por otro lado, Russell sostiene que la politica exterior debe
basarse en el bienestar material de los ciudadanos y no solo en costos y beneficios
economicos. Asimismo, Russell critica el enfoque materialista de Escude, argumentando que
la politica exterior no puede reducirse solo a asuntos econémicos y que es necesario
confrontar las violaciones de principios que afecten los intereses de seguridad y soberania,
haciendo un claro sefialamiento a la alineacién de la politica exterior argentina con los

intereses de Estados Unidos.

Escudé, en respuesta a las criticas, contrapone el "realismo periférico™ a variantes clasicas y
estructurales del realismo, argumentando que el enfoque Estado-céntrico no considera la
jerarquia entre riqueza y poder, y que las politicas exteriores pueden ser ciudadano-céntricas
en lugar de Estado-céntricas; es decir, se sustrae la centralidad del Estado frente a los
beneficios individuales obtenidos gracias al alineamiento de la politica exterior argentina con
los paises centrales. No hay que olvidar que el contexto politico entre el final de la
presidencia de Raul Alfonsin (1983 — 1989) y el inicio de la presidencia de Carlos Menem
(1989 — 1999), se destaca por una seria de reformas estatales donde la liberacion del mercado
y el achicamiento de las funciones del Estado en el plano econémico, hacen parte de una
nueva concepcion sistémica, donde el mercado obtiene una impronta autorreguladora en las

relaciones entre el Estado y la ciudadania.
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Por ultimo, Escudé delimita cuatro tipo de politica exterior: a) estado-céntricas malignas
(considera el aumento del poder militar a costa de las sanciones internacionales), b) estado-
centricas benignas (crear poder econdmico mientras se mantien relaciones estratégicas con los
paises centrales), ¢) elite-céntricas (donde se busca el bienestar de un grupo reducido) y d)
ciudadano-céntricas (bienestar ciudadano) donde la centralidad del individuo se encuentra en

la eliminacion de obstaculos que perjudiquen su bienestar econémico (Corigliano, 2006)°.

Entrado el siglo XXI, el estallido de la crisis politica, econdmica y social en Argentina en
diciembre de 2001 tuvo un profundo impacto en la reflexion de los autores que abordaron el
periodo posterior al anuncio del default y su influencia en la politica exterior. Este cambio se
enfoco en dos direcciones clave. En primer lugar, se reconocid la necesidad de forjar una
estrategia de politica exterior que respondiera a los desafios y oportunidades derivados de
cambios internacionales y regionales tras los atentados del 11-S vy la crisis interna de
diciembre. En segundo lugar, se analizo la relacion entre el tipo de Estado surgido de la crisis

y su comportamiento en el ambito internacional.

Roberto Russell y Juan Tokatlian (2003 ) examinaron la transformacién de la politica exterior
argentina después de la crisis, pasando de una alineacion con Estados Unidos a una politica
basada en la construccion de relaciones con Brasil y Estados Unidos, evitando la
confrontacion extrema o el alineamiento total. Paralelamente, se exploré cémo el estado
emergente de la crisis se relaciond con la conducta de los Estados con que Argentina
priorizaba sus relaciones. Es asi como, (Corigliano, 2006) en base a los aportes de (Russell y

Tokatlian , 2003 ) sefiala que mientras gobiernos anteriores representaban "transitos hacia el

5 Es posible considerar que la politica exterior argentina en los afios 90 estuvo regida por una visién ciudadano-
céntricas, sacrificando poder estatal para fomentar el crecimiento econdmico al desactivar proyectos militares
y reducir amenazas percibidas por Estados Unidos.
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colapso”, los gobiernos posteriores a la crisis ejemplifican un Estado ya "colapsado” o

"fallido".

Por otro lado, la nocién de un "Estado parasitario” (Escude, 2005) emerge como un elemento
fundamental que condiciona la politica exterior argentina, caracterizado por su
improductividad, dependencia del mundo exterior y crisis de gobernabilidad. El diagnostico
escudeano detras de esta condicidn parasitaria, se rastrea a lo largo de varias décadas atras,
vinculado con una clase politica delictiva, poderes de veto y "instituciones subterraneas", es
decir, instituciones que desbordaban sus competencias legales. Esta pérdida progresiva de
gobernabilidad se relaciona con lo que Escudé llama la "muerte de la politica exterior",

respondiendo mas a una agonia que a una desaparicion subita (Corigliano, 2006).

Finalmente, frente a la ingobernabilidad global y las crisis internas, los gobiernos posteriores
al 2001 no pueden seguir la estrategia de "realismo periférico™ de la década de 1990. En su
lugar, adoptan un enfoque de "omnibalancing”, ajustando tacticas constantemente segun
equilibrios de poder internos para mantener la gobernabilidad a corto plazo (Corigliano,
2006). Esto intensifica la relacion entre la politica interna y externa, con la Gltima subordinada

a las necesidades cambiantes de la primera.

Estado de la cuestion

Investigaciones recientes han abordado la politica nuclear desde enfoques multidisciplinares y
Opticas diversas. Se encuentran asi el trabajo de (Hurtado, 2014) quien hace un analisis
historiografico sobre los primeros pasos del Estado argentino en el area nuclear, asi como los
actores vinculados, los proyectos emprendidos (reactores, aceleradores y laboratorios de
investigacion, entre otros) y los regimenes bajo los cuales el plan nuclear estuvo

condicionado. El rico contenido del trabajo de Diego Hurtado hace que sea un aporte
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fundamental para la presente investigacion, teniendo en cuenta que en el recorrido de su
estudio hace especial énfasis en las variables externas que condicionaron al programa nuclear
(diplomacia y politica exterior) en relacion con los distintos proyectos politicos y econémicos

causantes de la aceleracion o el retraso de la politica nuclear en un periodo de 60 afios.

En lo que respecta a los analisis del modelo econémico neodesarrollista tras la asuncion de
Néstor Kirchner en 2003, Francisco Cantamutto y Agostina Costantino (2022) hacen un
analisis sustancial sobre los objetivos del modelo, siendo asi que los autores apuntan sobre los
éxitos del modelo neodesarrollista, pero también sus limites, que son marcados a partir del
afio 2008. Fue en este momento, que el modelo neodesarrollista empezo6 a flaquear en
distintos frentes, sea por los conflictos generados con el agro ante las retenciones y otras
cargas impositivas, la falta de consolidacion de una “burguesia industrial” o por las
divergencias suscitadas al interior del “bloque de poder”’; al “particularizarse” las demandas
de sectores sindicales y empresariales debido al agotamiento del modelo econémico, asi como
por el resurgimiento de problemas clasicos de la economia argentina, tales como la inflacién o
la perdida de divisas y sus efectos negativos en los controles de cambio (Cantamutto y

Constantino, 2022).

