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Resumen

En 2006, el Estado nacional cre6 la Empresa Argentina de Soluciones Satelitales S.A.
(ARSAT S.A.) para garantizar la ocupacion de las posiciones orbitales asignadas a la Ar-
gentina por la Unidn Internacional de Telecomunicaciones, hasta ese momento ocupa-
das por un satélite operado por una empresa de capitales extranjeros. La intervencién
estatal permitio6 crear un sector tecnoproductivo de alta complejidad. A fines de 2015,
asumioé un gobierno alineado a los principios neoliberales que discontinud el proyecto
de desarrollo satelital y alter6 el rol del Estado en cuanto agente planificador de la eco-
nomia. El articulo tiene como objetivo analizar como y porqué el patrén de acumulacién
implementado en la Argentina a fines de 2015 interrumpi6 un proceso de desarrollo
industrial en un 4rea estratégica de la economia.

Palabras clave: Neoliberalismo - Tecnologias conocimiento-intensivas — Areas estratégicas - In-
dustria satelital

Abstract
Undone in Argentina: The Dismantling of the Satellite Program in Neoliberal Times

In 2006, the national government established the Argentine Satellite Solutions Com-
pany S.A. (ARSAT S.A.) to secure Argentina's orbital positions assigned by the Interna-
tional Telecommunication Union, which were previously occupied by a satellite
operated by a foreign-owned company. This state intervention led to the creation of a
highly complex techno-productive sector. At the end of 2015, a government aligned
with neoliberal principles took office, discontinuing the satellite development project
and altering the role of the state as an economic planner. This article aims to analyze
how and why the accumulation pattern implemented in Argentina at the end of 2015
disrupted an industrial development process in a strategic area of the economy.

Keywords: Neoliberalism - Knowledge-Intensive Technologies - Strategic Areas - Satellite
Industry
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Introduccion

inicios del siglo XXI, luego de la crisis total de los afios 2001/2002, el go-

bierno nacional abandoné los principios neoliberales que orientaban las

decisiones econdémicas e inicié un proceso de recuperacion y crecimiento
sostenido en la activa intervencién del Estado. En dicho escenario, en el interior
del Poder Ejecutivo comenzaron a desarrollarse ideas para recuperar el control
estatal de areas estratégicas, cuyo punto mas alto fue la reestatizacion de YPF y los
hidrocarburos.

En 2006, el gobierno nacional creé la empresa Argentina Satelital Sociedad
Andénima (ARSAT S.A.) con el objetivo de ocupar los recursos espaciales asignados
por la Unidn Internacional de Telecomunicaciones (UIT)! desde hacia mas de dos
décadas. Hasta entonces, tales recursos habian sido explotados de forma parcial
por una empresa de capitales privados extranjeros que importaba tecnologia
europea: Nahuelsat S.A.2 Escapa a los objetivos de esta investigacion el analisis de
la trayectoria de esta firma que, entre otras cosas, operé el satélite Nahuel con
mano de obra local.

En 2007 el gobierno nacional creé el Sistema Satelital Geoestacionario Argentino
de Telecomunicaciones (SSGAT) que seria operado por ARSAT S.A. y estaria con-
formado por tres satélites. El sistema de tres satélites permitiria explotar comer-
cialmente y ocupar de forma completa las dos posiciones orbitales (72°0 y 81°0),
y las tres bandas de frecuencia asignadas al pais (Ku, C y Ka).? El ARSAT-1 ocuparia

! Entidad dependiente de la Organizacion de Naciones Unidas (ONU) que tiene el objetivo de regular las
comunicaciones a nivel internacional entre las distintas administraciones nacionales y operadores pu-
blico-privados.

% Parauna aproximacion a la historia de Nahuelsat S.A., ver Dominguez (2013), Hurtado de Mendoza, Bian-
chiy Lawler (2017), Hurtado de Mendoza y Loizou (2019), Caceres (2022).

¥ Labanda Ku es una porcion del espectro electromagnético que se usa principalmente para la prestacion
de servicios de television via satélite; la banda C, en general, se usa para la transmision de servicios de
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la posicion 72°0 en la banda Ku, el ARSAT-2 ocuparia la posiciéon 81°0 en las
bandas Ku y Cy el ARSAT-3 también ocuparia la posicién 81, pero en banda Ka.

El sistema nunca se completd. Sin embargo, a partir del Plan Satelital, en
apenas ocho afios el Estado nacional garantizd la prestacion de servicios de comu-
nicaciones via satélite a todo el territorio argentino, incluidas aquellas regiones
de baja densidad poblacional poco rentables para los operadores privados. Luego
de la diversificacién de los objetivos de la empresa y la inclusién de nuevos
proyectos (Television Digital Abierta, Red de Fibra Optica y Centro Nacional de
Datos) la entidad promovié la clausura de la brecha tecnolégica y un acceso
igualitario a las comunicaciones. Por su parte, el SSGAT favoreci6 la generacion
endodgena de capacidades tecnoproductivas y el inicio de una actividad conoci-
miento-intensiva en el pais (Picabea y Caceres, 2023), asociadas a un patrén de
acumulacién que buscaba posicionar la industria como uno de los ejes dindmicos
de la economia y la ciencia y la tecnologia como factores claves para alcanzar el
desarrollo.

En septiembre de 2015, 1a Argentina habia puesto en drbita dos satélites de te-
lecomunicaciones, cuyo disefio y fabricacion fue liderado por empresas publicas
locales: ARSAT S.A., INVAP S.E. y CEATSA. Sin embargo, tres meses después asumio
la administracién del Estado un gobierno que, afin al ideario neoliberal, instal6 un
programa basado en la rerregulacién y apertura de la economia. Tales politicas
publicas, junto con otras mas especificas, condujeron a la interrupcién y posterior
cancelacion del tercer satélite de comunicaciones, asi como otros proyectos tecno-
l6gicos liderados por ARSAT S.A. y otras empresas publicas.

Si bien el presidente de la Reptblica y los directivos de ARSAT S.A. sostenian
que la empresa continué de forma activa sus diversos proyectos e incluso puso en
valor otros (especialmente destacan la iluminacién de la red de Fibra Optica y la
venta de la capacidad del satélite ARSAT-2), la evidencia empirica pone de
manifiesto el retroceso tecnoproductivo experimentado en el sector satelital en su
conjunto. El patrén de acumulacion vigente desde 2015, a partir de la fuerte con-

television y radio en regiones con altos niveles de precipitaciones y la banda Ka, para la transmision de
grandes cantidades de datos (prestacion de Internet).
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traccion de la inversién estatal y la apertura de la economia (y para el caso
particular, de los cielos), modificé sustancialmente las bases materiales sobre las
cuales se erigio6 el proyecto nacional de telecomunicaciones. En ese sentido, este
articulo se inscribe entre los trabajos que analizan la desacumulacion de capacidades
tecnoproductivas que generan los modelos neoliberales, en especial cuando inte-
rrumpen, condicionan y/o cancelan proyectos tecnoproductivos estratégicos en
las economias de los paises de la periferia.

Se analizara aqui por qué el ARSAT-3 nunca lleg6 a fabricarse y, por lo tanto, el
sistema de tres satélites nunca se completé. El propdsito de esta investigacion es
demostrar que la no fabricaciéon ni puesta en operaciéon del tercer satélite no
significé solo la detencién de un proceso de innovacion y desarrollo, sino que, al
no alcanzarse los objetivos para conformar un sistema, no se completé el Plan Sa-
telital.

La cancelacion de la fabricacion del ARSAT-3 fue, deliberada e injustificadamente,
una negacion del Plan Satelital que redujo el potencial de toda una politica.

Marco tedrico-metodoldgico

Para el presente trabajo se articularon herramientas conceptuales del andlisis
de politicas publicas, del campo de la ciencia, tecnologia y sociedad (CTS) y de la
economia politica. En esta investigacion se entiende el Estado como una entidad
con capacidad para estructurar relaciones politicas territorializadas e histéricas
en la que los bloques y las diversas clases sociales dirimen sus contradicciones en
torno a la correlacién de fuerzas existentes (coercién) y del sentido comuin vigente
que garantiza el consentimiento entre la clase dominante y las subordinadas
(Garcia Linera, 2010). Por “cuestion” se entienden asi las necesidades problematizadas
por ciertas clases, fracciones de clases, organizaciones, grupos o individuos estra-
tégicamente situados, que creen y estan en condiciones de promover la incorporacién
de esta en la agenda de problemas socialmente vigentes (Oszlack y O’Donnell,
1995). Del analisis de la CTS se utiliza el concepto “politicas explicitas e implicitas”
(Herrera, 1971). Las politicas explicitas son todas aquellas normas, planes o regu-
laciones sancionadas de manera formal por el gobierno. Por su parte, las politicas
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implicitas comprenden las normas, planes y regulaciones generales que afectan
indirectamente el funcionamiento de un sector en particular.

