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RESUMEN

La industria de defensa ha sido definida como un é4rea prioritaria
para Argentina, tal como revelan documentos oficiales recientes.
En este contexto, el articulo propone una perspectiva analitica
para pensar las bases conceptuales sobre las cuales formular una
politica industrial y tecnoldgica que dedique esfuerzos sustantivos
para la generaciéon de capacidades auténomas mientras impulsa
iniciativas para la cooperacién regional. De este modo, el enfoque
adoptado distingue los niveles (nacional/regional) y sostiene que
primero debe definirse una politica doméstica que disponga de las
herramientas institucionales adecuadas y, complementariamente,
establezca objetivos y mecanismos que permitan articularla con
proyectos cooperativos.
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FROM DEFENCE TECHNOLOGICAL POLICY TO
THE CHALLENGES OF REGIONAL COOPERATION

ABSTRACT

Defence industry has been defined as a main area for Argentina,
as revealed in current official documents. Within this context, the
article proposes an analytic perspective so as to think conceptual
bases among industrial and technological policies, which dedicates
great efforts for the independent capacities as well as improving
regional cooperation. Like this, focus adopted distinguishes
different levels (regional and national) and states that first of all,
a domestic policy shall be established in order to propose proper
institutional tools and, also, establish objectives and mechanism
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which shall allow its use in cooperative projects.
Keywords: Industry and technology; Defense; Cooperation.

INTRODUCCION

La Reptblica Argentina desarroll6 desde 1922 con la creacién
de Yacimientos Petroliferos Fiscales (YPF), una serie de experiencias
muy relevantes en sectores industriales estratégicos. Entre ellos, el
siderometalurgico, el petroquimico y la quimica pesada, el gasifero, el
petrolero y el nuclear. Mas alla del proceso de desmantelamiento industrial
que comenz6 a mediados de los setenta y alcanzé su maxima expresién en
los afios noventa, ain son pocos los estudios realizados sobre trayectorias
especificas considerando su relevancia. Ademas, no s6lo parece pertinente
analizarlas con una mirada historica, sino también es necesaria una
evaluacion critica de las diversas politicas industriales implementadas para
extraer ensefianzas (algunas excepciones DEL RfO, 1964; SABATO, 1969,
1972; SCHVARZER, 2003; THOMAS; VERSINO; LALOUF, 2008; BELINI;
ROUGIER, 2009; ROUGIER, 2010). Por cierto, esta afirmacién es ain mas
evidente en relacién a la investigacion sobre la Industria y Tecnologia
de Defensa (en adelante, ITD), ya que también fueron importantes los
esfuerzos en los campos aeronautico, naval, armamentos y blindados y
aeroespacial (algunas excepciones DE PAULA; MARTIN; GUTIERREZ,
1980; ANGUEIRA; TIRRE DE LARRANAGA, 1995; BURZACO, 1995;
ALEMANZOR, 1997; HALBRITER, 2004; ARTOPOULOS, 2007; BLINDER,
2011, 2012; DA PONTE, 2010; 2011).2

Al respecto, es esencial preguntarse, en linea con lo que propone
Hurtado de Mendoza (2010, p. 11), cémo es posible formular politicas

2 En relacién a las industrias para la defensa, su evolucién puede dividirse en cuatro grandes
periodos que se delimitan a partir de las particularidades de mayor relevancia que configuraron
a cada uno. El primero abarca los origenes de las Fébricas Militares y estd asociado a las
consecuencias de la Primera Guerra Mundial respecto de las concepciones estratégicas
militares vigentes. En él surgen las bases de la corriente militar-industrial nacional pero
también se perfila el desarrollo relativamente aislado que tuvieron las industrias militares
con respecto a la industria argentina en general en su evolucion histérica. Esta caracteristica
limité las potencialidades del sector. El segundo periodo abarca desde comienzos de 1940
hasta la caida del gobierno peronista y representa una de las etapas de mayor avance del
sector militar-industrial, diferenciado por la confluencia de intereses proindustrialistas en
la conduccién de organismos estatales. El tercer periodo, se extiende desde 1955 hasta 1976,
marcado por la inestabilidad institucional y la desorientacion estratégica. El altimo periodo
comenzo a partir del golpe de Estado de 1976, cuando se produjo una profunda reorientacion
de la estructura econémica hacia la economia financiera y de servicios. De este modo, la politica
de desregulacién y apertura, endeudamiento y de desproteccién de la industria argentina
generaron las condiciones para la precarizacion general de la economia, situacién que impacté
negativamente en el sector de la Defensa en la década del ochenta que terminaria en el proceso
de desmantelamiento a principios de los afios noventa (DA PONTE, 2010b).
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publicas para estos sectores desconociendo en profundidad sus recorridos y
los de las instituciones vinculadas e indagando en los aciertos y los errores.?

Actualmente, la conduccién politica del pais ha establecido entre sus
objetivos el fortalecimiento de la industria de produccién para la defensa
tal como revela la Directiva de Politica de Defensa Nacional (DPDN)*,
documento de cardcter sectorial que inaugura el Ciclo de Planeamiento,
en el cual se explicitan los lineamientos centrales de la politica de defensa
nacional y de la politica militar.’> Asimismo, en el plano regional el Consejo
de Defensa Suramericano (CDS), en el cual Argentina desempefia un rol
muy activo, ha dispuesto entre sus prioridades la cooperacion en la esfera
de ITD. Este propésito ha sido expresado tanto en su estatuto de creacion
como en los planes de accién que orientan las iniciativas del Consejo (Eje 3:
Industria y Tecnologia de Defensa: 2009-2010 /2010-2011 y 2012).

