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Resumen:
El presente trabajo se propone analizar los cambios en la dimension estratégica de la politica de defensa

(DEPD) argentina en funcién de la estrategia de insercion internacional del pais durante la administracion
Macri (2015-2019). Si bien la vinculacion teorica entre politica de defensay politica exterior ha sido trabajada
en términos generales por varios autores, la conexion particular entre la estrategia de insercién internacional
y su impacto en la defensa nacional ha sido esquiva para la mayor parte de la literatura. En tal sentido, mediante
una revisién de los trabajos existentes sobre la materia, el articulo toma como punto de partida el
establecimiento de puentes conceptuales entre las estrategias de insercién internacional
(autonomia/aquiescencia) y la DEPD, haciendo énfasis en aquellos puntos vinculados a la percepcion de
amenazas y establecimiento de las mejores formas para lidiar con ellas. Luego de establecer dicha conexion
tedrica, se utiliza el rastreo de procesos con el objetivo de indagar, a partir de la evidencia empirica, las
condiciones iniciales de la DEPD y la manera en la misma fue variando en funcion de la estrategia de insercion
internacional de la administracion Macri. Asimismo, este abordaje metodoldgico estd acompafiado por
técnicas tanto cualitativas como cuantitativas en la medida que se utilizan tanto analisis de documentos
oficiales como datos cuantitativos indirectos. El trabajo concluye mostrando que la evidencia empirica es
consistente con el argumento inicial, indicando que durante la administracion Macri los dos puntos de la DEPD
analizados variaron en funcion de una estrategia de insercion aquiescente vinculada a la ausencia de repliegue
frente a Estados Unidos de América. En este marco, se argumenta que la administracion Macri en materia de
defensa nacional se caracterizd por llevar a Argentina a un escenario de desidia estratégica, en donde no
identificé a las amenazas externas en funcién del propio interés y generd una subsidiariedad operativa del
Ministerio de Defensa al Ministerio de Seguridad. Esto, si bien implicd un sometimiento del primero a una
fuerte politica de ajuste fiscal, llevd a un uso poco eficiente y eficaz de los recursos publicos destinados a
lidiar con las amenazas externas identificadas. El trabajo culmina mencionando los aportes de la investigacion
al area de la defensa nacional, problematizando la DEPD en su relacion con el concepto de “autonomia” e
identificando potenciales lineas de investigacion futuras que incluyen la vinculacién de la defensa nacional

con otras areas de analisis relativas a los estudios internacionales.
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l. Introduccién

¢Cuél fue el impacto que tuvo el modo de insercion internacional de la Argentina durante la
administracion Macri sobre la dimension estratégica de la politica de defensa? ;Qué implicancias tuvo para la
defensa nacional argentina el acercamiento a Estados Unidos de América durante dicho periodo? El presente
trabajo estd guiado por ambas preguntas.

El 10 de diciembre de 2015 Mauricio Macri asumié como presidente de la nacion argentina. Su principal
consigna en materia internacional fue la de dar un giro de ciento ochenta grados respecto a la politica exterior
y al modo de insercién internacional que caracteriz6 al pais durante los gobiernos peronistas del Frente para
la Victoria. En este sentido, el cambio de gobierno implicé un quiebre en el modo de insercién de la Argentina
en el sistema internacional, provocando una redefinicion en los objetivos de la politica exterior y la estrategia
Ilevada adelante para alcanzar los mismos (Simonoff, 2016).

En el marco de estos cambios, la administracion Macri se distinguié por una aceptacion acritica del
proceso de globalizacion, identificando al mismo como un fenémeno positivo en el cual la Argentina debia
insertarse de forma inteligente. A su vez, esta percepcion del escenario internacional planteaba la
perentoriedad de redefinir los socios estratégicos del pais a partir de una impronta claramente comercial,
haciendo hincapié en la necesidad de aumentar los niveles de comercio exterior y de recepcion de inversiones
extranjeras directas (Zelicovich, 2018). En tal sentido, esta estrategia de insercion internacional también se
identificé por una nueva conceptualizacion de los procesos de integracion regional (Busso y Zelicovich, 2016;
Paikin y Perrota, 2016), pasando a ser vistos como alianzas Gtiles siempre y cuando contribuyan a la insercion
de la Argentina en el mundo, concibiendo a este Ultimo como Occidental y liberal’. Dentro de esta
idiosincrasia, la politica exterior de la alianza Cambiemaos priorizé la relacion con Estados Unidos de América

(EUA), identificando a dicho Estado como el lider del proceso de globalizacién y, de esta manera, como un

! La concepcion del mundo como occidental y liberal refiere a la apreciacion del mismo como un escenario caracterizado
por lo que la literatura denomina “Orden Internacional Liberal”, en donde sus premisas principales son la vigencia del
libre comercio, la libre circulacion del capital financiero y la fuerte presencia de organismos internacionales; que son
vistos como los encargados de regular y moldear la conducta de los Estados asi como también de fomentar la
convergencia de las expectativas de los actores internacionales en los asuntos financieros, comerciales y de derecho
internacional (Ikenberry, 2001; 2011; 2014). En este sentido, la estrategia de insercion internacional buscada por la
Argentina entre 2015 y 2019 implicaba mantener buenas relaciones con los Estados que eran vistos como los lideres del
orden internacional liberal, intentando ajustar la conducta internacional del pais a aquellos pardmetros establecidos por
este Gltimo.
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aliado estratégico natural en la medida que su apoyo era visto como necesario para el logro de los objetivos
del pais en el plano mundial (Busso, 2017).

Asimismo, este renovado intento por posicionar de esta forma al pais en el mundo estuvo acompafiado
de una evaluacion critica de la politica exterior de los gobiernos del Frente para la Victoria, cuyas diatribas
hacia la misma se centraron en la calificacion de sus lineamientos estratégicos como excesivamente
ideolégicos y, en consecuencia, poco pragmaticos?. En esta linea, el modelo de insercion internacional de los
gobiernos antecesores fue duramente cuestionado al acusarlo tanto de haber aislado a la Argentina del mundo
como asi también por fortalecer relaciones bilaterales con paises alejados de los valores occidentales y
liberales. Por consiguiente, la gestion de Macri se caracterizd por impugnar varios de los vinculos que la
administracion anterior habia mantenido con paises no occidentales bajo el argumento de que los mismos
tenian un bajo compromiso con los principios rectores del mundo occidental, calificandolos por su indiferencia
hacia los derechos humanos y los regimenes de gobierno democraticos.

Més alla del aspecto discursivo utilizado por la administracion Macri a la hora de asumir el Poder
Ejecutivo —que le sirvio para diferenciar su estrategia y objetivos de politica exterior respecto al de las
administraciones anteriores—, existe un consenso en la literatura sobre politica exterior en calificar a la
estrategia de insercion internacional peronista del periodo 2003-2015 como una vinculada a una logica de la
autonomia (Pignatta, 2010) y caracterizada por tratar de incentivar y llevar adelante un proceso de produccion
y acumulacion sobre la base de un proyecto neodesarollista (Bresser- Pereira, 2007; Féliz, 2012; Bresser-
Pereira, Oreiro y Marconi, 2014; Busso, Actis y Novello, 2017). Dentro de esta ldgica, las administraciones
Kirchner buscaron, a partir de una activa politica exterior, generar consensos regionales que confluyan en
procesos de integracion que le permitan a la Argentina enfrentar los riesgos inherentes del sistema
internacional de forma colectiva con el resto de sus pares regionales. En tal sentido, durante dicho periodo se
profundizaron tanto el Mercado Comun del Sur (Mercosur) como la Comunidad de Estados Latinoamericanos

(CELAC). A su vez, se creo la Unidn de Naciones Suramericanas (Unasur), organismo que forma parte de lo

2 En términos tedricos, la calificacion de la politica exterior como excesivamente ideoldgica y poco pragmatica subyace
la idea inherente de que la misma es poco prudente en la medida de que no esta interesada en calcular los costos de una
determinada accion de politica exterior. En este sentido, a partir de esta supuesta “ausencia de célculo de costos” se
infiere que la misma es poco racional, al comprometerse con lineamientos ideoldgicos que, en la préctica, no tienen un
beneficio concreto para el Estado que los lleva adelante (ver Morgenthau, 1993:12).
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que la literatura denomina como “regionalismo posthegemonico” (Riggirozzi & Tussie, 2012; Riggirozzi &
Grugel, 2015)3. Estos consensos con sus pares regionales, ademas de permitir lograr altos niveles de unidad
colectiva®, fueron aprovechados por la politica exterior argentina para coordinar acciones en organismos
multilaterales y hacer prosperar agendas propias de los paises medios, como por ejemplo los intentos por crear
un marco normativo internacional que regule la reestructuracion de deuda soberana (Rapoport, 2016). En
consonancia con estas acciones, la insercion del pais en el sistema internacional durante las administraciones
kirchneristas también se distinguié por la busqueda de diversificar los vinculos bilaterales, ampliando los
circulos concéntricos de interaccion de la politica exterior mas alla de la region y los paises occidentales;
buscando puntos en comdn con China, Rusia y Estados del sudeste asiatico y medio oriente (Busso, 2014;
2016; Miguez, 2016; Rubiolo y Baroni, 2017).

En lo relativo a la relacion con EUA durante dicho periodo, ésta se caracterizo por procesos ciclicos de
ruptura y recomposicion del vinculo bilateral, signada por etapas de didlogo que pasaban —de forma repentina
y por hechos puntuales— a una dindmica de tension y confrontacién (Simonoff, 2013; Busso, Actis y Novello,
2017). Esta relacion pendular con el Estado mas poderoso del mundo puede ser vista a la luz de la diferencia
de intereses entre ambos actores sumado a su voluntad de mantener vinculos bilaterales que estén basados en
al menos minimos comunes denominadores de entendimiento (Russell, 2016).

La divergencia de intereses entre ambos paises junto con la prioridad de la Argentina de generar
coordinacion con los Estados de la region puede ser ilustrada en el ambito de la defensa nacional y la seguridad
regional. En este sentido, la Argentina apoy6 en 2008 la propuesta de Brasil conformacion del Consejo de
Defensa Suramericano (CDS) dentro del marco institucional de la Unasur (Comini, 2015; Gastaldi, 2017),

estableciendo dicho organismo como una alianza de seguridad cooperativa en donde participaron todos los

3 En consideracion de los distintos organismos regionales que se crearon y consolidaron en los primeros quince afios del
siglo XXI, es oportuno destacar que los mismos incluyeron procesos de integracion tanto econémicos como politicos
entre los distintos Estados sudamericanos. En este marco, el Mercosur constituye un ejemplo de un proyecto de
integracién econémica, mientras que la Unasur se enmarco en un plan de integracion politica que incluia maltiples areas
tematicas que estaban representadas institucionalmente por distintos Consejos dentro del organismo regional.

* El concepto de “unidad colectiva” esta incluido como opcion estratégica de aquellos Estados medios que buscan una
insercion internacional vinculada a la l6gica de la autonomia desarrollada por Russell y Tokatlian (2013). En sentido
estricto, el concepto hace referencia al aumento de los niveles de integracion y cooperacién de los Estados de la regién
con el objetivo de robustecer sus capacidades a la hora de tomar decisiones y restringir las oportunidades que tienen los
Estados mas poderosos de ejercer su poder de forma arbitraria y unilateral. En su origen, el mismo surge del libro de
Peter Smith (2000) “Talons of the Eagle. Dynamics of U.S-Latin American Relations”.
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Estados sudamericanos al mismo tiempo que excluyeron a EUA —a diferencia de los organismos hemisféricos
de seguridad como la Junta Interamericana de Defensa (JID)— (Comini, 2010). EI CDS fue visto como una
oportunidad para coordinar politicas, compartir informacién y gestionar asuntos de seguridad sin la presencia
de EUA, aumentando el nivel de autonomia de los Estados miembros en la medida que gener6 oportunidades
y mecanismos para un andlisis conjunto tanto de la realidad regional e internacional vinculados especialmente
a la identificacion de potenciales amenazas presentes en el sistema internacional y compartidas por los Estados
sudamericanos (Battaglino, 2014). A su vez, la busqueda por limitar las oportunidades de intervencion de
EUA en la regién en materia de seguridad Ilevé a los miembros del CDS a buscar cooperar tanto en materia
industrial orientada a la construccion de sistemas de armas para la defensa como en cuestiones vinculadas al
adiestramiento de las fuerzas, la compatibilidad doctrinaria y los lineamientos estratégicos de los instrumentos
militares (Fuccille y Rezende, 2013; Sanahuja & Verdes-Montenegro, 2014; Vitelli, 2013; 2016; Bragatti,
2019). Estos esfuerzos se vieron cristalizados institucionalmente en la creacion —dentro del marco del CDS—
del Centro de Estudios Estratégicos para la Defensa (CEED) y la Escuela Sudamericana de Defensa (ESUDE)
(da Ponte y Boettger, 2014; Frenkel, 2016).

El repliegue® estratégico de la Argentina hacia su region en materia de defensa nacional y el consecuente
alejamiento del pais de los intereses y lineamientos de seguridad estadounidenses estuvo acompafiado por
modificaciones en el plexo normativo que regula el accionar del instrumento militar argentino (Eissa, Canto,
Gastaldi y Justribo, 2013; Eissa, 2013). Estas fueron el Decreto 727/06 de reglamentacion de la Ley 23.554 y
el Decreto el 1691/06 de Organizacion y Funcionamiento de las Fuerzas Armadas. Por un lado, el primero
aclaraba que, si bien la Ley 23.554 establece que el instrumento militar debe ser utilizado para repeler de
forma efectiva o disuasiva “amenazas de origen externo”, éstas Ultimas pasaban a ser entendidas como el uso
de una fuerza armada de otro Estado contra la soberania, integridad territorial o autodeterminacién de la

Argentina. De esta manera, esta interpretacion impedia el accionar de las Fuerzas Armadas (FFAA) para lo

® El concepto de “repliegue” es otra opcion estratégica vinculada a la 16gica de la autonomia de insercién internacional
desarrollada por Russell y Tokatlian (2013). En términos concretos, su uso refiere a la reticencia de los Estados medios
de entrar en compromisos con los Estados mas poderosos en lo vinculado a cuestiones militares y de seguridad
internacional que excedan a su propio interés nacional. En su origen, el término es introducido y desarrollado por
Schroeder (1994).
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que la agenda hemisférica de seguridad de los EUA considera como “nuevas amenazas”®. Por otro lado, el
segundo realizaba un aporte fundamental en la medida que incluia como mision subsidiaria de las FFAA a la
participacion de ellas en la construccion de un sistema de defensa subregional. Es decir, cred un marco legal
para habilitar al instrumento militar a participar de iniciativas regionales en materia de seguridad internacional
como el CDS.

Al igual que los principales lineamientos de politica exterior del pais durante los gobiernos kirchneristas,
la relacion con otros Estados tanto en materia de defensa y seguridad internacional en general como la
participacion de la Argentina en el CDS en particular también result afectada por la nueva estrategia de
insercion internacional de la administracion Macri (Calderén, 2018), provocando la inactividad de la
Argentina en el CDS durante el periodo 2016-2017 y la posterior salida de la Unasur junto otros seis Estados
sudamericanos’ en abril del 2019 (Vaz, Fuccille y Rezende, 2017; Mijares y Nolte, 2018; Mijares, 2019). Este
cambio de conducta en materia de seguridad regional y defensa nacional producto de los nuevos lineamientos
de insercion internacional a partir de diciembre de 2015 ponen en manifiesto la estrecha relacion entre la
politica de defensa y la politica exterior, evidenciando que en varias oportunidades ambas se retroalimentan y
complementan en funcion de los objetivos estratégicos del Estado en el plano internacional® (Eissa, 2013a;
Busso & Barreto, 2020). En tal sentido, el objetivo principal del presente trabajo es analizar el impacto que la
estrategia de insercion internacional de la administracion Macri tuvo sobre la Dimension Estratégica de la

Politica de Defensa (DEPD)® de Argentina, mientras que los objetivos especificos son (1) dar cuenta de la

® La mencion a las “nuevas amenazas” es recurrente en la literatura contemporanea de seguridad internacional (Buzan,
2006). El mismo hace referencia a aquellas amenazas a la seguridad de los Estados que exceden a las otras entidades
estatales, incluyendo dentro de éstas a actores no estatales como por ejemplo los grupos tanto vinculados a actividades
terroristas como aquellos relacionados al crimen organizado transnacional (Bartolomé, 2016; 2017).

7 Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Pert y Paraguay.

8 Si bien coincidimos con la mirada de Russell y Tokatlian (2013:3) a la hora de identificar que en América Latina no
han habido abordajes tedricos que integren tanto a la politica exterior como a la politica de defensa de un Estado como
lente tedrico que permita analizar como los paises utilizan ambas en conjunto para alcanzar sus objetivos en el plano
internacional, la literatura que analiza en conjunto la politica exterior y de defensa coincide en que los paises medios
como la Argentina utilizan ambas —generalmente subordinando la politica de defensa a la politica exterior— a la hora de
implementar su estrategia de insercion internacional. En otras palabras, el disefio de dicha estrategia tiene en cuenta a
ambas politicas, ya que las dos tienen impacto en la conducta del Estado en el &mbito internacional.

° La Dimension Estratégica de la Politica de Defensa (DEPD) hace referencia a la aquella parte de la defensa nacional
que esta orientada a identificar y definir qué activos estratégicos el Estado quiere defender, de qué manera lo va a hacer,
de quién debe protegerlos y en qué contexto (Magnani, 2021). En otras palabras, la DEPD es aquella que tiene en cuenta
cuatro resoluciones estratégicas que son la piedra angular de la politica de defensa en sentido estricto: (1) la definicién
de los objetos referentes del Estado que hay que defender, (2) el establecimiento de los medios para protegerlos, (3) la
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estrategia de insercion internacional llevada adelante por el pais durante el gobierno de Macri, (2) indagar
acerca de la reconfiguracion de amenazas durante el periodo 2015-2019 y (3) evaluar el rol que tuvo el
Ministerio de Defensa en la nueva estrategia de insercion internacional que Argentina puso en practica a partir
de diciembre de 2015. En funcién de los objetivos presentados, este trabajo de investigacion se inserta en la
literatura que trabaja sobre la relacion entre la politica exterior y la politica de defensa, indagando respecto a
como las mismas son combinadas por los gobiernos con el objetivo de llevar adelante una determinada
estrategia de insercion internacional. A su vez, el mismo se diferencia y complementa estos estudios al
centrarse especificamente en la DEPD, analizando y evaluando la manera en que un determinado modo de
insercion internacional puede impactar en ella y modificarlal. En esta linea, el argumento de la tesis sostiene
que la estrategia de insercion internacional de la Argentina durante la administracion Macri tuvo un impacto
en la DEPD en la medida que contribuyd a un marcado cambio en el Estado argentino en la identificacion de
las amenazas externas y una reconsideracién politica respecto a qué agencia del Estado debia repeler las
mismas.

En términos metodoldgicos, la estrategia de insercion internacional de la Argentina sera la variable
independiente (VI1), mientras que la DEPD sera la variable dependiente (VD). Con respecto a la VI, ésta es
abordada a partir de las dos formas posibles que la misma puede tomar: la l6gica de la autonomia y la légica
de la aquiescencia. Ambas hacen referencia a un modo de insercion internacional para los Estados menos
poderosos en funcion de su relacién con los grandes poderes y, en consecuencia, las dos I6gicas proponen
distintas opciones estratégicas que los Estados siguen para alcanzar sus objetivos en el plano mundial.
Mientras que la primera logica propone el balance blando, la diversificacion, la unidad colectivay el repliegue;

la segunda establece el acople con el Estado poderoso como opcidn estratégica. En tal sentido, analizamos la

identificacion de los actores externos que representan una amenaza a dichos objetos y (4) el reconocimiento del entorno
estratégico en donde el Estado se debe preparar para defender los mismos. En el presente trabajo se analizaran solo dos
puntos de los cuatro pertenecientes a la DEPD, siendo estos la identificacion de amenazas externas y el establecimiento
de los mejores medios para defenderse de ellas.

10 Sj bien hay varios estudios que trabajan acerca de la vinculacion entre la politica exterior y la politica de defensa, la
mayoria de estos centran su analisis en la forma en la que la segunda se acopla a los objetivos de la primera sin indagar
en sus especificidades teoricas. En tal sentido, la presente investigacion explora la forma en la que un determinado
modelo de insercidn internacional impacta en la politica de defensa teniendo en cuenta las particularidades teéricas de
la misma, reconociendo que ésta en parte se caracteriza por identificar amenazas externas y disefiar e implementar,
mediante agencias estatales, formas de repelerlas.
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implementacion de cada una de ellas en un menor o mayor grado por la administracion Macri con el objetivo
de caracterizar su estrategia de insercion internacional. En relacion con la VD, la aproximacion a la misma es
realizada a partir de las dos dimensiones que tendremos en cuenta en el presente trabajo. Por un lado, la
identificacion de los actores que resultan una amenaza para los intereses del Estado y, por otro lado, el
establecimiento de aquellas formas que para el Estado en cuestion son reconocidas y definidas como las
mejores para afrontar éstas ultimas. La primera puede variar en funcion de si dichas amenazas son estatales o
no estatales, teniendo en consideracion que éstas Gltimas pueden adquirir distintas formas**. Por su parte, los
modos seleccionados como los 6ptimos para repeler las amenazas tienen dos vertientes que, a su vez, pueden
tomar distintos valores. La primera refiere al tipo de agencia estatal cuyo accionar es prioritario en términos
de direccion estratégica’? para lidiar con éstas'® —Ministerio de Defensa y/o Ministerio de Seguridad—, en tanto
que la segunda esta vinculada al tipo de fuerza dentro del instrumento militar'* que es identificada como
necesaria para lidiar en términos tacticos y operativos®® contra la amenaza identificada.

Asimismo, la unidad de andlisis es la dimension estratégica de la politica de defensa argentinay el recorte
espacio—temporal es la Argentina en el periodo que va de diciembre de 2015 al mismo mes de 2019. El
proyecto consiste en un estudio de caso Unico con un disefio multiple ya que la unidad de andlisis contiene

subunidades que son fundamentales para la investigacion (Van Evera, 2002). En consideracion del periodo a

11 por ejemplo, las amenazas no estatales pueden incluir actores diversos como el narcotrafico, grupos terroristas, actores
internos vinculados grupos secesionistas, etc., mientras que las amenazas estatales pueden abarcar Estados limitrofes,
regionales o extraregionales.

121 a referencia a la direccion estratégica esta vinculada a la forma en la que las agencias estatales disefian una
determinada estrategia con el objetivo de repeler las amenazas identificadas en ese mismo plan. En el caso de la
Argentina, el ejemplo de este tipo de direccion esta constituido por el Ciclo de Planeamiento de la Defensa Nacional,
que incluye tanto a los funcionarios y profesionales del Ministerio de Defensa como la participacion de Presidencia de
la Nacion (Anzelini y Poczynok, 2014; Anzelini, L. Poczynok, |. & Zacarias, 2017; Canto, Eissa, & Gastaldi, 2015).

13 Es importante mencionar que las agencias estatales encargadas de la planificacion estratégica vinculada al
reconocimiento de las amenazas y el disefio de un plan de accion orientado a repelerlas pueden variar en funcion de los
cambios percibidos en el entorno estratégico del Estado. Esto implica que, en términos metodoldgicos, el cambio de
valor de la VD es empiricamente plausible. Un ejemplo de esto fue la creacién en 2002 —luego de los ataques del 11 de
septiembre al World Trade Center— del Departamento de Seguridad Nacional en los EUA. El mismo adquirié funciones
en términos de defensa nacional que excedian a las competencias del tradicional Departamento de Defensa en la medida
que incluy6 agencias estatales ya existentes —guardia costera, instituciones de inteligencia y de control de la migracion—
para centrar sus esfuerzos en la proteccion de las fronteras del Estado (Mabee, 2007).

14 Cuando nos referimos al tipo de fuerza dentro del instrumento militar aludimos principalmente a las fuerzas terrestres,
aéreas y navales. No obstante, los procesos actuales vinculados a la modernizacion operativa del instrumento militar
hacen que dentro de las mismas también puedan ser incluidas aquellas agencias encargadas de los asuntos relativos a la
ciberdefensa y a la inteligencia militar.

