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COMENTARIO

Cooperacion e integracidn energética en el Cono Sur: el caso de la
Agencia Brasilefio — Argentina de Contabilidad y Control de
Materiales Nucleares (ABACC)

Bernardo Dall’Ongaro”

Resumen

Los Estados cooperan sobre areas sensibles de politica internacional que podrian
poner en riesgo su soberania nacional e integridad territorial. La colaboracion interestatal
exitosa en este tipo de sectores (energia, seguridad, crimen organizado, recursos naturales
compartidos, entre otros), resulta poco frecuente y sumamente conflictiva. Los intentos
suelen frustrarse o perecer en el tiempo. Menos factible aun es la creacion y el
mantenimiento de instituciones internacionales en este tipo de sectores de politica
internacional. Es aqui que la Agencia Brasilefio — Argentina de Contabilidad y Control
de Materiales Nucleares (ABACC), cobra notable relevancia empirica. Su
funcionamiento ininterrumpido desde su creacion en el afio 1991 hasta el presente, la
posiciona como un caso atipico a nivel global. El presente comentario tiene por objetivo
describir y analizar el funcionamiento de la ABACC. Se espera que despierte interés y
motive a mas académicos y profesionales del area a analizarla desde enfoques
interdisciplinarios.
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Energy cooperation and integration in the Southern Cone: the case of
the Brazilian-Argentine Agency for Accounting and Control of
Nuclear Materials (ABACC)

Abstract

States cooperate on sensitive areas of international policy that could put their
national sovereignty and territorial integrity at risk. Successful inter-state collaboration in
such sectors (energy, security, organized crime, shared natural resources, among others)
is rare and highly conflictive. Attempts are often frustrated or perish in time. Even less
feasible is the creation and maintenance of international institutions in these types of
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international policy sectors. Here the Brazilian-Argentine Agency for Accounting and
Control of Nuclear Materials (ABACC) takes on notable empirical relevance. Its
uninterrupted operation from its creation in 1991 to the present-day places it as an atypical
case at a global level. This essay aims to describe and analyze the functioning of ABACC.
It is hoped that it will arouse interest and motivate more academics and practitioners in
the field to analyze it from interdisciplinary perspectives.

Key Words: Brazil- Argentina- cooperation- integration- control - verification- inspection — non
nuclear proliferation — sensitive areas — supranationality — nuclear energy
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I. Introduccion

Los Estados cooperan sobre areas de distinta naturaleza. Dicha cooperacion es
menos factible y frecuente sobre areas consideradas sensibles, que podrian comprometer
0 poner en riesgo su soberania nacional e integridad territorial. En estas areas priman la
falta de informacion y la incertidumbre, por lo que los problemas de colaboracion
interestatal aumentan. En campos como la seguridad, la energia, la defensa, la
inteligencia, el crimen organizado trasnacional y el sector aeroespacial, los intentos de
cooperacion tienden a frustrarse o perecer en el tiempo. Menos frecuente aln es la
creacion de instituciones internacionales en este tipo de areas de politica internacional
(Mc Cormick, 1980, p. 82-83; Jervis, 1982, p. 358-360; Lipson, 1984, p.12-16; Morrow,
1994, p.395-397; Keating y Ruzicka, 2014, p.3).

Tres casos permiten dar cuenta de ello. La Comision Internacional Conjunta
entre los Estados Unidos y Canada fue creada con el objetivo de cooperar en torno a
limites maritimos y el cuidado ambiental. Sin embargo, no logré resolver problematicas
centrales, tales como la lluvia &cida y la liberacion de quimicos téxicos provenientes de
basureros a lo largo de la frontera del Niagara. Uno de los argumentos para explicar esta
ineficacia es su falta de autoridad para intervenir en escenarios que podrian comprometer
la soberania de ambos paises (Lemarquand, 1986, p. 237). Otro ejemplo es el Consejo de
Defensa Suramericano de la Unién de Naciones Suramericanas (UNASUR) creado en el
afio 2008. Los resultados alcanzados en el tiempo han sido escasos, y actualmente, sus
proyectos se encuentran estancados (Bergofia, 2021, p.7). Por Gltimo, otro organismo de
cooperacion e integracion regional en materia de defensa y seguridad, es la Fuerza de Paz
Conjunta Combinada Cruz del Sur entre la Argentina y Chile. Resultado de un proceso
de colaboracion y construccion de confianza interestatal, resulta dificil evaluar el éxito en
su desempefio porque hasta el momento no se ha desplegado y trabajado en el terreno
(Barbaro, 2014, p. 73). A pesar de que se observan instancias de cooperacion e integracion
sobre areas sensibles, ellos han tenido un éxito limitado teniendo presente la finalidad
para la que fueron creados.