De la economia politica se utilizo el concepto de “patrén de acumulacién”, en su
calidad de conjunto de caracteristicas econdmicas, politicas y sociales de un de-
terminado periodo histérico que se articulan para favorecer la acumulacién y re-
produccién del capital. Por otra parte, segiin la definicién de Schorr y Wainer
(2017), el patréon quedaria delimitado por el “bloque en el poder”, que define no
sin tensiones en su interior, la forma dominante de propiedad, la insercién del
pais en el escenario internacional, la generacién y apropiacién del excedente y la
naturaleza del Estado (Poulantzas, 2001). Estas categorias, sumadas a las precisiones
conceptuales del exvicepresidente de Bolivia, resultan tutiles para analizar los
cambios que se produjeron en el escenario econémico y social argentino durante
la ultima década del siglo XX y las dos primeras del XXI.

La nociéon de patrén de acumulacion resulta un concepto de alcance mas
reducido y material que la nociéon de “proyecto de pais”, entendida esta ultima
como el conjunto de objetivos al que aspiran los sectores sociales que de forma
directa o indirecta ejercen o pueden ejercer un control politico y/o econdmico
(Herrera, 1971).

Con respecto a la ruptura significativa respecto del control del Estado sobre la
actividad privada, se entiende que este no se encuentra en retirada, sino construyendo
dispositivos legales y normativos afines a los intereses dominantes del momento,
por lo que se utilizara la nocion de rerregulacion de Mastrini (1996).

Se entiende por “sectores estratégicos” aquellas ramas industriales que el
Estado considera que estimulan el desarrollo socioeconémico general del pafs;
promueven la generacidn de divisas y la formacion de capital; incrementan la inte-
gracion y la diversificaciéon de la matriz tecnoproductiva; aumentan el PBI
tecnoldgico del pais; optimizan en forma cuantitativa y cualitativa la balanza
comercial; promueven la formacién de recursos humanos calificados y empleos
de calidad y consolidan procesos virtuosos de aprendizaje a nivel sistémico.
Suelen presentar una estructura centralizada en el Estado y/o en unas pocas cor-
poraciones empresarias. Las dreas estratégicas son definidas politicamente en
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funcién de las condiciones sociohistéricas existentes, el modelo de planificaciéon
gubernamental, por lo que revelan los intereses que dominan la agenda econémica
y social (Caceres, 2021).

Finalmente, las capacidades tecnoproductivas industrializantes comprenden
el conjunto de saberes y practicas generado en el disefio y fabricacién de bienes
intensivos en conocimiento que, si bien son especificos, permiten promover efectos
de arrastre en la industria en general (Picabea, 2024).

En términos metodoldgicos, se utiliz6 una estrategia cualitativa que combiné
el andlisis documental de las regulaciones nacionales, informes sectoriales,
memorias, ejecuciones presupuestarias y estados contables de ARSAT S.A. e INVAP
S.E. con entrevistas semiestructuradas a funcionarios, directivos e ingenieros de
estas empresas y otras instituciones involucradas en el proceso.

Cambiemos y la desarticulacion del patron de crecimiento econdmico

Durante los gobiernos kirchneristas la actividad econémica, aunque con varia-
ciones, en general registr6 un fuerte crecimiento. En el periodo 2003-2015, el
producto bruto interno (PBI) crecié 44 puntos respecto al afio 1998, cuando tuvo
inicio la crisis y el producto bruto industrial lo hizo en 27 puntos. Por su parte, la
tasa de pobreza se contrajo 38 puntos y la desocupacién 16 puntos porcentuales
en el periodo 2002-2015 (Porta, Santarcangelo y Schteingart, 2017). El crecimiento
industrial se debid primero a la puesta en funcionamiento de las capacidades ins-
taladas, ociosas desde la caida de la produccién, y luego por el aumento de las in-
versiones, la apertura de nuevas empresas publicas y privadas (incluidas las
PyMES), asi como por el resurgimiento de algunas actividades productivas (Azpiazu
y Schorr, 2010). Durante esos afios, el Poder Ejecutivo definié una serie de sectores
estratégicos vinculados con el resguardo de la soberania nacional. Entre estos se
destacaban el area nuclear para la produccién de electricidad, el &rea satelital y de
radares, asi como el de hidrocarburos.?

3 Discurso de Cristina Fernandez de Kirchner en la inauguracion de las 128° sesiones ordinarias del Con-
greso de la Nacion Argentina (01/03/2010); Anuncio de la recuperacién de YPF por el Estado Nacional
(16/04/2012).
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En 2008, el patron de acumulaciéon que promovia el crecimiento econémico
presento ciertos limites, los cuales se profundizaron en los afios siguientes. Ello se
dio en el marco de una doble crisis, a nivel global, el sistema capitalista se vio
sacudido por el colapso de la burbuja inmobiliaria en Estados Unidos dando lugar
a una crisis financiera que redujo tanto los niveles de inversién como los flujos del
comercio internacional. A nivel interno, se registré un conflicto politico entre las
autoridades gubernamentales y los representantes de las fracciones agrarias
debido al establecimiento de nuevas tasas a las exportaciones de cereales. Mientras
la crisis internacional no generé consecuencias directas en la economia argentina,
la crisis interna visibiliz6 las tensiones existentes en el bloque, en el poder y la
ausencia de un proyecto hegemonico (Pucciarelli, 2017).

Entre los limites estructurales del modelo, primero se registré la reaparicién
de la restriccién externa generada por los desequilibrios comerciales que ocasionaban
las ramas industriales que importaban de forma creciente bienes de capital e
insumos intermedios y demandaban mayores niveles de energia (Azpiazu y Schorr,
2010). Ya en 2012, el deterioro de los términos de intercambio sumo nuevas
presiones cambiarias ante la cancelacién regular de los intereses de deuda y la
creciente fuga de capitales (Manzanelli y Basualdo, 2017). Finalmente, el conflicto
con los acreedores que no habian sido parte del proceso de reestructuraciéon de la
deuda en default termin6 de ahogar la reserva de divisas (Barrera y Bona, 2017).

Durante la primera presidencia de Cristina Fernandez, en un escenario de bajo
dinamismo econdmico y creciente conflictividad con el sector rural, distintas
fracciones empresarias articularon interpretaciones y discursos sobre la realidad
nacional que derivaron en la constitucién de un programa politico y econédmico al-
ternativo al oficialismo. El déficit fiscal era atribuido a los crecientes gastos del
Estado generados por el aumento de los planes sociales, los subsidios otorgados
al sostenimiento de industrias locales y la comercializacién de la energia a precios
subsidiados. Por su parte, el déficit comercial era explicado por las numerosas
barreras que imponia el Estado al sector privado.

La oposicion construyd un discurso en el que argumentaban desde el credo

neoliberal que un clima politico méas favorable a los negocios y con menores intro-
misiones del Estado en materia impositiva generaria un circulo virtuoso de creci-
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miento. Sostenfan que las empresas al gozar de mayor seguridad aumentarian sus
inversiones, lo cual tendria un efecto positivo tanto en el producto bruto nacional
como en la generacion de empleo. El aumento de la produccién favoreceria que las
empresas orientasen parte de la misma al mercado exterior con el consecuente
aumento de las exportaciones y una mejora de la balanza comercial. Ademas, el
aumento de las exportaciones incrementaria el ingreso de divisas y favoreceria la
llegada de nuevas inversiones. Si bien este discurso presenta datos falsos y
establece ciertas relaciones causales que reducen la complejidad de la realidad, a
partir del uso hegeménico de los medios de comunicacién asociados a los
principales grupos econémicos del pais, logré instaurarse en parte de la sociedad
como un argumento verdadero.

Las demandas particulares de las fracciones empresarias lograron posicionarse
como demandas generales: rehabilitar el crédito externo y promover el comercio
exterior. En 2015, cuando la alianza Cambiemos (PRO mas radicalismo) resultd
victoriosa en las elecciones presidenciales, tradujo tales demandas en politicas
publicas. Primero favorecio a las fracciones del capital asociadas a la exportacion
de productos primarios mediante la eliminacién de las retenciones impositivas a
las exportaciones de trigo, maiz, carne, productos regionales, petrdleo y productos
mineros y luego por la eliminacién de los controles cambiarios. Segundo, favorecid
a las empresas proveedoras de servicios privatizados al permitirles incrementar
las tarifas a precios internacionales, luego de la quita de subsidios a la energia
eléctrica. A este sector se sumaron las subas en los servicios de gas, comunicaciones
y distintos medios de transporte. Finalmente, favorecié a las fracciones financieras
cuando liberalizé el tipo de cambio, incrementé la tasa de interés y reforzé las
reservas del Banco Central mediante endeudamiento externo (Manzanelli, Gonzalez
y Basualdo, 2017).