En relacion con el anterior parrafo, Carlos Katz (2015) observa como el neodesarrollismo
emprendido a principios del siglo XXI en Argentina tenia en su concepcion fallas endémicas,
frente a experimentos de corte similar pero mas exitosos como el de Brasil. Es asi como el
proyecto de industrializacidn sustitutiva iniciado en los afios 50, que estuvo acompafiado por

un Estado asistencialista que incitaba a estimular la demanda interna y asi la produccién de

7 Este concepto es desarrollado con mayor profundidad por Nicos Poulantzas en su trabajo “Poder politico y
clases sociales en el Estado capitalista” (1969) México: Siglo XXI. El concepto refiere a los bloques sociales
analizado por Gramsci, donde propone reconocer las “heterogeneidades econémicas y politicas al interior de la
clase dominante para pensar su representacion en el Estado” (Cantamutto y Constantino, 2022). En este caso,
el “bloque de poder” tiene que ver con los intereses representados de las clases industriales en el programa
neodesarrollista del gobierno Kirchner, donde convergian con otros bloques de poder, por ejemplo, del sector
agroindustrial o las clases populares.
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bienes locales, fue reincorporado por el Kirchnerismo a partir de 2003, encontrandose con
obstaculos similares a los del primer modelo desarrollista: conflicto entre el campo vy la
industria por la distribucion de la renta, inflacién, depreciacién de la moneda local y

reprimarizacion de la economia (Katz, 2015).

Lo anterior, no implica invisibilizar el relativo éxito que tuvo el modelo en los primeros afios
del Kirchnerismo para retomar proyectos de alta complejidad tecnoldgica, fomentar el
crecimiento de la industria mediana y grande o saldar los compromisos crediticios en divisa
extranjera; lo que se busca es comprender tanto el contexto optimista con que se retomaron
las obras de Atucha Il (dada la bonanza econdmica), como los vaivenes a los que se ha

expuesto el programa nuclear por agotamiento del modelo neodesarrollista.

Por otro lado, Manuel Lugones (2020) realiza un interesante trabajo sobre la interseccion que
existe entre politica nuclear y politicas pablicas para estudiar el programa nucleoeléctrico de
la CNEA. Si bien el anlisis de Lugones corresponde al periodo de 1965 — 1985, hay que
tener en cuenta que este trabajo permite observar el caracter autonomista e institucional del
programa nuclear y sus efectos sobre el suministro eléctrico en el momento que intenta
responder a su problema de investigacion: “;cOmo se articuld el programa de desarrollo e
instalacion de centrales nucleares de potencia impulsado por la CNEA con las politicas
dirigidas a la ampliacion de las capacidades del SP (sistema pablico) de generacion

eléctrica?” (Lugones, 2020, pag. 2).

A partir de aca, se retoman conceptos como “cultura nuclear” o “régimen tecnopolitico”
(Hurtado, 2014) que son claves para comprender el marco ideoldgico de los actores
vinculados al programa nuclear, en aras de generar un sistema de creencias, codigos de
identidad y un entorno institucional que articulo intereses con el Estado y la sociedad, sea por

medio de una serie de objetivos tecnoldgicos perfilados politicamente, la blsqueda de un
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liderazgo periférico en materia nuclear dentro de un esquema nacionalista o satisfacer
necesidades de la ciudadania y la industria. Lo anterior, es un eje rector en el estudio realizado
por Lugones (2020), como también para la presente investigacion, ya que tanto el caracter
identitario en la busqueda de una autonomia tecnolégica, asi como la superacién de los
problemas en la oferta energética, han sido variables instrumentalizadas para justificar
discursiva, diplomética y econdémicamente el programa nuclear; desde el inicio del programa

hasta las experiencias neodesarrollista del siglo XXI.

En materia de inversiones en C&T (ciencias y tecnologia) en distintos periodos
gubernamentales, es interesante observar las investigaciones realizadas por Mario Albornoz y
Ariel Gordon (2011), entre otros autores como Carlos Abeledo (2007); quienes observan
como las inversiones en C&T Y las capacidades de las instituciones de investigacion, han sido
afectadas por los contextos socioecondmicos y politicos en términos de la cultura burocrética,
académica, econodmica o civica (Elzinga y Jamison, 1996). Estos cambios suscitados al
interior de las instituciones de C&T, han estado perfiladas sobre la base de modelos
econdmicos que plantean una mayor interseccion entre la industria y la tecnologia, pero que
no se da en todos los casos; esto debido a crisis presupuestales, nuevas logicas de mercado y/o

reformas al Estado.

Por altimo, es fundamental citar el trabajo de Ricardo de Dicco (2015) con respecto a su
investigacion de caracter historico sobre la evolucion de la Central Nuclear Atucha I1; el cual
intenta resaltar los distintos obstaculos a los que estuvo sometido el proyecto desde su

planificacion. (De Dicco, 2015) divide su analisis en tres periodos historicos:

e 1974-1979: planificacidn, contratos y adjudicacién
e 1980-2002: inicio de construccion, atrasos y paralizacion de obras

e 2003-2006: diagnostico, relanzamiento del Plan Nuclear y reactivacién de obras
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e 2006-2015: terminacidn de obras, puesta en marcha y operacion comercial

Asimismo, De Dicco acompafia su trabajo con fuentes documentales técnicas y muestras
fotogréficas, esto permite comprender con mayor profundidad el contexto de especialistas

vinculados al proyecto de la central nuclear.

Marco metodolégico

Dada las particularidades de la investigacidon, el abordaje metodolégico corresponde a un
estudio descriptivo, dado el interés por estudiar un fendmeno general, en el que se selecciona
un periodo para observar sus caracteristicas paradigmaticas o ejemplificadoras, y de tipo
sincronico, es decir, que se observa en un periodo corto de tiempo (2003-2007). Asimismo, al
ser el disefio de esta investigacion de caracter descriptivo se busca comprender los aspectos
generales de la p.p, para encontrar la relacion entre las condiciones de caracter estructural y la
reactivacion de Atucha Il a través del modelo de politicas publicas propuesto. Para llevar a
cabo este trabajo, se selecciond una metodologia de investigacion cualitativa, teniendo como
principal recurso de informacion el analisis documental de fuentes secundarias: revistas

cientificas, libros y documentos oficiales.

