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Resumen

Esta tesis se embarca en describir la problematizacion publica de la distincion entre defensa
y seguridad en Argentina, a la que me refiero como “demarcacion” (Pol, 2015), entre 2010 y
2018. En esa linea, identifica a los actores implicados en dichos debates, analiza los modos
en que conceptualizaron la seguridad y la defensa, asi como los principales argumentos y
estrategias que utilizaron para procurar instalar sus posiciones en la arena publica.

Parto aqui de entender a la demarcacién no como algo dado sino como objeto de disputa
constante desde la transicion democratica en 1983 hasta hoy. Ya en el siglo XXI, una serie
de coyunturas emergieron como relevantes para pensar los modos en que esos debates se
construyeron en los ultimos anos. Realicé el analisis a partir de estas coyunturas, que
estructuran la tesis de forma tematica y cronoldgica: los proyectos de creacion del Servicio
Civico Voluntario (2010); la gestacion del Ministerio de Seguridad (2010); los operativos
Centinela, Cinturén Sur, Escudo Norte y Fortin Il (2011-2013); el ascenso a Jefe del Ejército
de César Milani (2013); la campafa presidencial (2015); la declaracion de Emergencia en
Seguridad (2016) y la reforma de la reglamentacion de la Ley de Defensa Nacional (2018).
El campo de estudios sobre seguridad y Fuerzas Armadas es prolifico en Argentina. Mi trabajo
de investigacion dialoga especialmente con dos conjuntos de antecedentes: por un lado,
investigaciones que buscan comprender diversas dimensiones de las politicas de seguridad
y la expansion de los roles de las Fuerzas Armadas; por otro lado, estudios sobre construccion
de estatalidad y relaciones entre actores sociales y politicos. Esta tesis se apoya en la
perspectiva tedrica de la sociologia de los problemas publicos, que aborda las configuraciones
de actores, estrategias, repertorios argumentales y disputas de sentido que rodean a los
procesos de conformacion de problemas en la arena publica. A la vez, articula esos
desarrollos teéricos con elementos de otros entramados conceptuales como la nocion de
“‘comunidad epistémica” (Haas, 1992) y la de “securitizacion” (Waever, 1995, 2004).

La estrategia metodolégica es de caracter cualitativo, dado que ello permite analizar mas
cabalmente recursos retoricos, argumentos y estrategias de los actores teniendo en cuenta
sus interacciones y el contexto en el que actuan (Sautu, 2005). El trabajo de campo combind
la realizacibn de entrevistas semiestructuradas a expertos de ambitos relevantes
(instituciones estatales, sociedad civil y academia) con el analisis de un corpus documental
de fuentes secundarias compuesto por notas de prensa y editoriales de medios de
comunicacion, comunicados publicos de organizaciones de la sociedad civil, documentos del
Poder Ejecutivo, documentos del Poder Legislativo y normativa.

Los hallazgos salientes de esta tesis son un aporte a repensar la actualizacién del “consenso
basico” (Sain, 2001) sobre la demarcacion entre defensa y seguridad en la Argentina

contemporanea, alumbrando ciertos matices actuales sobre estos (des)acuerdos.



Introduccion

En los primeros afios luego de la ultima dictadura civico-militar argentina (1976-1983) gran
parte de la agenda publica estuvo centrada en la conduccién civil de las Fuerzas Armadas’ y
el restablecimiento de las relaciones civil-militares en un contexto de democracia recién
recuperada. Ademas del juzgamiento de los crimenes cometidos como parte del terrorismo
de Estado, la integracién de las Fuerzas Armadas dentro del marco constitucional fue en ese
momento uno de los principales objetivos de la politica militar del ex presidente Raul Alfonsin.
Se discutié entonces como debia configurarse el papel de las Fuerzas Armadas en este nuevo
escenario politico, con especial atencion sobre la reduccion de la incidencia que tenian en la
politica interna, aunque la asignacién de un nuevo rol militar no era una cuestion facil de
resolver en el corto plazo para el gobierno (Canelo, 2006).

Para institucionalizar la subordinacion del ambito militar a la esfera civil se estructurd un
amplio consenso politico en favor de la no-intervencion castrense en los asuntos considerados
de seguridad interior que se cristalizo en las leyes de Defensa Nacional (promulgada en 1988
por el ex presidente Raul Alfonsin), de Seguridad Interior (promulgada en 1992 durante el
gobierno de Carlos Menem) y, mas tarde, de Inteligencia Nacional (promulgada en el 2001
bajo el mandato de Fernando De La Rua). Esta triada de leyes condensé profundas
discusiones a lo largo y ancho de un poblado espectro de actores sociales y politicos (Canelo,
2009; Laleff llieff, 2012; Soprano, Guembe y Laleff lllieff, 2012) y conformaron un “consenso
basico” (Sain, 2000) sobre la necesidad de una separacioén entre las funciones del sistema de
defensa nacional y las del sistema de seguridad interior que contribuyé a consolidar la
democracia en Argentina.

Esta demarcacién ha sido objeto de disputas politicas en distintos periodos, puesto que nunca
conformé un consenso estatico sino una construccion social dinamica y compleja que no
estaba delimitada solamente por el marco legal’>. Durante los afios '80, distintos actores
sociales intervinieron en el debate sobre la intervencion militar en ambitos de seguridad

interna en contexto de los levantamientos carapintadas y el posterior debate frente a la

' Las Fuerzas Armadas argentinas dependen del Ministerio de Defensa de la Nacién y conforman el
sistema de defensa nacional. Su funcion principal es proteger y garantizar la soberania, independencia,
integridad territorial, capacidad de autodeterminacién, la vida y libertad de los habitantes y los recursos
de la Nacion frente a amenazas de origen externo. Estan compuestas por el Estado Mayor Conjunto
(que asiste al ministerio en materia de estrategia militar), el Ejército Argentino (rama terrestre), la Fuerza
Aérea Argentina (rama aérea) y la Armada Argentina (rama naval).

2 Las unicas circunstancias en que Ley de Seguridad Interior n° 24.059 habilita la posibilidad de que
las Fuerzas Armadas apoyen a las fuerzas de seguridad en asuntos de seguridad interior se dan en
tres situaciones: por expresa solicitud del Comité de Crisis y disposicion del Ministerio de Defensa (art.
27); para restablecer el orden y preservar la fuerza armada frente a un atentado a la jurisdiccion militar
en tiempos de paz (arts. 28 y 29); y para restablecer la seguridad interior dentro del territorio nacional
en los casos excepcionales en que el sistema de seguridad resulte insuficiente a criterio del Presidente
de la Nacion siempre que exista una previa declaracion de estado de sitio (arts. 31 y 32).
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sancion de la Ley de Defensa (Sain, 1994; Canelo, 2009). Luego en la década de 1990 esto
volvié a suceder en torno al paradigma de las “nuevas amenazas™ y la sancion de la Ley de
Seguridad Interior (Sain, 2001; Sain y Barbuto, 2002). A mediados de esa década este debate
se reavivo frente a la aguda crisis econdmica que atravesaba el pais, alimentado por el
ingreso de la protesta social a la agenda de seguridad (Canelo, 2007, 2010a, 2010b) en el
marco de las movilizaciones sociales cuyo punto culmine se alcanz6 entre 2001 y 2002.

De la mano de la emergencia de la seguridad como problema publico se profundiza la
vinculacion entre las discusiones sobre defensa con la agenda de la seguridad, en parte
porque los actores que impulsaban la agenda de derechos humanos en Argentina comienzan
también a preguntarse por la cuestion de la seguridad (Tiscornia, 2013; Tiscornia y Pita,
2014). Durante los afios del kirchnerismo se impulsé fuertemente el juzgamiento de los delitos
de lesa humanidad cometidos por las Fuerzas Armadas durante la ultima dictadura, lo cual
anudd una serie de sentidos respecto del rol de los militares en la vida social y politica de un
pais crecientemente preocupado por la inseguridad.

Una de las primeras preocupaciones que guiaron esta investigacion fue la pregunta por las
disputas de sentido en torno de la distincion entre defensa y seguridad que tuvieron lugar no
ya en la época de la transicién democratica sino entrado el siglo XXI. La tesis se interroga por
la problematizacion de esa demarcacién en la arena publica y explora como el problema de
la demarcacion se inserta dentro de las discusiones sobre seguridad en tanto éste es ya un
problema publico estabilizado (Galar, 2017).

El objetivo general de la tesis es contribuir a describir y comprender la configuracion del
debate publico sobre la demarcacion entre defensa y seguridad entre 2010 y 2018 en
Argentina. Se pregunta fundamentalmente como se ha construido, tensionado, reforzado y
actualizado el “consenso basico” en este periodo y cdmo los actores que participan de estos
debates conceptualizan la seguridad y la defensa, sus puntos de contacto y sus diferencias.
El periodo fue seleccionado tomando en cuenta dos coyunturas especificas que ordenaron
nuestra preocupacion. El comienzo estuvo marcado por las discusiones sobre el Servicio
Civico Voluntario durante el transcurso del afio 2010, contexto en el cual se sucedieron una
serie de discusiones acerca del rol de las Fuerzas Armadas en asuntos ajenos a la defensa,
que entiendo pueden leerse como un antecedente a la creacion del Ministerio de Seguridad
de la Nacion en diciembre de ese mismo afo. El final fue dictado por la modificacion de la
reglamentacion de la Ley de Defensa Nacional por primera vez desde su sancion en julio de

2018, llevando a un punto algido el debate publico por la demarcacion.

3 Esta doctrina sostiene que, ante la ausencia de conflictos bélicos en la region, las principales
amenazas a la estabilidad de los Estados provienen ahora de la criminalidad organizada, sobre todo el
trafico de drogas, y otros fendmenos socioecondmicos complejos como la movilidad humana que
requeririan resolucion a través del instrumento militar (CELS, 2018; Tokatlian, 2017; Soprano, 2015;
Sain, 2001).
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Para responder a ese objetivo general la tesis propone abordar distintas dimensiones de
analisis de estos debates en el espacio publico. En primer lugar, procuré identificar las
principales coyunturas en las que se discuti6 la cuestion de la demarcacion para analizar los
contextos politicos, sociales e histéricos en los que emerge como problema en la arena
publica en el periodo abarcado. En segundo lugar, busqué caracterizar a los actores politicos
y sociales que en estas coyunturas contribuyeron a construir la demarcacién como problema
publico desde sus diversos puntos de vista y describir las diversas configuraciones de alianzas
o disputas que entablaron entre si. En tercer lugar, me propuse identificar e interpretar sus
recursos argumentativos y sus estrategias para dar cuenta de los mecanismos con los que
buscaron instalar su posicion en la arena publica.

Algunas de las preguntas que guiaron estos objetivos especificos fueron: ¢Quiénes se
involucraron en debates por la demarcacion entre 2010 y 2018 y en qué situaciones
concretas? 4, Como definen estos actores a la seguridad y a la defensa? ;Qué elementos de
estas definiciones se relacionan con las estrategias y con los argumentos que desplegaron
para posicionar sus ideas en el espacio publico? ;De qué maneras disputaron el espacio y la
atencion en la arena publica?

El proceso de investigacion fue modificando la formulacion original de algunos de estos
interrogantes respecto de sus primeras versiones. El interés por el tema de la demarcacion
entre seguridad y defensa tuvo sus raices en el trabajo desarrollado para la publicaciéon “La
guerra interna” (CELS, 2018) el cual me introdujo en los debates acerca de la naturaleza de
esa distincion y sus matices en distintos paises de América Latina. El desarrollo del trabajo
de campo me presentd preocupaciones mas alejadas de la idea de “militarizacion de la
seguridad” (Eissa y Gastaldi, 2014; Muzzopappa, 2017; Salles Kobilanski, 2012) y, en su
lugar, mas proximas a los matices que presenta el propio concepto de seguridad y a cémo
distintos actores piensan el rol de las Fuerzas Armadas en el ambito de la seguridad interior
en la democracia argentina contemporanea.

Ello implicoé dejar de lado el preconcepto de que efectivamente existia una diferenciacion
fundamental entre la esfera civil y la militar para concentrarme en el andlisis de como los
propios actores implicados en estos debates conceptualizan esa distincion y qué disputas
existieron sobre esa cuestién. No busco responder a la pregunta de si se ha vulnerado la
separacion legal entre defensa y seguridad en el periodo estudiado o como ello ha sucedido,
algo sobre lo que varios autores han indagado desde diversas perspectivas (Anzelini, 20173a;
Battaglino, 2015, 2016; Sain, 2018a, 2018b, 2018c), sino explorar las condiciones en las que
esto es discutido y problematizado en el espacio publico a través de la construccién de
narrativas y la puesta en practica de estrategias por los actores.

Un gran desafio que enfrentd el trabajo de campo fue el acceso a entrevistar actores que

critican o cuestionan esta demarcacién, ya que por mi lugar de trabajo me encontraba mas
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cerca de referentes de la posicion opuesta. Parafraseando a Carolina Schillagi (2009) el
Centro de Estudios Legales y Sociales (en adelante, CELS)* es un actor implicado en los
debates que me propuse estudiar y cuyos aportes deben ser considerados a la luz de ese
proceso de construccion de la demarcacion como problema, ya que se destacan sus
posiciones criticas a los discursos que proponen difuminar esta distincion. Mi pertenencia
profesional al CELS fue entonces un beneficio y un obstaculo a la vez: me facilito el acceso a
entrevistas y fuentes documentales necesarias para el desarrollo de la investigacion, pero
presento la dificultad de acercarme a los posicionamientos y argumentos de quienes no
comulgaban con las ideas propuestas por este organismo. Para sortear estos obstaculos
procuré completar la realizacion de entrevistas con un relevamiento extenso de fuentes

secundarias de distintos tipos para reponer cabalmente sus perspectivas sobre el problema.

Antecedentes

Esta tesis se inscribe en la interseccidon entre dos conjuntos de investigaciones dentro de las
ciencias sociales. Por un lado, las investigaciones abocadas a comprender diversas
dimensiones de las politicas de seguridad y los procesos que las rodean en la Argentina
contemporanea. Dentro de ellos también se ubica una serie de trabajos que estudian la
expansion de los roles de las Fuerzas Armadas hacia la esfera de la seguridad y la
estructuracion de las relaciones entre lo civil y lo militar, asi como su vinculacion con el ambito
de los derechos humanos en el marco del proceso de democratizacion argentino.

Por otro lado, la tesis retoma estudios provenientes de la sociologia politica que profundizan
sobre los procesos de construccidon de estatalidad, preguntandose por las instituciones
estatales y las relaciones entre actores sociales y politicos. Al interior de este conjunto de
investigaciones se destacan las que tratan con la conformacion social de los problemas
publicos, especialmente (pero no de forma exclusiva) en el ambito de la seguridad. La tesis
dialoga con trabajos que abordan las configuraciones de actores, estrategias, repertorios

argumentales y disputas que rodean a la conformacion de temas en la arena publica.
a. Seguridad, defensa y sus intersecciones

La mayor parte de la literatura académica que problematiza la seguridad coincide en describir
un proceso de emergencia de la “inseguridad” como problema publico durante la década de
1990 en Argentina (Dallorso, 2014b; Dallorso y Seghezzo, 2015; Galar, 2009, 2017; Galvani

4 El Centro de Estudios Legales y Sociales (CELS) es un organismo de derechos humanos argentino
creado en 1979 durante la ultima dictadura civico-militar por familiares de personas detenidas-
desaparecidas. Promueve la proteccion de los derechos humanos y su ejercicio efectivo a nivel
nacional e internacional, denunciando violaciones de derechos humanos y buscando prevenirlas. Ver:
https://www.cels.org.ar/web/presentacion/
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y otros, 2010; Rangugni, 2009). Esto no implica que las preocupaciones por el delito fueran
novedosas sino que en la arena publica, politica y mediatica comenzaron a organizarse dentro
de la nocién de “inseguridad”. Estos autores sefalan que, aunque los significados asociados
a la “inseguridad” estan constantemente en disputa, con frecuencia esta nocion es vinculada
con el delito callejero: delitos comunes que ocurren en la via publica mayormente
protagonizados por los sectores de bajos recursos® (Ayos, 2013; Dallorso, 2014a; Dallorso y
Seghezzo, 2015; Galvani y otros, 2010).

Dentro de este conjunto de trabajos, varios autores se preguntan por la relacion entre la
seguridad y la politica (Anzelini, 2017a, 2017b; Eissa, 2022; Fiuza Casais, 2019; Dallorso y
Seghezzo, 2015; Pareta, 2021). En esta linea, Pareta sefiala un doble proceso emergido a
partir de la construccion de la seguridad como problema publico en la década de 1990: “Por
un lado, una securitizacion de la politica. Es decir, que la (in)seguridad se convierte en un
aspecto central en la agenda publica de la gestion gubernamental. Y, por otro lado, una
electoralizacion de la (in)seguridad: la cuestion securitaria se presenta como un elemento
ineludible en las disputas de las campafas electorales” (2021: 1). En este marco de este
proceso, las politicas publicas que tenian como objeto la cuestion de la seguridad y el delito
también se han vuelto objeto de estudio (Fiuza Casais, 2018; Frederic, 2014a, 2014b;
Hathazy, 2016; Hathazy y Schnyder, 2018; Perelman y Tufr6, 2017; Sain, 2012, 2018a; Zajac,
2017, 2021).

En este sentido, gran parte de la literatura especializada afirma que las respuestas punitivas®
constituyen las mas legitimadas por el poder politico-estatal y por las demandas ciudadanas
frente a una creciente preocupacion por el delito, con diferentes caracteristicas en distintos
momentos histéricos (Sozzo, 2016). Esta demanda punitiva viene acompafiada de una
percepcion de la incapacidad de las fuerzas de seguridad’ para hacer frente a las diversas
dinamicas de criminalidad y ha dado lugar a narrativas sociales y politicas belicistas (Contursi
y Tufro, 2018) que pujan por la intervencion de las Fuerzas Armadas en seguridad publica,
especialmente sobre el trafico de sustancias ilegalizadas (Calderén Grosso, 2012, 2018,
2019; Eissa, 2019; Pareta, 2021; Pol, 2015; Sain, 2018c).

® De acuerdo con Dallorso (2014a) y Gaudio (2022), esto tiene tres consecuencias: omite problematizar
el dafio social que producen los delitos de los sectores mas poderosos, invisibiliza otras formas posibles
de entender la inseguridad en relacion con los derechos y las libertades fundamentales, y refuerza la
vinculacion del delito con la pobreza reforzando la estigmatizacion de los sectores populares (ver
también Kessler, 2012).

6 Siguiendo al criminélogo noruego Nils Christie, Maximo Sozzo caracteriza a la “punitividad” como “el
nivel de dolor o sufrimiento producido por el sistema penal” (2016: 208) y diferencia su extension,
entendida como la aplicacién de dolor a un mayor numero de individuos, de su severidad, entendida
como la aplicacion de un mayor nivel de sufrimiento.

" Las fuerzas de seguridad en Argentina pertenecen al sistema de seguridad interior y dependen del
Ministerio de Seguridad nacional, provincial o de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Ello incluye
todos los cuerpos policiales y ademas las cuatro fuerzas de seguridad federales: Policia Federal,
Gendarmeria Nacional, Prefectura Naval y Policia de Seguridad Aeroportuaria (ver nota al pie 45).
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Estos estudios han explorado la relacion del ambito de la seguridad con la esfera politica y
publica, abordando los vasos comunicantes con “lo social”. Sin embargo, no ha sido atendido
en tanto objeto de estudio especifico, como lo hago aqui, el interrogante por como la distincién
entre estas dos esferas se pone en tension dentro de las configuraciones de sentidos, actores,
practicas y discursos que hacen a la tematizacion de la seguridad.

Ello se conecta con otro subconjunto de investigaciones que abarca las relaciones entre el
ambito militar y el ambito civil. En Argentina es amplisima la literatura sobre relaciones civico-
militares®, asentada sobre un gran nudo problematico que adquiri® en América Latina
renovada centralidad a partir de la ultima ola de dictaduras civico-militares: la idea de que la
interferencia de las Fuerzas Armadas en la vida politica de una nacién propicia una autonomia
de las corporaciones militares (Lutterbeck, 2018; Pion-Berlin, 2011).

Actualmente en el centro de estos debates algunos autores ubican un “auge de las
Gendarmerias” (Lutterbeck, 2004) a nivel mundial en el abordaje de conflictos que no entran
claramente dentro de la categoria de ‘defensa’ o de ‘seguridad’ (Pion-Berlin, 2010; Pion-Berlin
y Trinkunas, 2011; Lutterbeck, 2013). Esto también es problematizado por diversos autores
en el contexto argentino (Battaglino, 2016; Dallorso, 2014a; Hathazy, 2016; Hathazy y
Schnyder, 2018; Motto, 2018; Salles Kobilanski, 2012; Zajac, 2017, 2021).

Este proceso se relaciona con las problematicas identificadas como “nuevas amenazas a la
seguridad” (Koonings y Kruijit, 2002; Sain, 2001). Definidas como el “conjunto de riesgos y
situaciones conflictivas no tradicionales, no generadas por los conflictos interestatales
derivados de diferendos limitrofes-territoriales o de competencias por el dominio estratégico,
y sujetos a resolucién de caracter militar a través del empleo o de la amenaza de empleo de
las Fuerzas Armadas” (Sain, 2001: 2) se plantean como ataques a la soberania nacional del
Estado y son colocadas en el cruce entre seguridad y defensa. Aqui se ponen en juego una
serie de conceptualizaciones acerca de las fronteras como espacios que concentran tanto
funciones de seguridad como de defensa (Baeza, 2016; Frederic, 2020).

En estrecha relacion con estos desarrollos tedricos, mostraré aqui que parte de la tensién en
el debate publico por la demarcacién en Argentina se condensé en torno a la intervencion de
la Gendarmeria Nacional® en ciertas politicas de seguridad. En este sentido, la tesis analiza
como las fronteras se volvieron nucleos de disputa en cuanto a las funciones policiales y

militares durante el periodo analizado y los modos en que la cuestion de las “nuevas

8 Samuel Huntington (2000) definio a las “relaciones civico-militares” como aquellas que se establecen
entre los militares y la dirigencia civil de una nacién y acufié el concepto de “control civil” para referirse
a la reduccion del poder de los grupos militares.

® La Gendarmeria Nacional Argentina se presenta como “Fuerza de Seguridad de naturaleza Militar
con caracteristicas de Fuerza Intermedia, que cumple su misién y sus funciones en el marco de la
Seguridad  Interior, Defensa Nacional y apoyo a la Politica Exterior”. Ver:
https://www.argentina.gob.ar/gendarmeria
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amenazas”, especificamente el trafico de drogas ilegalizadas, funcioné como uno de los hilos
conductores de estas discusiones y configuraciones de actores.

Por ultimo, entre los autores que han investigado sobre seguridad y defensa hay quienes
observan estas cuestiones desde una perspectiva de derechos humanos. Muchos de estos
trabajos retoman las largas consecuencias del terrorismo de Estado para anudar la cuestion
de los derechos humanos con la defensa y la seguridad en tiempos democraticos. Las
investigaciones llevadas a cabo por integrantes del Centro de Estudios Legales y Sociales
sobre estos temas se ubican en este conjunto (Balardini, Alonso y Rocha, 2015; Giordano y
otros, 2021; Muzzopappa, 2018; Palmas Zaldua y otros, 2017; Perelman y Tufro, 2017; Pol,
2015; Pol y otros, 2012; Tufrd y otros, 2017).

Algunos de estos desarrollos indagaron los modos en que el activismo por los derechos
humanos comenzé a preguntarse por el lugar que le podia caber a esta perspectiva dentro
de las politicas de seguridad (Ayos y Fiuza Casais, 2018; Fiuza Casais, 2018, 2019; Canelo,
2001, 2005a, 2007, 2010b; Poczynok, 2011). Entre estos trabajos se destacan los del Equipo
de Antropologia Politica y Juridica de la Facultad de Filosofia y Letras de la Universidad de
Buenos Aires (Tiscornia, 1998, 2004, 2013; Tiscornia y Pita, 2014) y los del Programa de
Estudios de Control Social perteneciente al Instituto de Investigaciones Gino Germani de la
Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad de Buenos Aires (Ayos y Seghezzo, 2014;
Galvani y otros, 2010; Seghezzo, 2010, 2014). En muchos casos esta pregunta se asenté en
la dimension de estas politicas que aborda los problemas de violencia social e institucional.
En esta tesis propongo un acercamiento a la cuestién de la demarcacion, tradicionalmente
tematizada por los actores del ambito de los derechos humanos como un problema de
intervencion militar en politica interna, desde una mirada que prioriza sus conexiones vy
distancias con la seguridad. Hasta aqui procuré realizar un abordaje sucinto de las lineas de
produccion cientifica en seguridad y defensa en las que se inscribe esta tesis que, lejos de
ser un repaso acabado de todos los estudios sobre dichas cuestiones, se enfocé en aquellos

que tratan elementos vinculados con la distincion entre ambos conceptos.
b. Estatalidad, entramados socio-politicos y construccion de agendas publicas

Otro conjunto de trabajos, especialmente desde la ciencia politica y la sociologia politica, han
realizado aportes para pensar la construccion de lo politico y la estatalidad en su vinculo con
distintas dimensiones de la vida social. Nuevamente, no pretendo agotar en este apartado

esta larga tradicion de pensamiento. Estos desarrollos se relacionan con aquellos ya

% Me refiero aqui en particular a las violencias perpetradas por instituciones policiales, fuerzas de
seguridad, servicios penitenciarios y Fuerzas Armadas. Sobre las disputas en torno a la categoria de
“violencia institucional”’, ver, entre otros: Perelman y Tufré (2016); Guemureman y otros (2017);
Tiscornia (2022) y Pita (2022).
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resefiados especialmente en cuanto al analisis de agrupamientos de actores socio-politicos y
de politicas publicas ejecutadas por diversas areas estatales.

Una primera serie de estos trabajos se concentra en los actores que interactuan con la esfera
de “lo estatal”’. Por un lado, interrogando distintas formas de relacionar el campo del poder
con el campo del saber en la vida estatal (Morresi y Vommaro, 2011). Por otro lado, enfocando
los vinculos entre las burocracias del Estado y otros actores como la sociedad civil, la
academia y los medios de comunicacion en tanto portadores de una expertise propia y
movilizadores de sentidos sociales en torno de diversas formas de hacer politica (Lorenc
Valcarce y Solanas, 2020; Pereyra, 2011; Vecchioli, 2011). Estos estudios parten de
reconocer que “la politica” no es una esfera autébnoma como tampoco lo es el Estado,
contribuyendo a derribar esta tension entre Estado y sociedad a través del analisis de
configuraciones de actores que pertenecen a una multiplicidad de ambitos en simultaneo
(Barrault-Stella y Lorenc Valcarce, 2015; Vommaro y Gené, 2017; Vommaro, 2017).

Esta tesis abreva en estos desarrollos al concebir a la construccion de la vida politica mas
allda de lo partidario y mostrar como interactian entre si actores estatales, partidarios,
organizaciones sociales, organismos de derechos humanos, expertos y medios de
comunicacion alrededor de la problematizacion publica de la demarcacion. En el ambito que
aqui nos ocupa, como expresan Barrault-Stella y Lorenc Valcarce (2015), el Estado se
materializa en sus politicas de seguridad y moviliza a determinados actores burocraticos y
recursos materiales, pero también a ciertos segmentos de la poblacion que no son los mismos
que se movilizan en las politicas sociales, educativas o econémicas. Aunque pueden existir
superposiciones, como la interseccion entre politica social y politica criminal (Ayos y Dallorso,
2011; Ayos, 2012, 2013), dialogaré especialmente con quienes analizan como estas
coaliciones sociopoliticas forman redes que se disputan el saber y el poder, por ejemplo, en
el ambito militar (Canelo, 2005a, 2009, 2010a, 2010c, 2014, 2016a, 2019a).

Desde la sociologia politica, un segundo conjunto de trabajos ha interrogado las coaliciones
socio-politicas y electorales analizando los modos de reclutamiento detras de distintos
armados politico-partidarios. Por ejemplo, autores como Cruz (2018) han estudiado diversos
modelos de construccion de coaliciones y su relacion con la dirigencia politica, los acuerdos
y los disensos al interior de espacios de color politico distinto. Algunos de estos desarrollos
echan luz sobre alianzas a priori de sentido “progresista” como el kirchnerismo (Aboy Carlés,
2014; Pareta, 2021). Mientras que otros exploran las continuidades y rupturas entre las
derechas tradicionales y las “huevas derechas” para cuestionar en parte lo novedoso de estas
construcciones politicas (Monestier y Vommaro, 2021; Luna y Rovira Kaltwasser, 2021) o
indagan sobre las trayectorias electorales de las alianzas de derecha (Gallo, 2018; Vommaro,
2019; Vommaro y Morresi, 2016). En el caso argentino, estos estudios resaltan la llegada

masiva al Estado de actores del empresariado que articuld fuertemente a las elites politicas
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con grupos de interés econémico (Canelo, 2019b; Canelo y Castellani, 2016; Canelo,
Castellani y Gentile, 2018). Estos trabajos serviran para echar luz sobre como estas
coaliciones encuentran puntos de contacto y diferencias en sus discursos y practicas sobre la
cuestion de la demarcacion, tanto cuando ocupan el gobierno como cuando son parte de la
oposicion, y cdmo construyen, derriban y reconstruyen alianzas con otros actores.

Un tercer conjunto de estudios es aquel que trata sobre la construcciéon de problemas
publicos. Montados sobre los trabajos de Gusfield (1984), algunos autores han explorado los
procesos de tematizacién publica de ciertos temas en contextos particulares. Por ejemplo,
Sebastian Pereyra (2009, 2011, 2014, 2017) ha estudiado este proceso en la agenda de la
corrupcion en Argentina. Quienes han trabajado respecto del problema de la seguridad en
Argentina enfatizan los procesos de movilizacion colectiva alrededor de las demandas
sociales por justicia y seguridad (Galar, 2009; Schillagi, 2009) y la actuacién de los “casos
conmocionantes” o “escandalos” a la hora de estructurar el proceso de construccion de un
problema publico (Galar, 2016, 2017; Schillagi, 2011).

Coémo se constituyen nucleos de actores expertos, qué caracterizacion que estos actores
hacen del problema, sus usos del lenguaje especifico, los recursos simbodlicos y
argumentativos que utilizan para definir ese problema como asunto de interés publico, la
organizacion de sus estrategias y sus demandas son algunas de las dimensiones abordadas
en estos trabajos. Retomo estos aspectos para observar la demarcacion como objeto, y me
aproximo a los sentidos que los actores generan y ponen en circulacion sobre ese objeto,
coémo los utilizan para definirlo y describirlo publicamente como problema y qué conflictos
existen entre ellos respecto de esos sentidos. Al mismo tiempo, también me enfoco en las
respuestas institucionales sobre la cuestion de la seguridad y de la defensa para analizar de
qué modo van moldeando el problema y su tematizacién publica.

En este breve recorrido he intentado reconstruir los antecedentes que me permitieron
reflexionar sobre la construccion de la demarcacion como problema publico en Argentina. Si
bien identifico trabajos que investigan sobre los actores que se disputan el significado de la
seguridad y de la defensa, me pregunto particularmente por los cruces entre ellas para pensar
su yuxtaposicién a partir de una serie de coyunturas clave. Esta tesis es un aporte al
conocimiento construido en estos campos en dos sentidos: por un lado, porque abona a
pensar la demarcacion en un periodo reciente que aun no ha sido abordado de modo
suficiente y, por otro lado, explora el problema de la demarcacién desde una perspectiva

tedrica que hasta ahora no ha sido utilizada para analizar este objeto de estudio.
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Marco Teoérico

La perspectiva tedrica en la que se situa este trabajo se asienta principalmente dentro de la
sociologia de los problemas publicos, que se enfoca en estudiar como una situacién definida
como problematica por un grupo de personas puede llegar a convertirse en un “problema
publico” (Gusfield, 1984). Articulo esta perspectiva con elementos de otros entramados
conceptuales tales como la nocién de “comunidad epistémica” (Haas, 1992) para pensar
agrupamientos de actores expertos y su movilizacion en torno de una agenda comun, y la
idea de “securitizacion” (Waever, 1995, 2004) con el objetivo de problematizar las multiples
conceptualizaciones sobre el término “seguridad” y los modos en los que este concepto es
utilizado para abarcar cada vez mas situaciones de la vida social. Por ultimo, utilizo también
la nocion de “demarcacion” (Pol, 2015) para pensar los debates sobre el vinculo entre la
seguridad y la defensa del Estado en el caso argentino.