Las medidas adoptadas no promovieron la llegada de inversiones y tampoco
potenciaron las exportaciones. El alto nivel de la tasa de interés interna en relacion
con las internacionales favoreci6 la llegada de inversiones de tipo especulativas
en desmedro de aquellas que pudieran orientarse a la produccion. Por su parte,
las exportaciones permanecieron estancadas, mientras la apertura comercial
posibilité un pronunciado aumento de las importaciones (Belloni y Wainer, 2019).
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Sibien desde 2012, la economia argentina presentaba signos de estancamiento,
estos se profundizaron en el periodo 2015-2019. En esos afios, el producto bruto
nacional se redujo en 3.7 puntos porcentuales segin estimaciones del Banco
Mundial, mientras que el producto bruto de las actividades manufactureras lo
hizo en once puntos, dando lugar a una crisis en el sector. La apertura comercial, el
incremento de las tarifas a los usuarios mayoristas, la suba de las tasas de interés
y el consecuente encarecimiento del crédito, asi como la recesién en el mercado
interno causada por la generalidad de las medidas, afectaron los intereses de las
fracciones industriales y de la construccién en general. Sin embargo, las empresas
mas afectadas fueron las que orientaban su produccién al mercado interno por el
deterioro de la demanda.

La caida en el nivel de actividad condicionaba fuertemente la sostenibilidad del
sector privado, en especial de las pequefias y medianas empresas. En esos afios,
cerraron sus puertas 24.537 PyMES, lo que representé una caida del sector en
mas de cuatro puntos porcentuales y se registré un 65% de aumento en el inicio
de concursos preventivos (CEPA, 2020).

En un contexto de crecimiento acelerado de la inflacion, los salarios registraron
una caida de diez puntos en los primeros dos afios del gobierno de Cambiemos, lo
que se pronuncio luego de la corrida cambiaria de 2018. En el periodo 2016-2019,
los trabajadores perdieron 17 puntos del salario real promedio (Ministerio de
Trabajo, Empleo y Seguridad Social, 2016-2019).

Durante el periodo 2015-2019, en sintonia con los cambios macroeconémicos
y el alineamiento geopolitico con las principales potencias occidentales se
redefinieron los sectores estratégicos. El resguardo de la soberania nacional dejé
de ser un principio ordenador de la politica publica. En su lugar se erigieron ideas
en torno a la eficiencia, la rentabilidad y la maximizacién de las ganancias. Durante
el macrismo, el gobierno sefial6 en su discurso la energia, la infraestructura y la
conexion del pais como sectores estratégicos, pero no a través del control del
Estado, sino por los principios del mercado.
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La cuestion satelital otra vez en la agenda politica

Si bien toda cuestion tiene una trayectoria, en la cual diferentes actores toman
posicién frente a ella; aqui solo veremos la adoptada por el Estado. La politica
publica es el instrumento que materializa el posicionamiento del Estado respecto
de temas especificos. Ello lo hace a través de la creacion de instrumentos disefiados
para performar la estructura y el funcionamiento de los distintos sistemas de la
sociedad.

A fines de 2015, ARSAT S.A. registraba un comportamiento favorable a partir
del sostenido crecimiento de las ventas satelitales, las cuales se habian casi
duplicado con la puesta en 6rbita del primer satélite local.

Por entonces, la empresa habfa cumplido varios de sus objetivos. Contaba con
mas de setenta estaciones digitales de transmision instaladas, mas de una decena
de unidades transportables de transmisidon funcionando, contratos firmados con
cuatro canales provinciales y casi un millén y medio de decodificadores para la Te-
levision Digital Abierta (TDA). Las redes troncales de Fibra Optica tenfan un

Grafico 1.
Comportamiento de ARSAT S.A. (2006-2014)
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tendido de 79,18%, un 98,4% de avance en la obra civil y un 16,75% puesto en
servicio. Por su parte, las redes de fibra provinciales tenian un tendido del 56% y
presentaban un 81,86% de avance en la obra civil. Ademas, ARSAT S.A. tenia
habilitada la Sala Il del Centro Nacional de Datos y veintilin contratos firmados
con actores publicos y privados para el almacenamiento de la informacién, los
servicios de seguridad légica, fisica de la informacién y los servicios de correo en
la nube (ARSAT S.A., 2014). Finalmente, contaba con dos satélites de telecomuni-
caciones ocupados en un 80% y 30% respectivamente que reportaban ingresos
por 34.500 millones de délares anuales (ARSAT S.A., 2015) y un proyecto para de-
sarrollar un tercer satélite.

Con el fin de consolidar los proyectos satelitales de ARSAT S.A., las autoridades
nacionales salientes habian sancionado el Plan Satelital Geoestacionario Argentino
de Telecomunicaciones 2015-2035. Esta normativa declaraba como politica de
Estado y prioridad nacional la produccidn de satélites geoestacionarios en el pais.
Para entonces, se suponia que la ocupacion de los recursos espaciales argentinos
era un problema del pasado. Sin embargo, la asuncidén de la alianza Cambiemos
modific6 de forma drastica las condiciones que regian ARSAT S.A, y con ello
reflot6 la antigua cuestién en torno a la falta de ocupacién de las posiciones
orbitales asignadas.®

Entre la discontinuidad y la reorientacion de objetivos productivos

En diciembre de 2015 el directorio de ARSAT S.A. renuncié. Una semana mas
tarde, las nuevas autoridades nacionales nombraron a Rodrigo De Loredo, como
presidente y a Henoch Aguiar como vicepresidente, ambos abogados cordobeses.
De Loredo era el yerno del ministro de Telecomunicaciones, Oscar Aguad, y no
tenfa ninguna experiencia en gestiéon de empresas publicas o privadas, telecomu-
nicaciones o algin area cientifico-tecnolégica. En su pagina web, De Loredo
acredita que antes de presidir la empresa que lider6 el disefio, fabricacién,
lanzamiento y operacion del primer satélite de comunicaciones en un pais semi-
periférico, poseia experiencia como abogado en el estudio de su suegro y habia

5 Para profundizar sobre la problematizacion y puesta en agenda de la cuestion satelital a lo largo del
tiempo, ver Caceres (2021).
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sido legislador entre 2011 y 2015. Por otra parte, Aguiar habia sido secretario de
Comunicaciones durante la gestion de la Alianza (1999-2001).

Varios de los representantes politicos de las fuerzas de Cambiemos sostuvieron
una mirada opuesta a ARSAT S.A. y al Plan Satelital de Telecomunicaciones. De
Loredo, alineado a los intereses del gobierno nacional postulé una mirada critica
de la empresa y del proyecto satelital en su conjunto. Por ello estableci6 una serie
de significaciones para alentar la discontinuidad de los satélites de fabricacién
nacional. Primero, no acordaba con la transferencia de ingresos que el Estado
habfa efectuado a ARSAT S.A, al tiempo que enfatizaba el gran desmanejo de
fondos existente durante la gestion precedente (Redaccion de Infobae, 2017). Para
las nuevas autoridades, ARSAT S.A. debia ser una firma plenamente autosustentable.
Alcanzar este objetivo implicaba que la empresa financiara los proyectos con
recursos propios, participara de forma competitiva en el mercado y se asociara
con capitales que favorecieran su crecimiento. Segundo, reconoci6 que durante la
gestién anterior la empresa habia lanzado dos satélites en perfectas condiciones,
pero sostuvo que los mismos, al estar subutilizados u ociosos (lo cual es falso) “ge-
neraban un lucro cesante de alrededor de U$S 50 millones anuales” (Redaccién de
infoNEGOCIOS, 2016). Tercero, afirmaba que ARSAT S.A. no tenia gestionadas las
licencias necesarias para poder operar el ARSAT-2 en varios paises del continente.
Seglin De Loredo, la gestién de dichos permisos debia realizarse previamente al
lanzamiento del satélite (lo cual era falso). Por lo tanto, ello lo llevé a sostener que
el ARSAT-2 era un satélite con capacidad ociosa (Camara de Diputados de la
Nacién, 2016). Finalmente, planted que la atenciéon principal de la empresa estaba
puesta en terminar la red de fibra éptica troncal, dado que podia “generar un
provecho productivo en lo econdmico y en lo social” (Redaccién de Télam, 2016).

La interrelacién de estas significaciones permiti6 al nuevo presidente de ARSAT
S.A. justificar la reorientacién de la compaiifa. Asi, se privilegié la puesta en
servicio de las redes de fibra éptica, mientras el proyecto satelital y la TDA se dis-
continuaron. A inicios de 2016, ARSAT S.A. canceld la construccidn de veintitrés
estaciones de la TDA, por lo que afect6 en forma directa a los usuarios de TV, en
especial tras el apagén analdgico, puesto que era la Unica alternativa de acceso
gratuito a tales servicios. Por su parte, el proyecto ARSAT-3 quedé demorado
hasta tanto se pudiera comercializar la capacidad de servicio de ARSAT-2.