Teniendo en cuenta lo anterior, el tipo de investigacion sigue el método deductivo, siendo que
a partir de las observaciones realizadas sobre la reactivacion de Atucha Il, se plantea dar
respuesta a la siguiente interrogante: ;Cémo el gobierno del presidente Néstor Kirchner
implemento la politica pablica que hizo posible la reactivacion del proyecto de la central
nuclear Atucha II establecido dentro del “Plan Nuclear Argentino”? Partiendo de este hecho,
se remite el problema de investigacion a las teorias desarrollistas y al modelo de politicas

publicas propuesto por (Oxilia y Blanco, 2016) y (Tamayo Séaez, 1997).
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Al considerar la tipologia descriptiva del trabajo, no esta de mas destacar el caracter
exploratorio de la investigacion, lo cual no es excluyente del primer disefio, sino
complementario, ya que el tema elegido por el investigador no ha sido fuente de cuantiosas
producciones investigativas, por lo contrario, esta investigacion quiere contribuir como
material Gtil ante la escasas de fuentes documentales sobre al estudio de proyectos de indole
nuclear que se analiza desde las politicas publicas. Por lo tanto, dado las caracteristicas de la
investigacion, también es fundamental el abordaje historico, para comprender de forma
holistica el proceso de formacién e implementacion de la politica publica; al mismo tiempo
que arroje datos sobre los actores vinculados, el rol del Estado y las dificultades enfrentadas

en el fenGmeno para dar respuesta a preguntas especificas como:

l. ¢Cudl fue el diagnostico del gobierno de Neéstor Kirchner sobre las posibilidades y los
pasos a seguir en la formulacion de una politica publica que permitiera la reactivacion del
proyecto Central Nuclear Atucha II establecido dentro del marco del “Plan Nuclear

Argentino™?

. ¢Cudles eran los principales obstaculos para llevar a cabo la reactivacion del proyecto

Central Nuclear Atucha II establecido dentro del marco del “Plan Nuclear Argentino™?

1. ¢Qué impedimentos econdmicos, politicos, diplomaticos o ideoldgicos interrumpieron

el proyecto Atucha Il y posteriormente fueron superados para su reactivacion?

Objetivos
El objetivo general de este trabajo de grado es analizar desde las politicas publicas la
reactivacion del proyecto de la central nuclear Atucha II, establecido dentro del “Plan Nuclear

Argentino” del gobierno de Néstor Kirchner
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Objetivos especificos:

l. Analizar las condiciones politicas y econdmicas que condicionaron la interrupcion y la
posterior reapertura del proyecto de la central nuclear Atucha 11, establecido dentro del marco

del “Plan Nuclear Argentino™.

. Examinar los fundamentos ideoldgicos del gobierno de Néstor Kirchner que
conllevaron a la reactivacion del proyecto de la central nuclear Atucha 11, establecido dentro

del marco del “Plan Nuclear Argentino™.

1. Caracterizar el tipo de politica publica implementada en la reactivacion del proyecto

de la central nuclear Atucha Il, establecido dentro del marco del “Plan Nuclear Argentino”.

IV. Identificar los intereses energeticos y politicos planteados por el gobierno de Néstor
Kirchner en la reactivacion del proyecto de la central nuclear Atucha I1, establecido dentro del

marco del “Plan Nuclear Argentino”

Analisis documental y bibliogréafico
Las principales fuentes primarias documentales fueron leyes, informes oficiales, memorias

institucionales.

En primer lugar, se realizd un relevamiento y analisis bibliografico sobre el contexto

en el que la industria nuclear emergio tras la segunda guerra mundial, abordando la relevancia
expuesta por el gobierno argentino sobre el sentido de desarrollar un programa nuclear
nacional por su valor estratégico, sus aportes en el desarrollo econémico y la doctrina que

debia sequir el Estado frente a las presiones internacionales, dado el delicado margen entre el
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uso pacifico y el uso bélico de la tecnologia nuclear. A su vez, se complementa estos enfoques
con las teorias sobre desarrollismo, que regiran a través de todo el trabajo de grado.

En segundo lugar, se analizd bibliografia que permitiera la comprensién entre el problema del
suministro eléctrico y la produccion de energia nuclear, como potencial vector para la
produccion y diversificacion energética.

En tercer lugar, y ya entrando en materia del fendmeno, se estudiara la documentacion
pertinente para comprender la evolucién del proyecto de la central nuclear Atucha Il a partir
de la formulacion de la politica pablica que permitié su reactivacion y las condiciones en las

que se encontraba la infraestructura tras la paralizacion de las obras.
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Capitulo I: Antecedentes histéricos del programa nuclear y relanzamiento del Plan

Nuclear Argentino

Primeros pasos del programa nuclear argentino

La iniciativa del Estado argentino en emprender un programa que se proponia el dominio de
la tecnologia nuclear; se plasma en un contexto en el que las principales potencias de la época
iniciaban la carrera por ampliar los usos de la tecnologia nuclear para fines pacificos y
bélicos. Este ultimo aspecto, fue predominante tras los bombardeos sobre Hiroshima y
Nagasaki en el marco de la segunda guerra mundial. Cinco afios después del fin de la
contienda, méas especificamente, el 31 de mayo de 1950 se decretaba la creacion de la
Comision Nacional de Energia Atdmica (CNEA), la cual iba a depender directamente de la
presidencia de la nacion a través del Ministerio de Asuntos Técnicos, institucion que
supervisaria la investigacion y desarrollo de tecnologia nuclear en Argentina (Comision

Nacional de Energia Atomica (CNEA), 2016).

Asimismo, el decreto 10.936 aclaraba y anteponia de manifiesto los fines pacificos del
programa nuclear argentino, dado los riesgos e incertidumbre que generaba (en téerminos de
seguridad) los posibles intereses belicistas en el programa y la potencial amenaza que eso
representaria para otros paises. Es asi, que el decreto en su articulo N-3 detallaba las

funciones de la CNEA vy la organizacion administrativa que supervisaria el programa:

“Articulo 3. — Seran funciones especificas de la Comision Nacional de la Energia
Atomica: A) Coordinar y estimular las investigaciones atdbmicas que se realicen en el
pais. B) Controlar las investigaciones atomisticas oficiales y privadas que se efectien
en todo el territorio de la Nacion. C) Proponer al Poder Ejecutivo la adopcion de las
previsiones necesarias a los fines de la defensa del pais y de las personas contra los

efectos de la radioactividad atomica. D) Proponer al Poder Ejecutivo las medidas
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tendientes a asegurar el buen uso de la energia atomica en la actividad econémica del
pais: medicina, industrias, transportes, etc.” (Comision Nacional de Energia Atdmica

(CNEA)).

Por otro lado, prestando especial atencion en las consideraciones del decreto 10.936/50 y, mas
especificamente, en las actividades econdmicas que se buscaban impulsar con el dominio de
la tecnologia nuclear; existia detras un proyecto desarrollista, donde el Estado era un actor
fundamental para asistir a la economia nacional, sea para la generacion de condiciones
favorables para la inversidn extranjera, como también en la financiacion de programas
tecnoldgicos, tales como la produccion de energia nuclear o en la capacitacion de personal
calificado para la investigacion en ciencia y tecnologia (C&T). Lo que se esperaba era que la
aplicacion de estos avances en C&T representaran un avance cualitativo en la industria
intensiva, tal y como se pensaba podria aportar la investigacion nuclear y sus aportes en la

medicina, el transporte o la industria.