En definitiva, pese al caracter estratégico y su significado en términos
de poder nacional (PAARLBERG, 2004; SEMPERE, 2006; LONGO, 2009;
SOUSA MOREIRA, 2011; SANJURJO JUL, 2011), a los notables antecedentes
nacionales, a las manifestaciones institucionales recientes reflejadas en los
documentos referidos, e inclusive considerando la existencia de una frondosa
bibliografia autéctona dedicada a reflexionar sobre la integracion regional,
llamativamente el estudio de la “cuestién tecnolégica” y su vinculacion con
la politica de defensa, ya sea en la dimensién auténoma o en la cooperativa,
ha permanecido en un lugar relegado de la agenda académica.®

Por lo tanto, este trabajo busca una aproximacién a una problematica
extremadamente compleja. Uno de los aspectos que lo vuelve méas equivoco
es que los objetivos politicos, econdmicos y estratégico-militares influyen
tanto en el plano nacional como en el cooperativo, pero operando bajo

% Se considera que “no es posible elaborar politicas para las actividades de investigaciéon
y desarrollo tecnolégico aptas (...) sin un conocimiento exhaustivo de las trayectorias
institucionales, de los intentos previos de consolidacion de un ‘sistema’ institucional y de las
razones que los obstaculizaron” (HURTADO DE MENDOZA, 2010, p. 30).

* La Directiva dice: “MINISTERIO DE DEFENSA debera continuar con el proceso de
fortalecimiento y profundizacién del desarrollo de la Industria de Produccién para la Defensa
(...) Deberdn promoverse los cambios necesarios a efectos de lograr un sistema cientifico
y tecnoldgico de la Defensa efectivamente coordinado y funcional” (ARGENTINA, 2009).

° Argentina adopt6 la metodologia de planeamiento por capacidades en el afio 2007. En
relacion al Planeamiento, se define como el “proceso esencial e insustituible del Sistema de
Defensa Nacional en lo que refiere a la definiciéon de todos los subsistemas del Instrumento
Militar: recursos humanos, infraestructura, logistica, material, informacion, adiestramiento,
organizacién y doctrina” (Decreto 1729/07)

¢ Este trabajo define a la tecnologia “como el conjunto ordenado de conocimientos utilizados
en la produccién y comercializacién de bienes y servicios” (SABATO, 1975; LONGO, 2007).
Loégicamente, son de particular interés aquellas con potencial aplicacion en el campo de la
Defensa Nacional.
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distintas l6gicas. Esto es central, por ello, hay que identificar las diferencias.
Es decir, se debe reflexionar desde que posicién un pais coopera y con qué
finalidad, evitando confundir los niveles. El caso de Brasil evidencia este
argumento. Mientras que el pais participa del CDS, contintia generando un
conjunto de instrumentos para el fortalecimiento de su propia base industrial
de defensa (FERNANDES, 2004; BRASIL, 2008; LONGO, 2009; CORREA,
2010, 2011; LEL.., 2013).7

En otras palabras, pensar la cooperacién regional obliga a reflexionar
a la vez en la propia politica argentina en ITD, partiendo de distinguir
como las variables intervinientes inciden en cada nivel. Asi las cosas, se
formulan los siguientes interrogantes para orientar el trabajo: ;Cuéles son
las caracteristicas y condicionantes para elaborar una politica industrial y
tecnoldgica en el drea de defensa? ; Como se articula el desarrollo auténomo
con la dimensién cooperativa?

De todas maneras, antes de analizar y/o comparar politicas e
instrumentos especificos, o proponer potenciales estrategias para avanzar en
acuerdos regionales, parece mas relevante enmarcar el debate. Igualmente,
un escrito de estas caracteristicas apenas apunta a realizar un aporte al tema
y presentar enfoques analiticos que puedan, eventualmente, constituir los
fundamentos de futuras politicas ptblicas en la materia.

Con todo, el articulo se organiza de la siguiente manera. Primero analiza
el doble caracter, politico-estratégico y econdmico-industrial, de la industria
y tecnologia de Defensa. Luego, considera algunos elementos de su relaciéon
con el contexto internacional para dar cuenta de su vinculacién con el poder
en el sistema internacional. Sobre estas bases, procura una aproximacién
que ayude a dilucidar las complejidades intrinsecas y los multiples aspectos,
en los planos nacional e internacional, que deben tenerse en cuenta como
referencia para elaborar una politica industrial y tecnolégica en Defensa y,
desde alli, pensar en la articulacién efectiva de una estrategia suramericana
y la concrecién de programas de cooperacién que favorezcan la generacion
y/o fortalecimiento de capacidades de los instrumentos militares de los
paises de la regién. Concluye con los principales desafios tanto para la

7 Amarante (2011) define que “a obtencao da tecnologia militar passa a ser o alvo das bases de
defesa de C&T, de P&D, de Infraestrutura, de Producéo e de Logistica. A integracdo funcional
dessas cinco bases compde a espinha dorsal para a capacitagdo tecnolégica militar de um pais,
sinteticamente cognominada por Base Industrial de Defesa (BID). O sucesso da BID decorre do
trabalho conjunto e harmonico do setor produtivo, normalmente realizado pela gestao privada,
e do setor de desenvolvimento, usualmente a cargo da gestdo ptiblica”. Otro autor, Brick (2011)
propone utilizar el concepto mas amplio de Base Logistica de Defensa (BLD) ya que considera
que incluye la “participacdo de diversas instituicdes nacionais no que concerne a pesquisa e
desenvolvimento (CT&lI), producdo, manutencao, inteligéncia tecnoldgica, financiamento e
mobilizagdo de material de defesa (...)".
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dimensién nacional como para la cooperacién regional.

PERSPECTIVA DE ANALISIS Y CONCEPTOS ORIENTADORES

Desde los siglos XVII y XVIII, la guerra acompafié al proceso de
consolidacién del Estado moderno. En ellas, los tipos de fuerzas militares, la
estrategia, la técnica y los armamentos fueron variando en concordancia con
ese proceso de consolidacién y con el progreso de la revolucién industrial ®
En el siglo XX, los avances de la ciencia y la técnica dieron un salto cualitativo
y generaron nuevas tecnologias que se estructuraron ciertas industrias
que por su incidencia sobre la estructura productiva se perfilaron como
estratégicas.’ De esta manera, el nivel de desarrollo cientifico-tecnolégico
comenzo a constituir uno de los indicadores méas contundentes del poder de
los Estados en las relaciones internacionales.'’ Desde entonces, la guerra y las
industrias estratégicas; la Defensa Nacional y la tecnologia, han expresado
una relacién interdependiente que se fue retroalimentando a partir de la
propia dindmica de los conflictos e impulsando a la vez la industrializacién
de los paises.