Es aqui que la Agencia Brasilefio - Argentina de Contabilidad y Control de
Materiales Nucleares (ABACC) cobra notable relevancia empirica. Por un lado, es el
Unico organismo bilateral de control nuclear reciproco a nivel internacional. Por otro lado,
es la Unica institucion con caracter supranacional de América Latina, con personeria
juridica-internacional propia. El presente ensayo tiene por objetivo describir y analizar el
funcionamiento de la ABACC. EI mismo se estructura en tres secciones. En primer lugar,
la introduccidn, en la que se justifica la relevancia empirica de la Agencia. En segundo
lugar, el desarrollo, en donde se presentan las principales caracteristicas de la institucion
y sumodo de operacion. Por ultimo, las conclusiones generales, en donde se exponen una
serie de reflexiones e interrogantes finales resultantes de lo analizado en las secciones
anteriores.

I1. ABACC: Control nuclear cruzado e institucionalizado

La Agencia ha sido el resultado de un histdrico proceso de cooperacion bilateral,
que les permitié a ambos paises transitar de la competencia y rivalidad (en un contexto
en el que cada uno de ellos era la hipdtesis de conflicto del otro) hacia la colaboracion e
integracion en el sector nuclear. La evidencia empirica muestra que la cooperacién
nuclear se motorizo con el retorno de la democracia en ambos paises, bajo los gobiernos
de Raul Alfonsin (1983-1989) y José Sarney (1985- 1990). Es en este periodo que se
inicia una etapa de distension nuclear entre la Argentina y Brasil, que se refuerza afio tras
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afio hasta alcanzar la integracion en este campo (Milanese, 2007, p. 130; Zaccato, 2016,
p. 3; Januario, Valdivieso y Alves Soares, 2020, p. 120; Kutchesfahani, 2010, p. 105;
Quintanar y Romegialli, 2007; Pozzo, 2017; Galvao De Queiroz, 2016, p. 48; Quintanar
y Romegialli, 2004). En el afio 1990 la Argentina y Brasil acordaron el disefio y puesta
en funcionamiento del denominado Sistema de Contabilidad y Control de Materiales
Nucleares (SCCC), por medio del que se comprometieron al control reciproco de sus
materiales e instalaciones nucleares. La ABACC seria la institucion a cargo de la
implementacion del SCCC (Acuerdo Bilateral, 1991, Art. VII). Ella fue creada en el afio
1991 a partir de la firma del Acuerdo Bilateral para los usos Exclusivamente Pacificos
de la Energia Nuclear, en el marco de las administraciones gubernamentales de Carlos
Menem (1989 -1999) y Fernando Collor de Mello (1990-1992).

A partir de este momento historico, ambos paises tienen la obligacién de
suministrar informacion con carécter de declaracion oficial a la ABACC, mantenerla
actualizada ante eventuales cambios y enviarla en los plazos establecidos por el Acuerdo
Bilateral. La Agencia verifica que los materiales nucleares presentes en las instalaciones
nucleares de cada uno de los paises posean usos pacificos, con el objetivo de reducir los
riesgos de desvio con fines proliferantes. Para llevar a cabo dicha verificacion se disefio
y puso en marcha un mecanismo de control cruzado, a partir del envio de inspectores
brasilefios a las instalaciones nucleares de la Argentina e inspectores argentinos a las
instalaciones nucleares del Brasil. Las muestras de material nuclear recolectadas
declaradas por cada pais son enviadas a los laboratorios del otro pais. De este modo, la
ABACC institucionaliza un mecanismo de control nuclear mutuo, basado en un sistema
de inspecciones reciprocas en terreno del tipo “vecino controla a vecino”.

La Agencia estd conformada por dos organos principales: la Comision y la
Secretaria. La Comision esta integrada por cuatro funcionarios: dos de la Argentina (uno
del Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto y el otro de la Autoridad Regulatoria
Nuclear) y dos del Brasil (uno del Itamaraty y otro de la Comisién Nacional de Energia
Nuclear). Sus principales tareas y funciones son monitorear la implementacion del SCCC,
supervisar el funcionamiento de la Secretaria, seleccionar a sus funcionarios, elaborar una
lista con los inspectores propuestos por cada uno de los paises e informarles ante cualquier
anomalia detectada en la inspeccion (Acuerdo Bilateral, 1991, Art. 1X-XI).

