Analisis de la toma de
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El contrato Invap-Ansto
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El presente trabajo se propone realizar un primer acercamien-
to hacia el analisis del contrato INVAP-ANSTO y las negociacio-
nes llevadas a cabo para su aprobacién, asi como el rol que
jugaron los principales actores involucrados en dicho proyecto y
su puesta en marcha, con el objeto de aportar una reflexiéon
acerca de su importancia en materia de politica exterior.

Para explicar porqué se toma una decisiébn gubernamental
particular o porqué emerge un patrén de conducta gubernamen-
tal dado, es necesario identificar los juegos y los jugadores,
desplegar las alianzas, pactos y compromisos que en éstos se
suceden y para ello, basandonos en un enfoque sistémico abor-
daremos dichas interrelaciones durante el periodo que va desde
la firma del contrato hasta diciembre de 2003.

La utilizacién de o .
recursos materialesy ~ El objetivo de este trabajo no es otro
humanos que nosson  que el de iluminar la jerarquia que se
propios favorecen al  |g otorga al tratamiento de una cues-

desarrollo de nues 44 que podria resultar muy benefi-
tra autonomia en el » uep Y

marco internacional  Ciosa o muy perjudicial para el interés
sin que ello implique  nacional
una des-insercion del
mismo. Una politica exterior realista y exitosa implica la utiliza-
cién de aquellos instrumentos que representan una ventaja com-
parativa. Si bien un estudio de caso resulta insuficiente para la
generalizacién de un patrén de conductas, puesto que es mas
prescriptivo que descriptivo, pretendemos que este estudio de
caso, se centre en los juegos politicos que hacen a la elaboracién
de una determinada politica exterior.

La naturaleza de dicho contrato da lugar a desacuerdos funda-
mentales sobre el modo de resolverlo y esto entre jugadores

* Licenciados en Ciencias Politicas y Relaciones Internacionales (UCALP). Miembros del
Centro de Reflexion en Politica Internacional (CERPI) del IRl (UNLP)
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politicos y otros que no lo son (opinién publica). Los analisis que
estos hacen, obviamente desembocan en recomendaciones con-
flictivas. La distribucion de responsabilidades entre los distintos
individuos y organizaciones estimula las diferencias con respecto
a lo que se ve y se juzga importante. Pero las acciones de una
Nacion son lo que verdaderamente importa; una eleccién err6nea
podria acarrear dafios irreparables a futuro.

Es por ello que el objetivo de este trabajo no es otro que el de
iluminar la jerarquia que se le otorga al tratamiento de una
cuestion, que podria resultar muy beneficiosa o muy perjudicial
para el interés nacional.

En pos de cumplir con dicho propésito en primer término,
presentaremos el contrato, su naturaleza y aspectos que hacen a
los puntos de conflicto para luego, y en segundo término, una
vez presentados los actores intervinientes, proceder tomando como
base el enfoque eastoniano, a esquematizar el escenario en el
cual se desarrollan los juegos politicos y las distintas negociacio-
nes, que hacen al modelo de politica gubernamental de G. Allison.

El Contrato

Seguiremos en la descripciéon de los hechos el informe de la
Comision Nacional de la Energia Atdmica.

La empresa argentinas INVAP ha celebrado con la australiana
ANSTO (Australian Nuclear Science and Technology Organisation), un
contrato en julio de 2000, para la provisidon a ese pais de un reactor
nuclear de investigacion y producciéon de radiois6topos. Se trata de
un contrato comercial de naturaleza privada entre las partes y por lo
tanto no requiere la aprobacién ni la autorizacién de las autoridades
gubernamentales y es confidencial como lo son todos los contratos
privados, a menos que las partes decidan divulgarlo.

Este contrato, por

., . 180 millones de do-
La condicion que ANSTO pusoenelplie- |, oc o 1a mayor ex-

go de la licitacion es que la empresa portacién de tecnolo-
ganadora debia proponer una estrate- giallave en mano rea-
gia de gestion de los combustibles gas-  1zada en el pais.

) Una de las condi-
tados como alternativa de respaldo a ciones que ANSTO

la que actualmente emplea Australia.  puso en el pliego de

la licitacion, y que al
igual que INVAP el resto de los oferentes acepto, es que la em-
presa ganadora debia proponer una estrategia de gestién de los
combustibles gastados como alternativa de respaldo a la que
actualmente emplea Australia.
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ANSTO tiene ac- La posicion de la Comision Nacional
tualmente contrata- o Fpyergia Atomica es que el combus-

da la gestion del com- . . . .
bustig|e gastado con tible nuclear irradiado y extraido en

una empresa france- forma permanente del nucleo de un
sa. No obstante, po-  reactor constituye un «combustible

dria eventualmente  gagtadox» y no un «residuo»
darse el caso de que

ANSTO solicitase a
INVAP el acondicionamiento del combustible gastado del reactor
en construccioén, servicio que deberia ser motivo de una contrata-
cion especifica a celebrarse en su oportunidad y con la interven-
cion de la Autoridad Regulatoria Nuclear y la Comision Nacional
de Control de Exportaciones Sensitivas y Material Bélico.

En esa hipotética circunstancia que hasta ahora no se ha dado,
y llegado el caso que se diese no lo sera antes de 10 afios, INVAP
tiene la opcién de acondicionarlos en Argentina o en un tercer
pais que ofrezca comercialmente este servicio, devolviendo en
cualquiera de los casos los elementos combustibles acondiciona-
dos, asi como todos los residuos resultantes de ese procesamien-
to, a Australia.

En la actualidad empresas de Francia, Inglaterra y Rusia reali-
zan este tipo de acondicionamiento para terceros sin ningun tipo
de inconvenientes.

Acuerdo de cooperacion Argentina Australia

En Agosto del 2001 los gobiernos de Argentina y Australia
firmaron un acuerdo relativo a los usos pacificos de la energia
nuclear, este acuerdo, actualmente en proceso de ratificaciéon en
la CaAmara de Diputados, no es para nada vinculante con el con-
trato INVAP ANSTO ya mencionado. El Acuerdo entre los dos
paises permite, entre otros, la cooperacién cientifica en el desa-
rrollo y construccion de reactores, exploracion y explotacién de
minerales, produccién de combustible, produccién industrial de
componentes, aplicaciones en medicina nuclear, produccién y
aplicaciones de radioisétopos, seguridad nuclear, etc.

El Acuerdo entre gobiernos, que es de dominio publico, con-
templa, ademas, las normas de salvaguardia que se deben respe-
tar si hubiera intercambio de material nuclear y cuales serian las
acciones a seguir en caso de que se solicite a Argentina procesar
combustible gastado proveniente del reactor vendido a Australia.

La posicion de la Comision Nacional de Energia Atomica es, de
conformidad con los términos de la «Convencion Internacional
Conjunta sobre Seguridad en la Gestion del Combustible Gastado
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y sobre Seguridad en la Gestion de Desechos Radiactivos», firma-
da por nuestro pais y aprobada por Ley n° 25.279/00, que el
combustible nuclear irradiado y extraido en forma permanente
del nucleo de un reactor constituye un «combustible gastado» y
no un «residuo», distinguiendo explicita y claramente la diferen-
cia entre la gestion del «combustible gastado» con respecto a la
de los «desechos radiactivos».

Por otra parte, cabe sefalar que la Procuracion del Tesoro de
la Nacién, en su caracter de maximo organismo de asesoramiento
juridico del Poder Ejecutivo Nacional, dictamind con fecha 5 de
junio de 2001, en expediente 16.844/01, que el ingreso temporario
de elementos combustibles irradiados para su tratamiento, no
vulnera el Articulo 41 de la Constitucion Nacional.