El proyecto desarrollista en las politicas de ciencia y tecnologia

Las politicas en ciencia y tecnologia fueron un pilar fundamental en el proyecto desarrollista
emprendido por los gobiernos de Juan Domingo Peron (1946 — 1955) y Arturo Frondizi (1958
—1962), teniendo en cuenta el enfoque econdmico y las prioridades del programa de
desarrollo industrial. Como se observé en la introduccidn, el proyecto desarrollista proponia
el aumento de produccién con valor agregado, y con ello, una trasformacion técnica de la
economia, dando un lugar privilegiado al avance cualitativo en infraestructura basica para la
tecnificacion econdmica, asi como en el desarrollo de nuevos sectores intensivos que hicieran

mas atractiva la inversion extranjera y la creacion de una burguesia industrial.

8 Para ver mas a detalle el decreto visité el siguiente enlace DECRETO-10936-50.pdf (cnea.gob.ar)
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Es asi como se pudieron observar algunas diferencia entre los proyectos desarrollistas que se
debian seguir: unos més cercanos a modelos que buscaban el mejoramiento de los indices
econdmicos y otros, al desarrollo integral de sectores de la economia (Gaggero, Garro 'y
Mantifian, 2006), (Aused, 2020), (Prebisch, 1955), (Frigerio, 1969). Pero lo cierto es que, a
partir del gobierno Frondizi, se puso en marcha un programa de desarrollo orientado a
mejorar las condiciones para el ahorro y la formacién de capital interno, asi como aliviar el

constante problema de la inflacion, con la intencion de atraer inversion extranjera.

No obstante, el derrocamiento de Juan D. Peron en 1955 en la llamada “Revolucion
Libertadora” llevo a cabo una profunda reorganizacion del sistema de Ciencia y Tecnologia
(C&T), teniendo como eje rector el proyecto economico desarrollista. En este punto se
crearon dos instituciones centrales para la tecnificacion econdmica: el Instituto Nacional de
Tecnologia Industrial (INTI) en 1956 y el Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria
(INTA) en 1957. Estas instituciones fueron creadas con el propdsito de mejorar los procesos
técnicos de produccion agricola e industrial, dadas las recomendaciones del "Plan Prebisch”,
pero también respondieron al objetivo de equilibrar el crecimiento de ambos sectores y

superar un modelo dual de desarrollo (Lugones, 2020).

Asimismo, la reorganizacion universitaria también tuvo lugar, permitiendo la creacion de
universidades privadas y promoviendo la profesionalizacién académica. Es asi como, la
Facultad de Ciencias Exactas de la UBA introdujo cambios en la organizacion departamental
y en el régimen docente para fortalecer la investigacion y la transmisidn del conocimiento. En
este mismo sendero, en 1958, se cred el Consejo Nacional de Investigaciones Cientifico y
Técnicas CONICET, concebido para asesorar al ejecutivo nacional y distribuir recursos
principalmente a universidades nacionales, impulsando programas de becas, subsidios para

investigacion y un sistema de carrera de investigacion.
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A pesar del cambio de régimen y del carécter autoritario de los sucesivos gobiernos militares,
algunas instituciones de C&T controladas previamente por militares no se vieron afectadas,
excepto por el complejo aeronautico, que cambid su enfoque hacia la investigacion espacial y
el desarrollo de cohetes, dando lugar a la creacion de la Comision Nacional de Investigaciones
Espaciales y el Centro de Experimentacion y Lanzamiento de Proyectiles Autopropulsados en
1960 (Lugones, 2020). Empero, como sefiala Lugones (2020) instituciones como la CNEA
continuaron con sus objetivos fundacionales, enfocandose en alcanzar la autonomia
tecnoldgica a través de la industria nuclear, muestra de aquello es la participacion de la CNEA
en el programa "Atomos para la Paz" de EE. UU, con la promesa de que este tltimo

suministrara de uranio enriquecido para los proximos reactores argentinos (Hurtado, 2014).

En conclusion, el modelo desarrollista y los actores que impulsaban este modelo, veian en la
autonomia de las principales instituciones de investigacion una forma de cincelar la
tecnificacion de los distintos sectores de la economia por medio de la integracion
institucional, la cual no fue una meta del todo realizada, sin embargo, instituciones como la
CNEA si que buscaron esta integracion cientifico, tecnologica e industrial, como se puede
observar en la conformacion en 1961 del Servicio de Asistencia Técnica a la Industria (SATI),
asi como también en la investigacion y futura produccién nucleoeléctrica en el contexto de
politicas energéticas que intentaran solucionar el déficit de oferta energética, mientras se

hallaba el camino a la autonomia tecnolégica-nuclear.

Antecedentes del proyecto nucleoeléctrico Atucha Il (1976-2003)
Desde la firma del Decreto 10.936 por el presidente Juan Domingo Perdn, el avance sobre la
infraestructura energético-nuclear fue progresiva hasta la década de los 80s, teniendo en

cuenta las constantes interrupciones democraticas llevadas a cabo por dictaduras civico-
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militares. Siendo asi, que tampoco las sucesivas crisis socioecondmicas fueron sinéGnimo de
abandono al financiamiento de investigacion ni al avance en el desarrollo de infraestructura
sobre este campo, dando lugar, por ejemplo, a la construccion en la década de los 60s de la
central nuclear Atucha 1, que produce energia con una potencia de 357 MW y que se
encuentra ubicada en la provincia de Buenos Aires. Asimismo, en 1984 se inaugurd una
segunda central nuclear en la provincia de Cérdoba, en la localidad de Embalse, central que

produce 648 MW.

Es asi, que la década de los 70s se darian otros pasos importantes en la produccion de energia
nuclear y en el avance de su infraestructura, esto a través de la puesta en funcionamiento de la
central nuclear Atucha 1 en 1974, cuando alcanzo su primera criticidad y, mas adelante,
cuando la Comision Nacional de Energia Nuclear (CNEA) inicio un programa de
construccion de centrales nucleares de mayor potencia como lo fue Embalse y el proyecto de
Atucha I1, donde esta ultima debia generar 745 MW vy se localizaria en la zona aledafia a

Atucha I, en el partido de Zarate, provincia de Buenos Aires.

La linea de reactores elegida para Atucha Il seria del tipo Pressurized Heavy Water Reactor
(PHWR), que usa agua pesada y uranio natural para su funcionamiento. Un detalle relevante
sobre el uso de uranio natural es su caracter estratégico, ya que el enriquecimiento de este
mineral era una tecnologia que solo algunos paises centrales tenian, existiendo la posibilidad
de generar una potencial dependencia si se optaba por algunos de estos reactores que usaban

el mineral enriquecido (De Dicco, 2015).

