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PRIMERA PARTE: INTRODUCCION

A veces se ha dicho que un reactor nuclear es una bomba atémica controlada. Tal comparacion es
totalmente falsa. El reactor nuclear nunca puede explotar bajo ninguna condicién. La comparacion
posiblemente es el fruto del temor e ignorancia de gente para quienes todo lo atdémico es sindbnimo de
bomba. Imaginemos si la utilizacién del petréleo hubiera empezado con las bombas Napalm, contra qué
herencia dificil hubieran tenido que luchar los automdviles. La similitud entre una bomba Napalm y un
automovil es que ambos usan un derivado del petréleo que se quema. Lo mismo, la similitud entre una
bomba nuclear y un reactor nuclear es que ambos utilizan uranio o plutonio que fisiona. De ahi en
adelante todo es diferente (Sabato, Wortman y Gargiulo, 1978: 36-37).

PRIMERA PARTE: INTRODUCCION
ECONOMIA POLITICA, INDUSTRIA Y DEFENSA NACIONAL

Argentina desarrolld una serie de experiencias muy relevantes en sectores
industriales estratégicos (siderometallrgico, petroquimico, quimica pesada, gasifero,
petrolero y nuclear). También importantes esfuerzos en las industrias de defensa. El
impulso de estas actividades estuvo asociado en sus origenes al impacto que tuvo la
Primera Guerra Mundial y las vulnerabilidades evidenciadas por el conflicto.
Consecuencia de la paralizacion econémica emergente y del escaso grado de
desenvolvimiento industrial surgieron en el seno de las Fuerzas Armadas y en algunos
circulos politicos posturas que manifestaban la necesidad de impulsar el desarrollo de la
industria nacional.

En los dltimos afios han resurgido investigaciones provenientes del campo de la
economia sobre el periodo de sustitucion de importaciones. Ello ha reeditado el debate
sobre los alcances y limitaciones del proceso de industrializacién argentino (Rougier y
Odisio, 2016; Bellini y Rougier, 2009; Rougier, 2010).En cambio, los estudios
estratégicos y de defensa contemporaneos han desatendido el tema debido a una suerte de
disociacién conceptual entre Estrategia Nacional de Desarrollo y Estrategia Nacional de
Defensa. En consecuencia, industria y autonomia tecnoldgica no constituyen tépicos
significativos para la agenda de investigacion, lo cual admite al menos dos
consideraciones.

Primero, las preocupaciones de uno y otro campo académico son diferentes. Es
decir, no buscan responder los mismos interrogantes. Segundo, si bien en el nivel macro
los elementos reiterados son la discontinuidad y la “falta de politicas de Estado”, una
indagacion méas profunda permite distinguir la existencia de pensamientos estratégicos
con idease intereses disimiles que derivaron en configuraciones institucionales distintas.
El dato es notable ya que mientras algunas combinaciones tendieron a favorecer la

libertad de accidn y la capacidad de decision nacional, otras tuvieron el efecto opuesto.
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El desarrollo es un proceso en el que intervienen diversas esferas. Segun Boschi y
Gaitén, el énfasis debe ubicarse en la relacion entre politica y economia considerando que
“el Estado nacional es el actor clave en la generacién de una dindmica desarrollista”
(2009: 38). Esta dindmica, sostienen, se basa en la posibilidad de generar un proyecto
nacional que debe contar con el apoyo de los diversos actores sociales representativos.
En tal sentido, “la implementacion de una agenda (...) y la generacion de instituciones
estables son el resultado de acuerdos amplios que requieren el consenso de los actores
representativos de la vida social, politica y economica” (2009: 40).

En el caso argentino, las explicaciones generales son poco adecuadas para descubrir
los matices registrados ya que en las particularidades de los casos emergen ventanas de
oportunidad para nuevos abordajes. Una ley cristaliza un estado de cosas y lo formaliza
pero a la vez puede considerarse una herramienta al servicio de una politica. La
arquitectura legal fragmentada y un accionar contradictorio inter e intrasectorial asi como
intertemporal han sido efecto y no causa. Los vaivenes politicos y econdmicos que han
caracterizado a la vida del pais en la segunda mitad del siglo XX no impidieron logros
significativos. Castro Madero y Takacssubrayan que “el atraso y la declinacion del pais
no es algo inherente al ser argentino, [sino que] Argentina es capaz de ofrecer resultados
exitosos” (corchetes agregados, 1993: 106). En todo caso, reflejan la ausencia de una
vision estratégica compartida. Indicadores de dicha diversidad son los multiples
encuadres legales que regularon a las distintas empresas del Estado. Al respecto Sabato
indica:

Y.P.F., [tenia] una serie de normas juridicas y administrativas que la reglan al igual que otras
semejantes. SOMISA presenta otro tipo, que poco tiene que ver con el de Y.P.F. SEGBA tiene
un tipo distinto, tan distinto que ninguna otra empresa del Estado ofrece el régimen de SEGBA
(...). Atanor, tiene un régimen parecido al de SOMISA, pero no igual. Hidronor tiene otro.
Los Ferrocarriles otro régimen (...). Esta el Yacimiento de Aguas de Dionisio, que explota el
mineral de manganeso en Tucuman y Catamarca. Este presenta otro marco juridico
completamente distinto a los citados. Se llama "Tipo Aguas de Dionisio".

No son empresas, ni sociedad anénima, ni sociedad mixta. "Reparticion” tampoco,
estrictamente hablando. De manera que tenemos en total entre siete y ocho formas juridicas—
administrativas, estatutos, leyes que guian su funcionamiento; mecanismos de control, formas
de control, por parte del Tribunal de cuentas, sindicatura, y auditoria externa. Hay entes
estatales que tienen auditoria externa; hay otros que no la tienen. Sin duda hay un desorden
administrativo—juridico bastante notable en el conjunto de las empresas (corchetes agregados,
1971).

Colocar la unidad de andlisis en un plano demasiado agregado atenta contra la
elaboracion de argumentos consistentes que desentrafien los procesos estudiados en este

trabajo. A lo largo del escrito quedara en evidencia que si bien no coinciden los contextos,
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las dindmicas medulares del sector petréleo (1922-1930) y nuclear (1950-1983) implican
contrastes que corresponden a la esfera de lo contingente. Por eso se identifican desde el
comienzo caracteristicas centrales comunes.

En esta instancia, la alusion refiere a la concepcion de politicas e implementacion
de estrategias que carecian de modelos o esquemas previos. Ademas, que fueron
concretadas en contextos desfavorables para esas opciones adoptadas. Emergeran mas
coincidencias. En relacion a los modelos, uno de los protagonistas del sector nuclear

afirma;

CNEA era la primera institucién argentina que se proponia el desarrollo cientifico—tecnol6gico
en escala importante y en un campo nuevo. No tenia modelos adecuados para copiar y debia,
por lo tanto, ir construyéndose a si misma al tiempo que construia su estrategia; y ello en
un pais con escasa tradicion cientifica y tecnoldgica, débil infraestructura y sumergido en una
crisis de destino (negrita agregada, Sabato, 1968).

En cuanto a las condiciones desalentadoras del escenario internacional y doméstico
para las opciones elegidas la cita que sigue es ilustrativa. En “Petroleo y Politica”, el

doctor Arturo Frondizi sefala:

Aungue se pronuncio por el mantenimiento de las empresas privadas (1925), lleg6 a la
conclusion de que el mejor régimen seria el de la sociedad mixta, fundandose en el sistema
adoptado por la Anglo Persian. Frente a la situacién de desventaja en que se desenvolvia
YPF en su lucha contra los trusts, creyd que podria encontrarse la solucién creando una sola
gran empresa de petroleo con participacion del Estado y de los particulares. (...). (...) el 9 de
julio de 1928, al estudiar el problema del petréleo en el Norte, (...), después de sostener el
monopolio de una sociedad mixta, constituida con capitales argentinos, expresaba que
mientras el capital nacional privado no se decidiera, ‘no queda otro camino a adoptar que el
monopolio del Estado; pero en forma integral, es decir, en todas las actividades de la industria:
la produccion, elaboracion, el transporte y el comercio” (negrita agregada,1954: 155).

Las motivaciones que incidieron en el cambio de postura acerca del tipo de
organizacion mas apropiada para el sector petrolero responden a la interaccion entre los
objetivos perseguidos y los desafios enfrentados por el Director. Dicho de otra manera,
el pensamiento estratégico de Mosconi no se modificd pero el entorno era mas hostil de
lo que habia previsto. Esto le exigié ajustar el tipo de instrumentos institucionales
necesarios.

En suma, el libro procura aportar desde un enfoque de economia politica al campo
de la defensa recuperando nociones como pensamiento estratégico, Estrategia Nacional

de Desarrollo y autonomia tecnologica.
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ORGANIZACION

El libro se organiza en tres partes. La primera contiene la introduccion en la cual se
presenta el tema en sus diversas dimensiones y se profundiza en las cuestiones
conceptuales que ordenan el herramental analitico. La segunda parte se compone del
capitulo I en el cual se aplica esa perspectiva a la “Politica Petrolera Nacional” entre
1922-1930, y del capitulo I en el que se analiza la “Politica Nuclear Nacional” entre
1950-1983. La tercera parte son las conclusiones finales donde se buscan recuperar el
argumento presentado a lo largo del trabajo dentro de reflexiones integradoras junto a los
aportes. De igual modo, en el espiritu de ordenar la lectura, es pertinente puntualizar los
objetivos y contenidos generales de cada una de las partes.

En la presente introduccion, se contextualizo la temética en el campo de los estudios
estratégicos y de defensa. Luego delimité el problema en sus generalidades, se
presentaron las elecciones metodoldgicas y de disefio. A continuacion se revisaran los
antecedentes que enmarcan la discusion y fundamentan el marco teérico adoptado. Se
incluye un apartado que desarrolla caracteristicas especificas afines a los sectores
industriales analizados con el propdsito de enfatizar la justificacion de su eleccion y dar
cuenta de su relevancia. Finalmente, se desarrollan los fundamentos que componen la
nocion de Modelo de Desarrollo Industrial, categoria central del enfoque adoptado.

El capitulo I describe sucintamente la geopolitica del petréleo y las disputas entre
las potencias por asegurarse las fuentes alrededor del mundo, reflejando su impacto en el
pais. A continuacion se incorpora un apartado que plantea la existencia de dos corrientes
al interior del Ejército con pensamientos estratégicos divergentes respecto a la
problematica de la industrializacion. Luego, se repasan algunos antecedentes previos al
periodo seleccionado. Ello servira para evidenciar los contrastes con la gestion Mosconi.
Después avanza con las condiciones iniciales en las que surgio la nueva Politica Petrolera
Nacional emprendida. Al respecto, se presenta su orientacion general y se la desagrega
en sus instrumentos normativos, econémico-financieros, organizacionales y cientifico-
tecnoldgicos asociados. Por Gltimo las conclusiones preliminares.

El capitulo 1l describe sintéticamente la geopolitica nuclear y las pugnas de la
Guerra Fria. Siguen las condiciones iniciales en el pais, la correcta lectura sobre el fallido
camino adoptado en el Proyecto Huemul y la reformulacion de la estrategia para el sector.
Despueés, la orientacion general de la Politica Nuclear Nacional emprendida y sus
instrumentos normativos, econdmico-financieros, organizacionales y cientifico-

tecnoldgicos asociados. Por dltimo la conclusion preliminar.
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La conclusion final efectuara un analisis logico a partir de los argumentos
presentados en el desarrollo del trabajo y, en particular, de las conclusiones preliminares
de los capitulos.

LA INDUSTRIALIZACION. UNA CUESTION ESTRATEGICA

En la Argentina de 1922, el combustible liquido pesado y liviano consumido se
importaba en su mayoria. El pais presentaba una “doble condicion que muy pocos paises
del mundo podian ofrecer”. Un apreciable mercado para las compafiias petroleras
internacionales en funcién de los niveles de consumo a lo que se sumaban yacimientos
en Comodoro Rivadavia, Plaza Huincul y luego Salta que indicaban la existencia de
reservas. EI consumo de nafta anual era de unos 180 millones de litros aproximadamente
y generaba ingresos por unos 130 millones de pesos. Las ventas de nafta y kerosene
facturaban mas de 80 millones de pesos anuales, a los que se sumaban ingresos por fuel
oil, petréleo crudo entregado a consumidores finales, y otros productos menores, como
gasoil y lubricantes. A estas circunstancias, suficientemente atractivas, se agregaba un
entramado impositivo -aranceles sobre la importacion de crudo y derivados-que
“favorecia la refinacion en el pais, integrada con la produccion local de crudo” (Gadano,
[2006] 2012: 112).

La creacion de Yacimientos Petroliferos Fiscales (YPF) y en particular la gestién
de su primer Director Enrique Mosconi, constituyen hasta la actualidad una experiencia
novedosa respecto a las politicas y estrategias de industrializacion del petréleo que han
sido formuladas y ejecutadas en Argentina. La orientacion de objetivos y el accionar
derivado, segun consta en numerosos pronunciamientos del nombrado administrador y
sustentan documentos historicos; estuvo signada por la visién de que sélo una politica
independiente en el manejo de este recurso estratégico daria la libertad de accion
necesaria para el desarrollo econdmico de las industrias nacionales (Mosconi, 1938;
Baldrich, 1927 a y b). Esta perspectiva solo podia concretarse emprendiendo una politica
petrolera diferenciada a la anterior que exigia impulsar un conjunto de instrumentos: un
marco normativo mas adecuado, la generacion de recursos econdémico-financieros a
través de una administracién eficiente, una estructura industrial sélida para competir en
el mercado y la conformacion de capacidades cientifico-tecnologicas.

El doctor Marcelo T. de Alvear, Presidente de la Nacion, al igual que sus ministros
de Agricultura doctor Tomas Le Bretén (12/10/1922-1/09/1925) y Emilio Mihura
(1/09/1925-12/10/1928) de los cuales dependia el organismo, tenian sus propias
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opiniones sobre el problema del petroleo, lo que motivo desempefios divergentes entre
uno y otro (Frondizi, 1954: 157). El clima politico-intelectual registrado en los debates
en el Congreso Nacional tuvo un impacto decisivo en la arquitectura juridica, revelando
un mosaico de expresiones irreconciliables que tuvo repercusiones institucionales (da
Ponte, 2014).

No obstante, en el imaginario existe la idea de que la presidencia del doctor Alvear,
e incluso la década de 1920 fueron absolutamente tranquilas. Luna ([1958] 1986), por
nombrar s6lo un autor, concluye que este periodo se deslizo “suavemente en afios de gran
prosperidad sin sobresaltos ni dificultades” (1986: 67). Segun el relato, los afios que van
de 1922 a 1928 se caracterizaron por una economia nacional en la que se destacaba la
moneda estable, ocupacion plena, abundancia de vivienda y afluencia de capitales. A
pesar de esta descripcion tal vez un tanto superficial, la etapa no fue tan serena en el
ambito local. Examinar una vez mas el caso petrolero a la luz de ese contexto es revelador
para advertir que la estrategia desplegada no fue el resultado de un emprendedurismo
magico sin contenidos especificos. En otras palabras, no fue un proceso lineal ni en un
entorno favorable. Por lo tanto, la organizacion de una empresa verticalmente integrada
que realizaba actividades de exploracion, explotacion, refinamiento y comercializacion
del petréleo argentino no fue producto de un devenir exento de dificultades. No habia en
el mundo occidental un arquetipo analogo. Unicamentela Anglo Persian, en la cual el
Almirantazgo poseia el 51% del capital accionario pero no participaba de la gestion,
presentaba algunos rasgos similares?.

En cuanto a la institucionalizacion y jerarquizacion de la actividad nuclear, se inicié
a través del Decreto N° 10.936 del 31 de mayo de 1950, con el cual el Presidente Juan
Domingo Perdn crednuevos organismos ya que hasta entonces dependia de la Direccién
Nacional de Migraciones. La primera organizacion se conformaba con la Comision
Nacional de Energia Atdmica (CNEA) como soporte administrativo de las actividades de
Ronald Richter en San Carlos de Bariloche y respondia directamente al Poder Ejecutivo.
La Direccion Nacional de Energia Atomica (DNEA), creada al afio siguiente, era el
organismo dependiente del Ministerio de Asuntos Técnicos cuya mision era entrenara
cientificos y técnicos locales (Hurtado, 2005: 43-44). En 1956 se unificaron los

organismos-DNEA fue absorbida-y se produjo una reestructuracién organica y funcional

! La Anglo-Persian Oil Company fue una empresa inglesa fundada en 1908 tras el descubrimiento de un gran campo
petrolifero en el shahrestan irani de Masjed Soleyman. Fue la primera compafiia que extrajo petréleo de Iran. En 1935,
fue rebautizada como Anglo-lranian Oil Company y en 1954 se transformé en la British Petroleum Company.
Actualmente se la conoce como BP (Yergin, 1991).

Vi
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que perdurd, aun con ciertas variaciones, hasta la sancion de la ley N° 24.804 en los afios
noventa. En un itinerario que de ningin modo fue predestinado, puede sostenerse que
hasta 1983 el derrotero ha respondido a la busqueda de tres objetivos principales que

implicitamente se instituyeron en las “metas mismas de la politica atbmica argentina”:

a) Dotar a la Argentina de una capacidad propia de decision frente a las multiples
circunstancias derivadas de la produccidn y usos de la energia nuclear.

b) Crear una infraestructura cientifico—tecnoldgica capaz de asegurar a la sociedad argentina
el maximo aprovechamiento de la energia nuclear.

c) Contribuir, mediante una accién permanente en Ciencia y Tecnologia, al cambio y
modernizacion de la sociedad argentina (Sabato, 1968).

Refiriéndose al Plan Nuclear 1975/1985 y a su finalidad, Guglialmelli (1976) va a

aseverar que se abria una nueva etapa del desarrollo atbmico argentino:

(...) Segun las metas y propésitos perseguidos, al término de la misma se habréan alcanzado la
méaxima autonomia externa y la mas alta capacitacion tecnoldgica, principios estos que
orientaron nuestra politica nuclear desde 1950.

En 1972, la revista “Ciencia Nueva” preguntd a Sébato en qué momento la
estrategia que llevo adelante la Comision fue practicada por primera vez. La respuesta

fue:

Tuvimos la gran suerte que en abril de 1957 nos enfrentamos con un problema muy importante,
que de lejos excedia nuestra capacidad tanto en instalaciones como en entrenamiento. Téngase
en cuenta que entonces teniamos apenas dos afios de antigliedad. En esa fecha la CNEA tomé
dos decisiones: en primer lugar, la de instalar su primer reactor nuclear de investigaciones;
pero mucho méas importante (yo creo que fue la decision mas importante en toda la historia de
la Comisién ya que sus consecuencias filoséficas sefialaron el camino a seguir), la CNEA
resolvid que ese primer reactor no iba a ser adquirido en el extranjero (como lo habian hecho
Brasil, Venezuela, Espafia, Pakistan, Turquia, etc.) sino que debia ser construido en el pais.

Y agrega un reconocimiento:

Por suerte hubo alguien que creyd en nosotros y nos apoy6 decididamente hasta el extremo de
ayudarnos a superar algunas de nuestras propias dudas: fue Quihillalt, entonces presidente de
la CNEA, que asumié toda la responsabilidad de jugar el destino de ese reactor (que no sélo

iba a ser el primero de Argentina sino el primero de Latinoamérica) (...) (Ciencia Nueva N°
15, 1972).

El desarrollo atdbmico en el pais suele analizarse desde su anormalidad. Solingen
(1996) plantea que la “autonomia lateral” de la CNEA, categoria que enfatiza la idea de
aislamiento, combinada con la falta de “consenso macropolitico” explican el modelo
argentino. En cambio Hurtado de Mendoza subraya las lineas estratégicas proyectadas

como variables del “estilo de trabajo” configurado:

Las gestiones de Iraolagoitia y Quihillalt entre 1952 y 1958, el papel central de Sabato en las
aspiraciones de impulsar un programa nuclear que diera un lugar central a la autonomia, junto
al marco legal establecido durante este periodo (...) intensa dedicacién a la formacion de

VII
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técnicos e investigadores y decisiones arriesgadas que permitieran avanzar en la integracion
de los sectores cientifico, tecnoldgico e industrial (2005: 45).

La articulacion intersectorial, incluso con sus limitaciones, hizo posible “integrar el
proceso de la innovacion tecnoldgica al armonizar las actividades de investigacion y
desarrollo con las de produccién y comercializacion” (Castro Madero y Takacs, 1993:
106). En el mismo sentido, Hurtado de Mendoza ([2006] 2014) advierte que lo que
ordeno el accionar de la Politica Nuclear Nacional no ha sido el “universalismo” o la
“libertad de investigacion”, sino que los objetivos parecian estar concebidos por pautas
donde el desarrollo tecnoldgico fue el principio rector. Es decir, no guiaron los
“estereotipos” de la ciencia sino una agenda dirigida a la generacion de capacidades
autoctonas. Ello representa el rasgo novedoso porque se aparta del patron histérico
observado tanto en Argentina como en el resto de América Latina.

La ruptura relativa entre educacion-ciencia y tecnologia-produccion, lo cual es
consecuencia de haber corrido del centro del andlisis la naturaleza politica de la
tecnologia (Umerez et al., 1991). Ademas, una baja capacidad de utilizacidn del potencial
cientifico para la innovacién tecnoldgica verificada por la dificultad en conectar los
avances y progresos de las instituciones publicas (universidades e institutos de
investigacion) con la produccion tecnoldgica de las empresas publicas, mixtas o privadas
(Suzigan y Furtado, 2006; Hurtado, 2010). Falta de conexién entre la mano de obra
capacitada para Investigacion y Desarrollo (I+D) formada por las universidades y las
empresas. Por lo general, muchos de los profesionales altamente calificados han
trabajado en instituciones del gobierno, o lo que es mas comun, en universidades (Velho
y Saenz, 2002; Vacarezza, 1998). Por ultimo, el sector privado ha tenido una conducta
en materia de 1+D e innovacion contraria a la creacion de las condiciones que podrian
permitir la absorcion de tecnologias generadas en el pais. Esto es el resultado de una
racionalidad caracterizada por una pauta de consumo imitativa de las economias
avanzadas, lo cual perjudica la realizacion de 1+D local (Albornoz, 1999; Fajnzylber,
1990).

Dentro de la bibliografia que ha analizado las trayectorias de YPF y de la CNEA se
observan referencias que dan cuenta de la vinculacion entre ideas e intereses de los actores
involucrados, el accionar implementado y la arquitectura organizacional, aunque las
primeras no son consideradas variables explicativas. El argumento central que se propone
en este escrito puede sintetizarse de esta manera. La politica y estrategia promovida en el

sector petrolero entre 1922-1930 y en el sector nuclear entre 1950-1983 se orientd por un

VIl
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tipo de pensamiento estratégico cuyo principio rector fue la articulacion de instrumentos
institucionales funcionales a la generacion de capacidades industriales y tecnoldgicas
autonomas. Es decir, se diferencia justamente porque asigna a ambas instituciones el rol

de instrumentos asociados a un tipo de pensamiento estratégico.

SECTORES PETROLERO Y NUCLEAR EN LA LITERATURA

De acuerdo a Alcafiiz (2004), el nacionalismo, categoria sustentada por ciertos
objetivos e ideas cuyos ejes se relacionaban con las nociones de soberania e
independencia econdmica, ha sido un elemento preponderante en los sectores petrolero y
nuclear argentino. El hecho de reconocer denominadores comunes en los origenes de la
CNEA y de YPF en la base de la adopcion y adaptacion del concepto que habia propuesto
Solberg (1986),refiriéndose al “nacionalismo nuclear”.Matharan analizd desde el
enfoque Ciencia, Tecnologia y Sociedad (CTS) la institucionalizacion de la investigacién
cientifico-tecnoldgica en la industria petrolera tomando el caso de YPF a través de la
conformacion del “primer laboratorio ligado a una industria que integr6 la investigacion
con las actividades productivas en la Argentina”. Su hipoétesis de trabajo plantea que “el
ingreso de la investigacion en YPF estuvo vinculado al surgimiento, a la consolidacion y
adopcion por parte de un conjunto de actores de una corriente que podemos denominar
“nacionalismo técnico”.El autor agrega que “Este nacionalismo se interrog6 sobre el valor
y el significado del petroleo para la soberania nacional, la importancia de la industria
como institucion central para el desarrollo del pais y el lugar de las investigaciones
cientifico-tecnologicas en la industria petrolera”(Matharan, 2013: 13-14).

El trabajo no suscribe a la nocion de “nacionalismo petrolero” por motivos que
seran precisados mas adelante, no adopta la perspectiva CTS ni tampoco el concepto de
“nacionalismo técnico”. NoO obstante, el punto que interesa retener es la relevancia
asignada a las ideas y orientaciones como factores latentes en la explicacion de las
caracteristicas de procesos de desarrollo industrial. Por eso aqui serdn consideradas

esenciales en la conceptualizacion de la variable explicativa.

Antecedentes sobre el sector petrolero argentino

El tema del petréleo ha motivado interés desde hace decadas por lo que la
bibliografia es abundante. Por el alcance y los objetivos de la tesis fue necesario realizar
un analisis preliminar que identificara aquellos estudios mas relevantes. La revision

distinguié dos grupos. Aquellos que profundizaron particularmente en los primeros
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tiempos, esto es, desde el descubrimiento del yacimiento de Comodoro Rivadavia en 1907
hasta el golpe de 1930 y los que han investigado sobre la trayectoria abarcando periodos
mas extensos. En ese orden se presentan sus aportes.

Kaplan (1972, 1974) se dedica a la politica petrolera entre 1907 y 1922. Los textos,
complementarios entre si, respectivamente ponen el foco en la politica de Yrigoyen
durante su primera presidencia (1916-1922) y en la emergencia de las distintas posturas
de la elite politico-econdmica acerca del papel que debia ocupar este recurso reveladas
inicialmente en las sesiones parlamentarias de 1908 y 1909. De su lectura se desprende
una mirada critica a las politicas. El autor sostiene que hubo “una gran heterogeneidad
programatica en materia de petréleo, ejemplificada por o menos en tres posturas
distintas” (1972: 3) y concluye que el balance del primer gobierno radical no es
demasiado satisfactorio ya que caracteriza la situacion de la explotacién fiscal como
deficitaria, anémica y poco productiva, a lo que agrega el perjuicio ocasionado por el
constante drenaje de divisas al exterior por las importaciones.

Mas alla del tono de Kaplan, la descripcion del ingreso de los capitales ingleses y
norteamericanos asi como su influencia tanto sobre algunos actores domésticos como
sobre la formulacion e implementacion de la politica se apoya en documentos que la
sustentan.

Mayo, Andino y Garcia Molina (1976) reconstruyen e interpretan, sobre bases
documentales, la reaccién diplomatica de los Estados Unidos ante el programa de
nacionalizacion petrolera auspiciado por el radicalismo entre 1927 y 1930. Para ello
cuentan con fuentes como la correspondencia de la Embajada de los Estados Unidos en
Buenos Aires y materiales provenientes de las bibliotecas de la Rutgers University, YPF,
Banco Tornquist, Instituto Argentino del Petréleo. En otro trabajo, abocado a la politica
petrolera del gobierno de Agustin P. Justo, analizan la reaccién del sector privado,
especialmente Standard Oil y Shell; del Departamento de Estado y de la Embajada
norteamericana en Argentina. Concluyen que el gobierno conservador ‘habria
establecido, contrariamente a lo que sostienen algunos historiadores, mas una linea de
continuidad que una de ruptura con el nacionalismo petrolero de la década anterior”
(Mayo et al., 2001: 130).

Esta conclusion es discutible en términos historicos pero ademas es una de las
razones para proponer un mecanismo causal capaz de capturar variaciones de apariencia
imperceptible aunque esenciales entre modelos de desarrollo industrial. Los enfoques

institucionalistas tienen inconvenientes para identificar las divergencias entre modelos
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que conservan ciertos instrumentos institucionales. La revision critica del segundo
conjunto de autores servird para clarificar este punto central del argumento. EI grupo se
compone del clésico de Solberg (1986) y de dos libros méas recientes, Bernal (2005) y
Gadano ([2006] 2012).

Solberg (1986) analiza la trayectoria de YPF a la luz del nacionalismo petrolero,
término que acufia para sintetizar el ideal que movilizé a muchos de los actores que se
relacionaron con la empresa y al que define como tema de su libro. Sobre esa base
examina las relaciones entre ideologia, politica y estructura socioeconémica. El autor
recalca que “como las ideas y la accion de Mosconi movilizaron un poderoso apoyo
politico, YPF sobrevivid al golpe de 1930, llegd a ser la empresa mas grande de la
Argentina y se transformo en el simbolo mismo de la independencia econémica nacional”
(1986: 233). La frase obliga a exponer reparos que son funcionales al marco tedrico
adoptado en razon de hechos posteriores a la salida de Mosconi como director.
Reflexionar sobre el sentido del vocablo “sobrevivio™ a la luz de los sucesos que siguieron
al 6 de septiembre de 1930, lejos de proyectar una discusion semantica o linguistica
habilita un ejercicio detallado que analice los eventos. En este sentido, la supervivencia
de YPF parece indicar que la opcion de desmontarla empresa constituia una solucién
complicada para sus detractores pero no el propésito de dar continuidad al camino
iniciado en 1922. Mdltiples causas podrian arglirse pero son dos, principales y
complementarias las que seran aceptadas. Por un lado, la existencia de una corriente real,
preocupada y favorable al desarrollo industrial nacional en la que confluian actores
politicos, econémicos y sobre todo militares. Por el otro, la transformacién de YPF en
una empresa solida muy distante del organismo disperso y deficitario que lo antecedié.

La corriente industrialista no era mayoritaria en el pais, pero la crisis econémica
internacional de 1929, “el descrédito de las concepciones liberales dominantes y la critica
que el naciente keynesianismo les destind” (Rougier y Odisio, 2016), las recurrentes
vulnerabilidades de la estrategia de crecimiento seguida desde 1880 y el predominio de
la doctrina estratégica militar vigente fueron todos factores que operaron como obstaculo.
La influencia de la concepcion prusiana de la guerra condicionaba el accionar de los
hombres de armas. Pese a la fragmentacion relativa del pensamiento militar argentino, la
conduccion superior formaba parte de una generacion de oficiales que tenia una suerte de
compromiso, al menos formal, con aquellos sectores que reivindicaban la importancia de

la industrializacién y entendian que el Ejército debia contribuir.
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Por lo tanto, era méas oportuno y realista preservara la empresa redefiniendo la
politica y desplegando una estrategia que produjera su desarrollo en forma limitada. La
implementacién de acciones terminantes podia ser conflictiva por lo sefialado en el
parrafo anterior. Mas factible erala concrecion de cambios en apariencia menores. En este
contexto concreto, ¢(Qué habia que garantizar? Era imprescindible abandonar los
proyectos de monopolio estatal efectivo, evitar la nacionalizacion e igualar tanto politica
como juridicamente a YPF con las empresas privadas extranjeras (Mayo et al., 1983: 60).
Para ello fue necesario aislar al “general del Petroleo” y enviarlo lo mas lejos posible
(Larra, 1957). Una vez realizado esto, “el gobierno del general Uriburu creé un clima
favorable para las compafiias petroleras extranjeras, que expandieron sus operaciones
rapidamente y casi duplicaron su produccion de petréleo en los dos afios que siguieron al
golpe de 1930 (Solberg, 1986: 235).

Bernal (2005) adopta un enfoque basado en los intereses. Una vez derrocado el
doctor Yrigoyen, los intereses britanicos, de mayor peso relativo en la Argentina de
entonces, necesitaban aprovechar a la empresa estatal como “escudo en su tradicional
disputa con la Standard Oil” (2005: 61). Por lo tanto, mas que “destruirla” era mas simple
“domesticarla”.El autor sugiere que la “Mosconi-Yrigoyen” perdurd hasta 1936 cuando
se firmaron los primeros convenios entre YPF y las empresas privadas por las que se
regulaba la comercializacion y distribucion de las naftas en todo el pais. En paralelo, entre
1932 y 1940 el Congreso Nacional debatié la cuestion petrolera pero en una situacion
distinta. Las posturas contrapuestas eran: a) nacionalizacion integral (exploracion,
explotacion y comercializacion) a cargo de YPF; b) nacionalizacién de los pozos y
reservas, y libertad de las empresas privadas para intervenir en la parte comercial en pie
de igualdad con YPF; ¢) Sociedades mixtas del Estado con las empresas privadas en todo
el proceso y; d) libre empresa integral. Del conjunto de alternativas, la opcion b) se
insinuaba como mas factible. De hecho, habia comenzado a aplicarse inclusive antes de
iniciarse las discusiones cuando se instalaron surtidores de las empresas WICO
(norteamericana) y Energina (inglesa) en la Capital Federal a pocos metros de la empresa
estatal.

Igualmente el cambio central se articul6 a través del nuevo marco normativo.
Tratamiento en pie de igualdad a las empresas privadas sobre las cuales YPF no debia
tener ninguna funcion controladora méas una obligacion de contribuir a Rentas Generales
con un 10% de utilidades liquidas mas la omision de autorizarla a importar petréleo en

caso de necesidad, herramienta que permitiria aumentar las reservas ante eventuales
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maniobras. Estas disposiciones estaban contenidas en la ley 11.668. El “Régimen Juridico
del Petrdleo”, con el cual fue conocida la ley 12.161 de 1935, introdujo la figura de
“Sociedad Mixta” como forma de participacion del Estado en el cual se delegaba y
compartia el “dominio” sobre los hidrocarburos con las compafiias privadas. Segin
Bernal, el tercer paso fueron los acuerdos celebrados con Shell Mex (Royal Dutch-Shell),
la Standard Oil y empresas menores, producto de los cuales YPF “deja de ser la ejecutora
de la politica nacional petrolera” para convertirse en simple empresa comercial. Los
ingenieros Enrique P. Canepay Mario L. Villaaseveran en la revista del Centro Argentino

de Ingenieros “La Ingenieria” de 1956,

YPF se vio trabado en la rapidez de su desarrollo especialmente en el periodo decisivo de 1933
hasta la Segunda Guerra Mundial por las disposiciones de la Contaduria General de la Nacién,
inadecuadas para una empresa industrial y comercial y por el control de cambios del Banco
Central que dificulté y demord las compras de materiales importados indispensables para todas
las actividades de la industria del petrdleo (citado en Del Rio, 1964; 217).

Una publicacion oficial editada décadas después dice: “Si bien esta ley vino a llenar
un sensible vacio (...) consolidaba el régimen de coexistencia de YPF y las empresas
privadas, lo cual contradecia aspectos claves de la ley 11.668, que reconocia a nuestra
empresa como instrumento ejecutor de la politica petrolera del Estado nacional” (YPF,
1972: 84).

El tercer trabajo, Gadano ([2006] 2012), examina minuciosamente las primeras
cinco décadas del petréleo en Argentina procurando dar cuenta de cuéles son las causas
que explican los éxitos y fracasos en la materia. Para ello busca responder a dos
interrogantes basicos: ¢De quién es el petroleo? ;Quién debe explotarlo? El problema es
que las respuestas soslayan cuestiones relevantes.

El contexto en el cual se desplegaron la politica y estrategia entre 1922-1930 es
fundamental para comprender ciertos comportamientos. A excepcion de un pasaje donde
reconoce que las compafiias privadas no estaban constituidas por capitales nacionales
sino norteamericanos e ingleses en una proporcion mayoritaria (aunque no exclusiva), el

dato se desdibuja a lo largo del texto. Segun las palabras del autor:

El arribo de las principales petroleras internacionales permitié la consolidacion de la industria
petrolera privada, pero dominada por los capitales externos. La Gnica compafiia local
importante que resistio la tentacion de ceder sus activos petroleros a cambio de una renta fue
Astra, la empresa que producia petréleo en Comodoro desde 1916 (Gadano, [2006] 2012:128,
153).
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En nota al pie, sin embargo, indica que si bien Astra no cedio ni vendid los
derechos de sus permisos de cateo, en estos afios se produjo un cambio del paquete
accionario, pasando a tener el control capitales alemanes.

Precisar el segmento de la industria en el cual se concentro el ingreso de esas
empresas en la primera etapa también es de interés. La ecuacion inversién/ganancia no
es la misma en la exploracion que en la refinacion. Mientras que la exploracion, mucho
mas costosa fue encarada por el Estado, las empresas privadas se dedicaron a “acaparar”

las zonas adyacentes a las reservas fiscales. En el escrito dice:

En la Argentina, hasta fines de la Primera Guerra Mundial, las principales compafiias
petroleras internacionales (los famosos trust petroleros) no habian ingresado en la exploracion
y explotacidn del petrdleo argentino, y sus actividades locales se limitaban al segmento de la
refinacion y principalmente a la comercializacion. A fines de 1918, las grandes petroleras
internacionales se lanzaron activamente a ocupar posiciones en la adn incipiente industria
petrolera local, tanto en Comodoro como en la nueva regién de Neuquén. (Gadano, [2006]
2012: 111, 113).

Estas particularidades son incorporadas como referencias cuya ponderacion no
influye en los instrumentos institucionales que fueron promovidos u obstaculizados por

los actores.

No hubo acuerdo en torno a la disyuntiva “nacionalizacion versus dominio de las provincias”,
ni tampoco respecto al conflicto entre la explotacion estatal y la privada. En los hechos, la
industria petrolera argentina nunca estuvo abierta a las inversiones privadas, ni tampoco fue
un sector en el que el monopolio estatal se impulsé de manera sostenida y consistente, como
ocurri6 en otros paises de América Latina (Gadano, [2006] 2012: 692).

Finalmente, rechaza los argumentos enmarcados en el “nacionalismo petrolero” a

los cuales critica en los siguientes términos:

(...) los cuantiosos recursos hidrocarburiferos de nuestro subsuelo estan en riesgo, porque
existe un conjunto de trust internacionales conspirando junto a sus gobiernos para
apropiarselos. Sazonado con adecuadas dosis de paranoia, y teorias conspirativas de lo méas
diversas, el conflicto entre los paises y los trust se convirtié en el elemento central de la
literatura nacionalista, capaz de explicar los éxitos y fracasos de toda nuestra historia petrolera
(Gadano, [2006] 2012: 12).

Con el correr de los afios, el nacionalismo petrolero se fue imponiendo en el mundo de las
ideas. Para la gran mayoria de los argentinos, el monopolio estatal del petréleo pas6 a ser
sindnimo de soberania e independencia, y la defensa de YPF una causa nacional dificil de
confrontar. Pero en los hechos, el nacionalismo petrolero se probd incapaz de resolver los
objetivos basicos de cualquier politica energética: asegurar el aprovisionamiento eficiente,
estable y seguro de energia para el proceso productivo y para la poblacién, con volimenes y
precios razonables (Gadano, [2006] 2012: 693).

En efecto, parte de la literatura ha carecido de evidencias sélidas que apoyen sus
explicaciones pero eso no excluye sucesos veridicos en los que la Standard Oil o la Royal

Dutch-Shell operaron, incluso abiertamente, en contra de YPF. En el planteo del autor
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diversas circunstancias son tratadas como cuestiones secundarias. Por ejemplo, la
polémica sobre la participacion de intereses petroleros norteamericanos e ingleses en el
golpe de facto de 1930 dice que “se convirtid en un clasico de la mitologia politica
argentina” (Gadano, [2006] 2012: 274). Es decir, Matias Sanchez Sorondo, consejero
legal de la Standard Qil, como ministro del Interior; 0 empleados que todavia eran o
habian sido de las compafiias petroleras britanicas tales como Ernesto Bosch (Relaciones
Exteriores); Octavio S. Pico (Obras Publicas) y Horacio Beccar Varela (Agricultura) en
el gabinete de facto de Uriburu son expuestos como algo contingente. El autor adhiere a
las interpretaciones de Potash (1986), Rouquie (1986), Philip (1982), Buchanan (1973)
y Solberg (1986) que coinciden en desestimar como causal de la interrupcién
institucional la intervencion de los intereses petroleros extranjeros.

En virtud de lo anterior, precisar el papel de los actores domésticos, portadores de
un tipo de pensamiento estratégico que consumd las acciones e impulsd diferentes
instrumentos institucionales es sustancial. Incluso si fueron promovidos o beneficiaron a
actores externos. Los objetivos de politica y la estrategia desplegada para alcanzarlos,
claves en la gestion Mosconi, podra apreciarse en plenitud a la luz de una reinterpretacion
cimentada en el concepto de modelo de desarrollo industrial que se propone en el marco
tedrico. En todo caso, el interés es identificar si la combinacion resultante favorecio o no

la libertad de accion y la capacidad de decision nacional.

Antecedentes sobre el sector nuclear argentino

La industrializacion en el sector nuclear registralos primeros antecedentes en la
prohibicion de exportacion de minerales de uranio y la conformacién de una comision
asesora que prepare un programa de accion para su utilizacion (Martin, 2010: 3). Luego,
un aprendizaje emergente delos sucesos vinculados al Proyecto Huemul sobre la base de
un analisis acertado de “La ilusion del camino corto”(Mariscotti, 1985; Hurtado, [2006]
2014: 54).En el proceso se fue convirtiendo en factor predominante en el seno de las
autoridades dos ideas centrales que articulaban una percepcion optimista sobre las
potencialidades ligadas a la energia nuclear con una orientacion sustentada en creer®(...)
que era posible incorporar y desarrollar capacidades propias a través de la ejecucion de
proyectos de creciente complejidad, promoviendo un efecto multiplicador en el desarrollo
tecnoldgico-productivo nacional” (Harriague et al, 2008). Se logrdé conjugar la

2Cfr. decreto PEN N° 22.855/45; la Ley N° 1000 del 17 de diciembre de 1946 de la Provincia de La Rioja y el decreto
N° 24.360 Serie C del 11 de agosto de 1937 de la Provincia de Cdrdoba.
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investigacion cientifico-tecnoldgica, la formacion de recursos humanos y el desarrollo de
actividades de elevada dificultad técnica (Chudnovsky et al, 2000).

El caracter inusual de la trayectoria de la CNEA ha sido advertido por tratarse de
una actividad de alta tecnologia no frecuente en entornos no industrializados como el
argentino (Thomas, Versino y Lalouf, 2008). Una variedad de autores subrayan dos
rasgos extraordinarios en su devenir historico, a saber: continuidad politica e institucional
y un conjunto de logros novedosos (Martin, 2010; Harriague et. al, 2008; Lacoste, 2004;
Castro Madero y Takacs, 1991; Guglialmelli, 1974). Incluso el estudio de Poneman
(1987), mas dedicado a insinuar los supuestos objetivos belicos detras del programa
nuclear argentino sefiala tres atributos sobre el mismo: profesionalismo, estabilidad y, lo
que mas le preocupa en realidad, escala. Con esto se refiere a suimpacto industrial. Mas
Ilamativo aln es que su enfatizado “aislamiento” de otras areas del Estado no se condice
conla enérgica defensa diplomatica que acompafid la politica nuclear, al menos, entre
fines de los afios cincuenta y principio de los ochenta (Carasales, 1987; Guglialmelli,
1976; Ruda, 1970).

El denominador comun que aparece es algun grado de significacién atribuido a las
ideas. Comenzando por Adler (1987) quien apunta que fue un grupo (caracterizado como
“antidependency guerrillas”) dentro de la CNEA el que deline6 la politica y se la vendid
a los lideres politicos, continuando por Sarlo que sefiala que el lugar politico e
institucional atipico “tal vez pueda explicarse por la ideologia industrialista dominante
entre su personal profesional y por el acento puesto por sus principales actores en la
independencia tecnologica (...)” (2001: 74). Si bien Hurtado de Mendoza despliega un
argumento institucionalista, asigna valor a la conformacion de una “cultura nuclear” a la
que define como organizacional, discursiva, material y simbdlica, configurando a su
alrededor cddigos de identidad, valores, creencias y modos de accion que ayudan a
entender el derrotero de la Comision ([2006] 2014: 23). Su marco tedrico avanza hacia
las nociones de tecnopolitica para adoptar finalmente las caracteristicas de “régimen
tecnopolitico” de Hecht entre las cuales los elementos ideacionales ocupan un lugar
destacado. Alcafiiz (2005) analiza el intento de privatizacion del sector en la presidencia
de Carlos Menem vy plantea que fue el papel desempefiado por los profesionales y los
sindicatos lo que generd las condiciones para impedir que el proceso avanzara. Destaca
el arreglo institucional particular pero reconoce que su desarrollo ocurrié bajo un
paradigma nacionalista estrechamente vinculado al conocimiento e ideologia de la

“comunidad epistémica” de expertos nucleares cuyos elementos aglutinantes fueron una
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vision compartida acerca de las opciones tecnologicas y politicas que llevarian a un
desarrollo autdnomo de la energia nuclear (Alcafiz, 2005: 332).
Por otro lado, mé&s asociado a un enfoque con eje en los “intereses”, desde la revista

Estrategia, el Plan Nuclear es defendido en los siguientes términos:

Su éxito, como otros aspectos decisivos de la vida argentina depende, y por lo tanto exige
como prerrequisito, el control del poder por los sectores nacionales y, en particular, la
participacién popular en todos los niveles del quehacer nacional para acabar definitivamente
con la actual estructura agroimportadora, mediante la ereccion de las industrias basicas, el
autoabastecimiento energético y la integracién geoecondémica del espacio argentino
(Guglialmelli, 1976).

De acuerdo al Contralmirante Oscar Quihillalt (1958), en 1940, cuando comenzaron
a trascender los primeros descubrimientos sobre la fision, eran escasas las personas
documentadas en el pais, se carecia de instalaciones, laboratorios, bibliografia y las
universidades tampoco estaban en condiciones de formar recursos humanos en este
campo®. Por otro lado, el “affaire Ritcher”, a pesar de lo mucho que se ha escrito al
respecto, tuvo un impacto no siempre lo suficientemente reconocido (Gaviola, 1955;
Cabral, 1985). A partir de una vivencia negativa, permitié adoptar un camino que supuso
encarar “una accion seria y sostenida tendiente a dominar esta nueva tecnologia” (Castro
Madero y Takacs, 1991: 52). Lo que es innegable es el interés que depositaron en la
actividad nuclear el Presidente de la Nacion Juan D. Peron, profesionales fisicos e
ingenieros, brevemente el Ejército y luego de la Armada Argentina. Con la
reestructuracién de 1956, la Comision paso a organizarse en forma similar a instituciones
del mismo estilo que se establecieron en otros paises en desarrollo. Esto consistié en
intensivos programas de investigacion y preparacion de personal por medio de “la
instalacion de reactores de investigacion, tratando al comienzo de contar con toda la
ayuda técnica y financiera extranjera que fuera posible” (Redick, 1972: 12 citado en
Hurtado, 2005: 44).

Hasta aqui la historia no parece diferenciarse de otras experiencias. ¢ Qué distinguid
al sector nuclear argentino? En el marco de estos acontecimientos se estaban gestando
algunos rasgos distintivos que tendrian una incidencia determinante sobre el devenir de
las proximas décadas. En esta instancia del trabajo alcanza con hacer referencia a dos que

en cierta forma constituyen las bases y puntos de partida de sucesos posteriores. Habia en

3En 1939 un equipo de investigadores alemanes del Kaiser Wilhem Institut de Berlin, integrado por Otto Hahn, Fritz
Strassmann, Lisa Meitner y Otto Frisch, interpret6 el fendmeno de la fision nuclear a través de la identificacion del
elemento bario como consecuencia de la escision del nicleo de uranio.
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el afio 1955 una disyuntiva ya que se partia desde cero. Sabato (1968) la esboza en estos

términos:

(...). Era entonces particularmente critico elegir la estrategia mas conveniente: a) La CNEA
podia olvidarse por completo del estado general de desamparo académico de la Metalurgia y
aplicar todo su esfuerzo a su problema especifico: formar personal en Metalurgia Nuclear con
destino a sus laboratorios de Metalurgia Nuclear; b) La CNEA podia tener en cuenta que: a)
La falta de actividad en entrenamiento e investigacién en Metalurgia afecta al desarrollo
técnico general del pais, y en particular al de su industria electro-mecanico—metaldrgica,
elemento fundamental en la construccion, instalacién y operacidn de reactores nucleares.

A ello se agregaria, poco tiempo después, otro dilema indisolublemente vinculado
con esa estrategia. Era importante contar en el pais con un reactor de investigacion, que
con el transcurrir se revelaria no sélo como una herramienta destinada a cumplir sus
funciones especificas, esto es, la formacion de recursos humanos, sino que permitiria
desarrollar capacidades propias en ingenieria nuclear. Sobre esta base, aunque la
Comisién funciond de manera enddgena al principio, comenzo a abrirse al poco tiempo e
interactuar primero con las universidades. Luego, la creacion del Servicio de Asistencia
Técnica a la Industria (SATI), producto de un convenio con la Asociacion de Industriales
Metaldrgicos de la Republica Argentina (AIM hoy ADIMRA), fue la expresion de una
concepcion que ordend a las decisiones politicas. Ellas se observan en la construccion de
las centrales Atucha | y Embalse asi como también en las acciones emprendidas para
completar el ciclo de combustible.

Ahora bien, lejos de tratarse de un caso ideal y exotico por tratarse de una historia
transcurrida en Argentina, resulta conveniente recalcar, al menos sintéticamente, algunos
obstaculos que debi¢ sortear. En el plano interno, la inestabilidad politica e institucional
afectd mas o menos directamente al organismo. Pese a que los cambios de autoridades no
fueron frecuentes y las presiones politicas fueron comparativamente mucho mas
moderadas que en otros sectores, la asignacién y empleo de los recursos, cambios en el
presupuesto, dificultades de tesoreria, congelamiento de salarios y vacantes, rigideces en
las asignaciones para gastos de operacidn y mantenimiento, ‘racionalizaciones
generales”, demora en la toma de decisiones, trabajos técnicos y cientificos frenados,
retrasados o interrumpidos, emigracion de personal producto de la frustracion en algunas
areas de la Comision que llegaron, incluso, al desmantelamiento en el cuadro profesional
(ingenieria nuclear) y técnico (vidrieros, mecanicos, electricistas, entre otros) sucedieron
de manera similar a la de otras areas (Sabato, 1968). En el plano externo, la politica del
secreto de principios de los afios cincuenta, las presiones de las potencias nucleares,en

especial para adherir al Tratado de No Proliferacion Nuclear (TNP), las restricciones
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crecientes luego de la explosion de la India en 1974, las exigencias del Club de Londres
en 1975, la sancidn de la Ley de No Proliferacion de 1978 en Estados Unidos, la campafia
contra el Plan Nuclear acusando al pais de ser proliferante (Guglialmelli, 1976; Hurtado,
2013); son algunas manifestaciones que dan cuenta de un contexto que disto bastante de
ser sencillo.

La persistencia de una serie de lineamientos generales encauzados a un incremento
gradual de las capacidades propias jug6 un papel fundamental. A ello se agrega cierto
apoyo conseguido en el &mbito de la Cancilleria y de otros actores, algo que no se observo

en otras trayectorias. Al respecto, un matutino portefio apunta:

Los legisladores que integran la Comision de Energia y Combustibles de la Camara de
Diputados suscribieron recientemente un documento denominado Declaracion de Bariloche,
en el cual expresan el respaldo al desarrollo tecnol6gico propio en el campo de la energia
nuclear, bajo formas pacificas y rechazan, por otra parte, la posibilidad de ratificar el Tratado
de Tlatelolco y de suscribir el de No Proliferacion. Esa declaracion no sélo ha sido coincidente
con lo expresado sobre los mismos puntos por el presidente de la Nacion en su reciente viaje
a los Estados Unidos y México, sino que guarda consecuencia con la posicion tradicional del
pais en defensa de su autonomia en el sector (La Nacion 9/04/1985).

Sin embargo, en 1984 se produjo un punto de inflexion. Apenas asumida la
presidencia, el doctor Raul Alfonsin designo una comisién asesora de asuntos nucleares
que tendria como mision, segin manifestaciones del mandatario, “aplicar el
funcionamiento de la CNEA hacia objetivos de uso pacifico de la energia nuclear”
(Bonifazi y Garcia Martin, 2002). En el mismo diario, algunos parrafos mas adelante
puede leerse, en contraposicion a lo anterior, que el respaldo no se traduce en el

sostenimiento de las actividades:

(...), funcionarios que tienen a su cargo la investigacion y desarrollo de la CNEA explicaron
las dificultades presupuestarias presentes, advirtiendo, ademas, que la Argentina esta
afectando su potencial de investigacion. ‘Con las cuentas de que disponemos —apuntd el
director de Investigacién y Desarrollo de la Comisién- en un mes tendremos que apagar la luz
de los laboratorios; si bien no se trata de tener mas partidas, sino de saber realmente de cuanto
dinero disponemos (...). Se trata, sefialase también, de acelerar la definicion del presupuesto
del corriente afio, para que el trabajo de investigacién de la CNEA no corra peligro (La Nacién,
9/04/1985).

Paradojicamente, la disminucion del presupuesto iniciada desde fines del afio 1983
coincidio con el anuncio al mundo el 18 de noviembre acerca del logro en la produccién
de uranio enriquecido mediante una tecnologia desarrollada en el pais. El hito
representaba que Argentina completaba el ciclo de combustible. Asimismo, la
construccién de un acelerador de iones pesados estaba avanzada y las centrales nucleares
en funcionamiento, Atucha | y Embalse, proveian electricidad mas barata al sistema,

equiparable a la hidroelectricidad, pero de amortizacion mas rapida. Inclusive, hasta ese
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momento las obras de Atucha Il avanzaban relativamente ajustadas al calendario
estipulado. La presion externa y la coyuntura econémica desfavorable son mencionadas
como factores concurrentes que afectaron las decisiones adoptadas. Entre ellas la
posibilidad de asignar mayores recursos. Una lectura diferente indica que desde 1984 se
produjo un viraje en materia de politica energética. Apoyado en una publicacion de
Mondino, Cialella y Castellano (1994), Lluma afirma que “se inaugura una tendencia a
abandonar los objetivos de mediano y largo plazo tendientes a ‘mantener una tasa de
independencia energética respaldada por una participacion de tecnologia nacional
creciente y una oferta de energia eléctrica diversificada’” (1995: 141).

Al margen de la vision optimista respecto a la matriz energética previa, ello no
desacredita la apreciacion. De hecho, en una entrevista realizada al Secretario de Energia
de Alfonsin, Jorge Lapefia, el funcionario expresé el siguiente criterio: “Lo peor que
podria pasar es creer que lleg6 la hora de lo nuclear en Argentina”, a lo que agrega que el
plan de Castro Madero “estaba excesivamente sobredimensionado y significO una gran
dilapidacion de recursos” (Lluma, 1995: 141-142). EI Embajador Carasales apunta que
“Muchos pensaban que la prioridad que siempre se habia dado al programa nuclear no
estaba realmente justificada (...) que la Argentina no necesitaba (...) centrales
nucleoeléctricas (...)” (1999: 49). De acuerdo al diplomatico, la alteracion de la politica
nuclear seria producto de dos variables, las ideas personales del Presidente y la vision de
la Union Civica Radical.