En resumen, lo importante a destacar es que el tratamiento de
combustibles irradiados asi como el de cualquier material radiactivo,
si se realiza de acuerdo a los procedimientos y normas aceptadas
internacionalmente, no constituye ningun riesgo para los opera-
dores y menos aun para la poblacién vecina a un centro atémico.
(Informe de CONEA del 13.2.2002).

El Acuerdo que se cuestiona con la Republica de Australia,
establece en su articulo | inciso 3.- que las partes pueden desig-
nar autoridades para llevar adelante la cooperacion convenida.
Por el lado argentino han sido designadas la CNEA y la ARN.-
Ambos organismos estatales de probada eficiencia, seguridad y
conceptuados internacionalmente como de los méas destacados en
el mundo .- El articulo 2 del acuerdo es particularmente ventajo-
so para las partes, porque admite cooperacidon en areas tales
como la investigacion, desarrollo, disefio, construccion y opera-
cion de reactores nucleares de investigacion y otras instalaciones
relacionadas con el ciclo de combustible nuclear y la tecnologia
asociada a los mismos, suministro de servicios en las areas men-
cionadas.

El acuerdo satisface todas las exigencias de nuestro ordena-
miento juridico constitucional, ya que no se encuentra en pugna
en modo alguno con la proteccidon del medio ambiente que con-
sagra el art. 41 de la Constitucién Nacional.

El articulo 12 establece que cuando se irradie combustible en
un reactor de investigacion provisto por la Argentina a Australia:
1.si asi fuere solicitado la Argentina asegurara que dicho com-

bustible sea procesado o acondicionado mediante arreglos apro-

piados a fin de hacerlo apto para su disposicion en Australia.
2. Australia podra dar consentimiento previo por escrito para el
reprocesamiento a fin de recuperar el material nuclear para su

uso ulterior conforme las disposiciones del presente acuerdo, y
3. Australia permitira el subsiguiente regreso hacia Australia de
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todo el combustible acondicionado y todos los desechos radiactivos

resultantes de tal procesamiento, o acondicionamiento, o

reprocesamiento conforme a los puntos 1(a) y 1(b) de este

Articulo.

A su vez el inciso 2 del articulo remite a las salvaguardas en
materia de consentimiento de las partes contenidas en el articulo
11, entre las cuales se encuentra que sin el previo consentimiento
de la parte proveedora el material sujeto a este acuerdo no sera
enriquecido al 20% o mas en el is6topo uranio-235 o reprocesado.

La controversia

Durante el curso de este afio se ha promovido una campafia
publicitaria ciertamente abundante contra el Acuerdo celebrado
con Australia.- Es frecuente encontrar en los mensajes escritos,
televisivos y electrénicos, de los opositores al Contrato Invap
Ansto y al Acuerdo

con Australia, pala-  pyrante el curso de este afio se ha pro-

bras de un fuerte . ~ .
contenido emotivo, movido una campafia publicitaria cier-

atemorizador y pa- tamente abundante contra el Acuerdo
ralizante como «in-  celebrado con Australia

creiblemente peli-

grosos», «mortales», «peligrosisimos y contaminantes». También
se mezclan referencias a la energia nuclear, con alusiones a los
combustibles que generan polucion ambiental global como los
procesos industriales y el transporte que se desarrollan en base al
consumo masivo de gasoil, naftas y carbon entre otros.

Los mensajes que se articulan ademas, mencionan insistente-
mente a Chernobyl, en cada oportunidad que son publicados,
introduciendo comparaciones improcedentes, que generan pani-
co en la ciudadania, las que como veremos, no se compadecen en
lo mas minimo con el caso que nos ocupa.

Las criticas desde lo especificamente juridico, arguyen con que
el ingreso temporal al Pais de elementos combustibles gastados,
para su acondicionamiento, seria contraria al articulo 41 de la
Constitucién Nacional.

Algunas precisiones respecto de la cuestion

* Los reactores de potencia (NPP) generan energia eléctrica. Para
ello generan vapor, por lo que en general operan a altas pre-
siones y temperaturas. El nucleo esta formado por centenares
de kg de material fisionable, en general uranio. Segun su tipo,
producen toneladas de elementos combustibles gastados al afio.
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Los reactores de investigacion no generan energia eléctrica; se
los utiliza para investigacion, docencia y produccién de
radiois6topos. Los que ha disefiado y construido INVAP operan
a presion y temperatura ambiente (menos de 50 °C). El nacleo
contiene algunas decenas de kg de material fisionable, los que
generan menos de 100 kg de elementos combustibles gastados
(ECG) al afio. Todos los reactores construidos por INVAP son de
este tipo.

* El accidente de Chernobyl se produjo en un reactor nuclear de
potencia cuyo disefio jamas hubiera sido aprobado en occiden-
te. Este reactor contenia 200 toneladas de combustible en el
interior de su ndcleo a una presién 60 veces superior a la
atmosférica. - Esta condicion estd muy lejos de ser la de los
combustibles gastados del reactor australiano. Como ya se ha
expresado, los elementos combustibles gastados generados en
un afio de operacién del reactor australiano contienen 75 Kg.
de material radiactivo, ocuparan un volumen de medio metro
cubico y estaran a presion atmosférica. Estos elementos estan
formados por materiales metalicos y de tipo ceramico, lo que
hace que no sean explosivos, ni combustibles, ni sea muy sen-
cillo romperlos o dafarlos.

* La peligrosidad de los transportes de materiales radiactivos
estd completamente desmentida por los hechos reales. Sola-
mente en los EEUU, por rutas y vias férreas, se han efectuado
casi 3000 transportes de elementos combustibles gastados y de
desechos radiactivos por millones de km acumulados, sin un
s6lo accidente ni incidente. Lo mismo ocurre con los transpor-
tes maritimos, que son otro de los objetivos de las campafias
ecologistas destinadas a generar una alarma totalmente infun-
dada. También en la Argentina, que respeta en todo su rigor
las normas internacionales para el transporte de materiales
radiactivos, viene realizando tales transportes dentro de su
territorio y desde y hacia otros paises sin que jamas se haya
registrado ningun accidente ni incidente. La Autoridad Regulatoria
Nuclear dispone de las estadisticas sobre este tema y es quien
regula y supervisa dichos transportes.

* Se ha dicho que is6topos radiactivos peligrosos se generan
durante la operacion normal de un reactor nuclear. Se alude al
plutonio, mencionando que puede ser utilizado en armas nu-
cleares si se lo separa del combustible nuclear irradiado me-
diante un tratamiento quimico que se denomina «reprocesamiento».
Se ha omitido mencionar que el Acuerdo que se encuentra en
tratamiento en Diputados sobre Cooperaciéon en los usos paci-
ficos de la energia nuclear, se enmarca en el Tratado de No
Proliferacion de Armas Nucleares abierto a la firma en Lon-
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dres, Moscu y Washington el 1 de julio de 1968, que Argentina
y Australia son partes de tratados que establecen zonas libres
de armas nucleares , Argentina en el Tratado de Tlatelolco de
1967 y Australia del Tratado de la Zona Libre de Armas Nuclea-
res del Pacifico Sur, Tratado de Rarotonga de 1985. Se ha omi-
tido mencionar también que el Tratado de no proliferacion de
1968 Argentina y Australia han asumido el compromiso de no
fabricar u obtener de ninguna otra manera armas nucleares u
otros dispositivos nucleares explosivos y que han concluido con
el Organismo Inter-

nacional de Energia  La peligrosidad de los transportes de
Atbmica acuerdos mpatarjgles radiactivos esta completa-

ara la aplicacion de .
Ealvaguaﬂdas ensus Mmente desmentida por los hechos rea-

paises. les. La Argentina viene realizando
En lo especifico del  transportes dentro de su territorio y
contrato Invap-Ansto  gesde y hacia otros paises sin que ja-

quienes cuestionan la . . ., .