Por otro lado, entre abril y agosto de 1979, el proyecto de Atucha Il seria objeto de licitacion
internacional, que finalmente recay6 por decision del poder ejecutivo a través del Decreto
2441/1979 sobre una empresa subsidiaria de Siemens- Kraftwerk Union Aktiengesellschaft

(KWU AGQG). El objetivo de esta empresa era prestar servicios de ingenieria y suministro de
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componentes, representando junto con los suministros y servicios nacionales el 50% del
monto para la infraestructura, derivando en la constitucion de una compafia mixta de
ingenieria ENACE S.A, donde el 75% pertenecia a la CNEA (obteniendo recursos extraidos
de los aportes anuales nacionales del Tesoro Nacional) y el 25% restante a la empresa filial de

Siemens — KWU, que era proveida de créditos de origen aleman (De Dicco, 2015).

Por consiguiente, dado la celeridad del programa y los plazos a cumplir en el cronograma para
poner en funcionamiento a la central nuclear Atucha I, la inauguracién estaba programado
para julio de 1987, teniendo una proyeccion de vida til de 40 afios. No obstante, la crisis
economica por la que estaba atravesando el Estado argentino y su efecto presupuestario sobre
el proyecto, obligo a los directivos a modificar el cronograma, que fue trasladando hasta su
casi paralizacion total en la década de los 90s, generando un sobrecoste superior a los U$S

2300 millones y un costo de mantenimiento de U$S 25 millones anuales (Vignolo, 2006).
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Capitulo 2: Identificacién del problema y Formulacion de alternativas para la

reactivaciéon de Atucha Il

Como se definié en la introduccién, una de las funciones de las politicas publicas es la
solucion de problemas que aquejan a la ciudadania por medio de la orientacion, organizacion
y planificacion de acciones que cumplan ciertos objetivos para llegar a la situacion deseada.
En este punto, tanto Manuel Tamayo Séaez (1997) como Victorio Oxilia y Gerardo Blanco
(2016), coinciden en establecer ciertos pasos o fases que, si bien no son necesariamente
lineales, si es un tipo ideal que permite ordenar de una forma ldgica la construccion de la
politica publica que se esta analizando. En este caso, se observara a través de cinco pasos la
realizacion de la p.p que permitié la reactivacion de Atucha I1: (a) identificacion y definicion
del problema, (b) formulacion de las alternativas de solucidn, (c) adopcion de una alternativa,
(d) implementacion de la alternativa seleccionada y (e) evaluacion de los resultados

obtenidos.

Identificacion del problema

En una primera instancia, cuando se habla de la identificacion del problema, existen
situaciones coyunturales que se pueden manifestar de forma en que la politica sea reactiva a
contener los problemas en medio de una crisis 0 pueda actuar de forma anticipada, previo a
que el problema se torne inviable en términos de solucionarlo de forma planificada. En cuanto
al caso de la reactivacion del proyecto de la central nuclear Atucha 11, los problemas que se

podian identificar eran tres:

» Sobrecostos a causa de demoras en la obra
» Crisis econémica y su impacto en la financiacion de programas de C&T

» Crisis energética
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El contexto en el que las obras de Atucha Il se paralizaron, responde a la fuerte crisis
econdmica que atraveso Argentina en la década de los 80s, teniendo cdmo efectos principales
una inflacién de tres digitos, devaluacion de la moneda, crisis de deuda y con ello una fuerte

restriccion de crédito externo.

Como se observé anteriormente, el 75% de la financiacion de la infraestructura estaba a cargo
de una institucion publica (CNEA) que a su vez extraia sus ingresos de los aportes del tesoro,
la crisis econdmica redujo estos aportes en la medida en que no se podian financiar y
complico a su vez la importacion de elementos esenciales para la construccion de la central.
Esta situacion produjo una gradual paralizacion de la obra, dando lugar a la acumulacion de
sobrecostes por mantenimiento, amortizacion de capital, intereses y comisiones de los
créditos de Siemens (De Dicco, 2015). A esto se suma la paralizacion de la Planta Industrial
de Produccion de Agua Pesada (PIAP) de Arroyito, Neuquén; la cual habia sido puesta en
funcionamiento en 1994, pero ante los costos generados por los retrasos de Atucha 11, el agua
pesada producida no compensaba los costos de su mantenimiento en el marco de la crisis
econdmica iniciada a finales de la década de los 90, siendo preferible importar el agua pesada
para el mantenimiento de las otras centrales nucleares; por lo menos hasta que se finalizaran
las obras de Atucha I1. No obstante, la paralizacion tanto de PIAP como de Atucha Il

sumaban un costo de U$S 25 millones anuales de mantenimiento (Vignolo, 2006).

Por otro lado, bajo el gobierno de Carlos Menem (1989 — 1999) se realizaron reformas
estructurales del Estado, dirigidos al ajuste fiscal y la reduccion del gasto publico a través de
distintos métodos, entre ellos se encontraba la desfinanciacién de programas que fuesen vistos
por el gobierno como una carga en sus planes de normalizacion econdmica, por ejemplo, la
financiacién del programa nuclear y espacial, entre otros proyectos de C&T. Como
mencionan Mario Albornoz y Ariel Gordon “Las reformas se sucedieron en un contexto de

confrontacion politica entre las autoridades gubernamentales y los investigadores de las
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universidades nacionales, muchas de las cuales vieron en las reformas un avance sobre la
autonomia y un retraimiento del Estado de sus competencias en la ejecucidn de las actividades

cientificas y tecnoldgicas” (Albornoz y Gordon , 2011, pag. 11).

Asimismo, en el plano de las relaciones internacionales, el nuevo enfoque de la politica
exterior adoptado por el gobierno de Carlos Menem conocida como “Realismo Periférico”,
intentaba mejorar las relaciones bilaterales con occidente tras las rispideces por la guerra de
Malvinas y la consolidacién hegemdnica de los Estados Unidos como principal potencia
mundial tras la caida de la Union Soviética. El fin de mejorar los vinculos con occidente y,
especialmente con EE. UU, era mejorar las condiciones comerciales con los paises centrales
dado el nuevo enfoque economico mundial, que consistia en la liberacion del mercado vy el

achicamiento del Estado en sus funciones economicas y regularizadoras.

Por esta razon, la paralizacion del “Plan Nuclear Argentino” era funcional al acoplamiento
con los Estados Unidos, teniendo en cuenta que el programa nuclear argentino fue siempre un
motivo de distanciamiento entre ambos Estados. Esta atipica relacion, se puede comprender
dada la competencia por el mercado que se gestaba en la venta de reactores, equipos de
investigacion nuclear y de produccion de isotopos para tratamientos médicos; pero también
podia deberse al temor de una proliferacidn de infraestructura que permitiera construir una

bomba nuclear a un Estado no alineado a los intereses estadounidenses (Hurtado, 2014).