15 La alusion a los terminos “tacticos y operativos” estd vinculada al terreno en donde las distintas fuerzas se desempefian
para repeler de forma efectiva o disuasiva una determinada amenaza.
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analizar y del estudio de caso, la presente investigacion utiliza el rastreo de procesos como forma de intentar
corroborar el argumento (Bril-Mascarenhas, Maillet & Mayaux, 2017). De esta manera, el abordaje
metodologico mencionado consiste en explorar la cadena de sucesos por la cual las condiciones iniciales de
la dimensidn estratégica de la politica de defensa argentina fue cambiando a medida que la Argentina fue
llevando adelante su estrategia de insercion internacional. En este sentido, permite recoger evidencia que
posibilita establecer el vinculo causa-efecto que conecta la VI con la VD a partir de inferencias descriptivas a
lo largo de todo el periodo analizado (Bennett, 2010; Collier, 2011). En funcion de lo establecido, el periodo
a analizar es el que va de 2015 a 2019 permitiendo, de esta forma, abarcar los cuatro afios de la administracion
Macri. A su vez, el presente trabajo utiliza una metodologia mixta, ya que los métodos utilizados seran propios
de una metodologia tanto cuantitativa como cualitativa. Esta eleccion remite esencialmente a las propias
caracteristicas de los estudios de caso, en donde “combinar métodos pueda ser una buena aproximacion, ya
que cada método puede, hasta cierto punto, compensar las limitaciones de otro método” (Bennett & Elman,
2007, p. 186). Por un lado, hacemos un andlisis cuantitativo de datos secundarios a partir de la recopilacion
de datos cuantitativos existentes y, por otro lado, andlisis de documentos oficiales.

El trabajo continlia de la siguiente manera. En la segunda seccion desarrollamos el marco tedrico que
utilizaremos a la hora de llevar adelante la investigacion. En tal sentido, argumentamos que el concepto de
“autonomia” ha sido uno de los protagonistas en 10s estudios relativos a la politica exterior de los Estados
latinoamericanos desde 1970 hasta la actualidad. En este marco, mencionamos que dicho término es de gran
utilidad para evaluar las estrategias de insercion de los Estados de la region y justificamos la utilizacion del
mismo para indagar respecto a la estrategia de insercion internacional de la Argentina durante la
administracion Macri. Luego, introducimos los principales exponentes de la literatura sobre defensa nacional
para posicionar teéricamente a la VD vy realizamos una revision de aquellos trabajos que hasta el momento
han indagado respecto a la relacion de complementariedad y mutua influencia entre la politica exterior de un
pais y su politica de defensa. En la tercera seccion efectuamos un rastreo de los principales hitos de politica
exterior de la administracion Macri durante los cuatro afios de gobierno a la luz de tres opciones estratégicas
que caracterizan la logica de la autonomia —balance blando, diversificaciéon y unidad colectiva—. El objetivo

de esta seccion es evaluar los mismos para identificar si son indicios de una estrategia de insercion vinculada
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a la autonomia o si, por el contrario, son indicadores de un modelo ligado a la aquiescencia. De esta forma, la
caracterizacion de la politica exterior argentina durante el periodo de analisis establecido nos permite dar
cuenta de la orientacidn de nuestra VI. En la cuarta seccién evaluamos la conducta internacional del pais en
lo que respecta a la seguridad internacional y regional a la luz de la opcion estratégica del repliegue,
identificada en la légica de la autonomia y vinculada a la resistencia que tiene un pais medio a asumir
compromisos de caracter militar en asuntos de seguridad que son ajenos a los propios intereses nacionales. De
esta manera, a partir de este analisis, establecemos cuales han sido los principales lineamientos del pais en su
relacion con EUA'® en materia de seguridad internacional dentro de un marco mas amplio vinculado a la
estrategia de insercion internacional. En tal sentido, al mismo tiempo que realizamos una evaluacion de los
lineamientos de la Argentina en lo que respecta a la seguridad, también identificaremos aquellos discursos de
los principales funcionarios argentinos vinculados a la justificacion oficial del accionar del pais en lo relativo
a la defensa y la seguridad internacional. Esto nos permitira aproximarnos a nuestra VVD en la medida que nos
acerca a la vision de la administracion Macri respecto al tipo de amenazas que enfrentaba el pais y a la mejor
forma de lidiar con ellas. Luego, buscaremos establecer la variacién de nuestra VD durante el periodo de
estudio mediante el andlisis de los documentos oficiales relativos a la defensa nacional del gobierno nacional
y de los niveles de asignacion de recursos entre el Ministerio de Defensa y el Ministerio de Seguridad®’. Por
altimo, en la quinta seccidén exponemos las principales conclusiones del presente trabajo de investigacion,
marcando a la luz de los resultados que la evidencia empirica es consistente con el argumento planteado al
inicio de la investigacion, encontrando una relacidon positiva entre la estrategia de insercién internacional

durante la administracién Macri y los cambios en la DEPD de la Argentina durante el periodo analizado.

16 La centralidad de los EUA en lo relativo a los lineamientos de seguridad internacional de la Argentina durante la
administracion Macri esta dada por la preponderancia en términos militares de este Estado tanto en el continente
americano como en el resto del mundo. En tal sentido, el modelo de insercién internacional —independientemente su
tipo— incluye necesariamente algun tipo de relacion en términos de seguridad internacional con la principal potencia del
mundo. En términos tedricos, la extrema relevancia e influencia de EUA en las dinamicas de seguridad continentales
esta dado por su caracter de “superpoder”, considerandolo de esta forma debido al hecho de que es un Estado lo
suficientemente poderoso como para sostener una presencia militar activa en todas las partes del mundo,
transforméandose de esta forma en un actor relevante en términos de seguridad internacional para cualquier otro Estado
(Buzan & Waever, 2003).

17 Esta dimension de la VD, al tratarse de agencias estatales encargadas de repeler amenazas externas, los cambios en
los valores de esta variable incluirdn Gnicamente a las estructuras del Estado vinculadas al monopolio legitimo de la
violencia (Oszlak, 1982).
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I1. Entre la defensa nacional y la insercién internacional

Es posible pensar a la politica de defensa y a la politica de exterior como dos ambitos estrechamente
relacionados en la medida que ambos llevan adelante acciones de gobierno que tienen impacto en el plano
internacional. Por un lado, entendemos a la politica de defensa como “el conjunto de acciones que adopta un
Estado para garantizar su supervivencia frente a riesgos y amenazas externas” (Battaglino, 2010). Por otro
lado, consideramos a la politica exterior como “la accidon politica gubernamental [...] que se proyecta en el
ambito externo frente a una amplia gama de actores e instituciones gubernamentales y no gubernamentales,
tanto en el plano bilateral como multilateral” (Russell, 1990). En tal sentido, en el presente trabajo
consideramos a la politica exterior como fuertemente complementaria a la insercion internacional en la medida
que esta ultima refiere a los lineamientos que son la guia de un determinado Estado a la hora de relacionarse
con otros actores del plano internacional (Lorenzini, 2011). Es decir, a partir de sus acciones, la politica
exterior contribuye a la estrategia de insercién internacional de un pais debido a que la misma se encarga de
proyectar e insertar al Estado en el ambito externo, respetando lineamientos estratégicos de insercion
establecidos por la dirigencia politica. En funcion de las definiciones de politica de defensa y politica exterior
introducidas, es posible identificar que las dos tienen una estrecha vinculacion con los procesos que tienen
lugar en el plano mundial. Mientras que la politica de defensa se fundamenta en la necesidad de repeler
amenazas y riesgos provenientes del plano mundial, la politica exterior busca proyectar los intereses del
Estado frente a una multiplicidad de organismos, actores y escenarios presentes en el sistema internacional.
No obstante esta estrecha vinculacion entre ambas esferas gubernamentales, los estudios de defensa y de
politica exterior se caracterizan por tener abordajes tedricos diferentes, centrandose en sus particularidades y
dejando de lado su vinculacién conceptual. De esta forma, en la presente seccidn se realiza una recapitulacién
de los aportes de cada una de estas lineas de investigacion para poder establecer una base sobre la cual mostrar
los principales aportes que ambas corrientes en conjunto pueden ofrecer respecto al analisis de la
administracion Macri en materia de insercion internacional y de defensa nacional. Luego, finalizamos
indicando la forma en la que la presente investigacion combina los lineamientos tedricos vinculados a los

estudios de defensa nacional con aquellos relativos a los de politica exterior con el objetivo de tener una
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perspectiva tedrica solida en donde colocar la variables identificadas e indagar la forma en la que la estrategia

de insercion internacional de la administracién Macri impacto en la DEPD.

I1.1. Politica exterior e insercion internacional

Las politicas exteriores latinoamericanas, tanto por su particularidad en objetivos como en el escenario
estratégico donde se llevan adelante, han Ilamado la atencién de multiples académicos que, motivados por
estas especificidades, desarrollaron investigaciones orientadas a estudiarlas tanto en sus distintas variantes
como en aquellos factores que las condicionan.

Un aporte sustantivo al estudio de las politicas exteriores de los Estados latinoamericanos es el
proporcionado por Von Klavern (1992), quien destaca fuentes externas y domésticas que pueden estar
interrelacionados entre ellos y condicionan las politicas exteriores de los paises (Van Clavern, 1992:176). Esta
contribucion es relevante en la medida que evidencia la posibilidad tedrica de que haya cambios en el plano
interno y gque éstos incidan en una determinada politica exterior. En tal sentido, esta posibilidad esta vinculada
con los planteos de Moravcsik (1997), en donde —si bien analiza los comportamientos de los actores estatales
junto con los impactos sistémicos de estas ultimas en el plano internacional— destaca la importancia que tienen
los grupos que estan dentro del plano domestico, ya que los mismos al acceder al poder dirigen el aparato
estatal, modifican las preferencias del Estado y llevan adelante una estrategia de insercion internacional acorde
a sus intereses de grupo (Moravcsik, 1997: 119). Otro aporte tedrico vinculado a esta linea de investigacion
son los relacionados con los trabajos de Putnam (1988), quien analiza la conducta de los Estados en el &mbito
internacional a partir de la manera en la que el lider del ejecutivo de un Estado resuelve las presiones
contradictorias entre actores e intereses externos y domésticos'®. En este marco, si bien los trabajos de
Moravcsik (1997) y Putnam (1998) no estudian especificamente los casos de las politicas exteriores

latinoamericanas, ambos son aportes sustantivos y estan incluidos de forma parcial en los escritos de Von

8 pytnam (1988) desarrolla en su trabajo un modelo analitico-explicativo orientado a analizar los procesos de
negociacion internacional entre la principal autoridad ejecutiva de un Estado y otros actores del sistema internacional.
El modelo realiza un abordaje holistico en donde identifica los actores que participan en la negociacion internacional y
explica el proceso de la misma. En tal sentido, un aporte fundamental de su trabajo es la explicacion de la manera en la
gue la dinamica doméstica —negociacion del la méaxima autoridad del Estado con actores domésticos— afecta al proceso
de negociacion internacional.
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Clavern (1992), ya que a la hora de indagar respecto a la politica exterior de los Estados toma en cuenta la
importancia de la relacion entre los elementos externos e internos y hace énfasis en la inclusion de estos
altimos, tradicionalmente relegados en la literatura en la medida que la misma le otorga preponderancia a las
variables sistémicas?®.

Dentro de este gran marco de analisis, podemos destacar trabajos de varios autores que, a partir de
distintas perspectivas y enfoques, también contribuyeron a consolidar la literatura actual relativa a las politicas
exteriores de los Estados latinoamericanos. Con respecto a la ultima cuestion, el articulo de Amorim y
Malamud (2015) es un gran aporte a los estudios que indagan respecto al rol e impacto de los factores
domésticos en las politicas exteriores latinoamericanas. En lo que refiere al caso particular de la Argentina,
los autores destacan que en el periodo 1946-2008 el pais ha visto su conducta internacional condicionada por
variables domeésticas. En sintonia con la relevancia del plano doméstico para la politica exterior argentina, es
relevante mencionar el aporte de Giacalone (2012), ya que su trabajo aborda el rol que tiene el contexto
cultural-institucional de un pais a la hora de disefiar e implementar una determinada estrategia de insercion
internacional. En tal sentido, la autora destaca la importancia de considerar la forma en la que el pensamiento
latinoamericano sobre relaciones internacionales esta condicionado tanto por factores externos como internos;
en donde destaca la proximidad geografica con los EUA, los condicionamientos externos del sistema
internacional y el modo?® en que los Estados latinoamericanos se insertaron histéricamente en el plano
mundial. El trabajo de Giacalone es relevante en la medida que contribuye a clarificar la relevancia que han
tenido para las politicas exteriores latinoamericanas los factores domésticos, el rol preponderante de EUA y

el lugar desventajoso en términos de poder que los paises de la region han tenido histéricamente, lo que

19 Al hacer referencia a variables sistémicas tenemos en consideracion la teoria del realismo estructural de Waltz (2010).
De esta forma, tomamos a las mismas como variables que atraviesan y son comunes a todos los actores del sistema
internacional. En otras palabras, la preponderancia de las variables sistémicas en la literatura implica reconocer que la
misma se orienté de forma méas marcada al estudio de la politica exterior teniendo en consideracién aquellas variables
gue atraviesan a todos los actores en detrimento de las particularidades de cada actor, es decir, sus atributos internos y
especificos.

20 En el presente trabajo, a la hora de referirnos al modo de insercién internacional vista en términos histéricos de los
Estados latinoamericanos tenemos en cuenta principalmente a la bisqueda y pretension de autonomia en escenarios
caracterizados por ser adversos en consideracion de su proximidad geografica con EUA y de su posicidn desventajosa
en el sistema internacional en términos de distribucion relativa de poder. A su vez, la referencia a la presencia de
escenarios adversos es relevante en la medida que éstos limitaron histéricamente las opciones estratégicas de los paises
latinoamericanos a la hora de buscar una insercion internacional vinculada a la autonomia.
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siempre implicd un achicamiento de sus opciones estratégicas en materia de politica exterior (Lasagna, 1996).
La consideracion de este ultimo factor relativo a la forma histdrica de insercion internacional de los Estados
latinoamericanos es importante ya que tiene un impacto en la autopercepcion que los paises de la region tienen
de si mismos y esto, a su vez, tiene un efecto en la forma en que dichos paises disefian e implementan politicas
exteriores. Esta relacion entre autopercepcion y conducta de los paises latinoamericanos es abordada por Thies
(2017) quien, a partir del caso de Venezuela, evidencia la vinculacién entre la autopercepcién de un Estado
sudamericano y su conducta en el plano internacional. En relacion con esto, el trabajo de Gardini (2011)
realiza un aporte valioso al estudio de las politicas exteriores latinoamericanas al estudiar las mismas a partir
de la tension entre la ideologia y el pragmatismo, en donde identifica a aquellos agentes que pueden promover
e impulsar una agenda de insercion internacional ligada a alguna de estas vertientes y la forma en que éstas se
relacionan con otras variables importantes que condicionan las politicas exteriores. En este punto, tener en
consideracion la tension entre la ideologia y el pragmatismo es importante debido a que la administracion
Macri critico a los gobiernos anteriores por lo que consideraban una excesiva carga ideologica de los
lineamientos estratégicos de politica exterior al mismo tiempo que reivindicaba la direccion pragmatica de su
gestion en materia de insercion internacional.

Mas alla de las distintas perspectivas analiticas, para el presente articulo es de gran relevancia la
consideracion del enfoque surgido dentro de lo que la literatura denomina como “Escuela de la Autonomia”,
ya que la misma marcé un quiebre en el campo vinculado a los estudios sobre las politicas exteriores
latinoamericanas y se caracterizO por tener una gran influencia dentro de dicho campo; hecho que sigue
vigente hasta la actualidad (Tokatlian y Caravajal, 1995; Tickner, 2014; Bricefio Ruiz y Simonoff, 2016). Si
bien la preocupacion por la insercion de los paises de la region en el mundo desde una perspectiva
latinoamericana ya estaba presente en varias tradiciones académicas (Santos, 1968; Cardoso y Faletto, 1978;

Sunkel 1980; Prébisch, 1981)2, la escuela de la autonomia —cuyos inicios se encuentran en la década de 1970

2L A pesar de que la presente investigacion se centra en el abordaje tedrico presentado por la Escuela de la Autonomia,
es relevante mencionar que anterior a su surgimiento ya existian tradiciones tedricas y lineas de investigacion de autores
latinoamericanos. Desde una mirada de la economia politica internacional, las mismas buscaron explicar la posicion
periférica de los paises de la region en el sistema econdmico internacional e indagar respecto a las posibilidades de
insercion de estos paises con el objetivo de romperla dindmica con los Estados del centro. Entre los principales autores
de estos abordajes tedricos podemos destacar principalmente a Radl Prebisch, que fue el autor que desde la Comision
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se caracterizo por ser la corriente que, mediante un concepto acufiado por académicos latinoamericanos y
vinculado a las relaciones internacionales, centrd su analisis especificamente en la distribucion de poder en el
escenario mundial y las posibilidades de insercion internacional de los Estados de la regién teniendo en
consideracion sus especificidades y posicion relativa en el sistema. En tal sentido, la escuela de la autonomia
realizd un importante aporte de los estudios latinoamericanos a la literatura de politica exterior, introduciendo
categorias conceptuales nuevas y vinculadas a las particularidades y necesidades propias de los paises de la
region. De esta forma, el término “autonomia” constituyo el eje central de analisis de estos estudios ya que, a
partir de €él, diversos autores indagaron, analizaron y evaluaron respecto a los objetivos y estrategias de politica
exterior que llevaron y debian llevar adelante los Estados del subcontinente. En otras palabras, el concepto no
solo fue utilizado para realizar estudios sobre politicas exteriores pasadas, sino que también fue importante
por su caracter normativo, orientado al disefio de estrategias de insercion internacional. De esta manera,
también se constituia en una pieza fundamental para establecer lineamientos de insercién internacional que se
fundamenten en la necesidad reconocida de aumentar los niveles de autonomia del pais, colocando a este
concepto como una categoria ideal a la cual los paises sudamericanos debian aspirar con el objetivo de
desarrollar al maximo las capacidades del Estado.

Los primeros y principales exponentes de esta escuela fueron Puig (1980) y Jaguaribe (1979) quienes,
fuertemente influidos por el contexto de Guerra Fria, colocaron a la importancia de la autonomia en el centro
de sus escritos. Puig identifico la asimetria presente en el escenario internacional?? y categorizé a los actores
internacionales en tres grupos: los repartidores supremos (las potencias que crean las reglas y verifican su
cumplimiento), los repartidores inferiores (que ejecutan las decisiones del grupo anterior) y los recipiendarios

(los que obedecen las reglas que le son impuestas). A su vez, establecié cuatro modelos?® no evolutivos de

Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) establecié en 1950 el concepto de centro-periferia desde una
mirada estructural de la economia politica internacional. En la década de 1960 proliferaron desde la literatura
latinoamericana nuevos estudios vinculados a los escritos de Prebisch que, con sus distintos enfoques, constituyeron la
denominada “Teoria de la Dependencia”. La misma establecia estrategias de politica economica que los Estados
latinoamericanos debian Ilevar adelante para modificar la relacion desventajosa mantenida con los paises centrales y sus
principales exponentes fueron Enzo Faletto, Theotonio Dos Santos, Andre Gunder Frank y Celso Furtado.

22 A su vez, establecio que el sistema internacional se definia a partir de los siguientes puntos: la posesion de armas de
destruccion masiva, la impermeabilidad intrabloque, la autonomizacion intrabloque, la ruptura estratégica, la
permeabilidad extrabloque y la prohibicion del uso de la fuerza para las potencias medianas y pequefias. Para mayor
profundidad, ver Puig (1984).

23 para mayor informacién sobre los cuatro modelos, ver Puig (1984).
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politica exterior que podian seguir los actores recipiendarios: la dependencia para-colonial, la dependencia
nacional, la autonomia heterodoxa y la autonomia secesionista. En este marco, el autor argumenté que el paso
de un modelo —a pesar de que los mismos no tienen una légica evolutiva y pueden haber avances y retrocesos—
aotro implica un aumento en los niveles de autonomia. En tal sentido, segln sus escritos, un pais lleva adelante
la autonomia heterodoxa cuando “no acepta que se impongan dogmaticamente, en nombre del bloque,
apreciaciones politicas y estratégicas que solo consultan el interés propio de la potencia hegemonica (Puig,
1984b, 1:78)”. A su vez, “la vocacion autondmica de tipo heterodoxo supone que existe una aceptacion del
liderato de la o de las Potencias dominantes y que, en cuestiones realmente cruciales, los periféricos optaran
por responder a las aspiraciones del centro” (Puig, 1972). Esta propuesta tedrica y practica desarrollada se
justificaba a partir de un analisis del sistema internacional y la posicién desventajosa en términos de poder
que los paises latinoamericanos tenian en él. En términos concretos, el concepto de autonomia fue percibido
por Puig como

el desarrollo del interés nacional, objetivado por su uso racional. Sus analisis del sistema internacional
se concentraron en la asimetria existente en la relacion entre América Latina y los Estados Unidos,
los efectos negativos de ellas, pero también de los méargenes de maniobra que permitirian la
consecucidn de los objetivos nacionales por parte de las elites que conducen el Estado-Nacidn, siendo
éste, su variable de anélisis (Puig en Simonoff, 2012:32).
Por su parte, Jaguaribe (1979) identificé a la autonomia como un resultado de factores estructurales
categorizados por el autor como “permisibilidad internacional” y “viabilidad nacional”. El primer factor
refiere a la capacidad del Estado de neutralizar riesgos provenientes de terceros paises, mientras que el
segundo se relaciona con un namero adecuado de capacidades humanas vinculadas a las necesidades
tecnoldgicas de un determinado momento histdrico, una cantidad minima de recursos naturales y un grado
considerable de cohesion sociocultural de la ciudadania. A su vez, Jaguaribe menciona que los niveles de
autonomia también dependen de la autonomia técnico-empresarial y una relacién con los Estados mas
poderosos que no sea desfavorable en términos de intercambio (Jaguaribe, 1979: 96-97). En consideracion
de estos factores estructurales, el autor establece que
La condicién de autonomia, sin asegurar la inexpugnabilidad del territorio propio, se caracteriza por
el hecho de que los titulares disponen de medios para imponer severas penalidades, materiales y
morales, a un eventual agresor. Disponen ademas de un margen bastante amplio de autodeterminacion

en la conduccion de sus negocios internos y de un apreciable capacidad de actuacion internacional
independiente (Jaguaribe, 1979:93).
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En funcion de los principales argumentos de ambos autores, es posible ver que los escritos sobre
autonomia constituyen un esfuerzo tedrico con implicancias practicas, en donde se busca abordar el problema
de la insercion internacional de América Latina en consideracién tanto de sus propias necesidades como de
su posicion de desventaja frente a los actores mas poderosos del sistema internacional. En otras palabras y en
linea con lo establecido por Russell y Tokatlian (2003), esta literatura se preocupd por identificar las fuentes
de autonomia tanto en el plano interno y externo como en el economico y el politico; con el objetivo de disefiar
e implementar estrategias de insercion que le permitan a los Estados de la region su maximo potencial en
materia de capacidades nacionales?.