Realidad Econdmica 366 / 16 ago. al 30 sep. 2024 | Pigs. 35 a 72 [ issn 0325-1926

47



48

Deshecho en Argentina. Desarticulacion del programa salelital en liempos neoliberales / Yamila Nocly Ciceres y Facundo Picabea

Las autoridades nacionales no derogaron la Ley de Desarrollo de la Industria
Satelital ni el Plan Satelital Geoestacionario Argentino de Telecomunicaciones. Sin
embargo, los principios de estas regulaciones no guiaron los planes respecto a
ARSAT S.A. En linea con los discursos publicos, el gobierno nacional redujo las
partidas presupuestarias para ARSAT S.A., entre otras empresas publicas (Decision
Administrativa 1351/16, anexo, art. 1). Si bien la partida presupuestaria inicial
del operador publico era de U$S 250 millones -U$S 243 millones destinados a los
diferentes proyectos-, finalmente se transfirieron U$S 126 millones. Algunos fun-
cionarios incluso sostienen que la ejecucién real fue préxima a los U$S 50 millones
(Rus, 2016). La cifra estimada por el exvicepresidente de ARSAT S.A. resulta
verosimil, puesto que en 2017 la inversion real de la compaiiia en total fue de U$S
47 millones. De alli en mas, la inversion de la empresa se redujo en forma dréastica,
llegando en 2018 a estar apenas encima de los U$S 30 millones.

Cuadro 1.
Evolucién de las inversiones reales de ARSAT S.A. (2011-2019)

o Edificios/esta Maquinaria Y I
Afo ion terrena equipos/SSG SATVD-T Fibradptica | Datacenter TDA Otros*** Total
AT

2011 16.887.001 | 198.924.442 | 367.844.412 | 138.765.077 30.706.817 -| 17.639.876 | 770.767.625
2012 33.313.292 | 153.056.414 | 326.122.410 | 270.441.433 - -| 72448145 | 855.381.694
2013 35.566.300 |  90.609.050 | 198.360.596 | 360.116.868 36.101.141 -| 68522324 | 789.276.279
2014 626.387 | 67.519.754 | 134.707.651| 325.831.284 12.518.650 -| 43368224 | 584.571.950
2015 2.274.205 | 82676.276 | 81.780.457 | 248492.172 8.564.055 - 317.091 | 424.104.256
2016 2.305.098 | 67.781.721| 20.771.731| 132.243.418 7.682.541 | 12.367.940 - | 243.152.452
2017 - 1.195.771 -] 29.630.595 1.674.080 | 14.707.992 - | 47.208.440
2018 .| 1398.647* 348423 | 23453963 | 8.027.881** - - 33.228915
2019 3.003.240 1.561.744 848.510 | 68.358.793 16.216.100 - - | 89.988.390

Notas: conversidn de la moneda local a SUSD segun el valor promedio anual consultado en la pagina web del
Banco Nacion (www.bna.com.ar); (*) comprendia el proyecto satelital mas el programa Conectar Igualdad; (**)
comprendia el data center y las actualizaciones de la estacidn terrestre; (***) comprendia la TDA, entre otros
proyectos.

Fuente: elaboracién propia sobre la base del presupuesto ARSAT S.A. (2011-2019).
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A partir de 2016 todos los proyectos registraron una caida en los niveles de in-
version. Sin embargo, ello tuvo consecuencias diferenciadas debido al nivel de
avance que presentaban los mismos y las cantidades de capital que requerian.
Alineado a los discursos publicos de las autoridades, el proyecto de red de fibra
optica fue el que liderd los montos de inversion pasando del 58% del total en
2015al 75% en 2019. Si bien en términos reales se registré una fuerte caida de los
montos asignados, ello se debi6 a que la mayor inversiéon ya habia sido realizada
desde el inicio de la obra hasta el 2016, afio en que se llev) adelante la iluminacion
(puesta en servicio) de gran parte del tendido. En segundo orden estaba el Centro
de Datos, el cual también registré una fuerte suba en la inversion durante el
macrismo. Hacia 2019, explicaba el 18% del presupuesto. Por su parte, el proyecto
de digitalizacién de canales avanzo, pero se cancel6 la TDA hacia 2017. Respecto
al proyecto satelital, ARSAT S.A. en el primer afio de gobierno de Cambiemos
redujo los niveles de inversién en un 18%, lo cual se alineaba con las intenciones
de paralizacién de las obras del ARSAT-3.

A fines de diciembre de 2015, De Loredo anuncié que ARSAT S.A. retomaba el
proyecto satelital. En términos discursivos, establecia que la empresa debia
gestionar préstamos con organismos internacionales de crédito, al tiempo que re-
conocfia la posibilidad de sumar inversores privados. Sin embargo, en términos
practicos adoptdé una serie de decisiones que condujeron a la cancelacién del
proyecto ARSAT-3: 1) se anularon las transferencias de ingresos desde el Estado;
2) obstaculizaron un desembolso de U$S 13 millones de la Confederacion Andina
de Fomento aprobado afios antes y 3) obstaculizaron el acceso a créditos a riesgo
de la empresa con bancos nacionales y extranjeros interesados en financiar el
tercer satélite de la serie (ARSAT S.A.,, 2017).

En 2017, ante las iniciativas de retomar el proyecto satelital, ARSAT S.A. firmé
una carta de intencién con Hughes Network System de Estados Unidos. con el
objetivo de conformar una nueva sociedad: Newco. Hughes controlaria el 51% de
las acciones de la nueva empresa y ARSAT S.A. el 49% restante. El objetivo de
Newco era poner en 6rbita el ARSAT-3. Cuando la carta de intencién tomo estado
publico, varios sectores de la politica y afines al sector satelital la significaron
como un intento de privatizacién del operador nacional y opuesta a los principios
del Plan Satelital Geoestacionario. Si bien la ley de creacion de ARSAT S.A.
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contemplaba la inversién de socios extranjeros, lo que generé desconfianza fue el
intento de constituciéon de una empresa mixta que sobrepasaba lo establecido en
las regulaciones nacionales.

Ademas, las autoridades gubernamentales y las del operador nacional no ex-
plicaron los motivos que llevaron a la selecciéon de Hughes como socio estratégico.
Ello elevoé las significaciones negativas sobre los manejos que se realizaban en
ARSAT S.A. durante la nueva gestion y condujo a la clausura de la articulaciéon con
Hughes. En dicho escenario, como consecuencia del conjunto de tales decisiones,
ARSAT S.A. registré una caida del 98% en la inversién real de los proyectos
satelitales. Ello fue la expresién material de la cancelacidn definitiva de la misién
ARSAT-3.

Con la cancelacidn del tercer satélite resurgié la cuestién asociada a la falta de
ocupacion de las posiciones orbitales. La UIT establecia un plazo de seis afios para
la ocupacion efectiva de tales posiciones. Pasado ese plazo, los recursos -siempre
finitos y de gran interés comercial- pasarian a manos de otro Estado. El gobierno
argentino para no perder los derechos sobre los recursos espaciales (en especial
la posicién orbital 81°0 que permitia prestar servicios en el mercado norteamericano)
alquilé un satélite a New Skies Satellite BV-SES por un monto total de U$S
7.906.500 por el término de noventa dias (CAmara de Diputados de la Nacidn,
Informe de Gestion N° 120). La Argentina recurria a la antigua estrategia de alquilar
satélites extranjeros obsoletos para proteger sus derechos en el espacio exterior
(Hurtado de Mendoza, Bianchi y Lawler, 2017; Blinder y Hurtado de Mendoza,
2019; Caceres, 2021). Lo irénico es que, en esta oportunidad, el pais ya contaba
con capacidades locales de disefio y fabricacién de satélites geoestacionarios, asi
como un plan de ocupacién de las posiciones orbitales de largo plazo.

La rerregulacion de los cielos y la concentracion del mercado

El sector espacial no estuvo ajeno a las politicas publicas que promovieron la
liberalizacién de los mercados. En el periodo 2016-2019, el gobierno nacional fa-
vorecid la apertura de los cielos al autorizar el ingreso de veintiséis satélites ex-
tranjeros, de los cuales uno fue incorporado como mejora del sistema satelital de
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ARSAT S.A., el Telstar 19 Vantage (T19V). El resto fueron operados por grandes
corporaciones internacionales.

Desde fines de los afios noventa en la Argentina se habian autorizado satélites
extranjeros para brindar servicios de comunicaciones. En el periodo 2002-2015
el nimero fue de veinte artefactos: ARSAT-1, ARSAT-2 y dieciocho satélites
extranjeros. De estos ultimos, siete satélites (45%) habian sido autorizados para
funcionar como mejoras o sistemas provisorios de ARSAT S.A. Por el contrario,
durante la gestiéon de Cambiemos, las autorizaciones de satélites extranjeros se
elevaron en términos absolutos respecto al periodo precedente en 8 puntos. Pero
también se incrementaron en términos relativos, ya que el operador nacional tuvo
bajo su dominio en estos afios el 11% de los satélites autorizados, de los cuales
solo el 3% correspondia a satélites extranjeros. Ademas, se aceleré el promedio
de ingreso de los satélites. Entre 2002 y 2015, el promedio anual de ingreso
general fue de 1.53 y de 0.84 si se consideran los satélites operados por compaiias
extranjeras. Por su parte durante el periodo 2016-2019 el promedio fue 6.5 y
6.25, respectivamente.