La Secretaria es el érgano ejecutor del SCCC. Sus principales funciones son
implementar el SCCC vy las directivas dictadas por la Comision, designar e instruir a los
inspectores, analizar sus informes e informar a la Comision la deteccion de anomalias.
Las inspecciones son la “razon de ser” de la ABACC, ya que otorgan garantias de que
los materiales nucleares presentes en las instalaciones de ambos paises poseen fines
pacificos. Las inspecciones nucleares son de tres tipos: verificacion del inventario fisico,
verificaciones internas y verificacion de informacion de disefio. Cada una de ellas puede
ser previamente anunciada o no anunciada (también denominada inspeccion “sorpresa’”).
El propdsito de ellas es corroborar la informacion oficialmente declarada sobre el
inventario de materiales nucleares en cada uno de los paises (Acuerdo Bilateral, 1991,
Art. X11-XII1). Los inspectores, que actualmente serian 45 en cada pais aproximadamente,
poseen formacion superior en salvaguardias y se desemperfian en diversos sectores de la
industria y centros de investigacion nuclear. Una particularidad de la ABACC es que no
posee un cuerpo de inspectores permanente, sino que éstos son convocados cuando la
Agencia requiere de sus servicios. Esto resultaria una ventaja comparativa, ya que le
permite a la institucion seleccionar a los inspectores mas calificados en funcién del tipo
de instalacion que se requiere verificar (ABACC, 2022; OIEA, 2021).
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Otra caracteristica que transforma a la Agencia en un caso ain méas novedoso, es
su sistema de verificacion de doble nivel. La presion internacional para que ambos paises
adhieran al Tratado de No Proliferacion Nuclear (TNP), resistido a ser firmado por ser
considerado injusto y discriminatorio para los paises en vias de desarrollo, condujo a que
en el afio 1991 se firme el Acuerdo Cuatripartito. Este refuerza el control reciproco,
estableciendo que el Organismo Internacional de Energia Atémica (OIEA) coordinaria
las inspecciones en terreno conjuntamente con la ABACC. De este modo, el sistema
bilateral de salvaguardias se asocia al internacional y ambos paises ingresan al régimen
internacional de no proliferacion nuclear por una via distinta al TNP (Kutchesfahani,
2010, p. 100; Hirst y Rico, 1992, p. 136; Bompadre, 2000, p. 53; Beigagao y Founrouge,
1999, p. 7; Vargas, 1997, p. 43; Milanese, 2006, p. 137-140; Quintanar y Romegialli,
2007, p. 2; Palacios, Dos Santos, Oliveira y Alvin, 2003, p. 1; Giraldo, 2020, p. 93;
Colombo, Guglielminotti y Vera, 2017, p. 3; Milanese, 2004, p. 16-17; Acuerdo
Cuatripartito, 1991).

La relevancia institucional de la ABACC incrementa al considerar su
supranacionalidad. Al otorgarle personeria juridica internacional, los dos paises delegan
control a un tercero para decidir sobre temas sensibles que afectan directamente sus
propios intereses estratégicos (Acuerdo Bilateral, 1991, Art. VI). Las decisiones de la
ABACC no dependen de las politicas exteriores de los gobiernos de ambos paises y esto
podria ser un elemento que explique su éxito: autonomia politica y competencia técnica.

Desde su creacion hasta el presente, la ABACC atraveso por diversos escenarios
de inestabilidad socioeconémica y politico-institucional. Durante la década de los
noventa, América Latina registra un elevado nuimero de casos de inestabilidad
presidencial. En el periodo 1978 - 2003, el 40% de los ejecutivos enfrentaron desafios
sociales para continuar en el cargo y el 23% fue obligado a terminar el mandato de manera
anticipada. En la Argentina y Brasil en particular, De la Rua y Collor de Mello
renunciaron al Poder Ejecutivo. Desde principios del siglo XXI emergen nuevos
presidentes latinoamericanos, con diversas agendas de politica doméstica y exterior.
Mientras que para algunos la region fue una prioridad, para otros no. Esta volatilidad en
las politicas publicas ha repercutido sobre los procesos de integracion regional a lo largo
de los afos, con etapas de avances, estancamiento e incluso retrocesos (Hochstetler, 2008,
p. 53; Tereschuk y Fraschini, 2015, p. 31; Calixtre, 2020, p. 5; Begofia, 2021, p. 1).

Sin embargo, a diferencia de otros intentos de cooperacion e integracion regional
sobre areas sensibles, la ABACC tuvo la capacidad de sostenerse y fortalecerse,
reforzando afo tras afio su sistema bilateral de salvaguardias. El total de inspecciones
llevadas a cabo desde su puesta en marcha, constituye un indicador de la dinamica de
funcionamiento de la institucion en el tiempo (Oliveiray Do Canto, 2014, p. 10).