En el siglo XXI, el concepto de autonomia surgido en un escenario caracterizado por la disputa bipolar
entre EUA y la Unidn Soviética se adecud a una nueva realidad internacional a partir de los aportes de Russell
y Tokatlidn (2003), quienes reformularon el concepto para adaptarlo a un panorama internacional distinto
(Simonoff, 2012). En tal sentido, los autores argumentaban que “La globalizacion y la redistribucion del poder
internacional requieren una resignificacion del concepto de autonomia como condicion; es decir, la capacidad
de los paises para tomar decisiones sin seguir los deseos, preferencias u 6rdenes de otros” (Russell y Tokatlian,
2003:129). De esta manera, plantearon una vision distinta a la tradicional de dicho concepto a partir de la
introduccion del término “autonomia relacional”, caracterizandola como “la capacidad y disposicion de un
pais a actuar independientemente y en cooperacion con otros, en forma competente, comprometida y
responsable” (Russell y Tokatlian, 2003:135-136). En consecuencia, esta reformulacion de la
conceptualizacion tradicional del término busco adaptar a este Gltimo a un nuevo escenario internacional
signado por el avance tecnoldgico, la proliferacién de actores no estatales, la multiplicidad de redes
economicas y financieras y el surgimiento de nuevos organismos y burocracias internacionales, normas e

identidades. Es por este motivo que la autonomia relacional hace hincapié en la voluntad propia de un Estado

24 En términos econdmicos, esta mencion vinculada con el objetivo de lograr el maximo potencial de las capacidades
estd estrechamente vinculado al concepto de “densidad nacional” de Aldo Ferrer (2007). El término fue acufiado con el
objetivo de dar cuenta de la —hasta el momento— no lograda independencia econémica. En tal sentido, el mismo esta
orientado a echar luz sobre aquellos factores de orden econdmico que un Estado necesita para lograr autonomia en el
plano internacional desde un punto de vista econdmico. En tal sentido, el concepto se constituye en consideracion de
cuatro grandes factores que, a pesar de orientarse hacia una vision econémica, demuestra la multidisciplinariedad y
complejidad del concepto: la cohesion y la movilidad social, los liderazgos y acumulacion de poder, la estabilidad
institucional y el pensamiento critico (Ferrer, 2007).
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de hacer frente de forma conjunta a situaciones y procesos adversos ocurridos tanto dentro como fuera de su
frontera. A su vez, al ser condicion necesaria para asegurar la seguridad y la prosperidad de las naciones, los
autores establecieron que la autonomia relacional es co-constitutiva del interés nacional (Russell y Tokatlian,
2003:138). En linea con estos aportes contemporaneos, Tickner (2014) también presenta una definicion actual
del término, definiéndolo como “el instrumento para defender la soberania nacional y el desarrollo,
controlando las actividades de los actores trasnacionales, fomentando la capacidad internacional de
negociacion y sosteniendo los intereses vis-a-vis con los actores mas fuertes del sistema internacional”
(Tickner, 2014:80)%. Esta vision abarca tanto al escenario que caracterizé al surgimiento del término en donde
habia una preponderancia de actores estatales como a los nuevos procesos mundiales, vinculados a la
proliferacion de actores trasnacionales que tienen la capacidad de afectar los intereses vitales de los paises
mas débiles; conceptualizando a estos Gltimos como la defensa de la soberania nacional y el desarrollo
econdmico.

En definitiva, a pesar de haber surgido en 1970, la escuela de la autonomia, lejos de presentar una vision
tedricamente anacronica y normativamente poco aplicable, fue reformulando y ampliando su concepto
principal. Esto permite que el mismo siga teniendo vigencia tanto como perspectiva tedrica para analizar las
estrategias de insercion internacional de los paises latinoamericanos como para establecer lineamientos
practicos que los paises deben seguir con el objetivo de aumentar su autonomia, ergo, su independencia a la
hora de tomar una decisién en el plano internacional con el menor costo posible.

Ahora bien, con respecto a las implicancias practicas de dicho término, Russell y Tokatlian (2013)
afirman que, hasta la actualidad, la autonomia ha sido una de las dos logicas principales que han guiado las
estrategias de insercion internacional de los Estados latinoamericanos. En concordancia con las definiciones
introducidas previamente, entienden a los objetivos de dicha l6gica como el logro “del desarrollo economico;
la busqueda de la paz; la extension del alcance geografico de las relaciones exteriores; la restriccion del poder
de las grandes potencias, particularmente de Estados Unidos; asi como la construccion de un orden

internacional mas equitativo” (Russell y Tokatlian, 2013:161). A su vez, indican que la misma “ha sido la mas

2 Traduccion del inglés realizada por el autor.
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practicada en América Latina, la que ha contado con mayor apoyo y legitimidad, y la que ha sido mas afin a
la identidad de la mayoria de las fuerzas politicas y sociales latinoamericanas” (Russell y Tokatlian,
2013:161). En términos de politica exterior, los autores marcan que la l6gica de la autonomia se caracteriza
por ofrecer cuatro opciones estratégicas —balance blando, unidad colectiva, diversificacion y repliegue— que
utilizan aquellos Estados que quieren tener una insercion internacional autonémica. El balance blando esta
vinculado a la utilizacién de estrategias diplomaticas y legales que le permitan a los Estados mas débiles
defender sus intereses a partir de la restriccion del accionar unilateral de los Estados mas poderosos (Pape,
2005; Brooks & Wohlforth, 2005; Russell y Tokatlian, 2013: 161-162). La unidad colectiva esta relacionada
con la integracion y la cooperacion con otros actores de la region con el objetivo de aumentar y consolidar las
capacidades nacionales y regionales y, de esta forma, incrementar el poder de negociacién en el escenario
internacional contra los actores mas poderosos (Smith, 2000; Russell y Tokatlian, 1996:162). La
diversificacion “procura multiplicar los lazos externos con el objeto de contrarrestar y compensar la
dependencia de una sola contraparte altamente dotada de recursos y con gran capacidad de influencia” (Russell
y Tokatlian, 2013:162). Por Gltimo, el repliegue® refiere a la resistencia que tiene un Estado a asumir
compromisos de caracter militar vinculados a los objetivos de las grandes potencias en asuntos de seguridad
que son ajenos a los propios intereses nacionales (Schroeder, 1994; Russell y Tokatlian, 2013:162).

En contraposicion con la autonomia, la segunda logica identificada es la de la aquiescencia. Su principal
objetivo es la de buscar el “apoyo de Estados Unidos para obtener dividendos materiales o simbolicos en
contrapartida por la deferencia; construir un marco de convivencia estable con Washington confiando en su
autorrestriccion; y contar con su proteccion para sostener la coalicion en el poder” (Russell y Tokatlian,
2013:162). La principal opcién estratégica de esta ldgica es el acoplamiento al Estado poderoso, intentando
plegarse a sus intereses y evitando realizar acciones de politica exterior que puedan dafar la relacion con dicho
Estado. De esta forma, la vigencia de una estrategia de insercion internacional vinculada a la aquiescencia

implica necesariamente alejarse de las opciones estratégicas vinculadas a la autonomia. En tal sentido, es

% En la literatura anglosajona, el término “repliegue” es traducido como “hideing” (ver Schroeder, 1994).
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posible dar cuenta tanto del tipo de insercion internacional de un Estado como de la magnitud de la misma
(grado de autonomia/grado de aquiescencia) a partir de la presencia o ausencia de éstas.

En funcion de la relevancia del concepto de autonomia para los estudios de politica exterior de América
Latina y su uso actual para caracterizar a una determinada estrategia de insercion internacional, la VI del
presente trabajo sera analizada a partir de este enfoque tedrico. En tal sentido, consideramos que los
lineamientos de insercion de la Argentina durante la administracién Macri pueden caracterizarse a partir de la
presencia/ausencia de las logicas introducidas y, a su vez, que estas pueden ser identificadas en funcién de la

utilizacién/no utilizacion de las opciones estratégicas vinculadas a la autonomia.

I1.11. La defensa nacional y su dimension estratégica

A diferencia de la literatura sobre politica exterior, la relativa al campo de la defensa nacional es mas
diversa en la medida que aborda una multiplicidad de temas que, si bien se vinculan en un mismo d&mbito de
estudios, no pueden agruparse en funcion de una unica linea de investigacion. En tal sentido, podemos
encontrar dentro de esta literatura trabajos que incluyen abordajes sobre las relaciones civico-militares, los
distintos modelos de planeamiento estratégico y hasta la conceptualizacién de la dimension estratégica de la
politica de defensa, entre otros.

Esto puede verse ilustrado en el desarrollo y crecimiento del campo relativo a los estudios sobre defensa
nacional desde la vuelta a la democracia hasta la actualidad. Este proceso estd muy bien ilustrado por Ramos
(2015), en donde recorre el desarrollo cronoldgico de la disciplina desde 1983 hasta el 2014 estableciendo una
fuerte correlacion entre la aparicion de distintos estudios vinculados a la defensa y el contexto nacional de la
Argentina. En tal sentido, el autor menciona que en los primeros afios luego de la transicion democratica se
comenzd a formar el campo de estudios sobre defensa con una fuerte influencia de aquellos que atienden a las
relaciones civico-militares (Soprano, 2010; Poczynok, 2011; Laleff Ilieff, 2013). Luego, a mediados de la
década de 1990 y junto con los cambios en las agendas de seguridad producto del fin de la Guerra Fria y los
avances en la integracion regional, el autor identifica un corrimiento en el eje de las investigaciones que, si
bien no dejan de atender la cuestion vinculada a las relaciones civico-militares, comienzan a abordar temas

relativos a la agenda de seguridad norteamericana (Fontana, 1994; 1996; 1997; 1999; 2001; Derghougassian,
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2004). En estrecha vinculacion con el aumento de los estudios sobre la agenda de seguridad norteamericana
surge lo que el autor considera el “dilema de las nuevas amenazas” dentro de los estudios sobre la defensa, en
donde menciona que éste “no debe entenderse solo en términos teoricos, es decir a qué considerar como
amenazas no tradicionales, sino fundamentalmente en términos de cuales eran los medios y/o instrumentos
que el Estado debia utilizar para enfrentar esas amenazas y garantizar su seguridad” (Ramos, 2015: 10). Si
bien varios estudios con distintas perspectivas estuvieron orientados a la comprensién y explicacién del mismo
(Fontana, 2003, Lopez, 2003; Montenegro, 2000; 2001a, 2001b, 2004, Sain, 2001, 2003; Sain y Lopez, 2004;
Tibiletti, 2001), destaca que, en general, en la comunidad académica prim6 lo que se conoce como el
“consenso basico”, en donde se sostuvo que “las Fuerzas Armadas eran el instrumento para enfrentar una
agresion externa de origen estatal, mientras que las fuerzas policiales eran las encargadas de la seguridad
interna, dentro de la cual se ubicaban las ‘nuevas amenazas’”’ (Ramos, 2015: 10).

En sintonia con esto, el autor identifica que a partir del 2003 hubo un proceso caracterizado por una
creciente revalorizacion de los estudios sobre la defensa que conllevé a una progresiva multiplicacion de las
publicaciones académicas. En este marco, identificamos cuatro principales vertientes que se desarrollan en
este periodo. En primer lugar, aquellos que retoman y profundizan los estudios vinculados a las relaciones
civico-militares y respecto del impacto que tienen los militares como actor en la politica latinoamericana en
general y argentina en particular. Esta agenda de investigacion fue iniciada por Nun (1966) y continuada en
la actualidad por varios expertos en defensa nacional (Battaglino 1999; Lo6pez, 2001; Diamint, 2008;
Battaglino, 2010; Sain, 2010; Derghougassian, 2012; Eissa y Gastaldi, 2014; Anzelini, Poczynok & Zacarias,
2017; Pion-Berlin & Martinez, 2019).

En segundo lugar, los estudios que abordan la cuestion relativa a la formulacion e implementacion de la
politica de defensa, en donde se vincula al planeamiento estratégico con cuestiones ligadas a la politica militar,
a factores institucionales, presupuestarios y estratégicos (Eissa, Gastaldi, Canto y Justribo, 2013; Eissa,
2013a). La literatura argentina relativa a este factor surge a partir del Decreto 1729/2007 que aprueba el Ciclo
de Planeamiento de la Defensa Nacional (CPDN) —concebido como la instancia en donde se “organiza y
encuadra el proceso de definicion estratégica” (Decreto 1729/2007, art. 2)—. Luego de la reglamentacién del

mismo, comenzaron a proliferar estudios vinculados a la conceptualizacion, definicién e importancia del



25
planeamiento estratégico militar, haciendo hincapié en el planeamiento por capacidades en reemplazo del
modelo basado en hipotesis de conflicto (Decreto 1691/2006). Estos trabajos destacan la ventaja del
planeamiento por capacidades en la medida que “el disefio de fuerzas se acomoda al desarrollo de los medios
militares de probable empleo, en base a la defensa de los intereses vitales identificados por el Nivel Estratégico
Nacional, en el marco de una actitud estratégica defensiva” (Anzelini & Poczynok, 2014). A su vez, los
trabajos que indagan sobre los tipos de planeamiento estratégico en la Argentina tienen una profunda relacién
con lo que parte de la literatura argentina sobre defensa nacional caracteriza como el “consenso basico”. El
mismo se enmarca en tres leyes esenciales —Ley 23.554 de Defensa Nacional (1988); la Ley 24.059 de
Seguridad Interior (1992); y la Ley 25.520 de Inteligencia Nacional (2001)-— que rigen el campo de accién
del instrumento militar argentino y que, como mencionan Canto, Eissa y Gastaldi (2015), deben ser leidas de
manera conjunta con el objetivo de identificar un constructo sistémico articulado en tres principios: “(1) La
supresion de las hipotesis de conflicto con los paises vecinos que requieran la utilizacion de las Fuerzas
Armadas; (2) La separacion organicay funcional entre defensa nacional y seguridad interior; y (3) El gobierno
civil de la politica de defensa” (Canto, Eissa & Gastaldi, 2015: 6). En otras palabras, el “consenso basico” al
involucrar estos tres principios condiciona al planeamiento estratégico, indicando que el mismo no debe
realizarse a partir de hipétesis de conflictos y debe tener en cuenta la diferencia entre defensa nacional y
seguridad interior junto con la vigencia del gobierno civil de la politica de defensa.

En tercer lugar y haciendo hincapié en el desarrollo de los estudios sobre defensa en un contexto
caracterizado por la consolidacion democratica, se identifican la difusion de estudios que pueden catalogarse
bajo el titulo de “nuevos temas”, en donde se indagan cuestiones vinculadas a la defensa desde una perspectiva
de género, de derechos humanos, de justicia militar y de formacion de civiles, entre otros.

En cuarto lugar, aquellos estudios que indagan acerca de la cuestion relativa a los “déficits de atencion”
y que reflexionan respecto al motivo por el cual amplios sectores politicos en América Latina ignoran la
politica de defensa (Pion Berlin & Trinkunas, 2007; Battaglino, 2015). Dentro de esta vertiente, destacamos
el trabajo de Battaglino (2015) debido a que contribuye a demarcar el campo disciplinar a partir del
establecimiento de tres niveles de andlisis, (1) el de la definicion conceptual de la defensa nacional, (2) el

nivel de los medios (materiales y no materiales) y (3) el de los fundamentos de la defensa, siendo esta ultima
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“la mas decisiva, pues define los recursos materiales y simbolicos que un estado le destinard” (Battaglino,
2015: 200).

En complemento a estas lineas de investigacion dentro de los estudios sobre defensa nacional, en los
altimos afios ha surgido una corriente dentro de este campo orientada a indagar respecto a la dimension
estratégica de la politica de defensa. Si bien esta literatura es incipiente dentro de los estudios sobre defensa
nacional, los trabajos que se incluyen dentro de esta vertiente hacen hincapié en la importancia de analizar y
evaluar las definiciones de politica publica basicas que permiten orientar el resto del planeamiento en materia
de defensa nacional. En tal sentido, la misma realiza un fuerte analisis en los activos estratégicos —objetos
referentes— que un Estado busca proteger, cuales son sus caracteristicas principales —aquellas que los
transforman en puntos axiales— y de qué forma éstos se relacionan entre si dentro del territorio nacional
(Magnani y Barreto, 2020). En este marco, identificamos a los aportes de Eissa como muy relevantes en la
medida que pueden ser tomados como punto de partida para la elaboracion conceptual y teérica mas amplia
respecto a cudl es la dimension estratégica de una politica de defensa. Eissa (2013a) retoma la definicion de
Battaglino (2010)%” ampliando el campo de estudio relativo a la defensa nacional al establecer que la misma
contiene tres dimensiones. La primera es la relativa a la politica militar correspondiente a la subordinacién
politica del instrumento militar. La segunda es la internacional, que “se constituye en punto de contacto entre
la politica de defensa (en términos generales) y la politica exterior” (Eissa, 2013a: 175) y en donde la primera
complementa a la segunda con el propoésito lograr los objetivos del pais en el &mbito internacional. La tercera
es la estratégica, en donde el autor parafrasea a Sain y define a dicha dimension como

las acciones, actitudes y medidas institucionales de cardcter estratégico, decididas e implementadas
por el gobierno nacional y destinadas a prevenir o enfrentar distintos tipos de situaciones de riesgo,
conflictos 0 amenazas, potenciales o efectivas, que provengan de agresiones estatales de origen
externo y que hagan peligrar la integridad territorial y la capacidad de autodeterminacion del Estado
y que requieran el empleo de las Fuerzas Armadas, en forma disuasiva o efectiva. (Sain 2003: 234
en Eissa, 2013a: 174-175).

Esta definicion es complementada por Eissa (2013), en donde realiza un abordaje normativo a partir de

las leyes y decretos que delimitan el accionar del instrumento militar con el objetivo de identificar qué tipo de

21 \Ver pagina 14.
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acciones deben ser implementadas y contra qué potenciales amenazas. No obstante este importante avance
dentro de la linea que indaga sobre esta dimension estratégica, estos trabajos no establecieron las conexiones
tedricas y conceptuales existentes entre el término de ‘defensa’ y el de ‘estrategia’. En este sentido, asumieron
de forma asertiva que hay acciones, actitudes y medidas que por si mismas son de caracter estratégico.
Trabajos posteriores contribuyeron a establecer la mencionada relacion conceptual, definiendo analiticamente
los componentes de la dimension estratégica, estableciendo las relaciones entre ellos y profundizando su
abordaje tedrico y conceptual (Magnani, 2021). Estos nuevos trabajos definen a la DEPD como

la vertiente de la politica de defensa que esta vinculada a las resoluciones estratégicas de caracter

politico, en donde los dirigentes de un Estado determinan como objetivo principal la preservacion de

ciertos activos nacionales y establecen la forma mas dptima de hacerlo en consideracion de las

amenazas externas percibidas y el escenario regional e internacional identificado (Magnani, 2021).

A partir de esta definicion se identifican cuatro resoluciones estratégicas que son clave para
conceptualizar la DEPD: (1) los objetos referentes a defender, (2) el planeamiento estratégico orientado a
establecer la mejor forma de protegerlos, (3) la identificacion de las amenazas externas y (4) el reconocimiento
del escenario bajo el cual se debera defender el objeto referente?®. En tal sentido, la VD del presente trabajo
se enmarca tedricamente dentro de esta literatura, considerando tanto (1) la identificacion de amenazas
externas de la Argentina como (2) la mejor forma de hacerles frente durante la administracion Macri como
puntos que son relevantes para conceptualizar a la dimension estratégica de la defensa nacional de un Estado.
Por un lado, entendemos al primer punto de nuestra VD como la identificacion de los actores externos que
suponen amenazas para los objetos referentes del Estado y que se debe realizar a partir de la proyeccion de

aquellos escenarios que pueden involucrar un dafio para los activos estratégicos que el Estado desea preservar.

Por otro lado, definimos al segundo punto de nuestra VD como la forma que tiene un Estado de disefiar el

28 Este punto hace referencia al reconocimiento las dindmicas de seguridad tanto del escenario internacional como
regional, ya que ambas afectan a la defensa de los activos estratégicos (objetos referentes) identificados por el Estado.
En la literatura que aborda el concepto vinculado a la DEPD, se menciona que la caracterizacion del escenario
internacional por parte del Estado cuya DEPD se esta analizando implica que éste (1) identifique la polaridad del sistema
internacional (Waltz, 2010), (2) reconozca a aquellos actores estatales extrarregionales que tienen la capacidad material
los objetos referentes del Estado y (3) establezca los tipos de intereses que tienen estos Gltimos actores estatales
extrarregionales con el fin de poder dar cuenta de los niveles de pugnacidad del escenario internacional. Con respecto a
la parte regional, su tipificacion requiere que el Estado pueda dar cuenta de (1) la distribucion de poder regional, (2) las
intenciones de los actores estatales presentes en la region y (3) el tipo de relaciones interestatales que mantienen los
Estados regionales (enemistad/rivalidad/amistad) (Ver Wendt, 1999).
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instrumento militar en funcion al objetivo politico ligado a qué activos estratégicos preservar en funcion de
las amenazas externas identificadas.

En consideracién tanto de la literatura que refiere a modos de insercion internacional como de la que
indaga respecto a los factores que componen a la DEPD, este trabajo sostiene, en términos generales, que la
estrategia de insercién internacional de un pais puede tener impacto en aquellos puntos que son parte de la
DEPD. De esta forma, para el caso de la Argentina durante la administracién Macri, el argumento presentado
afirma que la estrategia de insercion internacional aquiescente de la Argentina en este periodo, especialmente
en relacion a su vinculacion con los EUA en materia de defensa, tuvo un impacto en la misma; modificando
las amenazas externas percibidas por el Estado y, en funcion de ello, transformando la forma en que el pais

decidi6 protegerse de éstas.

[1.111. Insercion internacional y politica de defensa nacional

Los estudios sobre la relacion entre la estrategia de insercion internacional y la dimension estratégica de
la defensa son escasos. En terminos generales, los trabajos que han indagado respecto a la vinculacién entre
la politica de defensa y la politica exterior se han concentrado en evaluar la forma en la que la politica de
defensa contribuye, de forma secundaria, a alcanzar objetivos de politica exterior, dejando de lado el analisis
del proceso mediante el cual la politica de defensa se transforma en funcion de la estrategia de insercion
internacional.

La primera generacion de estos trabajos ha surgido durante los afios 90°, década en la cual la Argentina
vio una transformacién en su instrumento militar, tanto en lo que refiere a la consolidacién del “consenso
basico”?® como a la utilizacion de las FFAA por parte de la dirigencia politica®. La necesidad de encontrarle
una funcién al instrumento militar en un escenario nacional todavia atravesado por la perentoriedad de
fortalecer el sistema de gobierno democréatico permitié profundizar los estudios vinculados a la defensa

nacional. En tal sentido, los nuevos trabajos indagaron respecto al rol de la defensa nacional frente a los
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30 Durante la década de 1990 las FFAA argentinas se caracterizaron por su participacion y contribucion a las misiones
de paz, acentuando y consolidando su utilizacidn en el marco de la democracia a partir del cumplimiento de una de sus
misiones subsidiarias (Laferriere y Soprano, 2016; Fair, 2014).
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objetivos de politica exterior y la forma en la que la politica de defensa podia contribuir a alcanzar los mismos
(Pardo y Tokatlian, 1990; Russell, 1992a, 1992b, 1992c, Paradiso, 1993; Tokatlian y Caravajal, 1995;
Tokatlian y Russell, 1998).

A comienzos del siglo XXI, es posible identificar una segunda generacion de trabajos que buscaron
analizar especificamente la relacion entre la politica de defensa y la politica exterior. Si bien estos estudios no
pueden considerarse como pertenecientes a una linea de investigacion uniforme3!, todos tienen en comun el
hecho que buscaron establecer las conexiones entre ambas politicas con el objetivo de evaluar la forma en la
que estas se articularon y se vieron potencialmente afectadas a partir de esta vinculacion. Uno de los primeros
trabajos de esta generacion es el de Eissa (2013a), en donde argumenta la relacion entre la politica de defensa
y la politica exterior estableciendo que los lineamientos de la primera se ven reflejados en la segunda. Esta
afirmacion es ilustrada empiricamente a partir de un andlisis de la politica exterior argentina a la luz de los
principales lineamientos del “consenso basico”. La mencién a esta relacion es realizada en un articulo
posterior del mismo autor, donde hace hincapié en que la vinculacion entre ambas politicas constituye una
dimension de analisis propia —la internacional- de la politica de defensa (Eissa, 2017). A su vez, dentro de
esta segunda generacion que trabaja la conexién podemos identificar a aquellos articulos que indagan respecto
a como el disefio de la politica de defensa contribuye a alcanzar los objetivos de insercion internacional de un
determinado pais. A diferencia de los trabajos de Eissa, a partir de los cuales se estudia centralmente a la
politica de defensa y, a partir de ella, se identifican los aportes que la misma le realiza a la politica exterior;
estos articulos exploran la forma en la que la politica exterior y de defensa se complementan para lograr los
objetivos internacionales del Estado. En tal sentido, Calderon (2018) aborda desde una perspectiva
interméstica los cambios en la politica de defensa ocurridos en la Argentina a partir de la administracion
Macri, identificando que esta pas6 de una fuerte impronta subregional a un globalismo relativo. De esta
manera, la politica de defensa se acoplo a una politica exterior que respondia a un objetivo de insercion

internacional vinculado tanto a un acercamiento a los paises occidentales como a un alejamiento de las alianzas

31 Estos estudios no pueden ser considerados como dentro de una misma linea de investigacion ya que no comparten
objetivos de investigacion similares ni formas semejantes de vincular a la politica de defensa con la politica exterior.
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con los Estados sudamericanos. En esta misma linea, Busso y Barreto (2020) investigan tanto el rol que tuvo
la politica de defensa en el periodo 2003-2019 como los cambios que tuvo la misma luego de la llegada de la
administracion Macri. Los autores concluyen que durante el periodo analizado la politica exterior tuvo una
fuerte influencia en la politica de defensa, haciendo que la misma se reacomode, por un lado, a los objetivos
de insercion internacional y, por el otro, al modelo de desarrollo del pais. De esta forma, se aborda a la politica
de defensa desde su dimension internacional. En otras palabras, se realiza un analisis de aquellas vertientes de
la politica de defensa que pueden contribuir a los objetivos de insercion internacional y de desarrollo del pais.
En tal sentido, se indaga respecto a los documentos firmados por Argentina con otros Estados en materia de
seguridad y defensa, a los proyectos vinculados a la cooperacion y al activismo regional en materia de defensa
y seguridad.