Cuadro 2.
Satélites autorizados en la Argentina (1997-2019)
2002-2015 2016-2019
Operador swontados | % | Operador awonzsdos | %
ARSAT SA (Argentina) 9 45 | ARSAT SA (Argentina) 3 11
SSC** (EEUU) 5 25 | Satmex* (México) 5 18
Intelsat (Luxemburgo) 5 25 | SSC** (EEUU) 5 18
Hispamar SA (Brasil) 1 5 | Hispamar SA (Brasil) 4 14
- - - | Hispasat SA (Espafia) 3 11
- | e o u
- - - | Telesat(Canada) 3 11
- - - | Direct TV (EEUU) 1 3
Total 20 100 | Total 28 100

Notas: (*) Subsidiaria de Eutelsat Américas (Francia); (**) subsidiaria de Intelsat (Luxemburgo).
Fuente: elaboracion propia sobre la base de Resoluciones SCy normativas de ENACOM.
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El comportamiento diferenciado que se registr6 en cada uno de los periodos
permite formular el interrogante: ;por qué el gobierno de Cambiemos profundizé
la entrada de satélites extranjeros en la Argentina? Para el pensamiento neoliberal
la competencia constituye un estabilizador de los precios. El gobierno de Cambiemos,
siguiendo los mantras liberales del laissez faire, se planteé como objetivo aumentar
los niveles de competencia y reducir las tarifas mayoristas de las telecomunicaciones
via satélite, promoviendo autorizaciones a una mayor cantidad de operadores in-
ternacionales. Sin embargo, no es posible por la propia estructura oligopodlica del
mercado satelital establecer una libre competencia en el sector. La existencia de
practicas como el dumping y el lobby y las multiples presiones internacionales son
propias de un escenario geopolitico que desincentiva el desarrollo de tecnologias
de conocimiento intensivas en paises de la semiperiferia.®

La competencia privada no necesariamente constituye un problema para las
empresas del Estado, debido a que se desarrollan e impulsan sectores productivos.
El mercado de telecomunicaciones satelitales presentaba una demanda en ascenso
y ARSAT S.A. no estaba en condiciones de poder satisfacerla de forma completa
con los satélites disponibles: ARSAT-1 tenfa un 92% de su capacidad y potencia
ocupadas; ARSAT-2 tenia un 100% de ocupacion en su capacidad en banda Ku y
21% en banda C. A su vez, la empresa arrend6 capacidad en ambas bandas sobre
dos satélites extranjeros operados por Intelsat por un monto total de U$S 5.602.740.
Aun asi, un andlisis mas preciso pone de manifiesto que estas operaciones no se
realizaron con eficiencia y afectaron de forma directa los intereses de ARSAT S.A.:
1) entre 2018 y 2019, el operador nacional destiné casi el 61% de las ventas del
ARSAT-2 en banda Ku para el alquiler de capacidad satelital a operadores extranjeros;
2) el valor del Mhz que abonaba ARSAT S.A. a las empresas extranjeras (en
promedio U$S 1813) era superior en un 27% respecto del valor del Mhz que co-
mercializaba ARSAT S.A. (U$S 1.417) y 3) los 34 Mhz alquilados a Intelsat sobre el
satélite IS 23 fueron abonados a U$S 4605, un precio muy superior a los vigentes
en el mercado (Camara de Diputados de la Nacion, Informe de gestion N° 120).

Estos datos ponen de manifiesto que ARSAT S.A. requirié alquilar casi 98 Mhz
en banda Kuy 12,6 Mhz en banda C porque tenia los dos satélites propios ocupados

¢ Para profundizar el analisis del sector satelital desde una perspectiva que destaca la dimension geopo-
litica, ver Blinder (2018), Vera, Guglielminotti y Moreno (2018), Blinder y Hurtado de Mendoza (2019).
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y que ademas contaba con amplias capacidades comerciales, lo que contradice los
argumentos esgrimidos para cancelar el ARSAT-3. Como consecuencia de esto, fi-
nalmente ARSAT S.A. se vio en la obligacién de comprar capacidad sobre un
satélite extranjero, el T19V de Hughes, para prestar servicios de Internet en banda
Ka en la zona cordillerana del pais.

Elingreso de nuevos satélites no aumentd en forma considerable el nimero de
operadores, en especial porque la mayoria contaba con satélites operativos desde
la década de los noventa. En ese sentido, las autorizaciones no ampliaron los
niveles de competencia ni redujeron el grado de concentracién estructural del
mercado de servicios satelitales (Caceres, 2021). La politica de autorizaciones
basada en los acuerdos de reciprocidad’ favoreci6 a las mismas corporaciones es-
tablecidas tanto en el mercado local como en el internacional. Sin embargo, la
posicién oligopoélica que estas corporaciones ejercian presioné la reduccién del
precio del Mhz en banda Ku en casi un 50%. Desde entonces, ARSAT S.A. firmo
contratos por valores muy por debajo de los establecidos previamente, lo que
derivo en confrontaciones comerciales y judiciales con las empresas clientes dado
que reclamaban renegociaciones contractuales adecuadas a las nuevas condiciones
de mercado (Redaccién de LATAM satelital, 2018).

En la década de 1980, la cuestion satelital fue movilizada por grupos de
cientificos que instalaron una agenda para el desarrollo tecnolégico y la soberania
argentina en el espacio. En los noventa, el neoliberalismo se limité a continuar la
agenda, siempre que el negocio quedara en manos privadas internacionales. Ya en
el siglo XX, en el marco de una recuperacién material y simbélica del Estado, el go-
bierno nacional impulsé nuevamente una agenda de desarrollo y soberania, pero
con financiamiento publico y enmarcado en politicas explicitas.

La cuestion macrista fue mucho més simple. Deshacer la agenda kirchnerista;
descontinuar las politicas. Desfinanciar proyectos y retomar la apertura econémica
en todas sus dimensiones. La cuestién paso6 del desarrollo nacional a partir de la
ocupacion del espacio a la valorizacién financiera de las telecomunicaciones.

7 Para profundizar el analisis del sector satelital desde una perspectiva que destaca la dimension geopo-
litica, ver Blinder (2018), Vera, Guglielminotti y Moreno (2018), Blinder y Hurtado de Mendoza (2019).
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Desarmando el Estado: la construccion de un discurso antindustrialista

En 2006, en el marco de un modelo de acumulacién orientado a recuperar y
promover las capacidades tecnoproductivas del pais, el gobierno nacional habia
alineado y coordinado un conjunto de politicas publicas que gener6 condiciones
para ARSAT S.A. y el Sistema Satelital Geoestacionario Argentino de Telecomuni-
caciones. En dicha alianza convergieron las significaciones de multiples grupos
sociales que promovian la ocupacién de las posiciones orbitales con satélites de
disefio y fabricacion local. A partir de 2010, si bien el proyecto satelital mantuvo
un lugar primordial, la empresa incorporé nuevas areas productivas. Por lo tanto,
ARSAT S.A. dejo de ser solo una empresa satelital para convertirse en una empresa
de comunicaciones.

En 2016, en el marco de un modelo de acumulacién contrario a los intereses de
la fraccion industrial, el proyecto de disefio y fabricacion local de satélites geoes-
tacionarios dejé de ser estratégico para el gobierno, cuyos intereses se alineaban
con los que sostenian las grandes corporaciones internacionales y grupos econémicos
locales. En funcién de ello, el gobierno implementé una serie de politicas que be-
neficiaron al capital financiero internacional, las fracciones exportadoras y aquellas
asociadas a la explotacion de los servicios publicos privatizados y de telecomuni-
caciones.

Las autoridades de ARSAT S.A. durante la presidencia de Mauricio Macri cons-
truyeron un discurso para inviabilizar los satélites de construccion local a partir
de una estrategia que combiné la adopcién de politicas publicas contrarias al
proyecto, un discurso de desprestigio hacia la gestién previa de la compaiia y la
significacion de los satélites como tecnologias escasamente utilizadas.?