En efecto, como la fortaleza de los paises industrializados se sustenta
en sus capacidades tecnolégicas, disponen una baterfa de instrumentos y
herramientas institucionales de apoyo a sus industrias estratégicas, entre las
que se encuentran las de defensa, asi como a sus empresariados nacionales.
Después el modelo industrial emergente de cada uno se configura con
arreglo a las particularidades e idiosincrasia de cada caso, ya sea més liberal
como Estados Unidos e Inglaterra o mas estatista como el caso francés, el
ruso o el chino. Al respecto, pueden mencionarse muchas experiencias que
confirman que la industria de defensa demanda necesariamente su decidida
y activa participacion (]OAO; FISCHMANN, 2004; DER GHOUGASSIAN,
2010; SANCHEZ ANDRES, 2010).

8 Sobre esta cuestion, Hurtado de Mendoza (2010, p. 22) revela que “el discutido lugar del factor
técnico en la revolucion industrial desencadenada a fines del siglo XVIII, la concrecién de la
simbiosis entre la actividad cientifica y la industria y el vinculo entre investigacion cientifica y
tecnolégica para uso militar desde mediados del siglo XIX, son algunos ejemplos de procesos
claves en la trayectoria geoeconémica y geopolitica de los paises avanzados”.

° Industrias Estratégicas son aquellas que a partir de sus efectos de aprovisionamiento y
propulsién en la produccion (Backwards y Forward linkages), es decir, por los insumos que
demandan para poder producir (aprovisionamiento) y por los bienes producidos, promueven
otras industrias y/o bienes que son fundamentales para el desarrollo econémico, tecnolégico
e industrial de un pafs. En tal sentido, responden a esta concepcién la industria energética
(petréleo y gas), siderometaltirgica, nuclear, quimica pesada, petroquimica, naval, blindados
y mecanizados, aeroespacial (DA PONTE, 2010b).

19 Guimardes (2003) sefiala que la ciencia y la tecnologia, asi como la educacién de calidad son
factores que influencian de forma decisiva el desarrollo econémico de los Estados.
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En funcién de lo anterior, es pertinente preguntarse hasta qué punto
puede desarrollarse la ITD separada de la estructura productiva y qué
ensefianzas pueden obtenerse del desarrollo aislado que exhibieron algunas
experiencias en la argentina."* En tal virtud, la eleccién del enfoque sabatiano
como herramienta de diagnostico e intervencién para la formulacion de la
politica industrial y tecnoldgica de la defensa resulta el mas apropiado.’

Con esta perspectiva, el “Gobierno” (G), comprende al conjunto de
instituciones responsables de: a) garantizar la defensa de los intereses
nacionales; b) formular la politica nacional en industria y tecnologia de
defensa (asi como la de cooperacién regional e internacional) y disponer
la correspondiente movilizacién de recursos; c) articular la politica del
sector defensa con la infraestructura cientifica-tecnolégica nacional y con
la estructura productiva; d) generar y sustentar la demanda y promover las
exportaciones; e) invertir en infraestructura; f) financiar tanto la produccién
como la demanda (en especial de las PYMES); g) relacionarse con otros
Estados para la apertura de mercados; h) garantizar las actividades de
Investigacién y Desarrollo a través del aporte de una parte sustancial de los
recursos econdmicos utilizados para estas actividades; i) disefar instrumentos
e implementar mecanismos de fomento; j) mejorar la arquitectura juridica
para generar condiciones que favorezcan el surgimiento y/ o fortalecimiento,
segun el caso, de las empresas de defensa (ptblicas, mixtas o privadas).
La “Estructura Productiva” (EP) conformada por el conjunto de todos los
sectores productivos, que proveen los bienes y servicios que demanda
este sector y que deben aportar la otra parte del capital necesario (Base
Industrial). La “Infraestructura cientifico-tecnolégica” (ICT) se compone
del sistema de educacion, los laboratorios, institutos y centros en los cuales
se realiza I+D, tanto estatales como privados (Base Cientifico-tecnolégica).

Enrelacién a la dimensién cooperativa, este trabajo adopta la propuesta
del nuevo regionalismo, en razén de que no considera a las regiones
simplemente como organizaciones formales ni como algo dado, sino que
las entiende como construcciones y deconstrucciones inmersas en el proceso
de transformacion global y que responden a una légica multidimensional
que excede en el entendimiento de las actividades regionales a los acuerdos

" Para un estudio general de las experiencias del sector de industrias de defensa puede verse
da Ponte, 2010a Sobre la trayectoria particular de la Fabrica Militar de Aviones y la industria
aeronautica argentina puede consultarse da Ponte, 2010b.

12 Se concibe al desarrollo cientifico-tecnolégico e industrial como “una accién [planificada
y] coordinada entre tres elementos fundamentales: Gobie(no, Infraestructura Cientifico-
Tecnolégica y Estructura Productiva” (el agregado es mio, SABATO, 1968).
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de libre comercio o a los regimenes de seguridad.” Es decir, no tienen una
forma estatica sino, por el contrario, dindmica en su desarrollo y abierta al
cambio y la adaptacién.* Por eso reconoce la posibilidad de avanzar hacia
una mayor profundidad en la integracién, mantener el status quo o retroceder
hacia una potencial desintegracién. De esta manera, es fundamental tanto para
comprender su naturaleza como para poder explicar el proceso, ubicar como eje
a las condiciones particulares y la trama histdrica, aceptando la posibilidad de
diversos modelos (FARRELL, 2005)."® De este modo, es esencial la interaccién
entre regionalismo y regionalizacién, en tanto puede impulsar la formacién
de redes regionales que busquen profundizar los niveles de cooperacién, asi
como la emergencia de actores regionales y/o organizaciones.