A pesar de que la literatura que ha indagado en la historia de la CNEA y de la
actividad nuclear identifica al factor ideolégico como un elemento importante no parece
que haya sido situado en el centro del analisis. Tampoco que se lo considere un
componente que explique las caracteristicas del proceso de configuracién institucional
asociado. En todo caso, no se ha hecho suficiente énfasis en la interaccion entre el
pensamiento estratégico, el problema de la industrializacion y su incidencia sobre los
instrumentos institucionales durante el periodo seleccionado. El complejo “laboratorio-
fabrica”, clave en la trayectoria de la actividad puede apreciarse en plenitud a la luz de
una reinterpretacion cimentada en el concepto de modelo de desarrollo industrial que se

propone en el marco tedrico.
ENFOQUE TEORICO-CONCEPTUAL

Como todo fenémeno de naturaleza politico-econdmica, el problema que estudia el

trabajo requiere un abordaje en el cual confluyan diferentes elementos tedrico-
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conceptuales a fin de conformar un herramental analitico que permita dar cuenta de esa

complejidad con la mayor profundidad posible.

Aportes de la Economia politica
La economia politica comenzo a preguntarse como las naciones prosperaban y qué
tipo de politicas aseguraban su riqueza. Desde tiempos de Adam Smith en el siglo XVI1I
los autores han manifestado gran inquietud por tres tipos de cuestiones: primero, el poder
(¢A los intereses de quiénes esta sirviendo un tipo dado de arreglos econémicos y como
distribuye después el poder y los recursos entre los grupos sociales?); segundo, los
arreglos institucionales que sustentan la operacion de los mecanismos de mercado (lo que
incluye a las relaciones con el Estado y otras relaciones sociales); tercero, la insistencia
en el caracter de construccion artificial que tienen las concepciones econdmicas.
Siguiendo la clasificacion de Hall (1997), estos interrogantes definen a su vez tres lineas
distintas de desarrollo teérico sostenidas en la primacia que otorgan a diferentes variables
en el analisis: enfoque basado en las instituciones, en los intereses o en las ideas.
Los analisis institucionales, como sintetiza Murillo, por lo general se enfocan tanto
“en las instituciones publico-formales que influyen sobre la respuesta de los gobiernos a
las demandas sociales, como en las instituciones socioeconémicas que dan forma a las
presiones distributivas de las organizaciones sociales” (2000: 186). North define que la
funcion principal de las instituciones en la sociedad es “reducir la incertidumbre
estableciendo una estructura estable (pero no necesariamente eficiente de la interaccién
humana” (2006 [1990]: 16). Estas perspectivas son inapropiadas para dar cuenta de las
variaciones observadas en los casos analizados. ¢Por qué sostener que poner el acento en
las instituciones no es adecuado para esta investigacion? El libro de Kohli (2004) es un
buen ejemplo. El autor realiza un estudio de sociologia histérica comparada sobre la
industrializacion en Corea del Sur, Brasil, India y Nigeria. Alli sostiene que la creacion
de Estados efectivos dentro del mundo en desarrollo ha precedido generalmente a la
emergencia de economias industrializadas. Patrones de autoridad estatal, incluyendo
coémo las politicas del Estado son organizadas y cémo el poder estatal es utilizado, han
influido decididamente el contexto econdmico dentro del cual las decisiones econdmicas
privadas son realizadas. El foco primario de este estudio es en los determinantes politicos
y de politica de la industrializacién, porque el crecimiento industrial es un determinante
clave de cualquier crecimiento econdmico del pais en general, y el crecimiento econémico

sigue siendo un elemento central de cualquier comprensién del desarrollo. Hasta aqui, el
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rol del Estado como factor sustantivo en los procesos de industrializacion tardia es
innegable. El problema central del argumento es que son los legados institucionales
historicos los que “determinan” el patrén de desarrollo y son muy dificiles de modificar.
Entonces, no es claro como podria concebirse e implementarse una estrategia a tal fin
cuando las condiciones “correctas” no estan dadas. Aunque ofrece algunos elementos
relevantes que es conveniente retener, esta vision adolece de otra limitacion cuando se
piensa en el caso argentino. ¢Qué ocurre cuando a lo largo de un proceso de
industrializacion, las instituciones que conforman un sector son las mismas pero las
politicas y orientaciones de quienes las dirigen difieren notoriamente? ¢Como explicar
experiencias industriales de desarrollo heterogéneas que suceden en forma simultanea?

Por otra parte, en la literatura existente, las teorias basadas en los intereses aportan
aproximaciones a la pregunta de investigacion. Por lo general, se han centrado en clases,
factores y sectores, como unidades de analisis, asumiendo que las preferencias politicas
de los actores derivan de sus intereses. De ahi que entienden las preferencias politicas de
estos como resultado de esos intereses (Gourevitch, 1986; Rogowski, 1989; Frieden,
1991). De todos modos, presentan algunos inconvenientes empiricos respecto a los casos
estudiados ya que por si solos, los intereses no explican las variaciones intrasectoriales.

En los afios sesenta, Gerschenkron (1962) inicidé una tradicion intelectual cuya
inquietud ha sido el problema del atraso entendido en términos de progreso industrial. La
explicacion propone que las diferencias registradas en los paises de industrializacién
tardia en cuanto a la velocidad del desarrollo, medida a través de la tasa de crecimiento
industrial asi como las configuraciones institucionales emergentes (estructuras
productivas y organizacionales de la industria), se comprenden por dos factores. La
aplicacion de instrumentos institucionales distintos a los que habian utilizado los paises
industrializados y el clima intelectual dentro del cual la industrializacion procede, su
‘espiritu’ o ‘ideologia’.

A pesar de que la historia politica y econdémica revela que el peso del ultimo factor
ocupa un lugar fundamental, las variables ideacionales fueron relegadas durante las
décadas posteriores. Posiblemente haya sido la carga que adquirié durante la Guerra Fria
lo que haya provocado que prosperaran los trabajos que ponen el acento en las
instituciones. Campbell (2002) evidencia que la academia otorgé muy poca atencion a
como las ideas, teorias, modelos conceptuales, creencias, afectan la formulacion de

politicas en el campo de la economia. De todas maneras, desde fines de los afios ochenta,
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algunos autores retomaron esta tradicion que identificaba al poder de las ideas como un
elemento que permite explicar la adopcion de una politica determinada®.

En su trabajo sobre el poder de la ideologia y la cuestion tecnoldgica, Adler (1987)
analizo el problema del desarrollo cientifico-tecnoldgico en paises no industrializados a
partir de considerar la manera en que las ideas e ideologias del progreso, desarrollo y
modernizacion influyen en la eleccidn de una estrategia particular. EI autor se aparta de
la perspectiva utilizada hasta entonces por las ciencias sociales que generalmente habia
investigado el tema desde una perspectiva microecondmica o desde un punto de vista de
la dependencia. Lo novedoso del enfoque es que si bien reconoce las restricciones
politicas y econdmicas tanto domésticas como internacionales, se centra en sostener que
cierto tipo especifico de ideas importan y son reales y causalmente relevantes porque
tienen consecuencias. Si estas ideas cambian, tanto las politicas como la asignacién de
los recursos entre sectores también lo hacen. De este modo, aplica este marco tedrico a la
decision de seguir un camino de autonomia tecnoldgica y cémo el suceso alcanzado esta
relacionado a las ideologias de los actores involucrados y de sus percepciones de la
habilidad de cada pais para establecer sus propios objetivos econémicos y tecnologicos.

Siguiendo esta tradicion, Sikkink ubica el foco de interés en las ideas “vinculadas
con una teoria o grupo de teorias constituyen un modelo de desarrollo econémico, como
tales, contribuyen a conferir sentido a una determinada situacion econémico-politica, y
asi permiten ejercer sobre ella una accion deliberada™ (1991: 1-2). Ahora bien, ¢Qué
supone una teoria del desarrollo? Es interesante entenderla como “un conjunto de
explicaciones y principios medianamente organizados, que buscan trazar un derrotero por
el cual, en algin momento, una sociedad determinada pasa de un momento historico
menos ‘desarrollado’ a otro mas ‘desarrollado’”. Por lo tanto, debe diferenciarse una
teoria, cualquiera esta sea, de una vision en particular. Es decir, no es adecuado “negarle
el estatus de teoria del desarrollo al neoliberalismo por buscar un crecimiento con el libre
mercado como principio central” (Estevez et al., 2005). Ahi reside su implicancia en tanto
sirve de sustento al tipo de arreglo institucional y a las herramientas que seran dispuestas
atal fin. En todo caso, es justamente la necesidad de construir una variable que en funcion
de su l6gica y por los elementos que la constituyen, permita dar cuenta de diferentes
combinaciones. Nuevamente el estudio de Adler (1987) es ilustrativo. El autor identifica

las divergencias entre los lideres argentinos sobre qué es el progreso y de qué manera

4 Pueden mencionarse a Hogan (2007); Legro (2000); Feigenbaum, Henig y Hamnett (1999); Blyth (1997); Jacobs
(1995); Haas (1992); Sikkink (1991); Hall (1993, 1989); Ashutosh (1989); Adler (1987).
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alcanzarlo. Distingue entre quienes se orientaron hacia una eventual autonomia a través
de la industrializacion y el fomento de la ciencia y tecnologia en contraste con quienes se
concentraron exclusivamente en la exportacion de commodities, considerando a la ciencia
como una actividad cultural disociada de la produccion. Las consecuencias empiricas han
sido trayectorias que difirieron diametralmente segun la premisa a la cual se adhirio.

En definitiva, a pesar de que en buena medida han predominado los estudios de
corte institucionalista, sea en su vertiente historica (Thelen y Steinmo, 1992) o de la
eleccion racional (Weingast, 1998; Haggard, 1990) para explicar un proceso de
industrializacion o la implementacion de una politica economica, se asume que en general
y sobre todo en Argentina, las instituciones formales —en particular aquellas vinculadas a
la economia politica- no han funcionado divorciadas respecto de los actores politicos y
sociales relevantes que las crean o dirigen (relacion directa), o que tienen algun grado de
incidencia sobre ellas (relacion indirecta). En otras palabras, el pensamiento estratégico
que orienta a una institucion es producto de la cristalizacion de ideas e intereses que no
es inmutable, ya que puede resignificarse en el marco de la dindmica politica 0 como
resultante de cambios en el entorno. Pero sea cual fuese su contenido, dificilmente se
comprendan los recorridos institucionales sin incorporarlo al analisis.

La investigacion se inscribe en la tradicién que han seguido los enfoques basados
en las ideas e intereses, aunque reconociendo las desventajas que presentan y tomando
debida cuenta de las criticas metodologicas que han recibido. No es objeto describir cada
uno de ellos en detalle sino resefiar sélo sus principales fortalezas y debilidades. Hall
admite que el enfoque basado en los intereses permite abordar la manera en que diferentes
esquemas de politica econémica tienden a beneficiar a ciertos grupos y perjudicar a otros.
Asimismo, conceptualizar de qué manera los cambios en las politicas econdémicas
internacionales afecta la vida politica nacional modificando los intereses de los grupos
productivos. Entre las limitaciones se encuentran su alta sensibilidad para distinguir entre
las teorias econdmicas utilizadas para definir los distintos actores y sus intereses, asi como
cierto determinismo econdmico que postula las variaciones en la economia internacional
como el motor de la politica (1997: 176-180). Sobre el enfoque basado en las ideas, apunta
que el desafio es presentar una mejor conceptualizacion de su poder persuasivo por fuera
de quienes las proponen y el modo en que las nuevas ideas interactian con las ya
existentes en el “universo discursivo politico”. Ademas, investigar la manera en que se
institucionalizan, la forma en que se inicia tal proceso, y como se ve afectado por las

diferencias en las estructuras institucionales existentes (1997: 183-186). Yee (1996)
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indica que el problema es la especificacion de la conexion causal. Berman (1998) dice
que las teorias ideacionales requieren desarrollar una teoria de la causalidad. En
particular, los términos de analisis deben ser claramente definidos y el argumento sobre
como la variable independiente influencia a la dependiente debe ser elaborado.

Las razones para adoptar estas perspectivas responden al foco del trabajo. No
pretende explicar por qué algunas ideas son mas persuasivas que otras, ni como la
posicion de un actor (individual o colectivo) influye en la formulacién de una politica. Lo
que se propone es verificar empiricamente como la interaccion ideas-intereses genera
distintas concepciones estratégicas o formas de emprender una estrategia de
industrializacion que aspiran a concretarse apelando a diferentes configuraciones
institucionales que les son funcionales. Siguiendo a Blyth (1997), “podemos concebir que
las ideas [e intereses] tienen efectos institucionales pero no necesariamente reducirlas a
instituciones™ (corchetes agregados). Apelar a uno de los casos analizados sirve para
ilustrar. A partir del tipo de pensamiento estratégico que orient6 a la politica nuclear
argentina, los actores que condujeron el proceso fueron necesitando distintos tipos de
instrumentos. Mientras que en 1963 fue emitido un decreto que contuvo la primera
version de “compre argentino”, el impacto de la experiencia de construccion de la Central
Nuclear de Atucha I benefici6 la institucionalizacion de un nuevo régimen de promocién
de la industria local cuya concepcidn fue la "apertura de paquetes tecnoldgicos". Esto se
desprende de algunos parrafos del Mensaje de elevacion del Decreto Ley N°18.875 de
1970 que dicen:

Tengo el honor de elevar a vuestra consideracién el adjunto proyecto de ley por el cual se
dictan normas referentes él la utilizacion del poder de compra que concentra en su jurisdiccion
el Estado. (...). Dicho poder de compra tiene una profunda incidencia en la economia del pais,
en particular sobre el sector industrial, la construccion y los servicios de ingenieria y
consultaria. (...). La opcién entre la adquisicion de bienes nacionales e importados queda a
menudo resuelta, de hecho, antes de la licitacion, al seleccionarse una determinada alternativa
técnica entre las que ofrece el proyecto, al fijarse las modalidades de contratacion, al
especificarse los bienes a adquirir, los plazos de entrega o la forma de pago. (...). Por lo tanto,
para canalizar las compras hacia el mercado local, se requiere que a nivel de proyecto exista
el proposito y la firme decision de planear, proyectar y disefiar para lo argentino. (...). Los
objetivos de planear, proyectar y disefiar para lo argentino tropiezan, en el caso de créditos
externos atados a la importacién o sujetos a condiciones que limitan la vigencia de las normas
argentinas de proteccién de su produccion y tecnologia, con graves obstaculos de aplicacién
(citado en Sébato, Wortman y Gargiulo, 1978: 87).

Aportes de la Economia politica de las Relaciones Internacionales
La economia politica de las Relaciones Internacionales, tal como ha sido definida
por Gilpin (1990), se presenta como una suerte de puente conceptual que articula saberes

que pertenecen a disciplinas distintas. Segun el autor aislar los campos de la politica y la
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economia para comprender los resultados del comercio, los asuntos monetarios y el
desarrollo es, al menos, una limitante para el anélisis. Para Gilpin, el Estado y el mercado
han tendido a desplazar a otras formas de organizacion en la modernidad en funcion de
su eficiencia para producir poder y/o riqueza. De todas maneras, este proceso se ha
distinguido por una intensa discusion histdrica pero vigente, acerca de como definir la
naturalezay caracteristicas de la interaccion entre economia y politica. Generalmente bajo
un formato académico, las pugnas por la interpretacion y alcance no so6lo deben
considerarse meras teorizaciones o especulaciones abstractas, sino por el contrario, es
conveniente destacar sus efectos concretos sobre las realidades nacionales de los ultimos
siglos. Entre los topicos méas importantes para la economia politica internacional, los que
son de interés para el trabajo son la relacion entre el cambio econémico y politico y la
significacion del entorno mundial para el nacional. EI primero genera competencia entre
los Estados con relacion al lugar global de las actividades economicas, en especial las
vinculadas a las que el autor denomina “industrias de punta”. El segundo se refiere a la
influencia del mercado mundial en el desarrollo econdémico y a la capacidad de los
Estados nacionales ya sea para incidir o al menos hacer frente a las reglas de juego
(Gilpin, 1990: 19-26).

Aportes de la Ciencia Politica

En lo concerniente a la Ciencia Politica, en la basqueda de superar las criticas que
los enfoques basados en los intereses y las ideas por separado presentaban, surgieron
nuevas propuestas. La que interesa se define como enfoque constitutivo, que sostiene que
ideas e intereses se constituyen mutuamente y ninguno de ellos es ontol6gicamente previo
(Gofas, 2001; Blyth, 2002). Esto no significa negar que los intereses sean un componente
integral de la politica (Gourevitch, 1986) o que las ideas puedan ser usadas como
“anzuelos” (Goldstein, 1993), sino que el punto es, por el contrario, apartarse del doble
reduccionismo que supone la polarizacién entre los enfoques basados en intereses y
aquellos basados en las ideas. Al sustituir esta supuesta disyuntiva por una perspectiva
basada en la definicién reciproca de los campos constitutivos de la formulacion de
politicas, se advierte que las ideas proveen el marco a través del cual los intereses son
definidos y, reciprocamente, los intereses concurren a delinear el perfil presentado por el
arco de ideas-fuerza concebido en un contexto historico especifico.

Abonando a lo anterior, “las estructuras de creencias compartidas y los

entendimientos intersubjetivos pueden dar forma y motivaciones a los actores”
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(Finnemore, 1996: 15). Pensando en estas cuestiones, Gallarotti afirma que “incluso méas
que las teorias de economistas fallecidos, el panorama econdmico es en gran parte un
producto de las creencias, ideas y orientaciones econdmicas generales de los agentes
econdémicos” (2000: 1-2). Tanto las reglas construidas socialmente como los principios,
las normas de conducta, los dogmas, tienen la potencialidad de proveer a los Estados o a
los individuos, asi como a otros actores, el entendimiento acerca de qué es importante o
valioso. En consecuencia, también precisan cuéles son los medios efectivos, ya sean
legitimos o0 no, para obtenerlos. De esta manera, los intereses son ideacionalmente
establecidos, pero las ideas intervienen en el proceso politico en combinacion con
intereses, nunca por si solas. Asi las cosas, si bien se pierde la parsimonia que ofrecen las
perspectivas de corte mas racionalista tanto de la conceptualizacion de las ideas como del
mecanismo causal identificado (Frieden y Rogowski, 1996), se gana en términos de la
profundidad de la comprension de la dialéctica de esta interaccion. Justamente esta ultima
cuestion, como dice Gofas (2001: 2), representa “el desafio tedrico principal para los
estudiantes de las ideas y la politica”. En relacién al problema entre agencia y estructura,
no debe darse una prioridad ontoldgica, ya que la relacion entre ambas, también, es
dialéctica. Marsh y Smith, apuntan que las acciones gue realiza un actor son adoptadas
dentro de un contexto concreto. En sus palabras, los actores “traen el conocimiento
estratégico al contexto estructural y tanto el conocimiento estratégico como el contexto

estructural contribuyen a dar forma a las acciones del Agente” (2000: 5).

Aportes de las Relaciones Internacionales

En las Relaciones Internacionales hay una intensa polémica acerca del papel de las
variables externas y de las variables domésticas, en particular sobre cuales son las mas
relevantes (Shepsle y Bonchek, 2005; Frieden, 1999; Putnam, 1988). No obstante ello, de
acuerdo a Gonzalez Guyer (2012), inclusive cuando actores e intereses externos aspiran
a participar en procesos de politica doméstica, sus acciones resultan mediadas por actores
internos, “ya sea que tamizan o simplemente vehiculizan su influencia en los procesos de
decision”. Sikkink entiende que “los cambios en el entorno internacional no se traducen
de manera directa en cambios de las politicas; mas bien, estos Gltimos dependen de como
perciben los actores relevantes el contexto social y econémico y de qué modo organizan
las opciones disponibles (...)” (1991: XIX). En la misma linea, Haggard (1990) reconoce
que las presiones internacionales pueden tener efectos, aunque no siempre sea sencillo

medirlos. Sin embargo, parte de los autores que escribieron en la segunda mitad de los
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afios ochenta, han presentado ciertas deficiencias en sus planteos debido a que afirman
que el poder y las estructuras econémicas imponen y determinan la conducta. De ahi que
la causalidad es asumida como lineal y la reflexion, aprendizaje y adaptacion son
consideradas irrelevantes (Adler, 1987). Ello hace muy dificil poder explicar, por
ejemplo, la emergencia de procesos de industrializacion tal como ocurrio en los paises de
América Latina producto de la crisis de 1930(Brown, 2009). Siguiendo esto ultimo, si las
causas de las elecciones politicas domésticas estan determinadas por las variables
externas y son un reflejo automatico, entonces no sera posible explicar, por ejemplo, los
diversos caminos de desarrollo seguidos por paises de industrializacién tardia (Wade,
1988).

Las decisiones de los gobiernos son tomadas por actores politicos y econémicos
locales sobre las que evidentemente inciden ideas u actores externos de diversas maneras,
aunque con una intensidad no predeterminada a priori ni tampoco necesariamente
manifestada en términos mesurables. Ahora bien, ¢Por qué enfatizar tanto en este punto?
Porque como intentara dar cuenta este escrito, cuando el punto de vista del analista se
sitia desde el escenario nacional o doméstico, se descubre que los condicionantes
externos siempre afectan (Risse-Kappen, 1994) pero que los aspectos decisivos se ubican
en el plano interno. En otras palabras, son resultantes de l6gicas internacionales asi como
condicionantes geopoliticos, estratégico-militares y dinamicas de poder pero que operan,

ya sea por medio de o en acuerdo con, actores nacionales.

Aportes de la Economia

Al estudiar la evolucion del pensamiento econémico moderno se advierte que a lo
largo de las décadas, muchos de los supuestos tedricos postulados se muestran como
contradictorios entre si. Por caso, al indagar en lo acaecido durante el siglo XX se observa
que la ortodoxia de las primeras décadas (Von Misses, 2009), es progresivamente
reemplazada por el keynesianismo, en el cual —de manera esquematica- el Estado debe
intervenir y participar en la planificacion de la actividad econémica de las naciones. La
literatura mas reciente sobre las “ideas”, sefiala que tanto la incertidumbre como las crisis,
al deslegitimar las politicas existentes, las organizaciones y las creencias, genera
condiciones mas propicias para el cambio de paradigma intelectual (Checkel, 1997).
Desde los afios setenta, vuelve a afirmarse que solo el mercado y el libre comercio son

las respuestas universales para garantizar el crecimiento y el desarrollo. En este punto es
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interesante reflexionar acerca de las certezas de la teoria econdmica. En palabras de

Krugman:

(...) a los economistas que estudian los datos existentes sobre el desarrollo esta lejos de
resultarles claro que los elementos que, segun todo el mundo, garantizan el éxito pueden
garantizar algo, o incluso que hagan alguna diferencia significativa. (...) todo el que haya
seguido la historia del pensamiento sobre el desarrollo econémico tiene conciencia de que hace
35 afios muchos lectores habrian estado persuadidos, con igual certidumbre, de lo opuesto: de
que los elementos claves para una estrategia eficaz de desarrollo eran la planificacion estatal
y la sustitucion de importaciones (1995: 717).

El autor identifica a estas verdades como el “saber convencional” y sostiene que las
reformas y los programas de estabilizacion que se implementaron desde los ochenta
encuentran coincidencias no menores con “fenomenos [que] ya habian sucedido en el
pasado”. En este sentido, en las décadas previas a la crisis de 1930, diferentes paises
ubicaron entre los objetivos centrales el de estabilizar la economia con el propdsito, por
lo general, de lograr la confianza de los inversores extranjeros. Asimismo, se postulaba
que los paises debian tener una moneda estable, ligada al oro en la versién original del
esquema, mas luego a este metal, a la libra y al dolar. Para ello se necesitaban “solidos
cimientos fiscales (...) junto con buenas leyes sobre titulos publicos”, lo cual fomentaria
esa inversion favoreciendo el crecimiento. El Estado, se concebia, s6lo debia encargarse
de las funciones tradicionales. Si bien uno de los principales asesores econdémicos de la
época, Walter Kemmerer recomendd en méas de una ocasion la fijacion de aranceles
externos y derechos de exportacion, como relata Drake (1989), las razones eran
“puramente fiscales”. En todo caso, este tipo de practicas de corte proteccionista para
fomentar la industria nunca formé parte de sus planes. Ahora bien, esta libertad de
mercado no era sélo un asunto cultural, sino gue tenia una incidencia concreta sobre los
paises, aunque las economias industrializadas no la habian implementado durante sus
propios procesos de industrializacién (Amdsen, 2004). De hecho, el respeto a esta
ortodoxia parecia significar la afluencia de flujos de capital, mientras que quienes se
apartaban quedaban excluidos en gran medida de los mercados mundiales. Las verdades
que esa forma de entender el desarrollo indicaban fueron abandonadas con la crisis de
1929 vy, hacia los afios cuarenta, se consolidaba en las economias industrializadas asi
como en America Latina un nuevo saber convencional (Krugman, 1994). En el curso de
los afios setenta, el Estado paso a ser parte del problema. Entonces, emergi6 un “nuevo
paradigma”, pero que profesaba un “extrafiamente conocido conjunto de ideas”

(Krugman, 1995: 726-727). En esta perspectiva, el autor afirma:
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La frase ‘consenso de Washington’ pasé a designar casi de inmediato una receta simple de

politica econdmica, que le habria resultado muy consabida a Walter Kemmerer: moneda sélida

y libertad de mercado, incluida la liberalizacién del comercio y la privatizacion de empresas

del Estado. En esta receta, las importantes medidas publicas y el papel activo del Estado

presentes en el consenso que existia sobre el desarrollo en la posguerra quedaban totalmente

descartadas (Krugman, 1995: 727).

Por lo general, las teorias econdmicas se asientan sobre simplificaciones de la
realidad, el empleo de indicadores unidimensionales o la comparacion de casos
seleccionados deliberadamente para demostrar un argumento. La articulacion entre
afirmaciones universales y la repeticion de anécdotas que las apoyan pueden crear la
certeza sobre asuntos que en realidad son inciertos. En suma, aunque los tedricos
neoclasicos lo rechacen, es esencial tener presente que la economia no es una ciencia
exacta, sino que en sus supuestos subyacen elementos ideacionales e intereses que se
interconectan con aspectos técnicos. Chang cuestiona la “historia oficial” del capitalismo
para sostener que todos los paises que hoy son economias avanzadas, lejos de apoyarse
en el libre comercio, no sélo “utilizaron alguna forma de promocion dela industria
naciente cuando estaban en fases iniciales de desarrollo”, sino ademas:

(...) una vez alcanzada la frontera de desarrollo, los PHD [Paises Hoy Desarrollados]
usaron toda una gama de medidas y estrategias para distanciarse de los
competidores existentes y potenciales. Entre otras medidas se regulé la transferencia
de tecnologia a los potenciales competidores (controlando la emigracion de
trabajadores calificados y las exportaciones de maquinaria) y se obligé a los paises
menos desarrollados a abrir sus mercados mediante tratados desiguales y mediante
la colonizacién (corchetes agregados, 2003: 5).

Las dinamicas que la internacionalizacién y la consolidacion del mercado mundial
desde 1990 le imprimieron a la economia han generado insistentes planteos que sugieren
como requisito excluyente para el desarrollo la necesidad de insercion internacional. En
respuesta a estas premisas que suelen no definir con claridad las condiciones de dicha
insercion, recuperar nociones como las de Estrategia Nacional de Desarrollo, autonomia
tecnoldgica y pensamiento estratégico no resultan apenas un ejercicio intelectual
abstracto sino la posibilidad de disponer de instrumentos analiticos favorables a una

interpretacion de fenémenos sociopoliticos complejos.
PENSAMIENTO ESTRATEGICO E INSTRUMENTOS INSTITUCIONALES
FUNDAMENTOS PARA UNA DEFINICION DE MODELO DE DESARROLLO INDUSTRIAL

En la introduccion se plante6 que el Estado es el actor capaz de generar una
dindmica desarrollista que se apoya en el grado de consenso que cimienta un proyecto

compartido por los actores politicos, econdmicos y sociales relevantes. Ahora bien, un
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proyecto nacional solo lograra estructurarse si una sociedad puede, a partir de identificar
sus intereses nacionales (Diniz, 2008)°, integrarlos a través de un concepto central:
Estrategia Nacional de Desarrollo. Esta se define como el acuerdo implicito entre los
diferentes actores de un pais que se orienta a alcanzar el desarrollo politico y econémico.
Por cierto, no significa que sea monolitica, porque conviven en ella diversas perspectivas
pero que son capaces de articularse, simbolizando una suerte de contrato informal en el

seno de la sociedad. En palabras de Bresser Pereira, dicha estrategia es:

(...) una accion efectivamente concertada de una nacion; (...) es un acuerdo informal y
relativamente flexible entre las clases que no impide los conflictos internos, pero que supone
una accion colectiva (...); es un conjunto de valores y normas que tienen como criterio
fundamental defender el trabajo, el conocimiento y el capital nacionales, sea protegiéndolos
de la competencia internacional, sea definiendo politicas para hacerlos mas capaces de
competir (2006).

Complementariamente, Vargas Garcia (1997) define al Pensamiento Estratégico
como aquel ligado a concepciones amplias que pueden ser 0 no de naturaleza militar, pero
que envuelven siempre cuestiones consideradas trascendentales por los actores en
interaccion, condicionando patrones de comportamiento. Comprende la definiciéon de
objetivos, anticipacién de movimientos, planeamiento de largo plazo, célculo de costo-
beneficio, manejo de informacion, toma de decisiones y grados variados de incertidumbre
en relaciones complejas de conflicto, competicion o0 negociacion. Pensar
estratégicamente, por lo tanto, no es necesariamente prerrogativa del profesional militar,
ya que tal ejercicio puede servir tanto para la politica de un Estado, como para una
organizacion, empresa o individuo.

Dentro del pensamiento estratégico sera de especial interés la manera en que los
actores politicos y sociales conciben que “debe” emprenderse un proceso de
industrializacion especifico, las acciones que despliegan y el grado de coherencia entre
ambas. Ello sera el emergente de la interaccion entre las ideas e intereses de esos actores
concretos que intervienen ya sea en la formulacion, implementacion o consolidacién, o
en mas de una etapa, de una Estrategia Nacional de Desarrollo materializada a través de
politicas publicas. Por lo tanto, la significacion atribuidase aleja de cualquier connotacion
facciosa. El pensamiento estratégico es relevante en cuanto clarifica a los actores, sean
personas o instituciones, a precisar sus objetivos, su importancia relativa respecto a otros

y como pueden alcanzarse, es decir, representa un punto de vista, una motivacion o

5 El argumento se basa en la nocion de intereses nacionales estratégicos.
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estimulo muy poderoso (Gerschenkron, 1968: 33). Es una suerte de guia detras de las
acciones que se constituye mutuamente con los intereses (Blyth, 2002).

La generacion de capacidades autdnomas (industriales y cientifico-tecnolégicas)
solo podra materializarse en la medida en que se definan cursos 0 modos de accion que
favorezcan ese proceso cuyo punto de partida sera el lugar que la Politica le asigne dentro
de sus objetivos. ¢ Qué supone para un pais disponer de estas capacidades? Una definicion

de “Autonomia tecnologica” inspirada por Sabato resulta apropiada:

(...) la capacidad de decision propia de un pais para elegir, proyectar, programar, instrumentar
y realizar su politica cientifica [tecnoldgica e industrial]. (...) no se mide por la mejor o peor
manera en que haya sabido formular verbalmente su politica, sino por la capacidad real de
alcanzar los objetivos propuestos” (corchetes agregados, Sabato, 1968: 12).

Las capacidades cientifico-tecnologicas permiten tomar decisiones en problemas
tales como el tipo de explotacion de recursos naturales; la introduccién de nuevas
tecnologias (energia nuclear, petroguimica, microelectrénica); la determinacién de
prioridades de inversion entre varios sectores de la economia; la eleccion de tecnologias
a ser importadas y cdmo; la eleccion de tecnologias a ser desarrolladas localmente, como
y ddnde, entre otras. Por ello, las medidas que se adoptan en este campo tienden a
repercutir en diversas esferas e inciden sobre el nivel de autonomia de un modelo de
desarrollo industrial. ElI Estado alemén en el siglo XIX concedié una relevancia
superlativa al quehacer cientifico y a la educacién como parte de su industrializacion,
“constituyen(do) el respaldo material a la actualizacion tecnoldgica del ejército prusiano
que, junto a su instruccién profesionalizada, posibilitd la formacidén de una situacion
estratégica virtuosa” (paréntesis agregado; Spota, 2016, en Ocon y da Ponte, 2016).

La importancia asignada a la formacion tedrico-préctica del personal no resulta un
elemento secundario®. La vision tradicional que entendia a la educacion simplemente
como unproceso por el cual se trasmite conocimiento ha sido ampliamente cuestionada.
Etimologicamente, el término proviene del latin “educare” combinado con “exducere”
lo que implica una tarea en la que participan, al menos, dos partes en cual uno es un
depositario de saber y el otro se encuentra en posesion de ese saber a ser transmitido. En
la antigiiedad, “Platon definia a la educacion como un proceso de perfeccionamiento y

embellecimiento del cuerpo y el alma. Para él la educacion debia cumplir tres funciones

SUna discusion sobre la importancia de la educacién para el desarrollo industrial y cientifico tecnolégico puede
consultarse Baldwin y Mccracken (2013); Hanushek y Wélmann (2007) y Powell y Snellman (2004).
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cuales eran, la formacion del ciudadano, la formacion del hombre virtuoso y la

preparacion para una profesion”. Por otro lado,
Mialaret, sefiala tres sentidos como parte del proceso educativo; siendo el primero la
denominada educacion francesa (andragogia, educacion religiosa, animacion cultural, etc.). El
segundo sentido es el de la educacién como resultado de una accién que prepara a los jovenes
adaptandolos a la vida, mas que a la preparacion intelectual que reciben en las instituciones
escolares formales. El tercer sentido al que hace referencia el autor se refiere a la
retroalimentacion que se da entre al menos dos individuos inmersos en el proceso educativo

(Michel Salazar, 2006, 143)

Es decir, uno adopta un rol pasivo y otro activo. Sin embargo, en la perspectiva de
Jacques Delors, es un proceso que conduce a las personas a descubrir e incrementar sus
potencialidades creativas. Segun el autor, se cimienta en una serie de pilares de los que
se rescatan dos: a) Aprender a conocer y aprender a aprender, articulando una cultura
general a partir de la cual se incursiona en algunos conocimientos particulares de interés
y se devela como embarcarse en dicha experiencia de aprendizaje de esos contenidos
generales y especificos a lo largo de la vida; b) Aprender a hacer: “a fin de adquirir no
solo una calificacion profesional sino, mas generalmente, una competencia que capacite
al individuo para hacer frente a gran nimero de situaciones y a trabajar en equipo” (Riera,
2014).

De acuerdo a Pirré e Longo (2010), desde mediados del siglo X1X la organizacién
y sistematizacion del trabajo orientado a la generacion y empleo de conocimientos
cientificos con el propdsito de producir tecnologias se aceler6. La introduccion de la
maéaquina al proceso econdmico y la busqueda de nuevos y mejores productos vis a vis los
conflictos bélicos, provocaron que ese conocimiento dejara de percibirse como un bien
puramente cultural para convertirse en un insumo sustantivo para la generacion de
capacidades tanto econémicas cuanto militares. Cayuela Fernandez (2010) detalla este
proceso. Contrariamente a lo sucedido en Europa y los Estados Unidos, en mayor 0 menor
medida América Latina desconectd a la educacion y a la ciencia de las necesidades y
demandas del desarrollo tecnolégico e industrial.

Amdsen (2004) analiza un conjunto de casos de “industrializacion tardia” y
argumenta que, en la mitad de la década de 1980, algunos paises hicieron elecciones
decisivas, originando dos grupos distintos: los “independientes” como China, Corea,
India y Taiwan, que invirtieron en la produccion autdctona de tecnologia; y los
“integracionistas”: Brasil, Argentina, Chile, México y Turquia. Estos altimos habrian
optado por no fomentar intensamente la capacitacion tecnoldgica propia y apoyar la

formacion de grandes empresas nacionales. Al igual que en el pasado, seleccionaron la
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compra de tecnologia, la confianza en la inversion externa, los procesos de transferencia
tecnoldgica o la esperanza de que alguna tecnologia podria traspasar para el tejido
productivo (spillovers) a partir de las empresas extranjeras instaladas en su territorio
como base angular de su estrategia de insercion internacional. ¢ Cudl es la fortaleza de los
primeros? La autora avanza destacando la relevancia estratégica que ha ocupado desde la
segunda Posguerra la generacion de conocimiento y el desarrollo de tecnologia. Para ello,
los independientes “(...) se dotaron de instrumentos y politicas que valorizaron y
permitieron esta busqueda intensiva de conocimiento para calificar su sistema
productivo” (Amdsen, 2004: 12).

Por otra parte, el pensamiento se traduce a la préctica o puede “medirse” por medio
de una serie de Instrumentos Institucionales a los que apela para concretar sus objetivos.
Una posibilidad es distinguirlos entre formales (leyes, normas, procedimientos legales y
politicas publicas, organismos estatales, organizaciones industriales estatales, privadas o
mixtas) e informales (practicas politicas) asociadas a un sector determinado. Otra opcion
es diferenciarlos por su funcion principal o su objeto. Esta Gltima variante es la que sera
empleada. Por lo tanto, el andlisis de la Politica (Petrolera Nacional y Nuclear Nacional)
sera complementado con los siguientes tipos de instrumentos: legales; econémico-
financieros; organizacionales y cientifico-tecnoldgicos.

En cuanto a los Instrumentos Legales, su influencia puede reflejarse resefiando
brevemente un episodio relacionado con el alejamiento del ingeniero Enrique Hermitte
de la Direccion General de Minas, Geologia e Hidrologia a fines de 1921. Segun una
version de Petrdleo y Minas, publicacién local, los motivos de la renuncia se conformaron
hacia marzo de 1920, ocasion en la cual la Direccion a su cargo suspendid un permiso de
cateo presentado por particulares amparandose en un resolucion de 1914 que disponia
que fueran mensurados y ubicados los lugares antes de aprobar el otorgamiento de los
permisos. Esta atribucion restringia el accionar de los especuladores e intermediarios, “ya
que la mensura previa (...) exigia el pago de un deposito para realizar la demarcacion,
erogacion que muchos especuladores no estaban en condiciones de afrontar” (Gadano,
[2006] 2012: 142). Igualmente, favorecia a quienes realmente tenian intenciones de
explotacion ya que los tiempos recién comenzaban a correr a partir de la obtencion del
permiso. No obstante, el Ministro Alfredo Demarchi no solo revoco la decision de la
Direccion sino que derogo la normativa de 1914. De acuerdo a lo sefialado por Petroleo
y Minas del 15 de junio de 1922, el ministro apercibié a Hermitte, instandolo a que toda

iniciativa sea sometida a su supervision. Siguiendo el relato de Gadano sobre este
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acontecimiento, la eliminacion de la principal herramienta legal para combatir contra la
especulacion motivo que el Director General solicitase alguna nueva medida en su
reemplazo, lo cual no ocurri6. Esto seria lo que produjo su renuncia al cargo.

El hecho ilustra la manera en la cual el dispositivo legal incide en lo que podria
definirse como aspectos subjetivos u objetivos. Subjetivamente, condiciona el tipo de
comportamientos de los actores a partir de beneficiar determinados comportamientos y
no otros, lo que la literatura sefiala como instituciones informales’.Objetivamente, ciertos
actores concretos se fortalecen en detrimento de otros. Al respecto es oportuno apuntar
que la existencia de una normativa no necesariamente implica su utilizacion ni tampoco
el sentido de su empleo, de ahi que se conveniente esta diferenciacion.

Nuevamente apelar al caso del petrdleo, analizado en la investigacion, es util para
ejemplificar el punto. Hasta fines de la Primera Guerra Mundial, las principales
compafiias petroleras internacionales no habian ingresado en la exploracién y explotacién
del petroleo argentino, sino que se dedicaban al segmento de la refinacion y en especial a
la comercializacion. Para fines de 1918, éstas se lanzaron activamente a ocupar posiciones
en la adn incipiente industria local, tanto en Comodoro como en la nueva regién de
Neuquén (Gadano, [2006] 2012: 111, 113).Las compafiias inglesas al igual que las
norteamericanas siguieron una estrategia similar de ingresar que consistié en la
asociacion con empresas locales o con individuos. Cuando Yrigoyen finalizé su mandato
presidencial en octubre de 1922, la legislacion seguia siendo la misma de seis afios atras.
Aunque el gobierno envid proyectos de legislacion, lo hizo tres afios después de iniciada
su gestion y no logré que fueran tratados siquiera en la Camara de Diputados, pese a
contar con mayoria propia (Gadano, 2012: 147).En aquel contexto, disponer o no de esta
arquitectura juridica abria la posibilidad de decidir qué actores ingresaban y cuales no a
participar de las actividades. Asimismo, desde el punto de vista subjetivo, un empleo
efectivo de esta herramienta podia, a través de ejercer el control, influir sobre los
comportamientos de los actores. Por cierto, que ello no haya ocurrido no desacredita el
argumento ya que este no tiene un caracter normativo. Lo que procura reflejares la
importancia y los efectos empiricos que los instrumentos juridicos tienen sobre los
modelos industriales de desarrollo.

Los Instrumentos Economico-financieros son los recursos destinados al desarrollo

de un sector industrial bajo diversas modalidades. Pueden consistir en inversion,

7 Este punto puede profundizarse en el apartado “Los empresarios argentinos: de petroleros a rentistas” del libro de
Gadano (2012: 118-123).
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financiamiento, presupuesto u otra forma de contribucion econémica que coadyuve al
sostenimiento de empresas o instituciones ya instaladas asegurando sus condiciones
operativas, al mejoramiento de potencialidades de un sector e incluso promoviendo el
esfuerzo industrializador del pais. En un sentido amplio constituyen la expresion
cuantitativa referida a la importancia otorgada a un proceso de desarrollo determinado.
En condiciones de inexistencia de mercado doméstico de capitales o de un sistema
bancario que fomente el desarrollo industrial de mediano y largo plazo, el capital que
aporte el Estado es fundamental.

¢Qué ha ocurrido en las experiencias de las economias industrializadas? El trabajo
de Gerschenkron (1968) ha analizado el rol del sistema bancario de Francia y Alemania.
En el primero, la banca industrial, cuyos exponentes ineludibles son el Crédit Mobilier y
los hermanos Pereire, proporciond un gran impulso ya que su inversion ocupé un papel
trascendental. Se crearon organizaciones financieras que permitieron la construccion de
las vias férreas, las minas, las fabricas, los canales, los puertos y la modernizacién de las
ciudades. Igualmente, se abri6 un conflicto con los viejos bancos como Rotschild vy, si
bien estos ultimos terminaron ganando, debieron aceptar la forma de la nueva politica
bancaria que fue la de ayudar a la industrializacion del pais. En cambio los bancos
alemanes combinaron dos esquemas, uno proveniente de Gran Bretafia en la cual las
entidades estaban destinadas especialmente a servir de fuente de capital a corto plazo, y
el nuevo modelo francés dirigido a la financiacion de las necesidades de inversion a largo
plazo de la economia. Se configurd una especie de banco universal que dispuso las dos
formas y que acab6 acompafiando a las empresas durante todo el curso de su vida. Los
bancos en Alemania ayudaron el desarrollo de la industria pesada (minas de carbén,
siderurgia, maquinaria eléctrica, quimica pesada) y no de otras ramas productivas. La
influencia no se limito a la estructura productiva, sino también a su organizacion. Hubo
fusion de los bancos y, como consecuencia, la cartelizacién de la industria alemana,
porque los bancos no querian luchas fratricidas entre las industrias financiadas. Ello
derivo en ventajas relacionadas al hecho de haber llegado relativamente tarde al campo
del desarrollo industrial y, también, ciertas caracteristicas de desarrollo de la industria
gue son distintas de la industria inglesa (Gerschenkron, 1968).

LosInstrumentos Organizacionales comprenden aspectos que abarcan desde la
propia configuracion de un sector, de una empresa, unidad productiva u organismo,
particularmente sus vinculos internos y su relacionamiento con otros actores publicos o

privados, hasta elementos a considerar desde el punto de vista de la estrategia gerencial
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y/o de ejecucion de las politicas especificas. Como puede inferirse, no es adecuado
establecer esquemas rigidos y monocordes que puedan replicarse en cada area estratégica.
De todos modos, si es pertinente identificar ciertos elementos que repercuten en el
desempefio de toda actividad tecnoldgica e industrial. Primero la burocracia, es decir, las
caracteristicas de la organizacion, su tamafio, escala y estructura organica. Los lazos con
la infraestructura cientifico-tecnoldgica del pais, el sistema educativo, en especial las
universidades, los centros de tecnologia aplicada e institutos especializados. Asimismo,
el grado de articulacion con la Estructura Productiva. Segundo, aspectos de tipo
motivacional, como la cultura organizacional, la idiosincrasia y los objetivos que se
persiguen. Tercero, el lugar que ocupa la estrategia gerencial en la direccion y orientacion
tanto en la logica interna como en la externa. En este sentido, son relevantes tanto la
concepcién, el desarrollo y la operacionalizacién de los objetivos y metas, como
alcanzarlos y cémo se hace frente a los desafios que imponen los condicionantes del
entorno.

Los Instrumentos Cientifico-tecnoldgicos son centrales y decisivos en la generacién
de capacidades domésticas que sustenten un modelo de desarrollo industrial auténomo.
En ese marco, dos subdimensiones son determinantes, los recursos humanos y el dominio
de las tecnologias clave. El tipo de planificacion e implementacion de actividades
industriales en sectores estratégicos depende en buena medida de contar con las personas
capaces de llevar adelante las tareas. Igualmente relevante es la realizacién local de
investigacion y desarrollo o, al menos, alguna accién vinculada que permita forjar
capacidades de know why, es decir, de saber por qué las cosas se hacen de un modo y no
de otro. Pese a que parezca una cuestion irrelevante, resultan adecuadas algunas
aclaraciones conceptuales. Siguiendo el desarrollo de Pirr6 e Longo (2007), hay una
notable confusion conceptual al momento de definir qué es la tecnologia y cuales son las
dinamicas asociadas a ella. EI dominio del conjunto de conocimientos especificos que
constituye la tecnologia permite la elaboracion de las instrucciones necesarias a la
produccidn de bienes y de servicios. Ahora bien, la simple posesion de esas instrucciones, que
son expresiones materiales e incompletas de los conocimientos (plantas, disefios,
especificaciones, normas, manuales) y la capacidad de usarlas, no significa que, automéaticamente,
el usuario se ha vuelto detentor de los conocimientos que permitiran su generacion, o sea, de la
tecnologia. El problema es que ha sido empleada la palabra tecnologia para designar tales
instrucciones, y no los conocimientos que propiciaran la base para su generacion. Esto tiene serias

implicaciones en la correcta comprension del que sea el potencial o independencia tecnoldgica de
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una industria 0 mismo de una nacion. Como ejemplo, se llega al absurdo de acreditar que cuando
una empresa multinacional coloca en funcionamiento en un pais no industrializado el Gltimo
modelo de una maquina importada, lo esta dotando de la més alta tecnologia. En realidad, lo esta
dotando de las mas altas instrucciones para hacer ese producto. De esto se deriva la necesidad de
considerar que las instrucciones constituyen el saber cobmo hacer (know how o técnica) y no por
qué hacer (know why o tecnologia).

En suma, el mecanismo argumental de la investigacion se esquematiza de la

siguiente manera:

VARIABLE ANTECEDENTE

IDEAS E INTERESES
Legales.

Econdmico-
financieros.
Organizacionales
Cientifico-

Tecnoldgicos

MAYOR AUTONOMIA
TECNOLOGICA

MENOR AUTONOMIA
TECNOLOGICA

La interrelacion entre variables constituye el dispositivo que configura un Modelo
de Desarrollo Industrial. A pesar de que el mecanismo causal pueda parecer complejo,
en funcién de su naturaleza dinamica e instrumental, es apropiado para estudiar un pais
como Argentina, marcado por los vaivenes sociopoliticos y la inestabilidad del proceso
de industrializacién. Su flexibilidad le confiere la cualidad de capturar analiticamente la
coexistencia de mudltiples pensamientos estratégicos y diferentes configuraciones

institucionales en un mismo contexto.

SELECCION DE CASOS
El estudio de YPF y de la CNEA en el marco de las experiencias industriales que
protagonizaron, reflejando sus contextos y condiciones adversas, podria suponer
valorizarlas como historias del pasado. En cambio, precisar las particularidades de los
sectores estratégicos que integran y su estrecha relacion con la defensa y el desarrollo
nacional implica jerarquizar el significado de las politicas y estrategias autbnomas que
caracterizaron a los periodos seleccionados. Los motivos por los cuales es relevante

estudiar los casos se resumen en los siguientes: a) representan dos sectores estratégicos
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centrales dentro del binomio industria-tecnologia; b) constituyen opciones energéticas
complementarias con implicancias para el desarrollo econdmico y c) se vinculan
estrechamente con la generacién de capacidades esenciales para la Defensa Nacional.

A efectos de fundamentar el parrafo precedente, primero resulta conveniente
colocar en perspectiva la cuestion indagando en la relacion entre energia e industria.
Segundo, esbozar algunas consideraciones sobre la trama existente entre industria,
petroleo y Defensa. Tercero, la articulacion entre desarrollo nuclear, industrial y

tecnoldgico.

Energia e industria

En el periodo prehistérico, el hombre consumia por dia apenas unos 6300
Kilojoules (unidad de energia) que provenian de su alimentacion. Ese consumo se
multiplico por cuatro cuando descubrié el fuego, aprendié a calentarse y cocinar su
comida. Un nuevo incremento exponencial se produjo siglos mas tarde, hacia el 1400,
con el aprovechamiento de los animales de carga, los molinos de viento y la rueda
hidraulica. Entonces, ese consumo diario y per capita pasé a 120.000 Kilojoules.
Avanzando nuevamente en el tiempo, la maguina a vapor provocé un aumento en el
consumo a unos 340.000 Kilojoules. Para comienzos de los afios noventa, el valor
aproximado en los Estados Unidos era de aproximadamente un millén (esto representa
150 veces mas que el hombre primitivo) (Castro Madero y Takacs, 1991). De la mano de
esta dinamica fue mejorando la calidad de vida.

Esta sintética resefia constituye un indicador de la brecha, en la época actual, entre
economias industrializadas y no industrializadas. Primero fue la madera, después el
viento y la fuerza hidraulica. A medida que las actividades econémicas se tornaban mas
complejas y aumentaba la poblacion, se fue haciendo forzoso procurarse de fuentes con
mayor concentracion y poder energético por unidad de masa. Dicha situacion se agudiz6
proporcionalmente a los procesos de industrializacion de la modernidad. EI Centro de
Estudios Estratégicos de la Escuela Superior de Guerra de Brasil afirma “Es importante
resaltar que las fuentes de energia estan ligadas al tipo de economia: cuanto mas
industrializada ella sea, mayor sera el uso de energia” (2007: 10). Al compés de la
revolucion industrial, el carbon ofrecié ese atributo generando una transformacion no solo
en el transporte (maritimo y terrestre) sino en la propia operacion de las nacientes fabricas.
El descubrimiento delas cualidades del petr6leo, nuevamente modificd este estado de

cosas. Hacia mediados del siglo XX practicamente lo habia reemplazado.
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De lo anterior se deduce que la necesidad de energia es una dimension que ha
quedado indisolublemente ligada al bienestar social pero ademéas a la actividad
economica. En efecto, segun consignan los estudios de las ultimas décadas en relacion a

13

la demanda de energia pueden individualizarse tres elementos como propulsores, “el
aumento de la poblacion, el crecimiento economico y el progreso tecnologico y un solo
factor reductor: los cambios estructurales tendientes a ahorrar energia” (OCDE, 2007).
En su descripcion sobre el modelo industrial avanzado, caracteristico de estos tiempos,
Prades (1997) identifica tres innovaciones como las causantes de su consolidacion
definitiva (cadena de montaje, mercadotecnia y compra a plazos), pero a la vez subraya
que la “gran clave” fue la difusion masiva de la electricidad. Al respecto, afirma que este
suceso:

(...) alteraria radicalmente la estructura de la actividad industrial y la de los hogares. La
aplicacion de la electricidad a la actividad industrial introdujo cambios revolucionarios, que
ademas de afectar a la localizacion y concentracion de las empresas, transformé radicalmente la
organizacion interna de las fabricas y los servicios e instituciones relacionados con ellas (Prades,
1997: 81).

En Argentina, el Ministro de Industria y Comercio, José C. Barro, expuso en el

Congreso Nacional en 1949 sobre la politica energética del gobierno e indico:

La transformacion de la energia en fuerza motriz y de la fuerza motriz en produccién
diversificada importa un tramite previo del maquinismo sin el cual no hay, ni puede haber,
industria moderna ni recurso alguno para convertir los bienes latentes en bienes de cambio.
(...). Se impone, en consecuencia, la necesidad de jerarquizar las energias aprovechables,
adecuandolas al objetivo buscado, lo que importa disponer de una politica auténoma (...)
(Barro, 1949: 17).

En 1960 se pronunciaba el Secretario de Industria y Mineria, doctor Carlos Juni, en
una conferencia en la ex Escuela Nacional de Guerra (actual Escuela de Defensa

Nacional):

En el desarrollo de todos los paises modernos se ha comprobado el curioso fenémeno de la
carrera que se entabla entre el incremento de la industria y el suministro de la energia eléctrica.
Es sabido que luego de instalada una gran central de energia eléctrica, proyectadas segin
juiciosas previsiones de las necesidades, al poco tiempo se presenta un incremento de la
demanda, de modo tal que pareceria producirse un estimulo reciproco entre la industria y las
fuentes de energia (Juni, 1960: 7-8).

Igualmente, quien preciso con mayor claridad el asunto fue Del Rio (1964). En su
investigacion sobre los monopolios eléctricos sefiala que la forma en la cual se utiliza la
electricidad proviene de una energia anterior. Es decir, para producirla es necesaria una
fuente natural, una materia prima energética como la lefia, los residuos vegetales, el

carbon mineral, el petroleo y sus derivados, el gas natural, la fuerza de los rios y cascadas,
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las mareas oceanicas, los vientos, el uranio o el torio. Todas las energias tienen una unidad
de medida pero se la puede comparar reduciéndose a un denominador comun, que es la
caloria, unidad térmica, por ser la energia térmica la principal fuente de energia (Del Rio,
1964: 213). Aunque la electricidad no sea en si misma energia, su constitucion como
transporte a través de sistemas eléctricos es lo que permiten mover a los sistemas
mecénicos. De este modo, constituye un “formidable medio” para conducirlas a la
velocidad de la luz por hilos metélicos (cables). Antes de que esto fuera desarrollado, la
energia solo era aprovechable en el lugar donde era generada, reduciéndose su beneficio.
Como dice el autor, “gracias a la conductibilidad propia de la electricidad, (...) puso a
disposicion del hombre, la mayor y la mas inagotable de las energias” (1964: 10).Entre
sus ventajas, facilita el transporte y distribucion, la interconexion de fuentes diferentes y
su capacidad de convertir energia primaria en forma segura y limpia en calor, luz o trabajo
mecanico. En este proceso, las usinas eléctricas se transformaron en sistemas
centralizados de suministro a la industria, al transporte, a las comunicaciones y a los
hogares. De esta manera, “La central productora de energia eléctrica, con su red de
transporte y distribucidn, se convirtid en el puesto de comando, desde donde se impulsan
y controlan todas las actividades vitales de los pueblos y naciones (...) en una palabra, al
sistema nervioso de la vida moderna” (Del Rio, 1964: 213).