Si bien esta segunda generacion de trabajos incluye una cuestion relativa a la DEPD, como por ejemplo
aquellos factores vinculados al escenario regional e internacional identificado —que va a condicionar tanto las
alianzas y la coordinacion en materia de defensa como la cooperacion en la produccion y adquisicion de
capacidades—, esta literatura no incorpora en sus analisis a puntos que son centrales para la DEPD, como por
ejemplo la percepcion de amenazas externas y la forma mas Optima de repelerlas. A su vez, estas
investigaciones abordan la forma en la que la dimension internacional de la politica de defensa contribuye a
la politica exterior y la manera en la que ambas politicas se articulan en funcion de una determinada estrategia
de desarrollo e insercion internacional. Esta orientacion no incluye de forma directa al estudio respecto a la
manera en la que una determinada estrategia de insercion internacional impacta a la politica de defensa en su
dimension estratégica.

En este marco, podemos establecer una incipiente tercera generacion de trabajos que reflexionan e
indagan respecto a la forma en la que una determinada orientacion de politica exterior impacta en factores
esenciales de la defensa nacional de un Estado, contribuyendo al cambio de la orientacion estratégica de dicha
politica. Battaglino (2019) avanza en esta linea al mostrar empiricamente como los lineamientos y las
preferencias de politica exterior de la administracion Macri impactaron, por un lado, en la percepcion de
amenazas del Estado argentino y, por el otro, en la eleccién de los medios que tiene a disposicion el Estado

para repeler las mismas. A partir de la identificacion del acercamiento de la Argentina a EUA en materia
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internacional junto a utilizacion de un enfoque de la Escuela de Copenhague, analiza la manera en la que el
uso de mecanismos discursivos por parte de la administracion Macri impacto en la percepcion y construccion
de nuevas amenazas y en la movilizacion de recursos y agencias estatales para lidiar con ellas. Dentro de esta
misma generacién de trabajos encontramos los aportes de Frenkel (2020) quien, a partir del uso de los dos
I6gicas —autonomia/aquiescencia— identificados por Russell y Tokatlian (2013), ilustra el impacto que la
I6gica aquiescente de insercion internacional durante la administracién Macri tuvo en la participacion de la
Argentina en el CDS de la Unasur. En esta misma linea, Magnani y Altieri (2020) retoman ambas légicas de
insercion para reflexionar respecto al cambio en la politica de defensa de Brasil luego del juicio politico a
Dilma Rousseff. En este caso, los autores argumentan que luego de dicho juicio, la politica exterior de Brasil
estuvo fuertemente marcada por un acercamiento a EUA en materia de defensa y seguridad internacional que
impacto en su politica de defensa tanto en lo que respecta a la identificacion del escenario regional como en
la percepcién de amenazas.

Més all4 de no trabajar respecto a la articulacion entre politica de defensa y politica exterior, las
contribuciones de Anzelini (2017) también son relevantes a la hora de indagar respecto a los cambios en la
DEPD. El autor identifica que durante la administracion Macri, el plexo normativo que rige el accionar del
instrumento militar recibid presiones de reforma vinculadas al intento por flexibilizar dicha normativa y, de
esta forma, permitir la utilizacion de las FFAA para la lucha contra el terrorismo y el narcotrafico. A su vez,
el autor establece en un trabajo posterior que, si bien los primeros dos afios del gobierno de Macri se
caracterizaron por tener un discurso que militarizaba la seguridad publica, en los hechos hubo una progresiva
desmilitarizacion en materia de lucha contra el narcotrafico y el terrorismo producto de una politica de ajuste
fiscal en el Ministerio de Defensa (Anzelini, 2019). Los trabajos de Anzelini presentan un marco para indagar
sobre la reconfiguracién de amenazas de la Argentina durante el periodo 2015-2019 y la desinversion en
materia de defensa nacional en ese mismo periodo. Esto ultimo es relevante en la medida que el ajuste fiscal
en defensa estuvo acompafiado de un aumento de recursos en la cartera de seguridad (Eissa, 2020a, 2020b).

En este escenario, el presente trabajo se inserta dentro de la tercera generacion de la literatura que vincula
a la politica de defensa con la politica exterior y hace hincapié en la manera en la que esta Gltima impacta en

elementos que hacen a su dimension estratégica. Asimismo, la investigacion complementa a estos estudios en
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la medida que busca echar luz sobre la manera en la que una determinada estrategia de insercion internacional
puede modificar elementos que son claves para una politica de defensa, como lo son la identificacion de
amenazas y la forma de repeler las mismas. De esta forma, vincular la estrategia de insercion internacional al
cambio de factores que son claves para la defensa nacional en su dimension estratégica permite establecer un
piso tedrico para pensar a la defensa nacional también desde la distincién autonomia-aquiescencia. Esto es asi
ya que la vinculacién estrategia de insercion internacional-DEPD da un marco tedrico que nos posibilita
reflexionar respecto al caracter autbnomo o aquiescente de la propia politica de defensa nacional, en donde es
factible indagar en qué medida los elementos de la DEPD (definicidn de objetos referentes y las formas de
defenderlos, percepcion de amenazas e identificacion del escenario regional e internacional) son definidos
politicamente con influencia de intereses de actores externos al Estado. En otras palabras, la construccion del
marco tedrico de la presente investigacion a partir de la combinacion de literatura propia de la politica exterior
y de la defensa nacional no solo nos habilita a identificar los cambios en la DEPD durante la administracion
Macri a partir de su estrategia de insercion internacional, sino que también contribuye a pensar hasta qué punto
la propia dimension estratégica de la defensa nacional de la Argentina fue autdnoma o aquiescente a la luz del

rol que tuvieron los intereses externos en la definicién de elementos estratégicos vitales para el pais.

[11. Objetivos politicos, vision del mundo y estrategia de insercion internacional

El arribo al poder de la administracion Macri en diciembre de 2015 implic6 una reformulacion tanto de
los objetivos que la Argentina tenia en el plano internacional como de la vision del mundo y de las
oportunidades y desafios que éste le proporcionaba al pais. En tal sentido, su accionar en materia de politica
exterior estuvo marcada por un sesgo fuertemente comercial, en donde se destacaban como metas principales
tanto aumentar los niveles de comercio exterior entre la Argentina y el resto de las naciones como fomentar
las inversiones extranjeras directas en el pais (Zelicovich, 2018). Asimismo, estos objetivos fueron disefiados
y perseguidos por la administracion Macri bajo la cosmovisidn de que el escenario internacional —visto en

términos liberales y occidentales®’— se caracterizaba por presentar multiples oportunidades para la Argentina

32 \Ver nota al pie nimero 1
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y que, en consecuencia, el pais debia profundizar su insercién en las dindmicas de la globalizacion (Busso,
2017).

Las metas que el pais debia lograr en materia internacional junto con la vision caracterizada por un
sistema internacional benévolo tuvieron un impacto en la estrategia de insercién internacional de Argentina
durante la administracion Macri. La Argentina reformuld y redimensiond su relacion con los Estados
Occidentales, principalmente EUA y Europa. En este marco, durante este periodo se colocé un singular énfasis
en la idea de que, para potenciar y poder aprovechar las oportunidades que proporcionaba el sistema
internacional, el pais debia otorgar especial atencidn a sus relaciones con dichos Estados. En tal sentido, la
priorizacion de estos vinculos tuvo impacto en los vinculos bilaterales que Argentina mantuvo en este periodo
con Estados no Occidentales. Asimismo, los priorizacion de los objetivos comerciales en materia internacional
junto con la nocién de que habia que privilegiar el vinculo con las principales potencias llevé al gobierno de
Macri a reconceptualizar, por un lado, la posicion de Argentina en los procesos de integracion regional
(Frenkel y Azzi, 2018) y, por el otro, el tipo de vinculos bilaterales que el pais debia construir con sus pares
sudamericanos (Frenkel y Dobrusin, 2020). De esta forma, durante este periodo Argentina buscé terminar con
aquellos procesos de integracién que consideraba como excesivamente ideoldgicos como la Unasur,
flexibilizar el Mercosur e incentivar la firma de acuerdos comerciales entre este Ultimo con otros bloques
regionales (Paikin y Perrota, 2016; Busso y Zelicovich, 2018).

Este posicionamiento de Argentina frente al escenario internacional tuvo su correlato en el descarte de
las opciones estratégicas (balance blando, diversificacién y unidad colectiva) de insercién internacional
caracterizadas por la busqueda de autonomia y utilizadas por los paises que, para lograr sus objetivos en
materia internacional, consideran necesario restringir el poder de los Estados més poderosos del sistema
internacional. En consecuencia, la ausencia del uso de estas opciones estratégicas por la Argentina en este
periodo evidencia la preponderancia de una estrategia ligada al acople (Frenkel, 2020), en donde el pais buscd
vincularse irrestrictamente a EUA y Europa con el objetivo de construir un marco de entendimiento que

permitiese obtener dividendos comerciales y financieros3 por parte de esos Estados. En otras palabras, esta

% Es importante remarcar que la profundizacion de los vinculos comerciales no es algo que consideremos como negativo
per se. El problema central es el comercio irrestricto basado en una concepcidn vinculada a las ventajas comparativas y
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tactica ligada al plegamiento llevada adelante por la Argentina durante la administracion Macri correspondio
a una estrategia de insercion internacional vinculada a la logica de la aquiescencia y caracterizada por la
deferencia hacia los actores occidentales mas poderosos, en donde primd la confianza en que estos Gltimos
restringirian su poder y, sobre todo, que premiarian con beneficios materiales a Argentina por llevar adelante
esta estrategia.

La no implementacion de aquellas opciones estratégicas vinculadas a la 16gica de la autonomia puede
evidenciarse en los principales hitos de politica exterior de la administracion Macri. Si bien la ausencia de las
mismas ha sido una constante durante el periodo analizado, la no puesta en practica de éstas no ha sido igual

y uniforme.

[11.1. Ausencia de balance blando y plegamiento

La voluntad de descartar la opcion de llevar adelante una estrategia de balance blando para con los
Estados occidentales mas poderosos del escenario internacional fue una opcidn estratégica que se mantuvo a
lo largo de los cuatro afios del gobierno de Macri, siendo la mas constante durante todo su mandato. Durante
este periodo Argentina no llevo adelante estrategias diplomaticas y legales que le permitan defender sus
intereses del accionar unilateral de los actores mas poderosos. Por el contrario, el pais busco sobreactuar y
posicionarse, a partir de sus acciones unilaterales de politica exterior y de la retérica de sus principales
funcionarios, como un socio confiable de EUA y Europa.

En efecto, en su primer viaje internacional como Presidente a la Cumbre del Mercosur en Paraguay, Macri
evidenciod su vision positiva del proceso de globalizacion estableciendo que “el mundo del siglo XXI ofrece
multiples alternativas y no hay razon alguna para autolimitarnos a la hora de negociar y proyectar nuestros
intereses comunes” (Casa Rosada, 2015). En este marco, identificé la composicion flexible que debia tener el

Mercosur frente a las dindmicas de globalizacion al mismo tiempo que sugeria que los Estados occidentales

a ladivision del trabajo, en donde Argentina se inserta en el mercado internacional a partir de la exportacion de productos
primarios de bajo valor agregado. Este proyecto de insercion comercial al mundo socava a la légica de la autonomia, ya
que esta ultima requiere el fortalecimiento de las capacidades nacionales, el desarrollo econémico y la busqueda de un
mundo mas equitativo. Objetivos que, ya desde la época de los estudios de Prebisch y la Escuela Estructuralista
Latinoamericana, hay evidencia de que no se pueden lograr a partir de un modelo de desarrollo e insercién comercial
internacional basado en la exportacion de productos de bajo valor agregado.
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tenian un rol destacado en las futuras negociaciones economicas del blogue. Con respecto al primer punto,
indic6 que “no hay un unico manual que nos diga cémo avanzar, nadie puede decir esta es la verdadera y inica
formula que debe seguir un proceso de integracion (...) por €S0 quiero rescatar un valor que es la flexibilidad,
la capacidad de adaptarnos a las necesidades del mundo y de nuestros vecinos en cada momento” (Casa
Rosada, 2015). Con respecto al segundo punto, menciond que “avanzar en el acuerdo entre el Mercosur y la
Unién Europea (UE) es una prioridad y Argentina estd comprometida, dispuesta a hacer los esfuerzos
necesarios para dinamizar las negociaciones” (Casa Rosada, 2015)34.,

En enero del 2016, un mes después de la participacion de Macri en la Cumbre del Mercosur, el Presidente
viajo junto a su Ministro de Finanzas y a Sergio Massa, uno de los principales dirigentes opositores, al Foro
Econémico Mundial de Davos®. En esta oportunidad, el gobierno argentino mostré el rol central que la
relacion bilateral con EUA tendria para el logro de los objetivos del pais en el plano internacional. Tres cosas
pueden ser destacadas del viaje en relacion al intento de consolidar el vinculo bilateral. En primer lugar, la
voluntad de la administracién Macri de acercarse a EUA, ya que cuando le consultaron por las relaciones entre
ambos paises indico que ya habia mantenido conversaciones presenciales con el Vicepresidente Biden y
telefonicas con el Presidente Obama, les comunicd que desde el gobierno argentino estaban “listos para
construir una relacion pragmatica, inteligente y productiva” (Casa Rosada, 2016a). En segundo lugar, la vision
positiva de que la consolidacion del vinculo bilateral iba a repercutir favorablemente en los objetivos
comerciales y econdémicos del pais. En este sentido, al ser consultado respecto a si una mejora en el vinculo
con EUA iba a repercutir positivamente en el acceso del pais a capitales, el presidente argentino indico que
eso era realmente algo muy importante, ya que “hace posible que podamos financiar mas proyectos de
infraestructura tan necesarios para poder crecer. Y, ademas, seguramente va a traer una enorme corriente de

inversion e intercambio” (Casa Rosada, 2016a). En tercer lugar, que el fortalecimiento de la relacion bilateral

3 El Acuerdo de Libre Comercio entre el Mercosur y la UE es un proyecto que comenz6 en 1995 y que, a pesar de tener
la intencion de lograr un acuerdo comercial que integre a ambos bloques regionales, sus negociaciones siempre se vieron
frustradas por la reticencia de actores dentro de cada bloque que se opusieron fervientemente al mismo. En tal sentido,
si bien las negociaciones duraron mas de dos décadas, hasta el 2019 nunca se pudo confirmar la llegada a un acuerdo
entre ambos bloques.

% EIl Foro Econdmico Mundial de Davos es una organizacion sin fines de lucro que se retne todos los afios en Davos
(Suiza). En dichas reuniones participan empresarios, jefes de Estado, duefios de compafiias, intelectuales y periodistas
con el objetivo de analizar las principales tendencias y desafios globales.
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requeria, en términos operativos, resolver el conflicto con los holdouts®. En esta linea, al referirse sobre este
tema en su primer discurso de la 134° apertura de sesiones ordinarias del congreso y considerando que el pago
a los acreedores requeria de la aprobacion de este poder del Estado, Macri mencion6 que “dependeré de este
Congreso si terminamos o no de cerrar este conflicto que lleva 15 afios”, en donde aclaraba su postura
indicando que “no resolver este conflicto le costd caro a los argentinos” (Casa Rosada, 2016b)%’.

Para la administracion Macri, EUA paso a tener un rol central en la estrategia de insercion internacional
de Argentina (Tokatlian, 2018). El logro de una insercion inteligente al mundo, la recepcion de inversiones,
el aumento del comercio, entras otras cosas; era visto como estrechamente vinculado a una buena relacion con
dicho Estado. En tal sentido, ni bien asumié Macri se iniciaron gestiones desde Cancilleria Argentina para
recibir al Presidente estadounidense en los meses siguientes, visita que se concretd en marzo de 2016 y en
donde Macri interpreté la misma como “un gesto de afecto, amistad en un momento en que la Argentina
emprende un nuevo horizonte” (Casa Rosada, 2016c). En esta misma linea y con voluntad de marcar la
intencion de la Argentina en dar un salto cualitativo del vinculo bilateral, la Canciller Malcorra menciono,
luego de la firma de convenios educativos y acuerdos comerciales que tuvieron lugar luego de la visita, que
“estos acuerdos muestran un nuevo camino de trabajo conjunto e implican un cambio importante en nuestra
forma de relacionarnos” (La Nacion, 2016b).

Este acercamiento a EUA en particular y a los Estados occidentales en general estuvo evidenciado en
acciones orientadas a mejorar la reputacion y normalizar la presencia del pais en las instituciones
internacionales. Estas acciones unilaterales y voluntarias intentaron marcar una diferencia con la

administracion pasada mediante la implementacion de buenas practicas® internacionales en lo que respecta al

% El conflicto con los holdouts o “fondos buitre” se traté de un desacuerdo con fondos que para 2015 tenian titulos de
deuda argentinos que fueron emitidos en 1994 y cayeron en default en la crisis argentina de diciembre de 2001. Ante
este escenario, los distintos gobiernos argentinos ofrecieron un canje de deuda (reestructuracion) en 2005 y en 2010, en
donde se reducian los montos a pagar por Argentina y se diferian los pagos. Si bien a estos canjes entraron el 93% de
los acreedores, una porcién minoritaria de los acreedores no aceptd el canje y demandé en 2011 al Estado argentino ante
la Corte de Nueva York con el objetivo de hacer cumplir el monto original de los titulos de deuda emitidos en 1994. El
monto original adeudado con estos fondos por Argentina era de 9300 millones de dolares.

3" Finalmente, la Honorable Camara de Senadores de Argentina aprobd el pago a los holdouts el 31 de marzo de 2016.
% Estas buenas practicas refieren a no cuestionar aquellos mecanismos comerciales y financieros internacionales
vinculados al funcionamiento del sistema internacional en estas areas tematicas. Por ejemplo, durante la ultima
administracion de Cristina Fernandez de Kirchner, Argentina llevo adelante un proyecto ante la Organizacion de las
Naciones Unidas (ONU) vinculado a consensuar y crear un marco normativo internacional que regule las
reestructuraciones de deuda de los Estados. La administracion Macri abandoné dicho proyecto acoplandose sin
cuestionamientos al funcionamiento estandar del sistema financiero internacional.
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ambito comercial y financiero internacional. En diciembre de 2015 el gobierno argentino se comprometio
mediante una carta conjunta con la UE remitida a la Organizacion Mundial del Comercio (OMC)*° a aplicar
el fallo® de dicha organizacion contra el régimen de Declaracion Jurada Anticipada de Importacion (DJALI),
comprometiéndose a adecuar la administracion de su comercio exterior (Télam, 2015). En esta misma linea,
a comienzos de marzo de 2016 el Secretario de Comercio Miguel Braun, en una conferencia organizada por
el Atlantic Council** en Washington D.C, destac6 la intencién de Argentina de formar parte del Acuerdo
Transpacifico*’, en donde mencion6 que “estamos buscando viajar m4s, asociarnos mas y buscamos formar
parte del Acuerdo Transpacifico eventualmente, considerando que va a llevar tiempo” (Politica Argentina,
2016). A su vez, durante el mismo mes tuvo lugar otro hecho relevante en materia de integracion comercial y
financiera internacional del pais, ya que el 31 de marzo el Congreso Nacional sanciond la ley que aprobo el
acuerdo con los holdouts (Telam, 2016), proyecto que fue impulsado por la administracién Macri y cuyo
apoyo fue pedido por el propio Presidente en la apertura de sesiones ordinarias del congreso. Estas acciones
orientadas a acercar a Argentina a las dinamicas comerciales y financieras se vio complementada por la
retorica del gobierno vinculada alas gestiones que estaban siendo llevadas adelante para lograr el ingreso del

pais a la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE)*? (Clarin, 2016). En tal

39 La Organizacion Mundial del Comercio es el Gnico organismo internacional de alcance mundial encargado de regular
el comercio de los paises miembros. Creada en 1996 en la ultima Reunion del Acuerdo General Sobre Aranceles
Aduaneros que tuvo lugar en Uruguay, es considerada por la literatura como un régimen internacional vinculado en
términos ideoldgicos y programaticos con la agenda liberal llevada adelante por EUA luego de la Segunda Guerra
Mundial y a partir de los acuerdos de Bretton Woods (Keohane, 2005).

40 Este fallo de la OMC fue producto de demandas iniciadas contra Argentina por la UE en mayo de 2012 y por EUA 'y
Japén en agosto de 2013. Luego de varios meses de andlisis, se lleg6 a la conclusién de que tanto el régimen de
Declaracion Jurada Anticipada de Importacion (DJAI) como las Prescripciones Relacionadas al Comercio (PRC) eran
incompatibles con el parrafo primero del articulo decimoprimero del Acuerdo General Sobre Aranceles Aduaneros y de
Comercio de 1994, que es una de las normativas principales que rige el comercio entre los Estados miembros de la
OMC.

41 El Atlantic Council es un think tank estadounidense fundado en 1961 cuya sede se encuentra en Washington D.C y
gue reune a grupos de especialistas en el &mbito de los estudios internacionales con un marcado posicionamiento
atlantista. Su objetivo esta orientado a brindar anlisis y asesoramiento en distintos foros y conferencias a lideres
politicos, empresariales, intelectuales y periodistas.

2 El Acuerdo Transpacifico es un acuerdo firmado en febrero de 2016 en Nueva Zelanda, EUA y varios paises de la
Cuenca del Pacifico. Esta orientado a bajar barreras arancelarias, establecer un marco regulatorio de la propiedad
intelectual y crear mecanismos de arbitraje de diferencias entre los firmantes, entre otras cosas. Si bien EUA fue un gran
promotor del acuerdo, luego de la llegada de Donald Trump a la presidencia estadounidense dicho pais se retird del
mismo en 2017.

8 La Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico (OCDE) fue fundada en 1961, hasta el 10 de
diciembre de 2019 estaba compuesta por 36 Estados y su objetivo es la coordinacion de politicas econémicas y sociales.
Para el ingreso de un nuevo miembro es necesaria la aprobacién unanime de todos los Estados miembros cuya decisién
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sentido, el Ministro de Finanzas Prat-Gay y la Canciller Malcorra comunicaron la intencion de Argentina de
formar parte de dicha organizacion en la reunion del Consejo de Ministros en junio de 2016, “reafirmando la
voluntad de la Republica Argentina de ampliar su participacidn en los Comités y Grupos de Trabajo, con miras
a la adopcion de un nuevo estatus en el seno de la OCDE” (Cancilleria Argentina, 2016). Asimismo, el
comunicado de la Cancilleria destacaba que “la profundizaciéon y ampliacion de la participacion argentina en
la OCDE permitira al pais cumplir de forma mas répida y eficaz con las propias metas y objetivos politicos”
(Cancilleria Argentina, 2016). Por Gltimo, otra accién unilateral de la administracion Macri vinculada al
plegamiento de Argentina a los Estados occidentales fue la decision de no continuar con el proyecto iniciado
por la administracion anterior en la Asamblea General de las Naciones Unidas orientado a conformar un
“Marco Legal Multilateral para los Procesos de Reestructuracion de Deudas Soberanas™ (Perfil, 2016a)*.

Ante este escenario de acople y ausencia de balance blando, la victoria de Donald Trump en las elecciones
estadounidenses de noviembre del 20164 y sus diatribas hacia el proceso de globalizacién econémica, los
flujos financieros, el orden internacional liberal y el rol del ascenso de la Republica Popular China en él; llevd
a la administracion Macri a realizar ajustes en su estrategia de insercion internacional (Listrani Blanco y
Zacatto, 2018). Si bien estos ajustes producto de la llegada de Trump a la presidencia de EUA condujeron al
gobierno argentino a prestar mayor atencion a la region y a una incipiente reflexién respecto de su vinculo
con las potencias no occidentales (La Nacién, 2017), la ausencia del balance blando se mantuvo.