INDUSTRIA Y TECNOLOGIA DE DEFENSA: CARACTERISTICAS
DIFERENCIALES

El estudio de la ITD entrafia una complejidad particular no siempre
contemplada por los responsables de concebir las estrategias y formular las
politicas ptblicas derivadas en esta esfera. El tipo de bien/producto y sus
implicancias en términos de poder y las dificultades emergentes propias de
una actividad industrial asociada a bienes con cierta intensidad tecnolégica,
son caracteristicas definitorias. Asi, su especificidad distintiva se debe a la
interaccién permanente entre dos aspectos condicionantes que la atraviesan.

En este sentido, cualquier consideracién que se realice sobre la ITD
demanda partir de su doble caracter, politico-estratégico (militar y cientifico-
tecnolégico) y econémico-industrial. Esto a su vez supone apuntar dos

13 Al revisar la literatura tedrica utilizada para analizar procesos de integracién regional,
se descubre la existencia de un importante sesgo. Por lo general, la experiencia europea es
considerada el modelo de referencia a partir del cual se busca tanto identificar las variables
intervinientes como explicar el proceso con la finalidad de aplicar las conclusiones a otros
contextos. Esta tendencia es frecuente al margen del punto de vista particular que haya sido
elegido. Sin embargo, como advierten Malamud y Schimitter (2006), no existe ninguna teoria
prevaleciente que sea capaz de explicar el por qué y como funcioné esa integracion, pese a
las numerosas investigaciones registradas. De todos modos, ello no quiere decir que algunas
lecciones de esa experiencia, ya sean generales o particulares, no puedan contribuir. En todo
caso, el problema se genera al adoptar marcos prescriptivos disefiados en otros contextos,
apartdndose de la situacién historica concreta tanto politica como econémica y social de cada
region.

4 El regionalismo es conceptualizado como la politica y el proyecto en el cual tanto los Estados
como actores no estatales cooperan o coordinan estrategias dentro de una determina regién. El
objetivo es perseguir y promover metas comunes en una o més areas, pudiendo operar tanto
en el nivel estatal como en el de otros actores sociales, aunque Soderbaum (2008) apunta que,
generalmente, el concepto esta asociado a un programa formal (conducido por el Estado).

5La regionalizacién hace referencia, en su significado mds bésico, al proceso de concentracion
de actividades a nivel regional (por caso comercio, ideas e incluso conflictos). Igualmente, en
un plano de mayor abstraccién implica cooperacién, integracién, cohesién y lo que podria
referirse como la creacién de una identidad regional (SODERBAUM, 2008, p. 3).
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cuestiones potencialmente problematicas, una especifica y otra mucho
mas general que la contiene. La primera, se relaciona a ciertas tendencias
economicistas que subordinan su caracter estratégico a criterios econémicos.
La segunda, se refiere a aquellos paises en los cuales la politica industrial
y tecnolégica de defensa se concibe desligada de la Estrategia Nacional de
Desarrollo (END).16

En el plano politico-estratégico, las motivaciones para la instalaciéon
de la ITD han sido intensamente debatidas por la literatura especializada
(DAGNINO, 2010). Sin entrar en el detalle de esos debates, en lo que
parece haber cierta coincidencia es que las causas y la racionalidad no son
econdmicas ya que tienden a ser deficitarias por lo general, sino estratégicas
y geopoliticas. La razén es el derecho de las naciones a su defensa nacional.
Igualmente, disponer de una ITD es el resultado de la eleccién de un pais
que parte de los intereses nacionales y objetivos contribuyentes en la que
influyen la apreciacién del escenario internacional de defensa, la politica
externa y la evaluaciéon de costos/beneficios de las opciones produccién
versus importacion (make or buy). En consecuencia, no puede concebirse
en abstracto, sino en funcién de objetivos determinados por la politica
y/o estrategia de defensa. El planeamiento estratégico debe ser la guia
que oriente el tipo de produccién. De hecho, las necesidades se definen
con arreglo a la estrategia militar propia y al consecuente disefio del
instrumento militar, asi como el tipo de conflicto bélico que (se estima)
podria eventualmente enfrentarse.

En cuanto a los aspectos cientifico-tecnolégicos, este trabajo se aparta
del concepto de spin-off"”, uno de los pilares de legitimacién ideoldgica
del “complejo industrial-militar”, al punto de afirmarse que existiria una
tendencia intrinseca a la investigacién militar, en funcién de su contenido
tecnolégico, de producir un impacto positivo en el sector civil, y de alli, al
conjunto de la economia. Esto ha llevado a perseguir una dindmica cientifico-
tecnolégica que se habria tornado independiente de los condicionantes
politico-estratégicos y econdmico-industriales.

En las ultimas décadas hay investigaciones que compararon programas
de 1&D con contenidos y caracteristicas formales andlogas demostrando

16 Adoptamos la definicién de Bresser Pereira (2006) que dice: “(...) 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 més capaces de competir”.

7 Puede definirse Spin-off basicamente como la transferencia de tecnologia desarrollada en el
sector militar al civil. Surgi6é después de la Il Guerra Mundial en funcién de la transferencia
real para el sector civil del conjunto de innovaciones desarrolladas intensivamente en la esfera
militar.
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que ha sido mayor el impacto de los programas civiles en términos de
avance del conocimiento. Enfocados en estas cuestiones, algunos autores
han demostrado la tendencia, presente en los paises avanzados, de que
innovaciones originadas en el sector civil, después de convenientemente
testeadas, son aplicadas con éxito en el sector militar (spin-in) (REPPY,
2000; JAMES, 2004)." En todo caso, el punto central no pasa tanto por cual
sector es el que genera la tecnologia, sino cémo aprovechar y fomentar la
interrelacién entre la estructura productiva y la infraestructura cientifico-
tecnolégica general con la ITD.

En el plano econémico, en funcién de los progresos tecnolégicos
observados en los armamentos, sobre todo desde mediados del siglo XX,
el viejo esquema de fabricas militares se transformé en una actividad
donde intervienen un conjunto de actores nacionales e internacionales con
diferentes intereses. Por eso, si bien la decisién de invertir en ITD en términos
econdémicos (en lugar de adquirirlos en el exterior) depende del interés y
la visién que el Estado le otorgue, es necesaria la existencia de un nivel de
demanda interno coherente con la escala de produccién industrial minima
rentable y, complementariamente, es muy relevante para su sustentabilidad
la capacidad del pais para exportar.