Anton (1982) indico que las necesidades energéticas de la industria, la
mecanizacion agricola, el transporte terrestre y maritimo, asi como también en la
produccidn sintética de proteinas, se incrementarian en forma proporcional al crecimiento
demografico. Los datos del siglo XX son elocuentes. La produccion industrial de energia
en 1910 era equivalente a 6.000.000 de Kw/hora térmicos. Hacia 1955, era de 26 billones
de Kw/h térmicos. A inicio de los setenta ascendia aproximadamente a 50 billones Kw/h.
La importancia que tiene la energia para el desarrollo econdmico ha sido una materia de
discusioén en la literatura. Goldstein, Huang y Akan (1997) subrayan su lugar medular
enfatizando que el aprovechamiento de fuentes como el carbon, el petréleo y el gas han
sido fundamentales en los procesos de industrializacion mundial durante los dos ultimos
siglos. Hughes (1983) estudia el proceso de electrificacion entre 1880-1930(en particular
Estados Unidos, Gran Bretafia y Alemania), remarcando su incidencia sobre el desarrollo
de sus industrias. Una notable cantidad de investigaciones de las ultimas décadas han
procurado demostrar si se comprueba o0 no una relacion causal entre consumo de energia
y crecimiento industrial (Payne, 2010; Ilhan Ozturk ,2010; Aguayo y Gallagher, 2003;
Kraft y Kraft, 1978). Incluso, Qing y Yujie (2012) del Instituto de Administracion de
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Negocios de la Universidad Tecnoldgica de China, proponen incorporar a la energia como
un nuevo factor de produccion. A través de una estimacion econométrica apuntan que el
consumo energético desempefia diferentes roles en el crecimiento acordes a las distintas
etapas de desarrollo de un pais. EI denominador comun observado por los autores como
elemento constante en los procesos de industrializacion es la vinculacion entre energia e
industria.

Sea como fuere, no es proposito de este trabajo entrar en este debate, sino sefialar
que el consumo de electricidad es uno de los indicadores mas utilizados al momento de
analizar la capacidad industrial de una economia (Banco Mundial). La razon de ello es
que las industrias son las mas demandantes para el funcionamiento de maquinarias y
equipos. La falta de energia puede ser un “cuello de botella” para el desarrollo. Por eso
sugieren la necesidad de ajustar la estructura industrial, mejorar la eficiencia de su uso y
sobre todo, promover la diversificacion tanto de estructuras como de fuentes (Qing y
Yujie, 2012). Por cierto, lejos de ser novedoso, el tema ya que fue planteado en numerosas

ocasiones en Argentina. Entre otros, Del Rio sostiene que:

Los extraordinarios progresos de la quimica organica obligaron también a razonables
restricciones en el consumo del petrdleo y del carbén como simples combustibles; cada dia
son mayores y mas valiosos los subproductos industriales que se logran con su destilacion y
transformacion. La utilidad creciente de estos subproductos plantea la cuestion de si conviene
seguir quemando petréleo y carbén, o se no es mas importante utilizarlos como materia prima,
para obtener de ellos sustancias de mayor valor (1964: 240).

También el ex Presidente de la CNEA, Oscar Quilhillalt afirma: “(...), la politica
energética de largo alcance del pais debe tomar en cuenta esta posibilidad. La versatilidad
de las aplicaciones del petroleo y el creciente desarrollo de la petroquimica aconsejan
destinarlo, en lo posible, a aplicaciones en las que sea insustituible” (1958: 14). De ello
se deriva otra cuestion subyacente. La necesidad de planificacion y preservacion de la
continuidad en la ejecucion de las decisiones. En tanto las inversiones en el campo de la
energia involucran plazos “que se miden en décadas”, los criterios técnicos, econdmicos
y estratégicos deben establecerse en favor de asegurar las metas trazadas. Cuando ello no
ocurre, “el pais paga costos altisimos, no solo por lo que se hace mal, sino también por lo

que no se hace” (Castro Madero y Takacs, 1991: 3).
Industria, petréleo y Defensa

El petroleo es probablemente uno de los temas sobre los que mas se ha escrito en

el siglo XX. La principal razén de su importancia es economico-industrial lo cual ha
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causado innumerables conflictos (Klare, 2004). En este sentido, la l6gica que implica
puede comprenderse acabadamente si se mesura en su justa magnitud su relevancia
estratégica en la vida moderna asi como también en la Defensa Nacional. Resultan
necesarias algunas apreciaciones relacionadas con el debate “recurso estratégico o
commodity”.

En la actualidad, las empresas estatales o las mixtas con mayoria estatal siguen
ocupando un lugar preponderante entre las mas grandes del mundo. En un listado no
exhaustivo: Compafiia Nacional de Petroleo Irani, Aramco (Arabia Saudita), Corporacién
General de Petréleo de Qatar, Compafia Nacional de Petroleo Iraqui, PDVESA,
Compafiia Petrolera de Abu Dhabi (Emiratos Arabes Unidos), Corporacion Petrolera de
Kuwuait, Corporacién Petrolera Nacional de Nigeria, Compafiia Nacional de Petrdleo
(Libia), Petroleos Mexicanos (PEMEX), Petrobras, Sonatrach (Argelia), Gazprom
(Rusia), British Petroleum, Total (Francia), Compafiia Nacional Off-Shore de Petréleo de
China (CNOOC), SINOPEC (China), Gulf Oil (EE.UU.). Pese a la opinion de algunos
analistas que intentan ver objetivos propios e independientes, se registra la existencia de
compafiias privadas que, al menos, son funcionales a las economias de las nacionalidades
que tienen participacion en su estructura corporativa. En otras palabras, no parece muy
convincente pensar que las fusionadas Chevron-Texaco, Exxon-Mobil, Royal Dutch-
Shell, parte de las viejas siete hermanas, puedan tener intereses divergentes de Estados
Unidos, Holanda y el Reino Unido respectivamente.

La literatura especializada sostiene que es uno de los recursos mas esenciales para
el mantenimiento del sistema econdémico y el modo de vida actuales. Es la materia prima
para mas de 3000 productos de uso comun que se obtienen de él. Muchos creen que s6lo
se puede extraer algunos productos como combustibles para automoviles y aviones
(aeronafta, nafta y diesel), kerosene, para calefacciones y calderas, para la industria (fuel-
oil), aceites lubricantes, parafinas, vaselinas y asfaltos. Sin embargo, es materia prima de
todo tipo de plasticos, productos quimicos (amoniaco, acido nitrico, azufre, acido
sulfurico, nitrato y sulfato de amonio, solventes), alcoholes (metilico, etilico, isopropanol,
glicoles), materiales de construccion, fibras artificiales, explosivos, entre otros (Zanetta,
1958). Es la fuente de energia que mueve al 95% del transporte mundial. En razén de sus
compuestos es un “combustible fosil”, lo que implica que es finito y no renovable. Sus
propiedades hacen posible una acumulacion de energia muy grande por unidad de
volumen. Es versatil, relativamente sencillo de transportar, aunque hay matices

geopoliticos no menores, y almacenar. Desde que comenzd su extraccion comercial a
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principios del siglo XX, se ha convertido en el combustible que mas contribuy6 al
desarrollo de la industria y la agricultura en tanto les proporcioné por un lado energia y
calor y, por otro, aceites lubricantes que facilitaban la rotacién de toda clase de piezas y
engranajes (Centeno, 1982). A esto se agreg0 después su papel fundamental como materia
prima de la quimica y la petroquimica. Bullén Miro acentla que “no debe sorprender por
tanto que, si el funcionamiento de la sociedad depende en tal medida de un recurso,
cualquier variacion en su precio afecte a todos los sectores econdmicos” (2006: 10).

Pese a que es conocido desde hace siglos, recién comenzo a vincularse a la industria
a mediados del siglo X1X. Entonces, era poco aprovechado a través de su unico derivado
utilizable: el kerosene, por lo que era s6lo un medio de alumbrado o un procedimiento
poco extendido para dar fuego a los hornillos de los hogares. No fue sino hasta la
aparicion del motor a explosion que inicio su expansion que incluyo a uno de sus primeros
subproductos: la nafta. Para tomar dimension, el consumo de petréleo, en crudo y
refinado, aumento de 6,4 millones de barriles en 1899 a mas de 91 en 1909, superandose
los 300 millones en 1920 (Prades, 1997). Sin embargo, hasta 1911 los Unicos derivados
conocidos eran los livianos, por lo que cuantiosas cantidades de materiales pesados eran
desechadas. Ese afo, el ingeniero aleman Rodolfo Diesel cre6 el motor a combustién
interna, proporcionando una energia cualitativamente mas potente que el carbon. Las
mejoras del motor derivaron en la expansion del automévil y la consolidacién de la
industria automotriz. Poco después siguié la aviacion. Hasta aqui su importancia para la
economia ha sido suficientemente presentada. No obstante, al momento de enfrentar un
conflicto bélico adquiere otros ribetes. La movilidad y la estructura de las Fuerzas
Armadas modernas dependen de él en tantos empleos que seria demasiado extenso
enumerarlos. Por identificar algunos pocos: combustible para vehiculos, blindados,
aviacion y explosivos. El proceso llevo a la creciente jerarquizacion de la industria
petrolera bajo una légica bélica pero también de una dinamica tecnoldgica cuyo impacto
econémico fue evidente. En definitiva, los hidrocarburos se estaban convirtiendo en la
mercancia por excelencia de las sociedades industriales del siglo XX (Gadano, [2006]
2012: 109).

Finalmente, los acontecimientos a los que se hara referencia en la investigacion se
comprenden a partir de precisar algunas caracteristicas muy basicas. Ello no supone
advertir que ciertas practicas y logicas han ido modificandose pero en esencia lo que
sigue permanece vigente. Trazando un esquema simplificado, el conjunto del sector esta

compuesto por paises productores y exportadores que se diferencian entre
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industrializados y no industrializados, y paises importadores divididos de igual manera.
A su vez, las operaciones son desglosadas en las actividades superiores de la cadena
productiva, esto es exploracion y produccién; las intermedias, abarca transporte,
almacenamiento; y las inferiores, refinamiento del petréleo crudo, procesamiento y
distribucion de los derivados (respectivamente Upstream, Midstream y Downstream en
inglés), aunque muchas veces las dos ultimas son unificadas. Es pertinente destacar que
las actividades superiores generalmente son las que demandan la mayor inversion. En
cuanto a la comercializacion de los productos hay tres tipos principales. Las naftas, el
mas importante desde el punto de vista econémico-financiero; el fuel oil pesado, que es
funcién del precio y provee a las industrias, al sistema eléctrico y a las empresas; y la
tercera que son los lubricantes, aceites, cuyas ventas son funcion de la tecnologia y la
ayuda técnica. De las tres, interesa destacar que la nafta ademas de requerir una red de
distribucion (estaciones de servicio), lo que la hace mas costosa, es esencial para sostener
a una empresa (Centeno, 1982). En el capitulo | se ampliaran aspectos geopoliticos y el

interés que representaba la Argentina para las compafiias norteamericanas e inglesas.

Energia nuclear, industria y desarrollo tecnolégico

Cuando se refiere a las cuestiones nucleares, buena parte de la literatura suele
enfocarse en dos tematicas recurrentes que, sin dejar de ser importantes, soslayan otros
aspectos esenciales. Es habitual encontrar viejos escritos que alertaban sobre la bomba
atdmica que en la actualidad ha dado lugar a otros mas amplios dedicados a las “Armas
de Destruccion Masiva” (Hughes, 2004; Fisher, 1997; Rosenberg, 1979; Borchard, 1946).
Asimismo, estudios que abordan la “no proliferacion” como si el empleo bélico fuese el
unico posible (Zahra Kutchesfahani, 2010; Kroenig, 2009). En un articulo que aborda el
Plan Nuclear y las presiones externas, Guglialmelli destacaba entonces el caracter politico

implicado en el tema de la proliferacion:

El tema de la proliferacién, de si tan complejo se ha complicado ain més por la aparicién de
otros concretos intereses que no pueden ser desconocidos o subestimados. En lo comercial, ya
nadie ignora que estd en juego un negocio multimillonario, en dolares, con una demanda
mundial en ascenso de reactores, equipos y plantas completas para el ciclo de combustible. En
lo econdmico, por su significado, para particularizar, en el sector energético. Aqui, no solo
muchos paises podran quebrar su dependencia en materia de hidrocarburos (...) permite
sustituir, con ventajas, a otras fuentes térmicas que usan combustibles fosiles, asi como
complementar de manera Optima, a los recursos hidroeléctricos (Guglialmelli, [1976] 2007:
315,319).

Piers Merchant (1994), parlamentario inglés del Partido Conservador, sostuvo en

un estudio en ocasion de los debates sobre la privatizacion del sector en Inglaterra, que la
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industria nuclear no se trata de economia, competitividad y comercio, o al menos no
solamente, sino que hay tres razones estratégicas involucradas. Contribuye en el combate
contra la polucion de los combustibles fésiles; la seguridad que provee como recurso
alternativo para la generacion de energia y; se sustenta sobre un conglomerado de
ingenieria especializado y de excelencia cientifica que enriquece las bases tecnologicas,
industriales y la construccion nacional. Por ello asume que “la energia nuclear es una
parte vital de la oferta diversificada de energia britanica y debe ser preservada por el
interés nacional, pues provee ventajas unicas desde el punto de vista estratégico,
ambiental y de investigacion y desarrollo” (citado en Lluma, 1995).Admitiendo que es
un topico que genera controversias, son multiples las dimensiones a considerar. Por
cierto, la estratégica militar es una de ellas, pero eso no se traduce en que las aplicaciones
militares sean exclusivamente la “bomba”, sino que también se puede mencionar a la
propulsion naval y submarina. Por otra parte, los progresos dieron lugar a una serie de
aplicaciones civiles entre las que sobresale la energia nucleoeléctrica, pero también la
biologia, medicina, quimica, agricultura e industria. En todo caso, es fundamental
preguntarse ¢Cudl es el impacto que el desarrollo nuclear ha tenido? ; Qué hay detras de
esta tecnologia? Solo teniendo claridad sobre este factor medular es posible comprender

su significado. Por ello, parece apropiado situar en el centro del analisis lo siguiente:

La fision nuclear en cadena plante6 a los paises tantos y tan complejos problemas cubriendo
el amplisimo espectro que va desde el balance de poder mundial hasta la esterilizacion por
radiacién de los machos de la "mosca del Mediterraneo", pasando por el desarrollo de la Fisica
Tedrica, la prospeccién de minerales radioactivos, la fabricacién de submarinos nucleares, el
almacenamiento de desechos, la produccion de electricidad, la conservacion de alimentos, el
diagndstico y la terapéutica de numerosas enfermedades, la mutacién genética, el desarrollo
de artilleria especial, la miniaturizacién de explosivos, el disefio de refugios, el desarrollo del
nuevos conceptos estratégicos y tacticos, la soldadura de grandes piezas, la explotacion de
minerales que eran curiosidad de laboratorio o0 pieza de museo, etc., que hizo tomar conciencia
que su incorporacion a la sociedad sélo seria posible a través de un mecanismo consciente,
explicito, planificado (Sébato, 1968Db).

La pesquisa no pretende analizar los debates que han marcado la agenda en esta
materia desde la Segunda Guerra Mundial en adelante ni tampoco resefiar la historia de
lo acontecido, sino concretamente dar cuenta de dos aspectos®. Por un lado, el desarrollo
nuclear como fuente energética alternativa. Por el otro, su relevancia estratégica en
funcién de los efectos de arrastre tecnoldgico e industrial que ha promovido en las dGltimas

décadas. Este ultimo punto es, por cierto, el que mas interesa evidenciar.

8 Para resefias historicas puede consultarse a Ribeiro De Andrade (2006); Castro Madero y Tackacs (1991);
Goldschmidt (1983).
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Los avances en materia nuclear originados a fines de los afios treinta fueron un paso
decisivo para la generacion de energia en los paises industrializados. Las primeras
investigaciones se iniciaron con la construccion de reactores de investigacion y
demostracion de baja potencia. Esto ayudd a comprender los fendmenos basicos
asociados, como la fision por ejemplo, la generacién de datos, testeo de combustibles y
componentes de los reactores para producir radioisotopos. La segunda etapa se centro,
especialmente, en la produccién en gran escala de combustibles nucleares y la
construccién de los primeros modelos de reactores de baja potencia. Durante el periodo,
ademas de conformarse una serie de organismos para regular la actividad, se dedicaron
cuantiosos esfuerzos en Investigacion y Desarrollo (1+D).El establecimiento como nuevo
sector industrial y sus numerosas ramificaciones, indica dos Santos Guimarées (2003),
fue alcanzado mediante un esfuerzo considerable de 1+D que evolucioné a la par de la
expansion de la capacidad mundial de generacion de potencia en términos de energia
eléctrica. La 1+D fue apoyada fundamentalmente por gobiernos, incluso en aquellos
paises en los cuales el sector privado desempefia un rol preponderante. Los resultados
alcanzados provocaron la toma de conciencia debido a que los nuevos conocimientos y
técnicas podian ser transferidos a otros sectores generando una diversificacion cuyos
efectos impactaran positivamente. La 1+D comprendi6 areas como investigacion basica
sobre el fendmeno de la fision y los medios para controlarla; los materiales estructurales
y equipos para la contencion de material nuclear; proyeccion y construccion de reactores
con las exigencias de seguridad necesarias; técnicas de analisis probabilistico; enriquecimiento
isotopico de materiales fisibles; proyeccién y fabricacién de combustible; reprocesamiento del
combustible usado y reciclaje del plutonio recuperado; modelos matematicos para la operacion
del ndcleo de los reactores sobre condiciones especiales y evaluacion de seguridad/riesgo
residual; desarrollos en electronica e instrumentos y desarrollo de equipamiento
electromecanico de gran envergadura (bombas, intercambiadores de calor, turbinas,
alternadores, entre otros). Sobre la base de los avances no so6lo se introdujeron “nuevas
areas [especificas] de excelencia cientifica y tecnologica” en el sector publico y en el
privado, sino que se advirtié que muchas técnicas podrian ser exploradas en otros sectores
de la ciencia, la tecnologia y la industria (corchetes agregados; dos Santos Guimaraes,
2003: 134-140).

En 1950 se partié de cero pero gracias a la expansion de las capacidades de
generacion de potencia, se llegd en el afio 2000 a aproximadamente unos 400 Gw
eléctricos. Segun datos de 2007, la energia de origen nucleoeléctrica alcanza un promedio
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mundial de 17%. En el caso de la Union Europea es del 35%, mientras que en Argentina
es solo del 9% (CNEA, 2007: 11-21). En la actualidad, unos 16 paises la utilizan como
una fuente considerable de su matriz energética. Francia obtiene alrededor de % de su
energia de ese origen; Bélgica, Republica Checa, Hungria, Eslovaquia, Suecia, Suiza,
Eslovenia obtienen 1/3 o méas. Corea del Sur, Bulgaria, Finlandia méas del 30% por lo
general. Estados Unidos, Reino Unido, Rusia y Espafia casi 1/5 (World Nuclear
Organization, 2014). Goldschmidt indica que “la propulsion naval y sobre todo submarina
y la produccion de electricidad (...) son las dos unicas aplicaciones energéticas de la
fision controlada que hayan verdaderamente alcanzado la etapa industrial” (1983: 238).

En cuanto a la dindmica de aprovisionamiento y propulsion, abarcan desde la
demanda de equipos, personal y materias primas hasta el surgimiento de nuevas
actividades y sectores. Para tomar dimension de ello, esquematicamente se distinguen tres
grupos de industrias: a) aquellas que entregan directamente bienes de capital (centrales o
unidades satélites); b) las que proveen las materias primas y productos semielaborados y
c) las que producen las maquinarias y equipos para los otros dos grupos. Entre otras, una
usina termonuclear requiere construccion civil; trabajo de los metales, fundicion y
mecanica pesada; construccion eléctrica; electronica; construccion de material nuclear.

Por otra parte, se diferencian dos tipos de impactos o efectos a destacar. En relacion
a los directos, pueden ser producir un equipo, un producto semielaborado o una materia
prima completamente nueva; fabricar un producto que ya se hace en el pais pero con una
dimensién y de una calidad no obtenida hasta ese momento y/o un producir un insumo
convencional pero reduciendo los costos. Son ejemplos reales los transformadores, las
turbinas y generadores de gran potencia, ciertos aparatos elevadores, numerosos equipos
especificos y piezas metalicas. En relacion a los indirectos, la gestacion de un conjunto de
practicas y métodos de trabajo, en un area de maxima complejidad, puede constituirse en
referencia de otras industrias. Asimismo, “(...) puede actuar sobre el desarrollo por
diferentes vias, entre las que damos principal importancia a la organizacién de la
industria, la extensién de la investigacion cientifica, el fortalecimiento de la confianza en
las posibilidades de la industria nacional” (Martin, 1969: 255).

En lo concerniente a los efectos multiplicadores y su impacto industrial, el autor
sefiala que la experiencia de las economias avanzadas demostraba que aquellas industrias
relativamente nuevas en aquel entonces (electronicas, nucleares, espaciales) eran tan o alin mas
importantes tanto “por sus efectos sobre las otras industrias como por los productos y servicios

nuevos que dan a la economia”, pero ademas porque estimulan la innovacion (Martin,
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1969: 14).El mismo concepto expresa el Cuaderno de Estudios Estratégicos publicado

por la Escuela de Guerra de Brasil:

En principio, nada diferencia una central eléctrica térmica convencional de una central
eléctrica nuclear, excepto que la primera usa petréleo (con sus miseras diez mil Kilocalorias
por kilo) y la segunda usa uranio (con sus sensacionales 19 millones de Kilocalorias por grama
de is6topo fisible) para producir el vapor que pondra el generador en movimiento. En
siderurgia y mismo en otras industrias como la quimica y la petroquimica, que requieren calor
para provocar fenémenos quimicos en sus procesos, la energia nuclear podra venir a ser
largamente utilizada, estando en desarrollo reactores especificos para esas aplicaciones (CEE
ESG, 2007: 13).

En relacion a las actividades, se diferencian dos etapas en funcion del grado de
complejidad. La primera enfocada en la preparacion y entrenamiento de personal, citada
como la generacion de condiciones. Esto se caracteriza por la instalacién de reactores de
experimentacion, la aplicacion de radioisétopos a sus multiples empleos gque incluye tanto su uso
médico (diagndstico y tratamiento de enfermedades), radiaciones para inducir mutaciones en
plantas, combate a insectos y plagas (agricultura) hasta estudio de sedimentos para dragado
de rios. La segunda exige cualitativa y cuantitativamente mayores esfuerzos y
capacidades que se corresponden con la calidad y diversidad de beneficios. Se inicia con

el disefio y ejecucion de un programa nucleoeléctrico.
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CAPITULO |: PENSAMIENTO ESTRATEGICO E INSTRUMENTOS INSTITUCIONALES DEL
MODELO DE DESARROLLO INDUSTRIAL EN PETROLEO (1922-1930)

El capitulo describe las caracteristicas del modelo de desarrollo industrial en
petroleo configurado entre 1922-1930. Como punto de partida es importante hacer una
referencia breve ala “geopolitica del petrdleo” y las pugnas por su control a nivel
internacional. Luego las condiciones previas, es decir, al periodo temporal anterior a la
creacion de la Direccion General de los Yacimientos Petroliferos Fiscales en junio de
1922, asi como de las condiciones iniciales al producirse este evento. Aun dejando de
lado diferentes acontecimientos relevantes servird para reforzar el contraste entre la
politica y estrategia seguida durante estos afios.

La gestion de Enrique Mosconi, nombrado por decreto el 19 de octubre, se inici6
con la elaboracién de un diagndstico de la situacion de la explotacion estatal. Comprendio
un examen pormenorizado del funcionamiento de las dependencias e instalaciones como
plataforma para el “plan de trabajo” articulado en tres etapas. La primera consistio en “la
creacion y montaje del complejo y beneficioso organismo”. La segunda incorporo la
intervencion en el mercado de consumo. Existia una tercera que no llegd a concretarse.
El pensamiento estratégico que ilumind la estrategia desplegada apunté a la eliminacion
de tres cuestiones: la “situacion de peligro”, el estado de “inferioridad” y la “desventaja”
para el pais. Esta Ultima evidenciada en el pago de “un precio mas elevado del que hubiera
sido justo y equitativo”.

La gestion finaliz6 con su renuncia indeclinable el 9 de septiembre de 1930. Entregd
una empresa superavitaria que operaba en la exploracion, explotacion, distribucion y
comercializacion del petrdleo en un entorno hostil. En lo que sigue se aborda este proceso
colocando la atencion en la relacion entre el pensamiento estratégico que orientd la
gestion de la Direccion General de YPF y los instrumentos institucionales asociados. Se
aludira tanto a los que efectivamente se generaron pero también a los que se impulsaron

pero fueron obstaculizados.

GEOPOLITICA Y COMPETENCIA GLOBAL POR LAS FUENTES DE PETROLEO
En los albores de la Primera Guerra Mundial, Sir Winston Churchill, primer Lord
del Almirantazgo, pronuncié un histérico discurso en el cual advertia acerca de la

importancia del petréleo para la economia y la seguridad del Imperio Britanico y
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solicitaba el apoyo total para impulsar a sus empresas. EI Almirantazgo paso a tener la
participacién mayoritaria de la Anglo-Persian Oil. Co., luego Anglo Iranian y hoy en dia
British Petrolium. Su relevancia en la definicion de la contienda provocé una
revalorizacion, “convirtiéndolo en un elemento critico de seguridad geopolitica de las
naciones mas desarrolladas del mundo” (Gadano, [2006] 2012: 109). La Royal Dutch-
Shell, surgida de un acuerdo entre la Royal Dutch holandesa y la Shell Transport inglesa,
“(...) buscd sisteméaticamente asegurar sus fuentes de suministro dispersas a traves del
mundo (...). Al final de la Primera Guerra Mundial dicho grupo alcanz6 el maximo de su
potencia, ya que controlaba el 75 por ciento de la produccion mundial fuera de los Estados
Unidos” (Centeno, 1982: 46).

Un derrotero inicialmente conflictivo pero que reafirmo el caracter estratégico del
recurso sucedio en Estados Unidos. La consolidacion de uno de los monopolios con
mayor presencia global, la Standard QOil, fue resultado de un proceso de expansion en el
que los competidores fueron desplazados. Al margen de las situaciones polémicas, bajo
la conduccion de John D. Rockefeller la empresa controld de manera directa la actividad
desde 1870 a 1911. Ello representd casi toda la produccion, el procesamiento, la
comercializacion y el transporte. A pesar de la sancién de la Sherman Act de 1890 y del
desmembramiento ordenado por la Corte Suprema de Missouri en 1911 que dividi6 en
treinta y tres compafiias al trust, su papel preponderante e incidencia no mengu6. Después
de 1918, la situacion de tensién entre la firma y las administraciones norteamericanas, en
particular los gobiernos de Wilson y Harding, cambié sustancialmente. De hecho, Yergin
(1991) registra que ambas fueron firmes defensoras de los intereses petroleros y de su
expansion internacional.

Contemporaneamente a la gestion de Mosconi, las compafiias aludidas han sido
protagonistas principales en funcién de una nueva realidad asociada al petréleo. El
recurso dejé de ser “una fuente de ingresos para potentados y especuladores, para
convertirse en una industria basica (...). Con la guerra, pasé a ser una materia prima de

vital importancia estratégica e industrial (Centeno, 1982: 46-47). Yergin enfatiza:

Los campos de batalla de la Primera Guerra Mundial establecieron la importancia del petréleo
como elemento del poder nacional cuando el motor de combustion interna desplazé al caballo
y a la locomotora impulsada por el vapor generado mediante la combustion de carbén. El
petroleo fue determinante para el curso y el resultado de la Segunda Guerra Mundial, tanto en
el Extremo Oriente como en Europa. Los japoneses atacaron Pearl Harbor para proteger su
flanco al tiempo que se apoderaban de los recursos petroliferos de las Indias Orientales. Entre
los objetivos estratégicos méas importantes para Hitler en la invasion a la URSS se encontraba
la captura de los campos petroliferos del Caucaso (1991: 14).
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La preeminencia que se le reconocioé no fue solo patrimonio de personalidades
provenientes de las potencias, sino que la corriente industrialista argentina, en la figura
del general Baldrich (1927a), subrayar respecto a la vinculacion entre petroleo, industria

y defensa:

El petréleo marca en su aplicacion vasta y reciente una de las grandes etapas historicas. Y asi
como el invento de la pélvora hizo surgir con la desaparicion del feudalismo, una nueva
estructura politica y social, y asi como al invento de la brajula se derribaron las columnas de
Hércules que supersticiosamente limitaban el horizonte de Europa, y con el descubrimiento
del nuevo mundo naci6 una politica colonial (...) asi también ese elemento viejo como el
mundo y descubierto en Estados Unidos en 1858 por el coronel Drake, mientras buscaba agua
salada para obtener sal, perforando un pozo en Pennsylvania (...) fue el punto de partida de la
nueva industria de América del Norte (...) no solo ‘abre horizontes insospechados en la tierra,
en el mar y en el aire’ sino que mas tarde modifica la estructura de las sociedades y el equilibrio
de los imperios y es tanta su importancia industria y militar, y sus consecuencias financieras,
econémicas y politicas, que se ha dicho con razén que un pais sin petréleo conocera el
aislamiento y el atraso en tiempo de paz y asistird a una inevitable derrota, si se ve complicado
en una guerra (...).

La Gran Guerra fue apenas el punto de partida que originé la busqueda de reservas
a nivel global como una prioridad politica de primer nivel. De todas maneras, la disputa
por el control de los yacimientos, pese a su centralidad, se confundié con la pugna por el
liderazgo economico mundial que en el periodo entreguerras fue particularmente aguda.
Como Gran Bretafia no disponia de fuentes propias la preocupacion habia nacido
tempranamente. Por eso aprovecho sus territorios coloniales en la Mesopotamia, aunque
después de 1918 crecio su interés por procurarse de areas de reserva alternativas. Lo que
se destaca fue la convergencia de objetivos entre el gobierno, especialmente la Marina
britanica y las empresas. En Estados Unidos la situacion fue distinta. Los enfrentamientos
entre la Standard Oil y el gobierno, cuyo punto mas algido habia ocurrido en 1911 cuando
se ordeno el desmembramiento, fueron superados luego de la guerra. Desde entonces se
establecio un esquema de cooperacién mutua y regulacion (Nash, 1968). Hasta el
descubrimiento de los yacimientos de Oklahoma, California, Texas y Louisiana en 1924,
la estrategia consisti6 en conseguir existencias fuera del pais (Fanning, 1947).La
declaracion de George Otis Smith, Director del United States Geological Survey expresa
la decision del gobierno: “dar soporte a todos los esfuerzos de las empresas
norteamericanas por expandir sus actividades en produccion de petréleo a través del
mundo” (Yergin, 1991).Por cierto, los hallazgos en el propio territorio no implicaron la
retirada de las posiciones alcanzadas. Hacia 1927 eran el primer productor con

905.800.000 barriles ese afio. Esto representaba el 70% del total mundial.
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Por lo tanto, la década de 1920 comenzd con un aumento importante en la demanda

de petréleo en el mercado mundial combinado con el temor al agotamiento de las reservas
lo cual agudiz6 la competencia. En funcidn de sus posesiones coloniales y su presencia
global, Gran Bretafia impulsaba lo que se llamo la “politica de puertas cerradas” que no
era otra cosa que obstaculizar el ingreso de otros paises o sus compafiias a aquellos lugares
donde tenia presencia. Por el contrario, en virtud de su proceso de desarrollo industrial y
las necesidades a ¢l asociadas, Estados Unidos promovia la “politica de puertas abiertas”
que buscaba ingresar a nuevos paises.
En Europa, Francia fundo6 en 1924 la Compagnie Francaise des Petroles, “un instrumento
de fuerte proteccion a los refinadores locales participacion estatal cuyo objetivo era, entre
otros, ‘limitar a los trusts sajones’". La Italia de Mussolini decretd en enero de 1926 la
conformacién de la Azienda Generali Italiana Petroli (AGIP), “una sociedad anénima con
participacion estatal dedicada a la exploracién, industrializacion y comercializacion de
hidrocarburos”. El gobierno espariol de Primo de Rivera dispuso el monopolio estatal
para el sector petrolero en junio de 1927. En la region latinoamericana, Venezuela, Perd,
Ecuador y Bolivia establecieron “una legislacion petrolera especial con contenidos
nacionalistas” (Gadano, [2006] 2012: 236).

Es pertinente destacar que recién en 1928 y 1930 con los Acuerdos de Achnnacarry
comenzaron a sentarse las bases de los entendimientos entre las potencias en la materia.
En diciembre de 1932 se celebro el Heads of Agreement for Distribution y en junio de
1934 el Draft Memorandum of Principles. Sin embargo ello no significd que cesara la
competencia por el control y ampliacion de las zonas de dominio.

En Argentina la mas importante empresa angloholandesa era la Royal Dutch Shell.
Una breve anécdota relacionada con su ingreso resulta ilustrativa. EI primer intento a gran
escala fue el que encabezdé Weetman Pearson, conocido como Lord Cowdray, quien
ofrecié al doctor Hipolito Yrigoyen la conformacion de una empresa mixta para la
explotacion exclusiva de Comodoro por un lapso de 51 afios. El acuerdo implicaba que
el pais aportaba la reserva, autorizaba la exportacion de crudo y la libre importacién de
equipos, recibiendo a cambio el 65% de las ganancias de la empresa. Los ingleses
invertirian unas 5 millones de libras para su desarrollo. Gadano agrega en una nota al pie
en la que cita a Philip (1982) que Cowdray propuso un esquema alternativo en el que la
participacion estatal se reducia al 50% pero las inversiones posteriores quedaban a cargo
de los britanicos, ofreciendo 12 millones de libras por el yacimiento de Comodoro ([2006]

2012: 115, 150). Ninguna de las dos opciones se concretd. Mas alla de las interpretaciones
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posibles, objetivamente la magnitud de las cifras da cuenta del valor asignado por Gran
Bretafia a la cuestion del petroleo.

En el caso de la Standard Oil, representante norteamericana, implementé una
estrategia que podria dividirse en dos tiempos. Ingreso al mercado argentino a través del
segmento de refinacion y comercializacion y se hizo predominante. Esta fortaleza
favorecio su avance gradual inicialmente pero después acelerado sobre la explotacion de
yacimientos y minas. Segun datos de Phillip (1982) y el calculo de Gadano, las ganancias
de la WICO -subsidiaria para comercializacion- solo para el afio 1918 fueron de mas de

2 millones de ddlares.

PENSAMIENTO ESTRATEGICO, “NACION EN ARMAS” Y LA CUESTION INDUSTRIAL EN
EL BEJERCITO

En cuanto a la relacion entre pensamiento estratégico e industrializacion, el Ejército
es una de las instituciones fundamentales. EI marco de referencia es el proceso de
transformaciones que llevaron a la fuerza a constituirse como una burocracia sélida y
gradualmente profesionalizada. Pero, lejos de permanecer ajenas, las divergencias en el
campo de la politica y su correlato en la esfera del desarrollo econémico condicionaron
sus dinamicas. En general, las lecturas solo registran la existencia de una de ellas como
si fuese una suerte de actor monolitico.

No obstante, al rastrear documentos oficiales, testimonios de protagonistas,
publicaciones especializadas asi como medios periodisticos graficos, es posible distinguir
que existieron, en lo econémico, dos grandes corrientes. Desde ya que este planteo puede
caer en simplificaciones pero se asume el riesgo.

Por un lado, al amparo de la estrategia de crecimiento implementada desde 1880,
un sector de oficiales se inclinaba por promover aquellas actividades naturales de la
Argentina como fuente de ingresos para sostener a las Fuerzas Armadas. Esta vision,
arraigada en amplios actores politicos y econdmicos relevantes, se inspiraba en la Teoria
ricardiana cimentada en la nocion de "ventajas comparativas" (Ricardo, 1973). Por el otro,
un grupo de oficiales que proponian impulsar a la industria nacional en funcion no sélo
de su impacto en terminos de bienestar social sino de sus efectos sobre las capacidades

militares.Registra Matharan:

(...) una de preocupaciones profesionales del ejército frente la depresién econdmica de 1918
provocada por la dependencia energética (carbén) y la dependencia en materia de
equipamiento y armamento que se tenia con el extranjero. Ciertos sectores castrenses
comenzaron a demandar el desarrollo de la industria petrolera para lograr un
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autoabastecimiento de combustibles y de materias primas necesarias para la defensa nacional
y el desarrollo de la “industria de guerra”. Durante los afios veinte, la conexion entre poder
militar y petr6leo fue uno de los temas preferidos de los escritos castrenses. Por dltimo, se
nutria de la formacion en ingenieria que tenian muchos militares. En efecto, la ingenieria les
ofrecia a estos ingenieros del ejército una representacion y recursos cognitivos para pensarse
a si mismos como los agentes portadores y lideres del proceso de modernizacidn tecnolégica
y de transformacion de una economia agraria en una de tipo industrial (2013: 18).

Esta cuestion, innegablemente compleja es esencial para comprender ciertos
acontecimientos del periodo pero también posteriores. ¢ Cuéles son los fundamentos para
la caracterizacion que se sugiere? Primero, no puede soslayarse la influencia germana en
la estructuracion del pensamiento militar argentino. La concepcion de la Defensa
Nacional estaba asociada sobre todo al concepto de “Nacion en armas” elaborado por von
der Goltz. Esta generacion se formé e identifico con en sus premisas generales. Segundo,
porque en recurrentes situaciones, precisamente sobre la base de las demandas
profesionales y de la adquisicion de armamentos, los discursos de uno y otro sector
parecen confundirse. Ademas es adecuado sefialar que la existencia de una corriente
mayoritaria favorable a actividades primario-exportadoras no impidi6 la creacion, por
ejemplo, de la Escuela Superior Técnica en 1930 y un conjunto de fabricas militares en
los afos que siguieron.

La Fabrica Militar de Infanteria “Puerto Borghi” (1933), la Fabrica Militar de
Aceros de Valentin Alsina (1935), la Fabrica Militar de Armas Portatiles “Domingo
Matheu (1936), la Fabrica Militar de Rio Tercero (1936), la Fabrica Militar de Pélvoras
y Explosivos Villa Maria (1937) asi como la edificacion de cuarteles y establecimientos
durante la década, coexistieron con un escenario “signado por cierta tension economica
entre el mercantilismo agroexportador y las tendencias preindustriales (...), en un proceso
social que se desarrollo —principalmente- en los centros urbanos mas importantes” (De
Paula, Martin y Gutiérrez, 1980: 14). Abonando esta perspectiva, Angueira y Tirre de
Larrafiaga concluyen que si bien la industria crecié en algunos rubros en el periodo
entreguerras, este desarrollo se caracterizé por ser coyuntural e inorganico, afirmando
incluso que “la industria crecid, no porque hubiera un proyecto serio de industrializacion,
sino porque debia ayudar a paliar los desequilibrios del sector externo” (Angueiray Tirre
de Larrafaga, 1995: 57). En definitiva, se perfila la separacion que tuvieron en su
evolucion histdrica las fabricas militares con respecto a la politica econdémica en general.

En todo caso, el punto que se intenta precisar es que estas acciones se articularon a
partir de una disociacion conceptual entre la Estrategia Nacional de Desarrollo y
Estrategia Nacional de Defesa tal como ha sido afirmado en la introduccion. Dicho de
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otro modo, solo al advertir que este pensamiento asociado a la guerra y a la estrategia
interactud con ideas e intereses econdmicos que abordaron el problema de la “Nacion en
Armas” y la “Movilizacion Industrial” sobre bases divergentes se comprenden los
matices. Una minoria, identificada en esta investigacion como “Industrialista”, buscé
diversificar la estructura econdémica incorporando el desarrollo industrial®.La otra,
mayoritaria y mas dificil de denominar, en los hechos agregé a la estructura previa
instituciones y organismos notables pero en condiciones relativas de aislamiento que
dificultaron su desempefio y su anclaje al resto de los sectores.

El asunto es relevante para percibirla incidencia de estos elementos en la creacion
de las fabricas militares y de YPF, incluso reconociendo que no siempre es sencillo
contrastar las diferencias. Se intentard esclarecer el argumento a través de un breve
recorrido por las memorias del Ministerio de Guerra. En la Memoria de 1923 se asigna
importancia a la cuestion del material bélico como uno de los tres componentes
fundamentales para la “eficiencia de un ejército” tal como puede leerse en el siguiente

parrafo:

La eficiencia de un ejército depende de su moral, de su instruccién y del material bélico que
posee. La Nacion puede estar satisfecha de la disciplina de su Ejército; su instruccion (...) dista
de ser la que debiera tener (...). Otro tanto ocurre con el material bélico. La guerra pasada
modificéd fundamentalmente las armas en uso, muchas de las que se empleaban en 1914 son,
hoy, casi juguete de nifios comparadas con las que nacieron durante el transcurso de las
operaciones y muchas también son absolutamente nuevas (Memorias Ministerio de Guerra,
1923: 11).

En la Memoria de 1926 se aprecia que el entorno estratégico de la Argentina no

presenta riesgos o0 amenazas en el corto plazo:

Como felizmente la Republica vive en las mas cordiales relaciones internacionales con los
paises de todo el mundo y especialmente con sus vecinos, el P.E. estima que no ha habido
necesidad de precipitarse en la compra de armamentos y que, por el contrario, hay
conveniencia de proceder sin apremio, para que el esfuerzo financiero que su adquisicion
comporta esté compensado por la buena calidad de los materiales elegidos (Memorias del
Ministerio de Guerra 1925-1926, 1926: v).

En el mensaje inicial del Ministro Agustin P. Justo sefala:

Cumplimiento de la Ley 11.266: La Comision de Adquisiciones en Europa (...) ha visitado las
mas importantes usinas europeas, a fin de estudiar en la misma fuente de produccion, las

%La corriente “industrialista” puede asociarse, debido a la similitud con la conceptualizacion de Zahluth Bastos (2006),
al nacional desarrollismo. Entre sus componentes se destaca la vinculacion del interés nacional con el desarrollo
activado por la voluntad politica concentrada en el Estado de nuevas actividades econdmicas, particularmente
industriales, asociadas a la diversificacion del mercado interno. Contextualizando su argumento, el propdsito fue
superar la especializacion primario exportadora extractiva de materias primas por el desarrollo industrial que pusiera
énfasis en la industrializacion pesada, y en la infraestructura de base. La particularidad de esta categoria es el papel
asignado al capital privado nacional, en tanto en las ramas en que la iniciativa privada no tenia interés reclamaban
enfaticamente que el gobierno adoptase un elevado proteccionismo a la industria nacional. Para ampliar consultar
Bresser-Pereira (2008).
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diferentes clases de armas que se fabrican y poder asi, establecer un juicio comparativo y
despertar al propio tiempo, una conveniente corriente de competencia industrial entre las
fabricas que redundara en una mejora de precios y calidades (Memorias del Ministerio de
Guerra 1925-1926, 1926: iv).

Los tres pasajes contienen una sutileza pero de la cual se deriva que el desarrollo
de la industria militar nacional no constituye el objetivo prioritario. Se admite la aparicion
de novedades en materia de armamentos, se indica su importancia, se aprecia que no
existe una amenaza inminente que determine la necesidad de adquisiciones urgentes pero
lo que se enfatiza es la oportunidad de generar las competencias que permitan comprar
con mejor precio y calidad a fabricas extranjeras.

En el caso de los sectores mayoritarios, los referentes mas importantes del periodo
fueron el general Agustin P. Justo y el general José E. Uriburu. Los unia una amistad de
juventud y el segundo corria con la ventaja de ser uno de los jefes mas antiguos. Tal vez
por eso el postulante para ocupar el cargo de ministro de Guerra era Uriburu. Si bien
podria haber sido una contra su candidatura a diputado de los conservadores en 1914, lo
que finalmente import6 para que no fuera nombrado fue su perfil germandfilo, observado
oportunamente por el Mariscal francés Joffre. Ello supondria tensiones con las naciones
vencedoras de la Gran Guerra. Por cierto, aqui no se quiere significar que ambos pensaran
exactamente igual ni que no tuvieran diferencias. En cambio lo que si se sostiene es que,
en relacion a estimular la participacion de las actividades industriales estratégicas como
eje central del desarrollo nacional, en sus acciones se identifican elementos compartidos
de caracteristicas desfavorables.

En definitiva fue Le Bretdn, ministro de Agricultura de Alvear, quien le presento al
general Justo, un hombre “con mentalidad civil, disciplinado, experto en su ramo Yy de
gran cultura general” (Luna, 1986: 61). Esa nominacion fue uno de los gestos de ruptura
con quien fuera su selector ya que el nuevo ministro era reconocidamente antiyrigoyenista
(Clementi, 1986). Como compensacion, a principios de 1923 el general Uriburu fue
designado en el cargo, recientemente creado, de Inspector General del Ejército. El general
Justo fue, posiblemente, el mas activo de todos los militares pese a que su discurso incluyo
el fomento de cuestiones que atendian los reclamos de los sectores profesionalistas de la
fuerza (Rouquie, 1986; Del Mazo, 1955). En funcion de su cargo firmaba la presentacion
de las Memorias ministeriales. La correspondiente al afio 1924-1925, apunta lo que sigue:

(...) cébeme la satisfaccion de poder asegurar a V. H. que no obstante la actividad politica
que como Ministro Secretario de Estado tengo el derecho, méas adn, el deber de ejercitar, no se
ha adoptado en el Departamento de Guerra ni la mas insignificante medida dictada por razones
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de politica partidista, ni se ha utilizado un solo militar en funciones ajenas a su cargo o empleo

(Memorias, 1925: 11-111).

Ninguno de los dos formd parte organica pero recibieron el apoyo de la Logia San
Martin organizada en 1922. Este agrupamiento ejercid presion sobre la composicion del
gabinete y sobre la politica en general. Hasta su disolucion en enero de 1926, actu6 como
una suerte de “ministerio de guerra ad hoc”. De hecho, Juan Orona sintetizé al respecto
“Durante su existencia —que fue mas bien corta- hubo en realidad un ministerio bicéfalo,
con el titular de la cartera en la Casa Rosada y el presidente de la Logia en el Circulo
Militar”. Esta corriente conspird contra Yrigoyen y se desempefio6 muy vinculada a la
Sociedad Rural (Alonso, 1983; Orona, 1986). En materia de pensamiento econémico
coincidian con esta organizacion. El Teniente Coronel Juan Pierrestegui, profesor de
Geografia Militar de la Escuela Superior de Guerra afirm¢ el 8 de octubre de 1929 en una
conferencia titulada “La Republica Argentina en su desarrollo como nacion, visto a través
de los factores geograficos” que “Si el pais perdiese terreno como exportador perderia
también el valor como entidad internacional, repercutiendo en el prestigio y el crédito
exterior” (Pierrestegui, 1930: 213 citado Potash, 1986: 46). En su vision, la prosperidad
y el prestigio del pais se sustentaban en su base agraria y su papel como exportador de
productos agricolas. En su exposicion agrega:

Si la proporcién de la poblacién rural disminuye, y si de la inmigracién que llega una buena
parte se queda en la ciudad, el pais tiene que soportar el doble de perjuicio de tener menor
produccion y mayor consumo, en razén de que cada hombre de ciudad es un brazo menos y
una boca més. Un aumento de la poblacion en estas condiciones le es desfavorable, pues tiende
a disminuir su capacidad de pais exportador (...) que es su verdadera fuerza en la paz y por la
paz y muy especialmente en la guerra (Pierrestegui, 1930: 214 citado en Potash, 1986: 46-47).

En cuanto a la corriente industrialista, Potash (1986) reconoce que los problemas
profesionales ocuparon un lugar preponderante pero también otros asuntos mas
universales de la politica publica motivaron inquietud. Las posibilidades del desarrollo
industrial asociada a un cambio en la estructura econdmica tradicional fue una materia de
creciente preocupacion en virtud de las vulnerabilidades evidenciadas durante la Primera
Guerra. En el Circulo Militar se alertaba que “En el transcurso de los cuatro largos afios
que durd la contienda europea (...) la falta de carbon, de petroleo, de metales y de otros
articulos que no podian llegarnos, produjo una situacion de escasez y penuria” (Vicat,
1925). Esta postura no era novedosa en la Argentina. Sus primeros antecedentes pueden
rastrearse en lo realizado por el Baron de Holmberg y el Fray Luis Beltran durante las
guerras de la independencia. En tiempos mas recientes, su manifestacion se observa en

los articulos aparecidos en las publicaciones militares en los primeros veinte afios del
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siglo XX. En parte, la discusion se desarrollo alrededor de dos cuestiones fundamentales:
a) el problema de la explotacion de los recursos naturales y en particular de los
yacimientos de petroleo y b) el impulso a la industrializacion del pais, y el
cuestionamiento del modelo econdmico exportador de productos de origen agropecuario
adoptado hasta entonces. Ambos son complementarios y reflejan aspectos de un proyecto
politico de largo plazo y de alcance més amplio (Forte, 2003). En 1916 el Capitan del
Ejército Carlos Sabelli propone la aplicacion de un impuesto entre el 15% y el 20% a las
exportaciones con el fin de crear un fondo destinado a lograr la explotacion de materias
primas “utiles para la produccion y el desarrollo industrial”. Proponiendo el desarrollo de
laindustria del acero, la fabricacion de armas, Utiles, maquinarias agricolas y hasta buques

3

mercantes y de guerra, “con el objetivo de obtener la absoluta independencia de las
naciones europeas” (Sabelli, 1916). En la Memoria del Ministerio de Guerra
correspondiente a los afios 1914-1915, el ministro general de Brigada Angel P. Allaria,

manifiesta que:

Cada dia se acrecienta mas la tendencia a nacionalizar buscando independizarnos del exterior

en todo lo posible, impulsando y estimulando nuestra produccion con la preferencia sobre la

extranjera, sin anular la competencia para progresar eficazmente en cantidad y calidad

(Memorias, 1916).
En la Memoria de 1919-1920, respecto a la Direccion Nacional de Arsenales dice: “Con
los fondos previstos, podrd aumentarse la produccion de nuestros Arsenales y ponerlos
en condiciones de aprovechar la abundante materia prima nacional, con que se dara un
gran paso en el sentido de independizar esta produccién de la extranjera, como asimismo
interesar a la industria privada del pais en la provision de ciertos elementos a adquirirse”
(Memorias del Ministerio de Guerra, 1921).Es oportuno sefialar que la corriente no se
integraba solamente de una de las fuerzas sino que también debe indicarse su presencia
dentro de la Armada. En 1917 el Ministerio de Marina decidié montar su propia campafia
de exploracion “con el fin de hallar depdsitos de importancia para la flota” como respuesta
al desinterés oficial por la explotacion de los recursos nacionales de carbon. Funcionarios
del ministerio y algunos oficiales navales cuestionaron las “publicaciones oficiales” que
habian desacreditado la calidad del carbdn argentino y subrayaron la necesidad inmediata
de un programa de desarrollo minero (Solberg, 1986: 54).

En 1925, el Cnel. Luis Vicat, ingeniero en metalurgia que colaboraba en forma
habitual con la Revista Militar, advertia acerca de la estrategia de crecimiento vigente lo

siguiente:

10



SEGUNDA PARTE: DESARROLLO

(...) nuestra agricultura y nuestra ganaderia estan aun muy lejos de haber dicho su Gltima
palabra. No solamente aumentaran la cantidad de sus productos, sino que mejoraran su calidad
y se cosecharan muchos productos nuevos, algunos todavia insospechados. Eso aumentara, es
cierto, nuestra riqueza nacional y quizas nuestro bienestar individual y colectivo, pero
aumentara también, y en alarmantes proporciones, nuestra actual dependencia econémica,
financiera e industrial, dependencia que hace que toda nuestra vida nacional, incluso su
defensa armada, dependa de lo que nos pueda venir del extranjero, ya que todo lo compramos
y vendemos fuera de fronteras.

(...) Actualmente nuestras principales riquezas son la ganaderia y la agricultura y, sin
embargo, no podemos desarrollarlas sin el auxilio de los elementos importados: desde el
alambre para los cercos hasta los medios de transporte que llevan sus productos al mercado;
desde el mas sencillo arado o herramienta, hasta las modernas trilladoras; desde el
medicamento para la sarna de las ovejas hasta las lonas para tapar las parvas o los elementos
para combatir la langosta (Vicat, 1925).

El general Enrique Mosconi, el representante méas conocido de esta corriente afirma

en relacion al desarrollo economico y la inversion extranjera:

Organizando el trabajo y las explotaciones de las riquezas nacionales con hombres y dinero
del pais, mejoraremos evidentemente nuestra condicidn de vida lo que es indispensable si,
como lo hemos manifestado, nos encontramos aln en la necesidad de continuar atrayendo la
inmigracion deseable. [...] Con la cooperacion de Europa hemos organizado el pais y lo hemos
equipado, colocandolo en condiciones de emprender la explotacién de sus riquezas y
posibilidades en mayor escala; en los Gltimos afios los Estados Unidos, con el envio de
capitales y representantes de sus grandes empresas, se incorporaron a nuestras actividades.
Podemos, pues, elegir ahora el elemento que nos convenga; pero, en primer término, nuestro
deber es realizar con nuestros propios medios, una maxima tarea y luego aceptar la
colaboracion de hombres y capitales, sin distincion de nacionalidad, siempre que éstos se
sometan sin reparos a las imposiciones de nuestras leyes. Capitales que pretendan condiciones
especiales, exigiendo un tratamiento de excepcidn que algunas veces no ha de poder acordarse
a los del pais, no favorecen a la Nacion; capitales que aspiren al dominio econémico, que
tengan el propdsito de tomar injerencias politicas en los paises en que operan, que empleen
por sistema procedimientos y normas inmorales, que pretendan no ser regidos por las leyes en
que se basa nuestra soberania, deben ser rechazados, porque esos capitales llevan en si
gérmenes de futuras dificultades y perturbaciones internas y externas (Mosconi, 1938: 136-
137).