8 Estas practicas neoliberales no fueron originales. En 1980, la dictadura civico-militar hizo algo similar
para forzar el cierre de la empresa publica automotriz IME, lider en la fabricacion de utilitarios diésel,
mientras que, en la década de 1990, Menem lo hizo con empresas ptiblicas como SOMISA, YPF, AFNE,
etc. (Picabea, 2023). El método fue siempre el mismo: informacion falsa sobre la eficiencia de las empre-
sas, decisiones comerciales perjudiciales para su desempefio, campafias de desprestigio en medios de
comunicacion para construir consensos y, finalmente, cierre, privatizacion o limitacién de empresas del
Estado.
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La primera de las medidas que llevé adelante el gobierno en contra del proyecto
ARSAT fue la reduccién drastica del presupuesto, principal fuente de financiamiento
para la expansion de las actividades. A ello se sumd el aplazamiento indefinido del
proyecto que genero6 la pérdida de recursos externos, incluso de aquellos créditos
que ya habfan sido aprobados con anterioridad. Esto no solo impidié la materializaciéon
del proyecto ARSAT-3, sino que favorecid el ingreso al mercado de capacidad
satelital en banda Ka a una gran corporacién norteamericana (Hughes), firma con
capacidad para marginalizar el rol de la empresa publica. Si bien el intento de
construir una empresa mixta no resultd, Hughes fue quien proveyé los activos ma-
teriales (antenas y kits satelitales de Internet) e inmateriales (capacidad satelital)
para el servicio de Internet satelital en la regién de Cuyo.

En paralelo a la cancelacién del ARSAT-3 el gobierno implementd la politica de
apertura de los cielos, finalmente favorecié la caida de los precios pregonada por
el neoliberalismo, solo que ello perjudic6 a la empresa nacional. La posicién
oligopdlica de las grandes corporaciones redujo gracias a su escala el precio del
Mhz para los usuarios, a valores excluyentes para pequeiios proveedores. A su vez,
la caida de los precios y el cambio de condiciones generé que muchos clientes de
ARSAT S.A. presionaran por la revision y adecuacion de los contratos. Por lo tanto,
el gobierno no solo discontinu6 un proyecto tecnoproductivo, sino que atentd
contra el operador nacional en su conjunto. ARSAT S.A. carecia de los medios
técnicos, econdmicos, financieros y geopoliticos para competir con los grandes
operadores internacionales. Una vez mas, un comportamiento estandar de grandes
corporaciones que obligan a operar a empresas no integradas al limite de utilidad
para no perder su posicién en el mercado. Esto, a mediano plazo, compromete el
desempefio y erosiona la capacidad de expansion de firmas mas pequefias o, como
en este caso, de empresas publicas.

El gobierno no derogé ninguna de las legislaciones especificas que regulaban
la accién de ARSAT S.A. Sin embargo, las formas en que se implementaron dichas
politicas actuaron en desmedro de los intereses del operador nacional. Por otro
lado, el horizonte tecnoproductivo que abria la fabricacién local de satélites a
nivel sectorial se interrumpié y genero la desarticulacién de cadenas de valor
locales, la ociosidad empresaria y la desocupacion de recursos humanos altamente
calificados con una experiencia de décadas. Las decisiones politicas y las medidas
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adoptadas afectaron los distintos actores que participaban en la cadena de valor
satelital de telecomunicaciones: INVAP S.E. (en su calidad de contratista principal)
y un centenar de firmas que componen la industria auxiliar. Todos estos actores
desarrollaron diversas estrategias para continuar funcionando en un escenario
econémico regresivo y adverso a sus intereses.

Los costos del subdesarrollo: ingreso por ventas y egresos por la cancelacion del
ARSAT-3

A diferencia de lo que cabria suponer por las reducciones presupuestarias que
impuso el gobierno nacional y la cancelacién de algunos proyectos productivos,
en el periodo 2015-2019, ARSAT S.A. presentdé un comportamiento econdmico
positivo. En 2015, cuando asumid la presidencia Rodrigo De Loredo, la empresa
contaba con activos superiores a los U$S 1600 millones y un pasivo por U$S 197
millones. Ademads, el 81% de los activos correspondia a bienes de uso que, a
excepcion de los satélites, no habian iniciado su fase operativa. Por lo tanto, la
empresa tenia un crecimiento econémico basado en la solidez patrimonial y la
gran cantidad de bienes con posibilidad de ser explotados comercialmente.

En el periodo bajo analisis, las ventas brutas de ARSAT S.A. registraron un cre-
cimiento sostenido en términos nominales. Por su parte, dado los altos niveles de

Cuadro 3.
Ventas brutas de ARSAT S.A. y alquiler de capacidad satelital, 2015-2019 (SUSD)
Afio Ventas totales Ventas satelitales eq::ii) r;t:z::tos cap:!;?jl;i:jesraci?ali tal
2015 73.785.411 72.138.716 1.646.695 16.852.024
2016 66.954.499 66.531.704 422.795 10.469.297
2017 89.405.152 88.444.781 960.371 4.322.412
2018 128.158.790 128.085.348 73.442 4.803.167
2019 125.253.213 125.253.213 - 4.783.217

Nota: conversién de la moneda local a SUSD segun el valor promedio anual consultado en la pagina web del
Banco Nacién (www.bna.com.ar)

Fuente: elaboracién propia sobre la base de Estados Contables ARSAT S.A. (2015-2019).
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inflacién que tuvieron lugar en el periodo, las ventas en términos reales presentaron
una retraccién de nueve puntos en 2016 y de dos puntos en 2019 con respecto al
afio anterior. E1 99% de las ventas se debia a la comercializacién de los servicios
satelitales de ARSAT-1 y ARSAT-2, lo que permite afirmar que, aunque ARSAT S.A.
para entonces era una empresa multiproyecto y con cuatro areas de trabajo
definidas, el sector satelital era el que especialmente generaba los recursos.

La puesta en operacion de ARSAT-1 y ARSAT-2 no solo genero ingresos genuinos,
sino que también permiti6 reducir los egresos de divisas que se generaban por el
alquiler de capacidad satelital a terceros. En 2016, ARSAT S.A. inicié de forma pro-
gresiva la devolucién de la capacidad contratada a Telesat e Intelsat, lo que
representd en dos afos una reduccion del 74% en los egresos bajo dicho concepto.
En 2018, los egresos se incrementaron en un 11% respecto al afio anterior debido
a que la empresa estatal alquil6 nuevamente capacidad satelital a Intelsat para sa-
tisfacer la creciente demanda.

Grafico 2.
Evolucion de la mano de obra en ARSAT S.A. (2015-2019)
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Fuente: elaboracién propia sobre la base de Presupuesto ARSAT S.A. (2015-2019).
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En 2019, ARSAT S.A. era una empresa solida con un patrimonio neto de U$S
1300 millones y un pasivo de U$S 94 millones (ARSAT S.A., 2019b). Ademas, para
entonces contaba con 670 empleados, de los cuales el 66% eran ingenieros y/o
técnicos (ARSAT S.A., 2019c¢). Sin embargo, tales cifras no pueden invisibilizar los
costos que generd la cancelacién de un proyecto tecnoproductivo (ARSAT-3), tanto
en términos econ6micos como en la interrupcién de las trayectorias de trabajo de
los actores afectados.

En el periodo 2015-2019, el personal se increment6 en términos absolutos en
un 16%. Sin embargo, en dicho lapso también se registré el alejamiento de
personal altamente calificado. En 2017, ARSAT S.A. tuvo sesenta empleados menos
que el afio anterior, lo cual representaba una caida de diez puntos. El desglose de
dicha cifra permite observar que se retiraron de la compaifiia 28 ingenieros y/o
técnicos y 19 operadores, 8 administrativos y 4 empleados de maestranza.

La reasignacion arbitraria de proyectos, el desaprovechamiento y la subutilizaciéon
de las capacidades existentes, asi como la cancelacién del proyecto ARSAT-3 cons-
tituyeron los principales factores explicativos de la reduccién de ocho puntos
entre la mano de obra técnica y de trece puntos entre los operadores.

Ante una administracién neoliberal que pretende recortar el gasto publico, es
un hecho méas que relevante que la cancelacién del satélite ARSAT-3 implicé la
pérdida directa de al menos U$S 31.346.683 por el incumplimiento de los contratos.
En noviembre de 2015, ARSAT S.A. habia firmado un contrato con Arianespace
por el servicio de lanzamiento del ARSAT-3. En dicho acuerdo se establecian dos
consideraciones: 1) la empresa francesa desistia de efectivizar el resarcimiento
que le correspondia luego de que ARSAT S.A. aplazara las fechas establecidas para
la puesta en o6rbita de ARSAT-1 y ARSAT-2 y 2) el acuerdo, si bien no creaba
ninguna obligacién, posibilitaba la continuidad del vinculo contractual entre
ambas empresas para el lanzamiento de futuras misiones. Incluso ese mismo afio,
el operador nacional habfa abonado tres millones de do6lares a Arianespace en
concepto de anticipos y pagos de inicio de contrato por el tercer lanzamiento.
Ademas del lanzamiento, ARSAT S.A. habia firmado contratos con Airbus (actualmente
Ariane Group) parala provision del cilindro central de la plataforma, el subsistema

Realidad Econdmica 366 / 16 ago. al 30 sep. 2024 | Pdgs. 35 a 72 [ issn 0325-1926



Deshecho en Argentina. Desarticulacion del programa salelilal en tiempos neoliberales / Yamila Noely Ciceres y Facundo Picabea

de propulsién y los paneles solares y con Thales Alenia Space (actualmente Thales
Group) para la compra de la unidad de procesamiento central (ARSAT S.A., 2017).