No obstante, es menester agregar que ningtin pais implanté en el mundo
una industria de defensa para intentar obtener ganancias econdémicas,
impacto social o crear empleo. La decisién se relaciona con asegurar la
soberania sobre las capacidades tecnolégica e industrial de un sistema
de defensa. Entonces, el objetivo de exportar material de defensa se da
consecutivamente con el propdsito de amortizar las inversiones realizadas
para su produccién. En ese caso, debe considerarse como se organiza el
mercado de armas, quiénes son los competidores y quiénes son los clientes
potenciales.

Por otra parte, una cuestion fundamental del debate en aquellos paises
suramericanos que han decidido tener industria de defensa se centra en
la supuesta disyuntiva entre la correspondiente asignaciéon de recursos e
inversiones para su desarrollo y el costo de oportunidad respecto a otros
sectores que generan crecimiento econémico y bienestar de la poblaciéon.
En este articulo se considera que la Estrategia Nacional de Desarrollo debe
impulsar y fortalecer al conjunto de las fuerzas productivas nacionales,

® Adoptamos la definicion de Bresser Pereira (2006) que dice: “(...) es un conjunto de valores
y no En caso de que se acepte como verdadera la idea de spin-off se manifieste en los paises
avanzados, cabe igualmente un analisis especifico para la realidad de los paises periféricos,
dotados de una capacitacién cientifico-tecnolégica e industrial y de recursos publicos para
invertir en el sector mucho menor (DAGNINO, 2010, p. 101-107; 153-160).
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promoviendo la tecnificaciéon de la economia primario-exportadora, la
industria liviana vinculada al bienestar general y, fundamentalmente,
a las industrias estratégicas, entre ellas, las de defensa. Ahora bien, la
emergencia y consolidacién de un desarrollo auténomo sustentable
dependerd, como lo demuestran las experiencias de las economias
industrializadas, de los esfuerzos que se concreten fundamentalmente en
los sectores estratégicos.

En términos industriales, actualmente la ITD requiere importantes
recursos para el financiamiento (tanto de la produccién como de la
demanda); exige cada vez mayores economias de escala (se vincula con los
indices minimos de rentabilidad econémica y productividad, lo cual es muy
complicado en un pequefio mercado ya que atenta contra las condiciones
de precio y calidad para competir con la industria extranjera); demanda
mano de obra calificada (la educacién cientifico-tecnolégica es un factor
basico); procesos dindmicos de produccién (con légicas diferenciales en cada
industria); una sofisticada comercializacién (que involucra a los Estados); la
necesidad de entendimientos de largo plazo y, primordialmente, el apoyo
estatal a través de instrumentos y mecanismos de fomento y promocién.
Por eso, es central la funcién articuladora del Estado (Gobierno) con la
infraestructura cientifico-tecnolégica y con la estructura productiva, debido
a que ademads de promover sinergias positivas puede evitar duplicaciones
innecesarias (DA PONTE, 2010b; 2011).

LA INDUSTRIA DE DEFENSA Y EL CONTEXTO INTERNACIONAL

Si bien las primeras décadas del siglo XXI se caracterizan por la
especulacion financiera y una crisis econémica en curso, la industria sigue
siendo el motor del desarrollo econémico y de las capacidades cientifico-
tecnolégicas de los paises. Ello se observa en la base de sustentacién
y configura, a la vez, la fuente central de su poder militar (GARCIA
VARGAS, 2011; SANJURJO JUL, 2011). Esto se refleja en el volumen de
recursos destinado a Defensa en promedio del PBI: Estados Unidos (4,7%),
Francia (2,5%), China (2,1%), Rusia (4,3%), Reino Unido (2,7%), asi como
en la masa de dinero utilizada para la adquisicién de armamentos (SIPRI,
2010). Evidentemente, en cada caso debe considerarse que los respectivos
porcentajes de PBI suelen diferir considerablemente de acuerdo al tamafio
de los paises. Sin embargo, estos indicadores demuestran el grado de
importancia relativa que esas sociedades le otorgan.

Por otro lado, entre las principales tendencias de las tltimas décadas
se destaca una relativa internacionalizaciéon de las industrias de defensa.
Este fenémeno, originado durante la guerra fria, sufri6 transformaciones
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cualitativas luego de la misma (DER GHOUGASSIAN, 2010)." No obstante,
si bien efectivamente se ha desarrollado una dinamica propensa a la
internacionalizacion de las grandes empresas de armamentos, analizarla
como un dato de la realidad sin tener en cuenta ciertas variables puede
derivar en conclusiones inadecuadas. Hay dos aspectos fundamentales
que no pueden soslayarse. Primero, el hecho de que cada potencia se ha
reservado el control de determinados sectores y/o tecnologias para si
misma. Al respecto, es oportuno insistir con que el tipo de bien/producto
es de cardcter estratégico y tiene implicancias en términos de poder en el
sistema internacional (MORAES, 2012).% Segundo, las experiencias revelan
que son los Estados (y sus intereses) los que estan detras de las empresas, lo
cual contradice aquellas posturas que pretenden aplicar a la ITD las reglas
de libre mercado (SANJURJO JUL, 2011).?" Evidentemente, en el escenario
internacional los procesos no son unidireccionales.

Asi las cosas, en lo que parece haber una suerte de acuerdo implicito
entre las economias industrializadas es en mantener el statu quo diferencial
entre ellas y los paises emergentes, sobre todo en la esfera de ITD. Ello
se evidencia a través de acciones coercitivas que prohiben que ciertas
tecnologias estén disponibles, incluso por medio de la transferencia
tecnolégica. Segin Dagnino (2010), existen numerosos ejemplos recientes
que muestran cuan subordinadas estan las iniciativas nacionales,
relacionadas a las tecnologias sensibles, a los intereses de las potencias
y a las disposiciones internacionalmente aceptadas (FERNANDES, 2004;
DAGNINO, 2004, p. 90-91; SEMPERE, 2006; CORREA, 2011).22 Como se
observa, son los intereses geopoliticos los que imponen ciertas légicas en
el campo de la ITD. En todo caso, es central tener presente que el fondo de
la cuestién es de orden politico-estratégico y no de capacidades técnicas.