La conformacién de problemas publicos es el resultado de un proceso de definicidon colectiva
por el que determinados hechos son considerados problematicos por un conjunto de actores
mediante luchas de intereses, visiones contrapuestas y complementarias, acuerdos y
disensos. Joseph Gusfield plantea que la nocién de “problemas publicos” da cuenta de las
controversias en la arena de la accion publica al mostrar como los actores asignan a otros la
responsabilidad de “hacer algo al respecto” (1984: 5) y discuten sobre sus posibles vias de
resolucion. No todo problema social se convierte en publico: construir un problema publico
implica atraer atencidn y convencer a otros sobre lo indeseable de una situacién.

Opera entonces un proceso de seleccion en el que los problemas compiten por la atencion
en la arena publica. Como Gusfield (1984), entiendo a la “arena publica” como un campo en
el que no todos juegan por igual, sino que algunos tienen mejor acceso que otros, mas
recursos y habilidades para moldear las definiciones de los problemas. Gusfield (1984) sefala
que en la definicion de un problema siempre domina una determinada vision de la cuestion
que es selectiva, deja afuera ciertas cosas. Es la visiéon de los “propietarios del problema”,
quienes definen la orientacion apropiada del problema y atribuyen las responsabilidades. La
habilidad de crear e influenciar la definicion de un problema es lo que Gusfield (1984) llama
“propiedad”. El concepto de “propiedad de los problemas publicos” reconoce entonces que en
el debate publico no todos los actores tienen igual poder, influencia y autoridad para definir
un problema.

Me parece necesario recuperar estas definiciones clasicas resaltando que este proceso es
“fundamentalmente politico” (Loseke 2007, cit. en Pereyra 2009), ya que la existencia de un
conflicto y un debate pone de manifiesto que la percepcion, interpretacion e intervencion sobre
los problemas publicos esta influenciada por consideraciones politicas e intereses sociales

dominantes (Gusfield, 1984). En esta tesis utilizo la lente de la construccion de problemas
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publicos para pensar como se tematizé la cuestion de la demarcacién en la arena publica
argentina en el periodo estudiado y analizar las disputas que entablaron entre si los actores
involucrados en esta construccion. Entiendo, como Gusfield (1984), que la actividad de
denunciar y reclamar es una actividad retorica, por lo que estudiar los usos del lenguaje es
crucial para interpretar el proceso de formulacién de demandas y construccion de problemas
publicos. Por eso, busqué identificar nucleos de argumentos y definiciones utilizados por los
actores, que juegan un papel necesario en el proceso de generar argumentos para convencer
a otros o darle magnitud al problema.

En segundo lugar, utilizo la idea de “comunidades epistémicas” de Peter Haas (1992), que
parte de que los expertos no son portadores de una verdad sino que sostienen y difunden
ideas que pueden guiar a los tomadores de decisién a la hora de responder a un problema.
Haas define a una comunidad epistémica como “una red de profesionales con reconocida
expertise y competencia en un dominio particular que reclama autoridad sobre un
conocimiento relevante dentro de ese dominio o area problematica” (1992: 3) y recupera el
concepto foucaultiano de “episteme” como “modo dominante de ver la realidad social, una
serie de simbolos y referencias compartidas, expectativas e intenciones mutuas” (Haas, 1992:
27). Es desde esos epistemes que los expertos establecen los limites del debate colectivo en
torno de un problema, exponen alternativas y desechan otras a partir de criterios de validez
compartidos (Molina, 2016).

Lo distintivo de la idea de “comunidad epistémica” es que sus miembros comparten cuatro
elementos: un conjunto de principios y juicios valorativos; creencias y conocimientos sobre
las relaciones entre diversos problemas de su dominio y los resultados que buscan obtener;
criterios de validez por medio de los cuales arriban a consensos; y un propésito hacia el que
dirigen su desempeno (Haas, 1992). Estos elementos, en particular el primero y el ultimo,
vuelven apropiada a esta nocion para pensar los actores que debaten sobre la demarcacion.
Considero, como Vitelli (2015), que este marco interpretativo es util porque da cuenta de la
participacién en un grupo organizado alrededor de un cuerpo de ideas con el propésito de
influir sobre politicas estatales. En linea con la sociologia de los problemas publicos, esta
perspectiva deja ver la dimension prominentemente politica y retdrica de estos procesos, algo
que también recupero en la tesis.

En tercer lugar, creo necesario vincular estas herramientas tedricas en el campo de la
seguridad y la defensa. La tesis problematiza los modos en que los actores conceptualizan
estos dos términos porque entiendo que esas concepciones se vinculan con sus argumentos
y sus estrategias en el espacio publico. Estas conceptualizaciones fueron modificandose en
parte de la mano de una expansion global del concepto de seguridad y que Waever denomina
proceso de “securitizacion” (Waever, 1995, 2004). La definicion de un problema como

perteneciente al ambito de la seguridad depende, en principio, de presentarlo como una
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amenaza fundamental a un objeto de referencia (tradicionalmente, el Estado). La
identificacion de esa amenaza es la que justifica el uso de medidas extraordinarias para
eliminarla (Waever, 2004). Waever (2011) se pregunta por el modo en que este proceso
ocurre dentro de la esfera politica: como y por qué los decisores politicos ponen a la seguridad
en el centro de una multiplicidad de problemas heterogéneos''. Mediante el proceso de
“securitizacion”, la seguridad pasa de ser un fendmeno centrado en el Estado a verse como
un fendmeno multidimensional que puede involucrar diversos objetos. Esta construccion
coloca al objeto de referencia en “modo de emergencia” ante esa amenaza y propicia un
“tratamiento extraordinario” del problema (Baeza, 2016).

Por otra parte, Weaver se refiere a la seguridad como “un acto de habla” (2004: 9) remarcando
la importancia del lenguaje y la retorica: al nombrar una situacion como un problema de
seguridad, ésta se vuelve securitaria. Waever (1995) sostiene que son las élites y el Estado
quienes tienen mayor poder para realizar esta operacion y pueden utilizarla en favor de sus
intereses. El autor entiende que mediante la definicion de un fendmeno como “securitario”
éste es trasladado a un campo en el que el Estado y las élites dominantes tienen un rol
especial para movilizar recursos. Esto pone a la seguridad como meta maxima y como valor
positivo en si mismo, eliminando otras formas de conceptualizar los problemas. Como también
sostiene Gusfield (1984), la legitimidad de los actores determina su poder discursivo para
impulsar procesos, en este caso, securitizadores. No se trata de estrategias lineales de un
actor, sino de disputas (Baeza, 2016). Inspirandome en estos trabajos, utilizo la nocién de
“securitizacion” para indagar cémo el problema de la demarcacion se construyd en relacion
con estos procesos, anclando diversas conceptualizaciones de los actores acerca de los
recursos militares y policiales del Estado para abordar fendmenos diversos.

En cuarto lugar, a lo largo de esta tesis utilizo el término “demarcacion” para referirme a “la
separacion tajante entre las esferas de seguridad interior y defensa nacional” (Pol, 2015: 369).
Como senala Pol, el trazado de una linea de demarcacion distingue entonces “las funciones
de seguridad y las de defensa” del Estado'? (Pol, 2015: 370). Como resefiamos al inicio de
este capitulo, en el caso argentino esta escision se plasmo6 en normativa sin dejar de ser
objeto de luchas entre diversos actores. Fue este principio de demarcacion el que dio origen
al “consenso basico” (Sain, 2000) en el contexto de la transicion democratica, por lo cual Pol
lo identifica como “un hecho fundacional y estructurador de la democracia argentina” (2015:
396).

" Por ejemplo, conceptos como “seguridad humana” que aluden a problemas que no son del ambito
de la seguridad pero son incluidos dentro de éste, desde lo laboral hasta lo cultural (Tibiletti, 2001).

12 | a defensa y la seguridad estan estrechamente asociadas al concepto de Estado en su definicion
weberiana centrada en la idea de violencia legitima: ambas aluden a la territorialidad, a la soberania, a
los intereses nacionales, a la independencia y a la autodeterminacion (Lopez, 2006, 2017).
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Estrategia metodolégica

Siguiendo el marco tedrico y los objetivos de investigacion, la estrategia metodoldgica de esta
tesis es de caracter cualitativo porque ello permite interpretar de manera holistica y flexible la
interaccion mutua entre actores, la construccion colectiva de significados en torno de un tema
y el contexto en el que actuan (Sautu, 2005). Dado que me propuse analizar sus recursos
retoricos, argumentos y estrategias tanto como los procesos y los resultados de su influencia
en la problematizacion publica de la demarcacion, analicé un corpus de documentos que
complemento con la realizacion de entrevistas semi-estructuradas.

En cuanto al andlisis de fuentes secundarias, el corpus estuvo compuesto por: normativa;
notas de prensa y editoriales de medios de comunicacion; comunicados y posicionamientos
publicos de organizaciones de la sociedad civil, documentos del Poder Ejecutivo
(comunicados de los Ministerios de Seguridad y de Defensa, comunicaciones de Jefatura de
Gabinete de Ministros, discursos transcritos por la oficina de Presidencia de la Nacion,
presupuestos emitidos por el Ministerio de Economia); y documentos del Poder Legislativo
(proyectos de ley, de declaracion, de resolucion, versiones taquigraficas de sesiones de

debate). En todos los casos se tratd de documentos digitales.

Tabla 1. Cantidad de piezas documentales relevadas segun tipo de fuente

Tipo de fuente Cantidad de piezas
Documentos de prensa 425
Documentos del Poder Ejecutivo 222
Documentos del Poder Legislativo 37
Documentos de sociedad civil y academia 84
Documentos normativos 65
Total de piezas documentales 833

Fuente: elaboracion propia.

Para conformar el corpus hemerografico seleccioné tres periddicos de importante tirada
nacional (La Nacion, Clarin y Pagina 12) que complementé con noticias de otros medios
(Perfil, Infobae, Ambito Financiero, La Politica Online, Crisis, Agencia Paco Urondo, ANRed)
en la medida en que me permitieran recuperar informacién o declaraciones relevantes. Utilizo
a la prensa como fuente de visiones propias de cada medio a través de sus editoriales y
también como fuente de posicionamientos de otros actores porque entiendo que “pese a sus

limitaciones y sesgos, posibilita acceder al mas amplio registro de la accion publica,
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conformada por la interaccion entre actores, instituciones y grupos que, al intervenir en
cooperacion y tension, habilitan la dimensién de lo publico” (Galar, 2017: 62). Para recopilar
las notas utilicé un sistema de busqueda mediante palabras clave combinado con un filtro
temporal coincidente con el periodo bajo analisis.

Por otra parte, los documentos producidos por organizaciones de la sociedad civil me
permitieron acceder a las interpretaciones que estos actores hicieron de los acontecimientos
aqui analizados y a las estrategias que desplegaron para movilizar sus argumentos en la
arena publica. Del mismo modo, a través de los documentos emitidos por organismos del
Estado me acerqué no soélo al “punto de vista oficial” (Lorenc Valcarce, 2005) sobre el
problema en determinados momentos sino también a las disputas entre actores de distintas
inscripciones politicas y partidarias, y a cémo se conforman estrategias y contra-estrategias
para deslegitimar la narracion autorizada de un problema (Schillagi, 2011).

Este analisis fue complementado con entrevistas semiestructuradas cuyas transcripciones
fueron tratadas como parte del corpus documental. La entrevista es una conversacion
sistematizada que permite conocer la perspectiva de los actores sociales a traves de
recuperar y registrar sus experiencias de vida y percepciones (Sautu y otros, 2005). Las
entrevistas semiestructuradas se caracterizan por el uso de pautas o preguntas mas o menos
generales y flexibles que estan derivadas de los conceptos o dimensiones tedricas (Cohen y
Gomez Rojas, 2019).

Por via de un muestreo por expertos (Hernandez Sampieri, Collado Fernandez y Baptista
Lucio, 2014) se realizaron 11 entrevistas semiestructuradas a actores de los ambitos mas
salientes identificados durante las primeras etapas del trabajo de campo: Ministerio de
Defensa (2 entrevistas), Ministerio de Seguridad (2 entrevistas), otros 6érganos del Estado (2
entrevistas), sociedad civil (3 entrevistas) y academia (2 entrevistas). Cada entrevistado fue
seleccionado por su involucramiento y conocimiento especifico sobre el tema analizado.

El andlisis del corpus documental y de las entrevistas nos permitié identificar ciertas
coyunturas relevantes para los propios actores implicados en la problematizacion publica de
la demarcacion en el periodo estudiado. La seleccion de estos “acontecimientos” (Schillagi,
2011) emergio de las propias fuentes a medida que el trabajo de campo fue avanzando. Las
coyunturas identificadas, que estructuran tematicamente esta tesis, son: las propuestas de
creacion del Servicio Civico Voluntario; la creacion del Ministerio de Seguridad de la Nacion;
la implementacion del Operativo Centinela y el Plan Unidad Cinturén Sur; la implementacion
de los operativos Fortin Il y Escudo Norte; el ascenso de César Milani como jefe del Ejército;
la campanfa presidencial de 2015; la declaracién de Emergencia en Seguridad Publica; y la
reforma de la reglamentacién de la Ley de Defensa Nacional. En la tesis estas coyunturas

estan agrupadas en tres capitulos que a su vez se suceden de forma cronoldgica.
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Estructura de la tesis

En el capitulo 1 reviso de manera novedosa los antecedentes a la creacion del Ministerio de
Seguridad de la Nacion a la luz de los debates publicos sobre la demarcacion entre defensa
y seguridad. Muestro que ciertas criticas al abordaje de la seguridad del gobierno reflejaron
sentidos que vinculaban a la pobreza con la criminalidad y se conjugaron con discusiones
sobre las funciones de las Fuerzas Armadas en seguridad, al tiempo que articularon grupos
de actores con argumentos comunes. El capitulo explora como la construccién publica de la
demarcacion se asento sobre discursos y estrategias de quienes proponian el uso de recursos
militares con fines socio-asistenciales y de quienes lo rechazaban, y analiza las
configuraciones de actores y argumentos de uno y otro lado.

El capitulo 2 identifica como la creacion del Ministerio de Seguridad de la Nacion volvié a
traer a escena el debate sobre las responsabilidades estatales para afrontar problematicas de
seguridad. Alli analizo qué disputas se conformaron en torno al rol de las Fuerzas Armadas
en este contexto. El capitulo aborda las conceptualizaciones de la nocién de seguridad por
parte de actores de la élite gobernante y su vinculo con los derechos humanos. Se adentra
en algunas coyunturas especificas que tensionaron los significados que los actores dieron a
la demarcacién en los primeros afios de vida del ministerio, como medidas de saturacion
policial en el Gran Buenos Aires, operativos sobre trafico de drogas en el norte del pais y
controversias sobre el ascenso de César Milani en el Ejército.

En el capitulo 3 me centro en la llegada al gobierno de la alianza partidaria Cambiemos,
interrogando las condiciones de posibilidad y el contexto de prioridades y medidas
implementadas por el nuevo gobierno en materia de seguridad y defensa. Reconstruyo las
discusiones durante la campafia presidencial sobre Fuerzas Armadas y la cuestion de la
seguridad para analizar dos coyunturas que hicieron emerger con fuerza el problema de la
demarcacion: la declaracion de Emergencia en Seguridad Publica y la reforma de la
reglamentacion de la Ley de Defensa Nacional. Especificamente, analizo la conformacion de
alineamientos novedosos de actores y la reaparicion de nucleos argumentales comunes, y
también describo y caracterizo los recursos retoricos, simbdlicos y practicos que desplegaron
para movilizar sus posiciones en el espacio publico.

Finalmente, las conclusiones retoman los desarrollos de los capitulos anteriores de manera
transversal para presentar los hallazgos mas salientes de la tesis. Dichos hallazgos estan
ordenados a partir de una serie de ejes estructurantes: la necesidad de repensar la distincién
entre “oficialismo” y “oposicion”; las tensiones inter-partidarias e intra-partidarias; la
contraposicion entre “lo normativo” y “lo operativo” en el repertorio argumental de los actores;
el juego entre el legado del pasado y los “nuevos desafios” en seguridad y defensa; y, por

ultimo, el rol de los militares en los procesos de securitizacién y control social.
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Capitulo 1

La cuestion de la demarcacién en 2010: configuraciones politicas y

discursos publicos en torno de los roles de las Fuerzas Armadas

El afio 2010 estuvo signado por una serie de acontecimientos significativos para la realidad
politica y social de la Argentina. Gobernaba el pais en ese momento Cristina Fernandez,
presidenta desde 2007, luego de siete afios de gobiernos “kirchneristas”'®. La celebracion del
bicentenario de su declaracion de independencia, la sancién de la ley que habilité el
matrimonio entre personas del mismo sexo, el desalojo de la comunidad qgom formosefa La
Primavera, la disputa con Uruguay por la empresa pastera instalada en la ciudad fronteriza
de Fray Bentos, ademas de otros conflictos sociales,' marcaron el ritmo del afio.

En ese contexto, durante 2010 proliferaron las criticas al abordaje del gobierno nacional
respecto de la seguridad publica desde distintos sectores opositores, tanto progresistas como
del arco conservador. Tres coyunturas especificas operaron como antecedentes relevantes
para comprender este contexto. En primer lugar, la conformacién del Acuerdo por una
Seguridad Democratica, una “alianza multisectorial” destinada a discutir y proponer
soluciones eficaces a problemas de seguridad desde una perspectiva de derechos. El
Acuerdo habia sido presentado el 29 de diciembre del afio 2009 por figuras clave del campo
de los derechos humanos como Horacio Verbitsky (CELS), Estela de Carlotto (Abuelas de
Plaza de Mayo), Laura Conte (Madres de Plaza de Mayo) y Hugo Cafén (Comision por la

Memoria de la Provincia de Buenos Aires). Asi describia Sofia Tiscornia el proceso:

[Plor aquel entonces se vivia un clima de desaliento y desazon con relacion
a la posibilidad de trabajar seriamente temas de seguridad democratica. El
gobierno de Daniel Scioli, en la provincia de Buenos Aires, proponia agravar
y reinstalar los edictos de policia y limitar las excarcelaciones, el gobierno
nacional dejaba hacer (...) Asi, comienzan a convocar y a conversar con
organizaciones de la provincia de Buenos Aires y del nivel nacional y con
grupos y personas con experiencia en gestién en temas de seguridad. Esto
es, grupos y personas que pudieran mostrar formas de imaginar las politicas
de seguridad en un registro diferente al manodurismo y a la demagogia
punitiva. De esta forma comenzé a formarse un espacio que se proponia

aglutinar diferentes fuerzas politicas, capaces de coincidir al menos en un

'3 Entiendo aqui al “kirchnerismo” como un movimiento sociopolitico de centro-izquierda enmarcado en
el peronismo y surgido a la luz de la presidencia de Néstor Carlos Kirchner (2003-2007).

' Parauna cronologia del conflicto social en Argentina durante el afio 2010, ver: Cotarelo, Maria Cecilia
(coord.) (2010). “Cronologia del conflicto social. Argentina 2010”. Buenos Aires: CLACSO.
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minimo consenso que permitiera construir un “frente discursivo” (...) con
capacidad de enfrentar, desde un lugar legitimado, las tradicionales politicas
de mas penas y mas castigo.

(Tiscornia, 2013: 17-18)

Su documento fundacional, en el cual se disputaba el sentido de la “seguridad democratica”
frente a posicionamientos de “mano dura”, sefialaba varios puntos que mas tarde se volvieron
objeto de politicas y discursos del nuevo Ministerio de Seguridad. Entre ellos, destaco dos: la
conduccion politica de las fuerzas de seguridad y la gestidon no violenta del espacio publico
(Ayos, 2013). Como se vera, los eventos que sucedieron en la ultima parte de 2010
tensionaron fuertemente estos dos elementos en particular y sirvieron como puntapié concreto
para la creacion del nuevo ministerio.

En segundo lugar, es posible ubicar como otro antecedente el homicidio de Mariano Ferreyra,
militante del Partido Obrero, el 20 de octubre de 2010. El hecho habia ocurrido durante una
manifestacion en la que trabajadores precarizados del Ferrocarril Roca y organizaciones
sociales fueron atacados con armas de fuego por un grupo de choque que respondia a la
dirigencia sindical de la Union Ferroviaria con la complicidad de la Policia Federal. Elsa
Rodriguez, Pablo Pintos y Nelson Aguirre fueron gravemente heridos de bala. Al dia siguiente
mas de cincuenta mil personas se movilizaron hasta la Plaza de Mayo. Entre ellos, el Partido
Obrero, la Central de Trabajadores de Argentina, organizaciones estudiantiles, sociales, de
derechos humanos y dirigentes kirchneristas como Luis D’Elia.

Ciertas versiones conspirativas marcaron los primeros dias de la posicién oficial. La
presidenta Cristina Fernandez sostuvo: "Hay algunos que hace mucho tiempo que buscan un
muerto en la Argentina y como no lo pudieron lograr desde las fuerzas de seguridad
comandadas por los sectores politicos de la democracia, aparecen bandas" (“Cristina: Hay
algunos que hace mucho tiempo que buscan un muerto”, La Politica Online, 21/10/2010). El
Partido Obrero apuntaba contra el gobierno por sus vinculos con la “burocracia sindical" y por
no haber dado respuesta al reclamo laboral de fondo que inicié la manifestacion (“Un muerto
y heridos en una pelea gremial”’, La Nacién, 21/10/2010). Mientras la Unioén Ferroviaria
buscaba desvincularse, la justicia ordenaba las primeras detenciones (“lgnoramos quiénes y
por qué dispararon sobre Mariano Ferreyra”, La Nacién, 24/10/2010).

El gobierno, que venia sosteniendo una premisa de no represion a las protestas sociales, se
encontré fuertemente golpeado. No sélo por eso, sino también porque el hecho puso de
relieve los graves problemas de autonomia policial por los que debia responder. Si bien una
semana después del episodio la muerte del ex presidente Néstor Kirchner cambiaria el
escenario politico, los cuestionamientos a la politica de seguridad del gobierno estaban

fuertemente instalados en la agenda publica.
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En tercer lugar, a principios de diciembre de 2010 murieron 3 personas en la represion
conjunta de la Policia Federal y la Policia Metropolitana a la toma del Parque Indoamericano,
en el barrio de Villa Lugano en la Ciudad de Buenos Aires, protagonizada por centenares de
familias que reclamaban soluciones habitacionales. La inmediata securitizacidon del conflicto
centrd la discusion en la represion e invisibilizé las condiciones estructurales que originaron
la toma del predio (Ferme, Vera y Zapata, 2013).

En medio de tensiones frente a quién debia responder por las muertes, el gobierno portefio y
el nacional definieron a la problematica como una cuestion de seguridad. Por un lado, el
entonces jefe de gobierno portefio Mauricio Macri lo hizo sosteniendo la vinculacion de la
toma con grupos criminales y con potenciales efectos negativos de la politica migratoria: "las
muertes no tienen que ver con el operativo de desalojo que realiz6 la ciudad sino con la
inseguridad y el descontrol de la inmigracion" (“Macri insiste: Estamos intentando que el
gobierno nacional recapacite", La Nacion, 9/12/2010). Por otro lado, la presidenta Cristina
Fernandez sopesoé la importancia de la preservacion de la vida frente a la de los bienes
materiales y se refirid a quienes “creen que con practicas violentas vamos a tener mayor
seguridad” (“Cristina anuncid la creacién de un Ministerio de Seguridad”, Clarin, 11/12/2010).
En ambos casos, la violencia (estatal en uno y no estatal en el otro) fue el nucleo que permitid
que la discusion se desplazara desde la falta de politicas habitacionales hacia la necesidad
de nuevas politicas de seguridad.

En este capitulo mostraré como ciertas criticas al abordaje de la seguridad del gobierno
kirchnerista se conjugaron con sentidos y discusiones sobre las funciones e intervenciones
de las Fuerzas Armadas en el campo de la seguridad. En los meses previos a diciembre de
2010 existieron discusiones sobre el nexo entre la seguridad y la inclusién social de nifios y
jovenes. El corolario de estas discusiones fue el tratamiento en el Congreso Nacional de un
paquete de leyes “contra la inseguridad”. Entre ellas, dos iniciativas proponian el uso de
recursos de las Fuerzas Armadas con fines “socioeducativos” y recuperaban ideas centrales
del servicio militar'®> como salida para jévenes que “no estudian ni trabajan”. Los discursos
que acompanaron las propuestas “asociaban a las Fuerzas Armadas con un espacio de
disciplina y orden donde los jovenes recibirian el tratamiento adecuado” (Ayos, 2013: 37).
Argumentamos aqui que estas disputas de sentido tensionaron el limite entre defensa y

seguridad en el contexto de gestacion del Ministerio de Seguridad de la Nacién. Puntualizar

1 Desde 1901, en Argentina los hombres debian cumplir un servicio militar obligatorio (inicialmente a
los 21 afios y luego a los 18 afios) si resultaban seleccionados mediante un sistema de sorteo de
acuerdo a su numero de identificaciéon nacional. El sistema fue concebido como un dispositivo de
nacionalizacion de amplios sectores sociales, una herramienta de integracién de la poblacion en el
proceso de construccion del Estado nacional y su Ejército (Laferriere y Soprano, 2014). El servicio pasé
a ser voluntario en 1994 tras la muerte del conscripto Omar Carrasco en un cuartel del Grupo de
Artilleria n® 161 del Ejército en la provincia de Neuquén.
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los rasgos principales de ese desplazamiento nos permitird comprender mejor algunas
medidas desarrolladas durante los primeros afios de la nueva cartera en lo que hace a esa
demarcacion. El primer apartado revisa en detalle los discursos mediaticos del diario La
Nacién que ubicaron un nexo entre las juventudes, la pobreza y la seguridad en este periodo,
y analiza qué papel ocuparon en estos discursos las Fuerzas Armadas. Como se vera, la
yuxtaposicion que ciertos actores impulsan entre la defensa y la seguridad tiene su correlato

»16

en el solapamiento entre el campo del control del delito y la “cuestién social”™® o, en otras

palabras, entre la politica criminal y la politica social'’

. El segundo apartado profundiza sobre
como ciertos actores politico-partidarios conformaron agrupamientos que impulsaron
iniciativas politicas concretas alrededor de estos discursos posicionando a las Fuerzas
Armadas en un rol de tipo socio-asistencial vinculado a intervenir sobre las redes de
sociabilidad de los y las jovenes de sectores marginalizados. El tercer apartado se adentra en
identificar a quienes defendieron la separacion entre defensa y seguridad en el periodo previo
a la creacion del Ministerio de Seguridad de la Nacion, analizando sus argumentos principales.
Finalmente, el cuarto apartado esta dedicado a las conclusiones del capitulo y sefala las
contradicciones del debate por las funciones de las Fuerzas Armadas y su cruce con la esfera

de seguridad.

'8 De acuerdo a Robert Castel (1995), desde el siglo XIX la “cuestion social” designa el lugar especifico
de “lo social” en la preocupacién por la capacidad de una sociedad para mantener su cohesion,
justamente en el espacio intermedio entre la organizacion politica y el sistema econémico. En un
contexto de profundas transformaciones asociadas a los procesos de industrializacién, la cuestion
social sefialaba las tensiones surgidas en torno al lugar que podian ocupar las franjas mas
desocializadas de la poblacion trabajadora en la sociedad industrial. En el siglo XX, con la caida del
“Estado social”, se da una metamorfosis de esas problematicas que pone en tela de juicio las formas
de existencia social de “los excluidos” cuya relacion con el trabajo como eje ordenador de la vida social
ha cambiado completamente: “la cuestion social se plantea explicitamente en los margenes de la vida
social, pero ‘pone en cuestion’ al conjunto de la sociedad” (1995: 19).

En América Latina, Merklen (1999) sostiene que la “nueva cuestion social” ha sido en gran parte
conceptualizada en términos de pobreza, especificamente a partir de la aplicacién de las politicas del
“consenso de Washington”. El autor llama la atencién sobre ciertas formas de desintegracion social no
representadas cabalmente por la nocion de “pobreza”, la que remite a una visidon economicista que no
contempla modos de precariedad no asociados a la falta de acceso a los mercados: “El ladrén de
suburbio no roba sélo para comer, aunque muchas veces esa sea la causa principal del hurto. Lo hace
también porque ya no respeta las normas de una sociedad que lo deja fuera y siente desprecio por
quienes lo olvidan, sélo quieren no verlo, no saber de él. Ese robo es el medio de acceder a algo que
se desea, pero es también mostrar que se esté alli, que se es importante y que se es capaz de burlarse
de ese mundo” (1999: 120).

7 Sobre la interseccion entre politicas y discursos de la politica social y la politica criminal en la
Argentina, ver, entre otros: Ayos y Dallorso (2011) y Ayos (2012, 2013).
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1.1 “Discurso hegemoénico de la inseguridad” y militares: el caso del diario La

Nacion™

La tendencia a vincular la concepcion de “inseguridad” con el delito callejero (esto es, delitos
menores contra la propiedad mayormente cometidos en la via publica) y a éste con la pobreza
no es novedosa. Como ya adelanté, es posible rastrear distintos formatos que expresan este
nexo al menos desde mediados de la década de 1990, cuando el problema de la seguridad
comenzd a adquirir relevancia publica como nucleo de tension en la “cuestion social”. De
acuerdo con Dallorso y Seghezzo (2015) existe un discurso hegemoénico de la inseguridad
que se ha venido conformando durante las ultimas dos décadas y casi sin excepcion descansa
en esta vinculacion.

Los autores retoman el trabajo del socidlogo francés Robert Castel para entender cémo este
discurso se desinteresa de las protecciones sociales — es decir, aquella seguridad social
referida a las condiciones de vida de las personas (que protegen a los ciudadanos frente a
enfermedades, vejez, desempleo) — para interesarse exclusivamente sobre las protecciones
civiles. Estas se concentran en garantizar las libertades individuales y priorizan la seguridad
de los bienes, siempre en el marco de un Estado de derecho. Bajo este discurso, el problema
de la inseguridad queda circunscrito a esta esfera y muestra como amenazas solo a aquellos
actos que atenten contra la seguridad de ciertos bienes y de ciertos grupos en el espacio
urbano (Dallorso y Seghezzo, 2015).

Como reconoce Seghezzo (2013), los jévenes llenan un lugar fundamental en esta ecuacion:
en estos discursos la “inseguridad” se restringe al delito y la violencia, y a su vez éstos se
subsumen particularmente a aquellos actos protagonizados por grupos sociales
desfavorecidos y, en particular, jévenes pobres. Resulta importante rescatar la nocion de
“ilegalismos” desde la perspectiva foucaultiana: existen practicas violatorias de las normas
que no son perseguidas por las herramientas penales y la delincuencia como tal no es mas
que un ilegalismo sefialado y perseguido. La definicién de un acto como delictivo trasciende
la oposiciéon binaria legal-ilegal (Dallorso, 2014b). En este contexto las instituciones del
sistema penal son llamadas a diferenciar entre pobres-delincuentes y pobres-trabajadores.
Esta cadena discursiva se tradujo en medidas de endurecimiento penal y policiamiento
ostensible que se yuxtaponen con otras de la llamada “nueva prevencion del delito” (Ayos y
Fiuza Casais, 2018). El sistema penal era presentado casi como el unico recurso capaz de

hacer frente a la inseguridad, conceptualizada como un estado de caos y violencia sin

'8 La Nacion es un periddico tradicional argentino fundado en 1870 por el ex presidente y militar
Bartolomé Mitre. Histéricamente ha sostenido posiciones ideoldgicas de corte tradicional y
conservador. De acuerdo con el Instituto de Verificacion de Circulaciones (IVC), a septiembre de 2020
era el segundo diario en circulacion neta paga de ejemplares impresos de lunes a domingos (“Los 24
diarios del IVC circulan mas de 500.000 ejemplares cada dia”, Infonegocios, 19/02/2021).
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precedentes. Sostenia una representante del Instituto Latinoamericano de Seguridad y

Democracia (ILSED)' que

[ulna persona que vive en un barrio donde hay bocas de expendio te va a
decir que hay violencia, que hay conflictividad, que tienen miedo. Eso es
algo a lo que hay que dar respuesta, porque es un problema de seguridad.

(Representante del ILSED, entrevista propia, 23/03/2022, Buenos Aires)

Los medios no funcionan s6lo como espejos de los actores que participan de la construccion
del problema publico, sino que ellos mismos moldean las imagenes que muestran (Schneider,
1985). La competencia por la definicion de un problema se da en multiples ambitos, entre
ellos los medios de comunicacion en todos sus formatos, donde los problemas se discuten,
se seleccionan, se definen, se enmarcan y se presentan (Hilgartner y Bosk, 1988). Los medios
tienen un rol central en identificar problemas y acercarlos al foco de la atencion publica, ya
que identificarlos también significa crearlos: un problema es amplificado si hay periodistas
comentando sobre él, formando un “circuito de legitimacién del problema” (Lorenc Valcarce,
2009; cit. en Galar, 2017).