Es por esta razon que, en la reactivacion del Plan nuclear argentino se identificaban algunos
problemas de indole diplomatico y politico, ya que se buscaba generar un clima de confianza
y legitimidad ante los paises centrales y los organismos internacionales dedicados al control y
supervision de tecnologia nuclear, tales como la Organizacion Internacional de Energia

Nuclear (OIEA).
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Finalmente, otro problema identificado yacia en la crisis energética, este era otro motivo de
preocupacion para los gobiernos de Alfonsin y Menem. Pero si bien esta situacion fue
solventandose a través de distintas reformas estatales vinculados a la privatizacion o
terciarizacion del servicio eléctrico, a partir de los frecuentes cortes de luz producidos a
finales de los 80 y comienzos de los 90, la situacion fue complicandose a causa de sequias que
dejaban inoperativas las centrales hidroeléctricas, siendo fundamental la diversificacion

energética que podria proveer la energia nuclear.

Disefio de la agenda

La reactivacion de la central nuclear Atucha Il, fue uno de los objetivos especificos en la
puesta en agenda del Plan Nuclear Argentino, el cual habia sido paralizado desde hacia méas
de una década por razones economicas y politicas. Siguiendo a (Tamayo Séez, 1997) es
posible observar como las dificultades econdmicas en la financiacion de p.p y los “sesgos
negativos” de los gobiernos Alfonsin (1983-1989) y Menem (1989-1999), fueron sustanciales
para relegar de la agenda institucional los programas energéticos y tecnologicos nucleares, por
lo tanto, era necesario para la nueva administracion Kirchner (2003-2007) la habilitacion de
un presupuesto suficiente para solventar los sobrecostes y poner en marcha lo que quedaba de
la obra Atucha Il; ademas de darle una relevancia politica suficiente para continuar con el
programa nuclear en los sucesivos gobiernos. Estos eran aspectos fundamentales para la

puesta en agenda de esta politica publica.

No obstante, la puesta en agenda institucional del “Plan Nuclear Argentino” en 2003, y con
ello, la reactivacion del proyecto de la central nuclear Atucha I1, fue también el producto de
sesgos positivos y aspectos ideoldgicos de caracter industrialista-nacional. Esto Gltimo, resalta

una diferencia notable de los gobiernos Kirchner frente a sus predecesores, los cuales bajo un
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contexto econdmico critico optaron por la privatizacion y el ajuste presupuestario en distintos
programas para aliviar la coyuntura social. Sin embargo, a partir de 2003, las condiciones
econdmicas comenzaron a mejorar, permitiendo que los sesgos provenientes de la
competencia politica y los intereses de expansion de las organizaciones afiliadas al gobierno
de turno pudieran avanzar con sus planes, sea a traves de la publicitacion de esta politica
publica o resolviendo algunos asuntos de primer orden como es la diversificacion de las

fuentes energéticas.

Pero es importante aclarar que los intereses de estas organizaciones afiliadas al proyecto
politico y economico propuesto por el gobierno Kirchner, abarcaban una gran cantidad de
demandas insatisfechas tras la crisis econémico y la ingobernabilidad vivida tras el colapso de
2001. Teniendo en cuenta el estudio de (Cantamutto y Constantino, 2022) sobre el proyecto
neodesarrollista del gobierno Kirchner, es posible entrever que uno de los ejes rectores para la
puesta en agenda del programa nuclear se relacionada estrechamente con la recuperacion
economica basada en el crecimiento de la industria y la creacién de empleo. En este punto, el
papel de la industria se hace mas relevante, ya que la satisfaccion de sus necesidades se
vinculaba a una fuerte participacion en la creacion de politicas publicas que beneficiaran al
sector, entre ellas se encuentra el mejoramiento del suministro eléctrico para satisfacer el
crecimiento industrial que se preveia, asi como la demanda energética per capita ante el

crecimiento demografico.

El informe presentado por el Ing. D. Francisco Carlos Rey (Reactivacion del Plan Nuclear
Argentino, 2007) muestra como las proyecciones en la demanda del suministro eléctrico
reflejaban un reto en el sostenimiento de la recuperacion econémica, pero también la urgente
necesidad de incorporar al sistema de generacion eléctrica 40.000 MW de potencia hasta el
2025, esto a partir de las proyecciones de crecimiento en la demanda energética del 5% anual

acumulativo desde el afio 2003 hasta 2025 (Rey, 2007).
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A partir de esta evidencia, se puede afirmar que la entrada en agenda del programa nuclear y
la reactivacion de Atucha I, se hizo primordial ante la necesidad de suplir la demanda
energética y cumplir con las proyecciones neodesarrollista del gobierno, donde el crecimiento
industrial no es viable sin un suministro eléctrico que lo sostenga en el tiempo. Esto se
visibilizo en El Plan de Gestion Energética 2004/2008, donde la escasez de energia presentada
en 2004 hizo prioritario el establecimiento de un programa con objetivos en el mediano y
largo plazo para hacer frente a los retos energéticos, integrando no solo la oferta de la
produccidn energética nuclear, sino también integrandola con otras fuentes como la
hidroeléctrica, el gas y otros combustibles fosiles (Oficina de Prospectiva sobre los usos

pacificos de la Energia Nuclear; Comision Nacional de Energia Atomica, 2005).

Formulacion de las alternativas de solucion
En esta fase de la politica publica que se esta analizando, la formulacion implic6 el

establecimiento de metas generales y objetivos especificos, donde la reactivacion tanto del
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plan nuclear como del proyecto Atucha Il se elaboraron de acuerdo con un enfoque
“incrementalista”. Esto se plasma desde su inicio en la década de los 50, debido a una
sumatoria de decisiones ejecutadas por distintos gobiernos, siendo necesario no solamente la
reelaboracion de fechas, contratos, capacitacion y contratacion para reactivar los proyectos
paralizados, sino también tener en cuenta las nuevas normativas a las que se debia adaptar los
proyectos. Pero esto no quiere decir que existe una ausencia de racionalidad en aras de la
improvisacién de los proyectos dentro del plan nuclear, ya que dado las caracteristicas que
tiene, por ejemplo, la reactivacion de la central nuclear Atucha Il, hace necesario planificar al

corto y mediano plazo aspectos presupuestales, contractuales e infraestructurales.

Con respecto a la formulacion de algun tipo de solucion a la paralizacion de la central, el
gobierno de Néstor Kirchner dio un giro sobre los tres puntos antes expuestos (sobrecostos a
causa de demoras en la obra, crisis energética y las complicaciones econémicas y su impacto
en la financiacion de programas de C&T). En materia socioecondmica, se retomo la via
nacional desarrollista, donde la industrializacion del pais y la proteccion econdémica del
capital extranjero jugaron un papel crucial en el establecimiento de las relaciones exteriores
con el resto del mundo, gracias al mejoramiento de las condiciones econdmicas internas y a la
sinergia politica (o la coincidencia de intereses ideoldgicos) con otros paises de la region
(Albornoz y Gordon, 2011), (Cantamutto y Constantino, 2022) (Quiroga, Vera y Lugones,

2019).