LAS CONDICIONES PREVIAS

El 13 de diciembre de 1907, Comodoro Rivadavia, un pueblo de infraestructura
precaria en el cual habitaban en forma permanente unas cincuenta familias, pasé a la
historia. Ese dia, José Fuchs, Jefe de la partida de perforacion del Departamento de
Hidrologia de la Division de Minas, Geologia e Hidrologia del Ministerio de Agricultura
envid un telegrama al presidente, José Figueroa Alcorta, anunciandole que se habia
descubierto petréleo a 535 metros de profundidad. Al dia siguiente, un decreto del Poder
Ejecutivo firmado por el mandatario y el ministro de dicha cartera, dispuso la creacion de
una reserva nacional en la cual se vedaba entregar en concesion privada un area de cinco
leguas kilométricas en todas las direcciones, equivalentes a unas 200.000 hectareas o a

24 km alrededor del lugar. Como el hallazgo se ubicaba en terrenos fiscales, el sustento

11
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normativo para esta medida fue el articulo 15° de la ley N° 4167 (Ley de Tierras Publicas)
de 1903, que autorizaba al gobierno a inhibir la venta de terrenos que contuvieran
depdsitos conocidos de sal, carbén, petrdleo o aguas minerales.

El objetivo era detener las exploraciones a fin de realizar los estudios pertinentes
durante el tiempo que fuese necesario. No obstante, dificultades técnicas mas la falta de
equipos y fondos, demoraron su puesta en marcha. Simultaneamente, una serie de trabas
burocraticas frenaron los informes y trabajos preparatorios. Consecuentemente, una
cantidad importante de petréleo se perdio en el mar. Esto finalmente fue superado, y luego
del envio de una nueva perforadora comenzo la produccion. Hasta el 31 de diciembre de
1910 se obtuvieron 8.119 toneladas, de las cuales s6lo 5.000 pudieron aprovecharse
debido a la filtracion y evaporacion del resto.

La anica legislacion aplicable era el Cdédigo de Mineria sancionado en 1886,
normativa que pasé a regular todas las actividades extractivas. Aunque sea muy
brevemente es conveniente apuntar en qué consistia. Las minas se dividian en tres
categorias de las cuales la primera se relaciona, aunque no especificamente, con el
petréleo. Estas pertenecian al Estado siendo el suelo un accesorio. De modo que so6lo
pueden ser explotadas en virtud de concesion otorgada por autoridad competente
(Articulo 2°). El régimen establecié que las mismas serian de la Nacion o de las provincias
de acuerdo a su localizacion (Articulo 7°). Mientras que en el primer caso la Direccion de
Minas del ministerio de Agricultura era responsable de los permisos y las concesiones,
en el segundo era cada gobierno provincial quien las otorgaba y administraba. Si se
hallaba en tierras fiscales, el titulo se entregaba gratuitamente, en cambio en terrenos
privados el concesionario tenia que concertar la compra (Articulos 44 y 45).
Esquematicamente, el funcionamiento comenzaba con un pedido de permiso de cateo en
un area maxima de 2000 hectareas. Los trabajos debian comenzar antes de los 30 dias y
al menos un pozo tenia que ser perforado dentro de los 290 dias. Estos plazos podian
extenderse con un pedido formal pero ello implicaba a cambio de quince meses
adicionales, la concentracion en un espacio menor. Si los resultados eran positivos, esto
es, si se producia un descubrimiento, el empresario estaba en condiciones de requerir su
titularizacion aunque solo si mantenia el trabajo en la mina, concediéndole la facultad de
buscarla y disponer de ella como duefio (Articulo 8°). En aquellos casos en que los
tiempos no fueran respetados o si se suspendian las actividades sin autorizacion, las
autoridades tenian la potestad de retirar la concesion en todo momento. Sin embargo,

sobre esto Gltimo, la Division de Minas no exigio el cumplimiento estricto hasta 1923,

12
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favoreciendo la especulacion (Solberg, 1986). Asimismo, prohibia explicitamente la
explotacion por parte del Estado (Articulo 9°).

El 13 agosto de 1909, el Presidente de la Nacion y el ministro de Agricultura
Ezcurra enviaron un proyecto de ley sobre explotacion en Comodoro Rivadavia cuyo
objetivo era respaldar legalmente las actividades, ya que lo actuado hasta el momento
solo se apoyaba en el decreto mencionado. En el Congreso los debates fueron intensos
hasta que al afio siguiente, la Camara de Diputados lo convirtio en la Ley N° 7.059
(DSCDN, 1910, T. Il: 244-247). La zona reservada seria dividida en ocho bloques de 625
hectareas cada uno a licitarse en forma publica. Los opositores aceptan que el Poder
Ejecutivo continGe recibiendo parte los recursos solicitados. Por otro lado, se inician los
trabajos en la zona de Plaza Huincul, Provincia de Neuquén.

En suma, el marco legal vigente a partir de 1910 comprendia al Cdodigo de Mineria
de aplicacion en todo el territorio, y esta ley que establecia condiciones particulares para
la zona reservada de Comodoro. Logicamente, ambas normas impactaban en diversas
esferas. ElI Cddigo no parecia adecuado para las necesidades propias de la exploracion.
Los plazos exiguos establecidos, sobre todo considerando la falta de equipos en el pais,
atentaban contra la ejecucion técnica de los trabajos. Ello repercutia sobre la
productividad de los yacimientos. Por otro lado, la ley habilitaba que empresas privadas
se asentaran en zonas cada vez més cercanas a la reserva estatal.

Esta situacion fue parcialmente revertida merced al impacto que sufrié la economia
del pais como consecuencia de la Primera Guerra Mundial. Paraddjicamente fue este
hecho tragico lo que incidi6 para la sancion y promocion de algunas iniciativas
favorables. Segun los datos de Gadano, entre 1918 y 1920 se destinaron casi m$n
1.400.000 por afio para perforacion, un 40% mas que en el periodo previo. El resultado
operativo (los ingresos corrientes netos de los gastos de explotacidn) salté de apenas
371.000 pesos en 1915 a casi 13 millones de pesos en 1918. Entre 1915 y 1918, el flujo
neto de fondos acumulado totalizé 22 millones de pesos, cifra un 160% por encima de la
totalidad de los fondos asignados en el presupuesto de Comodoro desde el descubrimiento
(Gadano, [2006] 2012: 136).Para el tiempo en que termind la conflagracion europea, la
Direccion General de Explotacion de Petroleo de Comodoro Rivadavia logré disponer,
con cinco afios de atraso, casi 16 millones de pesos. Este monto habia sido solicitado por
el ingeniero Huergo con la finalidad de financiar el programa de inversiones en 1913.Por
eso Mosconi afirma que “Debe reconocerse que la verdadera explotacion del Yacimiento

comenzo el afio 1914” ([1936] 1983: 49).
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Quienes habian apoyado desde un comienzo el objetivo de promover la actividad a
cargo del Estado encontraron nuevos voceros en el seno del legislativo. Un conjunto de
proyectos impulsados entre 1914 y 1916 son indicadores de la emergencia de actores que
propugnan la intervencidn, control y participacion estatal en toda la actividad. Frente a la
nueva discusion, las posturas contrarias plantean que el Estado no sea el que explote los
yacimientos, sino que solo se ocupe de ponerlos “en valor” o que se asocie a los privados.

Kaplan (1972) tiene una vision critica del primer gobierno yrigoyenista en la que
sostiene que la explotacion fiscal no progresa en correspondencia con las necesidades del
pais. Aungue el marco juridico figura entre los factores aducidos, agrega que el Poder
Ejecutivo aplaza préacticamente al final del mandato la reorganizacion administrativa, lo
cual desfavorece que pueda establecerse “un plan metddico de trabajo y una eficaz
armonia entre los diversos aspectos de la empresa fiscal”. El autor resume el proceso en

los siguientes términos:

La industrializacién del petréleo no hace ningun progreso importante en este periodo. Las
grandes ventajas que presenta la industrializacion del petrdleo fiscal fueron contempladas por
el Poder Ejecutivo y por los funcionarios que administraron la explotacion del petréleo desde
los primeros tiempos de su existencia; pero, aparte de una pequefia destileria que empez6 a
operar en el afio 1913 en la misma zona de Comodoro Rivadavia, ninguno de los estudios
realizados en diversas oportunidades fue llevado a la practica. En 1919 se erige en Plaza
Huincul otra destileria fiscal ‘de caracteristicas rudimentarias’ (Kaplan, 1972: 9).

Una perspectiva equivalente registra el trabajo de Solberg (1986) en el cual sefiala
que el Presidente circunscribié su politica petrolera a la reorganizacién financiera,
descartando la asignacion de fondos del presupuesto gubernamental para mantener a la
Direccién General. Buchanan apunta que si bien las ganancias crecian, unos 5 millones
de pesos en 1917 y 10 millones en 1918, “todavia resultaban inadecuadas para financiar
el rapido incremento de produccion necesario para aliviar la crisis de combustible” (1973:
42-46).

En dicho contexto, la conformacion de la estructura productiva fue mudando en su
composicion “(...) mientras la industria petrolera estatal atravesaba un periodo de crisis,
las inversiones de los grandes trusts internacionales en la Argentina habian terminado por
consolidar a la industria petrolera privada, que ya era responsable de casi un cuarto de la
produccion petrolera local” (Gadano, [2006] 2012: 147). Para eso aprovecharon una
arquitectura juridica notablemente propicia cuyo instrumento esencial era el Codigo de
Mineria de 1886que no restringia a los inversores privados que quisieran adquirir tierras
petroliferas. Asimismo, la interpretacion dominante de la Constitucion Argentina

consideraba que cada provincia tenia derecho a administrar las concesiones dentro de su
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territorio y el gobierno nacional s6lo podia otorgarlas en los territorios nacionales. Es
oportuno precisar que segunestablecia el codigo de 1886, el propietario original de todos
los recursos mineros serian la Nacién o las provincias de acuerdo a su ubicacion (Cfr.
articulo 7) y podia transferir el dominio a interesados privados segun los procedimientos
del codigo (articulo 8). Escrito teniendo en cuenta principalmente la explotacion minera,
el Cddigo de 1886 fijaba condiciones y especificaba plazos que los expertos en petroleo
consideraban perjudiciales para una explotacion petrolera racional (Solberg, 1986: 36-
37).

Tal como fue introducido anteriormente, el curso de ingreso de las compafiias
internacionales origind un fendmeno novedoso: los contratos de arrendamiento de areas
petroliferas a cambio del pago de regalias. ElI esquema consistia en lo siguiente: las
empresas locales percibian un 10% en concepto de regalias pero no efectuaban ninguna
actividad. Su rol habia sido la obtencion de los permisos de cateo en zonas proximas a la
reserva estatal. A su vez el Estado no se beneficiaba porque quedaba fuera de la
operatoria, a pesar de que los descubrimientos habian sido realizados por el organismo
oficial®®. Dicho de otro modo, los empresarios “nacionales” adoptaron un rol de
intermediarios y gestores de las empresas extranjeras que no se orientaba al desarrollo de

la actividad. Gadano incorpora una cita ilustrativa:

El pais entero ha sido tomado por gente que no tiene ninguna intencién de trabajar las areas,
que esta esperando los resultados de otros, y que es responsable del injustificado boom del
petréleo que ha seguido la contraccion severa en las lanas, las carnes y los cereales. En general,
cada estanciero considera que su tierra tiene potencial petrolero. No podemos afrontar la
exploracién del pais para otros que no estan en el desarrollo del petrdleo, sino en la pura
especulacion de los cateos (Garrow, 1922 citado en Gadano, [2006] 2012: 148)'*.

Y agrega:

(...) la avalancha de solicitudes registrada al inicio de los veinte comenzd a preocupar a
Hermitte, porque en su gran mayoria no eran realizadas por compafiias petroleras genuinas,
sino por particulares con intenciones puramente especulativas. Ademas, la Direccion de Minas
se encontré desbordada para procesar la gran cantidad de solicitudes, por lo que los limites
temporales impuestos por el Cédigo de Mineria se extendieron de hecho. Mediante argucias
legales, los especuladores lograban mantener las solicitudes en tramite durante periodos
prolongados, sin invertir en tareas de exploracion (Gadano, [2006] 2012: 117).

El patrén de conducta de carécter especulativo no sélo fue acentuandose con el
correr del tiempo, sino que influy6 en la politica petrolera. La publicacién oficial de YPF

registra que la reserva de Plaza Huincul se encontraba rodeada por los cateos de las

10 “Los casos mas irritantes eran aquellos en los que los intermediarios eran ex funcionarios de gobierno vinculados a
la actividad petrolera, como el ex ministro de Agricultura, Horacio Calderdn, y el ex administrador de la explotacion
estatal, Leopoldo Sol” (Gadano, [2006] 2012: 147).

11 Seguin consigna el autor en su cita, el comentario corresponde a un funcionario de la Anglo Persian que visitd la
Argentina en mayo de 1922 cuya fuente es D. Garrow “Notes on Visit to Argentine”, London, May 1922, BP Archive.
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siguientes firmas: Emilio Kinkelin, Standard Oil de California, Petroleo de Challacé
(Neuquen) Ltda.; con dos cateos, uno al este y otro al oeste de la zona reservada; Astra
Argentina, zona Huincul; Astra Argentina, zona Challacd; Standard Oil de Argentina
Ltda., Sindicato Dodero; Compariia Petrolifera Orion. Las firmas citadas efectuaban
trabajos de perforacidn sin contar con la autorizacion correspondiente del Ministerio de
Agricultura (1972: 48).

Tampoco puede soslayarse la estrategia global que Gran Bretafia desplegaba y su
rivalidad con los Estados Unidos porque es el otro aspecto clave para comprender
intereses y comportamientos en el &mbito local de sus empresas, tal como ha sido referido.
En cuanto a la arquitectura juridica, entre los intereses ingleses y norteamericanos habia
percepciones diferentes. Los primeros “estaban convencidos de la existencia de petroleo
en Argentina pero desconfiaban de la evolucion del marco legal para su explotacion. Entre
los principales temores figuraban la prohibicion de exportar, y los controles de precios
sobre el petréleo en el mercado local”. En cambio, la percepcion norteamericana era la
contraria. En 1922, el Bureau of Foreing and Domestic Commerce de EEUU publicé en
Washington un reporte especial sobre la industria en el cual informaba favorablemente
sobre las potencialidades y destacaba que “los recursos de la region de Comodoro apenas
han sido tocados”. Con respecto al régimen juridico, el gobierno sostenia que no habia
‘obstaculo legal para la explotacién por parte de extranjeros (...)’, aunque advertia:
“Todos los partidos politicos de Argentina y la poblacién argentina en general tienden a
ver con sospecha a cualquier compafiia que parezca a un trust extranjero, por lo que las
compafiias norteamericanas interesadas deberian formar empresas nacionales
incorporadas segun la ley argentina” (Gadano, [2006] 2012: 123-124).

En definitiva, parece inadecuado analizar el periodo 1922-1930 sin considerar estas
situaciones como factores sustantivos que cimientan la interaccion entre el pensamiento
estratégico de los diferentes sectores domésticos y la cuestion de la industrializacion,
aungue en sentidos contrarios. Esta dinamica fue decisiva para que el Director General
Mosconi fuese modificando su vision acerca del instrumento institucional organizacional
mas apropiado.

Puntualmente sobre la politica petrolera de Yrigoyen debe anotarse que lo mas
destacado fue, en septiembre de 1919, la presentacion ante el Congreso de un plan
legislativo compuesto por dos proyectos. El primero trataba sobre la federalizacion de las
minas de petroleo y el régimen legal de su concesion y contralor. En el texto se destinaban

para explotacion al sector privado hasta 30.000 hectareas mientras que en la zona de
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Comodoro le asignaba 5.000 hectareas al organismo fiscal y 7.854 hectareas en Plaza
Huincul, Provincia de Neuquén. La segunda iniciativa propone la creacion de la Direccion
General de Yacimientos Petroliferos Fiscales. Ninguno de los dos es tratado. Frente a la
negativa, casi al final de su mandato, el Presidente organiza a YPF por decreto con la
categoria de una Direccion General dependiente del ministerio de Agricultura®?. Kaplan
plantea en tono critico que “es significativo que el primer proyecto, mientras autoriza a
conceder al capital trustificado hasta 30.000 hectéreas de terrenos de explotacion, fija
para las reservas fiscales de Comodoro Rivadavia y Plaza Huincul las modestas
extensiones de 5.000 y 7.854 hectareas” (1972: 14-15).

L AS CONDICIONES INICIALES
La creacion de la Direccion General de Yacimientos Petroliferos Fiscales el 3 de
junio de 1922 no fue un simple cambio de denominacion, ni un "mero verbalismo", como
calificé a la medida un matutino portefio de la época (YPF, 1972: 44). La medida provoco

que una publicacion metropolitana exprese:

La administracion publica de las explotaciones industriales y comerciales, en efecto, no ha
dado nunca resultados satisfactorios ni beneficios: la prueba puede sefialarse en los
ferrocarriles, los bosques y en especial en los bancos y obras sanitarias. Hacen inclinar en
consecuencia a favor de su entrega a la explotacion privada que desarrolla la industria y el
comercio mas rapidamente y en condiciones mejores para la economia general. Podria
ciertamente asegurarse que existe connivencia en que el Estado reserve el dominio y adin la
explotacion de esos yacimientos, puesto que tiene interés principalmente en sus productos,
pero es incontrovertible que esa enorme riqueza habria sido mucho mejor administrada para la
economia nacional si se hubiera entregado con prudentes contratos a la gestion privada (YPF,
1972: 45-46).

Hasta el cambio institucional, la explotacion se caracterizaba por tener una baja
produccion con altos costos, infraestructura inadecuada de almacenaje y transporte,
exceso de personal administrativo y una politica de precios inexistente. Incluso, varios
empleados fueron exonerados por favorecer a las empresas privadas que vendian su

petrdleo a traves de la reparticion. Del Rio apunta:

Hasta 1923 la explotacion fiscal de nuestro petréleo se limitaba al estudio, exploracion,
perforacion de pozos, extraccion, transporte maritimo, fluvial y terrestre, y almacenamiento
del petréleo crudo, es decir, tal cual salia de los pozos; en ese estado se vendia al consumidor
industrial o a los ferrocarriles y empresas de navegacion, que lo quemaban directamente en las
calderas. (...) YPF no realizaba la elaboracion, la destilacion mediante la cual se extraen los
valiosos productos livianos que contiene: nafta, kerosene, agricol, y los numerosos
subproductos industriales y farmacéuticos. YPF carecia de destilerias, en consecuencia, no
podia intervenir en el mercado de ventas al publico” (1964: 216).

12 E| texto del decreto de creacion de la Direccion General de Yacimientos Petroliferos Fiscales puede consultarse en
YPF, 1972: 180-181.
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Sin embargo, corresponde aclarar que el nacimiento de YPF no resolvio por si solo
los problemas administrativos y financieros. La nueva reglamentacion establecia un
esquema de administracion rigido y subordinado al Ministerio de Agricultura, lo cual
entorpecia la operatoria productiva y comercial de YPF, situacion advertida
inmediatamente. El Director expresa que “El decreto del 3 de julio de 1922 y la
reglamentacion aprobada el 6 del mismo mes colocaban a la Direccién General en un
grado de dependencia, con respecto al Ministerio, que trababa su funcionamiento y le
impedia adoptar procedimientos comerciales indispensables a toda empresa industrial”
(Mosconi, [1936] 1983: 52).

El estado de cosas fue detallado en una serie de informes elevados al ministro de
Agricultura. El primero, fechado 18 de noviembre de 1922, puntualizaba la “falta de
reglamentacion y de disposiciones internas que regulen los procedimientos y aseguren la
buena marcha de las tramitaciones”; “estado deficiente de la contabilidad y atraso de la
misma,” ya que la Contaduria se organizaba de manera en que no respondia a las
necesidades de la administracion; carencia de presupuesto que regule la marcha de la
reparticion y crecimiento extraordinario de los gastos en relacion a los ingresos; la
necesidad de reducir el personal, “intensificar el trabajo mediante la adopcion del horario
de ocho horas de labor efectiva y, esencialmente, abaratar todo lo posible el costo de
produccion (...)”".

En cuanto a la gestion, los afios previos registraban diversas dificultades
administrativas, lo cual provocé desde la pérdida de ventas directas de la produccion hasta
demoras en los pagos a proveedores. La creacion de YPF tuvo lugar en un contexto de
crisis de la explotacion estatal. La magnitud de la parélisis lleg6 al punto de obstaculizar
el desemperio. Es en este marco en el cual Hipdlito Yrigoyen decreto la creacion. En los
fundamentos critica al Poder Legislativo y justifica la iniciativa ante la necesidad de
“adoptar medidas que tiendan a subsanar, siquiera en parte, el vacio de una legislacion
reclamada por tales objetivos” (YPF, 1972: 180). El articulado establecido mecanismos y
procedimientos para compras y funcionamiento de la nueva reparticion. Al margen de las
interpretaciones que los autores han esbozado sobre las razones de este acontecimiento,
la medida sélo se diferenciaba de los proyectos de ley enviados al Congreso en septiembre
de 1919 en que aprobaba, en su articulo 8, las gestiones realizadas hasta el momento.

La version de Buchanan (1973) sugiere que YPF simboliza la respuesta politica del
Presidente a la crisis que vivio Comodoro en este periodo, protagonizada por sus

ministros y por personal de la direccion. En el mismo sentido se orienta Solberg (1986).
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En ambos casos, las denuncias de corrupcién que salieron a la luz es un claro indicativo
de los motivos. Gadano va a afirmar que “es indudable que el decreto de creacion de YPF,
dictado a pocos meses de finalizar el mandato presidencial, estuvo muy influido por la
crisis politica que afectd la explotacion estatal de petroleo” ([2006] 2012: 146). Canepa
(1973) indica que “fue la de Yrigoyen una época de declinacion”. A favor de la politica
petrolera en la primera presidencia pueden mencionarse a Frondizi (1954) y Del Mazo
(1955), quienes destacan que el petroleo era el “gran tema” y que la explotacion “a partir
de 1917 recibi6 un entusiasta impulso”. Una lectura detallada permite identificar que la
evidencia que presentan para sustentar sus afirmaciones es posterior a este periodo.

En lo concerniente al estado financiero, la reparticion no recibia presupuesto desde
1916, por lo que los ingresos provenian de los costos productivos y el precio de venta.
So6lo pudo disponer luego de aquel afio de una autorizacion de crédito por m$n 25.000.000
por la que pago intereses y amortizacion. Hasta 1922 aseguraba los riesgos en empresas
privadas por lo que debia pagar las primas correspondientes. La gestion comienza con
una deuda de m$n 68.942 porque Gnicamente tenia una existencia en efectivo en el Banco
Nacion de m$n 90.041.46, pero adeudaba a la Caja Nacional de Jubilaciones y Pensiones
Civiles la suma de m$n 158.963.55. En la cuenta de capital disponia de m$n 61.969.912.

Asimismo, se le imponia la venta a precios inferiores a los de mercado y por lo
general destinada a reparticiones publicas. Dos consecuencias surgen de ello. Por un lado,
pierde la posibilidad de "ganar cantidades apreciables, sin que ello abaratase los productos
manufacturados, porque el precio de costo de estos habia sido calculado de acuerdo con
el precio verdadero del combustible, beneficidndose asi solamente el capital de esa
industria, sin provecho para el trabajo y el consumidor”(Kaplan, 1972: 12).Por el otro,
gran parte de los organismos oficiales no pagaban las adquisiciones, lo cual habia
generado para 1922 una deuda con la explotacion por la suma de m$n 4.571.199.

Para dar solucién a la coyuntura y reducir el déficit anual previsto en mas de m$n
2.000.000 se adoptaron un conjunto de decisiones. Se suprimieron las inversiones
innecesarias, se despidi0 una parte del personal “para que el servicio técnico y
administrativo (...) se cumplieran con el minimo de empleados necesario”, lo cual no
obstante permitié un “mejoramiento en los servicios” ([1936] 1983: 62-63), se utilizo
material de depdsito y se recupero otro por no haberse efectivizado la incorporacion de
elementos solicitados. Estas medidas hicieron posible liquidar las deudas y terminar con
un saldo de m$n 1.109.853, segln consta en el segundo reporte elevado el 3 de enero de
1923.
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A los anteriores se sumaban otros inconvenientes que no era exclusivos de la
actividad pero que incidian negativamente sobre la misma: los recursos humanos y los
medios materiales.Si bien pueden apuntarse numerosas problemaéticas vinculadas, alcanza
con indicar las méas importantes, sobre todo aquellas que tenian un origen profesional pero
con consecuencias amplias. Kaplan (1972) subraya que la falta de personal nativo forzaba
a recurrir a extranjeros que, “frecuentemente, o bien han estado al servicio de empresas
extranjeras, o bien llegan a estarlo después de servir al Estado. De este modo, los
monopolios extranjeros pueden estar al tanto de la marcha de la explotacion fiscal” (1972:
7). Igualmente, a la necesidad de técnicos se agregaba la de maquinarias, materiales y
transportes. Estas carencias, resultantes de los efectos de la Gran Guerra y del periodo
posbélico inmediato podrian explicarse apelando a factores contingentes pero en una
consideracién mas estructural respondian a la inexistencia de una politica industrial. En
todo caso, las dificultades comprendian factores técnico-industriales asi como

deficiencias administrativas y organizativas'®. Mosconi identifica el asunto y dice:

El elevado costo de produccién del metro cubico de petréleo crudo colocado en el muelle de
Comodoro Rivadavia se debia a los excesivos gastos de explotacién del yacimiento. Ello era
consecuencia de que las inversiones no se fiscalizaban en la forma debida, empleandose en los
trabajos mayor personal que el necesario, y porque no se obtenia todo el provecho posible de
la utilizacion de los materiales ([1936] 1983: 67).

El tercer informe, del 23 de febrero de 1923, fue fruto de las inspecciones efectuadas
en diciembre del afio anterior cuyo objetivo era interiorizarse del estado real de los
yacimientos. Esto permitié un conocimiento “de toda la organizacion petrolifera del
Estado”. Asi va a confirmar que “las explotaciones petroliferas fiscales se encontraban
entonces en una situacion general que acusaba importante deficiencia” pero que puede
resolverse (Mosconi, ([1936] 1983: 57). Haciendo una abstraccion de los asuntos criticos
apuntados pueden precisarse, entre los mas destacados, conflictos en la esfera: a) Politica:
directivas, contralor y disposiciones eficaces contribuyentes al planeamiento arménico de
la industrializacién del petréleo; b) Normativa: carencia de una ley organica que
determine caracteres y modalidades de la explotacion fiscal; ¢) Econdmico-financiera:
Administracion de personal, el establecimiento de procedimientos contables, inversiones
y adquisicion de equipamiento; d) Organizacional: el directorio y su grado de autonomia,
las actividades de la industria como la produccion (exploracion y explotacion), la

distribucion (almacenaje, transporte) y comercializacion (refinacion y venta).

13 Mosconi va a atribuir a una serie de causas, externas e internas muchos de los inconvenientes de la reparticion fiscal.
Para conocer los detalles ([1936] 1983: 68-71).
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El Director General y la Comision Directiva elaboraron su diagnostico
reconociendo que los “errores observados y las inversiones cuantiosas realizadas sin un
plan metddico” eran producto de causas externas e internas. Por eso, los informes
presentados ante el ministro de Agricultura constituyeron la base de las directivas de
reorganizacion que “serviran también de referencia para medir los resultados alcanzados
en los ordenes técnico, administrativo y comercial” (Mosconi, [1936] 1983: 51). En
funcion de ello, se establecio una hoja de ruta ajustada a la estrategia que se habia trazado,
y se instrumento rapidamente a través de un conjunto de medidas en distintos ordenes.
Muchas de ellas de implementacion inmediata a efectos de corregir los aspectos
apremiantes. El informe incluyd objetivos técnicos orientados a la expansion de la
explotacion, como la construccion de la destileria de La Plata, electrificacion del
Yacimiento de Comodoro, la ampliacion de infraestructura de perforacion, transporte y
almacenaje. Sin desatender las cuestiones estructurales, muchas de las preocupaciones
centrales provenian de la gestion y la administracién. Por caso, la ineficiente relacién
costo/produccion; el “espiritu administrativo™ del personal técnico; la deficiente o nula
articulacion entre la tarea de produccion y la forma de llevarla a cabo al menor costo
posible; el servicio de almacenes y las exigencias de contralor; la contaduria, organizada
“en forma costosa, complicada e ineficaz”.

A diferencia de lo esperado por algunos sectores, la llegada a la Primera
Magistratura del doctor Alvear no fue todo lo promisoria en la materia que hubieran
preferido. De igual modo, a la luz de los hechos posteriores, es empiricamente factible
sostener que efectivamente la conduccion de YPF recibid apoyo pero que su impacto fue
relativamente limitado por el avance autorizado de las compafiias privadas en paralelo.
Por eso, el proceso es complejo para el analisis ya que presenta dindmicas que Unicamente
se descubren indagando en los detalles. Mientras fue Ministro Tomas Le Bretdn,
interesado prioritariamente en la especulacién vinculada al aumento de los pedidos en
permisos de cateo registrada en el Gltimo periodo, se observa cierta complementacién en
la cual el nuevo ministro se ocupé de darle mayor sustento politico y legislativo a la
industria estatal y el militar se dedico a reorganizar de la Direccién General. Gadano
sugiere que el slogan “las minas para los mineros” fue el intento de Le Breton para
“distinguir que su enfrentamiento era con los especuladores, y no con los genuinos
petroleros” ([2006] 2012: 162-163). En la Direccion General de Minas, Geologia e
Hidrologia, organismo que formalmente regulaba la actividad petrolera en el pais se

designo a José Maria Sobral, un gedlogo con perfil técnico.
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POLITICA PETROLERA NACIONAL

En el prologo de “El Petréleo Argentino”, Mosconi sintetiza su vision acerca del
problema que se desprende de la importacion del combustible liquido, pesado y liviano.
Puntualiza alli tres razones centrales. La primera vinculada a la Defensa Nacional como
resultado del escaso desarrollo de la industria petrolera, en particular de los tipos de
combustibles tales como la nafta-aviacion u otros derivados. La anécdota con frecuencia
resefiada acerca de la negacion de la empresa West Indian Oil Co. (WICO), predominante
en el segmento de la refinacion y comercializacion de naftas, para abastecer a la aviacion
de Ejército en los raids aéreos ordenados con un doble proposito, adiestramiento de los
aviadores y estimulo de la actividad aeronautica nacional, fue un punto de inflexion en
este sentido. Ello llevé a cuestionarse qué hubiese sucedido en caso de que esta situacion
tuviera lugar en un conflicto armado. Por eso defini6 que ello “importaba una situacion
de peligro”. Se agrega el “estado de manifiesta inferioridad” procedente de la disposicion
de yacimientos ricos en el subsuelo patagonico no explotados adecuadamente, y la
recurrencia al aprovisionamiento del extranjero tanto en tiempos de paz como de guerra.
Si las anteriores razones pueden comprenderse en clave estratégico-militar, la tercera es
de naturaleza econémica. EI conocimiento de los costos productivos para la elaboracion
contrastaba con los precios abonados por el pais, por eso la “desventaja” encontraba su
sustento en el “incesante y elevado drenaje de oro, con evidente perjuicio para las finanzas
y economia de la Nacién”. Asimismo, el reconocimiento de un dato factico incontestable:
“Pero lo esencial, LA EXISTENCIA DE PETROLEO, permitia esperar que, mediante
una accion reguladora, se convirtiera ese estado no solo en bueno sino en floreciente”
(mayuscula y cursiva en el original, [1936] 1983: 57).

De la confluencia de estas cuestiones, mas su experiencia previa en la Direccion de
Arsenales y en la de Aviacion, Mosconi va a plantear un plan estructurado en tres etapas.
La etapa A, “se referia a la creacion y montaje del complejo y beneficioso organismo (...)
que con el tiempo habia de producir combustible liquido en la cantidad y calidad que el
pais necesitaba”. La etapa B se iniciaba al momento de “tomar la direccion de nuestro
mercado de consumo, llevando los precios a un nivel conveniente y equitativo para los
intereses nacionales” ([1936] 1983: 32). Existia una Ultima etapa C que no detalla. El
autor considera que las etapas A y B tuvieron completa realizacion en funcion de las cifras
y fechas mencionadas en su libro por lo cual seran motivo de analisis en lo que sigue ya
que constituyen la expresion empirica del pensamiento estratégico que dio forma a la

nueva politica petrolera.
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Para concretar sus objetivos, era necesario disefiar y poner en ejecucion una serie
de instrumentos institucionales, unos formales y otros informales. En una aproximacion
no exhaustiva, a nivel general de la actividad, un nuevo marco normativo. Ademas, la
necesidad de autonomia de la Direccion General para conducirse en las actividades
industriales y comerciales con flexibilidad en sus relaciones organico-funcionales con
Agricultura, permitiéndole desempefiarse con mayor eficiencia. A nivel de la
infraestructura, la concrecion de obras importantes a los fines de mejorar los servicios e
instalaciones. Se enumeran el ensanchamiento y reforzamiento del muelle, debido a que
la usina eléctrica era insuficiente se resolvio la electrificacion completa y el cambio a
corriente trifasica posibilitando la ampliacion de los servicios de luz y fuerza pero también
una mayor potencia de los motores de bombeo; la introduccion de economia en la
fabricacion de las viviendas para el personal; captaciones y provisién de agua. Una
mencion por separado corresponde a los talleres, que fueron dotados de personal y
completados en cuanto a maquinaria de la que carecian hasta entonces. Asi pudieron
comenzar a reparar materiales en la propia zona del yacimiento. A nivel operativo, una
reestructuracion de la organizacion que abarcara desde los procedimientos y las practicas
del personal hasta la conformacion de nuevas areas.

En definitiva, la Politica Petrolera Nacional demandaba un “verdadero organismo
industrial” que planificara y articulara su desarrollo. Por eso, sobre esta base deben
considerarse las proposiciones que orientaron el accionar. En forma resumida, del total
de 22, las principales eran: Dictar una ley de petréleo; Determinar la intensidad de los
trabajos de exploracion y explotacion; Aumentar la capacidad de almacenamiento en
yacimientos y centros de consumo; Aumentar la capacidad de transporte; Instalar una
“topping plant” para tratar la produccion; Disponer instalaciones en Darsena Sud para
descarga de subproductos y establecimiento de surtidores; Intensificar trabajos en plantas
de destilacion y de gasolina para aumento de produccion y venta de nafta y kerosene;
Establecer un plan de exploracién; Aumentar el equipo perforador y unificar su tipo;
Reorganizar la administracion con criterio industrial; Proceder a la explotacion intensiva
de los pozos productores (Mosconi, [1936] 1983: 73-74).

A pesar de lo reiterativo, es adecuado recordar las politicas y estrategias de las
empresas internacionales a nivel global y en Argentina. Esta es la base para vislumbrar
por qué se priorizd, dentro del conjunto de necesidades, el aumento de la produccion.
Ademas, porque la electrificacion del yacimiento de Comodoro y el problema del agua

fueron pasos centrales para ello (Mosconi, [1936] 1983: 90-94). Igualmente, eso no
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impidio proyectar, como parte del reordenamiento, realizaciones asociadas a los
segmentos de elaboracion, refinacion y comercializacion, incluso varios afios antes de

que estuvieses dadas las posibilidades reales. Al respecto, el Director General explica:

Durante los primeros afios (1922-1925), periodo en el que s6lo se disponia de las destilerias
de los yacimientos que Unicamente permitian industrializar una pequefia parte de la
produccion fiscal, nuestra preocupacion se dirigié especialmente a dejar organizados los
distintos sectores (...) sobre bases tales que hicieran posible en el momento oportuno
intensificar la produccion (Mosconi, [1936] 1983: 141).

Sobre los dos primeros, el ejemplo mas evidente es la refineria de La Plata cuya
génesis fue la “topping plant” ya contenida en el plan inicial. El tercero, si bien pueden
parecer apenas dependencias administrativas, se mostraron como instancias
fundamentales para planificar la politica. Alli se destaca la creacion de la Oficina de
Estadistica, encargada de reunir informacion relevante para la gestion portuaria, las
noticias de la prensa, precios de los subproductos cotizados por las empresas privadas,

informes reservados de la Bolsa de Comercio, entre otros temas.

INSTRUMENTOS LEGALES

En cuanto al marco juridico, esta es la dimension en la cual menos resultados
propicios obtuvo la gestion en virtud del contexto politico-econdmico adverso. A la vez
resulta ilustrativa para conocer los acotados margenes de maniobra de tipo legal a
disposicion. En todo caso, no es que no se lograron herramientas sino que las mismas, en
funcién de los objetivos que la politica se habia propuesto, eran restringidas en sus
alcances. Si bien desde 1907 la sancién de una ley de Petroleo que reemplazara al Cédigo
de Mineria era importante, desde 1922 se convirtié en la cuestion central. El especial
interés era la exploracion y explotacion; la determinacion de nuevas zonas de reserva
estatal, el establecimiento del contralor del mercado de combustible y la creacién de una
Comision Administradora o Directorio, “reorganizando a la Direccion General en forma
que respondiera netamente a su finalidad”.

Por otra parte, en referencia a los intereses britanicos, la primera empresa que
ingres6 a Comodoro fue la Anglo Persian de la mano de antiguos empresarios argentinos
que ofrecieron sus permisos de cateo en las areas consideradas atractivas por los ingleses
y sus ‘influencias’ en el ambiente de negocios locales. La Royal Dutch Shell también se
intereso en el pais, aunque desplegd una estrategia mas cautelosa. A fines de 1922 era
autorizada a operar la Diadema Argentina, que poco tiempo después se transformaria en

el “brazo local de la Shell en el segmento de exploracion y explotacion de petroleo y gas™.
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En mayo de 1923 fue el primer intento de introducir, a través de una propuesta de
adenda a la Ley de Presupuesto, cambios en la legislacién de minas a efectos de generar
que el ministerio de Agricultura tuviese mayor capacidad de decisién en el otorgamiento
de concesiones. La Comision de Finanzas la rechaz6. En respuesta se restringio el
otorgamiento de permisos y se presentaron dos nuevos proyectos. EI primero introducia
la federalizacion de todos los depoésitos mineros, la autorizacion de explotacion estatal
extensiva a todas las provincias y se les revocaba el dominio de los recursos del subsuelo
para transferirlo a la Nacién. Como compensacion establecia el beneficio compartido de
las ganancias de explotacion en proporciones a ser definidas anualmente en el presupuesto
(Gadano, [2006] 2012). El segundo proyecto, modificatorio de los trdmites y
procedimientos para la obtencion de permisos, procuraba desfavorecer las practicas y
castigar la especulacion, a la vez que disponer plazos y condiciones adecuadas para la
actividad petrolera. Como habia sucedido antes y como ocurriria posteriormente en estos
afios, el discurso que reclamaba “Las minas para los mineros, y los que no sean capaces
de hacer negocios de minas deben eliminarse” y respecto a las grandes compaiiias “lo que
corresponde es hacer las cosas claras, que trabajen y exploten con su nombre” no
consiguid la aprobacién. Gadano explica que los proyectos e intervenciones sugieren que
la estrategia era federalizar y reservar todo el territorio nacional para luego negociar con
los privados las mejores condiciones econdmicas para el Estado. Es razonable ya que el
ministro no manifestaba ningun reparo ideoldgico o politico con las empresas. El planteo
se referencia en Buchanan (1973) a quien cita cuando “menciona reuniones de Le Breton
con representantes de la Jersey Standard y de la California” en las que aclara su posicion.

En junio de 1923 también fueron presentados otros dos proyectos. Uno del diputado
Rodolfo Moreno (h) sobre una ley organica para la explotacion estatal que derogaba el
Articulo 9 del Codigo de Mineria, respaldaba legalmente las reservas existentes y
autorizaba el decreto de nuevas areas por parte del Poder Ejecutivo. Esto le otorgaba
status legal a la Direccién General de Yacimientos Petroliferos Fiscales. Establecia una
direccién con un Presidente y cinco vocales nombrados con acuerdo del Senado. El otro
del diputado Matias Sanchez Sorondo en el que planteaba incorporar al Codigo de
Mineria un titulo especifico que contenga disposiciones especiales para la explotacion y
exploracion de petroleo junto al pago de un canon y regalias. Esta iniciativa fue reiterada
en 1925, criticando en sus fundamentos el excesivo estatismo del Poder Ejecutivo y el
avance en los derechos de propiedad de las empresas privadas. Por eso proponia que se

garantizaran mediante contratos esos derechos y que en caso de modificaciones
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normativas, sea el Estado quien se encargara de las compensaciones econdémicas. La
iniciativa establecia “un area mayor (10.000 hectareas) para las tareas exploratorias, con
un plazo de exploracion de dos afios y un limite de diez pertenencias para el mismo
concesionario en la misma provincia. Para la explotacion se establecian concesiones de
entre 50 y 99 afios, regalias de entre 5% y 15%, un precio preferencial para las compras
del Estado y la posibilidad de que se limitasen las exportaciones” (Gadano, [2006] 2012:
165). El punto en comun era que se incorporaba el pago de regalias, algo que no estaba
previsto en la legislacion vigente. Al no sancionarse ninguno de ellos y mas alla de sus
contenidos, el Estado sigui6 sin percibir ningun ingreso de las explotaciones privadas.
Por otra parte, los planes demandaban recursos. Por ello, el Ejecutivo solicito el 23
de junio de 1923 al Congreso Nacional la autorizacién para invertir hasta m$n 20.000.000
para la adquisicion e instalacion de plantas de destilacion junto con la intensificacién de
las explotaciones. De acuerdo a Frondizi (1954), el proyecto estaba acompafiado por un
mensaje en el cual se enfatizaba la necesidad de destilar el petr6leo para disminuir los
precios de los subproductos. Todas estas actividades se atendian con la obtencion de lo
producido. Sin embargo, el proyecto no fue tratado en las Camaras del Congreso aunque
Alvear logré insertar en la Ley de Presupuesto para 1924 N° 11.260, promulgada en
noviembre de 1923, dos articulos que permitian contrataciones privadas. La concrecion
de estas iniciativas se produjo mediante decretos del Poder Ejecutivo.
Tal vez la medida méas favorable fue el Reglamento Organico de YPF aprobado por
decreto del Ministerio de Agricultura, por el cual se atendieron las sugerencias en cuanto
al grado de autonomia necesario para desarrollar las actividades. Los dos primeros
articulos del Reglamento donde se establecen las atribuciones fundamentales dicen lo
siguiente:

Articulo 1°. —La Direccion General de los Yacimientos Petroliferos Fiscales depende del
Ministerio de Agricultura y su funcionamiento esta a cargo de una Comisién Administrativa
compuesta de un presidente con tratamiento de Director General y seis vocales

Art. 2°, — Corresponde a la Direccién General todo lo relativo a la exploracién y explotacién
industrial de los yacimientos petroliferos fiscales y a la gestion comercial pertinente,
considerandose comprendido dentro de tales funciones: a) La direccion y contralor de todos
los servicios técnicos y administrativos; b) La elaboracion transporte y venta de los productos,
subproductos y material sobrante o fuera de uso; c) Las adquisiciones de elementos y ejecucion
de los trabajos necesarios a la explotacién industrial y comercial; d) La administracion y
contralor de los fondos y especies; €) La organizacion de la estadistica documentada, y
razonada relativa a los combustibles en general y en particular a la industria y comercio del
petroleo y sus derivados en el pais y en el extranjero, de manera tal que las conclusiones
permanentes de esas organizaciones en lo tocante a elementos para la produccion, a la
produccién misma, precio de costo y de venta, etc., puedan orientarla en el mejor gobierno de
la administracion a su cargo; f) El fomento y vigilancia de las zonas fiscales de exploracion y
explotacion petrolifera, propendiendo al bienestar general de sus habitantes, a su seguridad y
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a la de sus bienes, y particularmente de y obreros en todo lo relativo a vivienda, alimentacién,
higiene, preparacion técnica cultural (Memoria de las Privatizaciones).
Sobre esta base se conform¢ la Comision Administrativa integrada por seis vocales

que dispuso de amplias facultades para la organizacion:

Resuelve sobre las tarifas de precio de venta del petréleo y subproductos y acuerda las
condiciones dentro de las cuales deberan ser aprobados los contratos que impliquen una
modificacion a los precios vigentes o estipulen condiciones de plazo para la venta, la entrega
o el pago. Interviene, asimismo, en la venta de los elementos sobrantes o fuera de uso (inciso
b, Art. 9°)

A la vez sélo requeria:

(...) someter a la aprobacion del Poder Ejecutivo los proyectos de adquisicidn, expropiacion o

venta de bienes inmuebles y las compras de mayor importancia, como ser: buques petroleros,
tanques para almacenaje de petréleo y subproductos, equipos completos de elaboracion, v,
finalmente, las operaciones de crédito que fuese necesario y conveniente realizar (inciso a, Art.

9°).

La empresa estatal consiguié que se dictaran medidas que contribuian a la

comercializacion pero cuya implementacion enfrentd condiciones hostiles:

YPF (...) obtuvo la sancion de algunas normas gubernativas favorables, para asegurar la salida
de los productos. En 1923 un decreto obligé a FF.CC. del Estado a adquirir petréleo y
derivados de la explotacion fiscal, y en 1926 se extendi6 la disposicion a todas las reparticiones
publicas. (...). Con poco éxito, se denuncié que en municipalidades del interior, se ponian
obstaculos a la instalacion de surtidores de la reparticion, y se favorecia en cambio a las
empresas privadas (1927). Entre las muchas gestiones que realiz6 YPF en defensa del petrdleo
argentino, debe desatarse el reclamo formulado por las serias anomalias existentes en materia
de fletes ferroviarios, que incidian en la distribucién de los productos fiscales (1954: 170).

Complementariamente, frente a la imposibilidad de aprobar una norma general en el
Congreso, fueron emitidos dos decretos por Alvear el 10 de enero de 1924. EIl primero
extendio la reserva fiscal a los territorios federales en los que se estimaba posible la
existencia de petréleo y suspendio los permisos de cateo. El segundo decreto regulé los
tramites de solicitud. A pesar de sus alcances limitados, ambas medidas fueron criticadas
“fuertemente” por los petroleros privados.

La zona se dividid en tres blogues en los territorios de Chubut, Neuquén, Santa
Cruz, La Pampa, Rio Negro y Tierra del Fuego. Esto era importante para explorar nuevas
areas. Por eso Frondizi sefiala que “El desarrollo de YPF tenia que fundarse en el
mejoramiento de la tarea de exploracion pues, antes de pensar en extraer, refinar y vender
el petroleo era necesario encontrarlo”. Alli se inscribe la transferencia del yacimiento de
Plaza Huincul, a cargo de la Direccion de Minas, a la Direccion General en 1922 (1954:
164).Se habia comprobado la existencia de petrdleo pese a lo complicado de la geografia.

Sin embargo la produccion era escasa, con 6600 metros de los cuales unos 5100 eran de
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ese mismo afo. Luego del diagnostico se adoptaron 13 disposiciones generales entre las
que se destacan la reorganizacion de la explotacion, de la Secretaria y los tramites;
reduccion del personal y los gastos a lo indispensable, aumento de la produccion y
destilacion'*.La llegada de YPF a la region implico una notable reorganizacion
administrativa. Una reunion de geologos e integrantes de la Direccion de Minas
ratificaron la viabilidad econdémica de la explotacion, pero sugirio desplazar las
perforaciones hacia la zona donde estaba la Compafiia de Petroleo Challaco, asociada
directamente a la Standard Oil. ¢Por qué era importante este yacimiento para la politica
petrolera nacional? La respuesta evidente es que en aquella coyuntura era la Unica zona
alternativa a Comodoro Rivadavia. Gadano analiza las circunstancias de estos hechos y

sefiala lo siguiente:

Resulta dificil pensar que el ministro Le Breton no fuese consciente de que la reserva decretada
no sélo afectaba a los especuladores, sino a todos quienes intentaban encontrar nuevas reservas
de petrdleo, y que la Direccién de Minas e YPF dificilmente iban a poder cumplir con la
responsabilidad de explorar y explotar la reserva decretada. (...) YPF atin no explotaba en su
totalidad la reserva decretada por Sdenz Pefia mas de diez afios atras([2006] 2012: 168-169).

Lo llamativo es que no le atribuye a esta situacion causalidad sobre los resultados:

El Congreso incluia afio a afio en la respectiva Ley de Presupuesto un pufiado de articulos que

renovaban las facultades especiales de la explotacién estatal para realizar contratos con

terceros, adquirir materiales sin licitacion pablica en ciertos casos y disponer de los fondos de

las operaciones para invertirlos en la propia explotacion. (...). Bajo este precario esquema de

funcionamiento, no solo no fue posible superar los problemas existentes en la administracion

de Comodoro sino que incluso estos se agravaron, con permanentes conflictos entre la

administracién de Comodoro y las autoridades de Buenos Aires en el Ministerio de

Agricultura, que controlaban sus finanzas y gran parte de las decisiones comerciales (Gadano,

[2006] 2012: 132).

La situacion en las Provincias de Salta y Jujuy se extendié durante todo el periodo,
pero la consideracion de algunos acontecimientos sirve para ilustrar sustentar el
argumento de la investigacion. La gobernacion de Adolfo Gliemes emitid dos decretos a
sugerencia de Mosconi en diciembre de 1924.Uno dispuso una extensa zona de reserva
en la que no se admitirian nuevos permisos de cateo y el otro robustecié los
procedimientos del Codigo de Mineria, ambos alineados con lo que estaba haciendo Le
Breton a nivel nacional. Asimismo, permitié al gobierno provincial negociar con YPF
acuerdos para explorar y explotar la reserva decretada. Gadano comenta que
“Inmediatamente después de la sancioén de los decretos de reserva, YPF presento a las
provincias propuestas de exploracion y explotacion de las reservas creadas, incluyendo

una regalia del 10% de la produccion para la provincia y el traspaso de las obras de

14os detalles en Mosconi ([1936] 1983: 54-55).
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infraestructura a realizarse” ([2006] 2012: 216-217). El mandato del gobernador finalizé
el 1° de mayo de 1925'°. En las elecciones de febrero de ese afio Joaquin Corbalan,
candidato de la Union Provincial triunfo frente al radicalismo dividido entre personalistas
y antipersonalistas. El 12 de diciembre de 1925 fue modificada la situacion impuesta de
una manera discreta. No se anuld la reserva pero se relajaron los controles y se
prorrogaron indefinidamente los derechos de cateo asi como los plazos para la instalacion
de los trabajos correspondientes. Con la complacencia del Ministro de Hacienda y de un
escribano de Minas que actuaban como si tuviesen facultades judiciales, la Standard Oil
pudo realizar exploraciones subrepticias al margen de la ley. El pleito siguio adelante y
llegé a la Suprema Corte de Justicia que afios mas tarde fallo a favor de la empresa
extranjera (YPF, 1972). En efecto, las medidas limitaban la posibilidad de conseguir
permisos de cateo en territorios nacionales, por eso la Standard profundizé la estrategia
de concentrar sus esfuerzos en Salta y Jujuy, que de acuerdo con la legislacion vigente
tenian soberania sobre la administracion de sus recursos mineros. La publicacion oficial
de YPF resena que “Los métodos utilizados para ello se conocieron a raiz de varios
pleitos, principalmente el de la mina "Lomitas"”, descubierta por la Compariia de Petroleo
“La Republica” en una pertenencia ajena” (1972: 70). El siguiente pasaje es un espejo
que refleja la complejidad del escenario saltefio pero que proyecta lo que sucedia a nivel

nacional:

A mediados de 1925, se hizo evidente que los decretos, en particular que endurecian las
condiciones de otorgamiento de los permisos de cateo, no habian dado los resultados esperados
por YPF. Habian logrado desalentar a algunos especuladores pero no a las grandes compaifiias,
que cumplieron las nuevas normas y pagaron los depésitos previos exigidos, para mensurar las
areas. Si el objetivo de los decretos de reserva era, parafraseando al ministro Le Bretdn, que
las minas fuesen para los mineros no podia hablarse de fracaso sino todo lo contrario. El
problema era que “los mineros” del norte eran los de la Standard Oil (...) (Gadano, [2006]
2012: 218).

La flexibilizacion o no las exigencias en los permisos manteniendo la misma
arquitectura juridica no solucionaba el fondo del asunto. Pero coloca en perspectiva la
cuestion de la nacionalizacion o provincializacion de las minas de petroleo que va a ser
debatido en 1927 (da Ponte, 2014). El problema tenia relacion directa con la capacidad
del Estado argentino de emprender una politica unificada y con objetivos que guardaran
coherencia en las diversas cuencas del pais. Como antecedente, el Poder Ejecutivo
provincial, mediante decreto N° 1631 del 12 de abril de 1918 derog6 la reserva fiscal de

1911. “El decreto que dejo sin efecto la reserva estaba firmado por Abraham Cornejo,

15 Alvear nombré al poco tiempo a Gliemes como vocal de la Comisién Administrativa de YPF.
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aflos mas tarde abogado de la Standard Oil (...)” (Frondizi, 1954: 176). Es el propio

Gadano quien precisa:

Aunque las empresas privadas habian fracasado en su tentativa reiterada de hacer desaparecer

la explotacién fiscal del petréleo, habian obtenido éxito en su propdsito de impedir que se

dictara una ley organica del petréleo, defensiva del pais, tanto que, al dictarse distintos

decretos, como el de 1924, se les dio una fundamentacién juridicamente discutible (...) [2006]

2012: 232).