En 2017, pese a los miiltiples indicios que daban cuenta de la cancelacion del
ARSAT-3, ARSAT S.A. realiz6 un pago parcial a Thales por U$S 354.663 por la ad-
quisicién de la unidad de procesamiento central. Cuando fue inminente la suspension
del proyecto, la empresa buscé negociar con los proveedores una salida que com-
prometiera la menor cantidad de recursos. Sin embargo, ello fue dificil con Aria-
nespace, que en la actualidad continta reclamando una suma superior a los U$S
20 millones como resarcimiento (ARSAT S.A., 2017). Por otra parte, ARSAT S.A.
mantuvo desde entonces una disputa con Ariane Group. Recién en 2019 el operador
local le aboné U$S 85.520 para la finalizacion del contrato (ARSAT S.A,, 2018). A
estas cifras deben sumarse los U$S 7.906.500 que se abonaron por el alquiler del
satélite ASTRA-1H que permitié mantener derechos de soberania sobre la posicién
81°0 hasta el afio 2022.

La cancelacién del ARSAT-3 generd una fuerte e improductiva erogacién de
fondos, ya sea para financiar la compra de componentes y subsistemas que no
fueron utilizados y dificilmente puedan incorporarse en misiones posteriores®
como para la cancelacién de contratos y el pago de resarcimientos a las empresas
proveedoras afectadas. También generd un gran gasto de dinero la garantia del
resguardo de un activo estratégico del Estado (las posiciones orbitales) a través
de la contratacién de satélites obsoletos y una imagen negativa de ARSAT S.A. por
las desavenencias contractuales con las firmas lideres en el sector. Finalmente, po-
sibilité el alejamiento definitivo de personal con amplias capacidades técnicas e
ingenieriles.

La pérdida de personal calificado resulta mas problematica y onerosa que los
costos econdmicos listados anteriormente, tanto por la interrupcién de trayectorias
personales y de trabajo, como porque la formacién de tales profesionales demanda
afios y recursos materiales, en general provistos por el Estado nacional. Por lo

° En 2019 ante la asuncion de nuevas autoridades nacionales proclives al desarrollo de proyectos tecno-
productivos, ARSAT S.A. e INVAP S.E. encararon el disefio y fabricacién de un satélite de segunda gene-
racion, conocido como ARSAT SG1.
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tanto, se puede afirmar que las oscilaciones presupuestarias a las entidades cien-
tifico-tecnoloégicas y/o empresas del Estado, as{ como la decisién de cancelar
proyectos tecnoproductivos de alto valor agregado actiian no solo como un
mecanismo expulsor de mano de obra calificada, sino como el promotor de un
aprovechamiento ineficiente de los recursos del Estado.

INVAP S.E.: entre la continuidad de los proyectos con la Comision Nacional de
Actividades Espaciales (CONAE) y la creacion de un joint venture satelital

En 2015, INVAP S.E.° tenfa un estado patrimonial s6lido y un alto nivel de
actividad en las distintas areas de negocio, lo que favorecié no solo el crecimiento
de las ventas sino también de la demanda de fuerza laboral experta. En 2016, el
area Nuclear contaba con nueve proyectos nacionales y cinco internacionales; el
area Espacial y Gobierno con seis proyectos satelitales, entre los que estaba el
diseno del ARSAT-3, y siete proyectos vinculados a la radarizacién y defensa de las
fronteras nacionales; el area TICS contaba con la TVD-Argentina y siete centros
asociados a la medicina nuclear y el area Tecnologia Industrial y Energias
Alternativas tenia cinco proyectos en ejecucién (INVAP S.E., 2016).

En 2017, las ventas se redujeron en un 14%, en especial aquellas areas que
tenian como destino el mercado interno. Las ventas de radares, satélites,
equipamiento médico y nuclear se vieron supeditadas a las reprogramaciones de
los distintos proyectos. Las decisiones gubernamentales respecto a la disponibilidad
presupuestaria para las entidades del Estado, clientes de INVAP S.E., condicionaron
el avance de los mismos y afectaron directamente el volumen de ventas de la
compafiia.

La tendencia decreciente se profundizé al afio siguiente pese a la prosecucién
de algunos proyectos. En el caso espacial, el presupuesto asignado a ARSAT S.A. se
redujo totalmente respecto al afio 2015; el de CONAE lo hizo en un 50 % y el de
VENG S.A. en un 59 % (CONAE, 2018). La falta de recursos no solo imposibilité la
continuidad de algunos proyectos, tales como el ARSAT-3, sino que increment6 los
tiempos de ejecucion de otros. Para entonces, las ventas del area Espacial de

10 Para una aproximacion a la trayectoria de INVAP S.E., ver Versino (2006), Seijo y Cantero (2012).
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Grafico 3.
Evolucidn de las ventas por drea de negocio de INVAP S.E., 2015-2019 (SUSD)
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de Estados Financieros de INVAP S.E. (2015-2019).

INVAP S.E. tuvieron una caida en términos absolutos préxima al 70%. En términos
relativos, las ventas de dicha area se redujeron en veinte puntos respecto al afio
anterior.

Cuadro 4.
Evolucidn de los principales clientes de INVAP S.E., 2011-2018 (%)
2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
ARSAT S.A. 65 66 59 39 20 - - -
CONAE - - - 16 17 15 12 17
FAA - 11 15 12 - - 11 -
CNEA - - - - 12 25 29 29
NASA - - - - - - 10 -

Fuente: elaboracién propia sobre la base de Estados Financieros de INVAP S.E. (2015-2019).
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La pérdida de injerencia que tuvo el drea Espacial en las ventas totales de
INVAP S.E. se reflej6 en la cartera de clientes de la compafifa. Mientras en el
periodo 2011-2015, ARSAT S.A. constituia el cliente principal de INVAP S.E., hacia
2016, el operador nacional explicaba menos del 10% de la facturaciéon de la
empresa rionegrina. Si bien entre 2016 y 2018 CONAE tuvo una participacién en
ascenso entre los clientes de INVAP S.E., la Comision Nacional de Energia Atomica
(CNEA) fue la que explico casi un tercio de la facturacidon. Ello se alineaba con el
aumento absoluto y relativo que registraron las ventas del area Nuclear.

En 2019, las ventas totales se incrementaron, en especial por el aumento de las
exportaciones, las cuales explicaban el 35% de los ingresos totales. Ello en general
estaba asociado a los proyectos nucleares internacionales. El area Espacial
contribuyé al total de los ingresos con solo el 11%, por detras del drea Nuclear,
TICS y de Gobierno.

Ese mismo afio, INVAP S.E. estableci6 un acuerdo con Turkish Aerospace de
Turquia con el fin de constituir una sociedad: GSATCOM. Esta nueva empresa
tenia como objetivo principal desarrollar y producir satélites de telecomunicaciones
de nueva generacién que permitirian a ambas compafifas ingresar al mercado in-
ternacional de forma competitiva.

INVAP S.E. pese a que desarrollaba proyectos productivos en el exterior,
dependia fuertemente de la solvencia y estabilidad que presentaran los clientes

Cuadro 5.
Evolucidn de las ventas de INVAP S.E. seglin mercado de destino, 2015-2019 (%)

Ao Local Exportacion

2015 84 16
2016 69 31
2017 80 20
2018 78 22
2019 65 35

Fuente: elaboracidn propia sobre la base de Estados Financieros de INVAP S.E. (2015-2019).
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locales. En general, estos clientes eran empresas del Estado o entidades del
complejo cientifico-tecnolégico nacional, por lo que INVAP S.E. requeria del poder
de compra del Estado. El fuerte vinculo con las entidades publicas se debe a que la
empresa rionegrina se dedica al disefio y fabricaciéon de tecnologias conocimien-
to-intensivas, muchas con caracter dual, es decir, utiles tanto para fines civiles
como militares. La cartera de INVAP S.E. estaba concentrada en unos pocos clientes
nacionales. Por lo tanto, aunque la empresa no depende del Presupuesto Nacional,
resultaba directamente afectada ante los cambios en las decisiones gubernamentales
en materia productiva y/o presupuestaria.