En relacion con los sobrecostos en el mantenimiento y otros servicios esenciales para sostener
en condiciones Atucha Il y la planta de agua pesada, era necesario empezar a traccionar
recursos publicos para la pronta reactivacion de los proyectos, ademas; de que esa inversion
se justifique a través de la produccién energética, la comercializacién de infraestructura
nuclear (reactores, ciclotrones, isotopos para usos médicos, entre otros). Como sefiala (De

Dicco, 2015), estas metas planteadas por el gobierno Kirchner a través de la reactivacion del
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plan nuclear, eran viables bajo el contexto econémico y la voluntad politica que se estaba
dando, permitiendo asi que la formulacion de esta politica publica proyectara las siguientes

metas y objetivos:

e Recuperar y renovar la infraestructura deteriorada en el lapso de paralizacion de las
obras.

e Capacitar nueva mano de obra y profesionalizar los recursos humanos.

e Revisar los contratos que se habian hecho, ya que en el caso de la filial de Siemens
(KWU) habia dejado de existir para el afio 2003.

e Finalizar la obra de Atucha 11 y asi diversificar las fuentes energéticas nacionales,

afiadiendo una mayor oferta al suministro eléctrico (De Dicco, 2015).

Pero si bien el cumplimiento de estos objetivos era primordial para la puesta en
funcionamiento de la central nuclear, tambiéen lo era la dimension incremental de esta politica
energética, dando lugar a una reformulacion de las politicas adoptadas y una nueva postura
sobre el futuro del programa nuclear argentino y su relacion con el sistema eléctrico nacional.
El informe presentado por Carlos Terrado (2004)° sefiala los beneficios sustraidos de la
reactivacion de las obras de Atucha 2, dando a entender en una primera instancia que la
recuperacion de algunos de los objetivos propuestos al inicio del programa nuclear en la
década de los 50, abre potenciales nichos comerciales para la tecnologia nuclear argentina,
como también recupera gran margen de autonomia para alcanzar un mayor

autoabastecimiento energético.

En el informe también se puede observar un importante planteamiento de los aspectos
estratégicos del proyecto de reactivacion de Atucha Il, lo que es funcional para comprender la

formulacion de la politica energética que se analiza, asi como el grado incremental de la p.p

9 Lic. Carlos Terrado ocupo varios cargos de relevancia en instituciones vinculadas al programa nuclear
argentino, entre ellos fueron la Vicepresidencia de la Nucleoeléctrica Argentina (NA-SA)
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para generar incentivos en la aceleracion de las obras, entre los que se encuentran: a) la
continuidad de los desarrollos obtenidos en ciencia y tecnologia, b) la consolidacion del
dominio de la tecnologia de centrales nucleares en cuanto al disefio, construccion, puesta en
marcha, operacién y mantenimiento, que el pais viene desarrollando desde el afio 1965, c) la
consolidacion en la capacidad y posicion del pais como exportador de productos de alta
tecnologia, permitiendo alcanzar la experiencia necesaria para participar en el mercado
internacional de las centrales nucleares de potencia, d) mantener los recursos humanos
necesarios para asegurar la extension de vida de las centrales nucleares en operacion, e)
contribuir significativamente a la constitucion del fondo para la Gestion de Residuos
Radioactivos de acuerdo al Plan Estratégico de la CNEA, y f) el mantenimiento de la
produccion de uranio, dioxido de uranio, elementos combustibles nucleares y agua pesada,
dando continuidad y bajando los costos de produccion de las empresas que producen insumos

para centrales nucleares (Terrado, 2004, pag. 8).

Implementacion de la politica publica

La reactivacion del Plan Nuclear Argentino en 2003 estuvo dirigida por el Arquitecto Julio De
Vido, quien fue encargado de liderar el Ministerio de Planificacion Federal, Obras Plblicas y
Servicios, con lo cual ejercia también la supervision de las obras de Atucha Il retomadas el 23
de agosto del 2006. Siendo asi, se puede establecer que el modelo de implementacion fue el
de “Top Down” (Tamayo Séez, 1997), teniendo en cuenta que la decision y supervision del

proyecto estuvo a cargo del mas alto nivel gubernamental.

Asimismo, cabe resaltar que la posibilidad de reactivacion de la central dependia de tres
factores: el flujo de recursos, el cumplimiento de los tiempos de la obra y la capacidad de

satisfacer la demanda de materiales de los nuevos proveedores (De Dicco, 2015). Con
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respecto a la central nuclear, las obras se encontraban en el 81% de avance, sin embargo,

aunque faltaba relativamente poco para que se pusiera en funcionamiento la central, existian

otros problemas que no permitian el avance inmediato de las obras:

Situacion contractual de la obra: el atraso acumulado de 19 afios en la finalizacion de
la central Atucha Il, tras el desfinanciamiento progresivo desde la administracion de
Raul Alfonsin, gener6 problemas en la medida que se iban sumando nuevas
normativas nacionales e internacionales para la operacion y construccion de una
central nuclear de las caracteristicas de Atucha Il. Entre estas nuevas normativas se
encuentran recomendaciones, adaptaciones y pruebas convencionales exigidas por la
ARN (Autoridad Reguladora Nuclear) y la OIEA (Organizacién Internacional de
Energia Atomica). Empero, el problema méas importante se encontraba con la
expiracion de las garantias dadas por la filial de Siemens (KWU) que habia dejado de
existir (De Dicco, 2015).

Operatividad de las obras: dado el factor de que (KWU) habia dejado de funcionar, la
terminacion de la obra debia correr por cuenta del Estado argentino, mas exactamente,
las obras quedaron a cargo de instituciones como la CNEA y la NA-SA
(Nucleoeléctrica Argentina S.A), a lo que se adhiere la participacion de la industria
metallrgica nacional y la mano de obra local.

Sobre esta coyuntura que impedia el avance de la obra, es necesario destacar que la
resolucion de los problemas contractuales y la operatividad de la central fueron
resueltas a través de la activacion operativa de la obra, donde la industria nacional
tuvo una participacion del 88% en las obras, pudiéndose realizar el testeo de 566
subsistemas, en las adaptaciones post-Fukushima exigidas por la ARN, en la carga de

451 elementos combustibles de fabricacion nacional y la realizacion de otro tipo de
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pruebas convencionales entre diciembre de 2006 y septiembre de 2011 (De Dicco,

2015).

Como se menciona anteriormente, la modalidad Top Down en la implementacion de esta
politica energética, sugiere mencionar el ordenamiento administrativo, juridico y técnico que
se siguio tras la toma de posesidn del gobierno y los subsecuentes planes energéticos y

nucleares implementados para dar una solucion répida a la paralizacion de la obra.

En este punto, los Decretos 981/05 (2005) y 1085/06 (2006), emitidos por el Poder Ejecutivo
y aprobados por el Congreso, dieron forma a la finalizacion de la Central Nuclear Atucha I1.
El primero de estos decretos establecié la “Unidad de Gestion de la planta” a cargo de la
Nucleoeléctrica Argentina SA (NA-SA), mientras que el segundo creo el marco juridico-
administrativo y promovio la recuperacion de capacidades nacionales en la construccion,
involucrando a proveedores y contratistas locales. No siendo un dato menor la decision de
concluir la planta sin direccion de una empresa internacional, que en este caso correspondia al

disefiador original Siemens+AEG (Comisién Nacional de Energia Atomica (CNEA), 2015).