Esta linea argumental se evidenciaba en la forma en que algunos medios de comunicacion
construian sus criticas a la gestion del gobierno kirchnerista en materia de seguridad. Algunos
medios sefialaron la incapacidad de las fuerzas policiales para hacer frente a ciertos
fendmenos sociales considerados como problemas de seguridad, y establecieron una
conexion causal entre “jovenes”, “pobreza” y “delito”. En un editorial publicado los primeros
dias de diciembre, La Nacion se referia a los “chicos y adolescentes que se ofrecen, en
intersecciones callejeras de transito intenso, a limpiar el parabrisas de vehiculos particulares”
como un problema de “inseguridad fisica apabullante”, emparentandolos con asaltos y otros
delitos violentos, y denunciaba la “sospechosa incapacidad” de las fuerzas de seguridad para
vigilar el espacio publico. Concluia que la desidia institucional y la inaccion policial revelaban
“un proceso que a corto plazo termina acostumbrando a los menores que se mueven en la
calle a convivir con el delito” (“De la extrema pobreza al delito”, La Nacién, 3/12/2010).

Al mismo tiempo, en estos discursos se observan referencias a un antes y un después de la
llegada de las agencias de seguridad, una “reconquista” del territorio y del monopolio estatal
sobre la violencia entendida como una guerra entre dos bandos: las instituciones de
seguridad, por un lado, y el enemigo de turno, por el otro. Este ultimo espacio es comunmente
ocupado por los jovenes, los pobres, los migrantes o cualquier grupo que pueda homologarse

con las clases peligrosas del momento (Tiscornia, 1998). Del mismo monopolio legitimo de la

' El ILSED es una fundacion surgida en 2004 cuyo objetivo principal es contribuir a consolidar y
fortalecer el Estado de Derecho en los paises de América Latina y el Caribe a través del trabajo
vinculado a las politicas de seguridad, de inteligencia y de defensa. Ver: https://www.ilsed.org/
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violencia emana la fuerza para mantener el orden interno y para garantizar la soberania
externa. El mismo fenémeno muestra la diferente naturaleza de la fuerza empleada en cada
caso: “ordenadora y protectora internamente, defensora y letal externamente” (Saint-Pierre,
2012: 43). La proteccion de los ciudadanos por parte del estado soberano implica la disolucién
del concepto de “enemigos internos”, de ahi que el ejercicio de la soberania consistiera en la
neutralizacion de los conflictos entre los ciudadanos y la conservacion del orden mediante el
monopolio de la violencia interna.

Ambas funciones de la violencia, interna y externa, son permanentes, requieren una doctrina
especifica, normativa que regule sus condiciones y limites, burocracias funcionales distintas
y formacion profesional especifica. Aunque los instrumentos utilizados para una y otra son
diversos, en algunos casos se pone énfasis en que las fuerzas policiales son incapaces de
resolver un problema de seguridad y a partir de alli, por distintas razones, las Fuerzas
Armadas aparecen en el discurso como el actor predilecto para cumplir ese rol.

El mismo diario La Nacion se posicionaba en este debate a favor de la intervencion de las
Fuerzas Armadas en la gestidon de problematicas de seguridad. Si bien este periddico también
publicaba opiniones de expertos criticos de sectores que podrian considerarse progresistas,
como Juan Gabriel Tokatlian®, en diciembre de 2010 una quinta parte (20%) de las editoriales
publicadas por el diario presentaron posicionamientos que asociaban “inseguridad” con
juventud, pobreza y delito. En contraste, durante noviembre este porcentaje habia sido de
alrededor del 7%.

Para hacer referencia al tema, el diario mostraba como exitosa la experiencia de otros paises
de la regién en el uso de Fuerzas Armadas en seguridad interna. Asi, extendia elogios a la
politica del gobierno brasilefio de militarizar las favelas en Rio de Janeiro para “combatir” a
las “pandillas que habian impuesto su propia ley” en el territorio, apoyadas en el negocio del
trafico de sustancias ilegalizadas (“Tierras de nadie y narcotrafico”, La Nacion, 1/12/2010).
Relatando la “campafia de pacificacion” llevada adelante por mas de veinte mil soldados y
policias, presentaba a las Fuerzas Armadas como las protagonistas de una suerte de nuevo
estado de paz perdurable.

El contrapunto entre Argentina y Brasil descansaba sobre todo en el trafico de drogas en
zonas de extrema vulnerabilidad. Al tiempo que sostenia que el involucramiento de las
Fuerzas Armadas en el control del trafico de drogas ilicitas habia sido “resistido por razones

ideolégicas en toda América Latina”®, llamaba a repetir estas politicas y concluia que la

20 Juan Gabriel Tokatlian es especialista en politica exterior, crimen organizado, politicas de drogas y
narcotrafico. Es profesor en la Universidad Torcuato Di Tella y miembro vocal de la Comision Directiva
del Centro de Estudios Legales y Sociales.
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“normalidad” alcanzada tras la intervencion militar en las favelas brasilefias era un horizonte

a seguir en Argentina. Un ex funcionario del Ministerio de Defensa en este periodo decia:

Lo que levanta La Nacién en su editorial, que es el diario que lee este
mundo, tiene un peso importante [para las Fuerzas Armadas].

(Ex funcionario del Ministerio de Defensa 2010-2012, entrevista propia,
14/10/2021, Buenos Aires)

Estas son decisiones retoricas que hacen los actores cuando buscan persuadir a otros: el uso
de estadisticas, ejemplos, casos o referencias a otros contextos histéricos o geograficos, asi
como las conclusiones que los actores derivan de estos elementos argumentativos,
representan al problema y lo vuelven mas comprensible para el publico cuya atencién se

quiere atraer (Best, 1987).

1.2 Los detractores de la demarcacion en el Congreso de la Nacion: jévenes, delito

y Fuerzas Armadas

Estas visiones se replicaron en iniciativas legislativas discutidas durante el afio 2010 como
parte de un paquete de leyes que buscaban “combatir la inseguridad”. Los debates en el
marco de estas iniciativas, y sus repercusiones por fuera del Congreso, también pueden
entenderse como parte de los antecedentes a la creacion del Ministerio de Seguridad de la
Nacién. Dentro de este paquete de proyectos de ley habia dos que trataban, en mayor o
menor medida, el tema de un posible rol de las Fuerzas Armadas en materia de seguridad.
La estructura de los problemas publicos tiene siempre una dimensién politica: la existencia
de un conflicto y un debate pone de manifiesto que la percepcion, interpretacion e intervencion
sobre los problemas publicos esta influenciada por consideraciones politicas e intereses
sociales dominantes (Gusfield, 1984; Jamrozik y Nocella, 1998). La inclusion del tema en
debates parlamentarios, debates partidarios o tomas de posicion del poder politico son
indicadores de un proceso de “politizacion” (Schillagi, 2011) porque muestran que las
definiciones de una situacion son negociadas. Como sefiala Schillagi, esto implica un trabajo
estratégico de los actores, pero no todo ese trabajo es racional ni coherente, conlleva
incertidumbres y contradicciones.

El primero de estos proyectos (Proyecto de Ley n° 3315/09, HCSN) fue impulsado por un

grupo de senadores del peronismo disidente?', encabezados por Hilda Duhalde y Adolfo

2! Se conoce como “peronismo disidente” o “peronismo federal” a un sector de dirigentes peronistas
que no comulgan con el kirchnerismo. Este sector del peronismo se origina luego de la intervencion del
Partido Justicialista por parte de la Justicia Nacional Electoral en el afio 2005.

28



Rodriguez Saa, y de la oposicion (entre ellos, Samuel Cabanchik por la Coalicidon Civica® de
la Ciudad de Buenos Aires y Carlos Rossi por el Frente Nuevo de Coérdoba®®) y habia
ingresado formalmente al Congreso a fines de 2009. El proyecto pedia declarar la emergencia
nacional en materia de seguridad ciudadana por el plazo de un afio con el objetivo de “dar
una respuesta inmediata a los problemas mas acuciantes relacionados con la vida y los bienes
de las personas amenazados por el delito”. Proponia una serie de medidas: consolidar la
“radarizacion” de la frontera norte del pais, otorgar formalmente el control del espacio aéreo
a la Fuerza Aérea durante el periodo que durara la emergencia en seguridad, y utilizar
espacios y recursos pertenecientes a las Fuerzas Armadas para implementar “centros de
rehabilitacion” para jovenes en condiciones de vulnerabilidad social. Durante 2010 transito por
las comisiones de Justicia y Asuntos Penales y de Seguridad Interior y Narcotrafico, que le
dieron dictamen de mayoria favorable en octubre de 2010 con firmas de la Union Civica
Radical® (en adelante, UCR) como las de Luis Petcoff Naidenoff y Mario Cimadevilla. Falto
de apoyo politico, caducé en febrero de 2011 sin haber sido tratado en sesion.

El proyecto instaba al Poder Ejecutivo Nacional a realizar un censo federal de nifios, nifias y
adolescentes “en situacion de riesgo social”, e implementar programas de insercion social
destinados a aquellos jévenes en situacion de riesgo de 14 a 25 afios que no estudiaran ni
trabajaran, asi como a formular y aplicar programas de becas para reinsertarlos en el sistema
educativo y adecuar la infraestructura necesaria para que realicen actividades deportivas,
recreativas y de capacitacion laboral. Para el monitoreo de esas acciones, se proponia la
creacion de una Comision Bicameral de Seguridad Publica, integrada por las comisiones de
Seguridad Interior de la Camara de Diputados y de Seguridad Interior y Narcotrafico de la
Camara de Senadores, que sesionaria mensualmente.

Los fundamentos del proyecto daban cuenta de muchas de las caracteristicas del “discurso

hegemonico de la inseguridad” (Dallorso y Seghezzo, 2015). El proyecto consideraba que

22| a Coalicion Civica era una confederacion de partidos politicos como Afirmacion para una Republica
Igualitaria (ARI), Partido Socialista (PS), Politica Abierta para la Integridad Social (PAIS), Generacion
para un Encuentro Nacional (GEN), Unién por la Libertad (UPL) y un sector de la Unién Civica Radical
(UCR).

2 E| Frente Nuevo fue una coalicion formada por partidos de centroderecha de la provincia de Cérdoba
como el Partido Nuevo contra la Corrupcion, por la Honestidad y la Transparencia, Cambio Cérdoba y
Unidén Vecinal Federal. Su principal dirigente era el abogado Luis Juez.

24 La UCR es un partido politico fundado en 1891 por Leandro Alem. Es uno de los partidos histéricos
mas importantes de Argentina. Como describe Gallo (2018), la UCR en sus inicios enfrent6 a gobiernos
conservadores, represento a la clase media en ascenso y a los sectores populares, integrandolos a la
vida politica nacional aunque sin alterar los fundamentos sobre los que se erigia el régimen oligarquico.
En los 80’, adquirié un perfil socialdemadcrata e hizo una bandera del juzgamiento de los crimenes
ocurridos durante la ultima dictadura civico-militar. Desde los anos 90’ perdié caudal electoral, en
particular después del estallido de 2001, y luego durante los gobiernos kirchneristas el radicalismo fue
experimentando un progresivo corrimiento hacia la derecha que se profundizé con la muerte de Raul
Alfonsin en 2009. Ver: https://www.ucr.org.ar/
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La Argentina atraviesa una de las peores crisis de inseguridad ciudadana de
su historia (...) No sélo se observa un incremento en la delincuencia en
general sino también en los niveles de violencia”. Ademas de marcar una
ruptura en el tiempo, apelaba a referencias a la violencia a partir de la
utilizacion de un lenguaje emotivo: “En el ambito de la seguridad, la mejora
se traduce en una reduccién de la violencia y del temor a sufrir un delito.
Hoy, lamentablemente, estamos en las antipodas. Y la gente oscila entre el
temor y la ira. Ya no es el miedo a que nos roben sino a que nos maten el
que nos moviliza.

(Proyecto de Ley n° 3315/09, HCSN, la cursiva es propia)

En su fundamentacion, el proyecto recuperaba una serie de conceptos relativos a la
centralidad de la seguridad para definir la vida en sociedad, con un fuerte llamamiento a
fortalecer los componentes del sistema penal caidos en desgracia. En ese sentido,
identificaba expresamente a la seguridad como multifacética y multicausal, por ende,
pregonaba que las soluciones propuestas no radicaban unicamente en la pena. La promesa
de la inflacion penal se conjugaba con la apuesta a intervenir sobre las redes de socializacion
que poseen, 0 no, los jévenes-delincuentes que pertenecian a grupos identificados como “en
situacion de riesgo”.

Como se observa, en el marco de la emergencia publica en materia de seguridad se invoca a
las Fuerzas Armadas para intervenir en estas redes de socializacion. El proyecto proponia
que la institucion militar prestara sus “establecimientos ociosos” a los fines de poner en
marcha “centros de rehabilitacion para nifias, nifios, adolescentes con problemas de
adicciones o penales”. No obstante, en el texto no se hacia referencia a los motivos que
permitirian pensar que la intervencion de las Fuerzas Armadas -y no de otras instituciones o
incluso de las policias, desde una logica de la inflacion penal- contribuiria a resolver “los
problemas mas acuciantes relacionados con la vida y los bienes de las personas amenazados
por el delito” (Proyecto de Ley n°® 3315/09, HCSN). El argumento de la capacidad militar ociosa
se enlazaba con argumentos para intervenir sobre poblaciones consideradas indeseables y

sobre sus redes de sociabilidad:

En la sociedad hay una percepcion de que las Fuerzas Armadas tienen una
capacidad ociosa que no se usa para nada. Y entonces, bueno, usémosla
para esto, esto y esto. Capacidad ociosa y una percepcion de con quién y
dénde deben estar las personas que ciertos sectores de la sociedad
consideran peligrosas por sus condiciones sociales. La vinculacién entre la
pobreza y el peligro a delinquir, que hay que darles una actividad para que

no delincan... y que esa es una funciéon de las Fuerzas Armadas, como
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ensefar valores. Las Fuerzas Armadas argentinas que estaban en ese
momento, en 2010, cuando los roles de cada uno de los integrantes de las
Fuerzas Armadas entre el ‘75 y el ‘83 en la comision de delitos de lesa
humanidad estaban siendo investigados en toda su energia®. Entonces,
pensar que ahi habia una institucidon que podia ensefiar valores era raro.
(Ex funcionaria del Ministerio de Seguridad 2010-2014, entrevista propia,
10/03/2022, Buenos Aires)

El segundo proyecto tratado como parte del paquete de “leyes contra la inseguridad”, que
coincidia en algunos postulados delineados con el de emergencia en seguridad, giraba en
torno a la creacién de un Servicio Civico Voluntario. De redaccion de la senadora radical Laura
Montero, pero impulsado principalmente por el entonces vicepresidente Julio Cobos, el
proyecto disponia un programa de formacién primaria y secundaria con capacitaciones en
oficios para jovenes de 14 a 24 afos en instalaciones de las Fuerzas Armadas (Proyecto de
Ley N° 2690/10, HCSN).

Esta iniciativa, que fusionaba en un mismo texto otras del mismo tenor presentadas en el
transcurso del afio®, comenzé a tratarse a fines de agosto. Habiendo sido discutida por las
mismas comisiones de Asuntos Penales y Seguridad, fue aprobada con modificaciones en la
sesion del 29 de septiembre de 2010 en una votacion ajustada por una diferencia de dos
votos. El proyecto fue apoyado por el peronismo disidente y el radicalismo en su conjunto,
ademas del Frente Progresista Civico y Social®’. El Frente para la Victoria®® (FPV) votd
organicamente en contra del proyecto por decisién de la dirigencia del partido, tal como lo

expreso el jefe de bloque Miguel Pichetto® en su intervencion durante el debate. A excepcion

25 Como sefalan Andriotti Romanin y Tavano (2019), desde 2003 las politicas reparatorias vinculadas
a los crimenes cometidos durante la ultima dictadura civico-militar argentina se volvieron un tema
central en la agenda del gobierno. Luego de la derogaciéon de las leyes de Punto Final (1986) y
Obediencia Debida (1987) se inauguré un nuevo ciclo en la busqueda de justicia. Desde 2006 se
incrementaron progresivamente la cantidad de juicios por lesa humanidad finalizados por afio. Hasta
2010 inclusive se habian finalizado 42 juicios.

% | os proyectos anteriores eran de autoria de Ernesto Sanz (Unién Civica Radical, expediente n°
1329/09), Adolfo Rodriguez Saa (Alianza Frente Justicialista, expediente n°® 2642/10) y José Pampuro
(Alianza Frente Para la Victoria, expediente n° 388/10).

2" EI FPCyS fue una alianza conformada desde 2006 por el Partido Socialista, el GEN, la UCR, el
Movimiento Libres del Sur, la Coaliciéon Civica-ARI y el Partido Demécrata Progresista.

2 E| FPV fue una coalicién nacida en 2003, afio en el que presentod la candidatura presidencial de
Néstor Kirchner que resulté ganadora. Desde entonces fue liderado por Néstor y Cristina Kirchner. La
coalicion estuvo integrada por el Partido Justicialista, Nuevo Encuentro, el Partido Intransigente, el
Frente Grande, el Partido Comunista, el Partido de la Victoria, Kolina y un sector del radicalismo
conocido como “radicalismo K”, entre otras fuerzas de menor envergadura.

2% Miembro del Partido Justicialista desde 1983, Pichetto ocupaba la presidencia del bloque justicialista
en el Senado nacional desde fines de 2002, acompafiando muchos proyectos claves del kirchnerismo
como la Resolucion 125, la estatizacion de las AFJP y la Ley de Servicios de Comunicacion Audiovisual.
En 2019 Pichetto renunci6 a la presidencia del bloque justicialista en el Senado y decidié6 acompafiar
la férmula de Mauricio Macri para las elecciones presidenciales.
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del senador José Pampuro (FPV), quien se ausent6 de la votacion pese a haber sido autor
de una de las iniciativas presentadas. Este hecho fue mencionado por varios senadores en
sus discursos tanto a favor como en contra del proyecto, entre ellos Pichetto y los mendocinos
Ernesto Sanz y Laura Montero.

El proyecto aprobado fue girado a la Camara de Diputados, donde quedé paralizado y nunca
fue tratado. Sin embargo, su aprobacion parcial en el Senado fue sefalada por algunos
medios como “un triunfo de Cobos” (“Triunfo de Cobos: el Senado aprobdé su proyecto de
servicio civico militar”’, La Politica Online, 29/09/2010). Marcando una fuerte posicidon que
confrontaba abiertamente con Cobos®, la ministra de Defensa Nilda Garré adelanté que la
presidenta vetaria la ley si resultaba aprobada. En una de varias declaraciones a la prensa,
Garré tildo al proyecto de ser “un disparate” (“Tropa alistada para estudiar”, Pagina 12,
15/10/10) que no solo resultaba inaplicable por su pobre técnica legislativa, sino que estaba
muy lejos de la capacitacion especifica y de las misiones primarias de las Fuerzas Armadas.
En respuesta a las criticas, Cobos sostuvo en una nota de opiniéon publicada por el diario
Clarin® que “Sin educacién y sin trabajo, deambulan por calles y plazas miles de chicos y
adolescentes, por lo que es posible imaginar que son presa facil de la droga, el alcohol y la
violencia” haciendo referencia a una experiencia similar aplicada en la provincia de Mendoza,
de la que habia sido gobernador, en la cual el uso de recursos militares “generd un
acercamiento de las fuerzas armadas a la sociedad, llevando a cabo una importante funcién
social” (“Soluciones concretas para los jovenes marginados”, Clarin, 2/8/10).

En su redaccion final, el proyecto presentaba como objetivos principales del Servicio Civico
Voluntario “otorgar espacios de contencion a jovenes en situacion de riesgo”; “alentar, a través
de politicas activas, la terminacion del ciclo educativo basico y capacitacion en artes y oficios”
para insertarlos en el mercado laboral; “promover el desarrollo de actividades y talleres

culturales, artisticas, recreativas y de toda otra tematica que fomente la cohesion social”; y

30 Cobos venia manteniendo fuertes tensiones dentro del gobierno nacional luego de su voto negativo
contra la Resolucion 125/2008 impulsada por el kirchnerismo para aumentar las retenciones a las
exportaciones del sector agropecuario, tras lo cual se habia negado a renunciar a su cargo de
vicepresidente. Si bien a comienzos del afio 2010 Cobos sostuvo que la Unica forma de que se retirara
del cargo seria sometiéndose a un juicio politico, funcionarios de alto rango del gobierno nacional
insistieron en que no impulsarian un proceso en su contra para apartarlo.

3! Fundado en 1945 por el empresario y politico Roberto Noble, el diario Clarin es el diario con mayor
tirada nacional en todo el pais. En septiembre de 2020 se ubicaba primero en promedio de circulacion
neta paga de lunes a domingos segun datos del Instituto de Verificacion de Circulaciones (“Los 24
diarios del IVC circulan mas de 500.000 ejemplares cada dia”, Infonegocios, 19/02/2021). Sostuvo en
sus inicios un ideario antiperonista. En los primeros afios del gobierno de Néstor Kirchner, Clarin
mantuvo con éste una buena relacion. El vinculo con el kirchnerismo se descompuso fuertemente tras
el conflicto por la Resolucion 125/2008, durante el cual Clarin sostuvo una posicién critica de las
politicas del gobierno de Cristina Fernandez. La tension se profundizé por la sancion de la Ley de
Servicios de Comunicacion Audiovisual impulsada por el kirchnerismo en 2009, que imponia a los
grandes grupos econémicos de dicha industria (como el grupo Clarin) un limite en la cantidad de
licencias de las que podian ser adjudicatarios.
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alentar “conductas y programas solidarios y productivos como herramientas de crecimiento

personal y social” (Proyecto de Ley N° 2690/10, HCSN). Como opinaba un ex militar,

Las Fuerzas Armadas no tienen un rol de reformatorio. Hay espacio y se
necesita gente joven, las Fuerzas estan subocupadas. Si hay necesidad de
trabajo, es una alternativa muy buena. Las Fuerzas Armadas son
ordenadoras de una moral, pueden ensefiar a los jovenes a ser limpios,
ordenados y trabajadores. Un amplio sector de la sociedad hoy no tiene esa
educacion por las carencias que tiene. Sacarlos de la inercia de no hacer
nada, mostrarles qué es lo que les va a pedir el mercado de trabajo, que no
es menos que lo que les pide el cuartel. EI mercado de trabajo hoy no
encuentra gente capacitada para nutrirse de operarios y obreros. Un
reordenamiento disciplinario libre y voluntario, no tomarlo como algo
obligatorio. La unica forma de tener algo valioso a futuro es la educacion. Si
las Fuerzas Armadas pueden contribuir en algo, que lo hagan.

(Comandante retirado de la Fuerza Aérea, entrevista propia, 31/01/2023,

Buenos Aires)

Ambos proyectos compartian la idea de que los jovenes provenientes de sectores de extrema
vulnerabilidad eran quienes debian ser objeto de acciones para “fomentar la cohesion social”
como estrategia basica con el fin de “combatir la inseguridad”. Fundamentalmente, lo que
proponian era ampliar las funciones de control social del Ejército®. Y sus fundamentos
también daban cuenta de ello, refiriéndose a la consolidacion de lazos comunitarios como
forma de “fijar pautas de comportamiento social imprescindibles para el funcionamiento
armonico” de la sociedad. A diferencia de otras propuestas como aquellas de las que se
hacian eco los editoriales de La Nacion, en estas iniciativas el rol de las Fuerzas Armadas en
la cuestion securitaria no estaba conceptualizado como represivo, sino como socio-
asistencial. En relacién a eso, mostraban una vinculacién entre orden y moral que anudaban
en las Fuerzas Armadas como actor privilegiado de ese entramado.

En principio, entonces, es posible decir que un grupo de actores impulsaron en este periodo
iniciativas que reprodujeron argumentos ligados al “discurso hegemonico de la inseguridad”

(Dallorso y Seghezzo, 2015) en cuanto a la asociacion del delito con la pobreza y la juventud.

32 Estas ideas resonaban con propuestas de los primeros afios 2000 como el programa “Voluntarios
para la Defensa”. Este programa proponia la incorporacion transitoria de unos 45.000 voluntarios
ofreciéndoles un sueldo y cobertura asistencial. De acuerdo con el entonces Jefe del Estado Mayor
Ricardo Brinzoni, el programa permitia obtener “muestras estadisticas sobre el estado sanitario de
nuestros jévenes [...] condiciones de vida, niveles basicos de educacion y otros indicadores necesarios
para la adopcion de politicas sociales en todo el pais [...] puede ayudar a canalizar soluciones al [...]
desempleo y la subocupacion” (Soldados, 1V/2000, cit. en Canelo, 2014: 4).
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Mayormente vinculados con el arco opositor al gobierno kirchnerista, sus iniciativas contaron
con el apoyo de dirigentes que representaban tradiciones politicas muy distintas como el
peronismo y el radicalismo. Estos actores buscaron convocar a las Fuerzas Armadas como
un recurso estatal para abordar problemas de seguridad. En ese sentido, una de sus
estrategias fue la utilizacion del lenguaje emotivo para buscar mayor efectividad en sus
posicionamientos en la agenda publica, simultaneamente acompafado de un discurso
racional, entrelazando ambos registros. Si bien estos actores invocaban un nuevo rol
ampliado para las Fuerzas Armadas, algunos se mostraron favorables a un uso represivo o
“policial” del instrumento militar y otros méas favorables a un rol de asistencia social,
entendiendo por esto una serie de estrategias de intervencion focalizada y limitada sobre
aquellos grupos percibidos como vulnerables en la estructura socioeconémica del pais. Como
se vera en el apartado siguiente, ninguno de estos argumentos estuvo exento de criticas por

parte de los “guardianes” de la demarcacion entre defensa y seguridad.
1.3 Alianzas y argumentos de los guardianes de la demarcacién

Una parte importante de las reacciones en rechazo a estas ideas tuvo que ver con
problematizar precisamente las capacidades y misiones fundamentales de las Fuerzas
Armadas. Las propias autoridades del Ejército emitieron declaraciones aseverando que “las
tareas y responsabilidades propias y naturales del ambito militar’ no incluian “la ensehanza
formal de adolescentes y jovenes” (“Locos por la seguridad”, Pagina 12, 26/9/10). La ministra
de Defensa hizo apariciones en distintos medios de prensa para manifestar su desacuerdo
en representacion del gobierno: “Este tipo de proyecto alejaria totalmente a las Fuerzas
Armadas de lo que es su misién especifica: prepararse para la guerra y asistir a la comunidad
en caso de catastrofes y emergencias” (“El Gobierno criticd el proyecto del servicio civico
voluntario”, Clarin, 24/9/2010). Nilda Garré afirm6 que las Fuerzas Armadas no estaban
preparadas para ocuparse de “jovenes con problemas” y que “en ningun pais del mundo” se
les asignaba esa mision (“Garré contra proyecto de Cobos”, La Politica Online, 1/10/10).

En dias subsiguientes, la ministra puso énfasis en las concepciones autoritarias y represivas
que, segun su vision, estaban detras del proyecto. De este modo, agregd que estaba
“totalmente descriteriado en cuanto a la solucion que puede dar a jévenes en situacion de
riesgo (...) subyace la idea, la vieja idea de que el orden, la jerarquia, la autoridad y los
mecanismos duros pseudo-represivos van a mejorar [la situacion]” (“Para Garré, el Servicio

Civico que impulsa Cobos ‘es un disparate’, Clarin, 1/10/10). Haciendo referencia a los
impulsores del proyecto, acusé: “desoyeron los informes de las tres Fuerzas Armadas” (idem,
Clarin, 1/10/10) que indicaban que no tenian establecimientos que pudieran destinar a ese

fin, con lo cual no era adecuado hablar de capacidades ociosas.
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Sectores progresistas de la academia se pronunciaron en el mismo sentido. Sefalaba Roberto
Bergalli, especialista en derecho y criminologia: “Educar o formar en oficios a los jovenes por
ahora excluidos que puedan hacerlos habiles para asumir en sus futuros los desafios de la
vida social no puede ser jamas una tarea de personas que no estan preparadas para ello”
(“Debate por la educacion verde oliva”, Pagina 12, 4/10/10). En consonancia con este planteo,
el CELS sostuvo que el proyecto representaba “una contradiccién” con la mision principal de
las Fuerzas Armadas e implicaba “un debilitamiento del principio de mantener a las Fuerzas
Armadas ajenas a cualquier tipo de intervencion en materia de seguridad interior”, lo que

calificaba de “un grave retroceso” (Perelman y Neustadt, 2011: 81-82).

Cada vez que hay un decreto o un discurso que desafia [la demarcacion],
que coquetea con un gris, suena una alarma y ahi se pone en juego el
prestigio de los derechos humanos, el prestigio ético de los derechos
humanos, otra cuestion dinamica, otra cosa que hay que seguir sosteniendo
y actualizando, pero se puede activar con cierta autoridad y [desplegando]
también argumentos que son politicos, morales, historicos y legales.

(Representante del CELS, entrevista propia, 15/03/2022, Buenos Aires)

Como remarca Soprano (2014), de acuerdo con el Decreto 1691/2006 que contiene la
Directiva sobre Organizacion y Funcionamiento de las Fuerzas Armadas la mision principal
de las Fuerzas Armadas es la de conjurar y repeler toda agresién externa militar estatal. Las
leyes de Defensa Nacional y de Seguridad Interior establecen que unicamente como misiones
“subsidiarias” pueden participar de operaciones de la Organizacion de las Naciones Unidas,
en operaciones de seguridad interior previstas por la Ley de Seguridad Interior, en
operaciones de apoyo a la comunidad nacional o de paises amigos y en la construccion de
un sistema de defensa subregional.

Siguiendo a Soprano (2014), las definiciones alcanzadas acerca de las misiones y, en general,
la configuracion del instrumento militar -su estructura organico-funcional, despliegue y
equipamiento- corresponden a una serie de resoluciones y directivas de orden ministerial que
sefialan prioridades del poder politico en determinados momentos historicos. Su persistencia
como normas orientadoras de la politica militar y de defensa depende de su apropiacion por
parte de cada gestion del Poder Ejecutivo Nacional. Una de las consideraciones
fundamentales es, entonces, “en qué medida el empleo militar recurrente en este tipo de
misiones subsidiarias no acarrea la desprofesionalizacion de su personal, el desgaste de
equipos y medios en funciones que no son principales, e incluso se los asocia con usos
politico-partidarios” (Soprano, 2014: 15).

De este modo, las criticas centradas en el progresivo desarrollo de misiones no primarias,

sobre todo para gestionar cuestiones domésticas, se referian a la falta de preparacion
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especifica de los militares para llevar a cabo la tarea a la que los convocaba el proyecto de
ley en cuestion. Ello tensionaba la idea de que las funciones excepcionales a las que se
aboquen las Fuerzas Armadas no incidan en su doctrina, organizacion, equipamiento ni en su
capacitacion. Teniendo en cuenta que ya las autoridades del Ejército se habian expresado en
contra de adoptar la tarea propuesta en el proyecto, cabe recordar lo que ha sefialado Pion-
Berlin: “el fracaso de las misiones excepcionales es mucho mas probable cuanto mas se
distancie de lo que los militares pueden y quieren hacer” (2017: 103).

Un segundo nucleo de criticas se vinculd con asociar el proyecto a una posicion regresiva
respecto de las conquistas en materia de control civil. Un entrevistado sefialaba la fortaleza
del control civil que se habia logrado durante este periodo, lo que explica la fuerte

preocupacion de estos actores por conservar este aspecto:

Garré cuando llega al Ministerio de Defensa empieza a construir un gobierno
politico que se compone de tres esferas. Por un lado, areas del ministerio
que puedan supervisar lo que los militares hacen. Por otro lado, personal
civil que esté a cargo de esas areas. Y lo tercero es normativa que les dé a
esos civiles autoridad para disefar e implementar politicas (...) Lo que se
hacia en el ministerio es la construccién de un gobierno politico y de un
ministerio que, en el caso de Argentina, es por lejos el mas desarrollado de
toda América Latina, y es el ministerio donde se ejerce realmente un control
civil muy solido.

(Profesor experto en defensa, entrevista propia, 01/9/2021, Buenos Aires)

Organismos de derechos humanos como la Asamblea Permanente de Derechos Humanos
(en adelante, APDH) expresaron preocupacion por la “reinstauracion encubierta del servicio
militar” (comunicado de prensa, 27/9/2010) e instaron a los senadores a no aprobarlo. Otras
organizaciones vinculadas al ambito de la educacion criticaron la falta de espacios de
discusion abiertos a la sociedad civil para tratar un proyecto que demostraba un
“desconocimiento irresponsable y vergonzante de nuestro pasado reciente, transformandose
en una afrenta para la memoria y el dificil proceso de reconstruccion de la institucionalidad
nacional” (Asociacion Civil ETIS, 2/10/2010).