En suma, los instrumentos juridicos con los que se desarrollaron las actividades de
industrializacion del petroleo argentino entre 1922-1930 se enmarcan en el Cddigo de
Mineria de 1886, solo alterado por la siguiente normativa. La Ley N° 7.059 de 1910 de
excepcion de la reserva de Comodoro Rivadavia, el decreto de creacion de YPF de 1922,
el Reglamento Organico de 1923, resoluciones relacionadas a la venta de la produccién
y los decretos de 1924 ampliatorios de la zona de reserva. Mientras tanto, la propiedad de
las minas era de la Nacion o las provincias de acuerdo a su ubicacion. Se agregan otros
instrumentos nacionales especificos cuyos objetos eran: autorizaciones de inversion en su
mayoria; acuerdos de obras, de ejecucion de perforaciones e investigacion; aprobacion de
convenios como el de creacion de la Escuela Industrial de la Nacion en 1926, de creacion
del Instituto de Petr6leo en 1929 y otros con proveedores; Acuerdo de Ministros para que
las reparticiones publicas se provean de petréleo y derivados producidos por YPF de 1926

(Mosconi, [1936] 1983: 234-238)%,

INSTRUMENTOS ECONOMICO-FINANCIEROS
Si el diagnostico sobre el estado real de situacion de la explotacion fiscal puede

considerarse un elemento de peso, la comprension integral de la industria del petréleo ha
sido clave en la politica y estrategia desplegada. Por eso el aumento de la produccion
estaba directamente vinculado al interés de dejar de vender petréleo crudo y comenzar a
destilarlo, es decir, elaborarlo para avanzar hacia la etapa de comercializacion. Mientras
que YPF iba a avanzar en su capacidad de produccion en un plazo breve, los segmentos
de refinacion y venta de combustible estaban dominados por las empresas extranjeras que
obtenian una alta rentabilidad. Por eso el encadenamiento de objetivos y acciones que
articulaban las etapas A y la B a las que hizo alusion el Director General eran la clave. El
propio Mosconi lo identifica en las palabras que siguen pronunciadas el 9 de julio de 1930

en Comodoro Rivadavia:

16 |_a medida se origind en un incidente entre buques de transporte que protagonizé la Marina. Entonces se descubrio
que la institucion le compraba a la empresa Astra el petréleo aunque lo pagaba mas caro que el precio de YPF.
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La explotacién montada en vasta escala dispone de los modernos procedimientos de
investigaciones geofisicas; la mineria emplea los métodos de perforacién y extracciéon que
ofrecen mayores rendimientos; la industrializacion del petréleo y de los gases se realiza con
los mas perfectos sistemas; la flota navega sincronizada con el desarrollo de la produccion, el
almacenaje, la elaboracion, la distribucion. EI comercio —piedra angular de la organizacion- se
efectlia en forma tanto o mas eficiente que en cualquier compafiia de capital privado. Las
disposiciones que reglamentan el bienestar social, la formacién del personal, y, finalmente, la
defensa legal de nuestro patrimonio petrolero contra tentativas de acaparamiento y usurpacion
de los trusts extranjeros, constituyen, en sintesis, nuestra labor comun (citado en YPF, 1972:
64).

Asimismo, Zanetta (1958) sostiene:

(...) después de organizar administrativa y técnicamente YPF comprendié que la simple
extraccion y comercializacién del petréleo natural no era econémico. La industrializacion
entregando productos terminados al mercado, sirve al usuario y valoriza la materia prima. Este
sistema financia la explotacién y permite la expansion industrial que el pais reclama. Asi
nacieron las pequefias destilerias de Comodoro Rivadavia y de Plaza Huincul y la grande de
La Plata; asi naci6 la planta piloto de lubricantes de Comodoro que sirvié como escalon para
la creacion de la inaugurada en 1934,

En el centro de los diversos aspectos politico-econdmicos y técnico-industriales se situaba
la administracion y la gestion. Esta dimension, mas vinculada a lo organizacional,
involucra algunos elementos que analiticamente pueden ubicarse en este apartado para
dar cuenta del impacto que tenia sobre las capacidades econémico-financieras en general
y sobre los ingresos de YPF en particular.

Partiendo de una coyuntura critica, las primeras medidas buscaron ordenar los
mecanismos y generar ahorro para saldar las deudas. Se regularizaron pagos, lo cual
habilitd descuentos entre el 5 y el 15 por ciento en las adquisiciones posteriores; se
suprimid el pago de fletes a compafiias privadas ya que la Direccién General contaba con
sus propios buques-tanques, s6lo manteniéndose los servicios imposibles de realizar. Ello
igualmente se combind con otras acciones mas “estructurales”.

Respecto a las ventas, una de las primeras decisiones fue la creacion de la oficina
de estadistica, responsable de recolectar informacion de importacién de combustible,
precios en los lugares de produccion, valor del flete, consumo de petréleo, derivados y
carbdn. La sistematizacidn de estos datos iba a permitir criterios precisos para la fijacion
de las tarifas ya que “(...) la dependencia de la Direccién General a la que competia esta
funcion no habia basado su gestion en los datos estadisticos del mercado de combustible”
(Mosconi ([1936] 1983: 59). En paralelo, se inauguraron en febrero de 1923 el primer
surtidor de kerosene y en junio el primer surtidor de nafta, destinado exclusivamente al
servicio de vehiculos con chapa oficial. Se proyectd y puso en ejecucion una plazoleta

para despachar petroleo.

17 Las pérdidas ocasionadas solo entre 1921 y 1922 son indicadas en Mosconi ([1936] 1983: 59-60).
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Las restricciones y problematicas es significativa al momento de analizar la
necesidad permanente de bajar los costos productivos, algo que aparece como
preocupacion recurrente al igual que las derivaciones de la deficiente organizacién del
area de negocios. Para una organizacion que depende de los productos que comercializa,
el mayor o menor ingreso que percibe por ese concepto no es un inconveniente
irrelevante. La reestructuracién administrativa fue parte de las soluciones. Se
establecieron instrucciones para que los pagos fuesen recibidos répidamente por la
Direccion General y que todas las obras o construcciones se incluyesen en los
presupuestos para ser aprobadas. En cuanto a la contabilidad, el estado previo a 1922 la
situaba como una de las dificultades que méas afectaba en virtud de sus retrasos, la falta
de una metodologia precisa de las entradas y salidas de material, lo cual generaba
desorganizacion en otros sectores. Por eso, esencialmente se reglamentd todo lo
relacionado con ella. Esto favorecio no solamente la planificacion y la eficiencia de la
toma de decisiones, sino también la fiscalizacion y la transparencia. Toda la informacion

producida:

sirvio para adoptar diversas medidas que contribuyeron dar al Departamento Administrativo
del Yacimiento de Comodoro Rivadavia una justeza y rapidez de funcionamiento que, con la
seguridad de sus operaciones, lo hicieron en poco tiempo el organismo de contralor delicado
que la vasta organizacion necesitaba (Mosconi, [1936] 1983: 67).

Esquematicamente, los aspectos estructurales pueden sintetizarse a través de lo
ejecutado en relacién a la elaboracion (destilacion) y la logistica (almacenaje y
distribucion), como pasos ineludibles hacia el objetivo de fondo que era la
comercializacion (venta). Alli se inscribe la construccion de la destileria de La Plata,
capitulo esencial en la estrategia de industrializaciéon. La situacion en 1922 puede
resumirse de esta manera. El creciente volumen de petréleo almacenado en Comodoro
Rivadavia, al menos unas 60.000 toneladas, era el reflejo de la disminucion de la demanda
del crudo de YPF destinado a combustible, sea debido a la competencia del producto
importado o por la baja en el precio del carbon, a lo cual se sumaba que algunas empresas
privadas comenzaron a producir. La consecuencia era que YPF se veia forzada a
“malvender” la produccion®®. Si bien en 1913 se habia construido una pequefia destileria
en Comodoro e incluso se efectuaron estudios posteriores, ninguno fue materializado. Por

eso Mosconi cita la “idea madre” con estas palabras:

(...) pero lo que resulta urgente, es la adquisicion y montaje de una ‘Topping Plant’ para tratar
toda la produccién fiscal, pues en la venta de nafta y kerosene obtendremos el cuantioso y

18_as caracteristicas de los distintos tipos de destilerias, los beneficios econdmicos derivados de esta actividad y los
acontecimientos son resefiados por Mosconi [1936] 1983: 117-129).
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verdadero beneficio de la explotacion, porque no elaborando la produccién dejamos de ganar
millones de pesos al afio para una produccidn de cuatrocientas mil toneladas (Mosconi, [1936]
1983: 117).

Lo central es una orientacion que apoyada en el interés del consumidor argentino,
explote en forma intensa la produccion fiscal e incremente “el beneficio industrial de cada
tonelada de petroleo”. Esta es la misma logica perseguida en las otras plantas situadas en

los diferentes yacimientos. Segun los datos de Frondizi:

[La] Destileria de Comodoro Rivadavia trata 60 millones de litros de petrdleo crudo en 1928,
unos 52 millones en 1929 y unos 46 millones en 1930. En Plaza Huincul en el afio 1928 se
tratan 26 millones de litros de crudo, llegandose a unos 27 millones de litros en 1929,
bajandose en el afio 1930 a unos 15 millones en virtud de que se resolvio elaborar solamente
lo necesario para atender las necesidades de la zona, y remitir los excedentes de la produccién
a la nueva destileria, donde se obtenia nafta de aviacién. En Salta, donde se habia comenzado
a obtener petréleo, se instala una planta de destilacion, tratandose en 1928, 17 mil litros; en
1929, 600 mil litros y en 1930 casi 8 millones de litros. (...) Asegurada la destilacion de nafta
en sus destilerias propias, y ajustada la organizacion de YPF, el paso que le faltaba era vender
directamente sus productos a los consumidores lo que hizo a partir del 1° de mayo de 1929 al
producirse el vencimiento de la concesion otorgada (...) (corchetes agregados, 1954: 231).

Desde el llamado a concurso publico, los estudios de las propuestas, hasta que la
Bethlehem Steel Co. de Estados Unidos finalizd la obra pasaron poco més de dos afios.
En la decision de la seleccidn de la compafiia influyd que representaba la opcién de menor
riesgo de retraso ya que era fabricante de casi la totalidad de las piezas, su solvencia
técnica y financiera. El proceso de aprobacion fue complejo y estuvo a punto de
suspenderse por los intereses cruzados. Por un lado, las empresas norteamericanas e
inglesas sumado a los actores locales. Por el otro, la normal tensién entre dos partes que
negocian, una que quiere cobrar mas y la otra que quiere reducir los costos. Ademas,
surgieron controversias en el seno de la Comision Administradora en razon de los tiempos
en que la constructora retendria la operatoria de la planta y de las ganancias.

La Direccién General estaba condicionada por mdltiples elementos. Primero, la
necesidad de cumplir con los tiempos programados. Segundo, los costos del proyecto.
Tercero, las hostilidades de los sectores politicos y los medios de prensa que se oponian,
mas las compafiias privadas quienes sentian amenazado su negocio. Petrdleo y Minas, la
publicacion vocera de éstas Ultimas alerta que la refineria conducia a un sistema que tenia
“mas de soviético que de republicano democratico” (citado en Gadano, [2006] 2012:
188).

La decision adoptada respondi6 a la priorizacion delos plazos en funcion de la presion
ejercida por los dos elementos restantes. El vocal ingeniero Emilio Palacio proponia que

al mes de finalizado el proyecto YPF se hiciera cargo, algo que Mosconi y Madariaga no
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acompanaron. Gadano sefala “Esta opcion fue rechazada (...), mas alld de compartir el
espiritu nacionalista de Palacio, estaban centralmente preocupados por asegurar el buen
funcionamiento de la refineria en los tiempos programados” ([2006] 2012: 187). La
version de Mosconi destaca que luego de finalizada la construccion bésica, se decidio
ampliar las capacidades para poder aumentar la produccion de nafta mediante la técnica
de cracking del fuel oil. Las exigencias de las empresas que se presentaron determinaron
que la misma compafiia fuese seleccionada. La operacion se mantuvo por seis meses hasta
que el 1° de febrero de 1927fue entregada respetando el contrato. EI Director General
sefiala que “el costo total de las nuevas instalaciones que fue de pesos 4.024.218,45,
quedd completamente cancelado en poco més de tres meses de labor, pues se calculd en
$12.263.780 la utilidad mensual que reportaron las nuevas unidades de elaboracion”
(Mosconi [1936] 1983: 124). A mediados de 1927 YPF estaba en condiciones de
emprender una nueva etapa en la que se agregaran nuevos productos.

Sin embargo, la expansion estaba acompafiada de los desafios emergentes
vinculados al almacenamiento y la distribucion. Con las mejoras en Déarsena Sud y la
habilitacion de la plazoleta Brasil en vistas del mercado de la capital, asi como en los
depdsitos de los yacimientos y las cafierias de transporte, el asunto del almacenaje estaba
algo mejor que en 1922,

Se edificaron plantas en La Plata, Concepcidn del Uruguay, Santa Fe, Mar del Plata,
Rosario e Ingeniero White'®. En las desfavorables condiciones en que se desarrollaba la
competencia en el mercado de venta, estas acciones no brindaron solucién completa. Por
eso a fines de la década YPF enfrento dificultades. Igualmente, las necesidades fueron
atendidas regularmente pero bajo la premisa de “evitar los efectos de cualquier maniobra
tendiente a obstaculizar la marcha de la reparticién en su politica comercial, de franca
defensa de los intereses nacionales” (Mosconi [1936] 1983: 143). La distribucion,
concebida originalmente para colocar petréleo crudo, demandé cambios. La misma fue
articulada a través de la incorporacion de buques a la flota, como se comenta mas
adelante.

De todos modos, el punto mas complejo, al menos en términos relativos, fue “la
organizacion de las plantas distribuidoras, la colocacién de surtidores en el interior de la
Republica y aun en la Capital Federal dio motivo en cada caso a largas y dificiles
gestiones (...)” (Mosconi [1936] 1983: 131). De hecho, “La campafa de desprestigio

19En el presupuesto para 1930 figuraba una partida para iniciar la construccién del oleoducto de Aguas Blancas a
Embarcacion u Oran que no llegé a concretarse por la interrupcion institucional.
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contra YPF adquirio tal magnitud que sus altos funcionarios se vieron obligados a recorrer
cocheras y a sentarse al lado de los conductores de vehiculos, para convencerlos de la
bondad de los productos elaborados” (Frondizi, 1954: 170). Los ajustes en infraestructura
y en el funcionamiento son indicativos de que objetivamente recién desde la mitad de
1928 y hacia 1929 “el engranaje industrial logr6 (...) un funcionamiento sincrénico
regular”.

La organizacién de las ventas ocupa un capitulo en si mismo. Desde el punto de

vista legal, YPF carecia de personeria juridica, es decir, unicamente podia actuar por
intermedio de la procuraduria fiscal, no disponia inicialmente de personal capacitado en
la gestion comercial y habia riesgos propios del segmento. Mosconi plantea que estos
fueron los motivos por los cuales se llamo a licitacion publica. De las seis fue elegida J.
F. Auger y Cia. ya que acept6 integramente los requisitos. Algunos de ellos eran:
organizacion de venta independiente de los demas negocios de la firma abarcando todo
el territorio de la Republica; bonificacion por cada litro de producto vendido en escala
descendiente por cada millén de litros o fraccion; participacion de la Direccién General
en los beneficios cuando el beneficio neto exceda de un porcentaje determinado; control
amplio de la Direccién General en la contabilidad, entre otros.
Hasta el 31 de diciembre de 1928 las ganancias para YPF fueron m$n 47.625.804 sin
ningun costo (Mosconi [1936] 1983: 144-145). Las relaciones no fueron sencillas y la
empresa, que vendia productos de “Itaca”, jugaba mas a favor de ésta que de YPF. Por
eso el crecimiento fue menor que el esperado y obligo a firmar contratos con la WICO y
la Anglo Mexican.

En todo caso, se fue evidenciando que participar en la venta seria mucho mas
problematico, incluso, que lo que ya habian sido las otras actividades. Aqui estaban las
verdaderas ganancias de la industria petrolera. Gadano reconoce que “Mosconi habia
logrado un hecho sin precedentes en el mundo: una organizacion petrolera integrada y
rentable en manos del Estado, que desafiaba la supremacia de las grandes compafiias
privadas” ([2006] 2012: 195).

Es pertinente advertir que para 1925/1926, el Director General visualizaba como la
mejor opcion organizacional a la empresa mixta pero siempre en funcion de un proposito.
Esto es relevante sefialarlo e insistir porque con frecuencia sus posturas de estos afios han
sido utilizadas para fundamentar decisiones. El argumento de esta investigacion sostiene

que la clave pasa por colocar en el centro del andlisis el pensamiento estratégico que
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define el criterio rector y desde alli interpretar el lugar de los instrumentos institucionales
asociados. Este punto se ilustra en lo que sigue.

Segln consigna Mosconi, hacia 1929 la venta de YPF alcanz6 el 15.6% del
consumo total del pais. La venta de tal volumen y pese a la resistencia de los competidores
en restringir sus operaciones, forzo a la empresa estatal a perfeccionar su distribucion por
medio de una infraestructura adecuada cualquiera fuese el sistema que el Poder Ejecutivo
adoptase. Habia tres alternativas en discusion: un nuevo contrato con otra empresa, una
sociedad mixta o la venta directa a través de YPF. El esquema mixto fue descartado por
el servicio juridico del Ministerio de Agricultura por falta de bases legales. Los
integrantes de la Comision Administrativa observaban dificultades en la eficaz gestion
comercial y un marco normativo que ponia en inferioridad a YPF para optar por la venta
directa. La serie de pautas enunciadas a continuacion permiten conocer la orientacién para

la industria:

1° Tratar de no perturbar el mercado con una lucha de precios, que siempre resulta
desventajosa; 2° Significar a las compafiias importadoras y a las productoras en el pais la
necesidad de rebajar el precio de venta de nafta (...) lo que se haria gradualmente. Las
compafiias percibian una sobreganancia que no era equitativa y perjudicaba nuestra economia;
3° Que la Direccion General (...) y las compafiias convinieran las cantidades que correspondia
importar considerando la produccidn nacional; 4° Si las compafiias importadoras aceptaban
(...), el reemplazo de la importaciéon por la producciéon nacional se efectuaria en forma
paulatina y sin perturbaciones, y 5° Si las compafiias resistian tal proyecto, no quedaba otro
camino que apresurar el montaje de otra destileria y elaborar crudo que podia ser adquirido de
los productores independientes de los grupos trustificados hasta tanto la produccion de crudo
nacional satisficiera las necesidades de consumo interno. En ese caso las compafiias
particulares perderian mas rdpidamente el dominio de nuestro mercado (Mosconi [1936] 1983:
163).

Las compafiias privadas “nacionales” realmente no existian, mas alld que en aquel
momento ello no fuese tan claro para el Director General o para la Comision Directiva.
Es decir, esta lectura puede formularse en perspectiva historica. Por eso ninguno de estos
puntos fue alcanzado ya que las empresas respondian a instrucciones que no eran
compatibles con los objetivos de la politica petrolera nacional. En definitiva, “se impuso
la necesidad de que YPF tomara a su cargo la venta directa de todos los productos”, lo
cual tampoco estuvo exento de inconvenientes.

En mayo se puso en marchay el 1° de agosto de 1929 se adopté la decision de rebajar
en 2 centavos el litro y en 80 la tonelada de combustible. ¢Cuales fueron las razones?
“(...) conceptos de solidaridad nacional, fomento de las industrias de transformacion,
agropecuarias y de transporte” asi como para “establecer una mas equitativa relacion entre

los precios de produccion de derivados petroliferos y los de venta al consumidor, todo lo
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cual beneficiaria en modo muy importante a la economia nacional” (Mosconi [1936]
1983: 163). Las pugnas por el mercado de la capital y las disposiciones inmediatamente
posteriores al golpe de Estado del 6 de septiembre deben apreciarse a partir de estos
hechos.

El ultimo aspecto a considerar es el surgimiento de empresas nacionales proveedoras
que emergieron en el proceso de crecimiento de la Direccion General. La fabricacion de
surtidores de nafta y bombas de gasolina, por ejemplo, fue estimulada por su demanda.
S.ILA.M. Di Tella paso a fabricar un promedio de 200 bombas de gasolina mensuales, y
construy6 una gran planta en Avellaneda (Gadano, [2006] 2012: 177).Mosconi, aludio
explicitamente a esta firma para exponer el impacto de YPF en el desarrollo de la industria

local en estos términos:

(...) su crecimiento en el pais ha determinado la implantacion de industrias que, de
proyecciones importantes en el extranjero, se desconocian entre nosotros. Tal, por ejemplo, la
fabricacion de surtidores de nafta, actividad que ha tomado una importancia principal, y cuyo
crecimiento se debe especialmente a las continuas demandas de YPF desde su comienzo. Los
establecimientos SIAM Di Tella constituyen una demostracion evidente de tal afirmacién. Para
YPF preparé la firma aludida sus primeros surtidores y en un mejoramiento sucesivo, impuesto
por el espiritu de empresa de sus directores, el establecimiento en cuestion ha llegado a ser el
més importante de la América del Sur, habiendo extendido ya sus actividades a los paises
limitrofes, merced a la excelente condicién de sus aparatos, que compiten hoy con los
preparados por las firmas europeas y de América del Norte (Mosconi [1936] 1983; 165).

Si bien ocupd una escala menor, el caso de Miguel Miranda en la venta de envases
de hojalata puede ser un segundo ejemplo. Al comienzo solo existian dos proveedores,
uno de ellos Bunge y Born, que por su capacidad “controlaban la oferta y subieron
artificialmente los precios”. Para contrarrestar esto, YPF apoy6 a los pequefios talleres,
“a los que incluso llegd a proveerles los materiales e insumos necesarios para la
fabricacion de las latas™. Cénepa (1973) dice que “cuando llegé a ser fuerte y grande, se
echd a perder, empez6 a hacer cosas indebidas en el sentido de que para ganar las
licitaciones se hizo amigo de uno de los jefes de Compras de YPF y hubo que darlo de
baja, y se elimind a Miranda de la lista de proveedores” (citado en Gadano, [2006] 2012:
198). Esto refleja un desafio emergente en cualquier actividad econdémica como es la
corrupcion. Pero al margen de lo anecd6tico evidencia también una concepcién en la
forma de hacer las cosas que se corresponde con las instituciones informales que se
promovieron. Una préactica similar promovio el Brigadier San Martin en la Fabrica Militar
de Aviones entre 1944-1955. El resultado fue el surgimiento y consolidacion de la

industria metalmecanica y autopartista en la Provincia de Cdrdoba.
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INSTRUMENTOS ORGANIZACIONALES

La transformacion de la reparticion estatal en una empresa industrial verticalmente

integrada registra transformaciones de magnitud. Parte de las mismas han sido
consideradas en el apartado previo pero haciendo eje en la dimensién econémico-
financiera, destacdndose los cambios en los segmentos de refinacion y comercializacion.
A continuacion la referencia es a las demas cuestiones.
Esquematicamente puede identificarse una organizacion asociada a la produccion o, en
términos mas amplios, a la industrializacion del petroleo ordenada geogréficamente.
Derivada de ella, una estructura de gestion que fue expandiéndose en funcién de las
necesidades de conformar areas especializadas encargadas de atender en particular los
asuntos con un criterio armoénico.

Ello contrasta con la etapa previa en la cual el organismo respondia a una trayectoria
segun la demanda de las actividades pero no existia un plan de evolucion orgénico. Las
oficinas y dependencias que se montaron en la Ciudad de Buenos Aires tenian una
comunicacion con el yacimiento de Comodoro poco fluida y practicamente nula con Plaza
Huincul que dependia de la Direccién de Minas. La falta de coordinacion marcaba la
pauta de relacionamiento entre las dos instancias, algo que tendia a agravarse en la medida
que se intensificaban los trabajos. Habia s6lo un departamento, el Técnico, conformado
por divisiones que se encargaban de lo comercial, administrativo, la distribucion y el
transporte. Esa fue la base de la “empresa fiscal de petroleo” que fue ampliando y creando
nuevos ambitos con el objeto de atender en forma especifica “las exigencias de la
industria en sus multiples aspectos”.

La estructura de gestion estaba conformada por el Departamento Técnico que,
dedicado a las actividades industriales de la explotacion, incorporo divisiones como la de
exploracién y explotacion que se convirtieron, a su vez en el Departamento de Mineria 'y
Geologia integrado por las secciones de exploracion, explotacion, topografia y
petrografia. Se efectuaron estudios y relevamientos en el golfo de San Jorge, Neuquén
central, territorio de Rio Negro y distintas regiones dentro de Salta y Jujuy. “Estos
trabajos de exploracion, que fueron tan intensos como fructiferos, pusieron de manifiesto
ricos yacimientos de petroleo en ambos extremos del pais”. En cuanto a la explotacion,
se destacan los progresos mecanicos con los mejoramientos técnicos introducidos en las

instalaciones, maquinas y herramientas (Mosconi, [1936] 1983: 139).
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En Argentina no existian hasta entonces las especialidades involucradas por lo que
“se formo casi en su totalidad sobre bases nuevas”. En dependencias de la Direccién
General ubicadas en Buenos Aires se instalaron laboratorios de quimica y petrografia.

Matharan escribe:

Con el objetivo de asegurar una explotacion adecuada del yacimiento de Comodoro Rivadavia,
Mosconi reorganizo y reforzd el area de geologia de YPF al contratar a especialistas locales y
del extranjero. Para ello, cre6 la Divisién Geoldgica y nombré como director al gedlogo Guido
Bonarelli (1871-1951), quien se habia desempefiado en la Direccion General de Minas,
Geologia e Hidrologia entre 1911 y 1917 (2013: 21).

Como serda detallado en el apartado que sigue, la generacion de capacidades cientifico-
tecnoldgicas nacionales era parte sustantiva de la politica y estrategia de esta gestion. A
su vez, el surgimiento de nuevas actividades resultantes del proceso de elaboracién como
ser larefinacion, tanto en Comodoro y Huincul como en la destileria de La Plata, e incluso
la captacion y aprovechamiento del gas natural, indujeron la creacién de una instancia
especifica para la coordinacion que fue en un principio la Division Industrial pero que
evoluciond hacia un nuevo departamento®®. Un derrotero parecido atravesaron las
funciones de administracion, navegacion y transporte y ventas.

Dentro de esta l6gica, la situacion del personal ocupa todo un capitulo. Aqui sélo se
apuntara aquello mas relevante vinculado al bienestar y al impulso de un “espiritu
administrativo” novedoso. Dicho en otros términos, la configuracion de instituciones
informales cimentadas en visiones diferentes a las habituales en otras areas estatales. El
criterio rector fue conducirlo con “estricta equidad y justicia” optimizando en lo posible
su “estandar de vida” y las preocupaciones inherentes a las necesidades del hogar a la vez
que exigirle una “disciplina inflexible y una rigidez absoluta en el cumplimiento de
deberes y obligaciones”. En los afios anteriores a 1922, el personal técnico realizaba las
tareas sin atender asuntos como los costos de los jornales y los materiales, permaneciendo
“completamente ajeno al costo de los elementos que producian”. Asimismo, era
costumbre “no cuidar y conservar en su debida condicion los utiles 0 materiales de la
explotacion con los cuales se trabajaba”.

En un marco de restricciones para aumentar los sueldos por razones de economia
pero también de la conviccion de que primero debia mejorar la performance laboral, las
iniciativas tendieron a bajar los precios de los articulos de primera necesidad. Se

conformaron cooperativas en Comodoro Rivadavia y Plaza Huincul y se edificaron

20 Hasta 1922, el gas natural era quemado en las calderas de Comodoro y la mayor parte perdido en la atmosfera. Por
eso se instalaron redes de captacion y una pequefia planta para obtener gasolina. En el caso de Plaza Huincul, en 1930
se hizo algo similar.
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instalaciones como una panaderia, hospital, farmacia, comedores, colegios, entre otras.
Complementariamente se dispuso subsidio para entierros, bonificaciones vy
gratificaciones anuales extraordinarias por desempefio (Mosconi, [1936] 1983: 86).El
nuevo régimen de promocion del personal -empleado u obrero-, establecido por circular
el 16 de junio de 1923 disponia los siguientes criterios: un examen, la competencia
demostrada préacticamente en los cargos anteriores, concepto del empleado (conducta,
competencia, iniciativa, actividad, asistencia y estado econémico), antigliiedad en el
empleo, antigliedad en la reparticion y en la administracion nacional (Mosconi, [1936]
1983: 68-69, 77-88).

En relacion a la estructura de produccién, a la administracion de Comodoro
Rivadavia se le sumo6 Plaza Huincul. El yacimiento neuquino tenia una organizacion
precaria por lo que fue necesario, sin aumentar los costos, mejorar su gobernanza. En
ambos se habilitaron divisiones de Geologia “con el objeto de obtener un rendimiento
maximo de los estudios geoldgicos y del resultado de las perforaciones realizadas en
distintas zonas del pais” y donde se realizaban las muestras y los perfiles (Mosconi,
([1936] 1983: 95). A medida que avanzd la década, los objetivos demandaron conformar
las administraciones del yacimiento de Salta y de la destileria de La Plata. En el
campamento Vespucio, Provincia de Salta, donde se iniciaron los trabajos mineros hacia
1928, se obtuvo petréleo menos de dos afios después, instalandose una pequefia destileria
que permitié elaborarlo y distribuir en la zona también los subproductos al mismo precio
que en el resto del pais (Mosconi, [1936] 1983: 146-149).

Habiendo encarado los desafios del almacenaje y la distribucién como parte del
problema de la comercializacion, el transporte fue otra cuestion relevante. La creacion de
la flota de buques-tanques comenzd a gestarse en 1921. Su razon de ser era enlazar la ruta
que iba desde Comodoro a la destileria en la Provincia de Buenos Aires y de alli hasta las
plantas de distribucion y consumo. El Director General va a mencionar como aspectos
positivos que al conseguirse que la flota maritima y fluvial quede bajo su autoridad
exclusiva, se pudo asegurar la regularidad y el sincronismo de los factores que integran
la industria. A su vez se elimino el sobrecosto de los fletes innecesarios.Por ltimo, la
industria fiscal quedd integrada con la organizacién del departamento comercial para la
venta de subproductos livianos cuyo funcionamiento se inicio en los primeros meses del
afo 1926.
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INSTRUMENTOS CIENTIFICO-TECNOLOGICOS

El panorama inicial se presentaba desafiante. La falta de personal técnico especializado
en mineria en las explotaciones fiscales fue una dificultad que comenzé a notarse de
manera mas preocupante hacia 1924. Esta carencia de profesionales, no solo con
formacion en los temas petroleros sino también en la operatoria de maquinaria y equipos,
constituyo un problema critico para emprender los objetivos propuestos que excedian una
simple reorganizacion. Para resolver se contrato a especialistas extranjeros en geologia y
perforacion que participaran de la actividad pero que a la vez fueran los formadores del
personal nacional. De fondo, lo que se buscaba era “formarlo con nuestros propios medios
y elementos, de la mejor manera y, especialmente, en la forma mas réapida con el fin de
utilizarlos inmediatamente en los trabajos que se habian iniciado” (Mosconi ([1936]
1983: 100).

Esta cita, aunque parezca anecdotica, es fundamental porque indica dos puntos.
Primero, sugiere la intencion de preparar a los técnicos en el pais. Segundo, advierte la
urgencia de la situacion en funcién de los requerimientos. En el balance entre ambos
parecen inscribirse las acciones implementadas, aunque una revela la solucién estructural

perseguida y la otra la respuesta ante la coyuntura. Eso se evidencia de lo siguiente:

El prop6sito de formar en el pais personal técnico superior especializado (...), que tuvo su
punto inicial con el envio del personal (...) en giras de estudio al extranjero, debia
forzosamente de ampliarse con disposiciones que contemplaran el problema de fondo
(...)(Mosconi ([1936] 1983: 102).

Lo que se plantea a continuacién apoya estas consideraciones. Es importante subrayarlo
porque lo que dice Mosconi, no obstante parezca una sutiliza, tiene un significado distinto
a lo que expresa Matharan. Este autor afirma que “puso en ejecucion un plan de viajes de
los técnicos a los grandes centros de produccion del petroleo con el objetivo de formarse,
adquirir maquinarias y contratar nuevo personal técnico” (Matharan, 2013: 20). En

cambio las palabras del Director General:

Mientras tanto, procuramos salvar en lo posible las deficiencias e inconvenientes con que se
tropieza en los comienzos de toda obra. La Direccién General dispuso una rotacion de sus
ingenieros de Mineria y Elaboracion, asignandoles misiones de estudio e informacion en los
Estados Unidos de Norte América, en un viaje que por lo general duraba un afio, durante el
cual debian recorrer las fuentes industriales y los yacimientos de aquel pais, para conocer e
informarse (...). Estas giras de estudio fueron ampliadas en algunos casos, extendiéndose a los
campos petroliferos de Méjico, Venezuela y Europa. A su regreso, los ingenieros presentaban
un informe minucioso y circunstanciado de los trabajos hechos y estudios realizados, que era
entregado para su conocimiento y estudio a la vez a todos los ingenieros de YPF (Mosconi
([1936] 1983: 100)%.

2Estos informes fueron el origen del Boletin de Informaciones Petroleras, la primera publicacion de su tipo en el pais.
Alli no solamente se podian leer las novedades y adelantos de la industria, sino también noticias estadisticas,
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En los viajes lo que en efecto procuraron conseguir los comisionados fueron los
programas de las Escuelas Superiores de Petrdleo de Francia y los Estados Unidos. De
alli resultaron dos importantes iniciativas funcionales a la estrategia trazada. Por un lado,
se gestiono ante el director de la Escuela Industrial de la Nacion la creacion de cursos
anexos de Mineria, Elaboracion y Geologia del Petréleo. Por el otro, se celebré un
convenio para la fundacion, en la orbita de la Facultad de Ciencias Exactas, Fisicas y
Naturales de la Universidad de Buenos Aires, del Instituto del Petroleo. Si bien ambos
acontecimientos merecen ser resefiados en detalle, por razones de economia de espacio
es pertinente incluir los conceptos rectores debido a que son de interés de la investigacion.

En lo concerniente a la Escuela Industrial de la Nacion Otto Krause, una vez
superado el escenario apremiante del principio, en 1925 la Direccién General se dispuso
a concretar un acercamiento a quienes podian ser sus futuros técnicos. Por eso apunto al
nivel de la escuela secundaria, particularmente a los alumnos de Mecanica, Electrotécnica
y Quimica. El dictado de los cursos complementarios les aportaba conocimientos tedricos
para desempefiarse eventualmente en perforacion o en las destilerias, pero comprendia
ademas una etapa préactica. Para terminar con los estudios técnicos y de gabinete se
realizaba una camparia, encabezada por el profesor de Geologia, en Comodoro Rivadavia
0 Plaza Huincul de aproximadamente un mes. Con la colaboracion del director del
instituto, los programas fueron elevados al ministerio de Instruccion Publica y aprobada
la iniciativa por decreto del Poder Ejecutivo en abril de 1926. Eran dos cursos gratuitos
de cinco meses cada uno, y sus destinatarios eran los alumnos que hubiesen finalizado
integramente el sexto afio. No solo podian inscribirse los alumnos de esta institucion sino
de cualquier colegio industrial. La Empresa se hacia cargo de los sueldos de céatedras y
los gastos demandados por la instalacién de gabinetes de experimentacion y por el
instrumental necesario. El plan de estudios fue el siguiente: Curso de explotacion de
petroleo, Geologia del petroleo, Mineria del petréleo, Dibujo industrial especial, Trabajo
de taller especial, Curso de elaboracion del petréleo y Quimica analitica especial
(Mosconi ([1936] 1983: 102).

El Instituto del Petrdleo responde al objetivo de solucionar, “en las mismas aulas
universitarias”, la formacion de “técnicos argentinos aptos” que “nos libren de la
declamacion, més 0 menos patriotica, y que se entreguen a la explotacion geoldgica, a la

explotacion industrial y a la administracion econdmica de este nuevo servicio publico en

comerciales, técnicas y legales. Es decir, no era un medio de divulgacion sino una referencia para todos los involucrados
en la industria petrolera.
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la vasta escala de su futuro desarrollo” (carta de Ricardo Rojas, 26 de abril de 1298, citada
en Mosconi [1936] 1983: 103-104). Lo mas destacado de las ideas que manifiesta Rojas
es que define que “la cuestion del petrdleo es también una cuestion de educacion técnica
superior y especializada”, por lo cual afirma que la universidad debe “dotar al pais de
geologos eminentes, de capitanes de industria y grandes organizadores de la explotacion
comercial como funcion del Estado”. Igualmente, apunta una serie de cuestiones que

ameritan subrayarse:

He visto los planes de estudio de algunas escuelas de petréleo fundadas en paises de tan buena
organizacion cientifica como Francia o de tan eficaz accion econémica como Estados Unidos,
y entiendo que esos paises nos dan el ejemplo de lo que nosotros debemos hacer, aunque no
debemos copiar sus modelos, sino partir de nuestras necesidades y posibilidades actuales,
dejando que ‘la escuela argentina del petroleo’ se perfeccione por si sola a través del tiempo.
Mi deseo seria promover la fundacion de un instituto argentino dependiente de la
Universidad, analogo en sus bases teodricas a la ‘Escuela Superior de Petroleo de Estrasburgo’
(...) se destina a formar técnicos especializados en la industria del petrdleo y los combustibles
liquidos a la vez que probar y desenvolver los estudios cientificos o técnicos que interesan a
esta industria.

El objeto principal de mi consulta no se refiere tanto a la idea en si misma (...), sino a la
colaboracion de los yacimientos del Estado (...) indispensables en una escuela de este género.
Usted sabe que en Estados Unidos se ha establecido analoga colaboracion entre las oficinas
fiscales, las explotaciones industriales y las escuelas de Minas, sean éstas universitarias o no.
(Fragmentos de la carta de Ricardo Rojas, 26 de abril de 1928, citada en (Mosconi ([1936]
1983: 104).

Los fragmentos transcriptos sugieren un pensamiento estratégico que concibe a sus
instrumentos institucionales cientifico-tecnoldgicos como una dimension central para la
generacion de capacidades propias. Esa vision estaba orientada a articular una “escuela
argentina” que, lejos de la logica de corto plazo, se fuese formando y corrigiendo sobre
la base del aprendizaje??. Otro elemento que aparece es la concepcion de un rol para la
universidad no como formadora exclusivamente sino como centro de investigacion y
desarrollo asociado a la estructura productiva, de ahi que haya sido citado lo mencionado
por Rojas respecto a lo que sucedia en Estados Unidos.

Esta manera de entender el desarrollo petrolero es lo que llevo a Matharan (2013) a decir
que YPF fue la primera industria estatal que integro a la investigacion con las actividades
productivas. El 13 de septiembre de 1928 se celebrd el convenio entre la Universidad de
Buenos Aires y la Direccion General de YPF con el objeto de “a) Formacion del personal
técnico superior destinado a la industria petrolifera nacional. b) Investigacién cientifica y

técnica sobre asuntos relacionados con la mineria, destilacion y organizacion industrial

22 Dentro de la correspondencia intercambiada, el ingeniero Enrique Butty responde a Ricardo Rojas en los siguientes
términos: “La iniciativa a que lo mueve su permanente preocupacion por los problemas nacionales no puede ser de
mayor importancia ni de mayor interés (...)” (Fragmentos de la carta de Enrique Butty, 28 de junio de 1928, citada en
(Mosconi ([1936] 1983: 109).
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del petroleo”. El documento, elevado al Presidente Yrigoyen, fue aprobado por decreto
del 30 de diciembre de 1929.

Por otra parte, las actividades de investigacion y desarrollo fueron avanzando
acompariando el progreso de los planes y contribuyendo a su concrecion a pesar de las
dificultades del contexto. La nueva organizacion industrial estimulo, por ejemplo, que se
hicieran investigaciones geolOgicas destinadas a buscar petroleo y estudios para
determinar las posibilidades de su explotacion. A fines de febrero de 1927qued6 integrada
la Comision Geoldgica para el estudio de la region del Golfo de San Jorge compuesta por
los doctores Enrique Fossa-Mancini y Egidio Feruglio y los ingenieros Trajan Serghiescu
y Alejandro Stessin. Fossa-Mancini habia reemplazado a fines de 1926 al doctor Guido
Bonarelli en la jefatura de Geologia. En 1929 se estableci6 la Comision Geofisica, cuya
funcién era investigar la existencia de nuevas zonas petroliferas en Campo Duran,
Provincia de Salta. En el nuevo esquema, se encontraba la Destileria de La Plata pero
también las otras destilerias instaladas en los yacimientos donde se realizaron pesquisas
que generaron y mejoraron productos derivados del petréleo. Por referir dos casos, un
combustible destinado a los tractores Ilamado Agricol cuyos costos contribuyeron al
abaratamiento de las labores agricolas y la aeronafta, aceptada por la Direccion General

de Aeronautica del Ejército. Al respecto, Matharan sefiala:

Cuando se instaldé esta planta, se constituyd un servicio de laboratorio que dependia
directamente de la administracién central de la destileria. Este tenia dos funciones: la primera,
inspeccionar los diferentes productos elaborados y despachados (control); la segunda, estudiar
los problemas que se presentaban en la elaboracion de productos nuevos y el asesoramiento en
cuestiones de indole quimica y fisico-quimica para los diferentes servicios de la destileria 'y de
YPF en general (Destileria Fiscal de La Plata, 1941 citado en Matharan, 2013: 20-21).

Algunos de los esfuerzos dedicados continuaron al periodo en el cual se desarroll6
la gestion de Mosconi al frente de la empresa, pero con matices producto de una
orientacion diferente. Por su importancia en materia de investigacion y desarrollo resulta
oportuno mencionar que en 1942 fue creado el Laboratorio de Investigaciones de YPF en
la localidad de Florencio Varela, una institucion cuyo conocimiento es indirectamente

proporcional a la calidad de su trayectoria que fue de excelencia.
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CONSIDERACIONES PARCIALES

El objetivo del capitulo ha sido la descripcion de la Politica Petrolera Nacional
entre 1922-1930 y sus instrumentos institucionales asociados en las condiciones de la
coyuntura internacional y nacional del periodo.

Para ello fue necesario abordar los condicionantes que impuso la geopolitica del

petroleo a nivel global y su impacto sobre Argentina. No parece exagerado reafirmar que
la Primera Guerra fue un punto de inflexién que originé un aumento en la pugnacidad
por el control de reservas. Esta l6gica no se circunscribié solo a una region sino que se
extendio en todo el planisferio. La prioridad politica de primer nivel fue directamente
proporcional al valor que este recurso estratégico ofrece. También se apuntd que la
disputa se intersecto con la rivalidad por el liderazgo econémico. El descubrimiento de
las propiedades del petréleo adquiri6 tal importancia para el desarrollo industrial y
para las capacidades militares que solo registrando esa coyuntura se comprende la
avidez y competencia que acompafio los inicios de la década de 1920.
Se ha planteado que un sector de las Fuerzas Armadas al que se integraron actores
politicos asocio las vulnerabilidades del pais a la estrategia de crecimiento predominante
desde 1880. La contundencia de la realidad oper6 como el factor aglutinante que permitio
su transformacion en una corriente no mayoritaria pero real, articulada por un
pensamiento estratégico con premisas diferenciadas que colocé como premisa
central de sus acciones el fortalecimiento de la capacidad de decision autbnoma. Solo
su existencia puede explicar el curso de accidn que adopto la gestion de Mosconi.

¢De quién es el Petrdleo? ;Quién debe explotarlo? Ambas preguntas constituyen los
ejes esenciales que atravesaron no sélo su devenir historico sino, por sobre todo, los
cimientos sobre las cuales se asentaron las sucesivas politicas implementadas. Desde los
proyectos iniciales presentados se observa que la cuestion despierta controversias.
Profundizando en el contenido de las polémicas, lo que emergen son posturas que reflejan,
mas 0 menos directamente, una determinada vision o marco conceptual de naturaleza
ideologica. En los debates legislativos, fueron elocuentes los argumentos del Senador
Joaquin V. Gonzéalez expresando la posicién de los sectores conservadores. Pese a las
dificultades, se concretaron medidas en favor de reservar un area para el Estado. En
circunstancias poco favorables, la explotacion fiscal fue avanzando lentamente.

A propésito de ello, resulta oportuno acentuar que las opiniones antiestatistas de

1908-1909 se fueron modificando o, mas precisamente, adaptando. Esto no supuso una
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aceptacion de la participacion del Estado, sino un cambio en la estrategia. Es decir, con
el correr de los afios, frente a cada hecho que coadyuvaba a la institucionalizacién de la
actividad petrolera estatal, incluso aunque fuese relativamente menor, quienes se oponian
buscaron limitarla, impulsando “contramedidas” que restringieran las atribuciones de la
reparticion gubernamental a una actuacion acotada. La dinamica fue en cierta medida
similar a lo que ocurrié luego de 1930 con YPF. El objetivo era doble. Por un lado, que
no perturbe a las iniciativas privadas y que les reconozca los derechos adquiridos segun
lo establecido por el Codigo de Mineria. Por el otro, que disponga de una cantidad de
dinero siempre inferior a la necesaria para su desarrollo. La denegacién de recursos
presupuestarios atentd contra las posibilidades potenciales y reales de concrecion de
proyectos, de la edificacion de la infraestructura, de la exploracion, entre otros aspectos.
En el periodo 1915-1919, la produccion promedio total habia caido de casi 15 metros
cubicos diarios por pozo a s6lo 6 metros cubicos diarios. Sin yacimientos nuevos que
agregaran nuevas reservas, era necesario perforar cada vez mas sélo para mantener los
mismos niveles de produccion.

El escrito también puso en discusion los argumentos presentados por estudios
previos. Se ha reflejado que las caracteristicas del sector privado no parecen ser
ponderadas como significativas. Todavia mas importante, esta argumentacion se sostiene
a partir de soslayar la orientacion y los instrumentos a disposicion de la explotacion fiscal
antes de 1922. Lo mismo puede afirmarse acerca de las condiciones en las cuales gestiond
Mosconi. Al analizar el proceso disociando sus dimensiones como si fuesen datos
aislados, admite algunos aciertos pero concluye que la economia “estuvo lejos de alcanzar
el autosuficiencia petrolera” y que “Si consideramos el programa de crecimiento de la
produccion presentado en 1924, la brecha era impresionante” con los resultados obtenidos
([2006] 2014: 173). En tono critico subraya “(...) la YPF de Mosconi no pudo cumplir
las metas del nuevo plan ni siquiera en el primer afio, y en 1926 la brecha entre la
produccion real y la proyectada era del 30%” ([2006] 2012: 173). Como no observa la
correlacion entre pensamiento estratégico predominante, industrializacién e instrumentos
institucionales para investigar su impacto sobre el desempefio de YPF, la explicacién
presenta inconsistencias. Dicho en otros términos, no elabora un abordaje sistémico que
identifique las posibles causas de esos efectos. Caracterizar la industrializacion del
petréleo en el periodo y en particular los alcances de la estrategia implementada, pero sin

incorporar la composicion del escenario, solo puede conducir a conclusiones sesgadas.
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En una sintesis breve que apunta a puntualizar los elementos principales del capitulo
es pertinente sefialar lo que sigue:

Los instrumentos legales con los que se desarrollaron las actividades entre 1922-
1930 se enmarcan en el Codigo de Mineria de 1886, solo alterado por la Ley N° 7.059 de
1910 de excepcidn de la reserva de Comodoro Rivadavia, el decreto de creacion de YPF
de 1922, el Reglamento Organico de 1923, resoluciones relacionadas a la venta de la
produccion y los decretos de 1924 ampliatorios de la zona de reserva. Mientras tanto, la
propiedad de las minas era de la Nacion o las provincias de acuerdo a su ubicacion
lo cual dificulto la implementacion de una politica nacional armonica.

Con relacion a los instrumentos economico-financieros, la comprension
sisttmica de la industria del petréleo ha sido clave en la politica y estrategia
desplegada. Por eso el aumento de la produccion estaba directamente vinculado al interés
de dejar de vender petroleo crudo y comenzar a destilarlo, es decir, elaborarlo para
avanzar hacia la etapa de comercializacion. Mientras que YPF avanzo en su capacidad de
produccion en un corto plazo, los segmentos de refinacion y venta de combustible estaban
dominados por las empresas extranjeras que obtenian una alta rentabilidad. Por eso el
encadenamiento de objetivos y acciones que articulaban las etapas Ay la B a las que
hizo alusion el Director General eran la clave. Para ello también fue ineludible
reformular la administracion y la gestion para volverla eficiente.

Los instrumentos organizacionales fueron concebidos en respuesta a las
necesidades de incrementar la produccion ordenada geograficamente a fin de generar
atender en forma integral la industrializacién del petroleo. La estructura de gestion fue
expandiéndose acorde al requerimiento de conformar areas especializadas encargadas
de atender en particular los asuntos con un criterio armonico. La dinamica favorecié el
surgimiento de empresas nacionales proveedoras.

Finalmente, el punto de partida para considerar a los instrumentos cientifico-
tecnoldgicos es la falta de personal técnico especializado en mineria. Para resolver se
contratd a especialistas extranjeros en geologia y perforacion que participaran de la
actividad pero que a la vez fueran los formadores del personal nacional. Ademas, se
gestiond ante el director de la Escuela Industrial de la Nacion Otto Krause la creacion de
cursos anexos de Mineria, Elaboracion y Geologia del Petrdleo. Esto fue notable porque
se apuntd al nivel de la escuela secundaria, particularmente a los alumnos de
Mecanica, Electrotécnica y Quimica en la perspectiva de conformar futuros

técnicos. Los cursos aportaban conocimientos teéricos pero comprendian una etapa
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practica. También se celebrd un convenio con la Facultad de Ciencias Exactas, Fisicas y
Naturales de la Universidad de Buenos Aires para crear el Instituto del Petréleo.

Luego de septiembre de 1930, el nuevo direccionamiento estanco el desarrollo de
la petrolera estatal por los efectos de las siguientes medidas, que no se enuncian
necesariamente en orden cronologico: Ley Organica de YPF de 1932 sancionada con el
namero 11.668, la Ley de Hidrocarburos de 1935 sancionado con el nimero 12.161,
aprovechando la politica de precio uniforme en todo el territorio nacional, segmentando
las actividadesindustriales ydesfinanciando a la empresa relajando la exigencia de pagos
de organismos gubernamentales. A continuacion se desagrega cada una.

La Ley Organica de YPF de 1932 N° 11.668. La propuesta de la empresa la
apoderaba para realizar convenios, adquisiciones, y otros actos juridicos que se
relacionaran con su desarrollo. Esta autarquia fue sensiblemente restringida por el Poder
Ejecutivo, quien paso a tener la potestad de decidir sobre el precio de los productos asi
como otras cuestiones comerciales que debian ser autorizadas por decreto o por acuerdo
de ministros. La legislacién asigné a YPF la responsabilidad de explorar, explotar,
transportar, refinar y comercializar el petréleo y sus derivados. Asimismo, la contribucién
obligatoria con el 10% de las utilidades a Rentas Nacionales mas un 5% para los
empleados. El régimen de compras complic6 la gestion de aprovisionamiento de
materiales y equipos por su excesiva dependencia del Poder Ejecutivo (Gadano, [2006]
2012: 332-335). Estéa rigidez atentaba contra la autonomia de la empresa y circunscribia
las posibilidades de expansion ya que no podia importar petréleo crudo ni derivados. Solo
estaba autorizada a elaborar y comercializar los productos dentro de la cuota acordada
(menos del 50%). Como resultado, su accion se limito a colocar su produccion en su cupo
de mercado como una mas de las empresas y su desarrollo qued6 acotado a procesar el
méaximo de lo que extraia de sus yacimientos para venderlo. Para eso alcanzaba con
disponer de destilerias con capacidad de manufacturar y una flota para transportar los
volUimenes correspondientes. No se trata de restar importancia a las destilerias y a la flota,
sino apuntar gue las potencialidades no solo las abarcaban sino las excedian.

La Ley de Hidrocarburos N° 12.161. Originalmente el proyecto fue presentado por
el Senador De Tomaso en 1932. Segun el legislador, buscaba situarse en un lugar
intermedio con relacion a propuestas anteriores. Disponia el dominio alternativo entre la
Nacion y las provincias de los yacimientos en funcion de su ubicacion, permitiendo la
explotacion privada, publica o mixta. En los ultimos dos casos seria por medio de YPF si

se hallaba en jurisdiccién nacional. Respecto a las concesiones se establecia una
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diferencia entre las “reconocidas” y las “desconocidas”. Si ocurria un descubrimiento el
titular tenia el derecho de explotarlo en una superficie que iba de 500 a 1000 hectareas.
En el &rea circundante se fijaba una reserva fiscal (perteneciente a la Nacion o las
provincias) por el doble de extensién que podia ser explotada por YPF u otro
concesionario. Las regalias ascendian al 12.5%. La constitucion de empresas mixtas
también se regulaba quedando facultado el Estado Nacional para vetar. Finalmente, la
construccion de oleoductos requeria autorizacion del gobierno federal para conexiones
interprovinciales asi como para los ductos vinculados a puertos o cabeceras de ferrocarril.
La normativa fue aprobada en Senadores sin dificultades en un lapso muy breve. Sin
embargo, en el periodo posterior los debates volvieron, sancionandose la ley en Diputados
con modificaciones que debieron regresar a la primera Cdmara. Se convirtié en ley el 21
de marzo de 1935.

Retomando afirmaciones del apartado introductorio, una ley puede ser pensada
como la formalizacion de un estado de cosas 0 como una herramienta que institucionaliza

una politica. En relacién a la Ley de Hidrocarburos, Mosconi escribe:

El proyecto del Senado no es previsor ni es completo. Es decididamente propulsor del capital
privado, que en nuestro pais forman, casi sin excepcion, empresas extranjeras filiales de los
grandes "truts", y, lo que es peor, descuida ese proyecto la necesidad de impulsar el
desenvolvimiento de YPF, colocado, con respecto a los "trusts”, en inferioridad de
condiciones. (...). El proyecto determina en forma muy simplista la participacion que
corresponde al Estado. Prevé la posibilidad de reducir la regalia del 12 al 8 por ciento; pero no
preve la conveniencia de aumentarla cuando lo aconsejen las condiciones optimas de la
explotacion. (...). El proyecto limita a cinco las concesiones de exploracion que puede adquirir
simultaneamente un solicitante. Esto da la impresion de querer evitar el acaparamiento de
zonas petroliferas; pero no es asi. Por el contrario, legaliza el acaparamiento al no limitar el
nimero de concesiones mineras, que es lo importante, y al no regular las transferencias de
dichas concesiones. Aqui aparece la situacion desventajosa de YPF, por ejemplo, frente a la
Standard Qil en la provincia de Salta. La reparticion fiscal no podra obtener mas de cinco
concesiones por departamento; en cambio, at "trust” se le podré acordar tantos grupos de cinco
concesiones por departamento cuantas filiales organice (citado en YPF, 1972: 185).

En lo concerniente a la politica de precio uniforme en todo el pais, resistida al
principio por las compafiias internacionales fue aceptada en las nuevas condiciones
debido a que la utilizaron en beneficio propio. Interesadas en comerciar su produccién
cerca de las destilerias, accionaban con todos sus recursos para evitar los costos de
transporte. En el caso de YPF, dado su caracter, debia atender todo el territorio por lo que
el valor dispuesto estaba enmarcado en una estrategia integral en la cual las ventas a la
baja se compensaban con los ingresos provenientes de las zonas proximas a las destilerias.
La competencia desigual fue perjudicando a la empresa estatal. El instrumento habia sido
creado durante la gestion de Mosconi para que en los lugares mas apartados el
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combustible se comercializara a importes que la poblacion pudiese pagar. Estaba fundado
en la siguiente apreciacion:

(...) si no se hubiera llegado al precio uniforme para todo el pais, hubiera sido necesario fijar
precios diferenciales en relacion a los costos distintos, y tendriamos de esta manera que la
nafta puesta en los lugares mas apartados debia venderse al precio de $1, mientras que ese
mismo producto vendido en las zonas que circundaban las destilerias podria venderse al precio
de $0,15 o menos (Barro, 1949: 52).