19 Khatchik Der Ghougassian dice “las empresas de produccién armamentista tuvieron que
acomodarse a lalégica de la competencia que impuso el mercado global. Las grandes fusiones
de las industrias europeas y norteamericanas en la década de 1990 reflejan la exitosa adaptacién
de estas empresas a la l6gica de la globalizaciéon” (2010, p. 12, 13).

% Por mencionar uno de tantos ejemplos, Francia explicita en su Libro Blanco de Defensa (2008)
que el tema del armamento nuclear queda bajo la érbita exclusiva de las decisiones propias.

2 En palabras de José M. Sanjurjo Jul “Los economistas liberales sostenian hasta muy
recientemente que las que competian en el campo internacional eran las compafias no las
naciones, sin embargo la experiencia mas reciente contradice -o al menos modifica- esta
afirmacion, porque a lo que estamos asistiendo es que, cada vez mas naciones acttian con
estrategias competitivas globales e integradas gobierno-industria” (2011, p. 40,41).

2 Luiz Pedone (2009) ha escrito sobre estos mecanismos a los que define como cercenamiento
tecnolégico, y consisten en “el conjunto de acciones practicadas por Estados, grupos de Estados,
organismos internacionales o empresas y consorcios de empresas para bloquear, denegar,
restringir o dificultar el acceso a bienes y tecnologias sensibles, por parte de instituciones,
centros de investigaciéon o empresas de otros paises”.
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Otro punto a destacar se refiere a lo que este trabajo identifica como el
paradigma de la “hipersofisticacién tecnolégica” de los asuntos militares®
cuyo origen data de los afios setenta. En aquella década comenzé a
desarrollarse en los paises industrializados, aunque fundamentalmente
en Estados Unidos, una propension a la fabricacién de sistemas de armas
que pese a su costo creciente (en 1&D y produccién), exhibian soluciones
tecnolégicas poco efectivas e inclusive desventajosas en los escenarios de
operacion. Por caso, tiempos y costos de mantenimiento excesivamente
altos, demanda de calificacién para su operacién incompatible con el
entrenamiento militar, entre otras. Acompafiando este proceso, los
intereses corporativos del llamado “complejo militar-industrial” inflaron
artificialmente de costos (DAGNINO, 2010). Como sustento intelectual
para dar justificacién académica, surgié en la literatura el concepto de
Revoluciéon de los Asuntos Militares (RAM), la cual coloca a la tecnologia
militar como la variable determinante (BITZINGER, 2008). Esto pone el
énfasis en una légica que “impone” la necesidad de contar con los sistemas
“altimo modelo” , si ello no es posible, entonces la derrota posiblemente
esté asegurada (“tener el segundo mejor caza-bombardero implica la muerte
y la derrota”, SCHEETZ, 2011, p. 48). Al respecto, es elocuente la sentencia
que afirma que “hay una tentacién de usar equipo de segunda calidad. Esto
puede ser bueno en tiempo de paz pero no en la guerra” (KIRKPATRICK,
1997). En esa linea, Sempere (2006, p. 32) dice que “hoy en dia, la presion
tecnolégica es tan elevada que en ciertas naciones se desarrollan, sin pausa,
nuevas armas y sistemas para incorporar los tltimos avances”.

DE LA POLITICA TECNOLOGICA DE DEFENSA A LOS DESAFIOS DE LA
COOPERACION REGIONAL

UN INTENTO DE DIAGNOSTICO

Al momento de rastrear antecedentes referidos a la ITD en América
del Sur, ademas de observarse una variedad de trayectorias en términos
histéricos, se identifican dos tipos de elementos subyacentes: convergentes
y divergentes (FRANKO, 1995, 1996, MANI, 2011; DA PONTE, 2011, 2012).
Entre los primeros, se destaca la dependencia relativa de todos respecto
de los paises industrializados en materia tecnolégica e industrial. Entre

2 Dagnino (2010, p.157) dice sobre esto que “Expresiones como “arsenal barroco”,
acufiado por Mary Kaldor, sirvieron para marcar la constatacion de que la
introduccién en los armamentos de sofisticaciones tecnoldgicas excesivas terminaba
por tener un efecto criticable”.
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los aspectos divergentes, se registran casos en los cuales se opté por
un perfil importador de tecnologia extranjera, mientras que en otros se
emprendieron experiencias orientadas por la busqueda ciertos margenes
de autonomia tecnolégica. Esta situacion tiene dos efectos simultaneos.
Por un lado, vuelve mas complejo el asunto ya que supone admitir la
existencia de intereses heterogéneos entre los paises de América del Sury,
por el otro, representa una variable esencial que impacta en la posibilidad
de articular - o no - una estrategia cooperativa.

Por otro lado, en cuanto a los aspectos cientifico-tecnolégicos en
general y a su correlacién con la ITD, histéricamente se observa en la
region una serie de dindmicas que merecen exponerse. Primero, la ruptura
entre educacién-ciencia y tecnologia-produccion, lo cual es consecuencia
de haber corrido del centro del analisis las implicancias politicas de
la tecnologia (UMEREZ; DI BELLA; PEREZ, 1991). Segundo, una baja
capacidad de utilizacién del potencial cientifico para la innovacién
tecnoldgica evidenciada por la dificultad en enlazar los avances y progresos
de las instituciones ptblicas (universidades e institutos de investigacién)
con la produccién tecnolégica de las empresas ptblicas, mixtas o privadas.
Tercero, la falta de conexién entre la mano de obra capacitada para 1&D
formada por las universidades y las empresas. Por lo general, muchos
de esos profesionales altamente calificados trabajan en instituciones del
gobierno, o lo que es mas comun, en universidades. Cuarto, el sector
privado posee una conducta en materia de I&D e innovacién contraria
a la creaciéon de las condiciones que podrian permitir la absorciéon de
tecnologias generadas en el pais. Esto es el resultado de una racionalidad
caracterizada por un patrén de consumo imitativo de los paises avanzados,
lo cual perjudica la realizaciéon de 1&D local.