La oposicién al proyecto en el marco del Congreso la lideré la bancada oficialista de la mano
del jefe de bloque Miguel Pichetto quien sefialé que el proyecto implicaria “el retorno de las
fuerzas militares en temas de la seguridad publica” eliminado durante el gobierno de Alfonsin
(“Otra vez los cuarteles, ahora para estudiar’, Pagina 12, 30/9/10). En su intervencion durante

el debate parlamentario sostuvo:
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Estamos sacando a las fuerzas militares y volviéndolas a involucrar en
cuestiones que tienen que ver con la seguridad publica. Esta doctrina fue la
que quebramos con el doctor Alfonsin en la década del 80 con dos leyes
centrales, dos vigas maestras. Una de ellas fue la Ley de Seguridad Publica,
que establecia claramente cual era el rol de las fuerzas armadas (...) A través
de este proyecto, volvemos a colocarlo en un umbral complejo, dificil y
peligroso (...) No es esta la funcion de las fuerzas armadas. Les estamos
asignando funciones que no tienen, y no deben. Por eso, les pido que
reflexionen. Nuestro bloque va a votar en contra, con una posicion clara.

(Camara de Senadores de la Nacién, Version Taquigrafica provisional, 18°

Reunién, 13° Sesion ordinaria, 29 y 30 de septiembre de 2010)

Tras la media sancion en el Senado, el proyecto recibid nuevos cuestionamientos. Este tercer
nucleo de criticas giraba en torno a la idea de que el planteo fundamental era estigmatizante
con la poblacion-objetivo. Asi lo consideré Claudia Cesaroni, directora adjunta de la
Asociacion para la Prevencion de la Tortura: “Es un horror, un eufemismo decir que es un
proyecto educativo cuando lo unico que hace es discriminar a los pobres” (“Otra vez los
cuarteles, ahora para estudiar”, Pagina 12, 30/9/10). Criticas similares hicieron el ministro de
Educacién de la Nacion Alberto Sileoni (“Sileoni: ‘El objetivo de la iniciativa es encerrar antes
que educar™
por el Servicio Civico”, El Litoral, 5/10/10).

Florencio Randazzo, ministro de Interior, consideré que “las Fuerzas Armadas estan para

, Pagina 12, 2/10/10) y Alicia Kirchner, ministra de Desarrollo Social (“Duro cruce

cumplir con otro rol, no para generar un sistema educativo paralelo (...) Creemos que los
chicos que estan en situacion de vulnerabilidad social tienen que tener otro tipo de contencion”
(“Desde el cobismo rechazaron que se militarice a los jovenes con el proyecto de Servicio
Civico”, Ambito Financiero, 3/10/10) y cuestionaron que el proyecto no hubiera sido discutido
por la Comisidon de Educacion sino tratado junto a otros sobre seguridad.

Como marca Soprano (2014), el correlato del empleo de Fuerzas Armadas en misiones que
no les son fundamentales es a menudo la desatencion, el desfinanciamiento o directamente
la ausencia de agencias estatales civiles especializadas en la cobertura de estos
requerimientos sociales. “Lo central es que el Estado debe garantizar que los chicos que se
encuentran en exclusion tienen que estar en la escuela”, sefialaba un representante de
UNICEF Argentina (“Otra vez los cuarteles, ahora para estudiar”, Pagina 12, 30/9/10).

Como se evidencia, las criticas a los proyectos que buscaban aumentar la intervencion de las
Fuerzas Armadas en cuestiones de educacion y trabajo provinieron de un arco variopinto de
actores sociales y politicos de distintos ambitos, tanto de parte del oficialismo como de

sectores de la academia progresista o vinculados a distintas organizaciones de la sociedad
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civil locales y organismos internacionales. Intervinieron en la discusion organismos del ambito
de la educacioén y la juventud, como por ejemplo UNICEF, y no sélo las organizaciones
identificadas como “propietarias del problema” de la demarcacion (Gusfield, 1984). Los
organismos historicos de derechos humanos involucrados en las discusiones sobre Fuerzas
Armadas y asociados con una voz autorizada sobre el tema. Una ex funcionaria ponderaba a

estos actores y sus estrategias:

Algunos sectores importaban menos, otros importaban mas; ahi hay una
jerarquizacion entre sectores que son mas escuchados y sectores que son
desdefiados dentro del movimiento de derechos humanos, por diversos
motivos. Pero la perspectiva de derechos humanos era algo que importaba.
Hay varias cosas que estan en juego. Por un lado, trayectorias en los temas.
Al momento de querer hacer una discusién participativa sobre alguna
cuestion de defensa, vas a llamar a los que tienen trayectoria. Porque si no
es una discusién que no va hacia ningun lado, uno quiere discutir y que las
cosas sucedan. Otro criterio tiene que ver con que hay organizaciones que
no estan dispuestas a tener esos dialogos con el Estado, que su postura no
es la del didlogo sino la de la denuncia. Desde la denuncia es mas facil que
se los ignore. Algunos pueden considerar que esa denuncia tiene el mismo
valor que cualquier mensaje que haya llegado de otro modo. Uno puede
darle la misma entidad a un documento de discusion que a una denuncia
publica. Pero claramente uno tiene llegada y el otro no. Los dos pueden
tener impacto. Dependia de cuan posible era la demanda que se planteaba.
(Ex funcionaria del Ministerio de Seguridad 2010-2014, entrevista propia,
10/03/2022, Buenos Aires)

Las criticas se centraron en tres nucleos principales relacionados entre si: la falta de
capacitacion y preparacion especifica de las Fuerzas Armadas respecto de la educacion de
jévenes y el desarrollo de misiones no primarias; la posibilidad de que este tipo de iniciativas
representaran un retroceso en materia de control civil de las fuerzas militares; y la idea de que
los proyectos eran estigmatizantes con los grupos vulnerables a los que se dirigian, en el
mismo sentido sefialado mas arriba en cuanto a la reproduccién del “discurso hegemonico de
la inseguridad” (Dallorso y Seghezzo, 2015). Es posible ubicar estas discusiones en el marco
de los variados antecedentes a la creacidén del Ministerio de Seguridad de la Nacién, que
volvié a traer a la agenda publica topicos vinculados a los usos de fuerzas militares y

militarizadas en el area de la seguridad.

38



1.4 Conclusiones del capitulo

A partir de los elementos trabajados en este capitulo, se puede observar que en el afio 2010
la critica al abordaje que el gobierno hacia de la seguridad se constituyo en un eje articulador
entre distintos sectores politicos contrarios al kirchnerismo. Una parte de esas disputas en
torno a los modos de intervenir sobre el delito se centrd en la discusion sobre el uso de
recursos de las Fuerzas Armadas.

El analisis de las discusiones durante este periodo da cuenta de la diversidad de
posicionamientos, estrategias y argumentos entre sectores afines y contrarios a la
demarcacion que trascienden la diferencia entre “oficialismo” y “oposicién”. Por un lado, los
actores que formularon criticas al abordaje kirchnerista de la seguridad tendieron a reproducir
elementos del “discurso hegemodnico de la inseguridad” (Dallorso y Seghezzo, 2015)
replicando la asociacion entre juventud, pobreza y delito. Pero mientras periddicos influyentes
como La Nacion difundieron un discurso que ubicaba un rol represivo-punitivo para las
Fuerzas Armadas en esta ecuacion, algunos actores partidarios se inclinaron por asignar a
los militares un papel social-asistencial, siempre dentro de la misma ecuacion.

En estos afos, el radicalismo impulsd el Servicio Civico Voluntario, aliandose con el
peronismo disidente y el duhaldismo®, lo que mostré tensiones en los acuerdos
interpartidarios que en la década de 1980 habia protagonizado en contra de la intervencion
de las Fuerzas Armadas en seguridad interior. Estas disputas también tensaron acuerdos
hacia el interior del propio kirchnerismo, habida cuenta de que uno de los proyectos que
terminaron fusionandose en el texto final del proyecto de ley fue presentado por el senador
José Pampuro (FPV), ex ministro de Defensa durante el mandato de Néstor Kirchner.

Ello refleja las contradicciones que generdé la discusion por las funciones de las Fuerzas
Armadas en democracia y su cruce con el ambito de la seguridad. Como mostré en este
capitulo, no hay un caracter automatico en el pasaje entre un hecho y su tematizacion: el
proceso de configuracion del caracter publico de un tema o problema no es reductible al
proceso de hacerse visible como tampoco es natural que ciertas cuestiones sean
consideradas dignas de ser publicamente atendidas (Schillagi, 2011).

Es alrededor de este periodo que la “cuestion securitaria”, en tanto modos de hacer, pensar
y decir la seguridad, comienza a ser visiblemente problematizada por el propio kirchnerismo
(Pareta, 2021). Como analizaré en el capitulo siguiente, emerge aqui otro nucleo de

tensiones: la construccion del nexo delito-pobreza, vinculado con distintos roles asignados (o

3 La discusion por la Ley n° 24.429 de Servicio Militar Voluntario en 1994 también conté con un
consenso interpartidario del que formaron parte el Partido Justicialista y la Unién Civica Radical,
evidenciando un acuerdo amplio en favor de suspender la conscripcion (Soprano, 2016).
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reclamados) a las instituciones de seguridad y militares, asi como la asociacién que el

kirchnerismo buscé instalar entre “seguridad” y “derechos” (Fiuza Casais, 2018).
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Capitulo 2

Entre la creacion del Ministerio de Seguridad y el debate por el rol de las
Fuerzas Armadas en la “frontera norte”3*: acercamientos entre

guardianes y detractores de la demarcacion

En el marco de la creacion del Ministerio de Seguridad de la Nacion en diciembre del 2010
distintos actores sociales y politicos movilizaron conceptualizaciones sobre la seguridad en la
arena publica. Esta medida volvio a traer a escena el debate sobre las responsabilidades y
recursos estatales para afrontar problematicas de seguridad. A partir de los discursos y las
medidas que apuntalaron la visién del gobierno sobre la seguridad y de las disputas que
protagonizaron otros actores, es posible rastrear elementos de la construccién publica de la
seguridad en este periodo y del rol en el que estos actores ubicaron a las Fuerzas Armadas.
En este debate los actores fueron moldeando distintos objetos discursivos a partir de las
mismas palabras: “seguridad” y “defensa” no significan lo mismo en todos los contextos ni
para todos los actores, aunque compartan la impresién de que aluden a los mismos objetos
de la realidad. Esa significacion no es inherente a las palabras sino que se elabora mediante
operaciones de sentido que los actores ponen en juego en el marco de las discusiones. Por
lo tanto estos objetos van siendo (re)semantizados en la actividad argumentativa (Narvaja de
Arnoux, 2006). Las conceptualizaciones de los actores sobre la defensa y la seguridad se
relacionaron con los argumentos y recursos con los que buscaron instalar sus posiciones.

Este capitulo esta organizado en cinco apartados. El primer apartado discute cémo la creacién
del Ministerio de Seguridad de la Nacién puso al frente una concepcion de la seguridad
asociada a los derechos humanos y lo que ello significd para la configuracion del mapa de
actores sociales involucrados. El segundo apartado explora como las primeras medidas de la
nueva cartera tensaron aquel paradigma de seguridad y derechos humanos, especialmente
en cuanto a las politicas de saturacion policial. El tercer apartado aborda las disputas en
relacion al uso de recursos militares para operativos de seguridad vinculados al trafico de
drogas ilegales en la frontera norte del pais. El cuarto apartado revisa las implicancias del

ascenso de César Milani en la discusion por el rol de las Fuerzas Armadas en el proyecto

34 Las zonas de frontera norte y noreste de Argentina son aquellas que conectan las provincias de
Jujuy, Salta, Formosa, Corrientes y Misiones con Bolivia, Paraguay y Brasil. Como sefiala Gonzalez
(2017), estas fronteras son construidas por discursos y practicas de distintos actores (gobiernos,
medios de comunicacién, académicos, entre otros) como espacios donde se concentran los focos mas
importantes de ciertas actividades ilegales (en especial el trafico de bienes y personas y otras formas
de “crimen organizado”) y altos niveles de violencia. Esto es, un epicentro de problemas sociales
identificado bajo la idea de una “frontera caliente”. Esta construccion esta acompafiada por politicas
publicas en materia de control de las fronteras nacionales que muchas veces refuerzan esas narrativas
(ver también Frederic, 2020; Rodriguez Coy, 2021).

41



nacional del kirchnerismo. El apartado final esboza las conclusiones del capitulo mostrando
que el oficialismo tomd agendas reclamadas por la oposicién y, aunque disputo los sentidos
de la agenda de seguridad, algunas politicas de este periodo chocaron con ideas que venia

sosteniendo y convergieron con actores que no apoyaban al gobierno.

2.1 La creacion del Ministerio de Seguridad de la Nacion: derechos humanos y

autogobierno policial en el centro de la escena

El 10 de diciembre de 2010 la presidenta Cristina Fernandez anuncio la creacion del Ministerio
de Seguridad de la Nacion en un acto en la Casa Rosada para conmemorar el dia
internacional de los derechos humanos y el aniversario de la vuelta de la democracia. Alli
presento a Nilda Garré, entonces ministra de Defensa, como su nueva titular. Se traté de un
hecho sin precedentes en el pais, que daba cuenta de la emergencia de la seguridad como
objeto de gobierno de la mano de la creacién de un campo especifico de politicas publicas
(Galvani, Rios y Canaveral, 2015). Efectivamente, cuando un problema origina instancias de
politica publica o nuevas instituciones, las visiones que circulan desde y hacia el Estado
contribuyen a moldear como se conceptualiza ese problema (Lorenc Valcarce, 2005).

La reforma dotaba al area de seguridad de sus propias competencias, personal, presupuesto
e infraestructura, escindiéndola del anterior Ministerio de Justicia, Seguridad y Derechos
Humanos. Dentro de este ministerio, que pas6é a denominarse Ministerio de Justicia y
Derechos Humanos, se encontraba la Secretaria de Seguridad Interior, area de la cual
dependian hasta entonces las cuestiones de seguridad a nivel nacional. Al nuevo ministerio
se le asigharon 3 secretarias y 7 subsecretarias, a la vez que paso a encargarse de las cuatro
fuerzas de seguridad federales: Policia Federal, Gendarmeria Nacional, Prefectura Naval y
Policia de Seguridad Aeroportuaria. En palabras de Sozzo, la creacién del Ministerio “significo
el fortalecimiento de un cuerpo administrativo y politico dedicado a esta tematica [e] implico
un cambio que modifico cuantitativa y cualitativamente la intervencién de los actores politicos
en la toma de decisiones en diversos ambitos de las instituciones y practicas relacionadas
con la seguridad” (2014: 5).

La ligazén entre derechos humanos y seguridad fue la marca registrada del anuncio de la
nueva cartera. Participaron del acto representantes de organismos histéricos de derechos
humanos como Madres y Abuelas de Plaza de Mayo. La presidenta afirmé que la seguridad
y los derechos humanos eran dos cosas “intimamente ligadas”: “Cada vez que se ha violado
un derecho humano se ha creado mas inseguridad y mas violencia. Derechos humanos y
seguridad son los términos de la misma ecuacion que nos permite vivir en democracia”

(“Cristina Kirchner anuncio la creacion del Ministerio de Seguridad”, La Nacién, 10/12/2010).
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Esta impronta, tributaria del legado histérico del movimiento de derechos humanos, contribuyé
a ampliar la conceptualizacion de los derechos humanos vinculandolos con la seguridad y
otras problematicas sociales (Tiscornia y Pita, 2014). La asociacion entre seguridad y
derechos humanos en el discurso oficial fue en parte efecto de una ampliacion previa de la
agenda de seguridad dentro del campo de accion de los organismos de derechos humanos.
Un ejemplo de ello fue el documento “Mas derechos, mas seguridad” (AA.VV., 2009)
elaborado por un amplio conjunto de actores vinculados al ambito de los derechos humanos,
organizaciones de la sociedad civil y sectores progresistas de la academia. Sefala al respecto

Fiuza Casais:

[E]l acoplamiento entre seguridad y derechos humanos encuentra sus
condiciones de posibilidad en procesos politicos [como] la conformacion del
movimiento de derechos humanos como un actor politico central en la
Argentina y con particular incidencia en la orientacion politica del gobierno a
partir del 2003. En ese sentido, el anudamiento entre estos dos elementos
no puede entenderse como una novedad que surge sin mas con la creacion
del Ministerio de Seguridad. Contrariamente, constituye el corolario de una
serie de procesos que se condensan en una coyuntura especifica,
permitiendo que la relacion entre “derechos humanos” y “seguridad” no se
presente en una relacion dicotémica sino de afinidad.

(Fiuza Casais, 2018: 70-71)

Al mismo tiempo fortalecié a quienes participaban de esos espacios como interlocutores
validos en los debates sobre politicas de seguridad. Varios actores que comulgaban con el
movimiento de derechos humanos pasaron a formar parte del nuevo ministerio. Algunos
provenian de organizaciones de la sociedad civil y fueron convocados a ocupar cargos
significativos dentro del organigrama, otros ya pertenecian al Ministerio de Defensa bajo la
gestion de Garré y pasaron a ser designados en la cartera de Seguridad, y también hubo
quienes trasladaron su cargo desde la Secretaria de Seguridad Interior.

La eleccion de Garré al frente de Seguridad se apoyaba en su historia personal y su trayectoria
profesional como abogada. Se vinculé tempranamente con el peronismo de izquierda, fue
electa diputada nacional por el Frente Justicialista de Liberacion en 1973. Durante los afios
del terrorismo de Estado colaboré con organismos de derechos humanos como el CELS y la
APDH. Su paso por el Congreso habia incluido otros tres mandatos en el Frepaso donde
participd de Comisiones como Justicia, Legislaciéon Penal, Defensa Nacional, Seguridad
Interior y la Bicameral de Fiscalizacién de los Organos y Actividades de Seguridad Interior e

Inteligencia, entre otras.
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En la cartera de Defensa habia ejecutado la decision de Néstor Kirchner de hacer de la
sancion a las violaciones a los derechos humanos ocurridas durante la ultima dictadura una
politica de Estado®. Esta articulacion entre expertise y activismo en derechos humanos fue
una marca del derrotero profesional de Garré como parte de una comunidad de abogadas
que hacian un “uso militante del derecho” en estrecha asociacién con la vida politica del pais
y que en muchos casos ocuparon espacios relevantes en el Estado (Vecchioli, 2011). Conocia

el ambito policial y el militar pero defendia que fueran distintos y sostenia

[uln acuerdo con los principios de derechos humanos en cuanto a la
seguridad demarcada respecto de los militares y de la defensa: no podés
hacer todo eso y después decir ‘o voy a hacer con los militares’.

(Representante del CELS, entrevista propia, 15/03/2022, Buenos Aires)

Su compromiso con los derechos humanos fue un sello caracteristico de su paso por Defensa
y muy criticado por sectores contrarios al kirchnerismo (Poczynok, 2011). El gobierno queria

rescatarlo ahora para el area de seguridad:

Se necesitaba conduccion, se necesitaba compromiso con los derechos
humanos y se necesitaba alguien que esté dispuesta a pagar las
consecuencias de no mandar a las fuerzas de seguridad para resolver un
conflicto social. Esa candidata era Nilda.

(Ex funcionaria del Ministerio de Seguridad 2010-2014, entrevista propia,
10/03/2022, Buenos Aires).

El estilo de las medidas que habia impulsado en Defensa para profundizar el control civil sobre
las Fuerzas Armadas (Muzzopappa, 2018; Poczynok, 2017) era otro atributo que el gobierno
queria hacer valer frente a la corrupcion de las fuerzas federales y el riesgo de gobernabilidad
en el Gran Buenos Aires®. El area de seguridad ya habia comenzado a adquirir un mayor
perfil dentro de las dependencias estatales estratégicas de la mano de Anibal Fernandez
primero como ministro de Interior y luego en Justicia, Seguridad y Derechos Humanos. En

ese momento los acuerdos con las fuerzas de seguridad descansaban en un intercambio:

% Fue la primera mujer en alcanzar el cargo de ministra y la que lo ocupé durante mas tiempo desde
el retorno de la democracia. La confianza de Kirchner en Garré explica su designacion al tiempo que
contribuyé a que la “cuestion de la defensa” adquiriera mayor preponderancia en el gobierno y
comenzara a incorporar contenidos como la agenda de género y de formacion (Canelo, 2019a).

% |a Region Gran Buenos Aires (RGBA) es una zona urbana conformada por la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires y 24 partidos de la Provincia de Buenos Aires. Su superficie total supera los 3.800 km2.
De acuerdo con el censo nacional de 2022 cuenta con mas de 13.985.794 de habitantes, lo que
representa alrededor del 30,4% de la poblaciéon de Argentina. Su alta densidad poblacional y la trama
compleja de servicios, transportes, industrias e instituciones publicas y privadas la convierten en el
distrito urbano mas prominente del pais.
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“IN]Jo me estoy metiendo con reformas profundas que quizas afecten tu
recaudacion, que quizas afecten tu gobernabilidad interna de la fuerza, pero
vos no reprimis la protesta social”. La protesta social no es un ambito de
recaudacion de la policia.

(Representante del CELS, entrevista propia, 15/03/2022, Buenos Aires)

Esos acuerdos terminaron por romperse durante los conflictos sociales de 2010, sumandose
a una debilitada confianza en Anibal Fernandez®” para el manejo de la seguridad, cuya gestion
se habia caracterizado por “una impronta delegativa y policialista” (Sain, 2012: 85) que el
kirchnerismo ahora buscaba abandonar. Fue en este contexto que se consolidé una forma de
problematizar a la seguridad como objeto de gobierno atado a los derechos humanos y al
gobierno politico® de las fuerzas de seguridad (Ayos y Fiuza Casais, 2018). Desde esta
perspectiva la seguridad era entendida como un concepto ampliado: no como la mera
ausencia de delitos, sino un derecho posibilitado por otros derechos que es a su vez condicién
para gozar de ellos.

La decision de crear la nueva cartera funciond como una demostracion de “propiedad del
problema” por parte del oficialismo (Gusfield, 1984). Aunque en los meses previos habian
proliferado alusiones a la ineficacia del gobierno en materia de seguridad, fue celebrada por
el arco opositor como una accion que daba cuenta de que se “dejaba de ignorar el problema
de la inseguridad” (“La realidad y la politica oficial sobre seguridad”, Clarin, 29/12/2010; “La
inseguridad, un tema lacerante”, Clarin, 19/01/2011). La creacién del nuevo ministerio fue una
forma de legitimar una vision del problema de la seguridad y de construir una identidad politica
diferenciada del Gobierno de la Ciudad, que en el conflicto del Indoamericano se habia
posicionado con una retérica criminalizante respecto de la protesta social.

Las organizaciones que formaban el Acuerdo por una Seguridad Democratica emitieron un
comunicado calificando a la medida como “una oportunidad histérica” para implementar
“‘reformas destinadas a garantizar la conduccion politica del sistema federal de seguridad”. Se
resaltaban los desafios de la nueva cartera, sobre todo “poner fin al autogobierno de las
fuerzas de seguridad” (Chillier, Arslanian y otros, comunicado de prensa, 15/12/2010). La
cuestion de la autonomia policial era ubicada por el sector gobernante como una parte central
del problema de la seguridad y de los déficits que venia a saldar el nuevo ministerio bajo el

lema del “gobierno politico de la seguridad”. La problematizacién del manejo auténomo de las

3" Fernandez habia dejado su cargo para pasar a ocupar la Jefatura de Gabinete de Ministros luego de
las elecciones legislativas de 2009, en las que el kirchnerismo sufrié una derrota, concluyendo que “si
la gente vot6 de una manera determinada es porque evidentemente pide cambios de algunas politicas"
(“Jurd el nuevo gabinete, encabezado por Anibal Fernandez”, Pagina 12, 8/07/2009).

B E| “gobierno politico” implica el disefio, implementacién y gestion de procesos orientados al control
del desempeiio de las fuerzas de seguridad bajo estandares de derechos humanos y su subordinacion
a directrices politicas que limiten su autonomia corporativa (Tiscornia y Pita, 2014).

45



fuerzas policiales se vinculaba con politicas de seguridad de corte punitivista que reproducian
practicas violentas y corruptas, apareciendo como uno de los principales nudos a atacar (Ayos
y Fiuza Casais, 2018; Pol y otros, 2012). Para estos actores el nuevo ministerio simbolizaba
“un cambio fundamental de paradigma en la politica de seguridad publica” (Concaro, 2011).
En cuanto a la medida en si coincidian en parte con actores como Clarin, para entonces
fuertemente enfrentado al gobierno, que sostenia que la creacion del ministerio era “la mayor
innovacion de los ultimos afios en materia de seguridad” (“Nueva estrategia ante la Policia”,
Clarin, 21/12/2010) aunque no en el sentido que asignaban a la seguridad como derecho.

La puesta en practica de esa perspectiva conceptual implicod sostener tensiones con grupos
que operaban en sentidos opuestos (Tiscornia y Pita, 2014). Si bien la medida fue apoyada
por amplios sectores, la oposicién partidaria advertia que la decisidén habia sido tomada en
apuros. Un editorial de Clarin recordaba que las politicas de seguridad debian ser “el resultado
de un analisis meditado, un plan sostenido en el tiempo (...) lejos de toda improvisacion y
decisiones espasmodicas” (“Nueva estrategia ante la Policia”, Clarin, 21/12/2010) y el
senador radical Gerardo Morales expresaba que “la creacion de un Ministerio de Seguridad
es una buena noticia, pero mejor noticia seria saber cudl es la politica de seguridad” (“La
oposicion pide politicas claras antes que un nuevo ministerio”, La Nacion, 14/12/2010). Ello
da cuenta de que los limites y los contenidos de las areas de intervencion estatal son objeto
de una construccion simbdlica, recortadas y definidas por actores sociales y politicos en las
medidas de gobierno, en las instituciones que se crean o se disuelven, en las normas y en los

debates publicos (Lorenc Valcarce y Solanas, 2020).
2.2 “El uniforme verde vende”. Los operativos Centinela y Unidad Cinturén Sur

En las ultimas dos décadas ha habido una tendencia global a la expansion de las fuerzas
intermedias® (Lutterbeck, 2004, 2013) que se observo también en Argentina en el caso de la
Gendarmeria (Dallorso, 2014a; Hathazy y Schnyder, 2016, 2018; Motto, 2018; Salles
Kobilanski, 2012; Zajac, 2017, 2021). La alta percepcién de inseguridad en la sociedad

argentina, vinculada con la idea de una fuerte corrupcion e ineficacia de las policias

%9 Me refiero a fuerzas de seguridad militarizadas o “hibridas”. Lutterbeck las define como “fuerzas
policiales que tienen ciertas caracteristicas militares y un cierto grado de capacidad militar aunque
estrictamente no son parte de las Fuerzas Armadas” (Lutterbeck, 2004: 47). Surgen en la Europa
continental del siglo XIX como personal militar con el propésito de mantener el orden interior frente a
tumultos severos que acompafiaron la conformacion de los Estados nacionales europeos.
Generalmente han atravesado procesos de desmilitarizacién desde entonces (Lutterbeck, 2013).
Segun Lutterbeck no existe una definicion univoca de este tipo de fuerzas, pero algunos de sus
principales rasgos suelen ser una doble afiliacion al sistema de defensa y al sistema de seguridad
interior; una organizacion similar a las fuerzas militares en cuanto a su centralizacion y la relevancia de
las jerarquias internas; y la portacion de armamento y equipamiento mas “pesado” que el que llevan
las instituciones policiales. En algunos casos ademas de funciones de hacer cumplir la ley tienen
algunas funciones residuales de defensa.
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provinciales, contribuyé a una expansion de las funciones de la Gendarmeria desde la
proteccion de las fronteras hasta su asignacion en operativos de seguridad (Battaglino, 2016).
El marco legal restrictivo respecto de la intervencion de Fuerzas Armadas en estas tareas
policiales fortalecié el apoyo politico y social a la utilizacion de fuerzas intermedias lo que es
considerado por algunos autores como una “militarizacion sin militares” (Salles Kobilanski,
2012; Muzzopappa, 2017). El repliegue de los militares en asuntos de seguridad interior
durante los ultimos cuarenta afos por parte de gobiernos de colores partidarios diversos altero
el balance entre defensa y seguridad, beneficiando con mas recursos a esta ultima (Frederic,
2014b, 2020).

En este marco Garré lanzé el Operativo Centinela (Decreto n° 2099/2010) como una de sus
primeras medidas. El operativo desplegé a 6.000 efectivos de Gendarmeria a lo largo de 24
partidos del Conurbano Bonaerense para realizar acciones de patrullaje y controles
vehiculares. De una envergadura sin precedentes en cuanto a la cantidad de personal de
fuerzas federales destinado a cumplir tareas tradicionalmente asignadas a las policias de
cada jurisdiccién, el operativo comenzo6 a partir del primer dia del 2011. En la presentacion

del operativo la presidenta Cristina Fernandez puso en juego su concepcion de la seguridad:

No es la pobreza, es muchas veces la inequidad social (...) Nuestra
obligacién como autoridades institucionales elegidas por el voto popular y
democratico de los argentinos es entonces fijar con precision esto, porque
si no estariamos condenados al concepto de que ser pobre es equivalente
a ser delincuente y esto no es asi (...) Un pais donde no hay trabajo, donde
no hay crecimiento, donde la gente no puede acceder a derechos minimos
de educacion, salud y vivienda, jamas puede ser un pais seguro.

(Presidencia de la Nacion, palabras de la Presidenta de la Nacion Cristina

Fernandez por la cadena nacional, 20/12/2010)

Aunque el despliegue de gendarmes en zonas con altas tasas delictivas del Conurbano
Bonaerense fue presentado como una estrategia novedosa, la Gendarmeria ya contaba con
experiencia en realizar este tipo de tareas. Ello habia resultado un elemento clave para
desarticular la injerencia de las Fuerzas Armadas en el ambito interno. Lo novedoso era la
cantidad de gendarmes desplegados, ampliamente superior al despliegue operado en el
complejo habitacional Ejército de los Andes en 2003 (Frederic, 2014a; Zajac, 2021). El
Operativo Centinela conllevé la superposicion de las nuevas tareas de la Gendarmeria con
las funciones tradicionales de la Policia Bonaerense. Como sefialan Perelman y Tufro, “una
herramienta que ya venia siendo utilizada (el despliegue de GN en barrios pobres) fue

resignificada en el marco del nuevo modelo de seguridad democratica” (2017: 144). Los
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indicadores difundidos sobre las intervenciones realizadas en el operativo indicaron que su
principal prioridad de trabajo era el control poblacional (Pol y otros, 2012).

Meses después al Operativo Centinela se sumé el operativo Unidad Cinturén Sur (Decreto n°®
864/2011) que desplegd 1.250 gendarmes y 1.250 prefectos en barrios de la zona sur de la
Ciudad de Buenos Aires. Esta medida implico la redistribucion de mas de 1.000 efectivos de
la Policia Federal, cuyo personal fue retirado del control de calle en los barrios afectados por
el operativo. Contrariamente a la visidon presentada por los discursos presidenciales, los
operativos reforzaban un diagnéstico implicito que relacionaba pobreza con delito. Una de las
principales justificaciones del operativo era que se centraba en zonas histéricamente
desprotegidas y trabajaba de forma multiagencial desde una perspectiva amplia de la
seguridad. El énfasis en la participacion comunitaria colocaba a aquellos grupos
histéricamente castigados por el sistema penal como sujetos activos del derecho a la
seguridad (Pol y otros, 2012). Pero el control y pedido de identificacion de personas y
vehiculos era parte esencial de las tareas de los gendarmes que recorrian los barrios y
realizaban requisas como mecanismo de disciplinamiento (Zajac, 2017).

Este despliegue de fuerzas federales en la Ciudad de Buenos Aires y el Conurbano
Bonaerense durante el primer afio de existencia del ministerio se vinculaba con uno de sus
objetivos mas importantes: desarticular nucleos de poder territorial de la Policia Federal. En
un evento organizado por una agrupacion politica afin al kirchnerismo la ministra cont6é que
un centenar de efectivos de la Policia Federal estaban siendo investigados por brindar
proteccion a varios prostibulos que funcionaban en la ciudad y sostuvo que amplios sectores
de la PFA estaban involucrados en extorsiones a comerciantes, vendedores ambulantes y
migrantes. Se delineaba la vision de que una parte del problema de seguridad eran esas
practicas arraigadas en la institucion policial.

A raiz de esas afirmaciones habia recibido amplias criticas de la oposicion. El entonces pre-
candidato de Peronismo Federal a la gobernacién de Buenos Aires en alianza con el sector
de la UCR que se reconocia alfonsinista, Francisco De Narvaez, insistié en que “no hay nada
peor que un gobierno que no reconoce la realidad, y este gobierno cree que los precios no
aumentan y que la provincia es segura” (“Expertos y opositores”, Pagina 12, 10/4/2011). El
diputado radical Ricardo Buryaile alegaba que “el problema no es la Policia en si, sino la
indecision del Gobierno Nacional en ejecutar politicas firmes y eficaces en el combate al
delito” (Proyecto de Resoluciéon n® 1808-D-2011, HCDN). Los sectores que habian celebrado
con apoyo critico la creacion del ministerio no abonaron a problematizar el autogobierno
aunque la inaccion policial habia sido una de sus criticas.