La vigencia de esta estrategia de acople frente a EUA luego de la victoria electoral de Trump puede

observarse en cuatro hechos. En primer lugar, el 20 de enero de 2017 —pocos dias después de asumir el

se toma principalmente en funcion de mdltiples evaluaciones de las politicas, legislacion y principales variables
econdmicas —del pais interesado a ingresar— realizadas por los equipos técnicos del organismo. Es importante tener en
cuenta, por un lado, que este organismo incluye a los Estados occidentales mas poderosos en términos de Producto
Bruto Interno y complejidad econémica y, por el otro, que excluye a China, Rusia e India.

4 La iniciativa Argentina durante la administracion Fernandez de Kirchner fue aprobada en la Asamblea General de la
ONU en septiembre de 2015 con 136 votos a favor, 6 en contra 'y 41 abstenciones. Es relevante destacar el hecho de que
importantes Estados occidentales se habian opuesto a dicha resolucidn, entre los que se destacan EUA, Israel, Canada,
Japén, Alemania y el Reino Unido.

% En consideracion de la agenda programatica de Donald Trump junto con su retérica que cuestionaba las reglas
comerciales y financieras orden internacional liberal vigente, la administracion de Mauricio Macri apoy6 publicamente
la candidatura de Hillary Clinton.
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gobierno de EUA— Trump realiz6 una amplia revisién de medidas comerciales*® dentro de las cuales incluia
a la importacion de limones provenientes de Argentina (Casa Rosada, 2017a). Producto de esta medida, el
gobierno argentino inicid intensas negociaciones para revertir la misma (Casa Rosada, 2018a), objetivo que
se logro en abril de 2018 luego de un encuentro bilateral entre Macri y Trump en Washington D.C (Perfil,
2018). Durante el despacho de los primeros limones a EUA, el presidente aprovecho6 para destacar el perfil
internacional de su administracion junto con las oportunidades que el comercio y la globalizacion le traian al
pais, mencionando que “la recuperacion de este mercado se da en el contexto de una Argentina que "esta
enfrentando un cambio historico para lograr un desarrollo integral en todo el pais que apunta a lo que todos
queremos, que es crecer” (Casa Rosada, 2018b). En segundo lugar, luego de negociaciones gue se iniciaron
en diciembre de 2015, Argentina entré al Sistema Generalizado de Preferencias (SGP) para exportaciones a
EUA en diciembre de 2017 (Argentina, 2018a). Si bien la inclusion de Argentina en el SGP fue producto de
dos afios de negociaciones, la finalizacion de ésta durante la administraciéon Trump fue un impulso de
optimismo para el gobierno de Macri, que continud con su estrategia de insercion internacional caracterizada
por la reticencia a realizar un balance blando a EUA vy la vision positiva del proceso de globalizacion vy el
intercambio comercial. Evidencia del mencionado impulso fueron las palabras del Canciller Faurie, quien
luego de la noticia indicd que la incorporacion del pais constituia “un claro reconocimiento a los esfuerzos
que lleva adelante la Argentina para fortalecer su economia y profundizar su insercion en el comercio
internacional” (Cancilleria Argentina, 2017). En esta misma linea, el Ministro de agricultura Etchevere
establecio que esta medida se trataba “de un gesto muy significativo del Gobierno del presidente Trump hacia
la Argentina” (Cancilleria Argentina, 2017). En tercer lugar, una situacion similar a las trabas a la importacion
de limones argentinos se dio al comercio entre Argentinay EUA en lo que respecta al acero y aluminio. En

esta oportunidad, en medio de la retérica por la “guerra comercial”*’ entre EUA y China en marzo de 2018,

%6 Esta revision incluy6 varias resoluciones comerciales publicadas por Barack Obama en diciembre de 2016 antes de
dejar la Casa Blanca. Entre ellas se incluia una que, luego de 15 afios de negociaciones bilaterales, indicaba que EUA
habilitaba el ingreso de limones argentinos. El presidente Trump, luego de las revisiones mencionadas, decidio dejar sin
efecto dicha resolucion.

4T El término “guerra comercial”, si bien es inexacto y laxo en términos académicos, fue utilizado ampliamente por la
prensa para dar cuenta de la creciente pugnacidad comercial entre EUA y la RepuUblica Popular China. Dicha
conflictividad tuvo como protagonista principal el posicionamiento comercial reactivo de Trump evidenciado en la
disposicion de aranceles a productos provenientes de China y a los fuertes cuestionamientos al rol que el pais asiatico
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el gobierno estadounidense impuso aranceles al acero y aluminio importado. Esta medida alcanzo a las
exportaciones de Argentina y desencadend en una serie de acercamientos directos entre funcionarios
argentinos y estadounidenses con el objetivo de destrabar rapidamente la situacion (Infobae, 2018a).
Argentina quedd exceptuada de los aranceles luego de semanas de negociaciones en donde intervinieron el
Canciller Faurie, el Ministro de Produccién Cabrera y Dujovne, el Ministro de Hacienda. (Casa Rosada,
2018c). En cuarto lugar, el fuerte y pablico respaldo de EUA a Argentina durante sus negociaciones con el
Fondo Monetario Internacional (FMI) iniciadas en mayo de 2018 luego de la crisis cambiaria es otro hecho
que muestra la vigencia del acople de Argentina hacia el hegemén del norte. Luego del acuerdo Stand By con
el FMI por cincuenta mil millones de ddlares con una duracion de 36 meses firmado en junio de 2018
(Argentina, 2018b), el entonces representante de EUA ante el FMI, Claver-Calone, confirmé que durante las
negociaciones su pais apoyo fuertemente a Argentina para conseguir rapidamente el acuerdo con el organismo
internacional (Infobae, 2020).

No obstante la llegada a la presidencia de Trump y el incipiente cambio en el escenario internacional
producto de un mayor cuestionamiento al proceso de globalizacion, las instituciones internacionales y el libre
comercio (El Pais, 2018) por parte del Estado occidental mas poderoso, la administracion Macri continu6
implementando su estrategia de insercion internacional que buscaba posicionar al pais como un socio
confiable de los Estados occidentales en un mundo que presentaba oportunidades que debian ser aprovechadas.
En tal sentido, en los dos Ultimos afios del gobierno de Macri el pais fue anfitrion de la X1 Reunion Ministerial
de la OMC en diciembre del 2017 y la reunién del Grupo de los 20 (G20)* en noviembre de 2018. Ambas
oportunidades fueron consideradas como una instancia tanto para mostrar el compromiso de Argentina con

las reglas de comercio internacional como para demostrar la capacidad del pais de ser anfitrién de un foro que

tenia en el comercio internacional. A pesar de que esta dinamica afecté a la Argentina en términos comerciales, la
principal cuestion a destacar es que, a partir del 2017, el Estado caracterizado como el principal lider del orden
internacional liberal —y al cual la administracion Macri consideraba que debia aliarse para insertarse estratégicamente
en el mundo- comenzo a cuestionar e impugnar el funcionamiento de este mismo orden internacional.

8 El Grupo de los 20 es un foro compuesto por los 19 Estados (mas la UE) que tienen las economias mas grandes en
términos de Producto Bruto Interno y que se relne anualmente para deliberar y coordinar politicas en cuestiones
vinculadas a la politica y la economia mundial.
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busca facilitar la coordinacion internacional de los Estados mas poderosos del sistema internacional®.
Evidencia de esto fueron las palabras de apertura de la XI Conferencia Ministerial de Macri, en donde
establecié que la misma “coincide con una nueva etapa de la Argentina que despierta mucho entusiasmo,
porque queremos ser una Argentina confiable, productiva, sostenible e inserta en el mundo”, agregando que
“ser sede de esta conferencia y asumir la Presidencia del G-20 afirma nuestra vocacion por ser parte de una
conversacion global que mejore la calidad de vida de millones de argentinos” (Casa Rosada, 2017b). En esta
misma linea, mostrando el optimismo de su administracion por el proceso de globalizacion econémica y
apostando a la insercion del pais en el mismo, menciond que “creemos que no es sostenible avanzar en un
esquema donde el otro es siempre el proteccionista, o el otro es siempre el que no cumple las reglas. Los
problemas de la OMC se resuelven con mas OMC, no con menos OMC” (Casa Rosada, 2017b) y que “en
nuestro pais tenemos muchos desafios por delante, pero con buenos socios va a ser mucho mas facil encontrar
el camino para enfrentarlos” (Casa Rosada, 2017c).

Similar a lo sucedido en diciembre de 2017, la organizacion del G20 en la Argentina se caracteriz6 por
la conceptualizacion positiva de la insercidn del pais en el mundo de la administracion Macri junto con la idea
de que la organizacion de este tipo de eventos era una oportunidad para terminar de consolidar la posicion del
pais como un Estado comprometido con la coordinacion internacional y el respeto a las reglas internacionales
vinculadas al funcionamiento del comercio y de las finanzas. En efecto, durante la apertura de la cumbre el
presidente argentino determinaba que “esta Cumbre es un hecho inédito en nuestro pais (...) y lo tomamos
como un gesto de apoyo y de reconocimiento a la presencia y al desempefio que esta teniendo la Argentina en
el escenario global”, sentenciando que esto era ain mas importante “después de tantos afos de aislamiento”
(Casa Rosada 2018d). En estos dichos de Macri se refleja la idea que fue la piedra angular de su administracion
en materia de relaciones internacionales, en donde se confiaba que insertar al pais al mundo ajustandose
unilateral e irrestrictamente a las reglas de la globalizacién iba a ser retribuido por parte de los Estados mas
poderosos del sistema. Es notable que esta forma de ver el mundo persistio en la administracion Macri a pesar

de que durante el 2018 la Argentina comenzé a sufrir una fuerte crisis vinculada a la restriccion externa, la

49 Los Estados que son parte del G20 constituyen mas del 65% de la poblacién mundial y mas del que son el 80% de la
economia mundial, por lo que se la coordinacion entre ellos es importante a la hora de buscar minimos comunes
denominadores que permitan la gobernanza global.
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desregulacion financiera, el endeudamiento desmedido y la desconfianza que tuvo lugar durante sus dos
ultimos afios de mandato (Péagina 12, 2016a). Respecto a este tema, a partir de una pregunta vinculada a la
delicada situacion econdémica del pais en una conferencia de prensa durante el G20, Macri hizo énfasis en el
apoyo internacional que el gobierno estaba recibiendo, identificando que “por suerte Christine Lagarde y el
mundo esta comprometido en lo que nos pasa, en ayudarnos, en realmente acompanarnos, ;no?”” (Casa Rosada,
2018e).

En este punto, es importante destacar que, si bien hay evidencia de que el gobierno de Macri recibio
apoyo y ayuda® de algunos actores internacionales durante los dos afios de crisis cambiaria de su presidencia,
la cuestion central es que su administracién nunca identificé como posibilidad que la propia estrategia de
insercion internacional que estaban Ilevando adelante era la que habia contribuido a la crisis. En otras palabras,
la ausencia de balance blando y plegamiento internacional a las reglas comerciales y financieras promovidas
por los Estados méas poderosos del sistema nunca fue visto como algo que potenci6 la crisis cambiaria. Por el
contrario, cuando la crisis se presentd, la Unica forma que reconocieron de salir de la misma fue la de
profundizar la insercion del pais asociada a una continuacién del acople al proceso de globalizacién, dejando
de lado la implementacion de medidas diplomaticas y legales orientadas a restringir tanto la influencia de los
Estados poderosos como los efectos del plegamiento unilateral e irrestricto a las dindmicas de libre comercio
y libre circulacion del capital financiero propias del orden internacional liberal. Esta profundizacion del ajuste
del comportamiento de Argentina a dichas dindmicas es evidenciado, por un lado, en la ratificacion del
Acuerdo sobre Facilitacion del Comercio (AFC)> de la OMC en enero de 2018 (Cancilleria Argentina, 2018a)
y, por el otro, en la prensa y envergadura que se le dio a la firma del Acuerdo de Libre Comercio entre el
Mercosur y la UE®? en junio de 2019. Con respecto a este acuerdo, los funcionarios del gobierno argentino se

mostraron optimistas respecto a las ventajas del libre comercio con la UE. Mientras Macri mencionaba que el

%0 El gobierno de Macri recibié ayuda del FMI como prestador de Gltima instancia y el apoyo de EUA dentro de su
Directorio Ejecutivo para obtener la aprobacion del crédito més importante que dicho organismo financiero
internacional ha dado en su historia.

°L El Acuerdo sobre Facilitacion del Comercio (AFC) establece una serie de medidas comerciales para fomentar la rapida
circulacion de mercancias. En noviembre de 2014 el Consejo General de OMC aprobd un Protocolo Enmienda del AFC
haciendo que el mismo sea parte de la normativa del organismo. El 22 de febrero de 2017 entr6 oficialmente en vigor
luego de su ratificacion por parte de dos tercios de los miembros de la OMC.

%2 Sj bien el acuerdo se firmo, es importante mencionar que, para que el mismo entre en vigor debe ser ratificado por
los Estados que se encuentran dentro de cada bloque comercial.
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mismo implicaba “interconectar mas estas economias para que haya mas oportunidades de crecimiento para
nuestra gente y podamos reducir los problemas de pobreza que tenemos en nuestra region” (Casa Rosada,
2019a), el Ministro de Agroindustria Etchevere indicaba que “lograr este acuerdo fue gracias a la vision y el
camino que nos planted el presidente Macri de insertarnos de manera inteligente al mundo” (Casa Rosada,
2019a). La vision positiva del gobierno respecto al libre comercio en general y del acuerdo firmado entre los
bloques regionales en particular en materia de insercion internacional nunca tuvo en consideracion aquellas
posiciones criticas a este tipo de acuerdos (Ghiotto, 2019)°2, sobre todo en lo que respecta a las consecuencias
en materia de pérdida de autonomia® para aquellos Estados que suscriben a ellos en calidad de receptores de

productos industriales con alto valor agregado, servicios e inversiones.

I11.11. Ambigledad en los intentos de diversificacion y desconfianza mas alla de occidente

La estrategia de diversificacion durante la administracion Macri, entendida como la voluntad de un
Estado de multiplicar sus vinculaciones externas con el objetivo de contrarrestar la dependencia a un grupo
de actores con una gran capacidad de influencia, fue ambigua e irregular. La excesiva confianza a las
oportunidades que el orden internacional liberal traia llevo al gobierno argentino no solo a ignorar aquellas
posibles lineas de cooperacion con Estados no occidentales, sino también a desconfiar de los acuerdos y
compromisos firmados por la administracion anterior con estos actores.

Antes de asumir la presidencia, el equipo asesor de Macri advirtié que la nueva administracion podria
revisar y vetar contratos realizados con China y Rusia. En tal sentido, el entonces futuro Secretario de Asuntos

Estratégicos, Fulvio Pompeo, indicaba que “estamos muy preocupados porque en la cumbre del G-20 el

%3 Estos acuerdos de libre comercio se destacan por no incluir solamente en el tratado aquellos bienes que deben ser
intercambiados, sino que también incluyen cuestiones mas complejas vinculadas al reconocimiento de la propiedad
intelectual, la habilitacidn para la venta de servicios y los acuerdos legales e institucionales para canalizar las inversiones
entre los Estados firmantes.

% La construccion de autonomia, en funcién del marco tedrico utilizado, es entendida como el aumento de capacidades
para defender la soberania, el desarrollo productivo, la igualdad entre las naciones y tanto fortalecer el control accionar
de actores transnacionales como restringir la conducta unilateral de los Estados mas poderosos al mismo tiempo que se
defienden los intereses nacionales. En tal sentido, la firma de Tratados de Libre Comercio —en donde se perpetian
patrones de exportacion vinculados a productos de bajo valor agregado y se legitiman las patentes de propiedad
intelectual de los paises desarrollados junto con la promocidn de sus servicios— es vista como una instancia en donde se
ponen trabas a la construccion de capacidades autonémicas.
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Gobierno firmé contratos con China y Rusia [de los]®® que desconocemos sus detalles técnicos y
comprometeran financieramente al pais por los proximos 18 afios” (La Nacion, 2015a). En esta misma linea,
Apud, el asesor en materia energética del gobierno entrante establecia que “resulta sospechoso el apuro del
Gobierno por firmar contratos millonarios con China y Rusia a menos de un mes de irse del poder” (La Nacion,
2015a). Esta posicidon también se vio reflejada en el propio Mauricio Macri meses antes de la eleccion, en
donde le envio6 una carta al Embajador de la Republica Popular China en Argentina con el objetivo de aclarar
que, en caso de llegar a la presidencia, podria revisar los acuerdos firmados por la administracion Kirchner
(La Nacién, 2015b). Esta postura fue la que primdé en los primeros meses de su administracion, ya que durante
su viaje al Foro Econémico Mundial de Davos en enero de 2016 confirmo el congelamiento parcial de los
proyectos®® que la administracion anterior habia firmado con Rusia y China (Perfil, 2016b). En esta linea, un
hecho interesante que refleja la desconfianza hacia los Estados no occidentales fue la firma el 4 de septiembre
de dicho afio del “Protocolo Adicional al “Acuerdo de Cooperacion entre el Gobierno de la Republica
Argentina y el Gobierno de la Republica Popular China sobre la construccién, el establecimiento y la
operacién de una estacion de espacio lejano de China en la Provincia del Neuquén, Argentina, en el marco del
Programa Chino de Exploracion de la Luna” suscripto el 23 de abril de 2014”; en donde el gobierno de Macri
buscé garantizar que la RepuUblica Popular China ratifique que la utilizacion de dicha estacion®’ seria

Unicamente para fines pacificos, algo que ya estaba establecido en el acuerdo original.

% Palabras entre corchetes agregadas por el autor.

% Estos proyectos estaban ligados a cuestiones energéticas, en donde Argentina habia convenido con China la
construccién de tres represas hidroeléctricas y tres centrales nucleares. En el caso de las represas, la primera y segunda
se trataba de la represa Cepernic y de la represa Kirchner en la provincia de Santa Cruz respectivamente, en donde la
administracion Macri veia con cierta preocupacion las condiciones del contrato, su conveniencia técnica, su impacto
ambiental y el costo adicional vinculado con la anexioén de la misma al sistema energético nacional. La tercera era la
represa Chihuido, que habia sido otorgada a una sociedad de empresas rusas que estaban en vinculacion con Eurnekian.
El problema de dicho proyecto estaba vinculado a la incertidumbre respecto a la factibilidad de la financiacion de Rusia
(en este caso, la cuestién de la interconexion al sistema energético nacional ya estaba resuelta). Ahora bien, en el caso
de las centrales nucleares, la administracién Fernandez de Kirchner habia firmado tratados para la construccion y
concesién a China y Rusia de dos centrales de generacién de uranio enriquecido y agua ligera y una central nuclear de
agua pesada que iba a ser llevada adelante por la empresa estatal argentina Nucleoeléctrica y su contraparte de China.
Con respecto a los avances, esta Ultima para el momento en que comenzd la administracion Macri era la que cuyas
negociaciones respecto a su financiamiento estaban més avanzadas, mientras que las otras dos simplemente eran
declaraciones de intenciones (Perfil, 2016Db).

°" La firma de esta estacion en 2014 estuvo caracterizada por una gran polémica, en donde gran parte de los medios de
comunicacion criticaron al gobierno argentino por haber firmado un acuerdo cuyos términos no eran claros al haber
clausulas que eran secretas y al garantizar que el control jurisdiccional de dicha base esté a cargo del Estado chino. Si
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Si bien durante el primer afio del gobierno de Macri la relacion con las potencias no occidentales fue
ambigua y signada por la desconfianza inicial, las restricciones al comercio y las inversiones provenientes del
ambito internacional a principios del 2017 producto de la llegada de Trump a la presidencia de EUA junto con
la inestabilidad financiera y macroeconémica de Argentina debido a la crisis cambiaria en abril de 2018; llevo
a la administracion Macri a realizar un ajuste pragmatico en su politica exterior en materia de diversificacion.
En este escenario, a pesar de las criticas y la resistencia de EUA (Clarin, 2018b), el gobierno argentino
comenzd en su segundo afio de mandato a realizar acercamientos con China y Rusia con el objetivo de
fortalecer su insercién comercial en el orden internacional liberal y la recepcion de inversiones extranjeras
directas. Esto puede verse reflejado tanto en las encuentros bilaterales oficiales entre Argentina y ambos

Estados como en el considerable aumento de tratados bilaterales firmados con ellos a partir del 2017.

Tratados firmados por Argentina

durante la administracion Macri

2016 | 2017 | 2018 | 2019 | Total
Estados Unidos de América | 12 3 5 1 21
Francia 29 3 5 4 41
Italia 3 9 1 2 15
Gran Bretafia 4 - 3 - 7
Alemania 9 - 3 2 14
Espafia - 14 7 - 21
Rusia 2 - 10 1 11
China 2 16 23 7 48
India - - - 10 10

Elaboracién propia a partir de la informacién de la Biblioteca de Tratados de la Cancilleria Argentina

Durante las dos reuniones bilaterales llevadas adelante entre Argentina y Rusia en Buenos Aires, el
presidente Macri hizo un especial énfasis en aquellos acercamientos bilaterales correspondientes a temas de
inversion, comercio y fortalecimiento del multilateralismo. En su primer encuentro bilateral en 2018, la agenda
de la administracion argentina estuvo fuertemente marcada por su orientacion comercial, en donde destaco el
rol de las inversiones rusas en el pais orientada a la infraestructura logistica interna para la facilitacion del

comercio exterior y la intencion de seguir fomentando las mismas (Casa Rosada, 2018f). Con esta misma

bien en su momento el arco opositor que asumié el gobierno el 10 de diciembre de 2015 criticé duramente la firma del
acuerdo que convenia la construccion de la base espacial de China en Neuguén, durante su mandato, la administracién
Macri no transparentd las clausulas que antes habia criticado por ser secretas.
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impronta, durante la estadia de Putin en Buenos por la cumbre del G20 en diciembre de 2018 se firmaron
acuerdos de cooperacion vinculados a la pesca y agricultura junto con un documento estratégico relativo al
uso pacifico de la energia nuclear (Casa Rosada, 2018g).

Con respecto al marcado acercamiento entre Argentina y China a partir del 2017, en mayo de dicho afio
el presidente Macri viajo a Beijing y firmé los primeros acuerdos bilaterales de su administracion con la
potencia asiatica. Durante su visita afirmé que “la Argentina, luego de décadas de aislamiento, ha emprendido
un camino de integracion inteligente con el mundo” y agregd que “debe haber pocos paises en el mundo mas
complementarios que Argentina y China” (Perfil, 2017). En este sentido, manteniendo su perfil econémico
vinculado al aumento del comercio internacional y a la recepcion de inversiones, establecio que los dos paises
“reiteraron la vocacion de que las empresas chinas vengan a instalarse en Argentina” (Perfil, 2017). Asimismo,
en dicho viaje oficial la Argentina firmé los unicos 16 acuerdos bilaterales con China durante ese afio, dentro
de los cuales se encontraban convenios por mas de 15 mil millones de dolares para la financiacién de dos
centrales nucleares, obras en el ferrocarril San Martin, la primera fase del Belgrano Cargas y una planta de
energia fotovoltaica en la provincia de Jujuy (Biblioteca de Tratados de la Cancilleria Argentina, 2020). En
consonancia con la voluntad Argentina de seguir fortaleciendo sus vinculos con China, a lo largo del 2018
Macri se reuni6 en dos oportunidades con el presidente Xi Jinping. La primera fue un breve encuentro en
Johannesburgo producto del X Cumbre de los paises de los BRICS, en donde ambos presidentes ratificaron
su compromiso con el multilateralismo y el libre comercio e hicieron hincapié en el “desarrollo de
emprendimientos conjuntos en diferentes areas, como las industrias navieras y aeronauticas y [en]*® la
posibilidad de que China participe en proyectos de explotacion de gas y petroleo en Vaca Muerta” (Casa
Rosada, 2018h). Por su parte, la segunda reunion entre ambos mandatarios fue en diciembre de 2018 producto
de la visita del presidente de China por el G20. En esta oportunidad, la reunién bilateral excedié la agenda del
G20 y en la misma se firmaron 20 acuerdos, entre los que se destacan aquellos relativos a la cooperacion
fiscal, financiera y al aumento del intercambio comercial y las inversiones (Cancilleria Argentina, 2018b). En

este sentido, durante la reunion se firmo el “Plan de Accion Conjunta entre el Gobierno de la Republica

%8 Palabras entre corchetes agregadas por el autor.
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Popular China y el Gobierno de la Republica Argentina (2019-2023)”, que constituy6 un plan de accion para
guiar el intercambio, la cooperacion bilateral y la implementacion de los convenios firmados en 2017 y 2018
concernientes a miltiples® areas tematicas de cooperacion entre ambos paises (Casa Rosada, 2018i).