operacién esgrimen Nas se haya registrado ningun acci-
que el Invap gana la dente ni incidente

licitacion en virtud de

una clausula por la que se permite a Australia enviar a la Argen-
tina el combustible nuclear gastado del reactor para que se lo
procese aqui.- Ello constituye sin duda una afirmacién altamente
ofensiva para la industria nuclear nacional, ya que existen multi-
ples paises que realizan tales menesteres, y con los que se podria
tercerizar dichas actividades. En el caso, la Organizacion Nuclear
Australiana ANSTO, requirié en el pliego de la licitacion a todos
los oferentes que propusieran como alternativa una estrategia
adecuada, sin reprocesar, para acondicionar los elementos com-
bustibles gastados del nuevo reactor, como etapa previa a la
disposicion definitiva en Australia. Dichos elementos quedarian
en transito y bajo ningln aspecto quedarian residuos radiactivos
foraneos en el pais.- El INVAP no gana porque ofrezca procesar el
combustible gastado del reactor.- Gana por sus mejores precios y
superioridad tecnoloégica.- El procesamiento del combustible gas-
tado por parte del proveedor del reactor es una préctica interna-
cional frecuente y no una especial o amafiada clausula para per-
judicar a nuestro Pais o violar la Constitucion.

Corresponde precisar también que conforme informacién re-
ciente la Justicia de Francia ha desestimado la presentacién de
alguna asociacion relativa a prohibir la introduccién de elemen-
tos combustibles gastados por parte de la empresa francesa COGEMA
en ese pais.- Tampoco ese hecho que se mencionaria para aludir
a planes secundarios respecto de nuestro pais es verdadero.
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«Reprocesar» es un procedimiento en La mayor parte de
el cual los ECG se disuelven quimica- 198 Paises del mundo,

di entre los cuales se
mente y se separan diversos COmpo- ¢ cuentra el nuestro,

nentes de la compleja mezcla de ura-  diferencia claramente
nio residual, plutonio, elementos a los elementos com-
transuranicos y productos de fision. ~ Pustibles gastados (en

. adelante ECG), de los
Muchos de estos elementos son valio- desechos radiactivos

sos y se destinan a usos ulteriores (en adelante DR. En
la Argentina, la Ley

25.279, que ratifica un Tratado Internacional, la Convencién Con-

junta sobre Seguridad en la Gestion de elementos combustibles

gastados y sobre Seguridad en la Gestion de desechos radiactivos,
diferencia entre ellos hasta en su titulo.

Los elementos combustibles gastados no son desechos radiactivos
porque contienen materiales valiosos recuperables y susceptibles
de ser usados en la misma instalacién en que lo fueron antes.- A
su vez si se los acondiciona para su disposicién final, se logra que
dichos materiales valiosos sean practicamente irrecuperables, o
sea se los convierte en residuos. La determinacién de cuando un
material nuclear ya no es utilizable, o es practicamente irrecupe-
rable para su procesamiento en una forma utilizable, se realiza
con criterios relacionados con las salvaguardias. Cada pais define
la politica a adoptar con respecto al los ECG. En paises como
Francia, donde el 75% de la energia eléctrica que consume es de
origen nuclear, los ECG se reprocesan para utilizar nuevamente el
material no agotado, y fabricar nuevos combustibles.

* Todos los combustibles que salen de un reactor, sea éste de
potencia o de investigacién, se almacenan temporariamente (por
varios afios) en su estado original en tanques bajo agua que se
encuentran junto a los reactores, para que la alta actividad inicial
decaiga, y para que disminuya la temperatura del combustible,
debida a su propia generacién de calor por el decaimiento radiactivo
mismo. Después de esta fase en algunas centrales (un ejemplo es
la de Embalse) se mantiene a los combustibles en seco, conve-
nientemente aislados del medio ambiente. Este tipo de «disposi-
cion directa» es también temporaria, aunque puede mantenerse
durante décadas. No se puede disponer directamente los EECC en
forma definitiva es decir, por milenios.

* El «acondicionamiento», es un proceso industrial por el cual se
transforma un ECG en desecho. Es el tratamiento industrial al
que serian sometidos los ECG australianos si no son «reprocesados»
en Francia (ver mas abajo). Consiste en separar las partes cons-
titutivas del ECG del material radiactivo. Este ultimo es diluido
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y procesado de manera tal pueda ser almacenado por tiempo

indefinido.

* «Reprocesar» es un procedimiento en el cual los ECG se disuel-
ven guimicamente y se separan diversos componentes de la
compleja mezcla de uranio residual, plutonio, elementos
transuranicos y productos de fision. Muchos de estos elementos
son valiosos y se destinan a usos ulteriores.

* La transmutacidn en reactores «incineradores» es actualmente
una opcién en vias de experimentacién. Consiste en irradiar los
elementos de larga vida media (varios siglos) presentes en los
ECG en un reactor de disefio particular, y transformarlos en
elementos de periodos de semidesintegracion mucho mas bre-
ves del orden de algunas décadas. Estos elementos luego de-
caerian haciendo desaparecer la radiactividad en periodos de
mas facil manejo.

Si el acondicionamiento de los ECG australianos se hiciese en la
Argentina, la totalidad de los elementos y materiales que resulten
del proceso de acondicionamiento seran devueltos a Australia.
Este hecho suele ser omitido o minimizado por los opositores a la
aprobacion del Acuerdo, pero es fundamental destacarlo, porque
el temor a un mal llamado «basurero nuclear» en Ezeiza o en
cualquier otro sitio del pais es totalmente infundado.

Los ECG generados en un afio de operacidn del nuevo reactor
Australiano ocuparan un volumen de aproximadamente medio
metro clbico y pesaran unos 75 Kg. Durante su vida util (40 afios)
este reactor generara unos 3000 Kg. de ECG, los que ocuparan 20
metros cubicos, el volumen de una habitacion. Como dato com-
parativo, mencionemos que la operacién de Atucha y Embalse
llevan acumulados unos tres millones de Kg. de ECG.

Los ambientalistas antinucleares dicen que, si finalmente los
ECG del nuevo reactor australiano se acondicionan en nuestro
pais, esto condicionaria la futura gestion de los ECG de nuestros
reactores. Esta afirmacién no tiene sustento técnico ni politico,
ya que el problema de fondo a resolver en la gestion de ECG es la
disposicion final y este es un problema que en el caso de los ECG
del reactor de Australia esta solucionado de antemano sin ningu-
na intervencion argen-

tina, puesto que to-  gj o] gcondicionamiento de los ECG
dos los materiales que

resulten del proceso  australianos se hiciese en la Argenti-
de acondicionamien-  na, la totalidad de los elementos y
to seran reenviadosa  materiales que resulten del proceso
Australia. Por otra  qo 5c0ndicionamiento seran devuel-

parte el eventual acon- )
dicionamiento de 75  t0S @ Australia
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Kg. de material radiactivo por afio, de ninguna manera podria
definir la metodologia de gestion de los 5 millones de Kg. de
material radiactivo contenido en los ECG de nuestras centrales de
potencia acumulados durante su vida uatil.