Con respecto a lo dltimo, la discusién reviste cierta dificultad
particular por cuanto plantea una supuesta disyuntiva entre la btisqueda
de autonomia a la que aspiran las Fuerzas Armadas a fin de aumentar su
libertad de accién y las preferencias de esos mismos actores de poseer las
altimas tecnologias, s6lo disponibles para las grandes potencias, lo cual
obliga a importar. Este razonamiento ha influido e influye profundamente
en el pensamiento militar de los paises de la region. Bajo la suposicién
de un riesgo inminente que muchas veces carece de fundamentos, ciertos
actores ejercen presioén para disponer lo antes posible de sistemas de armas
de tltima generaciéon. No solo es pertinente preguntarse a qué intereses
responde esta légica sino que planteado en estos términos, se corre del
centro del andlisis a la politica y a la estrategia y se induce a una dindmica
referenciada en la situacién de los paises industrializados, sin valorar en su
justa dimensioén las diferencias cualitativas entre éstos y los suramericanos.
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Esta situacién se agravé durante los afios noventa cuando el paradigma
predominante promovié que las funciones del Estado debian reducirse
a la minima expresién. Este abandono tuvo como principal sintoma la
inexistencia de planeamiento de largo plazo y una fuerte presion acerca
de las caracteristicas que “debia” tener la “insercién competitiva” en la
globalizacién por parte de los paises de la region. En el trasfondo de estos
argumentos subyacia que “Dificilmente se podrian alcanzar niveles de
eficiencia semejantes a los de las tecnologias mas modernas utilizadas
por esas empresas para producir bienes adecuados a los mercados que
ellas controlan” lo cual segtin esta vision “volvia prohibitivo o irracional
el desarrollo de variantes tecnolégicas propias” (DAGNINO, 2010, p.196).

Todas estas circunstancias impactan negativamente en diversas
esferas. Por un lado, limitando concretamente el desarrollo de las
capacidades de defensa sobre bases propias. Por el otro, mas relevante
adn, condicionando sus opciones disponibles. Esto es producto de las
presiones internacionales pero también del modelo de industrializacién
que histéricamente siguieron los paises de la region, por el cual la Base
Logistica de los sistemas de defensa se apoya en la adquisicién de paquetes
tecnologicos llave en mano.*

Ademas, enla posibilidad de competir, cada pais de manera individual,
bajo las reglas de un mercado en el que poco o nada puede incidir, lo cual
incrementa la presion sobre sus sectores de ITD (reales o potenciales). De
manera similar, durante el siglo XX las industrias de defensa se vieron
perjudicadas por la oferta de rezagos de guerra a precios casi de remate lo
que termind favoreciendo la compra al extranjero y perjudicando proyectos
de desarrollo auténomo (BERTAZZO, 2003; DA PONTE, 2011).

UNA POLITICA TECNOLOGICA PARA LA DEFENSA

La politica nacional en ITD debe formularse en el marco de una
Estrategia Nacional de Desarrollo que promueva el desarrollo del conjunto
de las fuerzas productivas nacionales pero que concentre los mayores
esfuerzos en los sectores industriales estratégicos. A fin de alcanzar un
desarrollo sustentable en el mediano y largo plazo, debe orientarse por los
objetivos de autonomia tecnolégica (que no es lo mismo que autarquia) y

% En linea con la propuesta de Sabato y Mackenzie (1980) se adopta como unidad de andlisis
de la tecnologia al paquete tecnolégico, definido como “(...) un paquete de conocimientos
organizados de distintas clases (cientifico, técnico, empirico, etc.) provenientes de diversas
fuentes (descubrimientos cientificos, otras tecnologias, libros, manuales, patentes, etc.) a través
de métodos diferentes (investigacion, desarrollo, adaptacién, copia, espionaje, expertos, etc.)”.
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de apertura de los paquetes tecnolégicos, bajo la impronta y las necesidades
concretas del planeamiento estratégico de la Defensa.”

La ITD sélo logra sostenerse si forman parte de una politica de
desarrollo industrial integral que genere un ambiente de competitividad
sistémica favorable en el cual las empresas (publicas, mixtas y/o privadas)
y los centros de 1&D de defensa cooperen y/ o se asocien con otros sectores
industriales y con centros de investigacion nacionales. En ese marco debe
disefiarse una politica de cooperacién (e internacional). Es decir, a las
pregunta formuladas (sobre qué bases y para qué un pais coopera), se agrega
en qué términos y condiciones se inserta un pais emergente en la llamada
“globalizacion”. Ahi es donde se inscribe la cooperacién regional, lo que
no significa restarle importancia en lo absoluto, sino que ubica el eje en la
confluencia entre regionalismo (en tanto proyecto o politica) y la nocién de
regionalizacién, contemplando las motivaciones de los diversos actores.

NUEVAS PERSPECTIVAS PARA LA COOPERACION

En principio, las circunstancias han cambiado. Una serie de documentos
de defensa (ARGENTINA, 2010; ARGENTINA, 2009; BRASIL, 2008) y
declaraciones que han surgido de las reuniones del Consejo de Defensa
Suramericano (COLOMBIA, 2012; EQUADOR, 2010; EQUADOR, 2009)
expresan la relevancia que cada pais le otorga actualmente a la “cuestién
tecnolégica” asi como a la cooperacién en Suramérica. Sin embargo, ello
no invalida que las motivaciones que llevan a cada uno a involucrarse
sean diferentes, ni que esto sea negativo. En todo caso, el clima de época
favorable no garantiza automaticamente que el proceso pueda profundizarse
(CHILE, 2009).

Los asuntos militares y de Defensa han sido incorporados a la agenda
de un proceso de integracion de la regién por primera vez en 2008 con
la creaciéon de UNASUR. Este es un elemento contextual insoslayable
para reflexionar sobre el tema. Al respecto, desde el punto de vista de las
intenciones de los actores participantes, dan cuenta de un escenario propicio.
Sin embargo, las realidades econémicas, sociales y culturales son diferentes.
De ahi que en el enfoque adoptado, el nuevo regionalismo, subyace una
loégica de largo plazo que parte de caracterizar a la integracién como un
proceso histérico en construccion.