No obstante estos intentos de diversificacion con paises no occidentales luego del 2017, esto no implico
un alejamiento de los actores occidentales tradicionales. Por el contrario, la relacién con estos Gltimos también
se profundizé en esos afios bajo la misma I6gica de acercamiento sin condicionamientos diplomaticos y legales
en materia comercial y financiera. Como fue mencionado, durante el 2017 la Argentina siguié emitiendo
deuda cuyos principales acreedores®® eran fondos de inversion internacionales con sede en las principales
capitales de los Estados occidentales (Paginal2, 2020). Asimismo, a partir de la crisis cambiaria del 2018 la
administracion Macri firm6 un acuerdo con el FMI —principal organismo de crédito internacional en donde
EUA vy los Estados europeos tienen una participacién mayoritaria en las cuotas del Directorio Ejecutivo®?
(IMF, 2018)- con el objetivo de robustecer sus reservas internacionales para mantener la estabilidad de su
moneda. En consonancia con este patrén de insercion, el gobierno argentino fue uno de los que mas insistio
publicamente con la firma del Acuerdo de Libre Comercio entre el Mercosur y la UE (Casa Rosada, 2019b).
Por lo tanto, cuando el acuerdo fue firmado en junio de 2019 (Mercosur, 2019), la administracion Macri
declar6 que este no solo era un paso fundamental para fomentar las exportaciones argentinas al abrir nuevos

mercados, sino que también implicaba un cambio estratégico en la forma de insercion internacional del pais.

% |as areas incluidas en los convenios firmados eran las concernientes a temas relacionados con inversiones,
infraestructura, agricultura, mineria, energia, finanzas, transporte, turismo, cultura, educacion, ciencia y tecnologia,
salud, temas espaciales y deportes. A su vez, durante la firma de dichos convenios, el entonces presidente del Banco
Central de la Republica Argentina (BCRA), Guido Sandleris, firm6 un acuerdo con su contraparte Yi Gang, gobernador
del Banco Popular de China, en donde se establecid la ampliacion del intercambio de monedas (Swap) por hasta 9.000
millones de dolares (Ambito, 2018).

6 Los 10 principales acreedores privados de deuda Argentina son fondos de inversion cuyas sedes se encuentran en las
principales ciudades de los Estados occidentales mas poderosos. Dichos fondos son: Allianz (1670 millones de délares),
Fidelity (1650 millones de ddlares), BlackRock (1500 millones de dolares), Northern Trust (800 millones de délares),
AllianceBernstein (700 millones de dolares), HSBC (470 millones de délares), Prudential Financial (440 millones de
dolares), lvesco (400 millones de dolares), Ashmore (400 millones de dolares), Eaton Vance (350 millones de dolares)
(Paginal2, 2020).

61 El Directorio Ejecutivo del FMI sesiona de forma permanente y su funcion esta ligada a la direccion de las actividades
del organismo. Esta compuesto por 24 directores que son designados por los Estados miembros y esta presidido por un
Director Gerente. Es importante destacar que a cada pais miembro se le asigna una cuota y un humero determinado de
votos, cantidad que depende de la importancia relativa del pais en la economia mundial (FMI, 2019). En tal sentido, es
el apoyo de EUA en la aprobacién del acuerdo Stand By fue un factor sumamente relevante, ya que dicho pais tiene la
mayor cantidad de cuotas en el FMI.
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En palabras del Canciller Faurie, “el acuerdo entre el Mercosur y la UE es mucho mas que un acuerdo

comercial. Es un avance estratégico de la posicion argentina en la escena internacional” (La Nacion, 2019).

I11.111. Flexibilizacion del Mercosur, ruptura de la Unasur y fractura regional

El posicionamiento del gobierno argentino en Sudamérica estuvo caracterizado por un alejamiento de la
estrategia vinculada a la cooperacion con el resto de los Estados sudamericanos con la intencién de, a partir
de la unidad colectiva regional, aumentar las propias capacidades nacionales para incrementar el poder de
negociacion en el escenario internacional. En esta linea, la agenda regional de la administracion Macri estuvo
atravesada por los intentos permanentes de flexibilizar el Mercosur y lograr la convergencia® con la Alianza
del Pacifico®, socavar aquellos organismos regionales tildados de ideolégicos como la Unasur y la CELAC,
imponer una agenda democratica para aislar y cuestionar a Venezuelay, por tltimo, promover el acercamiento
a Gran Bretafia con el objetivo de aumentar los niveles de cooperacién con dicho Estado en el Atlantico Sur;
lo que implicé terminar con los intentos de regionalizar la “causa Malvinas”® y dejar sin efecto leyes y
resoluciones ministeriales que dificultaban el desarrollo econémico de las islas.

Uno de los principales objetivos de la administracion Macri en su intento por lograr la “insercion

inteligente” de Argentina en el mundo fue la de flexibilizar® el Mercosur con el objetivo de aumentar los

62 |_a Argentina fue aceptada como Estado observador del organismo en junio de 2016 (Cancilleria Argentina, 2016b).
8 La Alianza del Pacifico es un organismo que fue creado en abril de 2011, entré en vigor en julio de 2015 y su protocolo
comercial en mayo de 2016. La misma esta conformada por Chile, Perl, Colombia y México. Sus objetivos son
estrictamente comerciales y las &reas tematicas que se abordan en el organismo estan todas vinculadas a la promocion
de las exportaciones y facilitacion del comercio.

® |a regionalizacion de la causa Malvinas fue una estrategia de politica exterior adoptada por las administraciones
pasadas que tenia como objetivo lograr el apoyo diplomaético del resto de los paises sudamericanos, haciendo pasar el
reclamo de soberania por las islas del Atlantico Sur no solo como un reclamo argentino, sino como uno regional. El
presupuesto subyacente a esta estrategia era el hecho de que la presion diplomatica colectiva era mas efectiva que la
presion individual. Asimismo, la regionalizacion no solo implicé buscar el apoyo diplomatico de los pares regionales,
sino también coordinar acciones legales que dificulten y hasta impidan el contacto de las islas con el territorio
continental.

8 Esta voluntad de flexibilizacion del Mercosur esta ligada a una vision de la integracion regional que la literatura sobre
regionalismo cataloga como “regionalismo abierto” (Perrota, 2018). Este tipo de integracion se caracteriza por ser de
tipo econdémica y orientada a fomentar los niveles de intercambio de esa region particular con el resto del mundo
sustentadas en una vision favorable a la liberalizacion comercial y apertura econémica. En tal sentido, esta estrategia se
aleja de la idea de conformar una region para establecer restricciones al comercio internacional que permitan la
industrializacién y el desarrollo de capacidades nacionales basadas en el valor agregado de los bienes y servicios
producidos.
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niveles de intercambio comercial® de dicho bloque con el resto del mundo. Evidencia de esto fueron las
palabras de Macri en la Cumbre del Mercosur de 2015 en Asuncion, donde establecié que “el complemento
necesario de una integracion flexible (...) es la previsibilidad”, agregando que desde que asumio el gobierno
su administracion dejo en claro su “compromiso de tener reglas de juego claras, generar un marco de confianza
y certidumbre, para que las inversiones y los proyectos de infraestructura (...) puedan desarrollarse” (Casa
Rosada, 2015). A su vez, en ese mismo discurso destaco la necesidad de ir estableciendo mecanismos de
convergencia con la Alianza del Pacifico con el objetivo de “capitalizar la dimension bioceanica de nuestra
region” (Casa Rosada, 2015).

Esta busqueda de consenso regional orientada a flexibilizar el Mercosur y buscar formas de asociacion
con la Alianza del Pacifico fue llevada adelante por la administracién Macri durante todo su mandato, por lo
tanto, las referencias a la necesidad de ir por ese camino pueden verse en varios comunicados oficiales en los
que participd Argentina con otros paises de la region. Durante la visita del presidente de Perud, Kuczynski, en
2017, el comunicado conjunto entre ambos paises destacd que uno de los temas principales llevados a la mesa
por Macri en la reunion entre los mandatarios fue el hecho de remarcar la relevancia de “seguir acercando al
Mercosur con la Alianza del Pacifico, [ya que]®’ Pert es un jugador muy importante dentro de la Alianza del
Pacifico y esperamos que nos ayuden a que este puente y este camino que hemos fijado se acelere” (Casa
Rosada, 2017d). Asimismo, en una reunién bilateral con presidente de Brasil Temer, ambos se mostraron con
la misma vision politica vinculada a la necesidad de reformar el Mercosur. Mientras el presidente de Brasil
argumentd que ambos paises pueden “trabajar en conjunto no solo para fortalecer el Mercosur [sino para]®®
flexibilizar un poco las reglas [del bloque regional]®®” (Ambito, 2016a), el primer mandatario argentino
mencion6 que “muchos paises y regiones nos piden tratados de libre comercio, que intercambiemos mas”

(Ambito, 2016a), algo que debia hacerse a partir de la flexibilizacion del bloque.

% En relacion a los esquemas de integracion regional vinculados al regionalismo abierto, esta blsqueda por aumentar el
intercambio comercial no estaba vinculada a un proyecto estratégico de desarrollo industrial, aumento del valor agregado
y fortalecimiento de las capacidades nacionales, sino que estaba orientada simplemente a aumentar los niveles de
intercambio mas alla del tipo de los tipos de productos importados y el impacto de este tipo de insercion comercial en
el entramado industrial argentino.

67 palabras entre corchetes agregadas por el autor.

8 palabras entre corchetes agregadas por el autor.

6 Palabras entre corchetes agregadas por el autor.
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En concreto, si bien la intencion politica de flexibilizar el Mercosur y vincular dicho organismo con la
Alianza del Pacifico fue clara durante la presidencia de Macri, ninguno de estos objetivos pudo ser alcanzado
por su administracion. Por un lado, las reglas que regian el funcionamiento institucional del blogue en lo que
respecta a las negociaciones econdémicas internacionales no fueron modificadas. Por el otro, no se crearon
mecanismos institucionales efectivos que permitan la convergencia econdmica entre el Mercosur y la Alianza
del Pacifico. Lo maximo a lo que se llego fue a la creacion del organismo regional denominado “Prosur” en
marzo de 2019. En este sentido, dicho organismo no creaba reglas que establezcan formas rutinizadas de
interaccidon entre ambos bloques, sino que su creacién proponia crear un nuevo espacio de integracion
sudamericana que sea dindmico, pragmatico’® y desideologizado’™. En palabras del entonces Embajador de
Argentina en Chile, José Octavio Borddn, la creacion de este organismo estaba sustentada en “una decision
firme de conformar un nuevo espacio que logre una mejor integracion en Sudamérica ciertamente sin los
ideologismos que arruinaron la Unasur y sin prejuicio de los aportes que en algunos temas pudo dejar ese
espacio en otros momentos” (Infobae, 2019). En definitiva, el Prosur disto de ser un organismo que establecia
reglas claras para garantizar la articulacion entre ambos bloques, sino que fue publicitado como un foro sin
institucionalidad cuyo objetivo era ser un espacio coordinacién pragmaética de los gobiernos que estaban
dentro de é172.
La agenda de flexibilizacion y convergencia estuvo acompariada por una considerable menor atencion a
aquellos organismos regionales constituidos en afios anteriores y caracterizados por tener una mayor densidad
tematica, como la Unasur y la CELAC. Con respecto a la Unasur, si bien la Argentina suspendié su membresia

en 201873, durante toda la administracion Macri se desestimd la participacion del pais en dicho organismo,

70 Esta basqueda por el pragmatismo debe ser analizada a la luz de la experiencia de la Unasur que, para la vision politica
de la administracion Macri, era un organismo regional con una estructura politica y administrativa poco eficiente.

L A pesar de repetir en reiteradas oportunidades la necesidad de no ideologizar los espacios de integracion regional, la
conformacion del “Prosur” incluy6 a Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Guatemala, Guyana, Honduras,
Panama, Paraguay, Per( y Santa Lucia. En otras palabras, dejo de lado a Bolivia y Venezuela e incluy6 solamente a
paises cuyos presidentes tenian visiones politicas similares.

2 Si bien la creacién tuvo un gran impulso pudblico debido a que su conformacion incluyé la participacion de las
principales autoridades de los mencionados Estados sudamericanos, la realidad es que la actividad posterior en el marco
de dicho organismo fue escasa, solo encontrandose registro de una sola reunién en junio de 2020 sin ningin documento
de trabajo ni acta final y con baja repercusién publica.

73 Esta suspension de la participacion en la Unasur fue realizada en coordinacion con Brasil, Chile, Colombia, Paraguay
y Peru.
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incumpliendo los compromisos que tenia asumidos en cada uno de sus Consejos —especialmente el de defensa
(Frenkel, 2020)- y llevando adelante una “estrategia de silla vacia” (Sanahuja y Comini, 2018).

Luego de un afio de haber comunicado la suspensién de la participacion del pais, en abril de 2019, la
Cancilleria Argentina anuncio6 la denuncia del Tratado Constitutivo de la Unasur, justificando su decision “en
el marco de la crisis que aqueja a ese Organismo, manifestada en la acefalia de la Secretaria General por mas
de dos afios, asi como una agenda con alto contenido ideoldgico y muy alejada de sus objetivos iniciales”
(Cancilleria Argentina, 2019a). Luego de haber denunciado el tratado constitutivo de la Unasur y antes de
firmar la creacion del Prosur, en el Encuentro de Presidentes de América del Sur llevado a cabo en marzo de
2019 Macri inst6 a sus pares regionales a “aprender de los errores cometidos, no volver a tropezar con la
misma piedra”, en donde identifico que “claramente Unasur es el Gltimo error, en términos de que prevalecié
la ideologia, los prejuicios en vez de las necesidades de la gente” (Casa Rosada, 2019c). Esta consideracion
de la Unasur como un esquema de integracion excesivamente ideologizado y poco Util —desconociendo la
importancia que tuvo esta instancia para la coordinacion de politicas no solo en multiples areas teméticas, sino
también para la resolucion autonoma de las crisis regionales (Flemes, Nolte, Wehner, 2011)— estaba en linea
con la ausencia de balance blando y la intencion de insertarse econdmica y financieramente al orden
occidental-liberal, en donde la necesidad desde el punto de vista de la estrategia regional era flexibilizar los
esquemas de integracion para, de esta forma, facilitar este tipo de insercién Argentina al mundo. En tal sentido,
la participacién de Argentina en la CELAC# también fue afectada por la estrategia de insercion internacional
de la administracion Macri. De las dos’® Cumbres de Jefes de Estado del organismo llevadas a cabo durante

los afios 2016 a 2019, Argentina mantuvo un perfil bajo a raiz de la no participacion del presidente, siendo la

" LLa CELAC es un organismo caracterizado por incentivar el didlogo politico critico entre las maximas autoridades de
los paises que participan en dicho foro respecto a cudl es el rol de América Latina y el Caribe en el escenario
internacional. En tal sentido, la CELAC se posiciona como portavoz de la regién con otros Estados y blogues regionales
como la UE, la Federacion Rusa, Corea, el Consejo de Cooperacion para los Estados Arabes del Golfo, Turquia, Japén
y la Republica Popular China. Los Estados miembros son Antigua y Barbuda, Argentina, Bahamas, Barbados, Belice,
Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Dominica, Ecuador, El Salvador, Granada, Guatemala, Guyana,
Honduras, Jamaica, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Per(, Republica Dominicana, Santa Lucia, San Cristébal y
Nieves, San Vicente y las Granadinas, Trinidad y Tobago, Uruguay y Venezuela (CELAC, 2020).

S Entre finales del 2015 y 2019 solo se llevaron adelante dos Cumbres de Jefes de Estado de la CELAC. Las mismas
tuvieron lugar en 2016 en Ecuador y en 2017 en Republica Dominicana. Las cumbres programadas para el 2017 en El
Salvador y 2019 en Bolivia fueron suspendidas.
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vicepresidenta Michetti quien represent6 al pais en 2016 y la Canciller Malcorra quien hizo lo propio en 2017
(Casa Rosada, 2016d; Télam, 2017).

Este posicionamiento regional del gobierno de Macri también estuvo marcado por un profundo
cuestionamiento democratico al gobierno de Venezuela. En tal sentido, en su primer afio de mandato hizo
énfasis en la necesidad de que Venezuela cumpla con los requisitos democraticos establecidos por la Clausula
Democratica del Mercosur® ya que, de lo contrario, existia la posibilidad de que fuera suspendida del blogque
(Ambito, 2016a). En este sentido, el 5 de agosto de 2017 Venezuela fue suspendida del bloque” utilizando
como fundamento la ruptura del orden constitucional en dicho pais (Mercosur, 2017). Asimismo, mas alla de
la suspension de Venezuela y la declaracion del bloque regional de seguir buscando la salida democrética a la
crisis institucional del pais andino, Argentina participé el 8 de agosto del mismo afio de la firma de la
Declaracion de Lima’®, que condenaba la ruptura del orden democratico en Venezuela, la violencia politica
en dicho pais, la violacién a los derechos humanos y se comprometia a realizar un seguimiento sobre la
situacion venezolana hasta la restitucion del orden democratico. En este punto, si bien era vélida la
preocupacion respecto de la ruptura constitucional en Venezuela y la adopcién de los mecanismos
institucionales correspondientes (como el Protocolo de Ushuaia), lo destacable es la actitud del gobierno
argentino de acoplarse a instancias multilaterales que incluian a actores extrarregionales como el Grupo de

Lima y la adopcion de actitudes confrontativas en donde se emitian opiniones y juicios respecto a la situacion

6 La Clausula Democratica del Mercosur es un mecanismo con el que cuenta el bloque regional para poder suspender
a cualquiera de sus miembros en caso de ruptura del orden constitucional. Dicha clausula también es conocida como el
Protocolo de Ushuaia, que fue firmado por los miembros fundadores del Mercosur (Argentina, Brasil, Paraguay y
Uruguay) el 24 de julio de 1998 y, posteriormente, firmado por Bolivia y Chile. Un antecedente de la suspensién de un
miembro del Mercosur a partir de la aplicacion del protocolo fue en 2012, cuando el presidente Paraguayo Fernando
Lugo fue destituido en un juicio politico expres.

" El proceso de suspension de Venezuela del Mercosur se inicié a partir de la realizacion de consultas entre los
Cancilleres de los Estados miembros del bloque, en donde a partir de ellas se concluyd el quiebre del orden
constitucional en Venezuela, resolucién que quedd cristalizada en la “Declaracion de los Estados Partes del
MERCOSUR sobre la Republica Bolivariana de Venezuela” el primero de abril de 2017. Luego de esta declaracion se
de realizaron consultas y acercamientos entre los representantes de los Estados del bloque y los de Venezuela. En tal
sentido, al considerar no satisfactorias las respuestas del Estado venezolano debido al rechazo de éste a realizarlas en el
marco de lo consignado en el Protocolo de Ushuaia, se procedi6 a suspender a Venezuela.

8 Doce Estados del continente americano suscribieron en un principio la Declaracion de Lima: Argentina, Brasil,
Canad4, Chile, Colombia, Costa Rica, Guatemala, Honduras, México, Panama, Paraguay y Peru. Posterior a la firma,
se adhirieron a la declaracion Guyana, Haiti, Santa Lucia y Bolivia. En tal sentido, el resto de los Estados y organismos
gue avalaron la declaracion y se unieron al grupo fueron EUA, Granada, Jamaica, la Organizacién de Estados
Americanos (OEA), la UE, y la oposicion venezolana. Con respecto a este Gltimo actor, es importante remarcar que en
febrero de 2019 los Estados del Grupo de Lima reconocieron a Guaidé como presidente del gobierno interino de
Venezuela, por lo que se terminé incorporando al Estado venezolano.



53
interna de Venezuela sin un beneficio claro para el pais (Perfil, 2019). Ambas posturas redujeron el margen
de accion para la coordinacion de politicas a nivel regional —como ocurrid en otras instancias de ruptura del
orden constitucional®—y, por ende, los niveles de unidad colectiva sudamericana. A su vez, la confrontacion
discursiva y desmesurada contribuy6é a aumentar el grado de fractura regional, colocando a aquellos que
estaban dentro del Grupo de Lima por un lado y aquellos que apoyaban o se mantenian neutrales frente a lo
que acontecia en Venezuela por el otro. Esta fractura se intensificaba en la medida que no solo se circunscribia
al plano regional, sino que también tenia impacto en las dinamicas globales, al estar EUA formando parte del
Grupo de Limay Rusia y China ayudando econémica y proveyendo militarmente a Venezuela (Mijares, 2017).

Esta postura frente a Venezuela caracterizada por la confrontacion y el apoyo a instancias multilaterales
que excedian el plano regional de la administracion Macri se mantuvo durante los cuatro afios de su mandato.
Dos cuestiones pueden remarcarse respecto a la constancia en el mantenimiento de esta posicion. En primer
lugar, el hecho de que en enero de 2019 el Estado argentino reconocié® a Juan Guaid6, hasta su momento
lider de la oposicion venezolana, como Presidente Encargado de Venezuela (Cancilleria Argentina, 2019b).
En segundo lugar, la celebracion en Buenos Aires de la XV Reunién del Grupo de Lima el 23 de julio del
mismo afio, en donde se renovo el respaldo del grupo a Guaido y se condend a Venezuela por la violacion a
los derechos humanos, entre otras cuestiones® (Cancilleria Argentina, 2019c).

Por ultimo, la ausencia de voluntad de aplicar la opcion estratégica vinculada a la unidad colectiva es
evidenciada en la estrategia de la administracion Macri frente al reclamo de soberania por las Islas del

Atlantico Sur. En este sentido, el gobierno dejé de lado la estrategia vinculada al aislamiento de dichos

" Estas instancias fueron el intento secesionista que tuvo lugar en Bolivia en 2008 y la destitucion del presidente de
Paraguay Fernando Lugo en un juicio politico exprés en 2012.

8 El reconocimiento a Guaiddé como Presidente Encargado de Venezuela por parte de Argentina se realizd en
coordinacién con EUA y la OEA, entre otros Estados y organismos miembros del Grupo de Lima.

81 Otros temas vinculados a la situacion en Venezuela abordados en la declaracion de la XV Reunién del Grupo de
Lima en Buenos Aires fueron: (a) la voluntad de elevar el Informe de la Alta Comisionada de las Naciones Unidas para
los Derechos Humanos sobre la situacion en Venezuela a la Oficina de la Fiscal de la Corte Penal Internacional, (b) el
compromiso de que dicho informe también se discuta en otros organismos internacionales y en el Consejo de Seguridad
de las Naciones Unidas, (c) el repudio a la candidatura presentada por Nicolas Maduro —en representacion de Venezuela—
para ocupar un lugar en el Consejo de Derechos Humanos de las Naciones Unidas, (d) la preocupacion por la
intensificacion y complejizacion del éxodo migratorio de los ciudadanos venezolanos y (d) el apoyo a aquellas
investigaciones y acciones que busquen dar cuenta de la participacion de funcionarios y testaferros del gobierno de
Venezuela presidido por Maduro en actividades ilicitas de corrupcion, narcotrafico y delincuencia organizada
transnacional, como asi también el potencial apoyo de organizaciones terroristas y grupos armados ilegales (Cancilleria
Argentina, 2019c).
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territorios® y a la regionalizacién del reclamo diplomatico para pasar a tener un mayor contacto bilateral con
Gran Bretafia. En funcion de este cambio de estrategia, el gobierno argentino firmé la Declaracion Conjunta
Foradori-Duncan® con el gobierno britanico en septiembre de 2016. Si bien el mismo incluyeron multiples
temas de la relacion bilateral, en el apartado correspondiente al Atlantico Sur “se acord6 adoptar las medidas
apropiadas para remover todos los obstaculos que limitan el crecimiento econdmico y el desarrollo sustentable
de las Islas Malvinas, incluyendo comercio, pesca, navegacion e hidrocarburos” (Cancilleria Argentina,
2016b), al mismo tiempo que “ambas Partes acordaron que serian establecidas conexiones aéreas adicionales
entre las Islas Malvinas y terceros paises. En este contexto acordaron el establecimiento de dos escalas
adicionales mensuales en territorio continental argentino” (Cancilleria Argentina, 2016c¢). Estos vuelos fueron

Islas Malvinas-Cordoba y comenzaron en noviembre de 2019, dando cuenta que las negociaciones por el

82 En este punto, cabe destacar el compromiso asumido en el marco de la Unasur de todos los paises sudamericanos a
“adoptar, en plena conformidad con el Derecho Internacional y las legislaciones internas de cada pais, todas ‘las medidas
susceptibles de ser reglamentadas” para impedir el ingreso a sus puertos de aquellos barcos que enarbolen la bandera
ilegal de las Islas Malvinas™ (Barrios y Lavallén Ranea, 2016: 314). A su vez, la coordinacion politica entre las naciones
sudamericanas se combind con promocion de leyes y resoluciones ministeriales que buscaron aislar a las islas y poner
trabas legales a su desarrollo econdémico. Entre las principales normativas estan la Ley 24.922 del “Régimen Federal
Pesquero”, la Ley 26.875 que constituye el “Area Marina Protegida” y la Ley 27.037 que establece el “Sistema Nacional
de Aguas Marinas Protegidas”. Con respecto a las resoluciones de la Secretaria de Energia, se destacan aquellas que
prohibian las operaciones en Argentina de aquellas empresas que en forma directa o indirecta sean titulares, accionistas,
contratistas o beneficiarias de empresas que operen ilegalmente en la Plataforma Continental Argentina sin haber
obtenido la autorizacion previa (ver Resolucion de la Secretaria de Energia 407/2007). Esta resolucion formé parte de
un entramado normativo compuesto por varias leyes y resoluciones que buscaron aumentar el riesgo y los costos de las
empresas privadas que operaban o tenian intenciones de operar el las adyacencias de las Islas Malvinas (Ver leyes
26.658, 26.915, decretos 256/2010 y 2063/2012 y Resoluciones de la Secretaria de Energia 128, 129, 130 131y 131 del
2012; Resolucion 260/2013 y resoluciones 456, 457, 458, 459, 474 y 481 del 2013) (Barrios y Lavallén Ranea, 2016:
472-477). En tal sentido, es importante destacar que la orientacion politica y estratégica de Argentina reflejado en este
plexo normativo disefiado y llevado adelante por las administraciones peronistas fue desarticulado durante la
administracion Macri a partir de las resoluciones 598, 603 y 604 del 2019 de la Secretaria de Energia que, en el marco
del Decreto 872/2019, otorg6 permisos de exploracion a compaiiias britanicas (Tullow Oil —compafiia cuyas licencias
de la Cuenca Malvinas Sur terminaron en control de Rockhopper—, Pluspetrol, Wintershall) en el Atlantico Sur que ya
habian operado en el pasado en las adyacencias de las Islas Malvinas, violando el plexo normativo anterior a dichas
resoluciones.