En la vision del oficialismo la génesis del ministerio estuvo marcada por una concepcion que
vinculaba la inseguridad con el entramado delictivo en el que intervenia la policia. Estas redes

organizadas formaban parte de la recaudacion policial y se vinculaban con las practicas
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violatorias de derechos que funcionaron como disparadores para crear el ministerio. Se
buscaba abandonar un modo de conduccién de las fuerzas de seguridad basado en la
autonomia policial. Los operativos Centinela y Cinturon Sur buscaron desarticular estos

nucleos de corrupcion de la Policia Federal:

La policia no queria que Gendarmeria se metiera. Las comisarias del sur
estaban en manos de la Policia Federal: Lugano, La Boca, Barracas. Y eran
un desastre absoluto. Si nos llegaban cien denuncias, noventa eran contra
esas tres comisarias.

(Ex trabajador del Ministerio de Seguridad 2011-2014, entrevista propia,
9/06/2021, Buenos Aires)

Sin embargo estas politicas también implicaron “estrategias de saturacion policial, ocupacién
territorial por funcionarios de estas fuerzas militarizadas provenientes de distintos puntos del
pais, exhibicién permanente de armas largas, acordonamientos, identificaciones frecuentes”
(Dallorso, 2014a: 8). Se enmarcaron en un modelo de seguridad ciudadana con fuerte
raigambre en los principios democraticos y en un enfoque de derechos humanos y al mismo
tiempo dentro de politicas de saturaciéon policial. Ello evidencio que las politicas publicas no
tienen contornos delimitados tajantemente ni criterios objetivos que las distingan de otras sino
que sus limites y sus sentidos se encuentran siempre en disputa por los actores involucrados
(Lorenc Valcarce y Solanas, 2020).

Con ello el oficialismo daba sefales de ser capaz de ocuparse del problema de la seguridad
y de que podia alojar a la vez las preocupaciones ciudadanas y los reclamos de los sectores
opositores. Aunque el diagndstico sobre el funcionamiento corrupto y abusivo de la Policia
Federal no fue soslayado, el argumento central era la necesidad de reforzar el personal en
las calles, una de las mayores demandas sociales de aquellos afios, dirigiendo las acciones
a objetivos de legitimacion publica (Pol y otros, 2012). La implementacion de Centinela y
Cinturén Sur se relacionaba también con la perspectiva de la campana electoral hacia octubre
de 2011 en la que Cristina Fernandez result6 reelecta con el 54% de los votos. De fuerte
impronta simbdlica y, al menos al principio, altos grados de aprobacién de la poblacion
(Perelmany Tufré, 2017) eran una medida efectiva para mostrar respuestas gubernamentales
frente al problema de la seguridad. Ello contribuye a comprender cémo la construccion del
problema no trata soélo acerca de una disputa sobre definiciones de lo que se concibe como
problematico sino que también se ponen en juego distintas vias de resolucién que tensionan
la cuestion de la responsabilidad (Schillagi, 2011; Gusfield, 1984).

Pasadas las elecciones la afectacidn de los nucleos de poder y negocios de la Policia Federal
dejo de ser un eje estructurante de las politicas de seguridad del ministerio (Pol y otros, 2012),

pero el despliegue de Gendarmeria y Prefectura en barrios urbanos continué:
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No los [iba] a sacar porque el uniforme verde vende en los medios de
comunicacion y vende entre los ciudadanos.

(Ex funcionario del Ministerio de Defensa 2010-2017, entrevista propia,
8/10/2021, Buenos Aires).

No solo era la Gendarmeria una alternativa al recurso militar sino también a las policias
asociadas a las redes de ilegalidad. El rédito politico de la agenda de seguridad motivo en
parte el crecimiento de la Gendarmeria, cuyo presupuesto se habia incrementado mas que el

de las otras fuerzas federales.

Tabla 2. Presupuesto asignado a las fuerzas federales y diferencia interanual, por afo

segun fuerza (en pesos argentinos)

2009 2012 Diferencia porcentual
PFA 2.623.345.345 6.133.206.000 134%
GNA 2.131.842.737 6.608.467.001 210%
PNA 1.256.329.321 3.552.964.329 183%
PSA 283.120.439 562.068.166 98,5%
Total 6.294.637.842 16.856.705.496 168%

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de los Presupuestos Consolidados de la Administracion
Publica Nacional elaborados por el Ministerio de Economia de la Nacion para 2009 y 2012.

Como se vera en el siguiente apartado, tanto la creacion del Ministerio de Seguridad como la
implementacion de los operativos Centinela y Cinturén Sur profundizaron un empoderamiento
politico de las fuerzas de seguridad federales que llevé a renovar el debate entre guardianes
y detractores de la demarcacion en torno del control de los delitos fronterizos en el marco de

nuevos operativos.
2.3 Debates sobre seguridad y fronteras en los operativos Fortin Il y Escudo Norte

A mediados de 2011 Garré anuncid la firma de un convenio con el Ministerio de Defensa y
anticipé que “cada tanto emergen comentaristas trasnochados -cada vez menos, por suerte-
que proponen comprometer a las Fuerzas Armadas en asuntos de seguridad interior, algo
contrario a la legislacion vigente y refiido con el mas elemental sentido comun" (“Nilda Garré
anuncio que las FFAA asistiran al sistema de seguridad”, Infobae, 30/6/2011). El Ministerio de
Seguridad puso en marcha el Operativo Escudo Norte que implico el uso de radares y otros

recursos militares y dispuso el despliegue de efectivos de las Fuerzas Armadas en varias
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provincias del pais. La Gendarmeria y la Prefectura aportaron 6.000 efectivos de los cuales
800 provenian del Escuadron Alacran y el Grupo Albatros, cuerpos tacticos especializados de
ambas fuerzas (Rodriguez Coy, 2021). En paralelo, el Ministerio de Defensa dispuso el
comienzo del Operativo Fortin Il que agregaba recursos militares -materiales y humanos- a
un operativo ya en marcha desde 2007 (Fortin ) para el control de fronteras. Se movilizaron
al menos 90 miembros de la Fuerza Aérea y 180 del Ejército junto con 20 radares (Calderén
Grosso, 2019; Rodriguez Coy, 2021).

La serie Centinela - Cinturéon Sur - Escudo Norte - Fortin Il se entendia como un continuum,
teniendo a la vista que los cuatro operativos fueron puestos en marcha en un plazo no mayor
a 6 meses. Segun la perspectiva oficial el narcotrafico como problema de seguridad ameritaba
el uso de todos los recursos del Estado, incluso los del ambito de la defensa. Desde esta
l6gica la Gendarmeria fue movilizada para atacar las manifestaciones violentas del trafico de
drogas en barrios vulnerables del Area Metropolitana de Buenos Aires (a la que luego se
sumaron Rosario y Santa Fe) mientras el Ejército controlaba los efectos fronterizos de esa
misma problematica. Es relevante recordar que los problemas publicos existen en relacion a
otros problemas (Hilgartner y Bosk, 1988). En este sentido, el involucramiento de las Fuerzas
Armadas en el ambito de la seguridad existe también en relacion al problema del narcotrafico.
Los primeros comentarios de la oposicidon no se centraron en la cuestion de la distincién entre
las funciones de defensa y de seguridad. Esta medida también conté con el apoyo critico de
sectores que veian que algo de lo que reclamaban era ahora retomado por el gobierno. Estos
sectores valoraban la operacionalizacién de su vision e identificaban la apertura de algunas
lineas operativas con las que acordaban. El diputado Julian Obiglio (PRO) lo celebré

irbnicamente:

Luego de negar que la frontera argentina es un colador, el Gobierno decide
aplicar el plan estudiado y preparado por el PRO y Peronismo Federal. En
abril la proteccion de la frontera era un detestable proyecto de la extrema
derecha golpista. Ahora es un fantastico plan del progresismo pacifista.
(“Los radares desplegados por Garré no detectan aviones narco en vuelo”,
Clarin, 23/7/2011)

Las fronteras eran el centro de la “obsesion de los gobiernos por el control de los limites de
la Nacion como parte del ‘combate al narcotrafico” (Zajac, 2017). El despliegue de
Gendarmeria y Prefectura en areas metropolitanas habia hecho calar hondo la percepcion de

que las fronteras eran “coladores”.

En ese momento se decia que si enviabas a los gendarmes a Buenos Aires

iba a quedar desprotegida la frontera.
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(Ex trabajador del Ministerio de Seguridad 2011-2014, entrevista propia,
9/06/2021, Buenos Aires).

La asociacion entre la frontera norte y el trafico de bienes ilicitos fue instalandose durante
afios para caracterizar aquella zona donde el Estado habia perdido la capacidad de hacer
cumplir la ley y la eficacia para controlar el flujo de bienes y personas, contribuyendo a la idea
de su peligrosidad (Frederic, 2020). Medios de comunicacion pertenecientes al grupo Clarin
abonaron a esta construccion. El noticiero Telenoche publicé en octubre de 2012 el
documental “Frontera colador (pasan los afios y no cambia nada)” que calificaba a la frontera
norte de “un verdadero descontrol”. En ese sentido sostenia que “Se hicieron y se hacen
muchos anuncios y se prometen ambiciosos proyectos de control y prevencion en nuestra
frontera. Pero parece ser que nadie ve lo que vimos nosotros. Y nadie actua” (“Frontera
Colador”, Todo Noticias, 23/10/2012).

En la region venia aumentando la tendencia a involucrar a las Fuerzas Armadas en
respuestas estatales a estos fendmenos, algunos de ellos delictivos y otros no, que muchas
veces suceden a través de las fronteras (Calderéon Grosso, 2012; Pol, 2015; Pion-Berlin y
Carreras, 2017; Tokatlian, 2018). En este contexto el cruce entre defensa y seguridad fue
tensionado en torno a la idea de la “securitizacion” (Waever, 1995, 2004) de las fronteras

como espacio de peligrosidad crecientemente militarizado:

La frontera conforma ese espacio singular que limita y simultaneamente
forma parte de aquello que divide. Son imaginarias en un sentido discursivo,
ya que aunque se las suele representar como limite o contorno, son
ambiguas y no pertenecen exclusivamente al ambito interno ni externo. Por
esta misma razon, son espacios de tension. Es sobre esta tension que
operan los discursos securitizadores, debilitando marcos legales que
distinguen cuestiones de seguridad de cuestiones de defensa.

(Baeza, 2016: 6)

A contramano de estos discursos, Gonzalez sefiala que las zonas de fronteras en Argentina
son areas con “altos niveles de pobreza donde coexisten al mismo tiempo altas tasas de
desempleo y bajas tasas de actividad econémica [lo que favorece] el desarrollo y participacion
en economias ilegales [pero] las manifestaciones mas extremas de la violencia tienen un peso
comparativamente menor” (2017: 268) que en otros espacios del territorio argentino. No
obstante esto, en el gobierno ganaba terreno el argumento de que “hacer presencia” en una
franja fronteriza de alrededor de 10 kildbmetros era parte de las funciones de defensa de
soberania llevadas adelante por las Fuerzas Armadas que requerian de un elemento de

reconocimiento del territorio. Escudo Norte ampliaba la jurisdiccion de ambas fuerzas
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federales especificamente para delitos relacionados con el “trafico ilicito de drogas, la trata
de personas y el contrabando de bienes” (Decreto n° 1091/2011) en contradiccion con la
narrativa de rechazo al paradigma de nuevas amenazas sostenido por el gobierno.

El ascenso de Sergio Berni*’ como figura clave dentro del kirchnerismo y su designacién como
Secretario de Seguridad de la Nacion en 2012 reforz6 la tension entre el enfoque de derechos
humanos y las politicas de “combate al narcotrafico” que hacian uso del instrumento militar
en la frontera norte. Los sectores mas progresistas se enfrentaron a una opiniéon publica muy
preocupada por el comercio de drogas ilegales*' y el debate por la demarcacion se perdia en

una discusion normativa demasiado técnica:

La demarcacion terminaba dependiendo de la micro-division del trabajo en
la frontera. Esos limites se empujaban y nosotros tratabamos de controlar
(...) Pusimos mucho laburo a eso [aun cuando] estdbamos en otras
cuestiones muy de acuerdo con el gobierno.

(Representante del CELS, entrevista propia, 15/03/2022, Buenos Aires)

Uno de los nucleos argumentativos centrales de estos actores era el riesgo de que esas
consecuencias fueran perjudiciales para los derechos humanos. Como hasta el momento eso
no se habia verificado en la practica, ese razonamiento no tenia fuerza suficiente para frenar
la decision politica. Se reconocia el escollo en la argumentacion dentro de un contexto

adverso que presionaba por esos corrimientos:

Cuanto mas te alejas del ‘83 o del ‘76, y las generaciones dentro de las
Fuerzas Armadas y en la sociedad van cambiando, esa negativa abstracta
[a no borrar la demarcacién] va requiriendo un argumento mas concreto.
Con todos los recursos que estan puestos ahi.

(Representante del CELS, entrevista propia, 15/03/2022, Buenos Aires)

En cuanto al punto de vista de los propios militares varias de las personas entrevistadas en

el marco de esta tesis coinciden en que existe un grupo mayoritario que no esta a favor de la

40 Meédico cirujano del Ejército Argentino, Berni tuvo una cercana relacion con la familia Kirchner desde
los afios ‘90, habia sido designado por Néstor Kirchner (entonces gobernador de Santa Cruz) como
director de un hospital de esa provincia. Se desempefié desde 2003 en el Ministerio de Desarrollo
Social de la Nacion, conducido por Alicia Kirchner, donde llegd a ocupar el cargo de viceministro. Desde
esa cartera habia tenido un rol clave en el abordaje del gobierno nacional frente al conflicto en el Parque
Indoamericano. En 2011 fue electo senador por la provincia de Buenos Aires.

41 Una encuesta del Consejo Argentino para las Relaciones Internacionales (CARI) mostraba que en
2010 el 75% de las personas encuestadas asignaba dentro de las funciones de las Fuerzas Armadas
“mucha prioridad” a la lucha contra el narcotrafico (CARI, 2010: 39).
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intervencion en tareas de seguridad mientras que otro grupo mucho mas reducido si

demuestra cierto interés en esas actividades. Sostenia un especialista en defensa:

[Los primeros] no querian volver a misiones de seguridad interna porque su
interpretacion es que a las Fuerzas Armadas les ha costado muchisimo
despegarse de la historia de la dictadura y eso los lleva a rechazar cualquier
mision que los vuelva a colocar en la situacion en la que estuvieron y que
termina muy mal para el pais, para ellos, para la defensa nacional. [Para los
segundos] ese despliegue militar en la frontera norte era beneficioso porque,
en un contexto de un presupuesto militar bajo, implicaba una operacion
militar con un despliegue importante, una suerte de ejercicio militar
prolongado que les permitia desplegar medios y estar en el terreno. La logica
era: si a la sociedad le preocupa la inseguridad, nosotros podemos ayudar
a resolver eso. Volver a reconstruir nuestra legitimidad, nuestra imagen
social a partir de esa demanda, y ademas [eso puede atraer mayor]
presupuesto.

(Profesor experto en defensa, entrevista propia, 01/9/2021, Buenos Aires)

La cuestion de las fronteras encuentra una profunda raiz en la identidad militar. La idea de
“defender la frontera” conecta el ethos militar con la posibilidad de estar en el territorio y de
poner en juego el equipamiento en funcién de una misiéon. Sin embargo, el combate al
enemigo en el contexto de una hipétesis de guerra entre paises no se verificaba y el “ir a la
frontera” implicaba actores civiles contra quienes los militares no podian ejercer fuerza. No

habia un intento corporativo de “salir de los cuarteles” (Koonings y Kruijit, 2002) porque

La Ley de Defensa seguia siendo la misma, la Ley de Seguridad Interior
seguia siendo la misma y el Codigo Penal seguia siendo el mismo. Cualquier
procedimiento que fueran a hacer era invalido.

(Ex funcionario del Ministerio de Defensa de la Nacién 2010-2017, entrevista
propia, 8/10/2021, Buenos Aires)

Uno de los elementos en disputa era el presupuesto asignado al area de seguridad. Sectores
opositores venian criticando la baja inversion en defensa y la desactualizacion del
equipamiento militar (“Los recursos para Defensa, en su nivel mas bajo”, La Nacion, 6/12/10;
“Deterioro de la capacidad de defensa”, La Nacion, 13/12/10). El Centro de Estudios Nueva

Mayoria (en adelante, CENM)*? sefialaba que el presupuesto asignado a defensa era el mas

42 E|CENM es una organizacion de la sociedad civil especializada en politica militar nacional y regional.
Su director es Rosendo Fraga, historiador, abogado y periodista politico que forma parte de la oposicion
al kirchnerismo. Fraga, de familia militar, escribe frecuentemente en el diario La Nacién y es también
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bajo de la historia (Fraga, “La limitada capacidad militar de la Argentina”, 08/07/2010). Para

algunos actores eso impactaba en las aspiraciones del sector de defensa:

La definicién de defensa te obliga no solamente a trabajar en escenarios,
sino a definir un enemigo. Y la politica doméstica limita que nosotros
podamos definir un enemigo con el cual tenemos que rivalizar. Eso deja muy
flaca la pata de defensa y muy gorda la parte de seguridad. Cuando defensa
queda flaco, lo que hace es decir ‘quiero un pedazo de esta parte’.
(Representante del CARI*®, entrevista propia, 10/03/2022, Buenos Aires)

De modo que la agenda de defensa se encontraba relegada politicamente y era faciimente
“arrastrada” por la de seguridad, aunque esa traccion trascendia la asignacion presupuestaria.
La opinién publica ubicaba a la inseguridad en la agenda politica con una potencia tal que
influia en la configuracién de actores, practicas y discursos organizados alrededor de otros
temas y problemas (Hilgartner y Bosk, 1988; Galar, 2016). Aunque el argumento del peligro
sobre los derechos humanos no habia resultado suficiente para evitar que el “apoyo logistico”
se concretara, cuando el gobierno era interpelado directamente no se corria del todo de los
acuerdos fundantes y eso era interpretado por el sector progresista como una posicién politica
importante:

En el realismo politico del gobierno y con las agendas regionales de
narcotrafico, quizas habia cosas que Nilda habra admitido o considerado
que no eran contrarias a la norma. Habra tensionado los limites de lo que se
puede hacer o no, llevando al limite la norma, pero no creyendo que la
transgredia y no reivindicando politicamente un desplazamiento. Esos
principios de derechos humanos y la agenda de seguridad tienen una
tension y ella tenia las dos responsabilidades. Ese gobierno estaba en un
contexto regional muy fuerte, que lo llevé a hacer todo lo que podia sin
transgredir y sin modificar el armado legal de la democracia, [llevando] ese
armado fundacional, esa demarcacion, al limite de una manera que es
discutible. Pero habia que discutirlo muy técnicamente, era dificil.
(Representante del CELS, entrevista propia, 15/03/2022, Buenos Aires)

miembro del Consejo Argentino de las Relaciones Internacionales (CARI). Ver:
https://nuevamayoria.com/

BE| Consejo Argentino para las Relaciones Internacionales (CARI) es una asociacion civil creada en
1978 para promover el estudio de las relaciones internacionales. Entre sus lineas de trabajo se cuenta
la agenda de defensa y seguridad, dentro de la cual ha realizado publicaciones y actividades vinculadas
a las “nuevas amenazas” y al crimen organizado, entre otras. Ha publicado opiniones de dirigentes de
Propuesta Republicana (PRO) como Eugenio Burzaco, Gabriela Michetti y Fernando Iglesias. Ver:
https://www.cari.org.ar/index.html
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Esta coyuntura tuvo como efecto la activacion de una “comunidad epistémica” (Haas, 1992)
favorable a la distincion entre ambas agendas, que excedia a los organismos historicos de
derechos humanos tradicionalmente involucrados en estas disputas. Estas redes de expertos
poseen competencias reconocidas sobre un tema y reclaman autoridad sobre un
conocimiento relevante para la formulacién de politicas vinculadas a ese tema. Estos actores
no pertenecen al ambito cientifico-académico ni al ambito estatal Unicamente, espacios que
tampoco pueden distinguirse el uno del otro (Lorenc Valcarce, 2005). Comparten un conjunto
de creencias, valores, criterios y objetivos en relacion al tema y movilizan estas referencias

en el espacio publico (Vitelli, 2015; Schillagi, 2011), en este caso

[a]lineamientos particulares de una agenda que no se corresponden con el
movimiento de derechos humanos o con el movimiento nacional y popular,
sino con algunas afinidades que afincan en estos principios y llegan a eso
desde tradiciones y disciplinas distintas

(Representante del CELS, entrevista propia, 15/03/2022, Buenos Aires)

Como se vera en seguida, los eventos en torno a la impugnacién del ascenso de César Milani
como jefe del Estado Mayor General del Ejército acrecentaron la tension dentro de la
comunidad y de ésta con otros actores politicos en un contexto algido de campafia para los

comicios legislativos de 2013.
2.4 Campo minado. El episodio Milani y los militares en el proyecto kirchnerista

En la Cena de Camaraderia* de 2013 la presidenta enfatizé la importancia de "incorporar a
nuestras Fuerzas Armadas a la tarea de desarrollo integral" del pais (Presidencia de la
Nacion, “Palabras de la Presidenta de la Nacion Cristina Fernandez de Kirchner en la Cena
de Camaraderia de las Fuerzas Armadas”, 10/7/2013). De la misma forma en la que se habia
referido a la seguridad desde una perspectiva integral, adujo que siempre habia concebido al
concepto de defensa nacional como “mas integral, mas abarcativo que meramente lo militar,
sino que hace al bienestar, a la defensa y al buen estado de nuestra poblacion, que es, en
definitiva, a quienes tenemos que defender” (Presidencia de la Nacion, idem, 10/7/2013). La
presentacion de la defensa y la seguridad como “integrales” contribuia a resaltar sus
elementos en comun y superposiciones, reforzadas por la idea de que la defensa no se

restringia a lo militar. Ademas de mencionar como funciones clave de las Fuerzas Armadas

4 Estos eventos, de alta significacion simbdlica para la cultura institucional militar, suelen tener lugar
cada afo en la sede principal del Ministerio de Defensa y son encabezados por el presidente o la
presidenta de la Nacion junto a otros funcionarios de alto rango y autoridades de las tres armas y del
Estado Mayor Conjunto. En ellos, el/la presidente/a (en tanto comandante/a en jefe de las Fuerzas
Armadas) se refiere a los objetivos y a la visiéon del Estado argentino sobre la defensa nacional.
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la custodia de recursos naturales y la infraestructura ferroviaria, misiones subsidiarias
jerarquizadas durante su gestion (Soprano, 2014), aludié a su participacion en la vigilancia de

fronteras:

Tenemos otros problemas nuevos que no solamente los tiene nuestro pais,
sino toda la regién y todo el mundo, en todo lo que es la frontera norte. La
vigilancia y la extension de la misma hace imposible la cobertura, por lo
tanto, radares y nuevos desplazamientos de las Fuerzas Armadas, no para
tareas internas, pero si para la defensa y el control de las fronteras (...) no
tiene sentido tener regimientos en pleno centro de nuestras ciudades y tener
nuestras fronteras que sean verdaderos coladores. Creo que alli las Fuerzas
Armadas pueden cumplir un rol importante en colaboracién directa con
nuestras fuerzas de seguridad.

(Presidencia de la Nacion, “Palabras de la Presidenta de la Nacién Cristina
Fernandez de Kirchner en la Cena de Camaraderia de las Fuerzas
Armadas”, 10/7/2013)

Este evento fue el nexo entre dos coyunturas que hicieron emerger la cuestion de la
demarcacion nuevamente en la agenda publica. Hacia fines de junio de 2013*°, |a presidenta
designo al entonces general César Milani*® como Jefe del Estado Mayor del Ejército y solicito
su ascenso al grado de teniente general, maxima jerarquia de esa fuerza. En esa oportunidad
se difundié informaciéon respecto de violaciones a derechos humanos en las que
presuntamente habia participado Milani durante la ultima dictadura civico-militar (Balardini,
Alonso y Rocha, 2015).

La designacion de Milani genero altisima tension entre los organismos historicos de derechos
humanos, ya que no habia una unica posicion respecto de cémo actuar con el caso Milani
una vez que esta informacion estuvo disponible. Gran parte de los organismos histéricos se
opusieron a que se le otorgara la posibilidad de ascender sobre la base de las denuncias de
su implicacion en el reconocido caso del soldado Alberto Agapito Ledo y en el secuestro de
Pedro Adrian Olivera y las torturas a su hijo Ramon Alfredo Olivera en el Batallon de
Ingenieros n° 141 de La Rioja. Aun dentro de este grupo existieron matices en cuanto a la

consideracion de la oportunidad politica de expresar esta oposicion, de qué manera, con qué

45 Poco antes se habian realizado los primeros cambios de gabinete desde las elecciones de 2011.
Agustin Rossi, entonces jefe de bloque del FPV en la Camara de Diputados, habia asumido en el
Ministerio de Defensa reemplazando a Puricelli, quien fue designado sucesor de Garré en Seguridad.
46 De origen cordobés, Milani se formo en el area de inteligencia militar, pero transitoé gran parte de su
carrera en la rama de Ingenieros. Habia ascendido dentro del Ejército multiples veces desde el 2001,
llegando a ser Director General de Inteligencia. De familia peronista, estuvo vinculado a la politica
desde joven. Gand la confianza de Nilda Garré en su paso por el Ministerio de Defensa, y siguio
escalando posiciones durante las gestiones de Arturo Puricelli y Agustin Rossi.
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tono y cuando hacerlo. Una de las acciones mas fuertes fue la impugnacion presentada por
el CELS el 22 de julio de 2013 ante la Comision de Acuerdos del Senado (Balardini, Alonso y
Rocha, 2015).

Hebe de Bonafini (Asociacion Madres de Plaza de Mayo) represent6 el otro extremo de estas
posiciones. Bonafini respaldd publicamente a Milani como signo de apoyo politico a la
presidenta, sosteniendo que era necesario esperar a que la justicia esclareciera las
denuncias. En palabras de Garré, Milani siempre habia defendido “la politica que
implementaba el poder ejecutivo respecto al control politico de las Fuerzas Armadas, la
sostuvo internamente frente a los sectores que la rechazaban. Fue leal con las politicas que
implementabamos, quizas influido por cierta afinidad politica familiar” (“a sus plantas rendido
un ledn”, Revista Crisis, 08/07/2014).

La figura de Milani habia crecido dentro del Ejército y en el alto circulo politico del kirchnerismo
representando una vision que prometia empalmar el papel de las Fuerzas Armadas con el
proyecto de pais enarbolado por el oficialismo. En su discurso de asuncién la vinculacion de
las Fuerzas Armadas con el desarrollo nacional se anudaba con referencias al desarrollo, a

los derechos humanos y a la seguridad:

Un Ejército que también debe prepararse y equiparse para acudir en ayuda
del pueblo argentino ante la emergencia social o cuando la catastrofe golpea
hasta el corazdn de nuestros hogares. Un Ejército que quiere contribuir con
el desarrollo nacional, participando de la realizacion de la obra de
infraestructura publica y con las acciones de seguridad que nos encomiende
el Gobierno Nacional. Un Ejército Sanmartiniano, profundamente
comprometido con los valores de la argentinidad, la democracia y los
derechos humanos.

(“Documento: el discurso completo de César Milani”, Agencia Paco
Urondo, 18/07/2013)

Este discurso permitia acercar posiciones entre el oficialismo y actores contrarios al
kirchnerismo como el CENM. La baja inversion en el sector se contraponia a la idea de que
las Fuerzas Armadas eran instituciones claves para viabilizar los objetivos e intereses de la
nacién, como sefalaban algunas criticas provenientes de estos actores. Al mismo tiempo se
mostraba cierta épica de una nueva etapa de las Fuerzas Armadas en democracia cerca de
lo popular simbolizado en “la argentinidad”. Con esta vision Milani mostraba su expectativa de
formar parte de la vida politica del pais y la intencion de asimilarse al proyecto popular con el
que los organismos historicos de derechos humanos tenian afinidad.

Pero los choques que rodearon su ascenso volvieron a posicionar los vinculos de

desconfianza entre estos organismos y la institucion militar. Para Virginia Vecchioli se trata de
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un campo “altamente minado” (2011: 205). La historia de la dictadura se encuentra aun muy
presente en toda la comunidad epistémica que defiende la demarcacién, cargada de
sentimientos y compromisos morales, pero al mismo tiempo este imperativo de memoria se
traduce en una rememoracion del pasado que busca establecer marcos y fijar limites a lo que
puede ser discutido. Lo que hace esta comunidad epistémica es ante todo una defensa y una

resistencia. La demarcacion es un principio negativo que para algunos actores resulta

[m]uy problematico, porque enseguida aparece la pregunta: “4y entonces
cual es el rol de las Fuerzas Armadas en la democracia?” Que el movimiento
de derechos humanos no haya tenido una respuesta para eso te pone
siempre a la defensiva.

(representante del CELS, entrevista propia, 15/03/2022, Buenos Aires)

Aunque pudiera haber motivos practicos y logisticos para repensar la participacion de las
Fuerzas Armadas en seguridad aquella comunidad epistémica ha sostenido esa demarcacion
con relativa efectividad.

El Poder Ejecutivo postergé el tratamiento del pliego de ascenso de Milani para distanciar
esta discusion de la campafia por las elecciones legislativas de octubre. A fines de agosto se
anuncio el envio de otros 4.000 gendarmes a la regién metropolitana de Buenos Aires y el
desplazamiento de 4.500 soldados del Ejército hacia la frontera norte del pais para colaborar
con tareas de control fronterizo. Apoyado por Milani (Sain, 2018a, 2018b, 2018c), en una
primera etapa se movilizarian alrededor de 1.500 soldados. Obstinado en recalcar que las
tareas se desarrollaban dentro del marco normativo, el oficialismo se mostré a la defensiva
frente a quienes sostenian que se estaba debilitando de hecho la demarcacion. La bancada
radical en el Senado solicité que se citara a Rossi y a Puricelli a una reunion de las comisiones
de Defensa Nacional, Seguridad Interior y Narcotrafico y la Bicameral de Fiscalizacion de los
Organos y Actividades de Seguridad Interior e Inteligencia.

El bloque de la UCR, liderado por José Cano, entendia que la medida significaba “un claro
retroceso en el propdsito de desmilitarizar la seguridad interior” (“Polémica entre Rossi y la
UCR por el nuevo rol del Ejército”, Clarin, 4/9/2013) mientras que el senador radical Gerardo
Morales remarcaba que era "inaceptable el retroceso que vive la Republica cuando el
gobierno nacional vuelve a involucrar en la seguridad interior a las Fuerzas Armadas” (idem,
Clarin, 4/9/2013). La posicion de aquel sector del radicalismo que se adjudicaba la herencia
alfonsinista primaba por sobre otras posturas al interior del bloque parlamentario que dos afios
antes habia impulsado el proyecto de Servicio Civico Voluntario. Para el sector radical que se
reconocia heredero de la tradicion de Alfonsin la participacion de militares en tareas de

seguridad (a diferencia de las tareas socio-asistenciales a las que habia convocado el Servicio
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Civico Voluntario) era un punto que la UCR no podia ceder. En este aspecto el
autoproclamado alfonsinismo se alineaba con la “comunidad epistémica” (Haas, 1992).

Dicha comunidad desplegd una multiplicidad de estrategias discursivas, politicas y de
incidencia para actualizar el principio de demarcacion en las coyunturas resefiadas y senalar
corrimientos en los limites que procuraron sostener. En ello se ponia en juego el prestigio de
los organismos historicos de derechos humanos. El sostenimiento de este principio de
demarcacion organiza desde hace cuatro décadas las acciones de la comunidad epistémica
tanto como su autoridad en el tema, por lo que continuaron aferrandose a los mismos
argumentos para activar sus posiciones. Las disputas en torno al ascenso de Milani hicieron
crujir los acuerdos sobre los que se asentaba la comunidad, especificamente porque Milani
encarnaba el proyecto kirchnerista con el que muchos de estos actores comulgaban. Su
asociacion a los crimenes de lesa humanidad que dieron origen al movimiento histérico de
derechos humanos en Argentina reubicaron la tradicional contraposicion con las Fuerzas

Armadas, aunque no de forma homogénea para todos los actores.
2.5 Conclusiones del capitulo

En este capitulo mostré como ciertas discusiones en torno a las fronteras sirvieron como
condicién de posibilidad para el despliegue de recursos militares en el ambito de la seguridad,
en particular para operativos de control de drogas en el norte del pais. Tanto Escudo Norte
como Fortin Il y sus ampliaciones en el aino 2013 son marcados por algunos autores como un
punto de inflexion en el retroceso en la demarcacion entre defensa y seguridad (Sain, 2018a)
dado que la envergadura de la movilizaciéon militar fue en aumento.