Acondicionar los ECG, es un proceso industrial mas breve que el
de reprocesarlos. En rasgos generales, el acondicionamiento con-
siste en lo siguiente: el combustible es una estructura compuesta,
que mantiene el material de uranio «envasado» en aluminio. Este
ultimo se desactiva en poco tiempo. En el acondicionamiento,

* se desarma el elemento combustible y se separan los elementos
estructurales de los «activos»

* Los elementos radioactivos son sometidos a un tratamiento
fisicoquimico que los diluye y los incorpora en una matriz vitrea.

* Los elementos estructurales mas todos los desechos generados
durante el proceso a) y b) son incluidos en una matriz de
cemento

* Los bloques vitreos y de cemento se envasan en contenedores
apropiados y aprobados por los organismos internacionales.

* Los contenedores del punto d) a su vez son incluidos en un
contenedor de transporte aprobado por OIEA.

* Este contenedor es transportado a Australia para su almacena-
miento en el sitio que la autoridad australiana tendra dispues-
to para tal fin.

Como se ha sefialado previamente, por ley 25.279, B.O. 4.8.2000,
Argentina aprobé la Convencién Conjunta sobre Seguridad en la
Gestion de Combustible Gastado y sobre seguridad en la Gestiéon
de Desechos Radiactivos.- Este Tratado, distingue en su articulo 2,
en forma clara las nociones de «desechos radiactivos» y «combus-
tible gastado». - En el inciso h. se define a los desechos radiactivos
como : Los materiales radiactivos en forma gaseosa, liquida o
solida, para los cuales la Parte Contratante o una persona natural
o juridica cuya decision sea aceptada por la Parte Contratante no
prevé ningun uso ulterior y que el 6rgano regulador controla
como desechos radiactivos segun el marco legislativo y regulatorio
de la Parte Contratante.

Por otra parte, en el inciso n. se define al combustible gastado
como el combustible nuclear irradiado y extraido permanente-
mente del nlcleo de un reactor. La ley, establece los requisitos de
seguridad en la gestion del combustible gastado en su capitulo 2,
distinguiéndola de las normas de seguridad en la gestion de
desechos radiactivos, que legisla en el capitulo 3.

La distincion es fundamental y ha sido omitida por los criticos
del Acuerdo. Interesa también destacarlo, pues tiene relevancia
juridica, esta ley es posterior y, por resultar de un Tratado In-
ternacional superior normativamente a la ley 25.018.
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En tal sentido ha dicho el Dr. Jorge R. Vanossi «Para los
tratados comunes, la Constitucién ha contemplado un rango tal
que cubre la laguna que existia en la Constitucion de 1853. La
Constitucion histérica contemplaba la relacion de los tratados
con la Constitucion, pero no contemplaba la relacion entre los
tratados y las leyes ordinarias. La Corte Suprema de Justicia
durante mas de un siglo, lo interpreté en el sentido de la paridad
de rango, y por lo tanto, como tratado y ley estaban en una
misma jerarquia, la norma posterior podia modificar a la ante-
rior». «La Jurisprudencia més reciente de la Corte dej6 de lado
esta postura dualista, y adopt6 la tesis dominante en el derecho
constitucional moderno, esto es, asignar a los tratados una pre-
valencia sobre las leyes internas ordinarias del Pais. En este
sentido se expresa la Corte en los fallos «Fibraca» y «Ekmedjian
c/Sofovich».

Sin embargo ademas, ambas admiten una interpretaciéon ar-
maonica.

El articulo 3ero de la ley 25.018 define al residuo radiactivo
como todo material radiactivo, combinado o no con material radiactivo,
que haya sido utilizado en procesos productivos o aplicaciones,
para los cuales no se prevean usos inmediatos posteriores en la
misma instalacién, y que por sus caracteristicas radioldgicas no
puedan ser dispersados en el ambiente de acuerdo con los limites
establecidos por la Autoridad Regulatoria Nuclear.

Ambas definiciones previstas en la ley 25.018 y en el Tratado
incorporado a nuestra Legislacion por ley 25.279 pueden ser concor-
dadas, sin que por ello pierda nitidez la diferencia entre «combus-
tible nuclear gastado» y «residuo nuclear» que los detractores del
Acuerdo se obstinan en desconocer, pese a la claridad normativa.

El residuo nuclear es aquel material radiactivo para el cual no
se puede dar ningun
uso posterior.- Elcom- | residuo nuclear es aquel material
bustible gastado en ..
cambio, a) admite un radiactivo para el cual no se puede
tratamiento industrial  dar ningun uso posterior.- El com-
por el cual puede ser  pustible gastado en cambio, a) ad-
reprocesado a fin de jte yn tratamiento industrial por
darle un uso industrial .
posterior, 6 b) un tra- el cual puede ser reprocesado a fin
tamiento industrial de ~ de darle un uso industrial posterior,
adecuacion para lue- ¢ b) un tratamiento industrial de
go proceder a su dis-  adecuacion para luego proceder a
posicion final, 6 ¢) ser . s e , .
materia de una dispo- Y disposicion final, 6 c) ser materia
sicién directa. de una disposicion directa.
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Dicha distincidon se evidencia ademas en el articulo 10 de la
mencionada ley 25.279, que establece que si, de conformidad con
su marco legislativo y regulatorio una Parte Contratante decide
la disposicién del combustible en una instalacion para su disposi-
cion final, esta disposicion final de dicho combustible gastado se
realizara de acuerdo con las obligaciones del capitulo 3 relativas
a la disposicion final de desechos radiactivos.- Como se ve, sola-
mente se asimila su tratamiento si un Estado decidiera disponer
el combustible gastado en una instalaciéon para su disposicion
final, cosa que no ocurre en el caso que nos ocupa.

La distincion entre combustibles gastados y residuos nucleares
es pues pacifica a nivel internacional, y en nuestra legislaciéon
positiva vigente.

Una afirmaciéon que se realiza a la luz de la definicién del
articulo 3 de la ley 25.018 que antes mencionabamos es que la
misma contendria un elemento temporal al aludir al uso «xinmedia-
to» posterior, y uno espacial al referirse a la «kmisma instalacion».

En relaciéon al concepto de «misma instalacién» es claro el sig-
nificado de la expresion legal.- Pero, en cuanto al concepto de
inmediatez, corresponde evocar el concepto juridico del mismo,
que surge de la definicion contenida en el articulo 901 del Cédigo
Civil, que enuncia que «consecuencias inmediatas son las que acos-
tumbran suceder segun el curso natural y ordinario de las cosas».
Es decir que, en derecho algo es inmediato, aunque transcurra
cualquier tiempo, si sucede como consecuencia ordinaria de un
acontecimiento anterior. El reprocesamiento de que es susceptible

el combustible gasta-

La distincién entre combustibles gas- ~ do continta el proce-
tados y residuos nucleares es pues S0 industrial dentro de

e . . . | la ciencia respectiva,
pacifica a nivel internacional, y en tratandose de un con-

nuestra legislacion positiva vigente. junto de actividades
complementarias e
interdependientes entre si, y lleva como consecuencia inmediata al
nuevo uso. Es uso posterior no deja de ser un resultado ordinario
de dicho proceso, forma parte de la misma tecnologia, y por ende
excluir al combustible gastado, susceptible de reprocesamiento y
uso ulterior por entender tal posibilidad en una acepcién mera-
mente temporal, no resulta compatible con una hermenéutica ju-
ridicamente apropiada al concepto de inmediatez. Entendemos
pues que no existen obstaculos juridicos para la integraciéon de la
norma indicada del articulo 3 de la ley 25018, con las disposiciones
de la ley superior, y posterior n°® 25.279, marcando la diferencia
entre combustible gastado y residuo.
En reiteradas oportunidades, y en tal sentido se ha pronuncia-

180 | Relaciones Internacionales - N° 27/2004




do la Corte Suprema de Justicia de la Nacion «Las leyes deben
interpretarse siempre evitando darles un sentido que ponga en
pugna sus disposiciones, destruyendo las unas por las otras, y
adoptando como verdadero el que las concilie y deje a todas con
valor y efecto (Fallos 310:195, 799,937, 1012, 1390 La Ley 1987-D,
494; 1988-D,86, entre otros) v. Voto Dr. Bossert, C.S. 4.5.2000 en
autos «Manzano, José L. ¢/ Verbitsky, Horacio».