8 En la seccion correspondiente al Atlantico Sur se hizo referencia tanto a la Declaracion Conjunta del 19 de octubre
de 1989 como a la Declaracion Conjunta del 14 de julio de 1999. Estas declaraciones firmadas entre Argentina y el
Reino Unido se las conoce como acuerdos que se firmaron en funcidn de una estrategia argentina respecto a la relacion
con Londres llamada “paraguas de soberania”, en donde el gobierno argentino tuvo la intencién de sacar del centro de
la relacion bilateral al discusion por la soberania de las islas del Atlantico Sur para avanzar en otros temas del vinculo
bilateral. En tal sentido, la referencia explicita a estos acuerdos en la Declaracion Conjunta Foradori-Duncan fue un
preludio del rol que iba a tener el reclamo por la soberania de las islas del Atlantico Sur durante la administracion Macri.
En esta linea, el reclamo pasé a un segundo plano para poder avanzar en aquellos puntos relativos a la agenda prioritaria
del gobierno argentino en materia de insercién internacional, la profundizacion de la vinculacion comercial y financiera
a las dindmicas de la globalizacién. En definitiva, este orden de prioridades fueron los que llevaron al pais a dejar de
lado la opcidn estratégica vinculada al fomento de la unidad colectiva sudamericana para darle mas robustez al reclamo
al coordinar politicas exteriores que aumenten el aislamiento del archipiélago.
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establecimiento de los mismos tuvieron lugar a lo largo de toda la administracion Macri. Asimismo, las
restricciones legales a la pesca y a la explotacion de hidrocarburos no fue reestablecida, indicando la
persistencia de la estrategia de acercamiento bilateral por sobre la vinculada a la regionalizacion del reclamo
diplomatico y el aislamiento del archipiélago a partir de varias restricciones legales. En suma, también en lo
que refiere a los reclamos por la soberania de las islas del Atlantico Sur la administracion Macri decidié no
utilizar el apoyo de los Estados sudamericanos para ejercer presion diplomatica y econémica®* y, por el
contrario, priorizar la relacion bilateral con Gran Bretafia, aplicando una estrategia similar al “paraguas de
soberania” utilizado en la década del 90" con el objetivo de cooperar y llegar a acuerdos bilaterales en areas
relativas al comercio exterior y a potenciales inversiones (temas también incluidos en la Declaracion Conjunta

de 2016).

I11.1V. Aquiescencia en la insercion internacional de Argentina durante la administracion

Macri

En funcién de lo mencionado, hay evidencia que indica que la insercion internacional de Argentina
durante el gobierno de Macri se caracterizo por la no utilizacion de aquellas opciones estratégicas vinculadas
a la logica de la autonomia. Asimismo, la ausencia de las mismas llevo al gobierno a llevar adelante una
estrategia de insercion internacional vinculada a la aquiescencia y materializada en el plegamiento a las
dinamicas comerciales y financieras relativas al orden liberal internacional. Esta estrategia era indisociable
del objetivo de la administracion Macri en materia internacional, que fue el de profundizar la insercion del
pais en el proceso de globalizacion. En tal sentido, fue dicho objetivo el que impulsé a la administracion de
turno a buscar aumentar los niveles de intercambio comercial y recepcion de inversiones que, funcionando
como guia de su comportamiento internacional, llevé a Argentina a realizar una estrategia de insercion
aquiescente y caracterizada por (1) la ausencia de balance blando, (2) los niveles medios de diversificacion y
(3) la ausencia de voluntad de llevar adelante acciones de politica exterior tendientes a incentivar y fomentar

la unidad colectiva regional.

8 Como fue mencionado, la presion diplomatica y econdmica sustentada en la decision politica del gobierno y en la
posterior coordinacion regional estaba orientada a aumentar el costo econdmico y politico de financiar la administracién
de las Islas Malvinas para Gran Bretafia.
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En primer lugar, durante los cuatro afios del gobierno de Macri se evidencia una aceptacion acritica de
las dindmicas mencionadas en donde no se elaboraron restricciones diplomaticas y legales que permitan
balancear de forma blanda a los efectos nocivos del comercio y de los flujos financieros internacionales. En
tal sentido, durante este periodo Argentina acato unilateralmente fallos de los organismos internacionales, le
pago a los holdouts, abandon6 el proyecto de creacion de un marco normativo internacional que regule las
reestructuraciones de deuda soberana impulsado por el gobierno anterior en la Asamblea General de la ONU
(Pagina 12, 2016b), entre otros hechos ya mencionados. En definitiva, la ausencia de balance blando fue una
constante durante toda la administracion Macri.

En segundo lugar, entre finales de 2015 y 2019, el gobierno argentino mostro un progresivo interés por
diversificar las relaciones bilaterales. El primer afio de gobierno de Macri, tanto los acuerdos bilaterales
firmados como los discursos de las principales figuras del gobierno mostraban una marcada preferencia en
fortalecer los vinculos con los Estados occidentales al mismo tiempo que se mostraba una clara desconfianza
respecto a los paises no occidentales, especialmente por los compromisos bilaterales contraidos por la anterior
administracion peronista. A partir de 2017, con la llegada de Trump a la presidencia de EUA y el aumento de
los niveles de pugnacidad comercial entre este pais y la Republica Popular China, la administracion Macri se
mostro mas proclive a fortalecer relaciones con los Estados no occidentales que en un primer momento habian
sido objeto de desconfianza. Mas alla de este cambio, los intentos por estrechar la relacion bilateral con EUA
y el objetivo de profundizar la insercion del pais en las dinamicas comerciales y financieras del orden
internacional liberal no fueron alterados. Por el contrario, el gobierno buscé mantener una relacion especial
con la administracion Trump, logrando pequefias concesiones comerciales y apoyo en la firma del acuerdo
Stand by con el FMI. De esta forma, observamos una diversificacion en las relaciones internacionales que, si
bien va de menor a mayor, no transformo las prioridades de vinculacion de la administracion Macri.

En tercer lugar, durante el periodo analizado se evidencia un constante rechazo del gobierno argentino a
incentivar y utilizar la opcion estratégica vinculada a la unidad colectiva. Esto se sustenta en el vaciamiento
politico de la Unasur, la escasa prioridad que tuvo el foro de la CELAC y los reiterados intentos por flexibilizar
el Mercosur y establecer mecanismos de convergencia de dicho bloque con la Alianza del Pacifico (que tiene

un formato de integracion regional exclusivamente comercial e identificado por la insercion de economias
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primarizadas en el escenario comercial internacional a partir de la firma de Tratados de Libre Comercio)
Asimismo, el apoyo a instancias multilaterales extrarregionales como foro ideal para buscar resolver el quiebre
democratico en Venezuela y la finalizacion de la estrategia de regionalizacion del reclamo diplomatico por la
soberania de las islas del Atlantico Sur frente a Gran Bretafia también evidencian la no preferencia por la
coordinacion entre los paises sudamericanos como la mejor manera de afrontar los desafios tanto regionales

como internacionales.

IV. Ausencia de repliegue y acoplamiento de la DEPD a los intereses de Estados Unidos

El rol destacado de los EUA en la estrategia de insercion internacional de la administracion Macri tuvo
su impacto en la DEPD, principalmente en aquellos puntos planteados en el argumento de este trabajo
vinculados a la identificacién de las amenazas y la manera en la cual el Estado argentino debia lidiar con las
mismas. En funcion de esto, es necesario mencionar que los intereses en materia de defensa y seguridad
internacional de EUA estuvieron, desde el final de la Guerra Fria, progresivamente orientados a combatir la
proliferacion de amenazas no convencionales como el narcotrafico y el terrorismo. Esta orientacion se vio
fuertemente intensificada luego de los atentados del 11 de septiembre del 2001 al World Trade Center (Buzan,
2006), en donde EUA modifico la organizacion estatal con el objetivo de lidiar contra nuevos fendmenos
internacionales —terrorismo, narcotrafico, inmigracion ilegal, etc.— que eran definidos politicamente como
amenazas (Mabee, 2007)%,

Si bien esta inclinacion a ponderar cada vez con mayor peso estas nuevas amenazas, durante la
administracion Trump (2016-2020) tanto la National Security Strategy de 2017 como la National Defense
Strategy de 2018 le otorgaron a la planificacion global estadounidense en materia de seguridad internacional
una renovada centralidad a la competencia interestatal con China y Rusia. De todas formas, mas alla de esta
jerarquizacion de la pugnacidad interestatal, los documentos oficiales relativos a América Latina del Comando
Sur continuaron estando estructurados en funcién de un marcado sesgo vinculado al combate y a la

contencién de amenazas no convencionales. Como se establece en la postura oficial del entonces Comandante

8 Ver nota al pie nimero 13
8 Es importante mencionar que EUA disefia y planifica el despliegue de su instrumento militar en el mundo a partir de
Comandos organizados, en parte, sobre la base de criterios geograficos (Posen, 2003).
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del Comando Sur, el Almirante Kurt Till, “los desafios regionales pueden no parecer directamente
relacionados a los grandes desafios globales que dominan los lineamientos de nuestra politica. No siempre
encajan bien en nuestros marcos estratégicos, ya que borran la linea entre el crimen y la guerra™®’ (Declaracion
de postura del Comandante del Comando Sur, 2018: 2). De esta forma, el interés de EUA en materia de
seguridad regional en América Latina durante el periodo de analisis estuvo orientado a contener el avance de
amenazas vinculadas a actividades criminales perpetradas por actores no estatales. Con respecto a estos riesgos
y al interés por enfrentarlos, el Almirante Kurt Tidd menciond que “si no se controlan (...) sus impactos se
agravan en el tiempo, envalentonando a los competidores en otros escenarios, agotando las capacidades
necesarias en otras misiones y poniendo a prueba nuestra capacidad econémica®” (Declaracién de postura del
Comandante del Comando Sur, 2018: 2).

En concreto, las amenazas no convencionales en la region identificadas por el Comando Sur de EUA son
las “organizaciones criminales transnacionales y las organizaciones extremistas que amenazan la seguridad
ciudadana, la estabilidad regional y la seguridad nacional de Estados Unidos y sus aliados y socios” (Estrategia
del Comando Sur de Estados Unidos, 2019:2). Asimismo, dichas organizaciones son vistas como ‘“redes
ilicitas que explotan las naturaleza interconectada del comercio transnacional y los sistemas de transporte con
el objetivo de traficar personas, drogas, dinero, armas y otro tipo de contrabando a través de la frontera”, en
donde “la region es la fuente mas grande de drogas ilicitas ¢ inmigracion ilegal a los Estados Unidos”
(Estrategia del Comando Sur de Estados Unidos, 2019:2)8. Con respecto al disefio de politica para lidiar con
estas amenazas identificadas, los documentos oficiales indican que “la integracion y la cooperacion entre las
naciones (...) ayuda a reducir las amenazas a la seguridad de nuestra patria y el hemisferio, y a asegurar de
que estamos listos para lidiar con cualquier desafio y contingencia futura” (Estrategia del Comando Sur de
Estados Unidos, 2019:4)%. En tal sentido, la cooperacion y el acercamiento con los Estados latinoamericanos
constituye una pieza fundamental para EUA en materia de seguridad regional. Esto se ve reflejado en los

objetivos hemisféricos desarrollados por el Comando Sur en 2018, en donde se incluy0 a la meta de asegurar

8 Traduccion propia.
8 Traduccion propia.
8 Traduccion propia.
% Traduccion propia.
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las asociaciones con los Estados de la region como una cuestion primordial junto con los objetivos de lograr
la seguridad y la estabilidad en América Latina. Este reconocimiento de la necesidad de colaborar con naciones
latinoamericanas en materia de seguridad regional era visto de forma integral en la medida que la cooperacién
abarcaba el uso de “todos los instrumentos de capacidad nacional, incluidos la diplomacia, la informacion, el
instrumento militar, la economia, las finanzas, la inteligencia y las normativas legales” (Estrategia del
Comando Sur de Estados Unidos, 2018:13)°.

Este interés estadounidense en cooperar en materia de defensa y seguridad internacional con Estados
latinoamericanos para contener y desarticular amenazas no estatales implicd, durante el periodo de analisis
(2015-2019), una posicién incomoda para la administracion Macri en la medida que la orientacion estratégica
del instrumento militar argentino no coincidia con los lineamientos en materia de seguridad que EUA tiene
para Ameérica Latina. En otras palabras, el punto de la DEPD de la Argentina vinculado a qué actores se
definen politicamente como una amenaza que debe ser disuadida y repelida discrepaba con el interés
estadounidense ligado a cooperar en materia militar con el objetivo de hacerle frente a amenazas no estatales,
especialmente el terrorismo y el narcotrafico. En tal sentido, el plexo normativo que entonces regia el accionar
del instrumento militar argentino definia a las amenazas provenientes del sistema internacional como externas
y estatales —en funcion de lo establecido en la Ley de Defensa Nacional 23.554 y el Decreto 727/06%—,
haciendo que la DEPD se aleje de los lineamientos estratégicos estadounidenses respecto a cuales eran las
potenciales amenazas externas que podian afectar a los intereses de Argentina en materia de defensa nacional.
A su vez, esta Ultima resolucion estratégica permitia que se establezca con claridad aquella manera que para
Argentina era considerada como la Unica valida para afrontar estas Gltimas. De esta forma, el planeamiento
estratégico de la defensa nacional identificaba claramente al instrumento militar como la manera mediante la
cual el pais debia disuadir y repeler amenazas estatales externas®:. Es decir, mediante el CPDN y los
consecuentes documentos oficiales vinculados al planeamiento estratégico militar® se reconocia el rol de las

FFAA como la Gnica agencia estatal —claramente establecido en la legislacién nacional- encargada de hacerle

% Traduccidn propia.

92 \er pagina 8.

% Ver pagina 25 y el pie de pagina nimero 12.

% Entre ellos, la Directiva Politica de Defensa Nacional, la Apreciacion y Resolucion Estratégica Militar, la Directiva
Estratégica Militar, el Proyecto de Capacidades Militares y el Plan de Capacidades Militares.
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frente al tipo de amenazas identificadas en la ley. Por lo tanto, a lo largo de los CPDN comenzados en 2007 —
Decreto 1729/2007— se ajustaba el disefio del instrumento militar® en funcién de las capacidades necesarias
con las que tenia que contar el Estado para hacer frente a los potenciales escenarios adversos. Esto es, a partir
de los potenciales escenarios futuros que afecten a los intereses vitales de la nacion, incluyan amenazas
estatales externas y, por ende, en donde el empleo del instrumento militar sea necesario.

En suma, para diciembre de 2015 las resoluciones estratégicas de la DEPD vinculadas, por un lado, al (1)
reconocimiento de los actores que resultaban una amenaza para Argentinay, por el otro, a (2) aquellas formas
que para el Estado en cuestion son reconocidas y definidas como las mejores para afrontar éstas Ultimas;
estaban claramente definidas. Con respecto a la primera, si bien se identificaba como amenaza a los actores
estatales, su reconocimiento no dependia del actor en si mismo, sino de su participacién en el escenario que
podia poner en riesgo intereses vitales de la nacién. En relacidn con la segunda, se reconocia al instrumento
militar como la Unica agencia del Estado capaz de repeler en forma efectiva o disuasiva las mencionadas

amenazas externas estatales.

IV.l. Ausencia de repliegue estrategico durante la administracion Macri

Durante la administracion Macri, el acercamiento a los EUA en materia de defensa y seguridad
internacional estrechamente ligado a la estrategia de insercion internacional del pais —ausencia de repliegue
producto de la légica aquiescente— produjo un cambio progresivo en las dos resoluciones estratégicas de la
DEPD vinculadas tanto a la identificacion de amenazas como a la definicion de la mejor forma de lidiar con
ellas.

Con respecto a la primera, a lo largo de los cuatro afios de la administracion Macri se llevé adelante una
reformulacion de las amenazas que desde el Estado se consideraban que debian ser repelidas, dejando de ser
una prioridad las amenazas estatales externas para comenzar a ocupar el centro de atencion las amenazas no
convencionales. Asimismo, dicha reformulacién se dio en el marco de un acercamiento a EUA en términos

discursivos y de cooperacién (Anzelini, 2017; Battaglino, 2019), mostrando tanto la preocupacion del

9 Cuando nos referimos al disefio del instrumento militar tenemos en consideracion no solo el desarrollo, modernizacion
y adquisicion de capacidades, sino también la magnitud, composicién, organizacién, doctrina, despliegue, logistica,
comunicaciones y adiestramiento del instrumento militar.
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gobierno argentino por el narcotrafico y el terrorismo como su voluntad de que el instrumento militar
intervenga para solucionar ambas probleméticas. Ahora bien, en consideracion de la segunda, vinculada a la
mejor forma de lidiar con las amenazas no convencionales mencionadas y a pesar de establecer en reiteradas
oportunidades la intencion de incluir a las FFAA en el combate contra estas amenazas, durante los cuatro afios
de la gestion Macri se recortd significativamente el porcentaje del presupuesto nacional anual otorgado al
Ministerio de Defensa (Battaglino 2019; Eissa, 2020a), provocando un desarme de hecho y haciendo evidente
la decision politica de no considerar al sistema de defensa nacional como la forma mas 6ptima de lidiar con

la amenazas identificadas.

VI.11. Cambio en la primera dimension de la DEPD: de las amenazas estatales a las amenazas

no convencionales

El progresivo cambio en la definicion politica vinculada al tipo de amenazas externas que debia enfrentar
el Estado argentino puede verse desde el inicio de la administracion Macri. En marzo de 2016, cuatro meses
después de asumir la presidencia, el gobierno argentino recibi6 al entonces presidente de los EUA, Barack
Obama, y establecio varios acuerdos de cooperacion en materia de defensa y seguridad (Embajada de Estados
Unidos en Argentina, 2016a). En el comunicado oficial de la Cancilleria Argentina se establece que durante
dicho encuentro “La Argentinay los Estados Unidos coincidieron en que el terrorismo es una de las principales
amenazas del mundo actual”, y que, en este sentido, “los Estados Unidos han ofrecido su apoyo en este
proceso, proveyendo capacitacion de personal y equipamiento” (Cancilleria Argentina, 2016d). En este primer
acercamiento bilateral oficial entre ambos Estados se mostraba un incipiente plegamiento de la administracion
Macri a las prioridades de EUA en materia de seguridad internacional, no solo reconociendo al terrorismo
como una de las principales amenazas internacionales, sino también aceptando la necesidad de capacitar y
equipar a las fuerzas en funcion de esta. Si bien este reconocimiento del terrorismo como una de las principales
amenazas internacionales y la necesidad de entrenarse y equiparse en funcién de ello no implica
automéaticamente un cambio en la DEPD -ya que esta amenaza puede definirse politicamente como
competencia de las fuerzas de seguridad ciudadanay no vinculada al accionar del sistema de defensa nacional—

, los encuentros y declaraciones posteriores de los funcionarios vinculados a la cartera de defensa del gobierno
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de Macri constituyen indicadores empiricos que evidencian el hecho de que la ponderacion del terrorismo y
narcotrafico como una amenaza internacional a ser repelida incluyé al sistema de defensa nacional. En otras
palabras, el plegamiento a los lineamientos estratégicos de EUA —especificamente del Comando Sur— durante
la administracién Macri llev6 a una progresiva reformulacion de los dos puntos de la DEPD.

En concordancia con estos lineamientos estratégicos, en abril del 2016 el entonces Ministro de Defensa
argentino Julio Martinez y el Secretario de Estrategia y Asuntos Militares, Miguel Angel Tello, se reunieron
con la Subsecretaria de Estado para el Control de Armas y Asuntos de Seguridad Internacional de los Estados
Unidos, Rose Gottemoeller. Junto con la voluntad de la administracién argentina de fortalecer las relaciones
bilaterales en materia de defensa, el exministro destacé los avances “en una serie de temas que incluye (...) la
lucha contra el narcotrafico” (Ministerio de Defensa, 2016a). EI mes anterior ambos funcionarios argentinos
habian participado en una reunion oficial con el Embajador de Canada en Argentina, en donde se mantuvo la
misma orientacion estratégica en materia de cooperacion contra amenazas no convencionales. En tal sentido,
el exministro Julio Martinez declar6 luego de dicho encuentro que “nos interesa hacer intercambios en materia
de (...) lucha contra el narcotrafico” (Ministerio de Defensa, 2016b). En sintonia con los lineamientos
estratégicos del Comando Sur, el 16 de mayo de 2016 tanto el Ministro de Defensa como el Secretario de
Estrategia y Asuntos Militares viajaron a Washington para reunirse con Rebecca Chavez, Subsecretaria
adjunta de Defensa para Asuntos del Hemisferio Occidental. Con respecto a este encuentro, Tello destacé que
el gobierno argentino buscaba “retomar una instancia politica “que era habitual entre la Argentina y Estados
Unidos™” (Ministerio de Defensa, 2016c¢). Este acercamiento se vio consolidado por la visita a finales de junio
a Argentina del Almirante Kurt W. Tidd, comandante del Comando Sur de EUA (Embajada de Estados Unidos
en Argentina, 2016b). Durante su visita, se trataron temas vinculados a la asistencia humanitaria, operaciones
de mantenimiento de paz y la potencial realizacion de ejercicios regionales conjuntos. A su vez, la visita
concluyo con la consolidacion de las relaciones bilaterales a partir de la designacion de un “enlace” de
Argentina en la sede del Comando Sur en la ciudad estadounidense de Miami (Ambito, 2016b).

Asimismo, este fortalecimiento del vinculo entre Argentinay EUA en materia de defensa nacional —cuyo
impacto puede verse de forma incipiente y progresiva en la reformulacién de amenazas externas— también

tuvo su correlato en el plano doméstico. En tal sentido, durante el 206° aniversario del Ejercito Argentino el
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30 de mayo de 2016, Macri destacd que “Necesitamos que las Fuerzas Armadas se adapten a las demandas y
requerimientos del siglo XXI” y, en esta misma linea, establecio que “necesitamos que trabajen juntos contra
las amenazas del terrorismo” (Casa Rosada, 2016e). Es interesante marcar que esta reconfiguracion de las
amenazas externas se mantuvo a la hora de vincularse en materia de defensa nacional con Estados no
occidentales. En la reunion que mantuvo en julio de 2016 el entonces ministro de Defensa Julio Martinez con
el Comandante en Jefe de la Fuerza Terrestre de la Federacién Rusa, el coronel general Oleg Salyukov,
Martinez le comunic6 a Salyukov la intencion argentina de “intercambiar conocimientos en temas
relacionados con la lucha contra el terrorismo” (Ministerio de Defensa, 2016d).