55



Revista Integracion y Cooperacién Internacional, n? 38, enero-junio 2024, pp. 51-60
ISSN 1852-9798

Gréfico 1. Cantidad de inspecciones realizadas en la ABACC (1992-2012)
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Desde el afio 1992 al presente llevd a cabo sus inspecciones de manera
ininterrumpida, a pesar de los distintos contextos histéricos y modelos de politica exterior
implementados por los presidentes. En el afio 2018, la ABACC alcanzé las tres mil
inspecciones desde su puesta en funcionamiento (ABACC Annual Report, 2018). En el
periodo 2013-2022, el nimero total ascendié a 3438, Las inspecciones no han cesado ni
siquiera en el contexto de reciente crisis sanitaria internacional por COVID- 19, que
alcanzaron las 114 en el afio 2020.

Gréfico 2. Cantidad de inspecciones realizadas en la ABACC (2013-2022)
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! Toda esta informacion esta disponible en los Reportes Anuales de la Agencia que se publicaron entre 2013
y 2022.
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La ABACC no sélo no interrumpi6 su funcionamiento en los ultimos treinta y
dos afios, sino que se ha robustecido a partir de la incorporacion de nuevas tecnologias de
contencion y vigilancia. En el periodo 1991-2023, ambos paises cumplieron con la
totalidad de los compromisos asumidos en el Acuerdo Bilateral (OIEA, 2021; ABACC,
2022). En el afio 2021 en particular, a treinta afios de su creacion, la Asamblea General
de las Naciones Unidas reconocié la significativa contribucion de la ABACC para el
régimen internacional de no proliferacion nuclear (OIEA, 2021).

I11. Conclusiones

La ABACC hasido el resultado de un proceso de cooperacion entre la Argentina
y Brasil que se motoriza con el retorno de la democracia a ambos paises (1983 y 1985,
respectivamente). La Agencia funciona a partir de la implementacion de un modelo de
verificacion via inspecciones cruzadas en el terreno. Dicha verificacion es de doble nivel,
regional e internacional: Argentina verifica Brasil, Brasil verifica Argentina y OIEA
verifica a ambos paises. Se infiere que su caracter supranacional y el predominio de su
tecnicismo, reforzarian la credibilidad de la institucién a nivel global. Sus caracteristicas
proveen garantias internacionales respecto de los fines exclusivamente pacificos de sus
programas de desarrollo nuclear.

La ABACC le permitio a la Argentina y Brasil ingresar al régimen internacional
de no proliferacion nuclear por una via distinta al Tratado de No Proliferacion (TNP), en
un contexto en el que los paises que no adherian a este régimen poseian fines
proliferantes. Su creacion constituye un hito en la historia de la cooperacion e integracion
internacional. La ABACC es un organismo unico a nivel global, una innovacion
institucional notable en materia de cooperacion e integracion energética. No existe otra
ABACC en el mundo. Es por este motivo que emerge el siguiente interrogante: ;cémo la
Argentina y Brasil lograron constituir y sostener en funcionamiento un organismo de
control nuclear mutuo en un area de secreto y resguardo de la soberania nacional, como
es la nuclear, desde el afio 1991 hasta el presente?

Mientras tanto, los programas nucleares de ambos paises estan en permanente
expansion y diversificacion, resultando en un incremento de la cantidad de instalaciones
y materiales nucleares que deben salvaguardarse. La Argentina se encuentra en proceso
de construccion del reactor modular pequefio (SMR) CAREM vy Brasil planifica la
construccién de un submarino de propulsién nuclear. Esto conduce a la necesidad de
reforzar los controles mutuos, lo que implicaria desarrollar esquemas de salvaguardias
para las nuevas tecnologias nucleares, tales como los SMR y el enriquecimiento de uranio
por laser. Asimismo, seria necesario modernizar los esquemas aplicados en las
instalaciones bajo salvaguardias, en particular, las de enriquecimiento de uranio. Los
actuales programas nucleares de ambos paises, deberian estar acompafiados del desarrollo
de nuevas tecnologias de verificacién, proteccion y control del material fisico y de la
informacidn. La capacitacion técnica de los inspectores u operadores deberia ser
permanente, ya que constituye uno de los activos mas valiosos de la institucién. Lo
anteriormente detallado resulta indispensable para sostener las credenciales
internacionales del organismo en lo que refiere a los fines exclusivamente pacificos del
desarrollo tecnoldgico nuclear de ambos paises.

Se espera que este breve ensayo estimule a mas cientificos sociales y
profesionales del area nuclear a abordar el estudio de la ABACC. Sus aportes académicos
podrian contribuir a encontrar variables analiticas que expliquen cémo los Estados
cooperan y se integran exitosamente sobre areas sensibles de politica internacional.
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Asimismo, permitirian comenzar a pensar de manera prospectiva en nuevos y mas
eficientes mecanismos de salvaguardias, que se ajusten a los objetivos estratégicos de los
dos paises en el sector nuclear.
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