Respecto a la segmentacion de las actividades méas rentables, las gestiones

instrumentadas en el mercado de abastecimiento de derivados:

(...) se limitaron, en defensa de los intereses de la reparticion —en lo que encontraron pleno
acuerdo de parte de los representantes de las compafiias extranjeras- a sustituir el estado de
guerra comercial que caracterizaba al mercado, por un acuerdo entre los competidores, merced
al cual se distribuian pacificamente la plaza. Asi se llegé a la concertacién de los convenios
entre YPF y las compafiias privadas, que tuvieron principio de ejecucion a partir de septiembre
de 1936 (Barro, 1949: 53).

Por (ltimo, el desfinanciamiento a través del agravamiento de la situacion
financiera. Generalmente, las reparticiones estatales eran las que mas adeudaban,
representando unos $22 millones o el 29% de los ingresos por ventas segun el presupuesto
de 1932 o el doble de los recursos asignados en promedio a inversiones. YPF exigia —
decreto mediante- que se abonaran las facturas en un plazo no mayor a los sesenta dias
como requisito para ofrecer los precios diferenciales. EI Congreso aprobo6 la Ley N°
11.598 que autorizaba la emision de titulos del Tesoro para compensar a la empresa por
las deudas de los organismos del Estado. Apartandose de la préctica que habia
emprendido Mosconi relacionada al incumplimiento de los pagos, se vieron afectados el

programa de inversiones, la eficiencia y la contabilidad.
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CAPITULO Il: PENSAMIENTO ESTRATEGICO E INSTRUMENTOS INSTITUCIONALES DEL
MODELO DE DESARROLLO INDUSTRIAL NUCLEAR (1950-1983)

El principal interés de este capitulo es describir las caracteristicas del modelo de
desarrollo industrial nuclear configurado entre 1950-1983. Como punto de partida es
importante hacer una referencia breve a la “geopolitica nuclear” y las pugnas de la Guerra
Fria. El texto sigue con una caracterizacion general de las condiciones iniciales al
momento de la creacion de la Comision Nacional de Energia Atomica. Se procura
evidenciar como las dificultades del escenario contraindicaban el particular
direccionamiento que tuvieron la politica y estrategia seguidas durante el ciclo analizado.

El periodo comprende las gestiones del Contraalmirante Pedro Iralagoitia, del
Contraalmirante Oscar A. Quihillalt y del Vicealmirante Carlos Castro Madero pero
incluye la participacion fundamental desde 1955 hasta 1971 del Profesor Jorge A. Sabato.
Pueden reconocerse cuatro etapas. Primero la “etapa Richter”; la segunda, extensa y
esencial ya que en ella que se construye el potencial atdmico argentino, termind cuando
se firmo el contrato para la construccion de la central nuclear de Atucha en 1967; la tercera
culmind luego del inicio de la operacion comercial de la Central Nuclear Atucha | en
1974; la cuarta y ultima comenz6 en 1976 y finaliz6 en diciembre de 1983 cuando se
anuncio que Argentina habia completado el ciclo completo de combustible nuclear con
tecnologia propia.

En general los estudios de la Politica Nuclear Nacional destacan su continuidad en
contraste con otros sectores estratégicos. No obstante, la relacion entre el pensamiento
estratégico que la orientd y los instrumentos institucionales asociados es al menos un

rasgo tan novedoso como el anterior. En lo que sigue se aborda este proceso.

ENTRE LA GEOPOLITICA NUCLEAR Y LAS PUGNAS DE LA GUERRA FRiA

Al colocar en el centro del andlisis las potencialidades de la tecnologia nuclear,
resultan mas nitidas las razones del comportamiento de las potencias nucleares asi como
los enfoques predominantes que impulsan. Justamente, conocen el poder disuasorio del
desarrollo tecnoldgico en general y el atdbmico en particular, por lo que han buscado
limitar su acceso a los paises emergentes. Bonifaci y Garcia Martin enfatizan por ejemplo
que “Los paises productores no tienen inconvenientes en vender el agua pesada, pero
nunca quisieron vender la tecnologia de fabricacion de la misma” (2002: 32). Aunque

hubo momentos de cierta colaboracién internacional en los cuales los controles se
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“relejaron”, al menos comparativamente, las actividades nucleares se han caracterizado

por lo siguiente:

Por vez primera en la historia de la civilizacion, uno de los méas grandes descubrimientos va a
desarrollarse en condiciones de discriminacion y de restriccion nunca hasta ahora encontrados.
Ello en contraste total con la libertad de circulacién de los conocimientos, de los materiales y
de los equipos que caracterizan el desarrollo de la ciencia y de la industria en las décadas
precedentes y que siguieron al principio del siglo XX (Goldschmidt, 1983: 243).

Castro Madero y Tackacs, agregan que

Al advertirse su potencialidad como explosivo de enorme poder, toda la investigacion pasé a
ser secreta. Fue la primera vez en la historia de la ciencia que los resultados de las
investigaciones en un determinado campo dejaron de ser publicadas y discutidas en las
reuniones cientificas (1991: 27).

Por otra parte, el renombrado “Proyecto Manhattan” represent6 mucho mas que una
iniciativa destinada a la construccion de la bomba atémica. Constituy6 la materializacién
de un nuevo modelo de organizacidn que seria conformado primero en los Estados Unidos
pero luego adoptado en Europa. La arquitectura emergente en los paises industrializados
se organiz6 entorno a grandes proyectos que pasaron a concretarse en complejos de
magnitud dando origen a un estilo denominado “big science”. El desarrollo cientifico-
tecnoldgico de posguerra tuvo una impronta militar evidente aunque también en el campo
“civil” las logicas fueron similares. No fue algo tan nuevo en si mismo como sugiere
buena parte de la bibliografia, pero debe admitirse que lo novedoso fue el carécter que
adquirio en funcion de las potencialidades advertidas. La ciencia se convirtié en una
actividad planificada e institucionalizada estrechamente vinculada al poder nacional en
una forma desconocida hasta ese momento. Los gobiernos de las economias avanzadas
comprendieron la posibilidad y la necesidad de movilizar los recursos nacionales para
valerse de ellos con fines precisos orientados a objetivos estratégicos derivados de
intereses geopoliticos.

En los ultimos 250 afios, todos los sectores industriales estratégicos, a medida que
exhibieron su impacto sobre el Poder Nacional de los paises compartieron como
denominador comin su potencialidad para originar conflictos y pujas en el escenario
mundial. Sin embargo, es pertinente reiterar que el campo nuclear, en funcion del
contexto en el cual despleg6 sus principales progresos asi como su posible empleo como
explosivo de enorme poder, generaron una logica particular. En efecto, las politicas y
estrategias para aprovechar sus maltiples aplicaciones no bélicas, en general condensadas
en los llamados programas nucleares, han estado condicionadas por la Guerra Fria. En

perspectiva, aun admitiendo cierta apertura relativa durante casi dos décadas (1955-
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1974), ha predominado un escenario restrictivo para que los paises no industrializados
formulen y lleven adelante sus programas de manera autdnoma. Asi fue delineandose la
agenda atémica que se construyé acorde a las problematicas e intereses que derivaban de
su uso pero dentro del nuevo mapa del orden mundial. La crisis de los misiles cubanos de
1962 no solo fue el punto mas algido de tension sino también el quiebre en lo que a la
temaética refiere (Moreno, 2013). Luego las dos superpotencias se declararon a favor del
control a través del OIEA y acordaron imponer un "Yalta nuclear" que obstaculizara el
acceso a las tecnologias asociadas (Goldschmidt, 1983).

En virtud de ello, Goldschmidt ofrece una sintesis en la que se refiere a “episodios”. El
primero, entre 1945 y 1954, es el de la “esperanza”, donde tuvo lugar “la realizacion de
todos los primeros prototipos de motores y de instalaciones productoras de electricidad”
y predominaba la politica del secreto y del monopolio anglosajén del uranio. El segundo,
entre 1954 y 1964, se distingue por “el levantamiento del secreto, la puesta en marcha de
las primeras centrales industriales y la aparicion del control internacional”. El tercero,
entre 1964 y 1974, es el del “progreso industrial de los grandes programas de
electrificacion de origen nuclear”. El cuarto y ultimo para el autor ya que su trabajo data
de comienzos de los afios ochenta es “el de la madurez nuclear” en funcioén de los
progresos técnicos y econémicos. Sin embargo, desde “el angulo politico y psicolégico,
el de la confusion”. Al respecto sefiala que aspectos probleméticos como la no-
proliferacion y la oposicion antinuclear perjudican “el desarrollo de la produccién de
energia atdbmica” (Goldschmidt, 1983: 239).

Madero y Takacs (1991) desarrollan la evolucion histérica de las politicas
internacionales respecto a las aplicaciones pacificas y puntualizan tres periodos hasta
fines del siglo XX. El primero, denominado “El secreto”, se extendié desde el
descubrimiento de la fision en 1938 hasta la primera “Conferencia Internacional sobre
uso pacifico de la energia nuclear” realizada en Ginebra en 1955. Aunque el punto de
inflexion fueron las explosiones sobre Japon, durante la guerra la investigacion y

desarrollo ya estaba estructurada en forma reservada. Segun los autores,

Concluida la guerra, nacié la preocupacion, en las autoridades y grupos cientificos
norteamericanos, por evitar que esta tecnologia se difundiese y se aplicase en eventuales
conflictos mundiales (...) (Castro Madero y Takacs, 1991: 27).

Por un breve periodo, mas exactamente entre 1945 y 1949, Estados Unidos tuvo el
monopolio en tanto disponia de la capacidad organizacional y tecnoldgica para la

fabricacion de bombas atémicas. Con el propésito de mantener esta situacion en funcién
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del naciente contexto de bipolaridad, el pais sanciono en julio de 1946 su primera ley
nuclear conocida como “Ley McMahon”. La norma establecia que la informacion y
actividades pasaban a ser clasificadas, prohibia la transferencia tecnoldgica y admitia la
pena de muerte a quien revelara secretos a otros paises. Ademas, creaba la Comision de
Energia Atomica de los Estados Unidos (en inglés US AEC) dependiente del Presidente
como agencia civil pero con una notable incidencia militar.

Casi al mismo tiempo se iniciaron conversaciones en las Naciones Unidas, cuerpo
que conformd una comision especial para debatir el tema. EE.UU. presentd una propuesta
que llevo el nombre de su representante Bernard Baruch (“Plan Baruch”) que consistia en
crear un organismo internacional para “el control de la gestion o propiedad de todas las
actividades peligrosas a la seguridad mundial” con capacidad de imponer medidas
coercitivas (Hurtado de Mendoza [2006] 2014: 37). Estas actividades comprendian la
prospeccion y procesamiento de uranio y torio, el enriquecimiento y las tecnologias
asociadas al plutonio. Complementariamente, una vez vigente la iniciativa EE.UU. se
comprometia a desechar su arsenal atbmico.

De lo anterior se desprenden acciones contrapuestas. En el ambito interno la
legislacion promovia el desarrollo mientras que el externo se impulsaba lo opuesto. Por
eso Andrei Gromyko, representante soviético en la ONU, planteé el camino inverso.
Primero la eliminacion norteamericana de los armamentos y luego el organismo. El clima
de desconfianzas marco las cerca de 200 reuniones dedicadas al asunto. Otro elemento
que devela la logica de recelo incluy6 al mundo desarrollado debido a que “Estados
Unidos contribuyeron en gran parte al restablecimiento de la Europa occidental en todos
los campos, salvo uno solo, el nuclear, en razén de su componente militar (...)”
(Goldschmidt, 1983: 243). De hecho, Canada e Inglaterra no tuvieron acceso a los
desarrollos pese a su colaboracion durante la guerra.

El quiebre del monopolio cuando la URSS detond exitosamente su primer bomba
en 1949 no resultd una sorpresa. La bipolaridad predominante indujo a un apoyo creciente
a las investigaciones en fisica nuclear que descubrié que la fusion de atomos livianos,
particularmente los isétopos de hidrogeno, liberaba mayor energia por unidad de masa.
Esta vez la explosién de la bomba termonuclear o bomba H norteamericana de 1951 fue
seguida tan sélo dos afios después por la URSS. Ante este nuevo riesgo el Presidente
Eisenhower present6 ante Naciones Unidas el Programa conocido como “Atomos para la

2

Paz”:
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Su presentacion fue una exhortacion a la cooperacion internacional para utilizar la energia
nuclear sélo con fines pacificos. Se proponia el tratamiento de “stocks” de material fisionable
a un organismo internacional, por crearse dentro del &mbito de las Naciones Unidas, que se
encargaria de su administracion y controlaria que s6lo fuese utilizado en aplicaciones pacificas
(Castro Madero y Takacs, 1991: 29).

Ginebra inaugurd el segundo periodo de “apertura y cooperacion”. Durante la
conferencia “(...) se difundi6 casi toda la informacion que habia estado celosamente
resguardada hasta esa fecha”. El programa contemplaba la conformacién de un organismo
destinado a promover el uso pacificos de la energia nuclear a la vez que ejercer el control
efectivo sobre el material (Castro Madero y Takacs, 1991: 30-31). En ese contexto emerge
dentro del sistema de Naciones Unidas el Organismo Internacional de Energia Atomica
(OIEA) en 1957. Su estatuto establece como objetivo “procurar acelerar y aumentar la
contribucion de la energia atémica a la paz, la salud y la prosperidad del mundo entero”,
y de “asegurar que la asistencia que preste 0 que se preste a peticion suya, o bajo su
direccion o control, no sea utilizada de modo que contribuya a fines militares” (OIEA,
Articulo 2°) aceptando los paises miembros del organismo a ser inspeccionados por el
ente internacional. Pese a la relativa “apertura”, la desconfianza persistié producto de las
explosiones de la Republica Popular China en 1964 que se sumaba a la de Francia en
1960%.Esta dinamica fue determinante en el sentido de la promocion de lo que Sousa
Moreira (2011) define como “mecanismos de cercenamiento tecnologico” de los cuales
por cronologia y relevancia se destaca el Tratado de No Proliferacion Nuclear (TNP)
rubricado en 1968.El tratado fue impulsado por EE.UU., la URSS y el Reino Unido y se
abri6 a la firma el 1° de julio de ese afio. Se aprobo con 95 votos a favor, 4 en contray 21
abstenciones. Los principales compromisos que asumieron los Estados signatarios en
aquel momento fueron que quienes no poseian armas nucleares no podrian recibir ningdn
traspaso de armas u otros dispositivos nucleares explosivos, ni fabricarlos, ni adquirirlos
por otro medio y debian aceptar las salvaguardias del OIEA sobre todo material basico o
fisionable especial que se encontrase bajo sus respectivas jurisdicciones; que los paises
que tenian arsenal no debian traspasarlo pero si facilitar el mas amplio intercambio
posible de equipo, material e informacion cientifica y tecnoldgica para los usos pacificos

de la energia nuclear, incluso hacer asequibles, sobre bases no discriminatorias, los

23Para entonces disponian de armamento atémico Estados Unidos desde 1945, la URSS desde 1949 y los britanicos
desde 1952. Se agregarian posteriormente la India en 1974, Israel (en 1979 no oficialmente declarado), Pakistan en
1998 y Corea del Norte en 2006.
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beneficios potenciales de toda aplicacion pacifica de las explosiones nucleares (ONU,
1968, Articulos 1° a 4°).

Adicionalmente a lo que acontecia en el plano global, América Latina acordd un
instrumento legal que asegurase un territorio “libre de armas nucleares”. El Tratado para
la Proscripcion de Armas Nucleares en América Latina, conocido como Tratado de
Tlatelolco, implicaba un compromiso a “utilizar exclusivamente con fines pacificos el
material y las instalaciones nucleares sometidos a su jurisdiccion, y a prohibir e impedir
(...) El ensayo, uso, fabricacion, produccién o adquisicion, por cualquier medio, de toda
arma nuclear (...)” (OPANAL, 1967, Articulo 1°). Asimismo, aunque los Estados

pudieran realizar explosiones con fines pacificos debian

notificar al Organismo del Tratado (OPANAL) y al OIEA, el carécter y el origen del
dispositivo nuclear, el sitio y la finalidad de la explosién, la potencia estimada del dispositivo
y los datos mas completos sobre la posible contaminacion radiactiva, justamente con las

medidas de proteccion de la poblacion y del medio ambiente” (Castro Madero y Takacs, 1991:
37)%.

El tercer periodo, denominado “restricciones y erosion de la confianza”, se inicid
abruptamente en mayo de 1974 con la explosion nuclear de la Republica de la India. A
partir de este evento se replantearon las condiciones bajo las cuales los paises efectuaban
el desarrollo de sus programas nucleares y con qué parametros. El gobierno canadiense,
quien habia comercializado el uranio utilizado, reaccioné estipulando la condicion de
"consentimiento previo" a sus ventas, lo cual obligaba al usuario a pedir permiso al pais
de origen ya sea para trasferir, enriquecer o reprocesar y para utilizarlo una vez
enriquecido o reprocesado. Paralelamente, el Gobierno de los Estados Unidos adopté dos
medidas; imité a Canada respecto a los servicios de enriquecimiento y convoco a los
paises proveedores de tecnologia nuclear a un conjunto de reuniones secretas en las que
cada miembro podia incrementar las exigencias o prohibiciones a sus exportaciones
nucleares. ¢Por qué esto era un perjudicial? Porque tal como indican Castro Madero y
Takacs, “Con ello, los compradores de uranio dejaban de ser duefos integrales del
producto adquirido, y su estrategia en materia de combustible quedaba a merced de la
voluntad del proveedor” (1991: 38).

24A diferencia del TNP, Argentina firmo el tratado pero no lo ratificé en el Congreso Nacional dado que “ha resultado
irrelevante como garantia de no proliferacion, por la objecion al derecho establecido en ese documento de poder realizar
explosiones con fines pacificos, formulada por los paises lideres en tecnologia nuclear”. No obstante al suscribirlo se
comprometia por la Convencion de Viena a “no realizar ninguna accion opuesta al espiritu del mismo” (Castro Madero
y Takacs, 1991: 37).
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Desde 1975 el grupo pasé a ser conocido como el Club de Londres?. Se destacan entre
las principales decisiones la abstencion de exportar tecnologia en areas clave del ciclo de
combustible por lo que han definido areas sensitivas tales como enriquecimiento de
uranio, reprocesamiento de combustible, agua pesada y tecnologia del plutonio en las que
dificilmente transfieran tecnologia. Estas disposiciones tuvieron un caracter retroactivo
(Guglialmelli, 1978).

En los hechos, no solo los entendimientos plasmados en el TNP en cuanto a la
asistencia a paises con programas nucleares quedaban limitados, sino que una
institucionalidad paralela al OIEA hacia su aparicién. En breve, el Club instaurd nuevas
politicas internacionales de no proliferacion que implicaban, en funcién de su impacto,
nuevos criterios para las actividades. La diferencia dejé de ser entre quienes podian y
quienes no fabricar armamento atdmico segun el texto del TNP sino entre los que tendrian
la posibilidad de desarrollar el ciclo completo de combustible nuclear asi sea que dieran
garantias de los fines pacificos de los proyectos y los que estaban vedados. Asimismo,
recién en 1978 comenzaron a hacerse publicas las medidas producto del reclamo
sostenido de los principales perjudicados.

En 1976, el gobierno del Canadé realiz6 una declaracion respecto a su politica a la
cual se sumo la de los EE.UU. expresada por el presidente Carter en abril de 1977. En
1978 este pais sanciond la Ley de No Proliferacion. Alli se establecio que la cooperacion
se concretaria solo quienes tuviesen todas sus instalaciones nucleares bajo el sistema de
salvaguardias del OIEA pero ademas que manifestaran un “compromiso de no desarrollar
las tecnologias sensitivas”. Todos los convenios existentes que no cumplian estos
requisitos fueron denunciados, entre ellos el vigente con Argentina.

En el plano conceptual se promovid la idea de que la “mera produccion de plutonio
era un hecho proliferante”. Aungue los Estados Unidos afectaron a diversos paises debido
a que detentaba en Occidente el monopolio de los servicios de enriquecimiento,
terminaria por generar resultados negativos para si mismo. Tanto los europeos como
Japon “se apoyaban en la futura utilizacion de los reactores reproductores (sobre la base
de plutonio) como respuesta a la crisis del petréleo”. Para intentar canalizar las
controversias convoco a realizar una evaluacion internacional del ciclo de combustible

nuclear (INFCE) con el propoésito de indagar cudl ciclo era menos proliferante y asi

% participaron la URSS, Gran Bretafia, Francia, Canada, Italia, Japon, Alemania Federal, Checoslovaquia y Australia.
Luego se incorporaron Alemania Oriental, Suiza, Suecia, Noruega, Irlanda, Austria, Holanda, Polonia, Hungria y
Luxemburgo.
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consensuar sobre la inutilidad o inoportunidad del reprocesamiento. Sobre la base de la
visioén y conocimientos desarrollados por el pais, la postura de Argentina se demostro
acertada,

Como resultado de ese trabajo se reunié una voluminosa e importante informacién técnica y
se lleg6 a claras conclusiones sobre su objeto. Se coincidia con los puntos que habia sostenido
la Argentina sobre el caracter politico y no técnico de la proliferacion nuclear y el concepto de
que un desarrollo nucleoeléctrico noes el medio mas efectivo para acceder al dominio de los
explosivos nucleares (1991: 44).

Finalmente, la década del ochenta exhibi¢ cierta continuidad hasta que el accidente en la
central nuclear soviética de Chernobyl provocé una serie de debates y una fuerte caida de
las actividades nucleares en los afios siguientes pero que escapan al foco de interés de

esta investigacion.

PENSAMIENTO ESTRATEGICO, “PODER NAVAL” Y DESARROLLO TECNOLOGICO EN LA
ARMADA

En el marco de las compras militares realizadas por Brasil, el Congreso Nacional

debatié durante 1908 cudles serian las medidas adoptar. Asi se sanciond la ley 6.283 que

autorizaba los fondos necesarios para la adquisicion de material naval. Entre 1914-1915,

solo llegaron 4 destructores y 2 acorazados tipo Dreadnoughts de origen

norteamericanoentre. Las restricciones impuestas a raiz de la guerra en Europa limitaron

el cumplimiento total del programa. Figueroa apunta que

La idea de un pais como proveedor de materia prima alimenticia, desarrollada eficazmente
durante las Ultimas décadas del siglo XIX, entraba en crisis ante una nueva coyuntura que
desnudaba la gran inferioridad industrial y tecnolégica del estado argentino y la endémica
dependencia hacia los paises industrializados (2010: 10).

Con la conduccién del ministro de Marina, Vicealmirante Jorge Pablo Saenz
Valiente, la Armada alertaba a las maximas autoridades la situacion de vulnerabilidad que
ello implicaba para el pais. Sin embargo, los intentos de persuadir a la administracion de
Victorino de la Plaza no lograron su cometido. La inversion estatal para ampliar la
infraestructura vial y ferroviaria, la desatencién de los yacimientos de petroleo y la falta
de progresos en la industria de las construcciones navales no se modificd. Es pertinente
sefialar que no se carecio de propuestas ya que se enunciaron iniciativas orientadas, por
ejemplo, al desarrollo de la industria naval. Ello se enlazaba con la basqueda de la
explotacion de los recursos naturales del Mar Argentino, asi como el transporte y
comercializacion de los productos argentinos. Lo que interesa evidenciar es la
preocupacion por la industrializacion de algunos de los hombres de la institucion. Se

destacan nombres propios como los Capitanes de Fragata Pedro Casal y Jorge Games,
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quienes con matices pero también con numerosos denominadores compartidos, esbozaron
argumentos y formularon propuestas inspiradas en “la independencia industrial, el
autoabastecimiento de acero, combustibles y explosivos, y garantizando un poder naval
argentino fuerte, defensor de la soberania maritima, al servicio de los intereses argentinos
y la proteccion de una marina mercante consolidada” (Figueroa, 2010: 12-13).

En tal sentido, la Direccién General de Explotacion del Petroleo de Comodoro
Rivadavia operaba desde 1914 una pequefia refineria en Comodoro en la que elaboraba
combustible para la flota. En 1916, la Marina comenzo6 a promover la explotacion rapida
de los yacimientos petroliferos estatales. En Buenos Aires, oficiales pronunciaron
conferencias sobre la relacion entre el desarrollo petrolero y la defensa nacional. El
entonces Capitan de Fragata Segundo Storni afirma: “El petréleo de Comodoro Rivadavia
no solamente como combustible contribuird poderosamente a nuestro desenvolvimiento
industrial, sino que tendra felizmente la virtud de atraer la atencion hacia el litoral
oceanico, de hacer pensar en su defensa, y de exigir para distribucion elementos de
transporte maritimo (Storni, [1916] 2009: 46). Algunos afios después, el 7 de julio de
1922, el contralmirante M. J. Lagos realiz6 una disertacion sobre la politica del petroleo
en el Instituto Popular de Conferencias. En ella planted la necesidad urgente de una nueva
legislacion en la materia, subrayando “lo que ocurria alrededor de las zonas fiscales de
reserva en Chubut y en Neuquén, las que estaban siendo completamente rodeadas por
concesiones de cateos”. Ademas, polemiz6 en relacion a los instrumentos mas adecuados
en la explotacion petrolera (YPF, 1972: 46).

A mediados de 1916, el entonces Capitan de Fragata Segundo Storni pronuncié
dos Conferencias en el Instituto Popular de Conferencias. La primera discurrié sobre la
Razén de ser de los Intereses Maritimos Argentinos. Factores que facilitan u obstaculizan
el desarrollo del poder naval de la Nacién. A los pocos dias, completé su charla con
Politica Naval Argentina. Problemas de la Defensa Nacional por el lado del Mar. Ambas
fueron publicadas por el diario La Prensa (Moran, 2015: 244).

Las palabras de Storni han sido una referencia en cuanto a un pensamiento estratégico
cimentado en la importancia del espacio naval pero que ampliamente excede ese ambito

geografico. La expresion que sigue resume su perspectiva:

La politica naval es, ante todo, una accion de gobierno; pero es indispensable, para que tenga
nervio y continuidad, que sus objetivos arraiguen en la nacién entera, que sean una idea clara,
un convencimiento en las clases dirigentes, y una aspiracion constante de todo el pueblo
argentino. (Storni, [1916] 2009: 64).
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Segun el marino, las columnas que forman la base del poder naval son las producciones, los
transportes propios y los mercados. La produccion no comprende solamente los bienes
exportables sino también “los elementos indispensables para la construccion, sostenimiento
y progreso de un abundante material naval”. Los transportes demandan el desarrollo de las
industrias mecanicas y constructoras amparadas por un Estado que brinde facilidades tanto
al constructor como al armador. En los mercados, una fuerte accién exterior. Igualmente
notable es la relacién establecida entre ese poder naval y su potencialidad militar a la que
define “como el seguro de toda esa fuente de riqueza contra el riesgo de la guerra”. En la

edicion del Instituto de Publicaciones Navales esto se complementa con lo siguiente:

La defensa de los mares no es una realidad disociada de la economia ni de la politica, sino que
dependen unas de otras; es decir, un poder naval militar que permita afrontar los riesgos de la
guerra (Storni, 1967: 78 citado en Moran: 2015: 246)%,

En su opinidn, muy poco habia explotado y menos atn explorado Argentina con respecto
a las construcciones. Como ocurrié dentro del Ejército, no todo el cuerpo de oficiales adhirié
en los hechos a sus conceptos e ideas ya que su planteo procuraba “combatir dos errores muy
comunes, que tergiversan el concepto real”. Primero, la compra de buques no suponia la mejor
respuesta a las necesidades de la defensa. Es decir, aunque reconocia su valor, considera que
“la adquisicion de material bélico no debe hacernos olvidar ni por un momento que solamente
las industrias mecanicas, la marina mercante propia, las poblaciones marineras, las
pesquerias, permitiran resolver satisfactoriamente los problemas del porvenir”. Segundo,
admitir que “La existencia de una marina de guerra eficiente es para nuestro pais una
exigencia ineludible; pero su realizacion no debe hacernos olvidar, ni relegar a segundo
término, los verdaderos fundamentos del poder naval”. Por eso le asigna al cabotaje, esto es
a la marina mercante, un rol fundamental “de la cual ha de nacer la marina de ultramar
verdaderamente argentina”. No Unicamente por las comunicaciones Y las industrias que
sostiene sino porque “es ilusorio pensar en compaiiias de ultramar que arbolen nuestra
bandera y que sean nacionales por su esencia” (Storni, [1916] 2009: 68-70).

Por otra parte, al indagar en los antecedentes del cuerpo de profesores de la Escuela
Naval se observa la jerarquia que la fuerza le imprimi6 a la investigacion cientifica y
tecnoldgica. Un listado incompleto debe mencionar a José Bernardo Collo, Doctor en
Ciencias Fisico-matematicas; Tedfilo Isnardi, Doctor en Fisica que elaboro la ley de
creacion de la Comision Nacional de Energia Atémica; Juan Carlos Vignaux, Jefe de la

Division Matematicas; Reynaldo Pedro Cesco, matematico y astronomo; Elias De Césare,

% |_a aclaracion es adecuada porque el resto de las citas de las conferencias de Storni fueron recogidas de la edicion del
Ministerio de Defensa de 2009.
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Doctor en Ciencias Astrondmicas; Fidel Alsina Fuertes, quien ademas se integré a la
CNEA donde llevo adelante los proyectos de reactores RA 1, RA 2.

La formacion de calidad motivé la creacion junto con la UBA de las carreras de
Ingenieria Naval y en Telecomunicaciones a inicios de la década de 1940.Asimismo, en
1959 naci6 el Instituto Tecnologico de Buenos Aires (ITBA) en el campo de la Ingenieria.

Como comenta Puglisi,

Estos profesores, entre los cuales se cuentan no menos de cuatro miembros de academias
nacionales y dos directores del observatorio de La Plata, fueron quienes formaron a algunos
Oficiales a la vez cientificos: Pedro Iraolagoitia, Oscar A. Quihillalt (los dos en energia
nuclear); Guillermo O. Wallbrecher (Astronomia); Emilio L. Diaz, José A. Alvarez, Federico
J. Aragno, Luis A. Capurro (Oceanografia); Remo S. Tozzini, Harald Capus, Luis E. y
Guillermo Pérez del Cerro, José Maria Rubio, Luis Padula Pintos y José M. Ofativia
(Telecomunicaciones); Helio Lopez y Juan L. Rayces (Fisica Optica), etc. Ese espiritu se
prolongé sobre Carlos Castro Madero, Amilcar J. Funes, Roberto Di Bella y Raul Boix Amat
(Fisica Nuclear); Gerardo Sylvester (Estadistica); Néstor Lopez Ambrosioni y Juan Manuel
Horler (Meteorologia y Oceanografia); Jorge A. Larralde (Hidrografia); Néstor A. Dominguez
(Filosofia y Comunicaciones) y Julio M. Pérez (Exocet tierra-mar) (2011: 167).
Cuando el sector nuclear quedd bajo la érbita de la fuerza, profesores y oficiales/alumnos

fueron protagonistas.

LAS CONDICIONES INICIALES

A diferencia de la dindmica de relaciones que termind imponiéndose en las
economias industrializadas, la mayor parte de la comunidad cientifica en el pais se dedico
exclusivamente a la investigacion y la ensefianza en instituciones publicas. Es decir,
realizo sus actividades y definid sus objetivos con arreglo a una agenda desvinculada del
desarrollo econémico. Una de las primeras instituciones organizada, la Asociacion
Argentina para el progreso de las Ciencias (AAPC) surgié en 1933 en funcion del
reconocimiento de la “necesidad de promover un plan de accion transversal a los grupos
disciplinarios con el objetivo de tener mayor capacidad de influir en las esfera de
gobierno” (Hurtado, [2006] 2014: 33). Sin juzgar la honestidad de quienes formaron parte
de este proceso, el inconveniente fundamental estuvo asociado a que la AAPC reprodujo
el modelo institucional que se habia conformado en Europa en la primera mitad del siglo
XIX. En aquel contexto las motivaciones fueron la “oposicion al amateurismo y a favor
de lograr el estatus de profesion para la actividad cientifica, asegurar su reconocimiento
social ¢ impulsar la filantropia”. La imitacion local sin advertir las circunstancias
domésticas terminaria perfilando hacia la década de 1940 dos sectores que defendieron

roles y propdsitos contrapuestos. Por un lado, quienes colocaban énfasis en los sectores
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estratégicos de la economia, por el otro quienes reclamaban libertad de investigacion y

autonomia. Las interacciones provocaron el siguiente derrotero,

Los fisicos reunidos en la Asociacion Fisica Argentina (AFA), liderada por Enrique Gaviola,

encontraban algunos puntos de interés en la orientacion del gobierno. A diferencia de la

orientacion hacia la “investigacion pura y desinteresada” del grupo que lideraba Houssay, los
fisicos e ingenieros, desde una posicion mas bien hibrida, si bien compartieron los “valores

académicos” de los cientificos reunidos en la AAPC, también intentaron fundamentar y

promover los vinculos entre ciencia e industria. (...) Si bien las tensiones politicas iban a jugar

un papel en el bloqueo de los vinculos entre fisica e industria, la institucion que se iba a crear

para el area nuclear, y no las universidades, iba a ser el lugar en donde se iba a desarrollar la

fisica experimental en la Argentina (Hurtado, [2006] 2014: 43).

En particular, la energia nuclear ocupé un lugar destacado en este marco. Enrique
Gaviola, uno de los maximos referentes de la Fisica en el pais, tuvo encuentros con
Manuel Savio a efectos de proponer la creacion de una Comision Nacional de
Investigaciones, institucion civil alineada con la premisa de “libertad cientifica”. El
general, a su vez, respaldaba la iniciativa de Teofilo Isnardi para conformar un Instituto
de Investigaciones Fisicas dependiente del Ministerio de Guerra. Asimismo, un proyecto
firmado por el Presidente, el ministro de Guerray el de Instruccidn Publica era presentado
en el Congreso impulsaba el Instituto Nacional de Investigaciones Fisicoquimicas.
Complementariamente, el empleo de radiois6topos en medicina y estudios en fisiologia
animal oper6 como un incentivo en los primeros afios. Finalmente no fue sancionada
ninguna normativa, pero lo interesante es la discusion de “problematicas como los
vinculos entre ciencia e industria, ‘ciencia civil’ versus dependencia militar de la
investigacion, libertad de investigacion y ciencia desinteresada versus ‘investigacion
estratégica’” (Hurtado, [2006] 2014: 48-49).

Por otra parte, en agosto de 1948 el Presidente conoci¢ al fisico austriaco Ronald
Ritcher. El encuentro fue decisivo para el direccionamiento que tuvieron las actividades
inicialmente. El fisico convenci6 al mandatario de la posibilidad de obtener energia por
el proceso de fusion controlada a un costo “mil veces menor” que el Proyecto Manhattan.
Este fue el origen de las instalaciones secretas ubicadas en la isla Huemul. EI 24 de marzo
de 1951 se anunci6 en conferencia de prensa que en el mes de febrero “en la planta piloto
de energia atomica, en San Carlos de Bariloche, se llevaron a cabo reacciones
termonucleares bajo condiciones de control en escala técnica” (Mariscotti, 1985: 138).
Los diarios internacionales se exhibieron desconfiados de la veracidad de la novedad que,
en definitiva, termind siendo falsa. También la Asociacion Fisica Argentina (AFA)
manifestd comentarios negativos y cuestiond las decisiones adoptadas. EI Coronel

Gonzélez constituyé una comision de evaluacién de lo actuado en Bariloche con los
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profesores de la Escuela Naval y de la Universidad de la Plata Teofilo Isnardi y José B.
Collo, con el Capitan de Fragata Ingeniero Manuel Beninson, el padre Pedro Bussolini
SJ, Otto Gamba y otros, quienes expresaron grandes dudas sobre la investigacion (Puglisi,
2012: 58). Se agregaron otros informes que concluyeron de manera similar por lo que el

coronel presentd su renuncia en febrero de 1952. Tal como sefiala Hurtado:

Su lugar fue ocupado por el capitan de Fragata Pedro lIraolagoitia, antiguo edecan de Peron.
Este cambio de individuos significaba, de hecho, el paso del sector de energia atdmica, hasta
entonces dependiente del Ejército, a manos de la Armada. Durante las siguientes tres décadas,
oficiales navales estarian al frente del area nuclear ([2006] 2014: 59)".

Analizado en perspectiva, la falta de asesoramiento de profesionales argentinos e incluso
la negativa posterior del cientifico austriaco a incorporar personal nativo a su equipo
fueron opciones que, al margen de los sucesos coyunturales negativos como consecuencia
del fracaso de esa experiencia, permiten obtener lecciones. En la medida en que el saber
profesional y los objetivos politico-estratégicos no se articulan, se apela a personalidades
extranjeras con la ilusion de acelerar los tiempos pero no se definen pautas para absorber
la capacidad tecnoldgica sino apenas la técnica. Los resultados suelen ser desfavorables.
Ahora bien, pese al impacto de estos acontecimientos, el Presidente asevera que “la
Argentina necesita energia atdbmica y esta firmemente decidida a producirla y emplearla
unicamente en usinas, hornos de fundiciéon y demas aplicaciones industriales” (Mundo
Atomico, 1951: 4). Es decir, ratifica una vision sustentada en un pensamiento estratégico
en el cual la actividad representaba una fuente energética contribuyente al desarrollo
industrial. Por eso la lectura acertada de los distintos actores involucrados sobre los
hechos asi como el convencimiento expresado sobre la relevancia de la energia nuclear,
facilitaron la reorientacion implementada.
Nuevamente el debate en torno al papel dela educacion universitaria y la industrializacion
de los sectores estratégicos ocupd el centro de la escena. Durante una reunion de la AFA
en La Plata realizada en mayo de 1953, Gaviola plante6 la idea de aprovechar las
instalaciones, equipos y personal de la Isla Huemul para organizar una Escuela de Fisica
de primer nivel. Su iniciativa recibié buena acogida pero al proyecto se le introdujeron
modificaciones, lo cual produjo su alejamiento. En consecuencia, con 32 afios de edad y

un Doctorado en Fisica por la Universidad de La Plata, José Balseiro tomo la posta y

27 puglisi comenta respecto a la biografia que fue “designado Secretario Ejecutivo de la Comision Nacional de Energia
Atémica (CNEA) en la que actud entre los afios 1952 y 1955. Pidi6 un tiempo para pensarlo. No le dieron ni 48 horas.
Con posterioridad, ejerci6 la Presidencia de dicho organismo entre 1973 y 1976. No era experto en temas nucleares;
pero, segundo de promocion, tenia la base fisicomatematica dada por la ensefianza de grandes profesores de la escuela”
(2015: 138)
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junto a Richard Gans ingresaron a la Facultad de Ciencias Exactas y Naturales de la UBA
para encargarse de los cursos avanzados de la carrera de Fisica. El gobierno, a través de
un curso sobre reactores organizado por la DNEA los convocd. Al mismo se sumaron los
matematicos Gonzéalez Dominguez y Luis Santal6. En 1954 se repitio en Bariloche la
misma actividad. Lopez Davalos y Badino apuntan que “gracias a un terreno cedido por
el Ejército se llevé a cabo la segunda Escuela de Verano que comprendia aspectos como
fisica nuclear, fisica del sélido y fisica de reactores” (2000: 158-159, 173-174). En un
dialogo con Jorge Sabato le preguntaron al entrevistado cual habia sido la participacion
del grupo de metalurgia en la creacion del Instituto de Fisica de Bariloche. Su respuesta

fue la siguiente:

Tuvimos mucho que ver, en primer lugar porque el entonces director nacional de la CNEA —
capitan lraolagoitia— queria que el instituto a crearse en Bariloche fuese un Instituto de
Metalurgia; me opuse a ello (en los archivos de la CNEA debe estar el memorandum que le
envié a Iraolagoitia) porque entendi que los metalurgistas que queriamos formar no podian
estar alejados de la industria metaldrgica; sin embargo como ibamos a necesitar metalurgistas
con una muy sélida base en Fisica propusimos que si se creaba un Instituto de Fisica —que era
la propuesta de Balseiro— una de las especialidades fuera la de Fisica de Metales. Y asi ocurri6:
el instituto comenzé a funcionar el 19 de agosto de 1955 y tres afios después egresaron los
primeros licenciados en fisica especializados en metales (CNEA, 1973: 8-9)
Lejos de representar referencias anecdoticas, los eventos resefiados son claves para
advertir tanto el punto de partida sectorial como los rasgos diferenciales que cristalizaron

posteriormente.

PoLiTica NUCLEAR NACIONAL

La politica nuclear Argentina puede comprenderse en sus aspectos nodales a partir de
puntualizar un conjunto de decisiones que, con una logica sucesiva e incremental, deben
ser analizadas de manera holistica. Pese a que muchas han sido presentadas como
opciones cientificas y/o tecnoldgicas, en realidad una indagacion mas profunda las revela
como estratégicas. En efecto, si la autonomia tecnoldgica fue el objetivo medular que
sintetiza el pensamiento de quienes condujeron las actividades nucleares hasta 1983, en
términos précticos ello envolvio una estrategia direccionada a la “apertura del paquete
tecnologico”. Cada decision demando, a su vez, multiples iniciativas que cristalizaron en
instrumentos institucionales.

La primera decision a subrayar es el lugar asignado a la formacion de cientificos,
tecndlogos y técnicos Yy las particularidades de su implementacion. La distribucién de la
CNEA alrededor de desafios tecnoldgicos constituyd la base de su estructura

organizacional. Esto implicé enviar personal a universidades y laboratorios del exterior
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pero con la responsabilidad de regresar para transferir los conocimientos incorporados asi
como contratar profesores extranjeros. En contraste con otros sectores locales, quienes
fueron convocados tuvieron como funcion principal la formacion del personal argentino.
En paralelo, se establecieron en el pais instituciones cientifico-tecnoldgicas encargadas
de concretar de programas intensivos de capacitacion. La dindmica Educacion--
Investigacion--Solucion Tecnoldgica ayuda a comprender la conformacion de los grupos
de estudio en radioquimica, metalurgia, fisica de reactores y un equipo de ge6logos
ocupado en las tareas de prospeccion sistematica en todo el territorio nacional.

Entre otros nombres propios, el profesor aleman Seelmann-Eggebert fue invitado a
colaborar e integré a su discipulo Renato Radicella. EI grupo de radioquimica que
conformaron con 25profesionales demostré en poco tiempo resultados significativos en
radioisotopos que se aplicaron en Biologia y Medicina. Su trabajo logré notoriedad
mundial en la Primera Conferencia Internacional “Atomos para la Paz” de 1955 y fue
publicado en revistas cientificas internacionales (Marzorati, 2006: 108). El grupo de
reactores nucleares quedd a cargo del ingeniero quimico Otto Gamba. El éarea de
Metalurgia fue desarrollada por el profesor Jorge A. Sabato.

En virtud de la importancia de su participacion es pertinente un parrafo breve sobre
su biografia. Aunque fue autodidacta ensefiaba Fisica en la escuela secundaria. En 1952
monté un laboratorio pequefio de investigacion para una empresa de metalurgia. Dos afios
después colabord con la creacion de una PYME especializada en la formulacion de
respuestas a problemas mecanicos y metalurgicos. Investigaciones Metalurgicas (IMET),
fue empleada por la Comision para asesorar sobre metalurgia y elementos combustibles
para reactores de investigacion (Martinez Vidal, 1994: 80-83). Sabato fue contratado
como representante a prueba por 6 meses y a principios de 1955 le encomendaron el
Servicio de Metalurgia de la CNEA, convertido en 1957 en la Division de Metalurgia y
en el Departamento de Metalurgia en 1960 (Sabato, 1964: 1).Hurtado de Mendoza sefiala
que “el entendimiento entre Quihillalt y Sabato fue una pieza clave en la orientacion de
este proceso” [2006] 2014: 81).

La segunda decision que es menester indicar corresponde al afio 1957 cuando se
definidé no adquirir los reactores de investigacion en el extranjero, sino construirlos en la
Argentina al igual que los elementos combustibles. La adopcion de este modo de accién
se apartdé de la habitual compra “llave en mano” comtn en las economias no
industrializadas. Ello supuso tanto la posibilidad de disponer de una herramienta de

entrenamiento como de investigacion y desarrollo que a través de su construccién
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favorecio las capacidades propias en ingenieria nuclear y metalurgia. Este fue el sustento
sobre el que se configurd la piedra angular de la estrategia de desarrollo sectorial que
impactaria positivamente sobre la toma de decisiones. Sabato, Wortman y Gargiulo dicen

al respecto,

Esta fue, sin duda, una de las mas importantes decisiones adoptadas por la CNEA en toda su
historia, quiza el antecedente mas directo de la posicion adoptada en Atucha, y sus
consecuencias han sido singularmente profundas por cuanto sefialaron una toma de posicion
muy clara. Todos los reactores de investigacion argentinos (cinco en total) han sido construidos
en el pais, desde el primero, inaugurado en 1958, hasta el altimo (...).(...) también en 1957 la
CNEA adoptd con respecto a los elementos combustibles una politica similar a la adoptada
con los reactores de investigacion: no los importaria, como hacian todos los paises de menor
desarrollo, sin excepcion, sino que los fabricaria en la Argentina, para de esa manera de-
sarrollar capacidad propia en tecnologia tan avanzada como importante (1978: 4-5)28,

La tercera decision fue la creacion, en 1961, del Servicio de Asistencia Técnica a la
Industria (SATI) en las instalaciones del Centro Atdmico Constituyentes (CAC), un
organismo que constituyé “una ventana abierta a la realidad” y funciond como un
“mecanismo para acoplar investigacion e industria” en la vision de configurar un
“instrumento estratégico por medio del cual se persigue —a través de la transformacion y
superacion de la industria electro-mecanica—metallrgica— la puesta en marcha de una
industria nuclear argentina” (Sabato, 1968).

La cuarta decision fue consecuencia de “la misma filosofia que para la construccion
de reactores nucleares y la fabricacion de elementos combustibles, y poner a prueba la
calidad y dedicacion de los cuadros técnico—cientificos que habia formado durante afios”
(Sabato, 1968). En 1964, Alegria, Csik, Nasjeleti, Papadopulos y Quihillalt presentaron
ante la Tercera conferencia para usos pacificos de la Energia Nuclear en Ginebra un
articulo titulado "La contribucion de la energia nuclear a la solucién del problema
energético". El escrito fue la base para solicitar al Poder Ejecutivo que se “estudiase la
conveniencia y factibilidad de instalar una central electro—nuclear”. A comienzos del afio
siguiente, el Presidente doctor Arturo llia autorizd por decreto que fuese la propia
Comision la que llevara adelante el trabajo y asigné presupuesto de hasta 88 millones de
pesos moneda nacional, alrededor de 350.000 doélares. La decision fue respaldada tanto
la Comision Nacional de Coordinacion de Grandes Obras Eléctricas como por la
Secretaria de Energia y Combustibles que suministrd la informacion necesaria. La CNEA

integré un equipo especial de trabajo presidido por el Quihillalt mas dos vocales,

28 |_os elementos combustibles de un reactor nuclear son su componente tecnolégicamente mas importante. Por accion
de las fisiones nucleares que en ellos ocurre, se generan la energia y las radiaciones que son la razon de ser del reactor.
Para cumplir acabadamente con esas funciones, tienen una estructura compleja ajustada a especificaciones muy
rigurosas y que debe ser fabricada siguiendo procesos ciertamente delicados.
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Papadopulos, gerente de Energia, y Sabato, gerente de Tecnologia. El ingeniero Béla Csik
lider6 un equipo técnico.

Fueron evaluados cuatro tipos de reactores, dos de uranio natural y dos de uranio
enriquecido. En el caso de la central de uranio enriquecido se debia enviar a enriquecer
el uranio argentino al extranjero. Comenzaria a operar en 1971 y se esperaba una vida util
de 25 afios. El equipo de la CNEA recurri6 a estudios previos de la Secretaria de Energia
y Combustibles y del Consejo Nacional de Desarrollo (CONADE) y se consultaron a
algunos organismos internacionales, como EURATOM (Comunidad Europea de Energia
Atomica) y, por supuesto, al OIEA.

El informe fue concretado en el plazo establecido (14 meses), siendo aprobado por
el Poder Ejecutivo quien ordend a ejecutar un Concurso de ofertas entre empresas
internacionales destacadas en el campo nuclear. En los pliegos se establecid “que era
imperativo que las ofertas que se presentasen contemplasen maxima participacion de la
industria argentina y del personal cientifico-técnico de CNEA”. Se consideraron
aproximadamente unas 70 variables: tipo de combustible, costo total de la central, monto
y condiciones de financiacién, naturaleza y alcance de las garantias, caracteristicas del
moderador, tiempo total de entrega de la central funcionando en condiciones comerciales,
obras civiles, experiencia del oferente tanto en el campo nuclear como en el campo
eléctrico, participacion de la industria local, el costo estimado de generacion de la energia
cuando la central operase en estado de régimen, la fabricacion de los elementos
combustibles, el costo de los seguros, los problemas del transporte de equipos de gran
peso, la confiabilidad estimada, su flexibilidad para seguir la curva de carga del sistema
eléctrico del Gran Buenos Aires-Litoral y la participacién del personal cientifico local,
entre otras. También se contemplaron los efectos sobre los recursos naturales, el auto—
abastecimiento energético, las potencialidades de un futuro mercado regional. Por ultimo,
entré en juego una apreciacion sobre “el impacto socio—cultural derivado de la
incorporacion a la realidad argentina de una de las tecnologias mas avanzadas del mundo
contemporaneo” (Sabato, 1968).

El documento indicaba en sus conclusiones que la industria nacional podria
intervenir en la construccion en un orden del 40%.Las 17 ofertas recibidas fueron
analizadas por un Comité técnico del cual participaron otros organismos del gobierno
como la Secretaria de Energia, el Ministerio de Industria, el Consejo Nacional de
Desarrollo, el Ministerio de Economia, el Consejo Nacional de Seguridad, elevandose el

dictamen al Poder Ejecutivo en diciembre de 1967.
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Una vez seleccionada la propuesta “para un reactor a uranio natural en recipiente de
presion (tipo Pressurized Water Reactor o PWR) moderado y refrigerado por agua pesada
(D20)”fue necesario un marco juridico que rubricara los compromisos de las partes
contratantes. Las negociaciones con la compafiia elegida se vincularon a las garantias
técnicas de los suministros nacionales; los montos de inversién en moneda local y la
financiacion; la seleccion de los componentes electromecéanicos a ser provistos por la
industria argentina y el disefio de instrumentos legales que conciliaran las exigencias de
una obra compleja “con el objetivo de maximizar el contenido local” (Sébato, Wortman
y Gargiulo, 1978: 58-62).

La quinta decision, consecuencia de la anterior, esta relacionada con la central de
potencia de Atucha, primera que se construyo en el pais (y en América Latina). EI 31 de
mayo de 1968, la CNEA y la Compariia Siemens Aktiengesellschaft de la Republica
Federal Alemana suscribieron un contrato para la construccion e instalacion de una
central eléctrica de 319.000 KW de potencia neta. ¢ Cuales son las razones que sostienen
esta afirmacion? Pueden sintetizarse en cinco. Primero, que la central empled uranio
natural que fue manufacturado en el pais como combustible. Segundo, que utilizé agua
pesada a presion como moderador y refrigerante. Tercero, que personal cientifico y
técnico argentino particip6 activamente en su disefio, construccion e instalacion y asumid
la responsabilidad total de su funcionamiento. Cuarto, que el proceso incorpor6 a la
industria nacional en distintas etapas. Quinto, que el estudio de preinversion fue ejecutado
integramente por técnicos de la Comision. Ademas, Sabato plantea una defensa del

camino seguido por Argentina en cuanto al tipo de combustible:

1°: El empleo de uranio natural asegura que el manejo del ciclo de combustible de esta central
y de las que sigan, que en si es el hecho econémico méas importante en un conjunto de centrales
nucleares, estard totalmente en manos argentinas. No se tome esto como retérica de fecha
patria: manejar el ciclo de combustible es manejar la economia de todo el sistema de
generacioén nuclear.

2°: Una central de uranio natural permite un uso mas racional de las reservas del mineral que
tiene un pais, puesto que las centrales de este tipo consumen menos uranio que las que lo
utilizan después de un proceso de enriquecimiento.

3°: En las centrales de uranio natural se produce mas plutonio que en las de uranio enriquecido,
que sera el combustible de las centrales atdmicas del futuro, y que, por ende, tendra un valor
econdmico que no hay que despreciar ahora.

4°: Los elementos combustibles son de disefio tecnolégico mas simple en el uranio natural, y
por lo tanto mucho més aptos para ser producidos en el pais.

5°: La tecnologia de los reactores de uranio natural a agua pesada es mas apta para una mayor
participacion de la industria argentina (Sabato, 1973)%.

2Agregaba una sexta de naturaleza econémica debido a los costos de seguro y flete para el transporte del combustible
radiactivo, mas los gastos de seguro y flete correspondientes al reprocesamiento.
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La sexta decision fue la abstencion de adherir al TNP por considerarlo discriminatorio en
tanto el texto no amparaba “la seguridad de los miembros de la comunidad internacional
y podia, ademas, limitar su propia libertad de accion en una tecnologia decisiva para el
desarrollo econdmico-social” ya que “congela[ba] la situacién existente, entre paises
nucleares y no nucleares” (corchetes agregados, Guglialmelli, 1974 y 1976; también
Carasales, 1999). Estas premisas sostuvieron la postura del pais en los foros
internacionales. EI Embajador José Maria Ruda fue el representante encargado de
pronunciar durante la reunion de la Primera Comision de la Asamblea General de las

Naciones Unidas lo que sigue:

(...) La Argentina recibird con gratitud toda asistencia que pueda concederse por parte de las
Grandes Potencias para desenvolver su tecnologia nuclear con fines pacificos, pero no puede
aceptar quedar subordinada a una constante dependencia en este campo, mas adn cuando en el
pais estan dadas las bases de una técnica nuclear necesaria para nuestro desarrollo econémico.
No se trata pues para nosotros Unicamente de problemas de seguridad, aunque consideramos
este concepto como el de mayor valor, sino también, y fundamentalmente un problema de
desarrollo (citado en Archivaldo Lanus, 1986: 120-121).

Entre otros, el eje més critico que permitia identificar el caracter arbitrario del tratado
era la falta de algun tipo que clausula que exigiera a las potencias nucleares la eliminacién

0 al menos la disminucién de sus propios arsenales. Por eso agrega:

(...) Nada hace prever, en estos momentos, que a pesar de este avance en el campo de la no
proliferacion horizontal, existan sintomas que permitan suponer una disminucion en la carrera
armamentista de quienes tienen la mayoria de las armas. Este Tratado significa
paraddjicamente el desarme de los desarmados (Ruda, 1971: 77).