Dice el articulo 41 in fine de la Constitucién: «Se prohibe el
ingreso al territorio nacional de residuos actual o potencialmente
peligrosos, y de los radiactivos». Creemos haber explicado sufi-
cientemente ut-supra, tanto en los hechos como por el derecho,
el porqué el combustible nuclear gastado no es un residuo radiactivo.

Sin perjuicio de ello, que creemos definitorio, analizaremos
ahora que se entiende en el caso como ingreso, teniendo en
cuenta que se trata de supuestos distintos. Cuando el constitu-
yente de 1994 estatuyo el articulo 41 de la Constitucién Nacional,
ya se encontraba vigente por ley 23.922 (B.O: 24.4.1991) el Con-
venio sobre el control de los movimientos transfronterizos de los
desechos peligrosos y su eliminacién, suscripto en Basilea, Suiza,
el 22.3.89. -que, si bien excluye a los desechos radiactivos de su
normativa, supeditandolos a los instrumentos internacionales es-
pecificos, si regula los residuos peligrosos, y sienta principios
generales que fueron tomados como precedentes.

En el articulo 2 Definiciones - del mencionado convenio inciso
11 se dice: Por «estado de importaciéon» se entiende toda Parte
hacia la cual se proyecte efectuar o se efectie un movimiento
transfronterizo de desechos peligrosos o de otros desechos con el
propoésito de eliminarlos en él o de proceder a su carga para su
eliminacién en una zona no sometida a la jurisdiccidon nacional
de ningdn Estado.»

Asi Alberto Natale, que fue convencional constituyente, en su
obra Comentarios sobre la Constitucion- La reforma de 1994"!,
separa el concepto de «residuo» del «<insumo», ya que el residuo
puede transformarse en insumo para un determinado proceso
industrial, y en este supuesto, perderia su condicién de residuo y,
por tanto, su prohibicién de ingreso al territorio nacional.»

Y esta distincién no es caprichosa. En el mismo sentido, si bien
respecto de los residuos peligrosos, la ley 25.612 promulgada el 25
de julio de 2002, establece en su articulo 6° : «Se prohibe la
importacion, introduccién y transporte de todo tipo de residuos,
provenientes de otros paises al territorio nacional, y sus espacios
aéreo y maritimo; con excepcion de aquellos residuos que por
reglamentacion sean incluidos, previamente, en una lista positiva,

1 Comentarios sobre la Constitucion- La reforma de 1994, Ed. De Palma, Pag. 58.
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aprobados por la autoridad de aplicacion y que los interesados
demuestren, en forma fehaciente, que seran utilizados como insumos
de procesos industriales. Asimismo, cabe la excepcion para el tran-
sito de residuos previsto en convenios internacionales.»

. L . . Sentado el con-
La disposicion constitucional, se en-  cepto precedente, de
cuentracomplementadaconlaConven-  singular valor inter-
cién de Viena aprobada por ley 25.279,  Pretativo analdgico,

_ . . en la materia espe-
que han distinguido entre residuos Y itica nuclear la Tey

combustibles gastados, no encontran- 25 279, distingue en-
dose estos Ultimos comprendidosenla  tre residuos radiac-
prohibicién, maxime aun cuando los  tivos, porun lado, y

resultantes del procesamiento son re- combustible nuclear
P irradiado por otro

enviados nuevamente al exterior. (Convencion de Viena

sobre seguridad en
la gestion de combustible gastado y sobre seguridad en la gestion
de desechos radiactivos), que por tratarse de un Tratado Interna-
cional, reiteramos, reviste jerarquia superior a la leyes comunes, y
se dicté con posterioridad a la ley 25.018.

Por tanto, la disposicién constitucional, se encuentra comple-
mentada con la Convencién de Viena aprobada por ley 25.279, y
el tratamiento legislativo de derecho comun posterior, que han
distinguido entre residuos y combustibles gastados, no encon-
trandose estos ultimos comprendidos en la prohibiciéon, maxime
aun cuando los resultantes del procesamiento son reenviados
nuevamente al exterior.

Corresponde distinguir pues, en el caso de los materiales nu-
cleares el caso del combustible irradiado que admite tratamien-
tos industriales de reprocesamiento, o bien de acondicionamien-
to, de los residuos nucleares que no admiten sino su disposicion
final, siendo que a su vez el principio general sentado en Basilea
nos permite ademas distinguir entre los que es el «estado de
importacién» de lo que no lo es, por tratarse de un servicio de
acondicionamiento de ese combustible gastado, destinado a re-
enviar el material asi tratado al pais que hubiere adquirido como
es el caso de Australia- un reactor nuclear argentino. Esta inter-
pretacion no es entendemos en modo alguno irrazonable, como
se la ha pretendido calificar. Se fundamenta en la distinta reali-
dad de las hechos que convocan a la aplicacion del Derecho
Constitucional, como surgen de las menciones previas.

Ha sefialado Mario Francisco Valls, en su obra «Manual de
Derecho Ambiental»?, respecto del derecho ambiental: «Por su-
puesto que esta sometido a las leyes que reglamentan su ejerci-
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cio, como todos los demas derechos. El derecho al ambiente es
susceptible de reglamentacién y, si bien el articulo 41 de la
Constitucién Nacional no lo somete especificamente a las leyes
que reglamentan su ejercicio, como lo hace el articulo 14 con los
demas derechos, no es que haya querido proclamar un derecho
absoluto al articulo 41, porque ningln derecho es absoluto».

Marco Tedrico
Conceptos Organizadores

El marco tedrico adecuado para el analisis de la problematica
que abordamos en este trabajo es el modelo de Politica Guberna-
mental de Graham T. Allison, el cual es definido por dicho autor
de la siguiente manera: “El Modelo de Politica Gubernamental
no considera a un actor unitario sino a varios actores como juga-
dores, jugadores que no s6lo atienden cuestiones estratégicas
especificas, sino también diversos problemas intra nacionales,
jugadores que actUan no en base a un conjunto consistente de
objetivos estratégicos, sino de acuerdo de diversas concepciones
relativas a fines nacionales, organizacionales y personales, juga-
dores que toman decisiones gubernamentales no a través de una
eleccidon Unica y racional, sino a través del tira y afloje caracteris-
tico de la politica”. 3

Dado que las decisiones y acciones de los gobiernos son resul-
tantes politicas internacionales: resultantes, pues lo que ocurre no
surge a partir de la eleccién de una soluciéon para determinado
problema, sino como resultado de compromisos, conflictos y con-
fusiones entre funcionarios que tienen intereses diversos e in-
fluencias asimétricas; politicas, pues la actividad a partir de la cual
surgen las decisiones y acciones se caracteriza por la existencia de
pactos entre miembros del gobierno, a través de canales regulares.
Siguiendo a Allison es posible establecer una serie de conceptos
organizadores del analisis respondiendo a cuatro preguntas:

¢Quiénes juegan?
Jugadores en posicién

El actor gubernamental no es un agente unitario ni un conglome-
rado de organizaciones, sino un conjunto de jugadores individuales.