En el periodo 2016-2019, INVAP S.E. redujo la cantidad de empleados de 1417
a 1301 personas. En términos absolutos, los ingenieros presentaron una retracciéon
del 9%, los técnicos de un 7% y los operarios de un 14%. Por su parte, en los
mismos afios se registré un incremento de 106% en el nimero de becarios y
pasantes. Dicho porcentaje ascendié a 357% si se consideran las variaciones
respecto al ano 2015 (INVAP S.E.,, 2015, 2019). En el area Espacial, la cantidad de
empleados tuvo una tendencia también decreciente. La cancelacidon del ARSAT-3 y
de todo un proyecto de desarrollo industrial generé la salida de personal, asi
como ciertas reubicaciones de algunos profesionales en otras areas productivas
de la empresa. En general, algunos expertos satelitales fueron transferidos al area
nuclear debido a las crecientes necesidades que demandaba el mismo y los
desafios que implicaba (A. Caumo, comunicacién personal, 23 de octubre de
2019).

Las industrias auxiliares: entre la diversificacion productiva y la desaparicion

La reduccién en el presupuesto de las principales entidades del complejo
espacial argentino, asi como la suspensién del ARSAT-3, afectaron al sector en su
conjunto. Muchas de las PyMES que participaron en la cadena de valor de los
satélites ARSAT y que habian surgido estrechamente vinculadas al proyecto!! no
pudieron sostenerse ante la discontinuidad del mismo (J. Marmo, comunicacién
personal, 24 de octubre de 2021). Otras lograron mantenerse porque reconvirtieron

11 Para una aproximacion a los actores publicos y privados que participan en la cadena de valor satelital,
ver: Drewes (2014), Lopez, Pascuini y Ramos (2017), Lopez, Pascuini y Alvarez (2021).
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las capacidades adquiridas y se insertaron en otras cadenas de valor complejas,
tales como la de petréleo y gas. Sin embargo, la especificidad de las tareas y el
manejo de materiales diferenciados llevé a que muchas vendiesen las maquinas
adquiridas durante su participacién en el sector satelital, asi como el despido de
mano de obra altamente calificada. Dichas decisiones, aunque comprensibles
debido a la inmovilidad de capital que representaba la mantencién de maquinas
ociosas, constituye uno de los principales impedimentos para su reinsercion ante
un potencial cambio en la politica satelital. Mas importante atn es la pérdida del
personal calificado en el disefo, fabricacién y/o uso de tales maquinarias (S.
Breerton, comunicacién personal, 24 de octubre de 2021).

Resulta clave destacar la desacumulacién de capacidades tecnoldgicas, puesto
que, cuando los politicos e intelectuales neoliberales enumeran los altos costos de
la industrializacién en paises como la Argentina con el fin de reducirlos, nunca
evaldan los costos que implica interrumpir o cancelar procesos de desarrollo que
atravesaron umbrales de aprendizaje significativos.

En 2016, tal como se mencioné previamente, el Poder Ejecutivo habia redefinido
lo que entendia por sectores estratégicos y los satélites ya no materializaban la
defensa de la soberania nacional en el espacio ultraterrestre. Por el contrario,
eran considerados como mercancias que posibilitaban la proyeccion de una unidad
de negocio rentable, en asociacion con empresas internacionales.'?

Contrariamente a las decisiones gubernamentales que desarticularon el proyecto
ARSAT-3, 1a Agencia Nacional para la Promocién Cientifica y Tecnolodgica a través
del Fondo Argentino Sectorial (FONARSEC) convocé a asociaciones publico-
privadas con el fin de fomentar la industria nacional de satélites. El objetivo de los
fondos era fomentar el crecimiento de PyMES y empresas especializadas en el
sector (M. Apélito, comunicacion personal, 1 de septiembre de 2023).

De las convocatorias, resultaron beneficiarias solo tres empresas asociadas a
centros pertenecientes a tres universidades nacionales (ANPCyT, 2016, 2019). La

12 Entrevista publica a Mauricio Macri (18/07/2017).
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mayor parte de las empresas proveedoras del sector espacial si bien tenian cono-
cimiento de las convocatorias para el acceso a fondos especificos no se presentaba
ni accedia a los mismos. Ello se debia a multiples factores. Primero, el acceso a
fondos publicos exige que las empresas cuenten con personal capacitado y dedicado
a la tarea de completar los diversos formularios e informes técnicos que la
herramienta demanda. Entre las empresas del sector espacial, tales condiciones
eran poco viables, puesto que la mayoria de las firmas contaba con un ntimero re-
ducido de personal y, en general, estas carecian de una divisién interna de tareas
(S. Breerton, comunicacién personal, 24 de octubre de 2021). Segundo, las politicas
macroecondmicas y las decisiones sectoriales volvian incierta la continuidad de
los proyectos espaciales, por lo que las empresas buscaban diversificarse hacia
otros sectores de la economia (J. Marmo, comunicacién personal, 24 de octubre de
2021). La crisis del sector espacial, ademads, habia generado que varias PyMES
despidieran personal y vendieran maquinarias, lo que imposibilitaba que llevaran
adelante los componentes solicitados en las convocatorias.

Consideraciones finales

Durante el gobierno de la alianza Cambiemos, el Estado interrumpi6 el desarrollo
de capacidades tecnoproductivas y cedié su lugar en un sector estratégico como el
area satelital a grupos econémicos extranjeros. Canceld el Plan Satelital de manera
implicita, al no financiar la fabricacién del ARSAT-3, lo que dej6 incompleto el
objetivo de cubrir las dos posiciones orbitales en tres bandas de frecuencia. La
creaciéon de un nuevo sector industrial, intensivo en conocimiento, en torno al
area satelital, ya no materializaba los objetivos de un Estado que promovia el
desarrollo y la produccién. Por el contrario, la liberalizacién de los cielos a corpo-
raciones internacionales era consistente con un Estado que pretendia reinstaurar
un proyecto de pais asociado a la explotacién de los sectores tradicionales y la va-
lorizacion financiera, en el que se privilegiaba la tecnologia y los conocimientos
extranjeros frente a los nacionales.

A nivel tecnoproductivo, durante la presidencia de Macri se promovi6é una
serie de acciones que favorecian la accién privada o directamente paralizaban la
accion publica, siendo uno de los mas representativos el caso del satélite ARSAT-3.
La cancelacién de desarrollos tecnoldgicos no constituyd una decisién aislada,
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sino que fue parte integrante del conjunto de politicas publicas afines a los
principios liberales. Las distintas medidas adoptadas en el periodo 2015-2019,
aparentemente aisladas pero consistentes con el patrén de acumulacién neoliberal,
implicaron el abandono de una politica de Estado (Plan Satelital Geoestacionario
Argentino 2015-2035), asi como la pérdida y destruccién de multiples capacidades
tecnoldgicas acumuladas en el pais a lo largo de veinticinco afios: 1) forzaron la
migracion de personal técnico con décadas de experiencia; 2) los que se quedaron
en el pafs desempefiaron tareas que, en muchos casos, conllevaban menores
desafios técnicos y en un escenario signado por la incertidumbre laboral; 3)
forzaron la subutilizacidon de instalaciones e infraestructura de alta complejidad
construida en el pais y 4) en el caso de la incipiente industria auxiliar, promovieron
la quiebra y desapariciéon de pequenas firmas, mientras otras encontraron en la
diversificaciéon productiva una forma de sobrevivir a la crisis.

La inestabilidad econdmica en general y la propia del sector satelital no solo
interrumpieron y propiciaron la desacumulacién de capacidades reales, sino que
favorecieron, de forma directa e indirecta, la pérdida de capacidades potenciales.
Un ejemplo de ello es el presente de la carrera de Ingenieria Espacial de la
Universidad Nacional de San Martin (UNSAM) que no esta abierta para nuevos es-
tudiantes. Mas alla de la autonomia universitaria, el desfinanciamiento durante el
gobierno de Macri del sector en general y de la Comisién Nacional de Actividades
Espaciales (CONAE) en particular deshicieron la justificacién de la carrera.

En todos estos procesos la accion directa e indirecta del Estado constituye un
aspecto clave del andlisis, puesto que mediante diversas estrategias deshizo un
proyecto tecnoproductivo en un perfodo de tiempo muy breve y sin costos politicos.
El proyecto liderado por ARSAT S.A. e INVAP S.E. no representaba los intereses de
la fraccion de clase que accedi6 al poder en 2015 ni era congruente con su vision
del pafs.

La existencia de al menos dos proyectos de pais configura distintos roles para
el Estado. Mientras desde un modelo se propone un Estado asignador de recursos
y agente clave y promotor del cambio tecnolégico, el otro lo concibe como un
mero ente regulatorio que delega el desarrollo a los agentes del mercado. Al
mismo tiempo, ambos modelos definen de forma contradictoria cuéles son las tec-
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nologias estratégicas que deben ser explotadas por y para el pais. Mientras el
primero de los modelos favorece areas como el disefio y la produccién local de
satélites, el segundo favorece la operacién extranjera de tales tecnologias, entre
otras. El andlisis de la cancelacion del ARSAT-3 permiti6 sostener que en cualquiera
de los casos el Estado constituye un actor fundamental para hacer o deshacer
procesos de innovacién y desarrollo.
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