La séptima decision fue la construccion de la segunda central de potencia en Embalse Rio
Tercero a partir de un pedido del gobierno de la Provincia de Cérdoba. Los antecedentes
obraron en un sentido positivo ya que se planificé “una mayor y mejor participacion
local”. En esta ocasion los profesionales y los técnicos, un total de 80 personas, se
organizaron en 9 grupos (Obras Civiles; Aspectos Legales: Garantias y Capacitacion:
Elementos Combustibles; Seguridad; Reactor; Turbogrupo y Auxiliares; Industria
Nacional; Aspectos Econdmicos y Financieros) mas un décimo encargado de la
coordinacion. Se valieron de los conocimientos recogidos y elaboraron un pliego de
condiciones formado por 3 tomos y tres anexos en el cual los requisitos de participacion
local preciso. El contrato de adquisicion definia las caracteristicas de la participacion con
“gran riqueza de detalles” y preveia “un[a] excelente (...) transferencia de tecnologia”
(Séabato, Wortman y Gargiulo, 1978: 12). Los procedimientos estipulados en los llamados
a licitacion implicaban altos niveles de exigencia a los participantes extranjeros en

términos de definir el rol de la infraestructura cientifico-tecnologica y de la estructura
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productiva en forma concreta. Los detalles de esta dindmica seran expuestos mas
adelante. No obstante, un resumen de los suministros y prestaciones nacionales, cerca del
50% del monto basico contractual, estuvo distribuido en los siguientes rubros: suministros
electromecanicos (33.2% sobre precio total del rubro, 17,2% sobre el precio total de la
Central); Obras civiles (100%sobre precio total del rubro, 13% sobre el precio total de la
Central); Montaje (94,2% sobre el precio total del rubro, 8,7% sobre el precio total de la
Central); Ingenieria (33,2% sobre el precio total del rubro, 2,2% sobre el precio de la
Central); Direccion de obras, gastos administrativos, entrenamiento de personal, puesta
en marcha, gastos para el organismo inspector (34,3% sobre el precio total del rubro,
5,4% sobre el precio de la Central); Transporte maritimo y terrestre (48,6%sobre el precio
total del rubro, 1.1% sobre el precio de la Central); Seguros todo riesgo y sobre transportes
(2,1%) (Sabato, Wortman y Gargiulo, 1978: 197).

La octava decision fue la formulacién explicita yla ejecucion del Plan Nuclear 1975-
1985, al menos durante los afios en que se cumplié. El objetivo central era desarrollar una
“industria integral del ciclo de combustible en todas sus etapas”. Desde el principio estuvo

acompariado de optimismo tal como expresa Guglialmelli ([1974] 2007):

(...) si el Plan y los programas se cumplen al ritmo previsto, antes de diez afios sera realidad
el logro de la autonomia total. Esta circunstancia nos permitira construir con tecnologia y
materiales nacionales nuestras propias centrales nucleares y abordar en inmejorables
condiciones otras posibilidades (...).

El costo aproximado fue de unos 5.000 millones de doélares. El esquema de organizacion
se estructurd en cuatro programas: Suministro de Energia; Radioisotopos y Radiaciones;
Investigaciones Nucleares y; Proteccion Radioldgica y Seguridad Nuclear. La prevision
estimaba para 1985 cinco centrales nucleares en operacién, lo que significarian 2.700
Mwe, la construccion de otras seis sumando otros 3.600 Mwe, asi como “los estudios
previos y contrataciones de otras usinas nucleares, las cuales deberan entrar en operacion
en la década 1990-2000”. La estrategia gradual estimaba la intervencién de técnicos
entrenados en instituciones del pais y la contribucion de industrias nacionales en forma

casi total. Castro Madero y Takacs sefialan a comienzos de los afios noventa:

En nuestro pais habia un solo programa donde el proceso de generacion de tecnologia
funcionaba. Ese fue el programa nuclear. La necesidad de desarrollar un programa nuclear
independiente y la dificultad de obtener las tecnologias requeridas del exterior generaron una
demanda de tecnologia que s6lo podia ser integralmente satisfecha si contaba con la
contribucion de desarrollos propios. (...) ha inducido el incremento de la productividad en las
industrias vinculadas a través de las nuevas tecnologias incorporadas y brinda la posibilidad
de crear nuevas industrias basadas en las tecnologias que va generando (1993: 103-104).
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La novena decision si bien puede vincularse a las necesidades del Plan Nuclear, estuvo
originada en los afios previos. El Programa de Investigaciones Aplicadas (P1A), creado
en 1971, fue el embridn del cual surgi6 en 1976 la firma Investigacion Aplicada- Sociedad
del Estado (INVAP S.E.).Este programa tuvo como razén de ser el empleo de los
conocimientos y capacidades que se encontraban en el Centro Atomico Bariloche a fin de
promover el desarrollo regional. Durante los primero tiempos, el PIA replicaba a nivel
local la experiencia del SATI. Sin embargo, esta asistencia debid sortear la rigidez
burocréatica propia de un organismo publico y los conflictos para celebrar contratos
comerciales con terceros. Las dificultades administrativas y de gerenciamiento fueron
directamente proporcionales a la ampliacion del “horizonte de negocios”. Por eso, en las
postrimerias de 1975 se decidié aprovechar la Ley N° 20.705 del afio anterior en la cual
se establecia como figura a las Sociedades del Estado, combinacion de desempefio y
responsabilidad juridica de empresas publicas y privadas. El nuevo esquema
organizacional le proporcion6 “flexibilidad operacional y libertad contractual” (Thomas,
Versino y Lalouf, 2008: 550-551).

La CNEA anuncio6 que habia dominado la tecnologia de enriquecimiento de uranio
por el método de difusidon gaseosa a fines de 1983. En ocasion de su renuncia el 18 de

noviembre, el VL Castro Madero expreso:

Seflores Periodistas: Los he convocado a esta Conferencia de Prensa para informar por
intermedio de Uds. a la opinion publica nacional e internacional, la culminacion de un
relevante desarrollo tecnoldgico realizado por la Comisién Nacional de Energia Atdmica, en
cumplimiento de los objetivos y politicas nacionales establecidos en el Decreto N° 3183/77 y
destinado, como toda su propuesta, exclusivamente a las aplicaciones pacificas de la energia
nuclear. Sefiores: El pais ha adquirido la capacidad tecnolégica de enriquecer uranio mediante
el método de difusion gaseosa; se trata, sin duda, de una realizacién de singular envergadura
que ha sido llevada a cabo sin ninguna asistencia del exterior y que sélo es patrimonio de muy
pocos paises (citado en Frasch, 2012)

Este hito, que permitié completar el ciclo de combustible, ha representado el suceso mas
avanzado de la trayectoria del sector a la vez que un punto de inflexion. A partir del afio
siguiente, el Plan Nuclear empezd a ser cuestionado producto de un pensamiento

estratégico diferente al que lo habia orientado hasta entonces.

INSTRUMENTOS LEGALES
Comparativamente con otros sectores industriales estratégicos argentinos, el nuclear
presenta un entramado legal acotado y que no sufrio mudanzas que resalten por ser
contradictorias. Dicho de otro modo, la aceptada continuidad relativa se correspondio con

el marco juridico que reguld las actividades, pero ademéas fue generador de algunas
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medidas no establecidas particularmente para el sector. Tal como ha sido apuntado en la
introduccién, la Comision Nacional de Energia Atémica de la Argentina se cre6 el 31 de
mayo de 1950 por decreto N° 10.936 que establecid su dependencia directa de la
Presidencia de la Nacién aunque luego agregaba por intermedio del Ministerio de Asuntos
Técnicos. En esta primera normativa las funciones especificas eran “a) Coordinar y
estimular las investigaciones atdmicas que se realicen en el pais”; “b) Controlar las
investigaciones atomisticas oficiales y privadas que se efectlen en todo el territorio de la
Nacion”; “c) Proponer al Poder Ejecutivo la adopcion de la previsiones necesarias a los
fines de la defensa del pais y de las personas contra los efectos de la radioactividad
atomica” y “d) Proponer al Poder Ejecutivo las medidas tendientes a asegurar el buen uso
de la energia atdmica en la actividad econdmica del pais: medicina, industrias,
transportes, etc.” (Articulo 3°, B.O N° 16.661, 1950).En 1954, el decreto N° 12.205
readecud el ordenamiento del area considerando como fundamento que la CNEA
realizaba “tareas de interés nacional vinculadas con la defensa del pais, siendo por lo tanto
conveniente que dependa directamente de la Presidencia de la Nacidon”, quedando
dispuesto un papel administrativo a la DNEA que pasé a depender del Ministerio
Secretaria de Estado en el Departamento de Hacienda (B.O.N° 17.699, 1954).EI decreto
N° 2842 del 28 de febrero de 1955 resolvia que la CNEA continuara como:

(...) el Unico organismo estatal que adquirird los minerales de uranio y/o compuestos
(diuranatos, nitratos, 6xidos, etc.) de procedencia nacional. A tal efecto, todo tenedor de
minerales, concentrados 0 compuestos de uranio obtenidos de explotaciones nacionales, queda
obligado a vender a la misma su produccién y ésta a comprarsela, siempre y cuando los citados
minerales, concentrados y/o compuestos, por su naturaleza, puedan ser beneficiados en las
planas de tratamiento de dicha Comisién (Articulo 1°, B.O. N° 17.870).

El organismo volvid a ser reestructurado en octubre de 1955 por un decreto que estipula
una reorganizacién administrativa pero que no reviste cambios relevantes en sus
funciones. El articulo 3° del decreto N° 384/1955 dispone que “El Presidente de la
Comision Nacional de la Energia Atémica sera a la vez Director Nacional de la Energia
Atomica” y en el articulo 6° “La Comision Nacional de la Energia Atomica debera
presentar dentro de los 180 dias un proyecto de Decreto-Ley que rija integramente sus
funciones y las de la actual Direccion Nacional de la Energia Atomica”. Es el Decreto
Ley N° 22.498de diciembre de 1956 el que regulé el funcionamiento de la Comision por
un extenso periodo —hasta el dictado del decreto “S” N° 159 de 1983-, y establecid en

forma categorica su autarquia segun se desprende del articulado:

Articulo 1°- Autarquia. La Comisién Nacional de Energia Atomica funcionara como entidad
autarquica, con capacidad para actuar publica y privadamente en los érdenes cientifico,
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técnico, industrial, comercial, administrativo y financiero, segin lo establece el presente
decreto ley.

Art. 2°- Objeto. Tiene por objeto:

1) Promover y realizar estudios y aplicaciones cientificas e industriales de las transmutaciones
y reacciones nucleares;

2) Fiscalizar las aplicaciones a que se refiere el inciso anterior, en cuanto sea necesario por
razones de utilidad publica o para prevenir los perjuicios que pudieren causar.

En cuanto a las atribuciones y deberes del Directorio dispone:

Art. 9.- Atribuciones y deberes. Compete al directorio: 1°) Estudiar los aspectos econdmico
financiero y politico del aprovechamiento industrial de la energia atdmica; 2°) Asesorar al
Poder Ejecutivo sobre los asuntos relacionados con la energia atdmica, sus aplicaciones y las
previsiones necesarias para la proteccion contra los peligros atémicos; Formar el personal
cientifico y técnico, pudiendo para ello conceder becas y subsidios, instituir concursos y
otorgar premios, contratar especialistas nacionales o extranjeros y adoptar cualquier otra
resolucion que persiga el mismo propésito (B.O. N° 18.305).

Asimismo, tanto en el Decreto Ley N° 22.477 suscrito por el entonces Presidente de
facto general Aramburu y sus ministros como en su reglamentacion de mayo de 1957
por decreto N° 5423/1957 se disponen definiciones en tanto el Codigo de Mineria no
contemplaba los materiales nucleares; se declaraba como elementos nucleares el uranio,
el torio y el plutonio; que la propiedad de los yacimientos y minas “son bienes privados
de la Nacion o de las provincias segln el lugar en que se encuentren”, que “So6lo pueden
ser enajenados o transferidos al Estado Nacional, el que no podra enajenarlos” y que “El
cateo nuclear y la explotacion de las minas nucleares es de utilidad pablica de un orden
superior al de cualquier otro cateo o explotacion minera” (articulos 4° a 6°,
B.0.N°18.305 y B.O.N° 18.406).Con relacion a la importacion, “debera ser autorizada
en cada caso por la Comision. Introducidos en el pais, quedaran bajo su fiscalizacion” y
la exportacion “serd realizada exclusivamente por la Comision, debiendo ser autorizada

en cada caso por el Poder Ejecutivo”:

(...) y s6lo a cambio de: 1°) Otros materiales nucleares, por razones de mayor pureza o
conveniencia para sus aplicaciones; 2°) Materiales necesarios para el aprovechamiento de
energia nuclear; 3°) Reactores o fabricas para el tratamiento de materiales utilizables en la
industrializacion de energia nuclear (articulos 26° y 27°, B.O. N° 18.305 y B.O. N° 18.406).

En enero de 1958 el decreto N° 842 establece que todo lo pertinente al uso de
radioisotopos y radiaciones ionizantes, asignandole el poder de policia a la CNEA. En
julio de 1960, el Presidente doctor Arturo Frondizi firmé el decreto N° 7.006 en el cual
declar6 de “alto interés para la nacion las actividades que desarrolla la comision nacional
de energia atomiza, la que dependera directamente del presidente de la nacioén”.

Es pertinente mencionar que mediante el decreto N° 5340 de 1963, mas conocido

como ‘“compre argentino”, el Poder Ejecutivo dispuso que tanto 0rganismos
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gubernamentales como empresas estatales debian dar preferencia en sus compras a los
productos fabricados por la industria argentina (B.O. N° 20.163). La medida imponia
procedimientos obligatorios en materia de adquisiciones para la cual instruia la
conformacién de un comité del cual formarian parte representantes de los industriales y
de las empresas y reparticiones del Estado. Lo que instauraba es la practica de “compra
estratégica del Estado”, instrumento de politica industrial que ha sido empleada por
muchos paises.

Pese a que puede parecer apenas una cuestion técnica, uno de los instrumentos mas
sustantivos que derivo de la politica nuclear fue el decreto N° 485 de enero de 1965 en el
cual se encargaba a la CNEA el "Estudio de preinversion de una central nuclear para la
zona del Gran Buenos Aires y litoral". ¢ Por qué el énfasis? Porque constituyé una medida
esencial en un doble sentido. Por un lado, la CNEA pondria en préactica las capacidades
que habia generado para evaluar una obra compleja de ingenieria bajo su direccion y con
su propio personal. Ello no impedia la previsidn, en caso necesario pero siempre para
algln asunto particular, de acudir a asesores externos pero que no necesariamente tenian
que ser extranjeros. Por el otro, se evitaba contratar a algin organismo o firma de
consultores extranjeros que por lo general eran mucho mas onerosos pero ademas no
contribuian al desarrollo local. En febrero de 1968 el decreto N° 749 autoriza a la CNEA
a aceptar en principio la propuesta de una central nuclear de 319.000 KW de potencia
neta y a suscribir el correspondiente contrato antes del 1 de junio de 1968 con la empresa

Siemens. La adjudicacion estipulaba, ademas:

En todos los casos en que no se afecten el plazo de entrega, las garantias o los precios
estipulados, SIEMENS debera dar preferencia a los recursos humanos y materiales disponibles
en la Republica Argentina para la realizacién de la Central Nuclear. En el caso de que el empleo
de personal o material argentino afectara las garantias, los precios o el plazo de entrega,
deberan concertarse entre la Comision Nacional de Energia Atomica y Siemens los acuerdos
correspondientes (Anexo 8"Suministros y Prestaciones de Origen Argentino” en contrato
CNEA-Siemens citado en Sabato, Wortman y Gargiulo, 1978: 61).

El objetivo de participacion de la industria nacional en la construccion de la primera
central de potencia requirié el acompafiamiento de un marco juridico especifico que
permitiera generar condiciones competitivas para los proveedores locales. EI compromiso
de adquisicion minima de componentes nacionales fue revalidado por la Resolucién
Conjunta N° 126/69 del Ministerio de Economia de la Nacién y de la Secretaria de Estado
de Industria y Comercio Exterior, que también resolvié un mecanismo adecuado para el

resto de las importaciones necesarias.
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Segun indica Martin (1989), el entramado significo diversos beneficios para las
empresas nacionales, en especial las que suministraron componentes
electromecénicos.Con base en el “efecto demostracion de Atucha”, la pauta del “compre
nacional” fue ampliada y reformulada en diciembre de 1970 mediante el Decreto Ley N°
18.875 que establecio para la Administracion Publica Nacional, dependencias, entidades

autdrquicas, empresas estatales y concesionarias de servicios publicos el deber de:

a) adquirir materiales, mercaderias y productos de origen nacional, dentro de las normas del
Decreto-Ley N° 5.340/63 y las disposiciones complementarias que establece la presente;

b) contratar con empresas constructoras locales o proveedoras de obras y servicios locales,
salvo las excepciones previstas en esta ley. Compensar ademas las desigualdades de acceso al
crédito y a los avales que se pudieran producir entre las empresas locales de capital interno y
las locales de capital externo;

c) contratar con profesionales y firmas consultoras locales, salvo las excepciones previstas en
esta ley.

Cuando el Estado sea titular de la mayoria del capital en sociedades de cualquier naturaleza,
inclusive las de economia mixta, sus representantes obraran, en el manejo de las mismas, con
sujecion estricta a las normas de la presente y de su reglamentacion.

(...) Cuando en los proyectos de las obras o servicios a contratar existan diferentes alternativas
técnicamente viables, se elegirdn preferentemente aquéllas que permitan la utilizacién de
materiales y productos que puedan ser abastecidos por la industria nacional, o desarrollados
por ella (Articulos 1° y 2°, B.O. N° 22.087).

Complementariamente, en el articulo 4° dispone una serie de requisitos para aquellas
operaciones financiadas por agencias gubernamentales de otros paises u organismos

internacionales:

a) el proyecto deberé fraccionarse con la finalidad de aplicar el préstamo gestionado para cubrir
exclusivamente la adquisicion de aquélla parte de bienes que no se producen ni pueden
producirse en el pais;

b) en el caso de que el fraccionamiento previsto por el inciso a) fuese imposible por razones
tecnologicas y la financiacion tuviera que cubrir también la adquisicion de bienes que se
pueden producir en el pais, debera quedar fehacientemente comprobado que se hicieron todos
los esfuerzos necesarios para excluirlos, sin resultado;

c) en el supuesto del inciso b) la negociacion de los préstamos tendrd como objetivo
fundamental lograr el méximo margen de preferencia para la industria nacional, inclusive
mediante clausulas especialmente adoptadas para cada caso.

¢ Qué concepcion inspird esta normativa? EI mensaje dice explicitamente:

(...) lo atinente al area de los servicios de ingenieria y consultoria, se debe tener presente que
en la época actual se reconoce en forma creciente que el desarrollo de un pais no solo reside
en su acumulacién de capital fisico, sino, tal vez en mayor medida, en la densidad de su capital
intangible, dado por el entrenamiento, los conocimientos, la experiencia, y la capacidad de
decision de sus profesionales y técnicos.

Agrega que la intencion es acelerar el proceso por lo que resulta "esencial mantener una
demanda previsible y creciente de los servicios profesionales y un nivel adecuado de
incentivos que promueva la formacién de los mismos". Como parte de esta ldgica, no se

apelo al capital externo y se establecieron dos categorias: "la de firmas del exterior y la
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de firmas locales imponiéndoles a estas Ultimas la obligacion de ser de capital interno y
tener acreditada una suficiente idoneidad” (B.O. N° 22.087).

Complementariamente la Ley N° 19.231 cred el Registro Nacional de Contratos de
Licencias y Transferencia de Tecnologia dependiente del Ministerio de Industria,
Comercio y Mineria. Entre otros aspectos que alli se establecieron, la norma obligaba la
inscripcion de todos los actos “que puedan surtir efecto en el territorio nacional y obliguen
a personas o entidades domiciliadas en el pais (...) a efectuar pagos o a proporcionar
cualquier clase de contraprestacion a personas residentes en el extranjero o a entidades
del exterior”. Las cuestiones tenian relacion a la concesion del uso y la explotacion de
marcas de fabrica; de patentes de invencion; de disefios y modelos industriales en cuanto
sean de valor determinable; la provision de conocimientos técnicos mediante planos,
diagramas, modelos, instrucciones, formulaciones, especificaciones, formacion y
capacitacion de personal y otras modalidades; ingenieria de detalle para la ejecucion de
instalaciones o la fabricacion de productos y la asesoria técnica ocasional, periddica o
permanente (Articulos 1°y 2°, B.O. N° 22.257).La Ley N° 20.794, sancionada en octubre
de 1974, era aln mas restrictiva en tanto estaba motivada en contribuir a que las
autoridades nacionales lograsen un conocimiento completo de las transacciones en
materia tecnoldgica.

Trevisan (1977) critico la “paralisis” y los efectos negativos de esta legislacion para
posicionarse a favor de la Ley N° 21.617 publicada el 16 de agosto de 1977(B.O. N°
24.012). El nuevo texto legal derog6 a los dos mencionados en el parrafo precedente y
comenzo la reorientacion “en la direccion de una mayor liberalizacién del comercio de
tecnologia”, aunque retuvo ciertas disposiciones del régimen que reemplazaba,
especialmente en lo concerniente al funcionamiento y atribuciones del Registro de
Contratos sentd el precedente. La reorientacion definitiva fue consecuencia de la Ley N°
22.426de marzo de 1981 que configuré6 un nuevo régimen de “Transferencia de

Tecnologia” cuyos conceptos se leen en los considerandos

La experiencia ha demostrado que nadie mas capacitado que el propio empresario local para
elegir la tecnologia que requiere y las marcas que desea utilizar para distinguir sus productos.
El mercado es el mejor regulador del precio que por dicha tecnologia o marcas pagara el
receptor.

Séabato (1981a y b) comenta que los cambios introducidos constituyen un retroceso ya
que ahora los actos juridicos deberan registrarse ante la Autoridad de Aplicacion pero

Unicamente a titulo informativo cuando antes era obligatorio. Ademas se eliminan las
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clausulas respecto a las "garantias” que el proveedor tenia que definir explicitamente. Tal
vez lo mas notable haya sido la omision sobre cuél era la jurisdiccion de los tribunales en
caso de conflicto. Asimismo, en el Articulo 15° disolvia el Registro Nacional de
Contratos de Licencia y Transferencia de Tecnologia.

Durante la gestion del Vicealmirante Carlos Castro Madero en la Presidencia de la
CNEA se emitieron algunos instrumentos. Primero el decreto N° 3.183 de 1977que
aprobo y declard de interés los "Objetivos y Politica Nuclear de la Republica Argentina”
(B.O. N° 23.772). El objetivo general enunciado era el aumento del “esfuerzo cientifico,
técnico e industrial (...) en este campo, para contribuir a consolidar el desarrollo
nacional”. Asimismo, contenia 10 objetivos particulares y 31 politicas explicitas. Entre
los primeros se destaca el proposito extenderla produccion de energia nucleo-eléctrica,
contribuyendo al desarrollo del interior del pais y al ahorro de hidrocarburos” y entre las
segundas “Promover el disefio y construccion de centrales nucleares, con incremento
acelerado de la participacion técnica e industrial nacional, para satisfacer la demanda
futura de energia eléctrica”. Sin embargo, en el contexto en que se emiti6 este decreto,
deben resaltarse “Lograr capacidad para realizar el ciclo de combustible en escala
industrial” e “Incrementar la participacion de la industria nacional en el ciclo de
combustible”.

Segundo, en 1979 el cargo de Presidente de la Comision fue jerarquizado como
Secretario de Estado “a todos los fines protocolares y presupuestarios” (B.O: N° 24.186).
Tercero, el decreto N° 302 de enero de 1979 aprobd “la construccion, puesta en marcha y
operacion de cuatro (4) centrales nucleares de 600 Mw de potencia, a uranio natural
moderadas con agua pesada (las que deberan entrar en funcionamiento en los afios 1987,
1991, 1994/5 y 1997) y sus instalaciones complementarias entre las que se incluyen las
instalaciones correspondientes al ciclo de combustible y aquéllas referidas a la
fabricacion de agua pesada” (articulo 1°, decreto 302, B.O. N° 24.104). Esta medida
avanzaba en la concrecién de lo establecido dos afios antes, incorporando ademéas como
anexo las conclusiones generales de la comision interministerial ‘ad-hoc’ que se habia
conformado en la reunién del gabinete nacional del 10 de noviembre de 1978 con la
instruccion de analizar el programa nuclear preparado por la Comisién Nacional de

Energia Atomica. Los puntos que interesa mencionar son los siguientes:

d) Recomendar que el Ministerio de Economia y la Comisién Nacional de Energia Atdmica
analicen y pongan a consideracion del Poder Ejecutivo Nacional un régimen de promocién de
la industria nuclear nacional que compatibilice un progresivo incremento de su participacion
con un costo razonable del programa.
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e) Recomendar que la politica relativa al uranio a ser adoptada se base en los siguientes
principios.1. Condicionar la toma de decisiones en materia de exploracion y explotacion de
minerales uraniferos que puedan implicar exportaciones de materiales nucleares a
consideraciones de naturaleza politica y estratégica.3. Ratificar la politica adoptada por la
Comisién Nacional de Energia Atémica de transferir a empresas privadas, actividades minero-
industriales como las del Complejo minero-fabril Sierra Pintada, siendo la Comision Nacional
de Energia Atdmica el Gnico comprador del producto final.

Apenas dias después de iniciado el gobierno constitucional, el doctor Alfonsin dicto el
Decreto “S” 159 cuyos fundamentos expresan:

(...) es imprescindible adoptar todos los recaudos para que la politica y la actividad nuclear se
ajusten a los propdsitos y objetivos que al respecto establezcan el Congreso de la Nacién y el
Poder Ejecutivo Nacional. (...) es necesario asegurar el estrecho y estricto control del
Presidente de la Nacién sobre todas las actividades vinculadas al area nuclear y conexas.

La medida creaba la Comision Asesora de Asuntos Nucleares que tenia por finalidad
proponer una nueva normativa “para establecer con fuerza de Ley los objetivos de Politica
Nuclear y los mecanismos para ejecutarla”. En cuanto a la organizacion, también debia
elaborar un proyecto cuyo directorio compartiria responsabilidades de gestion con el
Presidente de la CNEA. Asi la Comision comenzaba a perder la independencia relativa
de la que habia gozado hasta entonces. El directorio se integraba con el Ministro de
Relaciones Exteriores y Culto, quien la encabezaba, el Secretario General de la
Presidencia de la Nacion y el Asesor Presidencial doctor Jorge Federico Sébato (Articulos
1° a 4°, publicado en B.O. N° 33.108, 2015). La legislacion posterior, que excede el

periodo de interés del trabajo, fue mencionada en su gran mayoria en el estado del arte.

INSTRUMENTOS ECONOMICO-FINANCIEROS
Comparativamente con los otros instrumentos, desde un punto de vista especificamente
econdmico-financiero no es tan extenso lo que puede mencionarse. En todo caso, hay
elementos que impactaron mas o menos directamente sobre esta dimensién que pueden
identificarse en la arquitectura legal, en la esfera organizacional o en la cientifica-
tecnoldgica. Por lo tanto, a continuacion se presentan cuestiones puntuales que sirven de
complemento.

Al ser un organismo de la Administracién Publica Nacional, el decreto N°
10.936/1950 dispuso que los gastos “que demande el cumplimiento (...) serdn tomados
de los fondos que el presupuesto vigente asigna al Ministerio de Asuntos Técnicos” (Art.
7°). Con la reestructuracién de 1956 los recursos provinieron de cuatro fuentes: 1°) Las
sumas que se les destinen en el presupuesto de la Nacion y por leyes especiales; 2°) Los

ingresos resultantes de todas sus operaciones y actividades; 3°) Las donaciones y legados
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y 4°) Los fondos provenientes de préstamos bancarios de entidades oficiales o privadas,
y de cualquier otra forma de crédito o financiacion (Articulo 5° decreto N° 22498/1956).
En definitiva, al igual que en todos los paises, la actividad nuclear fue sostenida por el
Estado.

En diversas coyunturas la incidencia no fue favorable. Por caso, el presidente
Frondizi declar6 el programa nuclear de “alto interés nacional” pero como parte de las
medidas de austeridad encaradas por el gobierno redujo el presupuesto de CNEA a casi
la mitad (CNEA, 1970: 78). Incluso en los primeros afios, el diputado de la UCR Santiago
Nudelman cuestiond los gastos de unos 1.000 millones de pesos que habian sido
empleados en las actividades relacionadas al Proyecto Huemul. La respuesta estuvo a
cargo del entonces Capitan Iraolagoitia quien negé la afirmacion y brind6 la informacion
correcta. Durante los cuatro afios se habian instalado “mas de 100 laboratorios de fisica,
quimica, radioquimica, reactores, detectores, electrénica, radiacion cosmica, biologia
(...) talleres generales de precision en los que obreros especializados argentinos estan
construyendo aparatos y mecanismos que nos independizan de la industria extranjera”
(Mundo Atémico, 1954c: 14, 17).

Sin embargo, la explicacion no basté ya que al afio siguiente la editorial de Mundo
Atomico, la publicacion oficial de divulgacion, debi6 aclarar que la inversion nacional
era apenas el equivalente al expendio diario de la Comisién de Energia Atomica de los

Estados Unidos. El texto indica

La Comision Nacional de Energia Atémica, desde su creacion, el 31 de mayo de 1950, hasta
el 31 de octubre de 1954, en el desarrollo de todas sus actividades, incluidos absolutamente
todos los gastos realizados y documentados, ha gastado exactamente esa misma cantidad: 157
millones de pesos” (Mundo Atomico, 1955: 4)

Lo que se desprende es que los progresos, al menos en este periodo, no se explican por el
presupuesto asignado. También, la controversia parece representar un indicador de la
carencia de acuerdos entre los actores del sistema politico respecto al impulso de ciertos
sectores.

Por otra parte, interesa apuntar dos alcances que resulta pertinente destacar del
decreto N°22.498/1956. El primero determina que la patente de invencion o certificado
de adicion solo podréa ser otorgado con asesoramiento previo de la Comision. De hecho
agrega que “sera nula toda patente o certificado de los mencionados que no cuente con
é1” (Articulo 17°). El segundo es la exencion impositiva “de todo impuesto o gravamen
nacional, debiendo satisfacer las tasas retributivas de servicios” (Articulo 18°). Ambas

medidas forman parte de una suerte de politica industrial nuclear que serd ampliada luego.
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En respaldo a lo anterior, en junio de 1969, el Decreto-Ley N° 18.243 (B.O. N° 21.705)
y su reglamentacion —decreto N° 3059- eximieron “del pago de derechos y de todo otro
gravamen nacional que recaiga sobre la importacion y sus fletes, asi como de la
constitucion de depdsitos previos, a la introduccion de maquinarias, equipos, materiales
y elementos amparados por la autorizacion que prevé el régimen del decreto ley 5340/63”
(Articulo 1°). Ademas, se establecia en la esfera impositiva en favor de Siemens lo
siguiente:

(...) se daran por cumplidas las obligaciones aduaneras respecto al retorno al exterior si la
firma nombrada, dentro del mismo plazo, nacionaliza las mercaderias tributando los
gravamenes correspondientes al momento de la nacionalizacion o las dona sin cargo al Estado
Nacional, debiendo la donacién ser aceptada formalmente por autoridad competente, caso en
el cual el donatario quedara exento de todo tributo por la nacionalizacién respectiva (Articulo
2°, Decreto-Ley N° 18.243, B.O. N° 21.705).

Las empresas nacionales proveedoras de suministros electromecanicos y repuestos
a la central también se beneficiaron tanto de lo dispuesto por el articulo 1° como del
impuesto a las ventas, aunque exclusivamente respecto aquellos que fueran incorporados

a las obras. Esta normativa se alineaba con la Ley N° 16.879 en la cual se concedia

(...) a la industria nacional adjudicataria de licitaciones internacionales para proyectos
eléctricos efectuadas por las entidades comprendidas en el articulo 1° del Decreto ley N°
5.340/63, para las mercaderias destinadas a las obras o que sirvan para ejecutarlas, en tanto
cumplimenten las exigencias del precitado decreto ley, exencidn de impuestos a las ventas, de
recargos de importacion, asi como también reintegros impositivos hasta un maximo del veinte
por ciento (20%) del precio cotizado” (B.O. N° 20.865).

El precio del contrato por la Central Nuclear de Atucha fue de 280.000.000 de marcos,
con una financiacién por el costo total de la central incluyendo los costos locales al 6%
de interés anual sobre saldos, en 25 afios de plazo, realizandose el primer pago a los 6
meses después de la fecha en que la Central esté en operacién. En cuanto a la estrategia
de participacion de la industria local, Sabato y Wortman (1973) comentan detalladamente
la dindmica siguiente. Aqui se resume sucintamente.

Se buscaban precios para cada uno de los items de la lista positiva. Siemens
solicitaba cotizacion en el extranjero (generalmente en Alemania Occidental) y en la
Republica Argentina, estableciendo similares condiciones de pago, garantias técnicas y
plazos de entrega. Luego, seleccionaba la oferta extranjera mas conveniente, identificada
como Oe. La Oa, nomenclatura de la mejor oferta argentina, era elegida por Siemens y el
Grupo de Industrias Nacionales. El precio a pagar por Oa se comparaba con el precio de
Oe segun la siguiente relacion: P Oa < A (P Oe FOB + Flete + Seguro). Siguiendo a los

autores:
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A es un coeficiente que se fija para cada caso y que establece el "margen de proteccién™ que
se concede al item local con referencia al similar extranjero. Como el producto local se adquiria
cuando su precio era menor o igual al segundo término de la relacién, el valor del coeficiente
A determinaba si esa adquisicion se efectuaba o no, segun si ello convenia o no a la politica
de CNEA. Para productos de escasa importancia tecnolégica CNEA usaba un "margen de
proteccion” de hasta el 20%; si con ese margen P Oa resultaba mayor que el segundo término
de la relacion, CNEA no realizaba la compra en el pais y autorizaba su importacion. Para
productos de significativa importancia tecnoldgica (como los intercambiadores de calor para
agua pesada, las bombas del circuito de refrigeracion de la pileta de elementos combustibles,
etc.), el GIN fijaba un margen de proteccion superior al 15%, que en algin caso llegd a casi el
60%. En tal caso el GIN asesoraba al Comité de Centrales Nucleares quien a su vez solicitaba
a la méaxima autoridad de CNEA para que se concediese ese margen de proteccion mayor al
20%.

¢Quién cubria la diferencia? La CNEA era responsable, lo cual le brindaba margen para
definir qué componentes se promovian y cudles se desalentaban. A su vez, el GIN
certificaba ordenes de compra, requisito legal para que los proveedores domésticos
accedan al cobro de los beneficios impositivos. El esquema de funcionamiento
contemplaba situaciones de retraso. Si un suministro local afectaba el cronograma
previsto Siemens concurria al GIN quien elevaba el pedido al Comité de Centrales
Nucleares. EI Comité gestionaba al méas alto nivel con el proveedor local para tratar de
subsanar el problema. Ahora bien, las medidas proteccionistas, contrariamente a lo que
los enfoques de la economia neoclasica sostienen, implico concretamente un “sobreprecio
de solo 3.2% del monto total de lo adjudicado”, lo cual hizo “posible una excelente
participacion de la industria local”. Nuevamente de acuerdo a los autores, “(...) s6lo en 4
casos fue necesario conceder un "margen de proteccion” superior al 20%, lo que
constituye una clara demostracion de la capacidad de la industria argentina para producir

a precios razonables en términos internacionales” (Sabato y Wortman, 1973).

INSTRUMENTOS ORGANIZACIONALES

Las decisiones adoptadas y/o promovidas por los encargados de la actividad, si bien
tuvieron como proposito fundamental cumplir las responsabilidades especificas, no se
circunscribieron exclusivamente a este campo sino que se dedicaron esfuerzos en ciertas
disciplinas que resultaban imprescindibles para el desarrollo general del pais. En este
sentido, la organizacion fue adquiriendo caracteristicas que excedian lo nuclear y eran
funcionales al fortalecimiento de la estructura productiva local en el marco del proceso
de industrializacion a la vez que a la promocién del desarrollo tecnoldgico. Martin (1969)

comenta:

Un notable y muy reciente estudio ha probado: 1) que en la actualidad, bajo ciertas
condiciones, la produccion de electricidad de origen nuclear en la Argentina es competitiva
con la produccién térmica convencional; 2) que la industria nacional puede contribuir de
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manera apreciable a la construccién de un reactor de potencia y extraer de esta contribucion
ventajas que beneficiaran al conjunto de la economia (1969: 236).

Para comprender las razones por las cuales hay que colocar en el centro del modelo a la
institucion CNEA pero no circunscribirlo exclusivamente a la misma, no debe perderse
de vista el pensamiento estratégico orientador ni tampoco las condiciones de partida, tal
como fue sefialado anteriormente. Ahora bien, del conjunto hay dos objetivos
especialmente significativos que resulta conveniente reiterar: “Coordinar y estimular las
investigaciones atomicas que se realicen en el pais” y “(...) asegurar el buen uso de la
energia atomica en la actividad econémica del pais: medicina, industrias, transportes,
etc.” (Articulo 3°, incisos a) y d), decreto N° 10.936/1950). Su importancia reside en que
fueron los que dieron origen a los dos conceptos fundamentales que explican los cursos
de accion seguidos en las décadas posteriores.

La busqueda de autonomia, para no quedarse en un enunciado formal exigié una
formulacién consistente que la desagregara. Asi surgié el “paquete tecnoldgico” como
unidad de analisis de los complejos productos, procesos y servicios vinculados al manejo
de la energia atomica. De alli que su “apertura” en tanto estrategia contribuyente radico
en la gradual apropiacion de conocimientos que permitiesen la incremental libertad
respecto a las decisiones. Como se afirma en un informe a la Organizacién de Estados
Americanos refiriéndose a la construccion de la primera Central Nuclear del pais, fue un
“(...) proceso que permiti6 transformar la ‘caja negra’ de Atucha en ‘caja gris’” (Sabato,
Wortman y Gargiulo, 1978: 60).
¢Como se organizd la CNEA inicialmente? Primero funcion6 en “grupos” de
profesionales y técnicos, conformados alrededor de un problema puntual que procuraban
la busqueda de soluciones técnicas y tecnoldgicas. Cuenta Sabato (1972) dos cuestiones
relevantes al respecto:

(...) laCNEA [fue] un lugar de trabajo con mucho ambiente de “espacio publico” de discusion
y debate profesional abierto. El proceso funciono (...) més o menos de la siguiente manera:
los “grupos” de profesionales de la CNEA desarrollaban un proyecto, y sus responsables
conseguian al apoyo politico de las autoridades que, de todas maneras, eran en general
profesionales del sector. Una vez aprobado internamente el proyecto, se iba para delante o se
buscaban los apoyos politicos externos, dependiendo de la magnitud y el impacto del mismo
(corchetes agregados).

En 1968 se produjo una reestructuracion en cinco Gerencias Técnicas de las que se
destacan la Gerencia de Energia, la Gerencia de Tecnologia, la Gerencia de Economia y
la de Gerencia de Investigaciones. Mas alla de los cambios de organica posteriores, la

Comision quedd constituida por la Sede Central en la cual hay laboratorios de Fisica,
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Quimica, Biologia y Mineralurgia; el Centro Atdmico Bariloche denominado en un
comienzo Planta de Altas Temperaturas fue concebido con un sector destinado a la
investigacion y otro a la ensefianza; el Centro Atomico Constituyentes inaugurado en
mayo de 1958 con laboratorios y plantas pilotos de metalurgia; el Centro Atomico Ezeiza
inaugurado en diciembre del967 con la planta piloto para la produccién de uranio
metalico; la Fabrica Cérdoba para produccion de uranio; la Fabrica Malargiie en Mendoza
también para la produccion de uranio y una planta de &cido sulfarico. Se crearon el Centro
de Medicina Nuclear, en convenio con la Facultad de Medicina de la Universidad de
Buenos Aires; el Centro de Radiacion Cosmica con la Facultad de Ciencias Exactas y
Naturales de la Universidad de Buenos Aires y el Instituto de Fisica José A. Balseiro
mediante convenio con la Facultad de Ciencias de la Universidad de Cuyo. No obstante
los aspectos formales, en clave organizacional hay algunas cuestiones originales que
merecen subrayarse.

Desde 1956 se incrementaron los contactos e interacciones con &mbitos de
investigacion como las Facultades de Ciencias Exactas y Naturales, Ingenieriay Medicina
de la Universidad de Buenos Aires y la Facultad de Agronomia de la Universidad de La
Plata. Hurtado de Mendoza (2005) atribuye al caracter “agroexportador” del pais y a la
“tradicion en ciencias biomédicas” la facilidad con la que fluyeron los lazos. Sea como
fuere, lo notable ha sido que “el uso intensivo de radioisdtopos en agricultura y medicina”
favorecio la incorporacion de la CNEA a “los programas de instituciones como el Instituto
Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA); el Hospital de Clinicas; y el Instituto

Angel Roffo (para investigacion y tratamiento del cancer)” (2005: 46). Un informe sefiala:

La Comision Nacional de Energia Atémica, y muy especialmente sus Departamentos de
Radioisotopos y Biologia y Medicina, utilizan sus laboratorios y los de 27 centros de
investigacion de universidades y hospitales para trabajar en el desarrollo y aplicacion de
técnicas a base del empleo de sustancias radiactivas (OIEA, 1962: 9).

La integracion no se circunscribid solo a esos sectores sino que también busco converger
con otras actividades. Sabato (1968) sostiene que la carencia de entrenamiento e
investigacion en Metalurgia afectaba en forma critica a la industria electro—mecénico—
metalurgica, lo cual perjudicaba a su vez la “construccidn, instalacion y operacion de
reactores nucleares”. Para eso se necesitaban profesionales y técnicos con “una sélida
formacion en Metalurgia General Moderna” asi como laboratorios que pudiesen realizar
en forma simultinea la tarea especifica y a la vez “cooperar con la industria y las

universidades en otras investigaciones y desarrollos metalurgicos”.
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En términos concretos, la Comision llevo adelante en forma sostenida la difusion
del empleo de conocimientos, técnicas y equipos nucleares en la solucién de problemas
de diversa indole. Si el relacionamiento con la infraestructura cientifico-tecnolégica ya
ha sido evidenciado, la articulacion en la estructura productiva fue institucionalizada en
convenio con la Asociacion de Industriales Metallrgicos de la Republica Argentina
(AIM, actualmente ADIMRA). El Servicio de Asistencia Técnica a la Industria (SATI)
adoptd la forma de una organizacion sin fines de lucro, de caracter mixto. Aunque
administrativamente formaba parte del Departamento de Metalurgia, la AIM financiaba
parcialmente sus actividades. Luego de la reestructuracion organica de 1968, se convirtid

en Departamento dependiente de la Gerencia de Tecnologia. Los objetivos eran:

Prestar asesoramiento técnico—cientifico a la industria argentina en todos los problemas
derivados de la fabricacion y uso de metales, aleaciones, cerdmicas y productos
semielaborados y elaborados. Difundir nuevos métodos de produccion, la aplicacion de nuevos
metales, la substitucion de aleaciones, el desarrollo de nuevos equipos, etc. Realizar las
investigaciones de desarrollo que resulten de las caracteristicas propias del mercado argentino,
de la naturaleza de las materias primas disponibles, de la accesibilidad de maquinas y equipos,
del grado de entrenamiento y capacitacion del personal, del resultado de avances en el
conocimiento basico, etc. Preparar a la industria para una amplia participacion en la profunda
transformacion tecnoldgica que resulta del desarrollo cientifico (Sabato, 1968).

¢Como funcionaba? Frente a una consulta, ofrecia gratuitamente informacion
bibliografica orientadora del problema; evaluacion técnica y econdmica; informacion
referente al laboratorio, centro, instituto publico o privado, nacional o extranjero que con
mas celeridad, eficiencia y economia podria resolver el inconveniente. Enriquez agrega
que como el organismo “estaba en estrecho contactos con estos espacios, y en varias
ocasiones entabl6 convenios de colaboracion con laboratorios metalUrgicos de Alemania,
Francia, Gran Bretafia y Estados Unidos con el fin de elevar su capital cientifico-
tecnoldgico” En caso de que quien formulaba el requerimiento eligiese al SATI, éste
“presentaba un plan de trabajo y un presupuesto estimado (sin fines de lucro)” (2011: 17).
Cuando se acordaban las condiciones técnicas y presupuestarias, se procedia a concretar
los trabajos en el menor tiempo posible, en colaboracion con otras secciones del
Departamento de Metalurgia o con otros sectores de la CNEA. Los logros de la estrategia
subyacente pueden evaluarse desde el campo de los resultados técnicos e innovativos, de
la politica industrial y de la politica cientifica. Entre 1961-1974 se produjeron 1300
trabajos de asistencia. Se colabor6 con YPF; Aguay Energia, INTA, INTI, Ministerio de
Salud Publica, CONICET, Instituto de Investigaciones Cientificas y Técnicas de las
Fuerzas Armadas (CITEFA), Obras Sanitarias de la Nacion, Secretaria de Estado de

Obras Publicas, entre otros.
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De igual modo, el rol del SATI no habia sido concebido para superponerse con otras
instituciones que pudieran encargarse de los mismos asuntos sino para promover un
servicio interesado en elevar el “nivel cientifico-técnico y no para el mantenimiento del
ya existente”. Por eso sus actividades principales se centraron en capacitar personal y
difundir la investigacion cientifica y tecnologica en metalurgia para que fuesen
absorbidas por la industria.

La existencia de un organismo de esta naturaleza fue clave para hacer posible la apertura
del “paquete tecnologico Atucha”, dando lugar a la nacionalizacion de sus componentes.
La base fue el fortalecimiento delas interacciones con la industria cuya resultante fue la
articulacién de otro ambito, el Grupo Industria Nacional (GIN), con la mision de
“estudiar, analizar y evaluar la parte contractual que asegurara la participacion nacional”
(Enriquez, 2011: 18). En el marco del contrato con la Siemens para la construccion de
Atucha, este actor consolido la capacidad negociadora de Argentina.

La empresa alemana, reacia inicialmente, termin accediendo a la postura del GIN
que defendid que aquellas empresas locales precalificadas técnicamente para la ejecucion
de un item o sistema, una vez superada esta instancia, estarian sujetas a las mismas
garantias técnicas del resto de la instalacion y era indistinguible desde ese punto de vista
de los items o sistemas importados. El examen consistia en la capacidad de familiarizarse
con el equipo, tecnologia, un mayor control de calidad, evaluacion de defectos y seleccion
de materiales. ¢Por qué fue factible? Porque el SATI “estaba en condiciones de poder
cumplir con esta mision ya que su personal estaba en estrecho contacto con la industria
metalmecénica” (Enriquez, 2011: 18). Esto significd que Siemens asumid las garantias
tanto para los insumos producidos en la Argentina como para los producidos en Europa.

Esta dindmica fue continuada en ocasién del contrato para la segunda Central pero
con apreciables diferencias. Cuando en mayo de 1972 se convocO a concurso
internacional de ofertas sobre la base de un pliego elaborado por personal técnico de la
CNEA y técnicos de EPEC (Empresa Provincial de Energia de Coérdoba), el esquema
desplegado consistio en la desagregacion del proyecto hasta sus items o rubros
elementales. Ello favorecié la comparacion de propuestas pero sobre todo configur6 una
estrategia de aprendizaje a la industria nacional. La Comisién confeccionaba un listado
indicativo —es decir, no taxativo- de aquellos componentes electromecanicos
considerados de posible fabricacion en el pais. Las empresas debian analizar la
factibilidad de ampliarlo tanto en términos de ingenieria como de produccién de insumos

industriales. De esto surgia la “lista positiva” pero lo mas notable es que una nueva
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enumeracion denominada “Lista probable” resultaba de la desagregacion detallada que se
exigia:

para cada suministro de manera que quedase claro el origen de las distintas tecnologias que
entran en su fabricacion: Ingenieria Bésica, de Detalle, Programacion de Ensayos, Provision
de Materiales, Productos Semielaborados y Servicios, Construccion, Seguimiento, Instalacion
y Montaje y Ensayos pre-operacionales (Sabato, Wortman y Gargiulo, 1978: 101).

Seguidamente, se propuso la preparacion de una "Lista Probable™ con los sistemas,
equipos o componentes, “de los cuales no tuviese seguridad al tiempo de la cotizacion
que los proveedores locales pudieran satisfacer las garantias técnicas o plazo de entrega
requeridos”. Lo que el oferente debia analizar eran las alternativas que estaba dispuesto a
asumir para fabricarlos en el pais en el marco de un programa escalonado. Una vez
finalizada esta fase, tanto la Comisién como la empresa evaluarian “en detalle los rubros
de la ‘Lista Probable’, a efectos de determinar cuales otros rubros podrian integrar o
cuéles podrian pasar a la "Lista Positiva"(Sabato, Wortman y Gargiulo, 1978: 101). En

definitiva, los autores resumen:
La estrategia para el logro de una mayor autonomia en las decisiones ensayadas por la CNEA,
se basé en el aprovechamiento de un umbral de capacidad técnica apropiado para el control de
calidad de instalaciones y para el desarrollo de proveedores de componentes. Esta fue la via
de acceso a las informaciones técnicas, para lograr una apertura del paquete y luego negociar
la adquisicion local de subpaquetes. A partir de esa experiencia fue evidente que no se podria
avanzar en el logro de una mayor autonomia por este camino, sino que seria necesario volcar
un mayor esfuerzo en aprender a realizar la Direccion del Proyecto, ya que esto permite tomar

decisiones que involucran en mayor o menor grado a los demés conocimientos necesarios para
una central nuclear (Sabato, Wortman y Gargiulo, 1978: 20).

Las empresas nacionales de construccién, transporte y montaje encargadas de lo que
se denomina “obra civil” participaron tal cual estaba contemplado por el Decreto-Ley N°
5340 mencionado. En cuanto a la ingenieria del pais, intervino en el Sistema Nuclear
Principal y Auxiliares; en el Sistema de Manejo de Combustibles y Mecanismos de
Control; en los Sistemas de Ventilacion; Sistemas Mecanicos Convencionales; Eléctricos;
Sistemas de Instrumentacién; Sistemas de Proteccidén Radiologica y Seguridad y en las
Obras Civiles. En la esfera productiva la participacion local aumentd a cerca del 50%,
entregando componentes electromecanicos por unos U$S 34.000.000, esto es un 33% del
valor de este rubro en el contrato en contraste con el 12% que se habia alcanzado en la
primera Central. La lista de suministros ascendio a unos “250 items 0 sistemas agrupados
en equipo eléctrico, recipientes y tuberias, estructurales, electrdnica, bombas y valvulas,

intercambiadores de calor; grandes motores de 6,6 kv, las bombas del condensado,
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algunos sistemas de regulacion y control electronico” (Sabato, Wortman y Gargiulo,
1978: 102).

Ahora bien, asi planteado parece una dindmica exenta de dificultades. No obstante,
la posibilidad de participar con componentes nacionales financiados por Alemania y en
condiciones competitivas supuso evitar los sobreprecios de los contratistas locales,
préctica habitual en otras experiencias. Ello demand6 una normativa que hiciera cumplir
la ley de Compre Nacional en el marco de las particularidades técnicas de una Central
Nuclear; la implementacion de mecanismos de concurso entre proveedores alemanes y
argentinos e igualdad de condiciones impositivas entre los mismos.

En 1970, la Revista “Ciencia Nueva” entrevista a Sabato quien valora los desafios a
encarar a partir de la construccion de Atucha. Afirma que se debia apuntar a transformar
la capacidad de analisis relativa a cuestiones como el combustible, el uranio, los
radioisotopos, por indicar algunas, a la capacidad de produccion propia de nivel
industrial,abarcando méas etapas -disefio y proyecto hasta la fabricacién y
comercializacion— dentro de los objetivos del programa nuclear. Al momento en que se
registran estas expresiones, en el pais se producian pocas cantidades de elementos
combustibles, exiguo uranio, pocos componentes electronicos para la instrumentacion del
sistema nuclear, escasa utilizacion de radioisdtopos a escala masiva al igual que las
radiaciones.

La brecha entre las potencialidades y los logros alcanzados dio espacio para debatir
la estrategia del Estado en la siguiente etapa que implicaba dar un salto cualitativo y
cuantitativo desde el nivel piloto/laboratorio a la industria nuclear. La concepcion general
y Su consecuente ordenamiento de quien hasta ese afio se desempefiaba como Gerente de
Tecnologia considero que seria una “error estratégico general” que la Comision ocupara
“el rol de productor fundamental, que se convirtiese en una especie de YPF de la energia
atébmica”. Sus fundamentos, planteados para el asunto especifico, sirven para reflexiones
mas amplias. ¢Por qué no utilizar la experiencia de la CNEA para las actividades
productivas tal como ocurria en otros sectores industriales estratégicos? Segun las

palabras del entrevistado:

Porgue definido el rol de un organismo de esta naturaleza, si uno mezcla roles se produce la
ineficiencia y la crisis consecuente. Creo que el rol de la Comisién es la investigacion y
desarrollo en el campo de la energia nuclear y sus aplicaciones. Fijese que esta eliminada la
palabra produccién. Si uno dice investigacion, desarrollo y produccion, cosa que a uno le
pareceria excelente idea, esta mezclando en realidad dos funciones incompatibles. Son
filosdficamente dos actitudes mentales. Producir cosas, bienes y servicios es muy diferente a
producir ideas. La produccion exige una mentalidad y una disciplina totalmente diferentes a la
creatividad que requiere la investigacién y el desarrollo (Ciencia Nueva, 1970: 44).
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El dltimo subperiodo inici6 en marzo de 1976 cuando asumio la Presidencia de la
Comisién el VL Castro Madero. Aunque no fue la Unica, su preocupacion central fue
completar el ciclo de combustible. EI proceso, complejo, se realizaba fundamentalmente
en la Republica Federal Alemana. En Argentina se exploraba el territorio. También se
explotaban los yacimientos de Don Otto, Huemul y Sierra Pintada, elaborandose el
concentrado de uranio y luego purificAndolo en la planta de Cordoba. Pero a partir de esta
instancia era enviado al exterior. Lo que se buscé fue modificar este estado de cosas. La
solucion no fue sencilla. Fracasaron dos intentos con empresas locales asociadas a una
compafiia extranjera.