2 Manual de Derecho Ambiental, Ugerman Editor, Pa4g. 214 y ss.

3 Graham T Allison. La Esencia de la Decision, Andlisis Explicativo de la Crisis de los Misiles en Cuba.
Ed. GEL, Pag. 213.
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Los individuos se convierten en jugadores del juego politico de
elaboracién de la politica exterior al ocupar una posicion que
tiene injerencia sobre los principales canales de produccién de
acciones relativas al mencionado juego.

Las posiciones definen tanto lo que los jugadores pueden hacer
como lo que deben hacer. Esas posiciones determinan las ventajas
y desventajas que cada jugador puede hacer valer en cada juego.
Al mismo tiempo los jugadores son personas concretas y su meta-
bolismo presenta caracteristicas diferentes en cada caso. Cada ju-
gador tiene su estilo y la complementariedad o contradiccidn en-
tre las personalidades y los estilos dentro de los diversos circulos
son elementos irreductibles de la mezcla de lo politico.

¢ Qué determina la posicion de cada jugador?
Percepciones y prioridades parroquiales

Los factores que estimulan el parroquialismo organizacional
también ejercen presion sobre los jugadores que ocupan posicio-
nes en los niveles altos e intermedio de las organizaciones.

Las propensiones y prioridades relativas a una posicion pueden
bastar para proponer predicciones confiables acerca de la postu-
ra que un jugador adoptara en una determinada posicion. Pero
esas propensiones pasan por el filtro del bagaje que traen consi-
go cuando ocupan cierta posicion.

Fines e intereses

Los fines e intereses que afectan los resultados deseados por
los jugadores incluyen los intereses relativos a la politica exte-
rior, los intereses organizacionales, los intereses domésticos y los
intereses personales. Si bien muchos burécratas no se preocupan
por las politicas y cuestiones domesticas y no se preguntan co6mo
un cambio puede afectarlas, los jugadores principales casi siem-
pre estan atentos a estas posibles consecuencias.

Apuestas y posturas

Dichas apuestas constituyen una agrupacion de los intereses
individuales relativas a la cuestién del momento. A raiz de las
mismas, un jugador decide una postura.

Plazos y facetas de las cuestiones

Las soluciones para los problemas estratégicos no surgen a
partir de analisis desapasionados del problema. Por el contrario,
los plazos y los acontecimientos plantean cuestiones y fuerzan a
los jugadores a que, comprometidos en actividades multiples,
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adopten determinadas posturas frente a ellos. Y en la medida en
que los plazos plantean cuestiones en un contexto, excluyendo al
mismo tiempo otros, poseen una gravitaciéon importante sobre la
forma de resolucion de las mismas.

¢ Qué determina la influencia relativa de cada
jugador?

Poder

El poder (es decir, la influencia efectiva sobre las decisiones y
acciones gubernamentales) es un mezcla elusiva que contiene al
menos tres elementos: ventajas para la concertacion de pactos;
destreza y voluntad de usar esas ventajas; y percepciones que los
otros jugadores tienen de los elementos antes mencionados.

¢Como se combinan las posturas, influencias y
movimientos de los jugadores para resultar en decisiones
y acciones gubernamentales?

Canales de accién

Los individuos cuyas posturas y movimientos tiene gravitacion
son jugadores en posiciones dadas, que los insertan en canales de
accion. Un canal de accién es un medio regularizado de tomar
acciones gubernamentales con respecto a una cuestion especifica.

Los canales de accién estructuran el juego a través de la pre-
seleccién de los jugadores principales, de la determinacién del
momento en que empezaran a jugar y de la distribucién de
ventajas y desventajas especificas.

Reglas del juego

Las reglas del juego se sustentan en la Constitucioén, los estatu-
tos, las interpretaciones de la corte, las 6rdenes ejecutivas, las con-
venciones e incluso la cultura. Algunas reglas son explicitas y otras
son implicitas. Algunas son bastante claras y otras son confusas. Hay
reglas que son muy estables y otras que sufren cambios continuos.

Las reglas establecen las posiciones, los trayectos a través de
los cuales los hombres acceden a ellas, el poder de cada posicion
y los canales de accion.

La accion como resultante politica

La toma de decisiones opera en un contexto definido por el
poder compartido y los juicios separados. Cada jugador presiona
con el poder a su disposicién para la obtencién de resultados
ligados a su concepcion de los intereses nacionales, grupales y
personales.

185




Las decisiones formales pueden ser muy generales o bastante
especificas. En algunos casos los jugadores que arriban a una
decision formal acerca de una accion gubernamental no tienen
opcién en lo referido a su implementacién. Pero en otros casos
puede haber varios subcanales que conducen de la decision a la
accion. Los jugadores que respaldan la decision deberan manio-
brar para verla implementada y deberan ir mas alla del espiritu,
sino de la letra, de la decisién. A su vez aquellos que se oponen
a la decisién o a la accion, maniobraran para demorar su imple-
mentacion.

Desarrollo del juego interno
Segun Richard Neustadt a raiz de que los participantes en el
gobierno tienen bases independientes, el poder ( es decir, la
influencia efectiva sobre los resultados) es compartido. La pres-
cripcion constitucional, la tradicion politica, la practica guberna-
mental, la teoria democratica: todo converge hacia la acentua-
cion de las diferencias entre intereses y necesidades de los indi-
viduos en el gobierno y a la division de la influencia entre ellos.
Cada participante ocupa un lugar que le confiere responsabilida-
des distintas.
Para ello es necesario en principio, tener en cuenta quienes
son los actores intervinientes en este juego y, en segunda instan-
cia, c6mo las deman-

La prescripcion constitucional, latra-  das o apoyos, (en tér-

dicion politica, la practica guberna- ~ Minos eastonianos) a
través del proceso de

mental, la tec_)rla democrat_lca: todo  onversién de deman-
converge hacia laacentuaciondelas  das, llegan al Congre-
diferencias entre intereses y necesi- SO para resultar en un

dades de los individuos en el gobier- ~ Producto.
Tal como lo plan-

no y a la division de la influencia  (e5 Gabriel Almond
entre ellos. es posible concebir la

politica exterior como
el resultado de précticas pluralistas. El “publico general” repre-
senta un circulo externo de participantes, compuesto por un
grupo que habitualmente ignora las cuestiones relativas a esa
politica y permanece indiferente a ellas, salvo que se planteen de
manera muy visible, en este, como en la mayoria de los casos nos
referimos a la opinién publica en términos generales. El “publico
atento” forma un anillo mas cercano al centro, permanece infor-
mado e interesado en los problemas relativos a la politica exte-
rior y suministra una audiencia para las discusiones que se plan-
tean entre las elites; en dicho caso cabe mencionar entre otros
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los diversos actores tanto a favor como en contra: la UIA, Funda-
cién Argentina de Ecologia Cientifica, CONICET, ONGs ambientalistas.
La primera fila esta ocupada por “las elites relacionadas con la
politicay la opinion” que estructuran la discusion politica y abren
vias de acceso a los diversos grupos, como por ejemplo la CNEA,
Academias Nacionales

de Cienciay Tecnolo- g} 500a50 al Congreso constituye una
gia, Secretaria de Cien-

ciay Tecnologia de la  de las mayores preocupaciones de
Nacién y partidos po-  10s grupos en todo sistema, puesto
liticos tales como el  que este constituye uno de los prin-

ARI. Por ultimo, los  ¢in51as canales de accion
actores que conforman

el “liderazgo politico

oficial”, esto es, el poder ejecutivo y el legislativo —donde cabe la
discrepancia entre Camara de Senadores y Camara de Diputados.
Las estructuras de estas elites se caracterizan por la existencia de
un gran numero de grupos autébnomos competitivos.