Los pasos subsiguientes fueron el establecimiento de un plan de accion, transfiriendo la
propiedad intelectual del disefio del reactor y estableciendo acuerdos de cooperacion con

universidades y el Organismo Internacional de Energia Atomica (OIEA).

Con respecto al personal, se recuper6 capital humano con experiencia en disefio y
construccion de centrales nucleares, ademas se reclutd y capacito a profesionales jovenes,
pasando de 90 a 700 empleados, llegando a 7.200 para junio de 2010, asimismo, se establecid
una cooperacion con contratistas para su capacitacion en el sector nuclear (Comision Nacional

de Energia Atdmica (CNEA), 2015),

En relacion con lo anterior, la construccion involucré cambios en la ingenieria, procesamiento

de documentos y montaje de equipos. Luego, se implement6 un Plan de Puesta en Marcha en
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tres fases, incluyendo pruebas, sincronizacion con la red eléctrica, inspecciones pre-servicio y
procedimientos de seguridad. Es asi como la Central Nuclear Atucha 2 recibi6 las licencias

necesarias para poner en critico al reactor en 2014, siendo la ARN quien autorizo el proceso.

Finalmente, es posible establecer que la implementacion de Atucha Il no solo logro sus
objetivos en lo que respecta a la operatividad y conexion a la red eléctrica de la central,

también allano el camino establecer una experiencia previa en futuros proyectos nucleares.

Fase de evaluacion

Dado el éxito en la finalizacion de las obras de Atucha I, se realizarian una serie de pruebas
para poner en funcionamiento la central nuclear y conectarla al sistema eléctrico nacional. Fue
asi como se establecio el 3 de junio de 2014 como fecha en la que el reactor tuvo su primera
fase de criticidad, es decir, fue la primera reaccion nuclear controlada que efectud. De esta
forma, el 27 de junio del mismo afio se sincronizé la central a la red eléctrica y, finalmente, el
18 de febrero de 2015 el reactor llego al 100% de potencia, alcanzando los 745 MWe brutos y

649 MWe netos (De Dicco, 2015).

En esta linea, gracias a la reactivacion de Atucha Il el suministro eléctrico de base nuclear
pudo llegar al 5%, también se evitardn sobrecostes en la importacion de elementos, ya que se
empezaron a producir a través de la industria metaldrgica nacional. Otro logro del proyecto
fue la profesionalizacion de personal especializado en equipo nucleares (reactores,
laboratorios o aceleradores), como también se pudo profundizar en materia de investigacion y

aplicacion de la medicina nuclear (De Dicco, 2015).
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Conclusion y resultados de la investigacion
El fin del andlisis de esta politica publica, es observar cdmo los niveles de construccion de
politicas de estas caracteristicas pueden tomar distintas formas y estar contextualizados por
diferentes coyunturas, siendo que la relacién entre el mejoramiento de las variables
economicas y la voluntad politica de invertir en politicas de C&T, permitio el despliegue de
los recursos humanos y materiales necesarios para relanzar un programa tan complejo y

ambicioso como el nuclear.

Cada una de las fases, permite conocer a detalle la creacion de una politica energética, lo que
genera un antecedente para el futuro andlisis de otras politicas de caracteristicas comunes,
siendo este sin duda el principal resultado de la presente investigacion. Pero el cumplimiento
de los objetivos de este trabajo de grado, solo son concebibles al observar la
complementariedad entre variables histdricas y economicas, que darian lugar al despliegue de
politicas energético-nucleares para retomar la via desarrollista, dando desde su primer
momento resultados mas que prometedores, aun teniendo en cuenta los limites del modelo

neodesarrollista.

Por otro lado, uno de los resultados mas importante de este trabajo de grado, parte de observar
como la integracion institucional partia de una visién comun, siendo esta la recuperacion de la
iniciativa industrial-desarrollista a través de la inversion en investigacion y desarrollo (1+D).
Es asi como la vision neodesarrollista es complementaria a la reactivacion de industrias
estratégicas, generando un antecedente de la importancia y los alcances de los cientificos e

instituciones argentinas para el bienestar nacional.

A esto hay que sumar, la forma en que se interpreta la posicion argentina en el tablero
geopolitico, siendo que la dominacién de la tecnologia nuclear coloca a las instituciones de
investigacion nacional y, por ende, al mismo Estado, en un lugar preponderante para

vincularse en decisiones que definan la gobernabilidad global, donde el control en el uso
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pacifico de la tecnologia nuclear juega un papel crucial. En este punto, es importante retomar
las bases ideoldgicas en la busqueda de ampliar la autonomia tecnoldgica, que parte de
mejorar las condiciones materiales internas para evitar la dependencia externa, sea en el plano
de definir intereses propios o en el fortalecimiento de posiciones autonémicas frente a actores

y Estados que tengan mayor preponderancia.

En este marco, es importante mencionar el rol politico que tienen los avances en C&T, sea en
el objetivo de llegar al autoabastecimiento energético o en la creacion de nuevos centros de
investigacion, ya que estos logros dilatan las capacidades del Estado argentino para ahorrar
recursos y redireccionarlos a otros programas de C&T, por ejemplo, los programas
tecnoldgico-espaciales que trabajan en el desarrollo de satélites, cohetes, equipos de

medicién, entre otros.

En la actualidad, la evaluacion que se puede hacer tras casi 20 afios después del inicio de la
reactivacion del plan nuclear y del proyecto Atucha 11, se resume en el aumento de la oferta
energética de fuente nuclear, asi como en las aplicaciones en el campo de la medicina y las
capacidades de comercializacion de equipos complementarios o reactores enteros a otras
partes del mundo. Sin embargo, uno de los hitos mas importante para el investigador, se
marca en la eleccion de Rafael Grossi (exdiplomatico argentino) para dirigir la Organizacion
Internacional de Energia Atdmica en 2019. A grandes rasgos, esta eleccion no representa un
mejor posicionamiento en el planteo de los intereses en politica exterior de forma sustancial,
pero sin ir mas lejos, es posible establecer una relacién de causalidad entre el desarrollo de la
tecnologia nuclear y un mejoramiento de las condiciones internas y externas de
investigadores, cientificos o diplomaticos para hacer parte de las instituciones mas

prestigiosas y de mayor relevancia en el mundo cientifico, académico y politico.
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Por ultimo, es interesante también observar como la concepcion epistemoldgica del desarrollo
econdmico difiere entre: la medicion en criterios cuantitativos y la sofisticacion de la
estructura productiva, ya que, si bien no se cumplieron los objetivos de una expansion
econdmica sostenida, si que existid un avance en sectores de alta tecnologia como sucedio en

el rea nuclear.
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