% Lanocién de autonomia tecnolégica, es entendida como “la capacidad de decision propia
de un pais para elegir, proyectar, programar, instrumentar y realizar su politica cientifica. (...)
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” (SABATO, 1968, p.12).
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Asimismo, otra cuestién fundamental es que debe situarse en el centro
del analisis la relacién de la ITD con el desarrollo y con las capacidades de
la Defensa Nacional. Ello demanda partir de su doble carécter, politico-
estratégico (militar y cientifico-tecnolégico) y econémico-industrial. Como
es evidente, pensar en las posibilidades de avanzar en la cooperacién entre
los paises de la region en esta area puede parecer, a priori, un objetivo
de dificil concrecién. Por ello, la base de una Estrategia Suramericana en
Ciencia, Tecnologia e Industria de Defensa debe constituirse a partir de la
coordinacion y complementacion entre diferentes politicas nacionales en
la esfera industrial y tecnoldgica de la defensa.

De este modo, el punto de partida es el contexto histérico concreto y el
reconocimiento de la existencia de intereses y realidades heterogéneas, lo
cual permite aceptar la interaccién entre diversos esquemas sectoriales y
no un modelo rigido. Evidentemente, esto le imprime una légica dinamica
y también flexible. Los paises de la regioén enfrentan el mismo desafio,
esto es, el desarrollo de una industria que en mayor o menor medida esté
fundada sobre bases nacionales y/ o tal vez regionales, capaces de garantizar
la defensa de su soberania.

En clave suramericana, para que cada pais pueda obtener resultados
positivos para si mismo pero también para su/sus contrapartes, la
cooperaciéon debe ser sustentada por las capacidades propias. En todo
caso, asi como la ITD no debe concebirse por fuera de la estrategia de
desarrollo, los objetivos de un proceso de cooperacion, en tanto proyecto
politico, tampoco. Estos deben contribuir a mejorar la situacién de cada
actor involucrado. Lo importante es que para que su impacto se transforme
en capacidades nacionales (y eventualmente regionales), su orientacién
debe buscar generar y/ o fortalecer los cimientos sobre los cuales se asiente
no dnicamente en el plano teérico. Es decir, el propésito debe tender a
robustecer la base cientifica, tecnolégica e industrial de cada pafs.

CONCLUSION

El trabajo parte de tres consideraciones. Primero, Argentina desarrollo,
con importantes aciertos y errores, experiencias muy notables en sus
industrias de defensa. Segundo, la literatura especializada, asi como las
trayectorias histéricas de las economias avanzadas dan cuenta del caracter
estratégico dela tecnologia. Tercero, enlos tiltimos afios la conduccién politica
del pais ha establecido entre sus objetivos prioritarios el fortalecimiento de
la industria de produccién para la defensa tanto en la dimensién auténoma
como cooperativa. Con respecto a los objetivos del escrito, busca realizar
un aporte presentando un enfoque analitico que contribuya a enmarcar un
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debate necesario sobre cuestiones insuficientemente estudiadas.

El primer aspecto que se destaca es que resulta relevante conocer las
caracteristicas y los condicionantes politicos, econdémicos y estratégico-
militares como elementos fundamentales para poder elaborar una
politica industrial y tecnolégica en el area de defensa. Al respecto, la
adopcién del enfoque sabatiano no supone sobredimensionar al sector
sino, por el contrario, permite comprender que no puede concebirse su
desarrollo de manera desconectada de la estructura productiva ni de la
infraestructura cientifico-tecnolégica. De este modo, el eje no pasa por lo
militar o lo civil, sino por el disefio de instrumentos y herramientas que
contribuyan a la densificacion de las cadenas productivas de los sectores
industriales estratégicos y como estas cadenas se interconectan. Pese a
que en paises como Argentina el rol del Estado en el desarrollo nacional
ha sido motivo de intensos debates que atin no han sido saldados, lo cierto
es que parece dificil afirmar, e incluso encontrar evidencia empirica, que
compruebe que la industria (sobre todo aquellas de base tecnolégica)
pueda desarrollarse sin el apoyo estatal a través de mecanismos directos
e indirectos.

¢Por qué considerar a la industria y tecnologia de defensa como parte de
las industrias estratégicas? Por dos motivos: por un lado, porque comparte
con ellas sus efectos de aprovisionamiento y propulsién de la estructura
econdémica y la infraestructura cientifico-tecnolégica. Por el otro, por su
relacion con la disuasién y las capacidades de la Defensa de un pais. En
otras palabras, la industria y tecnologia de defensa no debe concebirse ni
desarrollarse por fuera de la Estrategia Nacional de Desarrollo como marco
general, ni de la politica industrial y tecnolégica de defensa en particular,
ni tampoco desarticulada de sus bases industrial y cientifico-tecnolégica.
Cuando el desarrollo se da por fuera de este esquema, se incrementa la
ineficiencia del sector y su impacto es muy limitado.

El segundo punto a destacar es que el desarrollo auténomo no es
incompatible con la cooperacion regional sino que pueden, aunque como
resultado de impulsos concretos, ser complementarios. En todo caso, el
asunto pasa por comprender que la dimensién cooperativa se apoya, y
debe ser funcional, a los objetivos propios. Por ejemplo, los estudios revelan
diversas motivaciones para la cooperacién industrial en defensa en el caso
de los paises de Europa, que abarcan desde la disminucién de costos de
1&D y produccién y/o la generacién de economias de escala por aumento
de demanda, hasta el desarrollo de equipamiento comtiin que favorezca
la interoperabilidad26, entre otros (ISS, 2008). Mientras que las primeras
pueden identificarse como econdmicas, la segunda como estratégica y
geopolitica.
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En suma, la cooperacién regional representa una oportunidad potencial
vis a vis un doble desafio. Por eso, en primer lugar es fundamental definir
pero también instrumentar una politica industrial y tecnolégica propia
que cuente con las herramientas institucionales adecuadas. Sobre esa
base, establecer los mecanismos que permitan articularla con proyectos
cooperativos.
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