A partir de identificar las coyunturas en las que la demarcacion aparecié como tema en la
agenda publica exploré qué conceptualizaciones construyeron los actores acerca de las
nociones de defensa y seguridad, y realicé un recorrido por los nucleos de argumentos que
utilizaron para posicionarse. La continuidad entre la creacion del Ministerio de Seguridad, el
Operativo Centinela, Unidad Cinturén Sur y los operativos Escudo Norte y Fortin I,
presentados como parte de una estrategia comun, denota ciertas hibrideces.

La creacion de una cartera especializada en materia de seguridad demostré que el gobierno
se hacia eco de demandas que venian tanto de sectores aliados como de opositores. El
surgimiento del Ministerio de Seguridad de la Nacion significo un intento de apropiacion por
parte del kirchnerismo del problema de la seguridad con un discurso marcadamente cercano
a actores del ambito de los derechos humanos mostrando una concepcién de la seguridad
muy distinta que la que sostenia la oposicion. Pero esta impronta no fue lo duradera que los
sectores progresistas esperaban y terminé por ceder lugar a politicas que retomaban parte

de la agenda opositora para la seguridad, especialmente en cuanto al trafico de drogas.
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El despliegue de recursos militares en las fronteras del pais se presenté como una
contradiccién con el rechazo discursivo que hacia el kirchnerismo del paradigma de las
nuevas amenazas desde al menos 2006 cuando se reglamenté la Ley de Defensa Nacional.
Esta estrategia fue impulsada por una parte del sector que defendia la estricta separacion
entre defensa y seguridad, y resistida por otra parte de ese mismo grupo que aqui identifico
como la “comunidad epistémica” (Haas, 1992) sobre defensa y seguridad. Como marca Sain
(2012), la gestion kirchnerista en el area de seguridad estuvo caracterizada por la
combinacion de tendencias conservadoras y reformistas.

En el ambito que aqui nos ocupa esto permitio algunas aproximaciones, timidas o tefiidas de
ironia, entre el oficialismo y algunos de los actores que formaban parte de la oposicion al
gobierno. Quienes no tenian afinidad con el kirchnerismo reconocian que fue la administraciéon
de Cristina Fernandez la que primero demostré la “obsolescencia” del debate porque puso en
juego los intersticios de la demarcacién en términos operativos mas que normativos. En esta

l6gica,

[lJo que hizo rigido al esquema no fueron las leyes, fueron las personas.

(Representante del CARI, entrevista propia, 10/03/2022, Buenos Aires)

La demarcacion es una cuestion politica y una cuestion operativa al mismo tiempo. Mientras
que el peronismo disidente se mostro favorable a Fortin Il y Escudo Norte celebrando que el
gobierno adoptaba politicas “propuestas por la oposicion”, el sector de la UCR que se
reconocia como alfonsinista se opuso duramente a estas medidas con el argumento del
“retroceso” en la distincién entre defensa y seguridad. El mismo argumento era sefialado por
los organismos histéricos de derechos humanos. El pliego de ascenso de César Milani,
finalmente aprobado por el Senado durante diciembre de 2013, fue un parteaguas para estos
organismos. Aunque se alinearan con el kirchnerismo en otras agendas, para algunos esta

coyuntura tocé una fibra fundacional y determiné la contundencia de sus acciones:

Son cosas muy constitutivas de la identidad de la organizacién, de sus
agendas de trabajo, de sus posicionamientos, de su mirada del mundo.

(Representante del CELS, entrevista propia, 15/03/2022, Buenos Aires)

En el capitulo siguiente analizaré qué actores se posicionaron frente a la demarcacion tras la
asuncion de Mauricio Macri como presidente y como lo hicieron en especial durante dos
coyunturas: al inicio de la nueva gestion con la declaracion de Emergencia en Seguridad y

luego con la inédita reforma del decreto reglamentario de la Ley de Defensa Nacional.
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Capitulo 3

La presidencia de Mauricio Macri. ; Una reforma contra la demarcacién?

El posicionamiento de Mauricio Macri como candidato competitivo tras la conformacion de la
alianza Cambiemos y su posterior victoria en las elecciones presidenciales de 2015 abrieron
un nuevo contexto para la discusién publica sobre la seguridad y la tematizacion del vinculo
con las Fuerzas Armadas a la luz de las prioridades del nuevo gobierno. Este capitulo se
interroga por las condiciones de posibilidad y el contexto de las medidas implementadas por
el nuevo gobierno en materia de seguridad y defensa, adentrandose en el analisis de las
disputas entre actores sociales y politicos por la definicion de ambas agendas.

En el marco de la campania para la presidencia encontraron eco varias propuestas de actores
que reclamaban politicas de control del narcotrafico punitivas como el aumento de las penas
de prision para infracciones a la Ley n° 23.737 de tenencia y trafico de estupefacientes o la
instauracion de nueva regulacion para derribar aeronaves involucradas en el trafico de drogas.
Esta ultima fue la antesala de la discusién que se dio cuando la presidencia emitié una de sus
primeras medidas en materia de seguridad: un decreto de “emergencia en seguridad publica”
que habilitaba esos derribos. Mas tarde el gobierno reformd, por primera vez desde su
sancion, la reglamentacion de la Ley de Defensa Nacional que impedia la utilizacion de
Fuerzas Armadas para conflictos de orden interno. Estos hitos fueron puntos algidos de
tension del nuevo gobierno con organizaciones sociales, de derechos humanos y actores
politicos que se alinearon como nueva oposicion.

Este capitulo se ordena en cinco apartados. El primero revisa las propuestas de los tres
principales candidatos y los temas que se discutieron durante la campana electoral de 2015
sobre seguridad y defensa en el marco de un auge de propuestas punitivas. El segundo
repasa qué medidas del nuevo gobierno repercutieron en un corrimiento de la demarcacién
en un contexto de realineamiento geopolitico con Estados Unidos. El tercer apartado analiza
los argumentos y estrategias de quienes apoyaron estas medidas, caracterizando al grupo de
actores que pujo por este desplazamiento. El cuarto se detiene en las redes de los guardianes
de la demarcacion, revisando cdmo se organizaron y movilizaron actores para resistir
retrocesos en esa agenda. El ultimo apartado delinea las conclusiones del capitulo sefialando
las semejanzas y divergencias entre ambos grupos de actores y repasando las prioridades
de la alianza gobernante durante este periodo para mostrar como trastocaron la agenda de

la demarcacion y generaron un debate con caracteristicas novedosas.
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3.1 La campania presidencial de 2015: seguridad, Fuerzas Armadas y narcotrafico

Durante la campana electoral de 2015 se discutieron cuestiones relevantes relacionadas con
la seguridad y la defensa. Desde hacia varios afios se registraba un escalamiento de
iniciativas de corte punitivista o de “mano dura” (Pol, 2015; Pareta, 2021) que se reprodujeron
en los discursos publicos de varios candidatos durante la campafa electoral. Pareta (2021)
enfatiza el ascenso de una “micropolitica punitiva” en cuya raiz esta el fortalecimiento de
consensos punitivos que se reflejaron en una campana en la que la seguridad fue un tema
ineludible a diferencia de las anteriores. Analizo aqui cémo se pusieron en discusién algunos
consensos en la demarcacion en torno de dos coyunturas: un posible rol de las Fuerzas
Armadas en el abordaje de la seguridad y el derribo de aeronaves sospechadas de traficar
drogas ilicitas.

Durante la campana las tres fuerzas principales se refirieron a la seguridad. El kirchnerismo
trato el tema de la baja de la edad de imputabilidad y la idea de “puerta giratoria” como critica
al funcionamiento de la justicia, aunque continuaba sosteniendo la vinculacién entre seguridad
e inclusion social (Pareta, 2021). Pese a eso, el candidato que encabezaba la lista
presidencial del Frente para la Victoria, Daniel Scioli, representaba un perfil politico de
centroderecha dentro del espectro politico kirchnerista (Aboy Carlés, 2014). Scioli proponia
"un blindaje de nuestros 2.500 kildmetros de fronteras" y “fortalecer la prevencion del delito,
custodiar las fronteras y luchar contra el narcotrafico" (“Las propuestas de Scioli y Macri en
seguridad y derechos humanos”, Ambito Financiero, 15/11/2015).

Scioli ya habia abierto la puerta a una posible revision del marco legal vigente respecto al rol
de los militares en el abordaje del narcotrafico. El ex ministro de Defensa del kirchnerismo
José Pampuro, que se habia mostrado favorable a un rol militar en materia socio-asistencial,
lo respaldé diciendo que “el crecimiento del narcotrafico (...) nos obliga a charlar o a hacer
algunos retoques o modificaciones” al marco legal (“Contrapunto en el oficialismo por el rol
de las Fuerzas Armadas frente al narcotrafico”, El Cronista, 17/01/2014). En cambio, el
ministro de Defensa Agustin Rossi negé una modificacion normativa y sostuvo que involucrar
a las Fuerzas Armadas empeoraria la situacién de violencia. Fuera del espacio kirchnerista,
Scioli fue criticado por el presidente de la UCR Ernesto Sanz: "la experiencia del pasado en
el pais y las consecuencias negativas de la participacion del Ejército en la lucha contra el
narcotrafico deben servir para comprender que las instituciones armadas y de seguridad
tienen funciones diferentes" (“Polémica por el rol de las FF.AA. en la lucha contra el
narcotrafico”, La Nacién, 18/01/2014). Sanz, alineado con la oposicion, aprovechaba para
cuestionar al oficialismo pero mostraba que un sector de la UCR seguia viendo

favorablemente la demarcacion siguiendo la tradicion democratica.
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Por su parte, la alianza Cambiemos*’ encabezada por Mauricio Macri presentaba a la
inseguridad como un problema central cuya respuesta se centraba en una mayor
policializacion y reforzaba la vinculacion con el delito callejero. El partido que lideraba Macri,
Propuesta Republicana (PRO), tenia fuerte raigambre en la Ciudad de Buenos Aires donde
gobernaba desde 2007. Desde sus inicios PRO eligio la via de la politica local en el distrito
mas rico del pais para construirse como alternativa a nivel nacional con una impronta
pragmatica de gestidon que se mostraba novedosa frente a las fuerzas tradicionales
(Vommaro, 2019). Hizo de la seguridad un punto central para distinguirse del kirchnerismo de
la mano del proceso de “municipalizacion” de las politicas de seguridad en el pais*® (Montagna
y Urtasun, 2014: 7). Este proceso otorgé una mayor centralidad del territorio en estas politicas
(Binder, 2016; Fiuza Casais, 2019) y, consecuentemente, una creciente importancia de los
gobiernos locales para pensar y gestionar el delito con estrategias propias (Galvani, Rios y
Canaveral, 2015; Rios, 2010; Schleider y Carrasco, 2016).

Macri sostenia la necesidad de contemplar “la colaboracion de las fuerzas armadas por los
niveles de violencia que propone la problematica" (“Mauricio Macri coincidié con Daniel Scioli
sobre la posibilidad de que las FF.AA. luchen contra los narcos”, La Nacion, 17/01/2014).
Buena parte de su discurso hacia énfasis en el narcotrafico como amenaza y fortalecia la
asociacion del trafico de drogas con sectores empobrecidos. En su campafa electoral,
Cambiemos proponia crear una Agencia contra el Crimen Organizado, declarar la Emergencia
Nacional en Seguridad, duplicar el nimero de efectivos policiales y modernizar las fuerzas de
seguridad y las Fuerzas Armadas. La idea de modernizacion incorporaba un discurso de
desburocratizacion del Estado y de innovaciones tecnoldgicas para fomentar la transparencia
de los actos de gobierno y su eficiencia en términos de costos y resultados. Su visién no solo
se plasmé en un mayor énfasis en la ciberseguridad y en una reorganizacion institucional de
la estructura interna de las fuerzas, sino en adaptar sus recursos y funciones al escenario
actual para contemplar las “nuevas amenazas”.

Otro partido relevante que buscaba distinguirse del kirchnerismo en materia de seguridad fue

el Frente Renovador (FR) liderado por Sergio Massa, que se consolidé a nivel nacional en

47 La alianza Cambiemos englobaba a Propuesta Republicana (PRO), a la Coalicién Civica, a la Union
Civica Radical y a otras fuerzas politicas menores.

48 Como remarca Sozzo (2016), en el estudio sobre las politicas publicas en el ambito de la penalidad
es relevante explorar el peso de la politica sub-nacional en estados federales como Argentina. La
Republica Argentina es un estado federal constituido por 23 Provincias y una Ciudad Auténoma que
conservan su autonomia a través de sus Constituciones y eligen por sufragio directo a sus gobernantes
y legisladores. Los estados provinciales organizan y sostienen su sistema de administracion de justicia
por medio de sus Cddigos Procesales Penales y tienen fuerzas de seguridad propias. La justicia de
jurisdiccion federal es expresa y excepcional, limitandose a una serie de factores puntuales como el
tipo de delito o el lugar donde ocurre. Del Poder Ejecutivo Nacional dependen las cuatro fuerzas de
seguridad federales y las Fuerzas Armadas (ver notas al pie 1y 7).
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Unidos por una Nueva Alternativa (UNA)*. Tigre, municipio bonaerense del que Massa fue
dos veces intendente, se convirtid en la base del crecimiento del FR. Massa se alié con otros
intendentes bonaerenses cercanos al kirchnerismo y se posicioné como un actor de peso con
capital politico propio. Este crecimiento se potencio tras distanciarse del espacio kirchnerista,
pero habia sido posibilitado por una politica nacional de transferencia de recursos
directamente hacia los municipios salteando a la gobernacion provincial (Cruz, 2018). La
agenda de seguridad, cuya relevancia aumentaba entre las prioridades ciudadanas, fue un
elemento clave en este proceso que el massismo logré aprovechar.

Durante la campana de 2015 los argumentos centrales de UNA sobre seguridad giraban en
torno a un endurecimiento de las penas relacionadas al trafico de drogas, el aumento de la
presencia policial y de dispositivos de videovigilancia. El rédito que logré capitalizar lo convirtié

en tercera fuerza en las elecciones Primarias Abiertas Simultaneas y Obligatorias.

[Massa y Macri] tenian visiones de la seguridad [y defensa] ampliadas que
conllevaban la modificacion del marco legal y niveles crecientes de
incorporacion de los militares en la lucha contra el narcotrafico y el
terrorismo.

(Profesor experto en defensa, entrevista propia, 01/9/2021, Buenos Aires)

Pero fue Massa quien en su campana propuso abiertamente que las Fuerzas Armadas debian
desplegarse en barrios marginalizados como parte de las politicas contra el narcotrafico.
Massa presentd en el barrio Ejército de los Andes® su proyecto de “Ley de Seguridad
Ampliada” para que los militares hicieran patrullaje, requisas, detenciones y vigilancia de
zonas estratégicas. El escenario elegido dejaba pocas dudas sobre cuales serian esas zonas.
“Se trata de declararle la guerra al narcotrafico y reconocerlo como el principal enemigo
externo del pais. Queremos que el Ejército pueda entrar a los barrios” (“Massa presentd su
plan de ‘seguridad ampliada’”, La Nacion, 23/08/2015).

Estas propuestas son parte de un abanico mas amplio de ideas punitivas que se cruzan en la

cuestion del narcotrafico para construir agendas y demandas de seguridad “manoduristas” en

4% Massa, de tradicion politica liberal y miembro del Partido Justicialista desde mediados de los afios
‘90, habia sido Jefe de Gabinete de Ministros en la presidencia de Cristina Fernandez entre 2008 y
2009. En 2013 formd su propio partido, el Frente Renovador, para pasar al espectro opositor al
kirchnerismo. La alianza Unidos por una Nueva Alternativa se formé en 2015 y unia al Frente
Renovador con el peronista disidente de la provincia de Cérdoba José Manuel de la Sota.

%0 E| barrio Ejército de los Andes, conocido como Fuerte Apache, estéa situado en el partido de Tres de
Febrero en el conurbano de la provincia de Buenos Aires. Fue construido durante el gobierno de facto
de Juan Carlos Ongania en el marco del Plan de Erradicacion de Villas de Emergencia. Ocupa 30
hectareas y esta compuesto por 30 edificios con deficiencias de infraestructura basica. Desde 2003 es
custodiado por la Gendarmeria y esta fuertemente estigmatizado como “el arquetipo de lugar peligroso
y delictivo” (Kessler, 2012: 168).
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el mediano plazo (Pol, 2015). Si bien la idea de ampliar el rol de los militares era comun a los

tres candidatos, estaban mas acentuadas en el massismo:

El mas espectacular en los spots de campana era Massa, mostrando
helicopteros y aviones de combate que no servian para eso.

(Ex funcionario del Ministerio de Defensa de la Nacion 2010-2017, entrevista
propia, 08/10/2021, Buenos Aires).

La diferencia era de grado mas que de fondo: Massa marcaba el cambio mas radical con las
politicas del “consenso basico”, Macri lo hacia especificamente en relacion al narcotrafico y
Scioli lo presentaba ambiguamente como una posibilidad.

Los argumentos delineados hasta aqui se cristalizaron en una propuesta discutida en el marco
de la campafa presidencial: la posible sancién de una ley de derribo que permitiera a las
Fuerzas Armadas derribar aeronaves civiles sospechadas de transportar drogas ilegales. Si
bien Massa fue quien puso en juego esta idea fuertemente en sus discursos de campafia, ya
existia una larga serie de iniciativas. Entre 2009 y 2015 ingresaron al Congreso al menos 12
proyectos de ley de derribo de aeronaves firmados por fuerzas politicas opositoras como
UCR, Frente Renovador, PRO, Compromiso Federal®' y Union por Cérdoba® (Eissa, 2022).
Macri también acordaba con una medida de estas caracteristicas como parte de su proyecto
para las politicas contra el narcotrafico en la frontera norte (“Seguridad: para los candidatos,
un laberinto de reformas...”, La Nacion, 15/09/2015). El propio Scioli, contrariando a la
posicién mayoritaria del kirchnerismo, opinaba que era "un debate que hay que dar" para "que
los que tengan miedo sean los narcos" (“Scioli admitié que la ley de derribo ‘es un debate que

i3]

hay que dar”, Clarin, 16/11/2013). También se pronunciaban a favor José Manuel de la Sota
(Unién por Coérdoba), los diputados Juan Schiaretti (Unidn por Cérdoba) y Julian Obiglio (PRO)
asi como la Asociacion Antidrogas de la Republica Argentina.

Los guardianes de la demarcacién buscaron limitar el derrotero punitivista de las propuestas
en seguridad y defensa de cara a las elecciones. Dentro de este grupo estaban el Jefe de
Gabinete Jorge Capitanich, los ministros de Defensa (Rossi), Justicia y Derechos Humanos
(Alak) y Seguridad (Puricelli), la procuradora general de la nacién Alejandra Gils Carbo, el
titular de la PROCUNAR Félix Crous, el ex canciller Jorge Taiana, distintas organizaciones de

la sociedad civil y especialistas como Ernesto Lopez, Roberto Gargarella y Tomas Varnagy.

51 La alianza de centroderecha Compromiso Federal agrupé desde 2011 a Peronismo Federal, Partido
Verde y Partido Demdcrata, entre otros. En 2015 se convirtié en un partido politico liderado por Alberto
Rodriguez Saa.

52 Unién por Coérdoba fue una coalicion de partidos politicos en la provincia de Cérdoba surgida a fines
de los afos ‘90. Inicialmente la integraron un sector del Partido Justicialista, la Ucedé y el Partido
Democrata Cristiano, entre otros. De orientacion de centro-derecha, hasta 2018 estuvo liderada por
José Manuel de la Sota.
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Para estos actores las discusiones preelectorales sobre la linea divisoria entre seguridad y

defensa eran un elemento ineludible para posicionarse estratégicamente:

Este es uno de esos puntos en los que el CELS va a actuar siempre. Sitocan
la demarcacion, vamos a salir a posicionarnos. Después podés valorar si es
un desafio técnico, si es un desafio politico o si es un desafio normativo y
calibrar el nivel del posicionamiento. Siempre que haya una cuestion de
esas, el CELS se lo va a tomar en serio. Va a haber una discusién politica
interna, una decisién, y no se me ocurre que alguien internamente pueda
oponerse a una accion respecto de eso. A veces podés decir ‘no es
momento, no es pertinente’. En este caso la discusién va a ser mas de como
[hacerlo].

(Representante del CELS, entrevista propia, 15/03/2022, Buenos Aires)

Mas de cien académicos, activistas, referentes politicos y sociales firmaron el documento
“Fuerzas Armadas y seguridad publica: para disipar confusiones” criticando estas iniciativas
(“Demagogico y efectista”, Pagina 12, 18/10/2014). Incluso personalidades publicas que
generalmente no se involucraban con el tema, como la reconocida ensayista Beatriz Sarlo. El
documento sefalaba los peligros de solapar la defensa y la seguridad: la ineficacia de la
estrategia militar para abordar problemas de seguridad, el incremento de la violencia y de las
violaciones de derechos humanos y el aumento de la corrupcion, entre otros.

Gran parte de quienes firmaron el documento suscribieron otro posicionamiento en el que
manifestaban preocupacion por el tratamiento de la cuestién de las drogas en el contexto
eleccionario. Se diferenciaban de los principales candidatos entendiendo que pretendian
“‘instaurar una estrategia de guerra en la que tendrian un lugar protagénico las FF.AA.”
(AAVV., “Drogas: una iniciativa para el debate”, 23/09/2015). El documento contaba con
firmas como la del radical Alberto Fohrig, el socialista Hermes Binner y referentes kirchneristas
como Ricardo Foster y Eduardo Jozami. Un conjunto de estos actores nucleados en el
Colectivo de Analisis de la Seguridad con Democracia resaltaba el fracaso del enfoque
securitario para resolver problemas asociados al trafico de drogas (Colombo Sierra y otros,
comunicado de prensa, 2014).

La incidencia politica, las intervenciones en medios de comunicacién y la redaccién y puesta
en circulacion de documentos publicos fueron algunos de los recursos utilizados por estos
actores para instalar su posicion en la agenda preelectoral. Una representante del CELS

explicaba la estrategia de elaboracion de documentos:

Yo estuve muy involucrada (...) en recibir las posiciones, editar, consolidar

ese documento. Y que después lo leyeran. Y que se lo apropien y lo sientan,
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querer dejar sus cosas también porque querés que sientan que es su propio
documento y que lo muevan.

(Representante del CELS, entrevista propia, 15/03/2022, Buenos Aires)

La campafia electoral estuvo signada por propuestas de “mano dura” y resulté mas centrada
en la cuestién de la seguridad que otras campanas anteriores. En este marco aparecieron
visiones ampliadas e interconectadas de la seguridad y la defensa que distintos actores se
organizaron para disputar. El debate por una posible intervencién de las fuerzas militares en
barrios marginados, estrechamente asociada al narcotrafico, y por una “ley de derribo”
estructuraron las principales tensiones entre los tres candidatos mas importantes y los
guardianes de la demarcacion. La tematizacion de estos problemas fue la antesala de las

discusiones que ocasionaron las medidas implementadas por el nuevo gobierno.
3.2 El nuevo gobierno en accion. Las medidas de Cambiemos sobre la demarcacién

Luego de un balotaje entre Scioli y Macri, la alianza Cambiemos se coron6 ganadora con un
ajustado 51,3% de los votos. En su plan “Argentina sin narcotrafico” se propuso metas como
“Consolidar el Sistema Nacional de Radarizacion para interconectar los 24 distritos las 24
horas del dia” y “Montar un sistema de fronteras inteligentes que integren tecnologia y
recursos humanos” (Ministerio de Seguridad, “Argentina sin Narcotrafico”, 2016). Tras iniciar
su gestion, Macri designé a Patricia Bullrich (PRO)*® en el Ministerio de Seguridad y a Julio
Martinez (UCR)* en Defensa. Mientras que Bullrich quedd en una de las carteras mas
relevantes, la UCR, que no formaba parte del core partidario del PRO (Vommaro y Morresi,
2016), recibié lugares relativamente menos importantes® (Gallo, 2018). Martinez
representaba a un sector de la UCR que no tenia una posicion contraria a la demarcacion. En
Cambiemos primaba la idea de que los radicales eran quienes mas sabian sobre relaciones
militares y la designacion fortalecio la asociacion del radicalismo con la defensa y con la

tradicion democratica.

%3 Bullrich habia sido parte de la Juventud Peronista durante los afios 70, llegando a exiliarse durante
la ultima dictadura civico-militar. Durante la presidencia de Carlos Menem se alejo del peronismo de
izquierda para acercarse a posiciones mas conservadoras Yy liberales representadas luego por la
Alianza UCR-Frepaso. Fue ministra de Trabajo (2000-2001) y cuatro veces diputada de la Nacion (PJ,
Unién por Todos, Coalicion Civica-ARI, Unién PRO). Actualmente preside el partido Propuesta
Republicana (PRO), al cierre de este texto hacia uso de licencia hasta el 11 de diciembre de 2023.

5 Julio Martinez integra el radicalismo desde el inicio de la democracia en 1983. Fue diputado por la
UCR en tres mandatos (2003-2007, 2009-2013, 2013-2015), interrumpiendo este ultimo para asumir
en el Ministerio de Defensa. En el Congreso fue presidente y luego vicepresidente de la Comisién de
Defensa, desde donde se posiciono criticamente frente a las politicas del kirchnerismo en el sector.

%5 En las ultimas décadas las funciones estatales de seguridad ganaron importancia respecto de las de
defensa, repercutiendo en una menor preponderancia de este ultimo ministerio dentro del gabinete
(Canelo, 2019a).

68



A un mes de asumir el gobierno, Cambiemos emiti6 una normativa que declaraba el estado
de “emergencia en seguridad publica” en todo el territorio nacional por el transcurso de un
ano. El estado de emergencia se fundamentaba en que el narcotrafico y otras formas de
crimen organizado significaban una “violacion a la soberania nacional” y una “situacion de
peligro colectivo” (Decreto n°® 228/2016). Esa caracterizacion vinculaba a esas problematicas
de seguridad con el sistema de defensa que es el principal mecanismo para defender la
soberania del pais. Entre las disposiciones estaba la de renombrar el Operativo Escudo Norte
como Operativo Fronteras y convertirlo en permanente. En la practica esto marcaba la

continuidad de una politica instalada por el kirchnerismo, como lo entendia un entrevistado:

En definitiva, el despliegue que hacian era bastante parecido al que hicimos
nosotros.

(Ex funcionario del Ministerio de Defensa 2010-2012, entrevista propia,
14/10/2021, Buenos Aires)

Sobre la base de conceptualizar al problema como una “emergencia” (Lipsky y Smith, 1989),
el decreto generalizaba un conjunto de “Reglas de Proteccion Aeroespacial” de la Fuerza
Aérea que antes sdélo eran utilizadas en eventos estratégicos excepcionales. Las Reglas de
Proteccion Aeroespacial autorizaban a la Fuerza Aérea a usar fuerza potencialmente letal
como ultimo recurso “para el derribo y/o destruccion de vectores incursores declarados
hostiles”®. Se entendia al problema como una amenaza reciente que volvia urgente la
movilizacién de recursos extraordinarios permitiendo a los tomadores de decisiones posponer
respuestas estructurales mientras “parece que hacen algo” (Gusfield, 1984).

En el marco de la emergencia se justificaban medidas de excepcion y se dejaba traslucir una
forma de entender a la seguridad en términos de resguardo del orden publico (Tufré y otros,
2017). Como analicé en el capitulo anterior, el discurso del kirchnerismo sobre el tema
postulaba una vinculacién entre inclusion social, derechos y seguridad, entendiendo a esta
ultima como una via para la construccion de ciudadania. Si bien en la practica esta concepcion
fue cambiando de sentido, estos discursos fueron una forma de construir el problema en la
agenda publica.

En cambio, el nuevo gobierno puso en juego la idea de “seguridad nacional”, en cuyo centro
ubico a la proteccion del Estado, y habilité una forma distinta de conceptualizar la seguridad
como problema publico. Un ejemplo de ello fue el documento “Estrategia de Seguridad

Nacional” que analizaba el contexto de seguridad y defensa bajo este concepto abarcador,

% a hostilidad estaba definida como “una probabilidad de dafio o peligro a los intereses vitales de la
Nacion”. Los criterios para declarar una aeronave como hostil eran, entre otros, que estuviera en
posesién de bienes ilicitos y no obedeciera instrucciones o se estuviera dirigiendo a centros urbanos.
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escrito por la Secretaria de Asuntos Estratégicos y el Ministerio de Defensa emulando el

modelo estadounidense (Di Chiaro, 2020).

Una estrategia de seguridad nacional del pais es mas funcional. Valdria la
pena, mas que hablar desde la DPDN, hablar de estrategias de seguridad
nacional, que tenga las dos patas: seguridad interior y defensa. Esa seria la
estrategia de seguridad nacional.

(Representante del CARI, entrevista propia, 10/03/2022, Buenos Aires)

Para Cambiemos la defensa debia alinearse con lo que la mirada local entendia que era de

interés para los paises centrales porque

[era parte de] un “enfoque securitizante” de los temas militares.
(Ex funcionario del Ministerio de Defensa 2010-2012, entrevista propia,
14/10/2021, Buenos Aires)

La relacién con Estados Unidos®” marco el ritmo de discursos y medidas del nuevo gobierno
en defensa y seguridad. La busqueda de renovacioén del vinculo econémico y politico con ese
pais coincidié con el crecimiento de la agenda sobre terrorismo en los discursos e iniciativas
de distintos funcionarios. Para la alianza gobernante fue la oportunidad para impulsar una
mirada local que ya pujaba por correr la demarcacion.

En marzo de 2016 el presidente estadounidense Barack Obama realizé una visita a Argentina
en la cual se firmaron acuerdos de seguridad y defensa que incluian cuestiones sobre
narcotrafico, terrorismo e inteligencia (Anzelini, 2017a, 2019). En Washington, Macri remarcé
la necesidad de "profundizar la cooperacién y ser firmes: no puede haber lugar para el
terrorismo” (“Macri pidié profundizar la cooperacion internacional contra el terrorismo”, Ambito
Financiero, 01/04/2016). EI Embajador argentino en Estados Unidos, Fernando Oris de Roa,

sefialé en un reportaje en el Diario Clarin en enero de 2018:

Estados Unidos tiene hacia nosotros un interés politico, y nosotros tenemos
hacia ellos un interés econémico. A Estados Unidos le interesa el tema de
la seguridad, la lucha contra el terrorismo y el narcotrafico. Nuestra agenda
es economica (...) El desafio estd en poder trabajar con ellos dandoles

satisfacciones a los intereses que tienen con respecto a nosotros, y al mismo

" En el ambito que aborda esta tesis, esta relacion tuvo un quiebre cuando en 2011 el entonces
canciller Héctor Timerman suspendi6 el ingreso a la Argentina de un cargamento que traia un avion
militar de Estados Unidos destinado a un entrenamiento para el Grupo Especial de Operaciones
Federales (GEOF) de la Policia Federal por contener elementos no autorizados. El material no
aprobado fue incautado y el conflicto no se resolvié hasta después de varios meses.
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tiempo, de una forma diplomatica, que eso se traduzca en una actitud
positiva con respecto a nuestra agenda econémica
(“Relaciones con EE.UU.: ;nueva etapa?”, Clarin, 02/02/2018)

A su vez, los equipos de defensa de la coalicion gobernante esgrimian posicionamientos
favorables a una disminucién del control civil sobre las Fuerzas Armadas. Entre estos estaba
Juan José Gomez Centuridn, mayor retirado del Ejército que participd de los levantamientos
militares de los afios ‘80 y que ahora lideraba el equipo asesor de la coalicion gobernante en
temas de defensa. Gomez Centuridon estaba ligado a la Fundacién Pensar, think tank que
alimentaba las propuestas politicas del PRO, junto con los coroneles retirados Hugo Pierri y
Jorge Garcia Mantel, quien también colaboraba con el CENM. Estos dos militares retirados
de gran confianza de Gémez Centurién fueron designados en el Ministerio de Defensa en
cargos previamente ocupados por civiles en areas centrales como Planeamiento Estratégico
y Politica Militar.

Algunas medidas dieron cuenta de que el gobierno buscaba aumentar la autonomia de las
Fuerzas Armadas y ampliar sus funciones en materia de seguridad. Por ejemplo, se devolvio
a los mandos militares la facultad de designar oficiales, suboficiales y docentes asi como
disponer sus destinos, bajas o retiros, atribuciones que antes caian sobre autoridades
politicas civiles. Ademas, el Ministerio de Defensa impartié 6rdenes a sus agregados militares
para que recopilen informacién sobre narcotrafico y terrorismo en los paises en los que
estaban destinados, recuperando dinamicas que orientaban el trabajo de las Fuerzas
Armadas hacia temas de seguridad.