En términos generales el diagrama de funcionamiento de todo
sistema politico establece que lo que sucede en el ambiente total
lo afecta a través de las influencias que se mueven hacia él, esto
es lo que pretendemos corroborar analizando el accionar de
Greenpeace. En este sentido tal como establece Laswell el estu-
dio de la politica es el estudio de la influencia y de los influyen-
tes. A continuacion mediante sus estructuras y procesos, el siste-
ma politico opera sobre estos insumos (demandas y apoyo) de tal
modo que se convierten en productos, esto es, las decisiones
autoritarias y su ejecucion.

El acceso al Congreso constituye una de las mayores preocupa-
ciones de los grupos en todo sistema, puesto que este constituye
uno de los principales canales de accién. Sin embargo en el caso
estudiado es el Poder Ejecutivo quien presenta el proyecto para
la aprobacion del Acuerdo de Cooperacion de usos Pacificos de
Energia Nuclear en Octubre de 2001. La influencia relativa de
cada uno de los grupos involucrados en el proceso legislativo se
mide por el nUmero y la importancia de las entradas que pueden
conseguir en la Camara de Representantes y el Senado, asi como
las diversas oficinas donde se preparan las leyes, se elaboran las
enmiendas y se firman los pactos y compromisos con los bloques
de representantes o senadores.

Durante las semanas que anteceden las sesiones del Congreso,
los grupos (UIA, INVAP, Greenpeace, organizaciones ambientalistas,
etc) intentan conocer el programa legislativo con el objeto de
ahondar en su conocimiento y prepararse para intervenir si lo
creen necesario. Una vez conocido el programa legislativo, los
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dirigentes de las asociaciones confian a un servicio especial el
trabajo de descubrir las medidas susceptibles de afectar sus inte-
reses y de hacer su clasificacion y andlisis, lo cual se ve en el caso
de INVAP al consultar en primera instancia a la autoridad regulatoria
nuclear de Argentina, que es la entidad legal y técnicamente
competente para este tipo de asuntos, como asi también dada la
controversia generada en torno al articulo 41, a los constitucio-
nalistas: Dr. Jorge Vanossi, Dr. M. Cavagna Martinez, Dr. Félix
Lofi y el Dr. Gregorio Badeni, entre otros; mientras que por el
lado de Greenpeace su sustento teorico - juridico fue el Dr.

Sabsay.
Sin embargo, la actividad de los grupos no se limita a la vigilan-
cia de los proyectos de ley sometidos a la consideracién del Con-
greso. Pueden también

La actividad de los grupos no se li-  participar activamen-

mita a la vigilancia de los proyectos te en su redaccion e
g proy incluso redactarlos

de ley sometidos a la consideraciOn  g|los mismos en su
del Congreso. Pueden también par-  totalidad o parcialmen-
ticipar activamente en su redaccion ~ t€- _

. . Si la prerrogativa
e mclusg redactarlo_s ellosmismosen ;.4 presentacion de
su totalidad o parcialmente. los proyectos pertene-

ce a los legisladores,
no hay que concluir por ello que todos los proyectos hayan sido
redactados y preparados en el seno del Congreso, ejemplo de ello
es lo anteriormente mencionado acerca del origen del pedido de
aprobacion del Acuerdo de Cooperacidn entre Argentina y Aus-
tralia sobre los usos pacificos de la energia nuclear. De hecho,
muy pocas veces los padrinos de estos son sus autores exclusivos,
y es posible que no hayan colaborado en su redaccién, que no lo
hayan leido entero, que no lo defiendan, incluso que se hayan
opuesto a él ( por ejemplo, si se trata de su “encajonamiento” lo
mas rapido posible, respetando el procedimiento).

Para comprender como los grupos pueden introducirse asi en
el proceso legislativo, hay que recordar que no es el Congreso
como cuerpo legislativo quien ejerce la prerrogativa de la inicia-
tiva de los proyectos, sino mas bien los senadores y los represen-
tantes individualmente, y los senadores, y sobre todo los diputa-
dos, que solo son elegidos por un mandato limitado, son extraor-
dinariamente vulnerables para los grupos, cuyo apoyo, con razén
0 no, juzgan necesario para su permanencia. Este estado de de-
pendencia se traduce por la extrema complacencia con la que
uno y otros aceptan apadrinar los proyectos de que los grupos
privados o publicos, y a veces individuos influyentes, son los
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verdaderos promotores; como bien podemos observar en el pro-
yecto de ley expediente 4631-D-03 presentado por un grupo de
diputados reunidos con el fin de impedir la ejecucién del Contra-
to (Maria José Lubertino, Rubén H. Giustiniani, Héctor T. Polino
(pertenecientes al Pdo. Socialista), Nilda C. Garré (Alianza 2001),
Francisco V. Gutiérrez (Polo Social), Carlos R. Iparraguirre (UCR),
Hugo G. Storero (Alianza Santafesina), José Alberto Roselli
(Unipersonal) y Patricia C. Walsh (Izg. Unida).

En la mayoria de los casos es practicamente imposible descu-
brir los origenes exactos de las leyes, no sélo porque las influen-
cias han sido diversas y variadas, sino también a menudo porque
han actuado bajo la mascara del anonimato. Esto queda en evi-
dencia al ver la celeridad con la que se trato el tema en el Senado
y el apoyo casi unanime de sus miembros.

Pero los grupos no se contentan con solicitar el apoyo de los
legisladores con la intencién de hacer llegar al Congreso los
proyectos de ley favorables a sus intereses. Pueden participar
también con gran interés en la redaccion de los mismos. Si se
trata de un proyecto de gran importancia para un grupo particu-
larmente poderoso, se pondran, segun los casos, “expertos” a
disposiciéon de los protagonistas o adversarios del mismo; se pon-
dran en marcha todos los recursos del grupo para formar un
“bloque” de legisladores favorables o, segun sea el caso, opues-
tos como hemos visto anteriormente con los especialistas que
acompafan las posturas favorables y en contra del contrato y el
acuerdo. A veces, se forman durante meses verdaderos equipos
de especialistas o agentes de relaciones publicas como Juan Car-
los Villalonga, director de campafas de Greenpeace Argentina o
el del Lic. Eduardo Oteguy, gerente de INVAP, que dirigen abier-
tamente o desde las sombras negociaciones sobre acuerdos, acep-
tables a las diversas partes. Las presiones que estos equipos, en
representacion de intereses particulares, ejercen sobre los legis-
ladores son muchas y pueden ser muy eficaces, como en el caso
de la UIA sobre el diputado Arturo Lafalla, presidente de la
Comisidon de Energia y Combustible. A las influencias directas,
hay que afiadir aquellas canalizadas a través de la opinién publi-
ca. Tomemos el caso de la famosa manifestacion de Greenpeace
en las escalinatas del Congreso de la Nacién desplegando los
inodoros haciendo alusién a la basura nuclear que habriamos de
recibir de aceptar las condiciones del Contrato, lo que constituye
parte de las reglas del juego, tanto explicitas como implicitas,
puesto que si bien se da en el marco de procedimientos estable-
cidos por leyes y estatutos del Congreso, hay otras que las extra-
limitan.