Recién con la conformacion de Nuclear Mendoza S.E. en 1977 mediante el decreto
N° 2834 se pudo revertir la declinacion de la produccion del concentrado. La sociedad
tenia por objeto dedicarse por cuenta propia, ajena o0 asociada a un tercero las siguientes
operaciones: a) comerciales (importacion, exportacion, patentes de invencion, marcas,
disefios, modelos y procesos industriales; la presentacion en licitaciones nacionales e
internacionales, entre otras); b) industriales (produccién de bienes, procesos, servicios
para entes estatales y privados, tanto locales como extranjeros, creacion de puestos de
trabajo genuino en la provincia); y c¢) investigacion y desarrollo (I+D de procesos,
productos y servicios de alto nivel tecnoldgico, tanto escala piloto como industrial, entre
otras).Castro Madero y Tackacs (1991) enumeran entre sus realizaciones mas importantes
la ampliacion de la planta de Malargie, el complejo fabril de Sierra Pintada, las
actividades de prospeccién y la planta de UO2 en Coérdoba. Segun Padilla (1987), la
empresa constituyd un caso atipico ya que no daba pérdidas, su organigrama se
estructuraba en funcién del contrato a cumplir, no incorporaba personal con los cambios
de gobierno y concretd trabajos en varias provincias asi como con universidades
nacionales. Estas caracteristicas eran parte de sus fortalezas y en alguna medida sus
debilidades. Entre las primeras, ofrecié una notable agilidad a las necesidades de la CNEA
y, consecuentemente, a la Politica Nuclear Nacional. Sin embargo, al ser un satélite de la
misma institucién, su campo de accion quedo restringido y no se aprovecharon sus
potencialidades en el desarrollo provincial.

La segunda etapa de produccion de elementos provino de un acuerdo con la alemana
RBU, filial de KWU, quien accedié a vender “llave en mano” su planta. La compafiia
aceptd sin imponer mayores requerimientos. Antes se habia frustrado un intento con

Francia ya que unilateralmente decidié suspender las negociaciones, alineandose con la
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postura del Club de Londres. Con capacidad para 150 toneladas anuales fue inaugurada
en 1982. De igual modo, los esfuerzos autbnomos no cesaron.A mediados 1983, con
tecnologia desarrollada por la Comision, comenzé a operar una planta capaz de producir
otras 150 ton/afio de dioxido de uranio.

La fabricacion de los combustibles, el corolario, fue implementada en tres fases.
Primero, a nivel piloto se construyeron 2 elementos en forma artesanal con vainas y
semiterminados de zircaloy y se probaron en servicio para evaluar su comportamiento.
Segundo, también en planta piloto, se fabricaron 200 elementos con semiterminados de
zircaloy nacional y con técnicas de produccion en serie. Atucha | sirvio otra vez para
testear las prestaciones. Al mismo tiempo se disefio y construy6 una unidad productiva
dentro del Centro Atémico Ezeiza con todos los servicios y sistemas acordes con la Gltima
tecnologia y con capacidad industrial para abastecer a tres centrales. La confirmacién de
la calidad de los combustibles autdctonos, es decir que “eran indistinguibles de los
importados”, fue el factor que permitid el traspaso de la produccion piloto a la planta
industrial. Gracias a este derrotero se cancelaron las opciones de compra de nuevos
nucleos en el extranjero.

Una vez alcanzada esta etapa fue necesario adoptar una estructura que brindara
experiencia en la esfera industrial bajando los costos. El 26 de octubre de 1981 se cre6 la
empresa Combustibles Nucleares Argentinos S.A. (CONUAR S.A)), asociacion entre
CNEA vy el Grupo PECOM (33% Yy 67% respectivamente). La fabrica de elementos
combustibles nucleares de CONUAR, se inaugur6 oficialmente el 2 de abril de 1982.
Dentro de la organizacién, CNEA tenia poder de veto y se reservaba la presidencia,
vicepresidencia y Comision Fiscalizadora con la finalidad de mantener su capacidad de
decision. El costo productivo fue del 60% del precio que se pagaba los elementos

importados. Castro Madero y Tackacs apuntan:

(...) esta fase final del desarrollo de los elementos combustibles de Atucha I y el inicio de
produccion a nivel industrial tuvo la siguiente cronologia: finalizé la etapa de planta piloto el
30 de noviembre de 1981; la construccion de la planta industrial en diciembre del mismo afio;
se constituy6 la empresa Conuar S.A. el 7 de diciembre y la planta comenzé la produccién
industrial en marzo de 1982 (1991: 70).

Posteriormente, como parte de este proceso surgieron la fabrica de vainas; la planta piloto
de esponja de circonio; la planta para reprocesamiento de plutonio; la planta de

enriquecimiento de uranio; la planta de agua pesada, entre otras®®. El resultado fue

30En virtud de economia de espacio, para los detalles asi como para el resto de las iniciativas emprendidas se sugiere
consultar Castro Madero y Tackacs (1991: 61-100).
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heterogéneo, ya que si bien se completd el ciclo tal como fue mencionado, algunas de las
iniciativas fueron culminadas mientras que otras avanzaron hasta porcentajes cercanos al

75%-80% de la obra, pero desde 1984 fueron discontinuadas.

INSTRUMENTOS CIENTIFICO-TECNOLOGICOS

El panorama inicial se presentaba desafiante. La falta de cientificos (fisicos, quimicos,
geblogos y metalurgistas, entre otros) y técnicos especializados en las &reas afines era
notable. Asimismo, era necesario organizar una infraestructura cientifico-tecnolédgica
adecuada. Creada la DNEA en 1950 con la mision de “preparar al pais cientifica e
industrialmente, a fin de que pueda gozar de los beneficios de las aplicaciones pacificas
de la energia nuclear” (Quihillalt, 1958: 7); se realizaron los primeros cursos sobre
reactores entre 1953-1954 para jovenes investigadores, y sobre fisica tedrica para
estudiantes avanzados y profesores. En 1955, en convenio con la Universidad de Cuyo se
fundo el Instituto de Fisica de Bariloche, luego conocido como Instituto Balseiro con una
planta de 6 profesores, 6 auxiliares y 15 alumnos con beca completa (Hurtado, 2005;
Lépez Déavalos y Badino, 2000).

El mismo afio se conformaron la Division de Metalurgia y Reactores. Para conducir
la primera fue convocado el Profesor Jorge Sabato. Cuando nacié la Division de
Metalurgia no existia ninguna universidad en Argentina en la que se dictara una carrera
de ingenieria metalurgica o de fisica metaldrgica. La excepcion era la Universidad de La
Plata en la cual existia un curso de post-grado en ingenieria metallrgica. Tampoco habia
materias especificas de metalurgia fisica o fisicoquimica de metales, en las carreras de
ingenieria, fisica 0 quimica (Sabato, 1962). Para afrontar esto se decidié enviar a centros
extranjeros a un nucleo de unas 20 personas que serian los que a su regreso formarian a
los metalurgistas mientras en paralelo se efectuaban cursos para graduados para los cuales
se recurria a los pocos expertos que habia en el pais y a los que también se invitaba a
profesores de otros lugares. El propio Sébato expresa su vision en estas palabras: “La
necesidad de formar metalurgistas nucleares ha significado para el pais la oportunidad de
despertar en nuestros claustros cientificos una conciencia hasta hoy dormida, de la
carencia de técnicos y cientificos capacitados en una rama vital para el desarrollo de un
pais: la industria metaltrgica” (Sabato, 1962).

La estrategia se desplegé a partir de una Idgica que presenta ciertas particularidades.
El camino comenzo en enero de 1955 con la organizacion del area en la Comision. La

demanda concreta era la necesidad de atender los problemas referentes a combustibles
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nucleares. No obstante, no existia una Unica solucién para dar respuesta. Una alternativa
era imitar algun laboratorio de metalurgia nuclear existente como Argonne en EE. UU.,
Harwell en Gran Bretafia o Saclay en Francia contratando profesionales en la materia. En

cambio la alternativa adoptada se sintetiza en la memoria de la Gerencia de Tecnologia:
Nosotros analizar los el problema con nuestra propia concepcién y en funcion de los datos de
nuestra realidad y llegamos a una solucion radicalmente diferente: para resolverlos problemas
de metalurgia nuclear de la CNEA y de nuestro pais no debiamos instalar un laboratorio
especificamente de metalurgia nuclear sino un laboratorio de investigaciones metaldrgicas
capaz, por supuesto, de resolver los problemas nucleares, pero capaz también de resolver
problemas metalirgicos mucho mas generales (CNEA, 1972: 4).
¢ Como fue el modo de accion? El punto de partida fue la definicidn del rol del laboratorio
como un ambito “creador”. Por lo tanto, si bien se asumio6 que “de entrada no tendriamos
mas remedio que copiar”, ello constituyo “s6lo una etapa en un camino que nos debia
conducir a desarrollos originales”. Ahora bien, la meta solo era realizable en la medida
en que se dedicaran esfuerzos a la conformacion de “una base de conocimientos
cientifico-técnicos lo mas amplia y solida posible” ya que de lo contrario seria “muy poco
probable que pueda emplear a fondo su capacidad creadora” (CNEA, 1972: 4). Sabato
sefiala que las centrales de potencia incluyen desafios mecanico-metallrgicos “que nada
tienen que ver con uranio o zircalloy y si con aceros, soldadura, forja, fisuras, etc”
(CNEA, 1972: 7). Entonces la solucion requeria un abordaje integral que considerara al
sector electro-mecéanica-metallrgico como base de sustentacion de la industria nuclear.
De lo contrario esta Gltima no seria viable. (En qué condiciones sucedi6 el proceso?

Nuevamente apelar a los documentos sirve para esclarecer:

Todo el entrenamiento estaba inspirado en la filosofia de preparar metalurgistas en el sentido
amplio y por eso mismo, de entrada, al par que se seguian cursos y se leian los primeros libros
que comenzaban a llegar a la biblioteca, comenzamos a trabajar experimentalmente en
problemas que por supuesto no fueron elegidos en funcién de su importancia nuclear, sino de
su interés metallrgico general y mucho mas de la posibilidad concreta de estudiarlos con los
muy precarios medios de que entonces disponiamos, todos amontonados en un par de
habitaciones de 4 por 4 y un s6tano muy poco confortable(CNEA, 1972: 8).

En la primera etapa, el aprendizaje se aprecia desde el inicio en relacion a los reactores
de investigacion. El RA-1, inaugurado el 20 de enero de 1958, si bien era de disefio e
ingenieria de origen norteamericano su construccidn fue argentina excepto el instrumental
electronico y de control. Respecto a los elementos combustibles planos, su disefio e
ingenieria fueron importados del mismo pais pero en su produccion se le introdujeron
mejoras. Esto dio lugar al RA-0 que fue desarrollado para proyectar un nuevo nucleo
para el RA-1 cuyos elementos fueron de disefio, ingenieria y produccién nacional. A su

vez esta experiencia fue continuada en el RA-1 modificado con un nucleo distinto y con

91



SEGUNDA PARTE: DESARROLLO

modificaciones de ingenieria, su construccion incluyo parte del instrumental electrénico
y de control que dio origen al RA-2 como paso previo al RA-3 inaugurado el 20 de
diciembre de 1967. Alli el mineral enriquecido siguié comprandose pero como
hexafluoruro de uranio para ser transformado a 6xido en el pais. En Gltimo caso, el disefio,
ingenieria, y construccion fueron argentinos, abarcando la mayor parte del instrumental
electronico y de control. Los elementos fueron disefiados en EE.UU. pero la aleacion
uranio-aluminio se produjo localmente de acuerdo a un procedimiento original
desarrollado en la CNEA y patentado en Estados Unidos, Alemania y Japon.

Aunquedesde 1957 todos los elementos combustibles de los reactores nucleares de
investigacion instalados en el pais fueron producidos localmente, los elementos
destinados a reactores de potencia implicaban un desafio en cuanto a exigencias de
calidad y performance muy superiores. En lugar de resolver el problema en forma aislada,
el logro provino de la articulacion intersectorial. Es ilustrativo lo ocurrido con el Centro
de Investigaciones Atdmicas de Karlsruhe dela entonces Republica Federal de Alemania.
En 1972, luego de un periodo de “irradiacion continua hasta alcanzar una tasa de
irradiacion de 5.000 MW-—dias/toneladas”, el primer elemento combustible de potencia
manufacturado en la Argentina fue extraido del reactor MZFR. La experiencia, mas alla
del logro en si mismo, tuvo un significado especial por dos razones: pese a ser un disefio
aleman no se import6 ninguna de las diversas técnicas necesarias para su fabricacion y el
elemento para fue producido en cooperacion con SIAM Electromecénica. Esta empresa
nacional no tenia antecedentes en el sector pero se buscaba participar a las compafiias
privadas con la proyeccion de un mercado en expansion, el de combustibles para centrales
de potencia. Al respecto, Sabato analiza los eventos:

(...) La experiencia en el MZFR es una demostracion acabada del éxito de la estrategia de
investigacion que ha guiado el desarrollo del Departamento de Metalurgia desde su creacién.
Se ha podido arribar a algo tan contundente como un elemento combustible que funciona bien
en un reactor de potencia, porque la ideologia que ha servido de sustento a tantos afios de
trabajo ha sido una ideologia correcta. Una vez més se ha probado aquello de que para obtener
solidos resultados concretos nada mejor que disponer de un etéreo conjunto de ideas
abstractas! (Sébato, 1972)
Lo anterior sirve para hacer una nueva referencia al SATI ya que, ademas de constituir
parte de la organizacion, contribuyé activamente a aspectos formativos y de capacitacion
no solo del personal a nivel individual sino también de la industria en su conjunto. A
través de sus realizaciones tales como cursos especiales para trabajadores industriales;
seminarios, mesas redondas y coloquios sobre problemas especificos; estudios e

investigaciones sobre técnicas y nuevos desarrollos; difusion de temas metallrgicos a
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través de conferencias, publicaciones y exposiciones; se fortalecio la articulacion entre la
infraestructura cientifico-tecnoldgica y la estructura productiva. Asimismo, se verificé un

impacto intersectorial producto de la interaccidn positiva derivada de estas dinamicas:

Las técnicas de manipulacion de grandes pesos, de fundicién de grandes cuerpos en acero
inoxidable o en aleaciones especiales, de mecanizado de gran precision, etc., exigen que las
industrias metalUrgicas, de maquinarias pesadas, de movimientos fluidos y otras, desarrollen
conocimientos que resultan de gran beneficio en las industrias quimicas, petrolera, alimenticia,
etc. (Sabato, Wortman y Gargiulo,1978: 8).
Wortman (1996) relata una vivencia personal con relacion a la significacion y el concepto
detras de este instrumento dual (organizacional y cientifico-tecnol6gico) que representa
el Servicio que refuerza lo anterior. En sus palabras:

Al regreso de mi estadia en los Estados Unidos, becado por la CNEA, Sabato me Ilamé una
mafiana y me hablo de crear el SATI (...) ;Qué iba a ser el SATI en su concepto? (estoy
hablando del afio 1961): la puerta del laboratorio de metalurgia a la industria argentina. Los
objetivos que impulsaron la creacion del SATI fueron: —Actuar como consultor cientifico
tecnoldgico de la industria metallrgica en todos los problemas relacionados con los procesos
y fabricacion de metales y aleaciones; —Facilitar el acceso de la industria a una mejor
informacién cientifica y técnica; —Servir como centro de entrenamiento para técnicos y
profesionales en el &rea de Ingenieria Metallrgica. Segun sus ideas, no era posible tener una
inversién en equipos y en gente de la magnitud de la que estaba credndose en el entonces
Departamento de Metalurgia, sin generar a través de ella una fuente de consulta y desarrollo
en el area mecanico metalargica. (...).Pequefias, medianas y grandes empresas asi como
distintas instituciones del gobierno consultaron al SATI.

Finalmente, emanada de la novena decision, la CNEA demand6 a la empresa INVAP la
produccién del disefio, construccion, puesta en funcionamiento y operacion de una planta
de enriquecimiento de uranio a través del proceso de difusion gaseosa. El proyecto
consistio en una amplia gama de requerimientos. Desde el propio proceso de difusion
hasta los insumos y equipos para el proceso de enriquecimiento. La dinamica permitid
operaciones de transferencia de tecnologia y generacion de capacidades tecno-
productivas, registrandose catorce patentes, de las cuales dos fueron revalidadas en el
exterior. El caracter secreto de las actividades asociadas oblig6 a “desarrollar una
estructura de proveedores, tal que permitiese ocultar el destino final de los insumos. Se
disefiaron equipos y sistemas ad hoc y se debid recurrir a proveedores locales no

especializados” (Thomas, Versino y Lalouf, 2008: 548).
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CONSIDERACIONES PARCIALES

El objetivo definido para el capitulo ha sido la descripcion de la Politica Nuclear
Nacional entre 1950-1983y sus instrumentos institucionales asociados en el escenario
internacional y nacional del periodo.

Para ello fue necesario abordar las restricciones que impusieron la geopolitica
nuclear y las pugnas de la Guerra Fria sobre la dindmica sociopolitica Argentina. El
campo nuclear, en funcion de sus particularidades, generd una logica especifica en la
cual el aprovechamiento de las multiples aplicaciones pacificas estuvo cefiida por el
conflicto Este-Oeste. En este sentido, pese a la confrontacion y a la evolucion de la
doctrina de seguridad nuclear hacia la nocion de Destruccion Mutua Asegurada (en inglés
MAD, Mutual Assured Destruction) (Freedman, 2003: 234), el grado de consenso sobre
terceros paises configurd una suerte de "Yalta nuclear™ en el cual las coincidencias
fueron notables. Al respecto, el acceso y desarrollo atomico fue obstaculizado o al
menos dificultado sin reconocer fronteras ni bloques. Ello comprende, inclusive, el
periodo de relativa apertura posterior a “Atomos para la paz”.

Al momento en que oficiales de la Armada fueron designados al frente del
organismo responsable de las actividades atémicas, habian pasado varias décadas desde
que algunos miembros de la institucién expresaron una vision estratégica que
incorporaba la necesidad de una marina mercante sustentada por una industria
naval nacional. A ello se agreg6 luego el interés por el desarrollo cientifico-tecnologico.
Este pensamiento se articulé con las ideas de hombres de ciencia, tecn6logos y
técnicos, constituyendo el criterio orientador que guio la estrategia de desarrollo
industrial nuclear.

El texto sigue con las condiciones iniciales. El punto central a retener es que en
1945, cuando Argentina estableci6 a través del decreto N° 22.855 su postura sobre los
minerales de uranio para aplicarlos al uso industrial de su energia, no existia ni la masa
critica de cientificos, ingenieros y técnicos ni la infraestructura ni la organizacion
adecuada que favorecieran una politica nuclear nacional de caracteristicas
autonomas. Martinez Vidal (1995) comenta que para comprender las implicancias del

desarrollo del sector nuclear argentino hay que considerar:

(...) sutecnologia es "intensiva en conocimiento cientifico" y requiri6 una fuerte base de I+D.
Tuvo un fuerte poder multiplicativo a través de su impacto de modernizacion tecnoldgica en
los medios productivos locales, al crear una "industria nuclear". Fue el eje para el desarrollo
de otros sectores: caldereria, soldadura, instrumentacion y control, tratamiento de aire,
tratamiento de superficies, fabricacién de bienes de capital (plantas para la industria de
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alimentos y farmacéutica), etc. Igualmente, hubo otros aspectos no nucleares que debieron
contemplarse: ecoldgicos (posible aumento de temperatura en rios o lagos), estudios de
sismicidad, problemas de radioactividad, seguridad de centrales nucleares, aspectos legales y
juridicos (...)%.

El argumento analiza la politica nuclear nacional pue a partir de nueve decisiones que
considera esenciales: 1) formacion de cientificos, tecndlogos y técnicos y su
implementacién; 2) construccion en el pais reactores de investigacion y elementos
combustibles; 3) creacion, del SATI; 4) estudio de conveniencia y factibilidad para
instalacion de Central Nuclear de Potencia; 5) construccion de Atucha | empleando
uranio natural manufacturado en el pais y agua pesada, personal cientifico y técnico
nacional participo desde el disefio hasta la instalacion y asumié la responsabilidad total
de su funcionamiento y el proceso incorporé a la industria nacional en distintas
etapas; 6) abstencion de adherir al TNP; 7) construccion de la segunda central de
potencia en Embalse Rio Tercero; 8) formulacion explicita y la ejecucién del Plan
Nuclear; y 9) la conformacion de la empresa Investigacion Aplicada - Sociedad del
Estado (INVAP S.E.).

Estas decisiones se materializaron sobre la base de diversos instrumentos institucionales.
Aunque todos tienen relevancia, es pertinente destacar aqui aquellos que, de alguna
manera, dependieron fundamentalmente de la decision de la propia CNEA: los
organizacionales y los cientifico-tecnolégicos. ¢Por qué enfatizar en especial
instrumentos organizacionales como el GIN y el SATI? Porque permitieron darle
consistencia a un programa escalonado capitalizando en forma acumulativa la
experiencia tanto en las areas de disefio e ingenieria como en la productiva. Esto se
hizo a través de la focalizacion en los “subpaquetes” electro-mecanico-metallrgicos,
suministros y prestaciones cuyo grado de complejidad técnica implicara un avance
significativo para la industria argentina. Asimismo, a través de una politica industrial
que ofrecio a las empresas nacionales proveedoras de suministros electromecanicos y
repuestos a la Central un conjunto de beneficios.

Por otro lado, para comprender las caracteristicas de la politica nuclear nacional
hasta 1983 hay que observar la profesionalizacion de recursos humanos tanto por el
lugar que ocupd en términos de importancia como por su tipo de implementacion. ¢Por
qué subrayar ambos aspectos? Primero, definir los lineamientos generales asi como

modos de accion especificos de una actividad de naturaleza compleja requiere

31EI doctor Carlos Martinez Vidal era Ingeniero e integro el equipo de metalurgia y reemplazé a Jorge Sabato en la
Gerencia de Tecnologia de la CNEA.
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conocimientos y preparacion de todos los niveles, desde los gerenciales hasta los técnicos.
En la medida en que la estrategia es funcional al desarrollo de capacidades
domeésticas se favorecen los grados de libertad en la toma de decisiones. Segundo, el
proceso no se detuvo en una formacion circunscripta a la esfera tedrica sino que se apoyo
en cimientos empiricos. Como ha sido mencionado en los apartados introductorios, el
principio rector que ordeno las acciones fue una agenda deliberada cuyo objetivo se
sintetiza en la nocion de autonomia tecnoldgica.

Cuando se restablecio el gobierno constitucional, las posturas mayoritarias sobre la
politica nuclear reconocen su evolucion positiva pero aparecen también expresiones
criticas. La Secretaria de Ciencia y Técnica admite en un informe de 1989 el prestigio de
esta politica pero pone en duda sus resultados reales y sus costos. Hurtado de Mendoza
comenta que durante la presidencia del doctor Alfonsin se respaldo lo realizado al menos
en lo discursivo a la vez que no adhiriendo ni al Tratado de Tlatelolco ni al Tratado de
No Proliferacion (TNP). Sin embargo, los obstdculos mas relevantes tuvieron relacion
con el ajuste presupuestario y la oposicion de ciertos sectores del propio gobierno. Al
respecto, una comision especial liderada por el Canciller Dante Caputo le “hizo mucho
dafio a nuestro desarrollo nuclear, creando una imagen incorrecta del mismo” (Santos, s/f
citado en Hurtado, [2006] 2014). A esto se agregaron las presiones formales e informales
por parte de las potencias nucleares ([2006] 2014: 242-246). En esa coyuntura, el Plan
Nuclear (1975-1985) fue calificado como sobredimensionado y sufrié retrasos cada vez
mayores. Hacia fines de 1987, el riesgo de paralizacion de las obras, los salarios del
personal y la falta de respuestas del Ministerio de Economia llevaron a un cambio en la
presidencia de la Comision.

En 1986, el decreto N° 1088 autorizaba la conformacion de una Sociedad Anonima
con participacion mayoritaria privada para la operacion de la Fabrica de Aleaciones
Especiales ubicada en el Centro Atomico Ezeiza (B.O. N° 25.970).El decreto N° 126 de
1990 excluyd a la CNEA de las transferencias a los ministerios o secretarias por lo que
continué dependiendo de Presidencia que habia ordenado el decreto N° 1573 de
diciembre de 1989 (B.O. N° 26.804; B.O. N° 26.801).

El declive de recursos fue acentuandose hasta el 30 de agosto de 1994 en que el
doctor Carlos Menem emitio el decreto N° 1540 que descentralizaba las &reas productivas
de la CNEA vy generaba las condiciones para la privatizacion. En este proceso, las
centrales pasaron a la orbita del Ministerio de Economia y Obras Pdblicas, organismo

designado como autoridad de aplicacién (B.O. N° 27.967). La reestructuracion cre6 tres
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organismos: el Ente Regulatorio Nuclear (hoy Autoridad Regulatoria Nuclear, ARN),
encargado de la fiscalizacion y regulacion; Nucleoeléctrica Argentina Sociedad Anénima
(NASA), responsable de operar las centrales Atucha I, Embalse y la finalizacién de las
obras de Atucha II; y la CNEA, pero como un organismo reducido a investigacion
cientifica dentro de la Presidencia de la Nacion. El presupuesto era de alrededor de unos
200 millones de pesos, correspondiendo entre 40 y 50 millones al desarrollo de
tecnologia, el resto eran gastos operativos y sueldos

Aunque el Banco Mundial a traves de su Director Gerente, Michael Camdessus,
ofrecio un préstamo al pais a cambio de terminar con las actividades nucleares, una vez
mas fueron las decisiones de los actores domésticos las que la llevaron a la préctica. Para
fines de 1994, el doctor Menem nombr6é un nuevo directorio encabezado por el
Licenciado Eduardo Santos y mantuvo en el cargo al Licenciado Agustin Blanco,
Presidente de NASA (las centrales ya habian sido separadas del todo). La mision era
avanzar con la privatizacion en ciertas areas del ciclo de combustible, como la produccion
de Agua Pesada, radiois6topos y radiaciones avanzando incluso mas alla de lo autorizado
por el decreto (Entrevista realizada al Lic. Santos en la que afirmaba estos objetivos
publicada enArgentina Nuclear, 1995 citado en Lluma, 1995: 142).

En el marco de los debates en el Congreso para la sancién de la nueva ley de
Actividad Nuclear, la Federacion Argentina de Trabajadores de Luz y Fuerza (FATLYF)
envid una nota en febrero de 1994 a la Comisién de Energia y Combustibles de la Camara
de Diputados en la que cuestiona la Resolucion N° 283/94 de la Secretaria de Energia que
establece el valor de venta de las centrales en los siguiente términos: “(...) monto que Si
bien resulta suficiente para destruir la actividad en el sector, no alcanza ni para comenzar
a solucionar los problemas sociales que presenta como contrapartida” (Lluma, 1995:
145). Alcafiiz (2005) sostiene que la unidad entre los directivos, profesionales y
trabajadores oper6 como una coalicion efectiva para obstaculizar los planes del gobierno.
Entonces, el Congreso pasoé a ser el escenario en el cual, sino se lograba conseguir todos
los objetivos, se buscaria terminar de quebrar los pilares sobre los cuales se asentaba la
CNEA.

Entre 1995 y 1997 se negocidé el nuevo marco juridico que convalidaba la
privatizacion de las areas comerciales relacionadas con la generacion de energia. En
cuanto al estatus juridico, se elimind la historica autarquia del organismo primero a través
del decreto 660 de junio de 1996 que dispuso la dependencia organica de la Comisién en

el ambito de la Secretaria de Ciencia y Tecnologia que era parte del Ministerio de Cultura
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y Educacion (Articulo 30°, B.O. N° 28.424). Esto volvio a modificarse al afio siguiente
cuando pasé al ambito de la Secretaria de Energia del Ministerio de Economia. De todas
maneras, la privatizacion del sector nuclear no ocurrid, al menos como estaba en los

planes del gobierno. La sancion de la Ley N° 24.804 en abril de 1997 establecio:

En materia nuclear el Estado Nacional fijard la politica y ejercera las funciones de
investigacion y desarrollo, regulacion y fiscalizacion, a través de la Comision Nacional de
Energia Atomica y de la Autoridad Regulatoria Nuclear. Toda actividad nuclear de indole
productiva y de investigacién y desarrollo que pueda ser organizada comercialmente, sera
desarrollada tanto por el Estado Nacional como por el sector privado (...).

(...) continuara funcionando como ente autarquico en jurisdiccion de la Presidencia de la
Nacion y tendré a su cargo:a) Asesorar al Poder Ejecutivo en la definicion de la politica nuclear
(...) (Articulos 1°y 2°, B.O. N° 28.634)%,

Pese a que el resumen presentado puede caer en simplificaciones, se infiere de lo apuntado
que la actividad nuclear sufrié un franco deterioro. Ello se evidenci6 en la pérdida de
capacidades pero también en la desarticulacion de una experiencia que exhibe
caracteristicas novedosas. La critica no apunta a la participacion del sector privado ya
que, de hecho, formo parte de la fisonomia organizacional practicamente desde el inicio.
Lo que vari6 fue el tipo de pensamiento estratégico que condujo la politica nuclear y que
organizd esa cooperacion. La investigacion adhiere a lo expresado por los autores
mencionados en cuanto a las creencias y la vision de multiples sectores y distintos tipos
de actores —cientificos, ingenieros, técnicos, politicos, militares, administrativos,
diplomaticos, empresarios- “que asociaron el proyecto de construccion de un sistema
tecnologico a componentes de politica nacional, (...) la busqueda de autonomia
tecnologica (...) el impulso del proceso de industrializacion” ha sido un factor
preponderante durante el periodo de crecimiento, diversificacion y enraizamiento (1950-
1982) (Hurtado, [2006] 2014: 25, 31).

32Complementariamente la CNEA fue ubicada en Presidencia de la Nacion en agosto de 1998 (Articulo 1° a 3°, decreto
N° 964, B.O. N° 28.962).
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CONSIDERACIONES FINALES

El libro ha estudiado en detalle dos politicas y estrategias de desarrollo auténomo en
contextos desfavorables. Por un lado, la industrializacion del sector petrolero en los afios
comprendidos entre 1922-1930 durante los cuales la gestion del primer Director Enrique
Mosconi desplegd una experiencia novedosa ya que al momento de su renuncia,entregd
una empresa superavitaria que operaba en la exploracién, explotacién, distribucion y
comercializacion. Los objetivos y acciones contribuyentes estuvieron encauzadas por
la premisa de que solo una politica independiente y eficiente en el manejo de este
recurso estratégico daria la libertad de accion necesaria para el desarrollo de las
industrias nacionales. Por el otro, la industrializacion del sector nuclear en el periodo
1950-1983 abarcolas gestiones del Contraalmirante Pedro Iraolagoitia, del
Contraalmirante Oscar A. Quihillalt y del Vicealmirante Carlos Castro Madero e incluy6
la participacion fundamental desde 1955 hasta 1971 del Profesor Jorge A. Séabato,
finalizando con el completamiento del ciclo de combustible a partir de tecnologias
autoctonas. Los objetivos y acciones contribuyentes estuvieron encaminadas a
generar la capacidad de decision propia en materia de investigacion, desarrollo,
produccidn y usos de la energia nuclear.

Paraddjicamente, durante el periodo en que tuvo lugar la primera experiencia, el
pensamiento predominante no concedia al Estado un rol interventor en las actividades
economicas, aislando de hecho la orientacion de la conduccion de YPF. Al contrario, a lo
largo de las décadas donde se desarrollo la segunda experiencia, teoria y praxis promovian
una serie de funciones al Estado que en el caso argentino por lo general derivaron en un
avance estatal sobre el conjunto de la estructura productiva que no necesariamente fue
positivo en todas las circunstancias. Los casos permiten observar que, pese a las
coyunturas contrastantes, la clave de un modelo de desarrollo industrial se ubica
esencialmente en el tipo de pensamiento estratégico que lo dirige. El enfoque se
diferencié de otras investigaciones porque ubicO a ambas instituciones en un rol
instrumental funcional a un propdsito.

Una ajustada sintesis del capitulo I permite las siguientes consideraciones. La
Primera Guerra fue un punto de inflexion que originé un aumento en la pugnacidad por
el control de reservas en forma directamente proporcional al valor que este recurso

estratégico ofrece. El descubrimiento de las propiedades del petréleo adquirio tal
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importancia para el desarrollo industrial y para las capacidades militares que solo
registrando esa coyuntura se comprende la avidez y competencia que acompafio los
inicios de la década de 1920 en el plano internacional. En el contexto local, una corriente
dentro de las Fuerzas Armadas y de la sociedad asocio las vulnerabilidades del pais a la
estrategia de crecimiento predominante desde 1880. Sin embargo, quienes sostenian esta
opcion cimentada en la exportacion de productos agricolas y ganaderos, se oponian a la
explotacion estatal del petrdleo en virtud de su pensamiento estratégico y promovian la
participacion privada. El inconveniente era la constitucion del sector privado. Por eso, las
condiciones en las cuales gestiond Mosconi estuvieron atravesadas por una serie de
adversidades que fueron emergiendo a medida que avanzo en la realizacion de los
objetivos de la nueva politica petrolera. Para concretarlos fue necesario disefiar y poner
en ejecucion una serie de instrumentos institucionales, unos formales y otros informales.

Los instrumentos legales con los que se desarrollaron las actividades entre 1922-
1930 se enmarcan en el Codigo de Mineria de 1886, s6lo alterado por la Ley N° 7.059 de
1910 de excepcion de la reserva de Comodoro Rivadavia, el decreto de creacion de YPF
de 1922, el Reglamento Organico de 1923, resoluciones relacionadas a la venta de la
produccidn y los decretos de 1924 ampliatorios de la zona de reserva. Mientras tanto, la
propiedad de las minas era de la Nacion o las provincias de acuerdo a su ubicacion. Esto
perjudicaba la ejecucién de acciones armdnicas en todo el pais ya que la fragmentacion
favorecia a las compafiias internacionales.

Con relacién a los instrumentos econdmico-financieros, la comprension sistémica
de la industria del petréleo ha sido clave en la politica y estrategia desplegada. Por eso el
aumento de la produccidn estaba directamente vinculado al interés de dejar de vender
petrdleo crudo y comenzar a destilarlo, es decir, elaborarlo para avanzar hacia la etapa de
comercializacion. Mientras que YPF avanz en su capacidad de produccién en un corto
plazo, los segmentos de refinacion y venta de combustible estaban dominados por las
empresas extranjeras que obtenian una alta rentabilidad. Por eso el encadenamiento de
objetivos y acciones que articulaban las etapas A y la B a las que hizo alusion el Director
General eran la clave. Para ello también fue ineludible reformular la administracién y la
gestion para volverla eficiente.

Los instrumentos organizacionales fueron concebidos en respuesta a las necesidades
de incrementar la produccion ordenada geograficamente a fin de generar atender en forma
integral la industrializacién del petréleo. La estructura de gestion fue expandiéndose en

funcién de las necesidades de conformar areas especializadas encargadas de atender en

100



TERCERA PARTE: CONCLUSIONES Y APORTES

particular los asuntos con un criterio armonico. La dindmica favorecié el surgimiento de
empresas nacionales proveedoras.

Finalmente, el punto de partida para considerar a los instrumentos cientifico-
tecnoldgicos es la falta de personal técnico especializado en mineria. Para resolver se
contratd a especialistas extranjeros en geologia y perforacion que participaran de la
actividad pero que a la vez fueran los formadores del personal nacional. Ademas, se
gestiond ante el director de la Escuela Industrial de la Nacion Otto Krause la creacion de
cursos anexos de Mineria, Elaboracion y Geologia del Petréleo. Esto fue notable porque
se apunto al nivel de la escuela secundaria, particularmente a los alumnos de Mecanica,
Electrotécnica y Quimica en la perspectiva de conformar futuros técnicos. Los cursos
aportaban conocimientos tedricos pero comprendian una etapa practica. También se
celebré un convenio con la Facultad de Ciencias Exactas, Fisicas y Naturales de la
Universidad de Buenos Aires para crear el Instituto del Petréleo.

¢Cudl era el rol que el pensamiento estratégico que constituyé los cimientos de la
Politica Petrolera Nacional le otorgaba a la universidad? Una universidad no como
formadora exclusivamente sino como centro de investigacion y desarrollo asociado
a la estructura productiva. Para los protagonistas de este proceso debia “dotar al pais
de gedlogos eminentes, de capitanes de industria y grandes organizadores de la
explotacion comercial como funcion del Estado”. En todo caso, lo que se observa es que
los instrumentos institucionales cientifico-tecnoldgicos eran una funciéon central
para la generacién de capacidades propias. Esa vision estaba orientada a articular una
“escuela argentina” que, lejos de la logica de corto plazo, se fuese instituyendo y
corrigiendo sobre la base del aprendizaje. En el mismo sentido operaron los instrumentos
organizacionales. La estructura fue desplegandose en funcion del logro de las metas,
por eso la administracion y la gestion fueron eficientes.

Una ajustada sintesis del capitulo Il permite las siguientes consideraciones. La
dinamica internacional fue producto delas restricciones que impusieron la geopolitica
nuclear y las pugnas de la Guerra Fria. Como ha sido sefialado, el campo nuclear, en
funcién de sus particularidades, generé una ldgica especifica en la cual el
aprovechamiento de las multiples aplicaciones pacificas estuvo condicionada por la
bipolaridad que impactd sobre la politica domestica. Llamativamente, el grado de
consenso sobre los programas de terceros paises configuro una suerte de "Yalta nuclear”

en el cual las coincidencias fueron notables sin reconocer fronteras ni bloques.

101



TERCERA PARTE: CONCLUSIONES Y APORTES

De acuerdo al enfoque de este trabajo, la politica nuclear nacional puede
comprenderse a través de nueve decisiones: 1) preeminencia de una formacion teorico-
préactica de cientificos, tecnologos y técnicos; 2) construccion en el pais reactores de
investigacion y elementos combustibles; 3) creacion del SATI; 4) realizacion de estudios
de conveniencia y factibilidad para instalacion de las centrales de Potencia; 5)
construccion de Atucha | con uranio natural manufacturado en el pais y agua pesada,
intervencion activa de personal cientifico y técnico local(disefio, instalacion y
responsabilidad total de su funcionamiento) y participacion de la industria nacional en
distintas etapas; 6) abstencion de adherir al TNP; 7) construccién de la segunda central
de potencia en Embalse Rio Tercero; 8) formulacion explicita y la ejecucion del Plan
Nuclear; y 9) la conformacion de la empresa Investigacion Aplicada - Sociedad del Estado
(INVAP S.E.).

Estas decisiones se plasmaron en varios instrumentos institucionales de los se
destacan los organizacionales y los cientifico-tecnoldgicos. Estos instrumentos derivaron
de la busqueda de autonomia tecnoldgica como objetivo medular y su operacionalizacién
por medio de una estrategia direccionada a la “apertura del paquete tecnoldgico”. Dos
cuestiones son esenciales en este sentido. El estimulo concreto a la articulacion
intersectorial y una politica que no siguid las ideas de “universalismo” o “libertad
de investigacion” sino pautas de desarrollo tecnolégico e industrial. En otras palabras,
el tipo de concepcion no separaba la educacion y la ciencia de la tecnologia y la
produccion.

La trayectoria del sector admite apuntar otras dos cuestiones sustantivas que fueron
oportunamente identificadas por el Profesor Jorge Sabato y que poseen actualidad en

virtud de la inestabilidad que ha caracterizado al pais. En sus palabras:

Cientificos y técnicos (...) Suponian, equivocadamente, que Argentina era un pais ya
construido donde en consecuencia, la Ciencia y la Técnica podrian desarrollarse en
condiciones analogas a los de los paises avanzados. Esa falacia les llevaba a exigir un orden,
una seguridad y una continuidad que ningln pais en crisis puede ofrecer, por definicion, y que
nadie podia garantizarles. Sofiaban con una "estrategia para el orden" cuando debian haber
construido la "estrategia para la crisis". Emigrar era, entonces, una manera de encontrar la paz
y la tranquilidad necesarias para sus investigaciones; pero era también una manera de escapar
a la responsabilidad social de ayudar a vencer el subdesarrollo.

A esta apreciacion sobre las posibilidades del desarrollo en contextos desfavorables
agrega un asunto de otro orden pero que es relevante recuperar en el siglo XXI. Las tareas
diferenciadas que deben llevar adelante las instituciones que componen un modelo de

desarrollo industrial “Aungue esto suene muy mal en muchos oidos, parezca antiestatista

(...)” que:

102



TERCERA PARTE: CONCLUSIONES Y APORTES

Un peligro latente en cualquier organismo es la siguiente reflexion: Si ya sabemos hacer el
elemento combustible, ¢por qué no lo producimos nosotros? Siendo que ademas somos tan
buenos como todo el mundo dice. Esa es una trampa, primero porque no somos buenos para
producir elemento combustible; somos buenos quizas, para investigar, desarrollar el elemento,
a cualquier costo. Producir a costo, en plazo y en calidad, no lo sabemos. La otra razon es que
si nosotros nos ponemos a producir el elemento combustible A, no podemos desarrollar el
combustible B, que es lo que viene, porque la diferencia mas importante entre una empresa
que produce carbén, y otra que produce combustible nuclear, es la dinamica del avance
tecnoldgico en cada caso. Cada vez que estamos produciendo un elemento combustible viejo,
nos estamos atrasando. El rol que nos corresponderia, en todas las instituciones del Estado del
tipo de la Comision de Energia Atomica, no es el de produccidn, sino el de inducir produccion
(Ciencia Nueva, 1970: 32-46).

En base a las reflexiones del autor precedentemente citado, es posible aseverar que las
capacidades de decision auténoma resultaran de la construccion de una solida
infraestructura cientifico—tecnologica-técnica que disponga de personal formado y
una eficiente organizacion institucional que permita el mejor aprovechamiento de
esos recursos, acompafada de una estructura industrial que se concentre en la

produccién de aquellos aspectos estratégicos.

APORTES

La relacion entre industria, tecnologia y Defensa Nacional no es un asunto
novedoso del siglo XXI. Garcia Pelayo (1978) apunta que la actividad militar en el marco
de la guerra “llamo en su auxilio a los progresos técnicos e incluso ha sido uno de sus
promotores”. Literatura mas reciente, en su mayor parte de origen anglosajon y europeo,
sostiene que fue la Segunda Guerra Mundial y sus implicancias el evento que esclarecio
tanto a pensadores militares como a decisores politicos en cuanto a las potencialidades
que los avances cientifico-tecnoldgicos ofrecian al poder nacional. Ello sirvié de base
para afirmar que la investigacion y desarrollo 1&D militar es el sector mas dindmico del
sistema de Ciencia y Tecnologia de un pais y fuente de innovacion (Brzoska, 2005; Dunne
y Haines, 2002; Dunne y Braddon, 2008). Se produjo una mudanza cualitativa que indujo
a los gobiernos de los paises industrializados a movilizar recursos nacionales para valerse
de ellos con fines precisos orientados a objetivos estratégicos.

Leske (2015) agrega que desde entonces el “gasto” militar fue identificado como
uno de los factores principales para promover el desarrollo. Ello seria el resultado de la
intensa inversion destinada a la innovacién tecnoldgica y la produccion de bienes de
mayor valor agregado propios del sector. En las décadas siguientes no pocos autores han
abordado la cuestion indagando en la importancia que representa la industria de defensa

para el desarrollo econémico. Ruttan (2006), por ejemplo, se interroga sobre la necesidad
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de la guerra para el crecimiento economico. Su planteo sugiere que diversos sectores
econdémicos fueron impulsados a partir de la investigacion y desarrollo militar,
generalmente en periodos en los que tuvo lugar un conflicto armado o al menos existia la
percepcion de su ocurrencia. Del mismo modo, aunque partiendo de un problema de
investigacion diferente, Dosi (2006) observa que en los Estados Unidos los efectos de los
derrames tecnoldgicos derivados de los proyectos militares se constituyeron en una
notable fuente de nuevas tecnologias.

Sin embargo, la formulacién e implementacion de una politica industrial y
tecnoldgica en esta area deriva de la estrategia militar la que a su vez procede de los
objetivos trazados por la politica de defensa. Lejos de ser una abstraccién o una
postulacion normativa, esta légica se verifica al estudiar lo que ocurre en aquellos paises
que tienen importantes complejos industrial-militares. Contrariamente a esta dindmica y
como parte de una suerte de proceso de imitacion, los paises “no industrializados” no sélo
identifican como modelo lo que sucede en los primeros, sino inclusive importan sus
enfoques tedricos. Proenca Junior (2011) plantea como inconveniente relevante el propio
entendimiento de la tecnologia ya que se supone que “de la misma forma que la
innovacion tecnoldgica es el motor de la competicion entre empresas, se pasé a considerar
la innovacioén tecnoldgica como la clave para la ventaja combatiente” (Duarte, 2012: 21).

Nuevamente, la cuestién no es apenas conceptual sino que encierra una serie de
implicancias y derivaciones efectivas. El punto central es que la tecnologia es considerada
como una variable determinante y autbnoma, es decir, una fuerza que va por delante de
la realidad social y, en el campo estratégico, por delante del fendmeno bélico (Duarte,
2012). Como este punto de vista es el que suele predominar entre quienes reflexionan
acerca delos vinculos entre tecnologia y guerra, se termina imponiendo una légica que
entiende que la adquisicién de un Sistema de Armas avanzado implica automéaticamente
disponer de ciertas capacidades militares®®. No obstante, las perspectivas que ubican al
factor cientifico-tecnolégico como un fin en si mismo y por delante de la estrategia,
soslayan que no es la tecnologia en si misma, sino “una articulacion lucida e inteligente
de ella con la tactica y la estrategia, doctrinariamente amalgamadas en su adecuacién a la
percepcion politica de las circunstancias, la que puede decidir una guerra e innovar en los

asuntos militares” (Saint-Pierre y Zague, 2014: 189).

33 da Ponte (2013) realiza una critica a esta suerte de paradigma de la “hipersofisticacion tecnolégica”.
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La desarticulacion y el aislamiento de la industria de defensa con respecto al
desarrollo industrial “general”, impactaron negativamente en las capacidades del sistema
de defensa argentino durante el siglo XX (da Ponte, 2013 y 2010). ¢En qué se funda esta
consideracién? Un recorrido historico devela trayectorias paralelas en la evolucion
econdmica del pais. Es decir, no hubo unidad de concepcion y ejecucion, salvo notables
pero breves excepciones. Consecuentemente, en esta esfera la politica de defensa transito
de manera relativamente desconectada de los objetivos y la estrategia de industrializacion,
debilitando su Base Industrial y su Base Cientifico-tecnologica.

Duarte (2012), propone profundizar la discusion sobre la modernizacion de las
Fuerzas Armadas en el marco de la Idgica tecnologia militar-desarrollo tecnolégico,
cuestionando la expectativa de ciertos efectos automaticos al incorporar tecnologia de
punta en las Fuerzas Armadas de una economia no desarrollada: ““i) la elevacion de la
capacidad combatiente (...); ii) la difusién de instancias directas e indirectas de
transferencia de tecnologia para la sociedad civil (...), lo que impulsaria su desarrollo”

(2012: 7). El autor reflexiona sobre el asunto y expresa:

(...) la expectativa de la intima relacién entre guerra, tecnologia e industria es razonable. Sin
embargo, afirmar que el desarrollo tecnol6gico militar genera desarrollo tecnolégico industrial
expresa mas una agenda que evidencias. Historicamente, es suficientemente registrado que fue
un proceso politico, determinando o demandando nuevas formas de organizacion y
produccion, fuese para fines comerciales, fuese para fines bélicos, que dio impulso al
desarrollo tecnolégico e industrial, y nada sugiere que la tecnologia o la industria se hayan
emancipado de este origen (2012: 29).

Por ello, el aspecto medular y el desafio actual es el disefio de instrumentos y herramientas
que contribuyan tanto a la densificacién de las cadenas productivas de distintas
actividades econdmicas como a su interconexion. El requisito es jerarquizar e innovar en
la capacidad de impulsar una Estrategia Nacional de Desarrollo que estimule y fortalezca
al conjunto de las fuerzas productivas nacionales promoviendo la tecnificacion de la
economia primario-exportadora, la industria liviana vinculada al bienestar general y a las
industrias estratégicas, entre ellas, las de defensa.

Por otra parte, es interesante mencionar que a lo largo de las Gltimas décadas las
aplicaciones tecnologicas han impulsado en forma creciente el potencial de los paises en
términos de generacion y acumulacion de poder, convirtiendolas en un inductor esencial
para la reconfiguracion del orden internacional de acuerdo a su conveniencia (Sousa
Moreira, 2011). De ahi su vinculacion con los objetivos y la estrategia de insercién
internacional. Lo cierto es que si bien desde la década del setenta del siglo pasado el

escenario global se caracteriza por la internacionalizacion econémica y la especulacion
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financiera, no puede soslayarse que algunas logicas pueden haberse transformado pero no
han dejado de existir. En efecto, la fortaleza de las naciones industrializadas se sustenta
en sus capacidades tecnologicas e industriales. Por eso disponen una bateria de
instrumentos y herramientas institucionales de apoyo a sus industrias estratégicas y a sus
empresariados nacionales. Segun Candido (2004), el sector Aeroespacial y de Defensa es
uno de los de mayor importancia para la economia de cualquier pais desarrollado. Al
respecto, el Departamento de Defensa de los Estados Unidos “recibe una importante
financiacion para la | + D (Inv.+ Des.) y gran parte del éxito de la industria americana
tiene sus raices en esa [ + D” (Belmiro do Nascimento y Fischmann, 2004: 4).

La evolucién de Alemania, China, Estados Unidos, Francia, Gran Bretafia y Rusia,
aungue “registra diversas formas de organizacion de la industria”, disimiles complejos
militar-industriales y “heterogéneos perfiles productivos” como resultado de las
particularidades de la historia politica, social y econémica de cada uno, permite visualizar
las variantes en que la dinamica antedicha puede progresar. Es decir, pese a que las
caracteristicas de los instrumentos institucionales difieran, liberales como Estados Unidos
e Inglaterra 0 mas estatistas como el caso frances, el ruso o el chino, los objetivos del
pensamiento estratégico que orienta politicas y estrategias de toda la economia es
esencialmente la misma.En un articulo sobre la correlacion entre Economia Politica y
Seguridad Internacional, Kirshner (1998) sintetiza una agenda de investigacion que es
menester que Argentina incorpore en el campo académico de la Defensa aunque con
enfoques propios. Entre las lineas analiticas que resefia el autor, interesa distinguir las
siguientes. Por un lado, aquella dedicada a los topicos clasicos, que ubican en el centro a
la capacidad productiva como la base del poder militar y; por el otro, la que se encarga
de los temas modernos, especialmente enfocada al control del comercio y las inversiones
extranjeras en areas estratégicas. Los autores agrupados en la primera sostienen que el
Estado deberia prestar atencion, entre otros factores, a la capacidad industrial y
tecnoldgica, la produccién de acero, el acceso a la energia (petroleo en particular) en pos
de apoyar el establecimiento de un sistema de defensa moderno (Knorr, 1975;
Morgenthau, 1978: 126; Kennedy, 1984). Los asociados a la segunda discuten si un
gobierno debe tener potestad legal o practica para ejecutar sus elecciones politicas cuando
interactla con actores privados transnacionales (Vernon, 1971; Graham y Krugman,
1995; Cohey y Aronson, 1992-3; Kapstein, 1994). Incluso, hay quienes avanzan mas
sobre el tema de la autonomia en tanto perciben la necesidad de ejercer ese control sobre

las industrias criticas para la defensa (Friedberg, 1991; Davis, 1991; Moran y Mowrey,
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1991; Ziegler, 1991; Vernon et al. 1991; Kapstein, 1989-90; Moran, 1990; Borrus y
Zysman, 1992).

La Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE, 2011)
identifica tres momentos desde mediados del siglo XX que se distinguen en funcion de
las ideas predominantes acerca de la Politica Cientifica y la Politica Tecnologica. En la
primera etapa los objetivos centrales podian condensar en el binomio Ciencia/Defensa,
donde los progresos cientificos eran desarrollados con arreglo a las conclusiones extraidas
de la Segunda Guerra Mundial en la esfera estratégica-militar y las apreciaciones del
contexto internacional emergente. En la segunda etapa se habria producido una
reorientacion hacia el binomio Industria/Tecnologia, convirtiéndose el desarrollo
industrial en el foco de interés de las politicas especificas a partir de los avances
tecnoldgicos. Finalmente, en los ultimos afios la politica de las economias avanzadas se
estaria desplazando hacia una tercera fase que combina los objetivos sociales con un
enfoque basado en la innovacion, habiéndose superado la orientacion de las etapas
previas.

El inconveniente para paises como Argentina es la necesidad de repensar el binomio
industria-tecnologia porque no soélo se ha vuelto crecientemente indisoluble en
contraposicion a lo que propone la OCDE, sino que ambos términos no han dejado de
constituir la ecuacién cardinal que motoriza el desarrollo econémico. De ello se
desprende, tal como lo sugiere Saravia, que “el desarrollo tecnoldgico que el mundo
registra generd una conviccion generalizada de que el pais gque no posee tecnologia propia
0 no establece una relacion madura en materia de transferencia de tecnologia esta
condenado a la dependencia politica y econdmica” (1987: 17). Garcia Vargas (2011) y
Sanjurjo Jul (2011) coinciden en que la base de sustentacion del poder militar de las
grandes potencias se apoya en estos factores. Lo que qued6 en evidencia es que las
capacidades industriales y tecnoldgicas ratificaron su condicion de factores centrales en

el desarrollo politico-estratégico, econémico y social.
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Argentina desarrollo una serie de experiencias muy relevantes en sectores
mdustriales estratégicos durante algunas décadas del siglo XX. Sin embargo, el
campo académico de Defensa ha desatendido el tema debido a una suerte de
disociacion conceptual entre Estrategia Nacional de Desarrollo y Estrategia
Nacional de Defensa. En consecuencia, industria y autonomia tecnologica no
constituyen topicos significativos para la agenda de investigacion. El punto es
que una indagacion profunda permite distinguir la existencia de pensamientos ' |
| estratégicos con ideas e intereses disimiles que derivaron en configuraciones
| institucionales distintas. El dato es notable ya que mientras algunas |
,E combinaciones tendieron a favorecer la libertad de accion y la capacidad de
" decision nacional, ofras tuvieron el efecto opuesto. Las explicaciones generales
" son poco adecuadas para descubrir los matices registrados ya que en las
. particularidades de los casos emergen ventanas de oportunidad para nuevos
* abordajes. De hecho, dentro de la bibliografia que ha analizado las trayectorias
* de Yacimientos Petroliferos Fiscales (YPF) y de la Comision Nacional de
g Energia Atomica (CNEA) se observan referencias que dan cuenta de la
© vinculacion entre ideas e intereses de los actores involucrados, el accionar
implementado y la arquitectura organizacional, aunque las primeras no son
consideradas variables explicativas. El argumento de la investigacion se
~ diferencia porque asigna a ambas instituciones el rol de instrumentos asociados
a un tipo de pensamiento estratégico. Ademas, si bien no coinciden los
contextos, las dinamicas medulares del sector petroleo (1922-1930) y nuclear
(1950-1983) contrastan en la esfera de lo contingente, revelandose que la
concepcion de politicas e implementacion de estrategias que carecian de
modelos o esquemas previos y que fueron desplegadas en contextos
desfavorables constituyen factores comunes. En suma, el trabajo procura aportar
desde un enfoque de economia politica al campo de la defensa recuperando
nociones como pensamiento estratégico, Estrategia Nacional de Desarrollo y
autonomia tecnologica.
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