El afio 2017 marcé una importante victoria legislativa para Cambiemos, que obtuvo casi un
42% de los votos y 61 bancas nuevas. Iniciado el 2018 se conocié que el gobierno
contemplaba un nuevo decreto reglamentario de la Ley de Defensa. El anterior databa de
2006 y habia sido aprobado por la primera gestion kirchnerista cuando Nilda Garré ocupaba
el Ministerio de Defensa. Desde entonces nunca habia sido modificado. A mediados de 2017
el ministro de Defensa Martinez fue reemplazado por el también radical Oscar Aguad, quien
se mostraba mas favorable a una revision normativa de la demarcacion.

Un afo después el gobierno modifico la reglamentacion de la Ley de Defensa Nacional
mediante el Decreto 683/2018 y aprob6 una nueva Directiva de Politica de Defensa Nacional
(DPDN)®. La principal diferencia era el cambio de sentido en el concepto de “agresiones

externas” que circunscribia el accionar de las Fuerzas Armadas a agresiones militares de

%8 Segun el Decreto n® 1729/2007, esta norma inaugura el “ciclo de planeamiento de la defensa
nacional” que organiza y encuadra el proceso de definicion estratégica del instrumento militar. Explicita
los lineamientos centrales de la politica de defensa nacional y de la politica militar determinando
criterios y parametros que orientan la organizacion, el funcionamiento y la administracion de recursos
de las Fuerzas Armadas.
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otros Estados. El decreto 683 sostenia que la defensa se relacionaba con el “eventual ejercicio
del monopolio de la fuerza para la resolucion del conflicto en toda su gama, desde la crisis
hasta la guerra o el conflicto armado internacional (...) Este tipo de agresiones no solo son de
caracter estatal militar” (Decreto n°® 683/2018). Macri anuncié el decreto con un discurso en el
predio militar de Campo de Mayo acompanado del Ministro de Defensa y la Ministra de
Seguridad. Alli dijo que uno de los objetivos de los cambios era que “las Fuerzas Armadas
puedan colaborar en la seguridad interior, principalmente brindando apoyo logistico en la zona
de frontera, asi como interviniendo en eventos de caracter estratégico” (“Es importante que
las Fuerzas Armadas puedan colaborar en la seguridad interior”, ANRed, 23/07/2018).

Las ideas de actualizacion del rol de los militares se relacionaban con un nucleo narrativo que
hacia hincapié en “mirar hacia adelante” como la politica de memoria por excelencia del nuevo
gobierno (Vommaro, 2019). Al menos dos cuestiones en este punto acrecentaron la tensiéon
entre el gobierno y los organismos histéricos de derechos humanos y otros sectores
progresistas. Por un lado, la visible vinculacion con las llamadas organizaciones de “memoria
completa” (Canelo, 2019a) que cuestionaban los consensos construidos sobre la ultima
dictadura civico-militar, por ejemplo, en relacién a la cantidad de personas detenidas-
desaparecidas, y las conceptualizaciones que hicieron diversos funcionarios del gobierno
sobre el terrorismo de Estado como una “guerra sucia”. En segundo lugar, el llamado a “la
reconciliacion” con los militares y a “dejar atras enfrentamientos y divisiones” producto del
legado del periodo dictatorial de la mano de discursos que relativizaban ell terrorismo de
Estado (Palmas Zaldua y otros, 2017). El gobierno buscaba de este modo “deslegitimar o
banalizar el paradigma imperante en la interpretacion de nuestro pasado reciente” (Canelo,
2016a: 198).

Algunos radicales criticos del gobierno expresaron su preocupacioén. Un grupo de dirigentes
de la UCR, liderado por Ricardo Alfonsin, Federico Storani y Jorge Sappia, venia impulsando
la disolucion del frente con el PRO. Tras el anuncio oficial en Campo de Mayo, Alfonsin alegé
que la reforma no era una medida “adecuada” para combatir el narcotrafico: “Tengo mucha
preocupacion por esta decision, espero que la sociedad reclame una discusion seria entre los
distintos partidos y [que el gobierno] escuche la voz de quienes advierten lo peligroso de tomar
una decisién de este tipo” (“Estoy muy preocupado”, Pagina 12, 23/07/2018). De todos los
pedidos de informes y declaraciones ingresadas en ambas camaras del Congreso durante
2018 por este tema ninguno fue del bloque de la UCR.

La politica del gobierno de Cambiemos en materia de derechos humanos se caracterizo, en
primer lugar, por cuestionar los consensos histéricos sobre el terrorismo de Estado vy
desmantelar areas estatales que participaban en la investigacion de la complicidad
empresarial con los crimenes de lesa humanidad. En segundo lugar, se fomentaron narrativas

y politicas que alentaron el uso de la fuerza estatal para resolver el conflicto social
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(especialmente en contextos de manifestaciones publicas), entorpecieron los mecanismos de
control disciplinario y judicial de las fuerzas de seguridad y promovieron un discurso de
endurecimiento penal que construydé como “enemigos internos” a las personas migrantes, los
jévenes y las comunidades indigenas. En tercer lugar, se propicié una politica criminal que
persiguié con dureza el consumo de drogas, las actividades de subsistencia como la venta
ambulante y los liderazgos y organizaciones sociales y sindicales. Todo lo que Canelo (2019b)
llamo6 la “promesa punitiva” de Cambiemos. Por ultimo, entre otras cosas también se
reconfigurd el modelo econdémico-social de la Argentina de modo que afecto la distribucion de
ingresos, acrecentd la desigualdad social y afectd negativamente el ejercicio de derechos
economicos, sociales y culturales de gran parte de la poblacion (Chillier, 2016).

Estas medidas no se reflejaron en un aumento masivo de la presencia militar en fronteras ni
en la asuncion de tareas de seguridad para las Fuerzas Armadas. Las modificaciones
planteadas eran dificilmente traducibles en un aumento del despliegue militar en un contexto
de baja del gasto militar (Eissa, 2020a, 2020b). Sin embargo, la ampliacion formal del rol de
los militares a nivel normativo desperto el interés de amplios sectores de la poblacion. Como
puede observarse en el siguiente grafico sobre la base de busquedas web en el buscador
Google por el término “Fuerzas Armadas” en Argentina, en julio de 2018, cuando se emitio el

decreto 683, el término alcanz6 su maxima popularidad desde diciembre de 2010.

Grafico 1. Porcentaje de interés de busqueda sobre el término “Fuerzas Armadas” en

Google Argentina, diciembre 2010 - diciembre 2018 (periodos seleccionados)
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Fuente: Elaboracion propia sobre datos obtenidos de Google Trends, ver: <https://trends.google.es/>.

Al mes siguiente la Resolucién 860/2018, que no fue publicada por declararse bajo “secreto
militar”, creé el Operativo Integracion Norte. A diferencia de los anteriores, este operativo

preveia “actividades de adiestramiento operacional y operaciones de apoyo a la comunidad”
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y dejaba en manos del Estado Mayor Conjunto de las Fuerzas Armadas la disposicién de las
directivas necesarias para su implementacion antes que en los Ministerios involucrados.
Tanto las reformas normativas como estas otras medidas operativas y los discursos de
reconciliacion con los militares tensionaron las relaciones con actores sociales y politicos
opositores al nuevo gobierno. Pero estas politicas también recibieron el apoyo de un grupo
diverso de actores que encontraron representadas algunas de sus demandas en materia de

defensa y seguridad aunque no comulgaran con el gobierno de Macri en otros aspectos.
3.3 ¢Un paso al frente? Quiénes, como y por qué disputaron el “consenso basico”

Un conjunto de actores expresaron su apoyo a estas medidas aunque no estuvieran de
acuerdo con otras politicas del gobierno de Macri, especialmente porque eran cuestiones que
venian sefialando incluso desde antes de que estas posiciones llegaran a ocupar puestos en
el gobierno. Un entrevistado caracterizaba a este grupo como “el consenso Oris de Roa” en
funcion de las citadas declaraciones del ex embajador (ex funcionario del Ministerio de
Defensa de la Nacion 2010-2017, entrevista propia, 02/05/2022, Buenos Aires). Ese grupo
estaba integrado por un grupo minoritario de militares, entre ellos Gémez Centurion, Pierri y
Garcia Mantel; la dirigencia politica de Cambiemos, especialmente el core partidario del PRO
pero también buena parte de la UCR; organizaciones de la sociedad civil como el CENM y el
CARI; actores que habian transitado la academia o la sociedad civil y ahora formaban parte
del gobierno como Paola Di Chiaro o Carina Solmirano; ex ministros de Defensa como Horacio
Jaunarena y Ricardo Lépez Murphy; y académicos como Andrei Serbin Pont, Juan Battaleme,
Alejandro Corbacho y Fabian Calle.

La caracterizacion de este conjunto de actores como un “consenso” no refleja que, si bien los
distintos actores desplegaron recursos para hacer incidencia politica o influir en la opinién
publica por medio de editoriales y notas de opinion en medios de comunicacion, no
implementaron estas estrategias en conjunto sino aisladamente. Sin embargo, a pesar de que
sus estrategias fueron elaboradas por separado, es posible identificar algunos elementos
argumentales comunes en sus posiciones. Esto muestra que la llegada de un gobierno que
puso al frente algunas de las demandas que estos actores sostenian comenzd a congregar
narrativas que en periodos anteriores se encontraban dispersas. Aunque las intervenciones
no fueran planificadas en conjunto, los recursos que movilizaban eran similares y los
argumentos reforzaban la vigencia y la potencia de sus discursos publicos.

Entre estos nucleos comunes, el periodista Rosendo Fraga, titular del CENM, veia estos
cambios como una “decisién razonable” (Fraga, “Las atribuciones de los mandos de las
Fuerzas Armadas”, 03/06/2016) bajo la idea de que el escenario de transicion democratica
habia quedado lejos en el tiempo. El mismo autor poco tiempo antes habia apoyado la
vinculacion de los militares en el ambito del terrorismo y alentado a que se modificara la
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normativa vigente que impedia este tipo de tareas para las Fuerzas Armadas. Por su parte,
el especialista en seguridad internacional Mariano Bartolomé (USAL) calificaba a la reforma

del decreto 727 como “saludable” pero mantenia sus reservas sobre sus posibles efectos:

Su modificacion no solo nos pone a tono con un mundo que ha mutado en
materia de seguridad, como lo reconocen en sus marcos normativos todos
los paises del hemisferio, incluyendo nuestros vecinos mas cercanos (todos
ellos con gobiernos democraticos), sino que permite involucrar a las Fuerzas
Armadas en tareas para las cuales son aptas y que hoy monopolizan las
instituciones de seguridad (entre ellas, el control de fronteras) que de esa
manera podran ser reasignadas a otras funciones (...) La flamante
modificacion no menoscaba el caracter profundamente republicano de las
actuales Fuerzas Armadas y su plena insercion en el sistema politico
democratico, ni habilita su empleo en cuestiones de seguridad publica.
Tampoco soluciona la desastrosa situaciéon del sector de la Defensa ni la
desorientaciéon que parece emanar de la Casa Rosada en este sentido. En
todo caso, constituye la solucién a una perniciosa distorsion normativa que
no se compadece con la dinamica del mundo que nos toca vivir.
(Bartolomé, “Positiva pero insuficiente”, Perfil, 28/07/2018)

Un elemento central en los argumentos de los detractores de la demarcacion se ubicé en las
criticas a la forma en que la defensa y la seguridad eran entendidas por el decreto anterior y
por quienes lo impulsaron. En el mismo sentido en que el texto de la DPDN aludia al “entorno
de Seguridad y Defensa” (Decreto n° 703/2018) como una Unica cosa, Juan Battaleme los
presentaba como “ambitos separados, pero caras de la misma moneda” e introducia el
concepto de “seguridad integral”’: “El nuevo decreto permite pensar aquello que no nos afecta
directamente y trabajar sobre aquello que si, usando eficientemente los recursos del Estado
para mejorar la seguridad integral de la Argentina” (“Modernizar las ideas en defensa
nacional”, Clarin, 19/8/2018). Sin estar definido este concepto aparecia englobando ambos
objetos y borrando sus distinciones, en linea con las ideas de seguridad y defensa “ampliadas”
presentadas por Macri y sobre todo por Massa durante la campafia.

El decreto justificaba los cambios “como consecuencia de la evolucién” de la seguridad y la
defensa. Esta evolucién se marcaba especialmente en la nueva DPDN que resaltaba una
ruptura en el tiempo: los riesgos que se identificaron “durante las ultimas décadas” y en “el
pasado reciente”, versus lo que sucede “en la actualidad”. En esta légica el nuevo escenario
exigia funciones renovadas para las Fuerzas Armadas en linea con el paradigma de nuevas
amenazas. El tres veces ministro de Defensa Horacio Jaunarena enumeraba los “nuevos

conflictos” del siglo XXI: terrorismo, narcotrafico, fanatismos religiosos, agresiones
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cibernéticas, migraciones masivas y catastrofes naturales. Decia: “Cambiaron los tiempos,
cambiaron los conflictos a los que tenemos que dar respuestas y, por lo tanto, han perdido
actualidad presupuestos que se consideraban de absoluta validez tiempo atras” (“En defensa
y seguridad también se necesita consenso politico”, La Nacion, 19/06/2018).

Esta idea presumia que la naturaleza de los conflictos habia cambiado y por ende la distincion
entre defensa y seguridad habia alcanzado su fecha de caducidad. Si bien durante las
gestiones kirchneristas algunos de estos “peligros” como el narcotrafico y los desastres
naturales ya eran abordados por medio del instrumento militar, ahora este argumento era
utilizado para justificar explicitamente un corrimiento en la demarcacién. Esto se reflejaba en
las multiples alusiones a la “modernizacion” o “reconversion” del rol de los militares: La Nacién
publicé un editorial titulado “La necesaria redefinicion de las Fuerzas Armadas” (26/07/2018),
el CARI publicé un boletin sobre el tema llamado “La necesaria actualizacion de la politica de
defensa nacional: el Decreto 683 y la Directiva Politica de Defensa Nacional 2018” y el CENM
sostenia que era “necesario redefinir el rol de las instituciones estatales encargadas de
proveer seguridad y defensa” (Peritore, 02/09/2018). Mientras, Juan Battaleme se distanciaba
de quienes se oponian a la reforma: “Para ellos, el futuro es un mero reflejo del pasado”
(“Modernizar las ideas en defensa nacional”, Clarin, 19/8/2018). Sobre el decreto 727
impulsado durante la gestion de Garré en Defensa, sostenian que contradecia el espiritu del

legislador presente en la Ley de Defensa:

[L]a ley les daba margen de maniobra a los militares. Garré se los saca, es
una opcidén politica que genera rigidez.

(Representante del CARI, entrevista propia, 10/03/2022, Buenos Aires)

Entendian como rigidez lo que los guardianes de la demarcacion entendian como control civil
politico, por ende no eran contrarios a medidas tendientes a una reduccién en ese control. La
metafora del “corset” normativo se repetia en los discursos de funcionarios del gobierno y
actores oficialistas. El propio Secretario de Seguridad de la Nacién Eugenio Burzaco, quien
habia dirigido la Policia Metropolitana y presidido la Fundacion Pensar, habia referido que “el
corset que puso el gobierno anterior en el decreto restringe la capacidad de las Fuerzas
Armadas en formas que podrian ser utiles para la seguridad (...) Algunos pueden ser aspectos
reglamentarios y otros pueden ser reformas de la ley en su conjunto” (“Eugenio Burzaco: El
corset que puso el gobierno anterior restringe la capacidad de las Fuerzas Armadas”, Infobae,
30/05/2018). Estos actores le restaban importancia a lo normativo, que veian como un

impedimento para eficientizar el manejo de recursos:

Esos actores tendrian que hablar mas y encontrar la forma de generar un

esquema de defensa integral. No sabés la cantidad de plata que nos
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ahorrariamos (...) La prioridad es lo operativo. Lo normativo tiene que ir
acompafando, pero lo operativo es clave.

(Representante del CARI, entrevista propia, 10/03/2022, Buenos Aires)

El discurso “modernizador” pragmatico y economicista permeaba estas posiciones, que
priorizaban el plano operativo y de recursos por sobre los tecnicismos de la norma. Para
enfatizar el componente operativo, también se apoyaban en la idea de la “logistica”. Incluso
el senador del FPV Miguel Pichetto, quien pronto abandonaria el oficialismo, mostré en esta
ocasion una postura favorable al uso de recursos militares "en zona de frontera caliente
acompafando a las fuerzas de seguridad con logistica" (“Pichetto: ‘Hay que reconstruir las
Fuerzas Armadas, la dictadura ya culmind’™, Infobae, 30/10/2018). Por el contrario, como se
vera, los guardianes de la demarcacion prestaban mucha atencion a los aspectos técnicos de
la regulacién normativa sobre todo por su vinculacion identitaria con el plano juridico/legal y
la trayectoria que vinculaba lo normativo con la tradicion democratica en cuestiones de
demarcacion y control civil de las Fuerzas Armadas.

Como habia ocurrido durante la ultima gestion kirchnerista, cuando actores de la oposiciéon
mostraron un apoyo critico a medidas como Escudo Norte, estos mismos actores apoyaban
las reformas aun cuando calificaban a la administracion Macri como “vergonzosa” en otros
aspectos (representante del CARI, entrevista propia, 10/03/2022, Buenos Aires). La que por
mucho tiempo habia sido la posicion minoritaria en la tradicion de gobiernos democraticos
cobraba ahora mayor preponderancia, pero estos actores no modificaron sus formas de
intervenir en el espacio publico ni articularon sus posiciones de forma conjunta para capitalizar
la visibilidad de sus argumentos. Tampoco fue este un motivo de movilizacion publica en las
calles por parte de estos actores. Aunque en 2017 y luego en 2019 quienes apoyaban al
nuevo oficialismo convocaron a las llamadas “marchas por la democracia” con consignas
contra la corrupcién y en favor de las instituciones, el rol de las Fuerzas Armadas en tiempos
democraticos no fue tematizado durante las movilizaciones.

La controversia fue mantenida a través de argumentos por quienes se disputaban la
legitimidad para ser “los que sabian” sobre relaciones militares, defensa y seguridad. Tras la
reforma reglamentaria de la Ley de Defensa, el CARI organiz6 una “Jornada de analisis sobre
seguridad y defensa” con la participacion de tres militares retirados y un especialista en
relaciones internacionales. Alli el director del Instituto de Seguridad Internacional y Asuntos

Estratégicos del CARI, el ex general Julio Hang, sostuvo:

Existe en nuestros dias una tendencia a la militarizacion de las fuerzas de
seguridad y una propension inversa, la "policializacion" de las fuerzas
militares (...) ambas tendencias son errébneas dado que un principio rector
en materia de seguridad exige que el 6rgano interviniente en pos de la
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defensa del Estado lo haga conforme a la graduacién de la amenazay a la
proporcionalidad de la respuesta. Asi, cuando un elemento es superado en
su capacidad defensiva, otro de mayor poder deberia actuar.

(Julio Hang, Cronica de la Jornada de andlisis de la defensa y la seguridad,
CARI, 20/09/2018)

Esta idea concebia al area de la seguridad como escindida de la de defensa, pero entendia
que cuando la primera se viera sobrepasada en sus capacidades de enfrentar un conflicto la
respuesta debia venir de la segunda. La realizacion de estas actividades de debate entre
actores con puntos de vista similares era otro de los recursos en el repertorio de los
detractores de la demarcacion. En buena medida, el enfoque de estos actores reforzaba un
acuerdo de que era necesario reformar el “consenso basico” pero resignaba la busqueda de

consensos por fuera del grupo de expertos que alimentaban la disputa.

Ninguno de los dos bandos se van a convencer mutuamente, eso esta
perdido, es parte de la grieta, la mitad de la biblioteca avala a uno, la otra
mitad avala al otro, entonces cada cual se puede sentar tranquilamente.

(Representante del CARI, entrevista propia, 10/03/2022, Buenos Aires)

Aunque las discusiones se renovaron a raiz de las medidas implementadas, estas dinamicas

preexistian a la llegada de Cambiemos al gobierno.
3.4 Resistir retrocesos. Actores, argumentos y recursos de la naciente oposicion

Los guardianes de la demarcacion, que defendian el “consenso basico”, reconocian la
necesidad de renovar el “consenso basico” a través de un “pacto actualizado, firme y
operativo” (“El pais necesita una discusion sobre defensa”, La Nacion, 19/09/2016). Estos
actores se pronunciaron contra las medidas del nuevo gobierno, que entendian como
retrocesos en la demarcacion, aliandose con sectores politicos disidentes y personalidades
de ambitos ajenos a la defensa y la seguridad.

Por un lado, el rechazo a la habilitacion del derribo de aeronaves se centré en 6 argumentos
principales. En primer lugar, que constituia una violacién al principio de presuncion de
inocencia pues implicaba la posibilidad de producir la muerte de una persona sin juicio previo
y por ende era contrario a los tratados internacionales. En segundo lugar, la posibilidad de
error en la decision de disparar y sus consecuencias posiblemente letales ya que los paises
de la region que aplicaron medidas de este tipo efectivamente habian incurrido en
equivocaciones. En tercer lugar, esta medida “de emergencia” relegaba la problematizacion
de las redes de criminalidad compleja y la connivencia de las fuerzas de seguridad que

amparaban el crecimiento del trafico de drogas: el lavado de activos, las inversiones
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provenientes de recursos ilicitos y los vinculos con actores politicos quedaban fuera de la
emergencia. En cuarto lugar, la misma caracterizacion de emergencia era problematica, ya
que la medida habia sido tomada por decreto sin ser discutida en el Congreso diluyendo asi
la necesidad de discutir reformas mas estructurales. En quinto lugar, que el derribo era una
politica de defensa mas que una politica de prevencion del delito y por ende no podia aplicarse
al trafico de drogas. En sexto lugar, las deficiencias presupuestarias y en la infraestructura del
sistema de defensa, que antes enarbolaba la oposicion y ahora eran retomadas inversamente
por el kirchnerismo.

Por otro lado, una vez aprobado el decreto 683, estos mismos actores desplegaron una serie
de recursos argumentales para resistir el ultimo de los “embates contra el principio de
demarcacion” (Pol, 2015). Varios sefialamientos se repetian con aquellos movilizados frente
al Operativo Escudo Norte: las consecuencias para los derechos humanos, la corrupcién en
la que se vieron implicados los militares que se desplegaron para tareas de seguridad, la
ineficacia de estas politicas para abordar problemas de seguridad y la contradiccion con las
leyes de Defensa Nacional y Seguridad Interior. Otra de las criticas repetidas se centré en
que esta agenda comulgaba con la doctrina de las nuevas amenazas y era importada desde
Estados Unidos, en linea con el énfasis que el gobierno ponia en el vinculo con ese pais. Esta
critica soslayaba que en la region las “nuevas izquierdas” también habian invocado roles para
las Fuerzas Armadas por fuera de sus misiones principales (Battaglino, 2015).

Un punto distinto de aquellos sefialados en ocasién del operativo Escudo Norte tenian que
ver con la sancidon de ambas medidas por decreto. Para los detractores de estas reformas
esto implicaba que la alianza gobernante estaba eludiendo el debate social y parlamentario
para tomar una decision inconsulta. Se remarcaba también, especificamente en relacion al
decreto 683, que constituia un exceso en las facultades de reglamentacion del Poder
Ejecutivo y que aumentaba la relevancia politico-institucional de los militares con posibles
consecuencias regresivas para el régimen democratico.

De este conjunto de reacciones hubo dos elementos sobresalientes. En primer lugar, el
rechazo al concepto de “seguridad nacional” propio de la ultima dictadura civico-militar.
También repudiaron que el decreto se habia anunciado en el predio militar de Campo de
Mayo, donde habia funcionado un centro clandestino de detencion. En esta vision, la reforma
mostraba un corrimiento en la forma de conceptualizar a las Fuerzas Armadas en democracia
respecto del que habia primado con la linea del “consenso basico”. Aunque habian existido
otros intentos de generar este corrimiento (Sain, 1994, 2001; Canelo, 2009, 2010a), por
primera vez estas posiciones alcanzaban a integrar la coalicion gobernante y eran trasladadas
al marco normativo.

En segundo lugar, como respuesta a las ideas de “modernizacion” y “desafios actuales” con

las que el gobierno justificaba las reformas normativas, varios actores utilizaron referencias al
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pasado pero en sentido opuesto. Se marcaba asi un retroceso en las politicas de defensa y
seguridad y sobre todo en las politicas de memoria, verdad y justicia. Por ejemplo la ex
ministra Nilda Garré “Lejos del tono modernizador que el presidente buscdé atribuirle al
anuncio, estamos en presencia de una clara regresién al pasado” (“El cambio de futuro por
pasado”, Pagina 12, 25/07/2018). Un comunicado del CELS, ILSED, el Grupo Convergencia
XXI*® y un grupo de intelectuales progresistas nucleados en el Grupo Fragata sentenciaba:
“Esto no es modernizar sino retroceder” (comunicado de prensa, 24/07/2018).

Una de las estrategias elegidas por los guardianes de la demarcacion para desplegar sus
argumentos fue la difusion de posicionamientos escritos como modo de articulaciéon de redes
sociopoliticas y consolidacion de acuerdos comunes. El primero de estos documentos fue
elaborado por las organizaciones que habian formado parte del originario Acuerdo por una
Seguridad Democratica y las que integraban el Grupo Convergencia XXI. Un total de 401
personas y 35 instituciones suscribieron el comunicado que calificaba la medida como “otra
oportunidad perdida para dar un debate serio sobre las formas en que un estado democratico
debe abordar los problemas del delito y la violencia” (comunicado de prensa, 23/01/2016). Al
igual que durante la campafa electoral la discusion adquirié un volumen tal que tomaron
posicién incluso actores ajenos a estos temas.

Las medidas del gobierno comenzaban a provocar la gestacion de articulaciones mas amplias
que las que se veian durante la gestion anterior, redes (aunque difusas e inestables) que
dificilmente articulaban acciones en otros temas. El posicionamiento fue suscrito por
personalidades de la cultura (Beatriz Sarlo, Noé Jitrik, Juan Sasturain), académicos de
variadas disciplinas (Cristina Cravino, Mario Pecheny, Alberto Kornblitt, Stella Martini),
politicos (Humberto Tumini, Felipe Sola, Hermes Binner, Leandro Halperin, Cecilia Merchan),
asi como instituciones especializadas en género (Asociacion de Mujeres Meretrices de la
Argentina, Cladem, Catdlicas por el Derecho a Decidir) o en drogas (Intercambios Asociacion
Civil, Asociacion de Reduccion de Danos de la Argentina) y del ambito carcelario (Yo No Fui,
Atrapamuros, Programa Universidad y Carcel), entre otros.

En octubre de 2016 un conjunto mas pequefio de estos actores presentaron el documento
“La riesgosa politica del gobierno para las Fuerzas Armadas”, firmado por 27 personas y 3
instituciones. Alli se hacian eco de los principales argumentos resefiados y remarcaban el
retroceso del gobierno de Macri en el control civil y la demarcacién. La mayoria de los nombres
se repetia entre estos documentos y aquellos elaborados en la campaha electoral,

especialmente quienes pertenecian al nucleo histérico de guardianes de la demarcacion. En

%9 El Grupo Convergencia XXI es una organizacion de la sociedad civil que nuclea a especialistas y
académicos -algunos de ellos ex funcionarios estatales- en el area de la seguridad, la defensa y las
relaciones internacionales.
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ambos casos aparecian actores de variados sectores politicos: peronismo, socialismo,
radicalismo e incluso actores vinculados al massismo como Eugenio ‘Nito’ Artaza.

Estos elementos reforzaban la unidad del kirchnerismo con los organismos historicos de
derechos humanos y organizaciones sociales que ahora se abroquelaban contra el gobierno
mientras que durante la ultima gestion de Cristina Fernandez se habian distanciado a raiz de
los operativos de despliegue de militares en la frontera norte. Se desdibujaban las tensiones
que habian existido entre el kirchnerismo y otros sectores progresistas y del ambito de los
derechos humanos desde al menos 2011. La aparicién de actores ajenos al debate contra
estas reformas mostraba que en este escenario el sector que defendia la demarcacioén se
flexibilizaba para empujar al gobierno a restringir el tenor de sus medidas.

Efectivamente la movilizacién de los actores progresistas y del ambito de los derechos
humanos contribuy6é a poner coto a ciertas medidas del gobierno que se conceptualizaron
como retrocesos. La gran movilizacion de estos sectores contra el fallo “Muifia” de la Corte
Suprema de Justicia de la Nacién que acortd la pena de un condenado por delitos de lesa
humanidad, seguida de una ley casi unanime del Congreso de la Nacion que anulaba la
interpretacion que la mayoria de la Corte habia establecido, demostrdé la potencia del
movimiento de derechos humanos en sentido amplio para actualizar estos acuerdos frente a
un gobierno favorable a articular un revisionismo sobre este periodo historico (Palmas Zaldua
y otros, 2017). Estas masivas movilizaciones respecto de temas vinculados a las Fuerzas
Armadas operaron como fuente de legitimidad para oponerse a las medidas.

De ahi que la segunda estrategia elegida por los opositores fue la movilizacion en las calles.
Asi se referia a ello la presidenta de Abuelas de Plaza de Mayo, Estela Carlotto, al convocar
a una movilizacion contra la reforma del decreto 727: “Esperamos una marcha tan importante
como cuando fue el 2x1; hay que lograr frenar este atropello a la democracia” (“Fuerte
movilizacién para repudiar el uso de las Fuerzas Armadas en seguridad interna”, Politica
Argentina, 26/07/2018). El hecho de presentar una situacion definida como problematica
como un ataque al régimen democratico es también un recurso retorico para atraer la atencion
sobre algo que “no puede ser ignorado” porque alude a valores colectivos (Best, 1987). Como
explica Joel Best, este esquema argumental no interpela a todas las audiencias, pero si a
quienes sostienen la democracia como valor aun implicitamente: se les habla a ellos
aludiendo a las consecuencias negativas de este problema provenientes del nexo con otros
problemas (si se habilita su participacion en seguridad, las Fuerzas Armadas tendran mas
injerencia politica), con continuidades histéricas (evitar retroceder en la demarcacion es
consistente con el espiritu de quienes conformaron el consenso basico) o con afectaciones
de derechos y libertades fundamentales.

Aunque la demarcacion no es una de las proclamas historicas del movimiento de derechos

humanos, los organismos histéricos llamaron a una movilizacién frente al Ministerio de
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Defensa de la Nacion a los pocos dias de conocida la reforma. Bajo la consigna “Repudiamos
la decisién de Macri de sacar a las Fuerzas Armadas a la calle - Fuerzas Armadas represivas
NUNCA MAS - No a la militarizacién de la Argentina”, la mencién al “nunca mas” ataba el
problema de la demarcacion y de la intervencion interna de las Fuerzas Armadas con las
banderas mas convocantes de estos organismos, vinculando el nucleo mas duro del

movimiento de derechos humanos con el nucleo del “consenso basico”.

Ese cambio Macri no lo hace desde el principio. Pasan mas de dos afos,
eso tiene que ver con el peso que tiene la coalicion del consenso basico en
la Argentina.

(Profesor experto en defensa, entrevista propia, 01/9/2021, Buenos Aires)

En esta oportunidad la reforma era mas importante en el plano simbdlico que en el operativo.
La centralidad del plano juridico/normativo como terreno de disputa es un elemento
fundacional e identitario que el movimiento de derechos humanos en sentido amplio utiliza
para construir problemas publicos y articular demandas (Giordano y otros, 2021). En esta
coyuntura se mostré como el factor central por el que diversos actores sociales y politicos se
movilizaron contra la reforma del decreto 727. Las medidas del nuevo gobierno yuxtapusieron
una combinacién de factores innegociables para los guardianes de la demarcacion. Estos
factores no se habian visto amenazados durante los gobiernos kirchneristas pese a su
flexibilizacion en los hechos del principio de demarcacion. En ese contexto la unidad de estos
organismos con el kirchnerismo y otros referentes politicos opositores fue producto de un
periodo en el que los actores entendieron que los ataques al “consenso basico” provinieron
de quienes ocupaban el Estado.
La tercera estrategia elegida fue la unificacion de la oposicion politica en el Congreso. Para
los guardianes de la demarcacion y también para ciertos actores opositores, enfrentar los
posicionamientos del gobierno era ventajoso en términos de su capital politico y social. En el
gobierno anterior ello fue menos cémodo para quienes comulgaban con las gestiones
kirchneristas, mientras que ahora, desde la oposicién, la critica a las medidas del macrismo
se volvia mas natural. Los primeros dias de agosto de 2018 el Frente Renovador-UNA vy el
bloque justicialista solicitaron en conjunto una sesion especial en la Camara de Diputados
para derogar el decreto 683, para lo cual necesitaba dos tercios de los votos de todos los
diputados presentes. La sesion no logro el quérum necesario, pero la presidenta del bloque
UNA Graciela Camafo expresd su desacuerdo con el decreto y mostré que incluso el
massismo, que durante la campafa electoral habia tenido las posiciones mas duras contra la
demarcacion, se encontraba ahora en la misma vereda que el kirchnerismo.
Desde el punto de vista de los propios militares, los entrevistados coinciden en afirmar que la
medida no fue bien recibida por la mayoria:
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Las fuerzas no quisieron involucrarse y se siguen oponiendo [porque] el
decreto no protegia a los pilotos juridicamente en caso de que derribaran
una aeronave, todo eso podia ser judicializado [y por eso] nunca hubo
intencion de aplicarlo.