Ademas, el personal de los secretariados del Senado y/o la
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Céamara de Diputados suele ser deficiente a un nivel tal que los
legisladores, por diversas causas, se ven obligados a buscar fuera,
en los servicios administrativos o grupos privados, las personas que
podrian guiarles o instruirles sobre tal o cual proyecto de ley. Por
ultimo, estos legisladores, preocupados por mantener y aumentar
su prestigio publico, no dudan en apoyarse en estos grupos, a
condicion de que estos demuestren que sus puntos de vista son
compartidos por una faccién mayoritaria de la opinion publica.

Por otro lado, el
El hecho de que la mayor parte del tra- hecho de que la ma-

bajo legislativo sea enviado para su YOr parte del trabajo

estudio a las diversas comisiones, fa- legislativo sea envia-
' do para su estudio a

cilita enormemente las actividades de a5 diversas comisio-
los grupos, puesto que estan consti- nes, facilita enorme-
tuidas por un numero reducido de per- mente las actividades

£ - . g de los grupos, pues-
sonas facilmente identificables y par- to que estin consti-

ticularmente vulnerables tuidas por un nume-
ro reducido de per-
sonas facilmente identificables y particularmente vulnerables. Pa-
ralelamente, los presidentes de las comisiones, elegidos por su
antigiiedad parlamentaria, son por lo general, personas muy co-
nocidas por los “lobistas” y acostumbran a estar unidos a ellos
por vinculos de amistad o interés particular. Por otra parte, las
comisiones suelen tener sesiones publicas para recoger la opinion
de los especialistas y otras personas interesadas. Estas sesiones
proporcionan a los grupos excelentes ocasiones para exponer sus
puntos de vista e influir favorablemente en la opinién publica, en
relacion a este punto notemos que cuando fue presentado el
proyecto en el Senado especialistas del Invap y la misma Embaja-
dora de Australia en Argentina Sharyn Minahan y el presidente
de la CONEA, Dr. José P. Abriata concurrieron a observar el resul-
tado del tratamiento de la cuestion. Finalmente, ocurre que los
representantes de los grupos, mas o menos disimulados bajo la
mascara oficial, son quienes preparan el trabajo de las comisio-
nes, rednen la informacién requerida y redactan las enmiendas.
Seria un error creer que los legisladores se oponen seriamente
a estos procedimientos. Al contrario, muchas veces son los prime-
ros en solicitar el apoyo de los grupos y en abrirles el acceso a las
comisiones. En efecto, son habitualmente los grupos quienes po-
seen la informaciéon indispensable para la redaccién y la aplica-
cion de las leyes que les conciernen.
Cuando un proyecto es presentado a la Camara o al Senado
por la comision encargada de estudiarlo, ya s6lo es objeto de
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procedimientos rutinarios. Los legisladores, por ultimo, confian
en los colegas que han participado en las deliberaciones de las
comisiones, y muy frecuentemente, sélo hay en la Camara un
numero restringido de diputados cuando se procede a la vota-
cion. Sin embargo, con motivo de los proyectos que han tenido
mayor relevancia y que han suscitado debates muy animados, el
voto reviste la importancia que le es regularmente concedida.

Al margen de esta descripcién del proceso interno cabe desta-
car que desde noviembre de 2001 el Acuerdo ha estado bajo
discusion en la Camara de Diputados y debido a las diversas
percepciones y reacciones que el mismo genera no ha podido ser
llevado al recinto para su aprobacién. Las comisiones emitieron
despachos favorables en Octubre de 2002. Sin embargo tambien
fueron emitidos despachos desfavorables en minoria (2) y se le
han realizado observaciones (3), con todo la cuestién no pierde
estado parlamentario.

Los jugadores en posicidon, desde el momento de la presenta-
cién del proyecto de ley en el Congreso durante el gobierno de
De la Rua, muestran que tanto la bancada oficialista como curio-
samente la oposicidn (PJ) del Senado emitieron su voto a favor de
la aprobacién del Acuerdo. Dicha situacién puede explicarse a
partir de considerar que la gestidon De la Rla se caracterizd, como
sostiene J. G. Tokatlian, por una “aquiescencia pragmatica”. Pa-
raddjicamente, la principal traba a su tratamiento se dio dentro
de la Camara de Diputados protagonizada ya no por integrantes
del Justicialismo sino por integrantes y ex integrantes del propio
oficialismo vy partidos de lzquierda y Socialistas, como los son
Izquierda Unida,
Polo Social, ARl y el
Pdo. Socialista, mas
proclives a la in-
fluencia de grupos
ambientalistas.

También podria

Los jugadores en posicion en el Con-
greso durante el gobierno de De la
Rlda, muestran que tanto la bancada
oficialista como curiosamente la opo-
sicion (PJ) del Senado emitieron su

leerse de esta situa-
ciébn un juego de
pactos en un doble
sentido, a partir de
fines e intereses
comunes entre inte-
grantes del oficia-
lismo y el principal
partido de la opo-
sicibn y por otro
entre los partidos

voto a favor de la aprobaciéon del
Acuerdo. La principal traba a su trata-
miento se dio dentro de la CAmara de
Diputados protagonizada ya no por in-
tegrantes del Justicialismo sino por in-
tegrantes y ex integrantes del propio
oficialismo y partidos de Izquierda mas
proclives a la influencia de grupos
ambientalistas



minoritarios como una forma de contrapoder. Todas las instan-
cias superpuestas constituyen las apuestas en base a las cuales se
desenvuelven los juegos.

Hacia unas primeras conclusiones

Como afirma Deutsch “en sus relaciones con el mudo exterior
los Estados pueden tratar de actuar segln su “caracter”, pero
acaso no llegan a tener éxito en la tentativa. Cuando hablamos
de poder queremos significar entonces la medida en que pueden
continuar teniendo éxito en la exteriorizacion de su carécter.
Dicho de otro modo, poder significa la capacidad de un Estado,
en este caso, para imponer extrapolaciones o proyecciones de su
estructura interna sobre el ambiente. En lenguaje mas sencillo,
tener poder quiere decir no tener que ceder. Poder en este senti-
do restringido, es la prioridad de la salida sobre la entrada™.*

Segun el mismo autor todo sistema auténomo de decision pue-
de llegar a reordenar su propia estructura interna, y estos cambios
pueden llegar a ser viables o patolégicos (funcionales o disfuncionales
en términos de Merton) haciendo hincapié dentro de estos ultimos
aspectos en la pérdida de poder, es decir, la pérdida de recursos y
dispositivos requeridos para lograr que el comportamiento del
sistema prevalezca sobre los obstaculos del mismo.

Estas acertadas palabras constituyen el punto de partida para
una serie de interrogantes mas que para una conclusién, la cual
ameritaria un analisis mas profundo y pormenorizado .

- ¢Es unanime la valoracion de la capacidad y el desarrollo tec-
nolégico como una de las dimensiones de desarrollo e instru-
mento de autonomia de nuestro pais?

;Depende la autonomia en el largo plazo de la utilizacién de

los recursos sobre los cuales se posee una ventaja comparativa?

¢Hasta qué punto las propias reglas de este juego politico
frustran un debate necesario para la construccién de una Poli-
tica de Estado?

Si definimos a la toma de decisiones como una politica que

implica sanciones severas, ¢no resulta una irresponsabilidad

politica la falta de compromiso, o la falta de exteriorizacion de
una postura definida?

La reticencia natural al tema, los silencios desatados por la

polémica que el tema trae consigo, generaron un estado de

confusién, ;podriamos afirmar entonces que este estado de
confusién devino en un estado de total inacciéon?

4 Karl Deutsch. Los nervios del gobierno. Modelos de Comunicacién y Control Politicos. Pag. 140. Ed.
Paidds. Bs As. 1969.
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