(Ex funcionario del Ministerio de Defensa de la Nacion 2010-2017, entrevista
propia, 02/05/2022, Buenos Aires)

Al igual que durante el despliegue del Operativo Escudo Norte en la gestidon anterior, en
ambos casos esta oposicion contribuy6 a que estas medidas no se tradujeran en despliegues
militares masivos o nuevas tareas de seguridad. En cuanto a la presencia de fuerzas hibridas
como la Gendarmeria en el sur de la ciudad de Buenos Aires y el Conurbano bonaerense, si
bien el gobierno dijo en principio que retiraria el despliegue iniciado por el kirchnerismo, entre
2016 y 2017 aun habia en la Ciudad de Buenos Aires mas de 1.700 gendarmes en distintas
tareas (Zajac, 2022). Al igual que los militares, los gendarmes rechazaban estos despliegues
porque los entendian como una degradacién respecto de su misién principal. Aunque las
tareas eran similares desde los operativos Centinela y Cinturon Sur, Cambiemos resolvié una
orientacion mas securitaria y relegd el enfoque multiagencial al que aspiraba el gobierno
anterior (Zajac, 2021, 2022).

Como ya dije, muchos de estos actores confluyen en distintas redes que se activan en
coyunturas relevantes. Como un musculo que se contrae y se expande, la nueva oposicion
se fortalecio en estas coyunturas al articularse con otros actores no involucrados en la disputa
por la demarcacioén, pero que ahora tenian interés por posicionarse contra ciertas politicas del
nuevo gobierno. De esta forma, durante estas coyunturas el problema de la demarcacion

resulté un ordenador general de la discusidn para el arco progresista opositor.
3.5 Conclusiones del capitulo

Este capitulo resefio de qué modos se puso en juego la cuestién de la demarcacion entre
seguridad y defensa alrededor de algunos hitos de la gestion presidencial de Mauricio Macri.
Tras una campafa electoral signada por la importancia de la seguridad y el auge de
propuestas punitivas circularon diversas ideas sobre el rol de las Fuerzas Armadas en el
abordaje del narcotrafico, repitiendo vinculaciones que ya habian aparecido durante el
gobierno anterior como la idea de la “frontera colador”. En estas circunstancias se discutié
una posible regulacién del derribo de aeronaves asociadas al trafico de drogas que conté con
el acuerdo de los principales candidatos. Eso activo redes que defendieron la demarcacion
con el apoyo de espacios politicos como el kirchnerismo y el socialismo.

Este debate despertdé mayor preocupacion cuando la habilitacion del derribo fue sancionada

por el decreto de Emergencia en Seguridad. La idea de “emergencia” como estrategia
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argumental del gobierno se anudo con la agenda de lucha contra el terrorismo internacional y
una creciente atencion del macrismo a estrechar la relacion con Estados Unidos. Aunque el
decreto también daba cierta continuidad a algunas politicas del gobierno anterior, la
habilitacion del derribo se afiadié a otras medidas que afectaron el control civil de las Fuerzas
Armadas a tono con las ideas mas conservadoras dentro del Ministerio de Defensa.
Nuevamente la comunidad defensora de la demarcacién logré convocar un amplio acuerdo
con actores opositores al gobierno, actores que se volvieron a nuclear cuando el gobierno
modificé la reglamentacion de la Ley de Defensa Nacional. En palabras de Gusfield, “la ley
corporiza y refuerza significados” (1984: 18), y para los guardianes de la demarcacion la
modificacidon normativa era un paso mas alla que las practicas concretas ocurridas durante
los gobiernos kirchneristas, aunque esas practicas también habian sido denunciadas.

En estas coyunturas la estrategia de elaboracion de posicionamientos escritos se mostro
como un recurso al que acudieron los guardianes de la demarcacién para cristalizar sus
argumentos, para construir y amplificar sus redes y para fortalecer su incidencia politica. Los
argumentos desplegados por los guardianes de la demarcacion tenian muchos puntos en
comun con aquellos esgrimidos durante el kirchnerismo para criticar medidas como Escudo
Norte. El salir a buscar aliados por fuera del grupo de actores histéricamente involucrados en
estos temas fue un punto central y novedoso de las estrategias de este sector, y reforzé la
unidad entre organismos histéricos de derechos humanos, organizaciones sociales y sectores
politicos afines al kirchnerismo que durante la ultima gestion de Cristina Fernandez se habian
distanciado. Por otro lado, la movilizacién en la calle se mostré como otro elemento clave del
repertorio de practicas que este sector tenia para demostrar su fuerza.

Por el contrario, estas medidas fueron apoyadas por sectores que ya venian empujando por
una flexibilizacion de la demarcacion, incluso si no estaban de acuerdo con la gestién de Macri
en otras areas. Estos actores no movilizaron sus posiciones en las calles, pero si desplegaron
recursos retoricos para manifestarse en la arena publica a través de seminarios de discusion
y notas de opinién. La metafora del corset normativo, la depreciacion de “lo legal” frente a “lo
operativo”, conceptos como “seguridad integral” que buscaban englobar ambas esferas,
alusiones a la modernizacion del rol de los militares y referencias a la evolucion temporal del
escenario de seguridad y defensa. Estas disputas precedian a la llegada de Cambiemos al
gobierno, pero se renovaron durante este periodo.

El creciente peso del antikirchnerismo en los posicionamientos del gobierno influy6é en lo
limitado del sentido reformista de las politicas del gobierno de Cambiemos en cuanto al rol de
los militares, configurando un “reformismo de baja intensidad” (Vommaro, 2019). Si el ajustado
triunfo de Cambiemos puede interpretarse como un “voto castigo” al kirchnerismo mas que
como un giro ideoldgico hacia la derecha del electorado argentino (Monestier y Vommaro,

2021; Luna y Rovira Kaltwasser, 2021) no necesariamente contaria con el apoyo social y
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politico para llevar a cabo reformas sustanciales. El éxito de la politica manodurista del
gobierno de Cambiemos explica en parte el avance de este tipo de propuestas (Luna y Rovira
Kaltwasser, 2021). La agenda de seguridad, tradicionalmente incomoda vy dificil de capitalizar
para los progresismos, se inclind por una perspectiva pro-orden que los actores de derecha 'y
centro-derecha buscaron aprovechar politicamente (Monestier y Vommaro, 2021). Aunque el
viraje fue simbdlico mas que operativo, lo simbdlico era muy relevante para los guardianes de
la demarcacion, que entendieron las medidas como una apuesta del gobierno para desandar

el camino transitado desde la conformacion del “consenso basico”.
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Conclusiones

Parafraseando a Lorenc Valcarce (2005), en esta tesis procuré sobrepasar la constatacion de
que existieron interpretaciones diversas sobre la demarcacion entre defensa nacional y
seguridad interior como problema para hacer una sociologia de los debates que pusieron en
juego esas visiones a través de discursos, practicas y estrategias de una multiplicidad de
actores. Siguiendo los pasos de autores que estudiaron las tensiones en la demarcacién en
otros contextos (Sain, 1994, 2001; Sain y Barbuto, 2002; Canelo, 2007, 2009, 2010a, 2010b),
en la tesis analicé, a través de una serie de coyunturas clave ocurridas entre 2010 y 2018,
como se fue construyendo este problema en la arena publica y de qué modos los actores
implicados lo reformularon y resignificaron por medio de distintos (o similares) argumentos y

de la conformacioén de alianzas diversas.

Acercamientos entre “oficialismo” y “oposicion”

El trabajo de investigacion mostré aproximaciones entre “oficialismo” y “oposiciéon” respecto
de la cuestion de la demarcacion. Los sectores afines y contrarios a la demarcacién
trascienden la diferencia entre quienes ocupan puestos estatales y quienes no lo hacen. Esta
particularidad se evidencia en todas las coyunturas analizadas. En el periodo de gobiernos
kirchneristas especialmente, algunas politicas retomaron visiones y propuestas de grupos
politicamente distantes que a su turno valoraron aquellos acercamientos.

En el caso del despliegue de recursos militares en la frontera norte del pais, al inicio esta
estrategia se presentd como una contradiccion con el rechazo del kirchnerismo hacia el
paradigma de las “huevas amenazas”. Fue impulsada por una parte del sector de guardianes
de la demarcacion, pero resistida por otros actores de ese mismo grupo como algunos
organismos histéricos de derechos humanos. Esta medida, en el marco del continuum
Centinela - Cinturén Sur - Escudo Norte - Fortin Il, representé para el sector gobernante una
forma de demostrar que era capaz de ocuparse de un problema que afectaba la sensacion
de seguridad en gran parte de la poblacién y, al mismo tiempo, alojar las preocupaciones y
los reclamos de los sectores opositores.

Mas tarde, esta politica fue continuada casi sin mayores cambios por la gestion de gobierno
de Cambiemos. El Operativo Escudo Norte paso a llamarse Operativo Fronteras, al tiempo
que el nuevo gobierno le quito la fecha de caducidad para volverlo una estrategia permanente.
Las colaboraciones entre las carteras de Defensa y Seguridad fueron incluso presentadas de
modo similar, enfatizando nucleos de ideas que también aparecian en el kirchnerismo, como

la radarizacion de las fronteras y el objetivo de hacer mas eficientes los recursos del Estado.
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En este mismo sentido, las coyunturas analizadas permiten observar lineas de continuidad
entre actores social y politicamente diversos a lo largo de las distintas administraciones de
gobierno. Entre ellas, se destacan la vinculacién entre los problemas que presentan las
llamadas “nuevas amenazas”, en particular el narcotrafico, y la invocacion de un rol para las
Fuerzas Armadas en el abordaje de dichas problematicas. Aqui cobra relevancia en los
discursos recabados la idea de la frontera como espacio (fisico e inmaterial a la vez) que auna
la defensa con la seguridad a través de los fendmenos sociales que ocurren en ese espacio
y los roles de las distintas agencias estatales que lo gestionan. La metafora de la frontera
como un colador fue repetida por actores de distinto color politico.

Bajo muchas politicas publicas que afectaron la construccion publica de la demarcacion como
tema, subyace el nexo que conecta a las Fuerzas Armadas con el ambito de la seguridad y a
éste con la pobreza. Este nexo, identificado en la existencia de un “discurso hegemonico
sobre la inseguridad” (Dallorso y Seghezzo, 2015), puede sefialarse en practicas de distintos
sectores politicos y no unicamente en actores con propuestas politicas de corte conservador.
Sin embargo, existieron diferencias sustanciales en las formas en que esta conexion se
expreso.

En particular, la tesis rastrea diversas conceptualizaciones de la seguridad que sostuvieron
actores de distintas adscripciones politicas. La idea de “seguridad democratica” o “ciudadana”
que comenzaron a utilizar los sectores progresistas se presentdé como novedosa, poniendo
en el centro la idea de la seguridad como un derecho. Por el contrario, los detractores de la
demarcacion retomaron la histérica narrativa de la “seguridad nacional” para priorizar el orden
publico e introdujeron la nocién de “seguridad integral” o “seguridad ampliada” para jerarquizar
su yuxtaposicién con la defensa.

Los distintos actores fueron reconfigurando sus alianzas o flexibilizando sus posicionamientos
por diversos motivos, lo que también permitié esos acercamientos. Algunos de estos motivos
estuvieron en cierta medida ligados a limitaciones electorales, como aquel “securitismo
inclusivo” (Pareta, 2021) que propuso el kirchnerismo en los inicios del Ministerio de
Seguridad de la Nacion. El aumento en la relevancia de la figura de Sergio Berni, dentro del
Ministerio y en el espacio politico en general, represento el crecimiento de las tendencias
conservadoras dentro de la alianza kirchnerista. Aunque al comienzo la discursividad del
Estado le quitd peso a los delitos de los sectores populares (especialmente, el delito callejero)
y comenzd a problematizar otros delitos como aquellos cometidos por las fuerzas de
seguridad, la asociacién entre seguridad y derechos termind perdiendo fuerza rapidamente
(Fiuza Casais, 2018).

Otros motivos estuvieron vinculados a la gestién publica, como las limitaciones
presupuestarias y de infraestructura (en especial ligados al argumento de la “capacidad

ociosa”), o a la vida politica y los intereses de los actores partidarios. Por ejemplo, el senador
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Miguel Pichetto, primero parte de la coalicidn kirchnerista y luego de la alianza de Cambiemos
(en ambos casos, con un rol politico preponderante), fue modificando su postura respecto de
la demarcacion: en los debates por el Servicio Civico Voluntario criticdé con vehemencia el
posible retorno de las Fuerzas Armadas a los asuntos de seguridad publica, pero luego en
2018 se mostro a favor del uso de recursos militares junto a las fuerzas de seguridad en zonas

de frontera.

Tensiones inter-partidarias y criticas desde adentro

Del trabajo de investigacion se desprende que la cuestion de la demarcacion da lugar a
tensiones inter-partidarias como también intra-partidarias. En algunas coyunturas clave los
posicionamientos de los actores politicos no fueron univocos al interior de cada partido o
alianza. Es el caso del senador Pampuro del propio Frente para la Victoria, cuyo proyecto de
Servicio Civico Voluntario fue integrado al texto final que luego fue rechazado por un amplio
abanico de funcionarios oficialistas, pero también de la preocupacién expresada por el
dirigente de la UCR Ricardo Alfonsin tras la reforma de la reglamentacion de la Ley de
Defensa durante el gobierno de Cambiemos cuya coalicion integraban los radicales. Estas
“criticas desde adentro” se observaron muy claramente durante las gestiones kirchneristas en
oportunidad del Operativo Escudo Norte, bajo el cual se comenzaron a realizar despliegues
de recursos militares que fueron duramente criticados por la “comunidad epistémica” (Haas,
1992) que defendia la demarcacién. Estos escenarios mostraron que los actores implicados
en estos debates, mas alla de su color politico, no sostuvieron un alineamiento irrestricto con
los gobiernos que apoyaban.

Estas tensiones se fueron transformando de acuerdo con las alianzas y los intereses de los
actores en cada contexto, pero es posible ordenarlas a partir de dos puntos fundamentales.
En primer lugar, los guardianes de la demarcacién desplegaron un repertorio de argumentos
relativamente estable que repitieron en sus posicionamientos publicos durante coyunturas de
indole diversa: tanto durante la Emergencia en Seguridad y la reforma de la reglamentacion
de la Ley de Defensa como para criticar Escudo Norte. Los mas salientes fueron la falta de
formacion especifica de los militares en tareas ajenas a sus misiones primarias, el
sefalamiento de que profundizar su participacion en estas tareas implicaba su
desprofesionalizacion, el riesgo de aumentar la corrupcion dentro de las Fuerzas Armadas y
de un incremento en las violaciones de derechos humanos.

Sus detractores también mostraron algunos elementos argumentales comunes, aunque
menos ordenadamente. En ambos casos estos nodos narrativos se venian construyendo
desde la década de 1980 en el marco de la transicion democratica. El sector mas duro del

gobierno de Cambiemos puso al frente de la agenda algunas de las demandas que venian
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sosteniendo los detractores de la demarcacion y logré asi nuclear algunos de sus discursos
que habian estado dispersos. Pero los escenarios observados mostraron que incluso al
interior de Cambiemos habia actores que en algunas coyunturas se expresaron
contrariamente a las agendas que difuminaron los limites entre defensa y seguridad, como
aquel grupo de dirigentes de la UCR liderado por Ricardo Alfonsin, Federico Storani y Jorge
Sappia que manifestaron preocupacion por la reforma del decreto 727 y de hecho habia
impulsado la disolucién del frente con el PRO.

En segundo lugar, mientras que los detractores de la demarcacion elaboraron estrategias
individuales por separado, los guardianes buscaron unificar sus modos de argumentacion e
intervencion en el espacio publico. Al verse en una situacion politica adversa, estos actores
buscaron alianzas en sectores no tradicionalmente involucrados en las disputas por la defensa
y la seguridad. En las coyunturas asociadas al debate por el Servicio Civico Voluntario fueron
actores ligados al ambito de la educacion y la juventud, mientras que durante las discusiones
por la “ley de derribo” y el decreto 683 fueron sectores incluso mas amplios: personalidades
de la cultura, académicos de variadas disciplinas, instituciones especializadas en género o en
drogas, agrupaciones del ambito carcelario, entre otras. Los actores de la “comunidad
epistémica” recurrieron a estrategias ya conocidas y probadas en periodos anteriores como
la movilizacién en las calles, la redaccién y difusién colectiva de documentos y
posicionamientos escritos o las alianzas legislativas.

La ampliacion de estas redes se ancld en la critica al gobierno de turno, procurando identificar
a quienes podian objetar las politicas en cualquier agenda y acercarles una preocupacion que
no suele ser mayoritaria. Esto mismo sucedi6é con los actores contrarios al comienzo del
periodo analizado, cuando las criticas al abordaje que el gobierno hacia de la seguridad
fueron un eje articulador entre distintos sectores politicos contrapuestos al kirchnerismo. Una
parte de esas disputas en torno a los modos de intervenir sobre el delito se centré en la

discusion sobre el uso de recursos de las Fuerzas Armadas.

Lo “operativo” versus lo “normativo”

El analisis presentado problematiza el lugar de lo normativo en las disputas por la
demarcacion. Por un lado, como ya sefialé, la centralidad del plano juridico/normativo como
terreno de disputa es un elemento fundacional e identitario del movimiento de derechos
humanos para construir problemas a nivel publico y articular sus demandas (Giordano y otros,
2021). La importancia de lo normativo para los guardianes de la demarcacion se asienta sobre
un “consenso basico” (Sain, 2001) que se consolidé a partir de leyes y fue profundizado
también con instrumentos normativos reglamentarios como el decreto 727 de 2006, por lo que

no resulta del todo llamativa la férrea defensa de lo legal como un pilar que sostiene aquellos
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acuerdos. Estos actores privilegiaron el campo del derecho “como medio para interpretar los
conflictos politicos” y sociales (Vecchioli, 2011: 176).

Sostengo aqui que no hubo en la practica cambios sustanciales en las funciones de las
Fuerzas Armadas durante el periodo analizado. Bajo ninguna de las gestiones de gobierno
analizadas en esta tesis los militares volvieron a tomar un lugar en la politica interna del pais,
preocupacion que suelen presentar estos actores frente a la expansion de las misiones y
funciones del instrumento militar. En parte eso puede explicarse por el bajo grado de
autonomia de las Fuerzas Armadas y el relativamente bajo nivel de expansion de misiones
primarias (Battaglino, 2015), ambos factores propios de los consensos democraticos
formados luego de la ultima dictadura. De ahi que lo normativo, en un contexto donde se
pusieron en juego muchos otros elementos simbdlicos, era muy relevante para estos actores
y lo demostraron movilizando diversos sectores sociales y politicos frente a lo que
consideraron una apuesta fuerte en contra de sus principios.

Por otro lado, el andlisis de las narrativas desplegadas por los detractores de la demarcacién
mostré una depreciacion de “lo normativo” frente a “lo operativo”. Esto se evidencié en la
importancia que adquirio el tema del presupuesto, la inversidbn y los recursos en los
posicionamientos de los actores, por ejemplo, criticando como la baja inversién en el sector
de la defensa impact6 negativamente sus capacidades. La critica basada en las deficiencias
presupuestarias del sistema de defensa fue primero enarbolada por los detractores de la
demarcacion y luego retomada inversamente por sus guardianes durante el gobierno de
Cambiemos. Pero también en la recurrencia en sus discursos de la metafora del “corset”
normativo para criticar la dureza de la ley y asi buscar legitimar la modificacion del marco legal
existente. En este sentido, estos relatos cumplen la funcién de exponer una situacién e
intentar que otros comprendan cémo se ha llegado a ella al punto de constituirse en un
problema (Schillagi, 2011).

Si bien no hubo en la practica cambios sustanciales en las funciones de las Fuerzas Armadas
durante el periodo analizado, si existieron constantes disputas respecto de aquellos
consensos elaborados durante la transicién democratica en la década de 1980 que permitian
sostener la demarcacién como principio. En el caso de los debates por el Servicio Civico
Voluntario, se traté de proyectos de ley impulsados por diversos sectores politicos con la
influencia de discursos que circulaban en medios de comunicaciéon. En otros casos, los
debates se suscitaron a raiz de medidas concretas y las reacciones de distintos actores tanto
a favor como en contra, como por ejemplo el continuum de operativos Centinela - Cinturén
Sur - Escudo Norte - Fortin Il. En el caso de la creacién del Ministerio de Seguridad de la
Nacion y el ascenso de César Milani, las disputas se originaron en torno de propuestas de
gobierno que despertaron desde distintos angulos cuestiones de agenda de la sociedad civil,

como la vinculacién entre las Fuerzas Armadas y los derechos humanos. Estas coyunturas
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dieron lugar a pujas entre actores dentro y fuera de las coaliciones gobernantes en cada
momento, con argumentos a favor de la demarcacion u opuestos a ella, aunque no

significaron cambios sustantivos en las funciones de las Fuerzas Armadas.

Entre el legado del pasado y los “nuevos desafios” en seguridad y defensa

Un tema significativo que emergi6é transversalmente en los escenarios analizados es la
relacion entre el pasado y el futuro en la construccion de la demarcaciéon como problema. La
construccién social de los problemas publicos implica una dimensién histérica, justamente
porque las preocupaciones sociales son cambiantes. Parte de los posicionamientos y de las
criticas elaboradas por los actores de la “comunidad epistémica” giré en torno al legado de la
transicion democratica y los modos mas tradicionales en que se fue formulando el problema
desde entonces. Estos actores se caracterizaron por sostener discursos relacionados con
valores y principios como los derechos humanos y la democracia.

En los entramados discursivos en torno del surgimiento del Ministerio de Seguridad (y durante
sus primeros afos) se produce una asociacion entre “seguridad”, “derechos” y “democracia”
que no forma parte de la gramatica securitaria hegemonica, discursos que denotan que es
por medio de la profundizacién de la democracia y el acceso a derechos que se debe abordar
el problema de la seguridad (Fiuza Casais, 2018). Estos modos de narrar la seguridad y su
vinculacién con el papel de las Fuerzas Armadas tienen un lugar central en “dotar de
legitimidad a un problema y cémo esas narraciones contribuyen a otorgar un orden coherente
a un conjunto de sucesos, acciones y sujetos mediante el establecimiento de secuencias
cronoldgicas, presentacion de personajes y argumentos e identificacion de consecuencias”
(Schillagi, 2011: 260). Quienes protegen el principio de demarcacién trajeron al debate en
multiples ocasiones la historia de la dictadura y de la transicién democratica, obedeciendo
una suerte de “imperativo de memoria” (Vecchioli, 2011: 205) para realizar una fuerte defensa
de sus conquistas del pasado.

En coyunturas como la reforma de la reglamentacion de la Ley de Defensa, los organismos
histéricos de derechos humanos conceptualizaron la medida como “un atropello a la
democracia” y resaltaron sus posibles consecuencias regresivas para el régimen democratico.
Por el contrario, quienes apoyaban al gobierno de Cambiemos intentaron en cierta medida
resignificar la vinculacion entre las Fuerzas Armadas y el concepto de “democracia”,
procurando alejar ambas ideas. En las llamadas “marchas por la democracia” realizadas en
2017 y 2019, por ejemplo, no se tematizo el rol de los militares sino otras problematicas que
la coalicion gobernante sostenia como prioritarias, como la corrupcion.

La recuperacion de esos legados historicos del pasado contrasta con la creciente

preponderancia de los “nuevos desafios” y los sefialamientos de los detractores de la
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demarcacion sobre lo problematico de enfrentar a esas amenazas novedosas con las mismas
estrategias de siempre y utilizando los mismos argumentos. Entre los discursos de los
detractores se destacaron las narrativas ligadas al paradigma de las “nuevas amenazas”.
Estos actores entendian que la situacion de la seguridad y la defensa en Argentina requeria
de nuevos argumentos, nuevas acciones y nuevos principios.

Estas narrativas se fortalecieron con la politica de derechos humanos del gobierno de
Cambiemos, caracterizadas por una mirada “hacia adelante” que proponia dejar de volver
sobre aquel legado que habia quedado ya “lejos en el tiempo”. Mientras la comunidad de
guardianes volvia sobre los mismos acuerdos fundantes de la época de Alfonsin, para quienes

abogaban por una renovacién de la demarcacién

[e]l statu quo favorece que no se haga nada y que el debate se repita, se
repita y se repita ad eternum.

(Representante del CARI, entrevista propia, 10/03/2022, Buenos Aires)

Ante esto, los guardianes de la demarcacion tampoco esgrimian argumentos propositivos
sobre qué rol si debian ocupar las Fuerzas Armadas en democracia, remarcando en cierta
medida su posicion defensiva. Este debate era entonces calificado como “un didlogo de
sordos”, “insalvable”, “cdmodo” y “aburrido” por los detractores. Las coyunturas analizadas
permitieron observar cémo ese equilibrio inestable fue tensionado, roto, recompuesto y

resignificado por ambos grupos de actores a lo largo del periodo estudiado.

Securitizacién y control social en las Fuerzas Armadas

Por ultimo, otro de los aspectos que emergieron del andlisis tiene que ver con que la disputa
por la demarcacion como problema en la arena publica trasciende el ambito de la seguridad
interior. El rol de las Fuerzas Armadas en la cuestion securitaria en algunas ocasiones se
conceptualizé como represivo, pero en otras como socio-asistencial. Los limites de las
funciones sociales de las Fuerzas Armadas, y de los recursos militares en general, también
resultaron tensionados en relacion a la esfera de la educacion y de las politicas sociales, como
evidenciaron los debates por el Servicio Civico Voluntario.

En este caso, adquirid6 mayor envergadura la dimension de la moralidad. Se discutié no sélo
si las Fuerzas Armadas estaban capacitadas para alojar la tarea para la cual los proyectos de
ley las estaban convocando, sino también en qué medida tenian la legitimidad moral para
hacerlo. Esto en estrecha vinculacién con el legado del pasado, que estaba siendo investigado
de lleno en términos de responsabilidad penal por los crimenes cometidos durante la ultima
dictadura civico-militar. Mientras que algunos actores, por ejemplo dentro de las propias

Fuerzas Armadas, veian un rol de “ordenadores morales” en los militares, quienes se
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vinculaban con los organismos historicos de derechos humanos cuestionaban fuertemente el
papel de las Fuerzas en la ensefanza de valores.

Al mismo tiempo, el analisis de las coyunturas también mostré que la discusién sobre la
demarcacion entre defensa y politicas sociales ocurri6 en el marco de procesos de
“securitizacion” (Waever, 1995, 2004). Sostengo aqui que la gestion de gobierno de
Cambiemos profundiz6 el enfoque securitizante que habian comenzado a adoptar algunas
politicas del area de Defensa durante los gobiernos kirchneristas. Esto reforzo el vinculo entre
orden publico y moral, poniendo a las Fuerzas Armadas en el centro de la discusion.

Incluso cuando se discutié un posible uso de recursos militares para integracién social de
jévenes, esos debates se dieron como parte de una disputa mas amplia sobre el rol de los
jévenes en la criminalidad y qué papel debian jugar los militares en el control del delito. Los
argumentos desplegados por actores de distinto color politico dieron cuenta de que no existio
un real cuestionamiento al nexo entre delito y pobreza. Antes bien, todos estos sectores
abonaron a un rol de control social por parte de las Fuerzas Armadas apuntado hacia los
jovenes de sectores marginalizados identificados como “en situacién de riesgo” social,
esencialmente vinculando la cohesién del orden social con la seguridad.

De ahi que recursos argumentales como la idea de la “emergencia” aparecen como modo de
dotar de urgencia al problema y justificar la mezcla entre defensa y seguridad, contribuyendo
a moldear las perspectivas que circulan sobre la demarcacion en la arena publica. Se
destacaron dos momentos en los que emergié este recurso: al comienzo del periodo durante
los debates del Servicio Civico Voluntario y luego hacia el final con el decreto que habilita el
derribo de aeronaves. En ambos casos se tratd de iniciativas relacionadas en mayor o menor
medida con la cuestion securitaria, el primero al tratarse el proyecto en el marco de un paquete
de leyes “contra la inseguridad” y el segundo al declarar la “emergencia en seguridad publica”
en todo el pais.

Lo que yace detras de la idea de “emergencia” es una logica de la excepcionalidad que
justifica estas medidas extraordinarias involucrando recursos militares en escenarios muy
diversos. Como sefala Pareta (2021), estas medidas presuntamente esporadicas que
presentan un problema como “amenaza” surgen de discursos sedimentados desde hace
tiempo que van generando las condiciones de posibilidad para que distintos actores
propongan politicas que ponen en pausa acuerdos o incluso derechos. En muchos casos
estas politicas de emergencia soslayan formas mas estructurales de resolver los conflictos

subyacentes y se terminan volviendo permanentes a fuerza de sucesivas prorrogas.
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Interrogantes pendientes

A modo de cierre, me gustaria plantear aqui algunos interrogantes para profundizar en
préximos trabajos de investigacion. Una primera inquietud que continua abierta gira en torno
a reponer con mayor precision el rol de quienes integran las distintas armas de las Fuerzas
Armadas en los procesos analizados en esta tesis. Entiendo que, aunque no necesariamente
en cada coyuntura pongan en juego una voz publica que exprese sus pareceres en el marco
del debate, ciertamente juegan un papel fundamental en la construccion de la demarcacién
como problema.

En segundo lugar, a futuro seria interesante poder completar el analisis que presenta esta
tesis con un acercamiento mas profundo a las multiples definiciones sobre la defensa
nacional, tal como ha surgido con mayor claridad respecto de las variaciones en la
conceptualizacion de la seguridad. Del trabajo aqui realizado se evidencia la relevancia de
repensar qué implican estos modos de pensar la defensa para los actores involucrados en la
disputa por la demarcacion entendiendo también que esta disputa al mismo tiempo moldea a
la defensa y a la seguridad como objetos especificos.

Una tercera pregunta que ha surgido a lo largo del trabajo de investigacién pero que amerita
ser abordada con mayor especificidad en el futuro tiene que ver con la vinculacién entre la
cuestion de la demarcacion como problema y otras areas de gobierno como la educacion, la
industria, la politica econdmica y fiscal, entre otras. Finalmente, a partir de los hallazgos de
esta investigacion surge la importancia de revisitar esta cuestion en otros periodos que no
han sido abordados en esta oportunidad, tanto anteriores como posteriores al marco temporal
recortado aqui, para seguir aportando a aquella pregunta aun esquiva: ¢qué hacer con las

Fuerzas Armadas?
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Anexo. Listado de entrevistas

N° | Cargo del/la entrevistado/a Ambito de Fechadela |Lugardela

pertenencia | entrevista entrevista

1 | Ex trabajador del Ministerio de | Estatal 09/06/2021 Ciudad de
Seguridad de la Nacion Buenos Aires

2 | Profesor experto en defensa Academia 01/09/2021 Ciudad de
Buenos Aires

3 | Funcionario del Ministerio de Estatal 08/10/2021 y | Ciudad de
Defensa de la Nacion 02/05/2022%° | Buenos Aires

4 | Ex funcionario del Ministerio de | Estatal 14/10/2021 Ciudad de
Defensa de la Nacion Buenos Aires

5 | Ex funcionaria del Ministerio de | Estatal 10/03/2022 Ciudad de
Seguridad de la Nacion Buenos Aires

6 | Representante del CELS Sociedad civil | 15/03/2022 Ciudad de
Buenos Aires

7 | Representante del ILSED Sociedad civil | 23/03/2022 Ciudad de
Buenos Aires

8 | Representante del CARI Sociedad civil | 10/03/2022 Ciudad de
Buenos Aires

9 [ Profesor experto en defensa Academia 20/04/2022 Ciudad de
Buenos Aires

10 | Ex Asesor de la Jefatura de Estatal 09/05/2022 Ciudad de
Gabinete de Ministros Buenos Aires

11 | Comandante retirado de la Estatal 31/01/2023 Ciudad de
Fuerza Aérea Buenos Aires

80 En este caso la entrevista se desarrolldé durante dos fechas distintas.
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