En este escenario, los lineamientos estratégicos vinculados a la definicion de las amenazas externas que
tenia Argentina comenzaron a cambiar desde el inicio del gobierno de Macri tanto discursivamente como en
los acuerdos de cooperacion firmados con otros Estados. Dicha definicion de amenaza externa dejo de estar
circunscripta a actores estatales para pasar a incluir a actores no convencionales como el narcotréfico y el
terrorismo. De esta forma, comenz6 a coincidir con el posicionamiento estratégico de EUA en la region y a
contradecir el plexo normativo® que regia el accionar del instrumento militar argentino, especialmente con
los puntos referidos a la separacion de la defensa nacional de la seguridad interior®’. Este progresivo cambio
en la definicion politica de amenazas externas y el impacto en la mencionada separacion entre defensa y
seguridad puede ser ilustrada en el convenio que firmé en diciembre de 2016 el entonces Ministro de Defensa
Martinez con la Guardia Nacional del Estado de Georgia de EUA (Ministerio de Defensa, 2016e). A partir de
este convenio Argentina comenzd a integrar el Programa de Colaboraciéon Estatal del Departamento de
Defensa de EUA (SPP)%. Dicho programa era una herramienta estadounidense para la cooperacion con otros

paises en temas de seguridad vinculados al control y proteccion de las fronteras, accion frente a desastres

% Ver pagina 8

97 Esta contradiccion refiere principalmente al hecho de que el llamado “consenso basico” de Argentina en materia de
defensa nacional tiene como uno de sus pilares a la separacion normativa entre la defensa nacional y la seguridad interior.
En tal sentido, la firma de un acuerdo con una contraparte como la Guardia Nacional de Georgia caracterizada por
disefar su estructura y adiestramiento en funcion del combate contra amenazas de orden interno va en contradiccién
con mencionado consenso. Esto es asi debido a que el convenio firmado impacta en el disefio del instrumento militar
argentino, especialmente en lo que respecta a su doctrina y adiestramiento.

% EI Programa de Colaboracién Estatal del Departamento de Defensa de EUA (SPP) consta de vincular el
entrenamiento, capacitacion y objetivos de la Guardia Nacional de un Estado estadounidense con las fuerzas armadas —
0 el equivalente— de otro Estado (National Guard, 2021).
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naturales e intercambio y mantenimiento de capacidad aérea (Guardia Nacional, 2020). La cuestion central es
que el convenio firmado fomentaba la cooperacion y el intercambio entre el instrumento militar argentino y
la Guardia Nacional del Estado de Georgia, cuya misién principal es la de actividades vinculadas a la
seguridad interior y no a la defensa nacional. En este sentido, la inclusion argentina en el SPP impact6 en la
orientacion estratégica del instrumento militar al cooperar con una fuerza extranjera cuyos objetivos
estratégicos (seguridad interior, mantenimiento de la paz social, prevencién del delito, etc.) eran
sustantivamente distintos a los mencionados por la ley que en su momento regia el sistema de defensa
argentino. De esta forma, la firma del convenio evidencia no solo la voluntad politica de la administracion
Macri de adoptar los lineamientos estratégicos de EUA, sino también la intencién de adiestrar al instrumento
militar argentino para lidiar con amenazas externas no convencionales. Cabe destacar que Argentina comenzo
a integrar el SPP debido al pedido del gobierno argentino realizado a principios del 2016 y no por peticion y/o
presion del gobierno estadounidense (Defense Visual Information Distribution Service, 2016).

Esta progresiva consolidacion de las relaciones con EUA también se reflejo en la realizacion de un
ejercicio tedrico militar®® conjunto en mayo de 2018 en la Provincia de Corrientes y en el marco de la Iniciativa
de Seguridad contra la Proliferacion'®(Infobae, 2018b). Cabe destacar que el desarrollo del operativo
coincidié con el bombardeo que EUA realizd junto con Gran Bretafia y Francia a Siria’®t. Asimismo, si bien
la Iniciativa Contra la Proliferacion también llevé a Argentina a organizar junto con EUA un ejercicio regional
multilateral de carécter politico y no militar en 2019 (Cancilleria Argentina, 2019d), el operativo conjunto de
2018 es relevante en la medida que constituyd la primera vez que Argentina realizé un ejercicio tedrico militar
cooperando con EUA con el objetivo de fortalecer capacidades contra la proliferacion de armas de destruccion
masiva. A su vez, en agosto del mismo afio tuvo lugar la visita del Secretario de Defensa estadounidense
James Mattis, quien realizd una gira por América Latina meses después de que el Secretario de Estado

estadounidense, Rex Tillerson, haya hecho un viaje similar por la region a principios de 2018. Durante su gira,

% Este ejercicio fue realizado de forma tedrica, por lo que no implicaba la entrada de tropas estadounidenses con fines
operativos, solamente la presencia de técnicos del Departamento de Defensa y del area de inteligencia militar de dicho
organismo.

10 |_a Iniciativa Contra la Proliferacion es un mecanismo de coordinacion internacional que busca reforzar la no
proliferacién de material nuclear (NPS Global, 2009)

101 El bombardeo fue realizado a causa de las acusaciones de que el gobierno sirio de Al Assad habia utilizado armas
quimicas en Duma.
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los temas prioritarios del Secretario de Defensa para con Argentina en materia de Defensa incluyeron
principalmente a la creciente presencia de China en el continente y a la problemética del narcotréfico en la
region (Zona Militar, 2018). En el marco de esta agenda, durante el acto protocolar de bienvenida el Ministro
de Defensa Oscar Aguad remarcd que “tenemos por delante un amplio campo para cultivar una mayor
cooperacion. Porque si bien la Argentina se apartd durante varios afios de sus leales socios y amigos, hemos
regresado al camino del que no debimos alejarnos” (Argentina, 2018c), mostrando un posicionamiento
aquiescente de Argentina en materia de defensa nacional. Esta ausencia de repliegue es clara si tenemos en
consideracion que los intereses estadounidenses en la region en materia de seguridad internacional no son
completamente compatibles con las potenciales amenazas externas identificadas por Argentina y reflejadas en
el plexo normativo que hasta el momento guiaba el empleo del instrumento militar del pais.

Las declaraciones de los funcionarios argentinos vinculadas al empleo del instrumento militar argentino
para enfrentar amenazas no convencionales junto con la busqueda de cooperacion militar y la firma de
acuerdos con agencias gubernamentales cuya orientacion estratégica no era compatible con la mision principal
del instrumento militar argentino'® muestran una clara incongruencia entre la postura politica de la
administracion Macri en materia de defensa nacional y la primera resolucion estratégica de la DEPD,
vinculada al reconocimiento de que el instrumento militar argentino debe ser utilizado para repeler de forma
disuasiva o efectiva amenazas estatales externas (Ley 23.557 y Decreto 727/2006). Esta incompatibilidad
entre la orientacion estratégica que la administracion Macri busco darle al sistema de defensa argentino y la
primera resolucion estratégica vinculada al tipo de amenazas reconocidas legalmente por el Estado llevé a una
modificacion en julio del 2018 del plexo normativo vinculado al sistema de defensa nacional. Estos cambios
confirman de forma efectiva el cambio en la primera resolucion estratégica de la DEPD durante el periodo
2015-2019, en donde se modifico el marco legal que conduce el accionar del instrumento militar para que éste
pueda actuar no solo frente a amenazas externas estatales, sino frente a cualquier amenaza externa, sea esta

estatal o no convencional.

102 Especificada en términos normativos en el Decreto 1691/2006. En concreto, “La mision principal de las Fuerzas
Armadas, Instrumento Militar de la Defensa Nacional, es la de conjurar y repeler toda agresion externa militar estatal,
a fin de garantizar y salvaguardar de modo permanente los intereses vitales de la Nacion, cuales son los de su soberania,
independencia y autodeterminacion, su integridad territorial y la vida y libertad de sus habitantes” (Decreto 1691/2007).
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En tal sentido, el Decreto 683/2018 promulgado en julio de 2018 realiz4*® sustantivas modificaciones al
Decreto 727/2006 que impactaron en la primera resolucion estratégica de la DEPD. EI cambio mas importante
en términos estratégicos es el que se efectud en el articulo primero, a partir del cual el instrumento militar dejo
de estar legalmente habilitado Unicamente para disuadir de forma o efectiva “agresiones de origen externo
perpetradas por fuerzas armadas pertenecientes a otro/s Estado/s”, en donde se entendia “como “agresion de
origen externo” el uso de la fuerza armada por un Estado contra la soberania, la integridad territorial o la
independencia politica de nuestro pais (...)” (Decreto 727/2006). De esta forma, desde la introduccion del
Decreto 683/2018, el empleo del instrumento militar dejo de requerir que la agresidn de origen externo sea
perpetrada “por fuerzas armadas pertenecientes a otro/s Estado/s” (Decreto 727/2006), sino que €ste pasaba a
poder ser utilizado frente amenazas externas no estatales. Asimismo, otro cambio relevante introducido por el
Decreto 683/2018 fue la modificacion del articulo tres que le prohibia al Sistema de Defensa Nacional
“contemplar en su formulacion doctrinaria, en la planificacion y adiestramiento (...) supuestos y/o situaciones
pertenecientes al ambito de la seguridad interior” (Decreto 727/2006). La claridad normativa de caracter
prohibitivo establecido por este articulo tercero fue modificada por el Decreto 683/2018, el cual establecid
que “las Fuerzas Armadas enmarcaran su planeamiento y empleo en los siguientes tipos de operaciones:
Operaciones en Defensa de los intereses vitales de la Nacion (...); Operaciones encuadradas en la Ley N°
24.059 y Operaciones en Apoyo a la Comunidad” (Decreto 683/2018). En este marco Yy si bien el articulo
también marcaba que “ajustaran su formulacién doctrinaria, planificacion y adiestramiento (...) con las
limitaciones previstas en las Leyes N° 24.059 y N° 25.520” (Decreto 683/2018), se establece en esta
modificacion normativa un posicionamiento menos prohibitivo y mas amplio en términos de posibilidad de
empleo del instrumento militar, en donde no queda claramente establecida la imposibilidad legal de disefiar

el sistema de defensa en funcion de una amenaza externa no estatal y vinculada a la seguridad interior.

103 Entre sus modificaciones, derogo el Decreto 1691/006, que no solo indicaba como mision principal del sistema de
defensa nacional la de “conjurar y repeler toda agresion externa militar estatal”, sino que también mencionaba dentro
de las misiones subsidiarias la “Participacion de las Fuerzas Armadas en la construccion de un Sistema de Defensa
Subregional”. Esto es relevante en la medida que la participacion del instrumento militar en un sistema de defensa
subregional esta asociado al repliegue estratégico a partir de la coordinacion y cooperacién en materia de defensa
nacional con paises de la region que comparten intereses en materia de seguridad regional.
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Estos dos cambios realizados por el Decreto 683/2018 impulsado por la administracion Macri constituyen

una reconfiguracién en la primera resolucion estratégica de la DEPD en la medida que cristalizaron de forma
normativa el cambio en la percepcion de amenazas externas en materia de defensa nacional que ya no solo
estaban vinculadas a actores estatales, sino que incluian actores no convencionales como el narcotrafico y el
terrorismo. Dicha reconfiguracion se ve reflejada concretamente, en términos politicos, en la Directiva Politica
de Defensa Nacional (DPDN) del 2018. En este documento, si bien se hace referencia a la competencia
interestatal internacional, a las nuevas dinamicas de seguridad globales y al anélisis de la zona de paz
sudamericana vista en términos de relaciones estatales, se destaca el aumento de las problematicas de
seguridad transnacional, que incluyen actores no convencionales. En tal sentido, en la DPDN se establece que
“La ausencia de conflictos militares en la region se contrapone con el aumento de problematicas de seguridad
transnacional” (DPDN, 2018), por lo que “el caracter transfronterizo de estos fendémenos exige una mayor
cooperacion internacional (...) [junto con]!** la importancia de fortalecer la coordinacién entre el
MINISTERIO DE DEFENSA y otros organismos del Estado” (DPDN, 2018). El rol del Sistema de Defensa
nacional en estas problematicas de seguridad vinculadas a actores no estatales también esta incluido en el
listado de riesgos establecidos en la DPDN, entre los que se destacan los ataques externos a objetivos
estratégicos y el impacto de la criminalidad transnacional. Con respecto al primero, el documento menciona
que “Las tendencias vinculadas a la transformacion de las formas de la guerra y la combinacion de formas
tradicionales y no tradicionales de agresion representan un riesgo para los objetivos estratégicos de la Nacion”,
en donde “la ocurrencia de un ataque contra los objetivos estratégicos de la REPUBLICA ARGENTINA
configura un problema de alto impacto potencial para la Defensa Nacional” (DPDN, 2018). En relacion con
el segundo, el texto establece que, a pesar de que la responsabilidad principal de lidiar con estos fenGmenos
la tienen los organismos de seguridad publica, “las FUERZAS ARMADAS cuentan con capacidades
materiales, infraestructurales y tecnologicas que pueden ser empleadas en apoyo a una estrategia integral de

lucha contra estas problematicas” (DPDN, 2018).

104 palabras entre corchetes agregadas por el autor
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En funcidn de lo establecido en la DPDN de la administracion Macri, es evidente la relevancia que tuvo
para la gestion en defensa el rol de las amenazas externas no convencionales, incluidos dos de los cuatro
riesgos identificados en el documento oficial. Asimismo, cabe destacar que dicho texto no infiere que el
instrumento militar debe tomar como tarea principal la lucha contra actores no estatales. De hecho, establece
en varios pasajes que esa tarea es competencia de los organismos de seguridad publica e inteligencia criminal.
Sin embargo, el reconocimiento de los riesgos que poseen los actores no convencionales en el documento
oficial que es la piedra angular de la politica de defensa no puede analizarse de forma desvinculada a las
modificaciones introducidas en el Decreto 683/2018. En tal sentido, puede observarse que estos cambios en
la legislacion implicaron la creacion de un area gris en materia del empleo del instrumento militar, en donde
se permitia legalmente que el mismo actue frente a amenazas externas no estatales pero, al mismo tiempo, se
reconocia que los asuntos vinculados a actores no militares como el crimen organizado eran responsabilidad
primaria de otros organismos gubernamentales. Esta ambigliedad normativa se ve agravada por el hecho de
que las cuestiones establecidas en la DPDN respecto a la mision subsidiaria del instrumento militar conforme
a la Ley N° 24.059 de Seguridad Interior en la lucha contra actores no militares no hubiese necesitado la
modificacion del Decreto 727/2006 que define claramente que el empleo del instrumento militar debe
realizarse Unicamente contra amenazas externas estatales y que el disefio de su doctrina, despliegue,
planeamiento, logistica y adiestramiento debe ser en funcién de dicha hipotesis de empleo. En otras palabras,
la amplitud de las amenazas externas frente a las cuales puede emplearse el instrumento militar a partir del
Decreto 683/2018 constituye una definicidn politica vinculada no solo a la identificacion de nuevas amenazas
que debian ser incluidas dentro de las competencias del sistema de defensa nacional, sino al hecho de que el
reconocimiento de estas amenazas no convencionales debia implicar la reconfiguracion del disefio de la
politica de defensa en su vertiente estratégica (composicion, magnitud, organizacion, equipamiento, logistica,

doctrina, despliegue, comunicacion y adiestramiento)®,

105 Esta necesidad de reconfiguracion esta plasmada en un documento oficial del Estado Mayor Conjunto de las Fuerzas
Armadas (EMCO) llamado “Reconversion del Instrumento Militar” y publicado en 2019. En términos operativos, el
Operativo Integracion Norte iniciado en agosto de 2018 es un ejemplo tanto de esta busqueda de reconfiguracion como
de la voluntad politica de la administracion Macri de utilizar en términos funcionales al instrumento militar para
enfrentar amenazas no convencionales (Argentina, 2019).
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Asimismo, esta reconfiguracion de las amenazas en el seno de las funciones del sistema de defensa
nacional coincidio con el posicionamiento estratégico que EUA mantuvo en la region durante el periodo de
analisis. En tal sentido, las modificaciones normativas en la legislacién Argentina y la nueva postura politica
del pais establecida en la DPDN del 2018 implicaron un alineamiento con los intereses estadounidenses en
Sudamérica. De esta forma, estos cambios mencionados en la primera resolucion estratégica de la DEPD de
Argentina contribuyd a la ausencia de repliegue y a una consolidacion de la estrategia aquiescente de insercion
internacional que caracterizo a la administracion Macri durante su gestion. No obstante, es importante destacar
que la ausencia de repliegue estratégico y la busqueda de acoplamiento en materia de defensa nacional no
supuso la voluntad de apoyar incondicionalmente cualquier operacion propuesta por EUA. Por un lado,
cuando EUA junto con Francia le realizaron un pedido a Argentina para que este pais despliegue tropas en
Africa para realizar misiones de combate contra el terrorismo, la administracion Macri decidié no acompariar
el pedido (Clarin, 2018a). Por otro lado, con respecto a la crisis politica y social en Venezuela, el gobierno de
Macri opt6 por impulsar una salida diplomética y pacifica, postura que era contraria a la intervencion militar

impulsada por EUA (Nodal, 2019).

IV.111. Cambio en la segunda dimensidn de la DEPD: pérdida de relevancia del Ministerio de

Defensa y jerarquizacion del Ministerio de Seguridad

Con respecto a la mejor forma identificada por el gobierno de Macri para repeler a dichas amenazas, la
misma tuvo, a diferencia del cambio en la percepcion de actores amenazantes, una progresiva pero discreta
transformacion vinculada con la menor relevancia otorgada al Ministerio de Defensa como el mejor organismo
estatal para repeler de forma efectiva o disuasiva el tipo de amenazas identificadas por la dirigencia politica.
En otras palabras, la perdida de relevancia del Ministerio de Defensa para enfrentar dichas amenazas no tuvo
discusion publica, se caracterizd por un fuerte recorte al presupuesto que le era otorgado anualmente a dicho
organismo e implico la profundizacion de un desarme de hecho del Estado argentino durante este periodo
(Battaglino, 2019; Eissa, 2020a). A su vez, en paralelo a este proceso de desfinanciamiento del Ministerio de

Defensa, la administracion Macri jerarquizo el Ministerio de Seguridad consolidando al mismo como el
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organismo gubernamental que debia enfrentar las amenazas no convencionales como el narcotrafico y el
terrorismo.

Si consideramos el recorte presupuestario al que fue sometido el Ministerio de Defensa, el mismo se
caracterizé principalmente por el ajuste real en el monto asignado cada afio. Los datos del Stockholm
International Peace Research Institute (SIPRI)%® muestran que la administracién Macri fue el gobierno que
menos invirtié en defensa desde la vuelta a la democracia del pais en 1983 en funcion del porcentaje del
Producto Bruto Interno (PBI) del pais asignado a la defensa nacional. En tal sentido, si bien durante el 2016
y el 2017 el gobierno asign6 un 0,8% y un 0.9% respectivamente, a partir del 2018 —afio que coincidio con la
fuerte profundizacion de la crisis economica del pais— hasta el final de la administracién solo se le otorgd un
0,7% del PBI a la defensa nacional. En términos absolutos y en funcion de la inflacion durante el periodo

2016-2019, el presupuesto establecido para la defensa nacional sufrié un gran ajuste.

Recorte en el presupuesto del Ministerio de Defensa periodo 2016-2019
Monto asignado | Aumento anual | Aumento anual | Inflacion anual | Diferencia
absoluto* porcentual* del pais porcentual

2016 | $50.613.256.764 | $13.499.114.189 | 36,3% 36,2% 1,1%
2017 | $67.514.976.336 | $16.901.719.572 | 33,4% 24,8% 8,6%
2018 | $81.722.117.560 | $14.207.141.224 | 21% 47,6% -26.6%
2019 | $102.838.290.570 | $21.116.173.010 | 25,8% 53,8% -28%
Total | $302.688.641.230 | $52.225.033.806 | 116,5% 162,4% -45,9%

Elaboracidn propia a partir de la informacién brindada por la Oficina Nacional de Presupuesto y el Instituto Nacional de
Estadistica y Censos (INDEC)

*El aumento anual del periodo 2015-2016 se realiza tomando como base el presupuesto otorgado al Ministerio de Defensa en
2015, el cual fue de $37.114.142.575 segun la Oficina Nacional de Presupuesto.

En este marco, si bien los primeros dos afios el gobierno argentino aumentd levemente en términos
porcentuales el presupuesto para la defensa nacional, luego de la profundizacion de la crisis economica el
Ministerio de Defensa estuvo sujeto a un importante recorte presupuestario. Asimismo, esta reduccién impactd
en cuestiones dentro del sistema de defensa nacional que tienen un impacto estratégico en la medida que

tuvieron un efecto en la capacidad del instrumento militar de cumplir su misién principal. De esta forma, se

abandonaron multiples programas estratégicos'%’ para adquirir, desarrollar y modernizar capacidades (Loizou

106 E| Stockholm International Peace Research Institute (SIPRI) es una reconocida organizacion orientada a la
investigacion sobre temas de seguridad global, compra de armas y gasto militar.

107 Estos programas estratégicos son aquellos que incluian desarrollos nacionales con un alto componente tecnolégico y
orientados a robustecer las capacidades materiales del instrumento militar en funcion de su misién principal orientada a
repeler de forma efectiva o disuasiva a las amenazas estatales externas, especialmente a lo que respecta al adiestramiento
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y Vega, 2017); se busco dar de baja unidades militares desplegadas en el pais y se intentaron vender y
reconvertirl® propiedades del Estado que estaban bajo la érbita del Ministerio de Defensa (La Nacion, 2018a;
Tiempo Argentino, 2018). En esta misma linea, la administracion Macri no adquirié ni planifico la adquisicion
de sistemas de armas nlcleo!® y/o precision guided weapons*® que sean la base del sistema de defensa y que
contribuyan a la mision principal de repeler amenazas estatales externas. Por el contrario, la gestion del
Ministerio de Defensa de este periodo realiz6 adquisiciones de sistemas de armas ligeros, poco Utiles para un
enfrentamiento convencional entre Estados pero de gran utilidad para la lucha contra amenazas no
convencionales como el narcotrafico. Las incorporaciones de los Beechcraft T-C6 Texan Il en 2017 y de los
Offshore Patrol Vessels clase Gowind en 2018 por parte del Ministerio de Defensa pueden ser vistas de esta
manera (Zona Militar, 2019; Infodefensa, 2019), en la medida que son sistemas militares de bajo valor
estratégico si el objetivo es repeler una amenaza estatal pero convenientes si su uso esta orientado a interceptar
aviones y buques pequefios utilizados para actividades ilegales.

En este punto, es interesante remarcar la vinculacion entre el cambio en la primera y la segunda dimensién
de la DEPD. La reconfiguracion de amenazas identificadas por la administracion Macri impact6 en la baja
prioridad otorgada al Ministerio de Defensa en la medida que, para hacer frente a las amenazas externas no
convencionales se requiere un tipo de disefio del instrumento militar (equipamiento, despliegue, logistica,
adiestramiento, entre otras cuestiones) mas econdmico, permitiendo realizar sobre este organismo un
desfinanciamiento orientado no solo a la menor asignacién de recursos, sino también al cierre de unidades

militares, a la venta de inmuebles que estaban bajo esta jurisdiccion, al ahogamiento presupuestario de

de las fuerzas y el control y la vigilancia de zonas estratégicas. En este marco, estos desarrollos incluian la fabricacion
de la segunda serie de los radares primarios de largo alcance, la modernizacién de radares transportables, la
profundizacion de los proyectos vinculados al desarrollo del Sistema Aéreo Robotico Argentino (SARA) y multiples
proyectos vinculados al Programa de Investigacion y Desarrollo para la Defensa (PIDDEF) y al Instituto de
Investigaciones Cientificas y Técnicas para la Defensa (CITEDEF), entre otros proyectos (Loizou y Vega, 2017).

108 Un ejemplo de esta reconversion de propiedades militares es el aeropuerto de EI Palomar, lugar en donde se creé la
| Brigada Aérea que fue la que impulsé la conformacion organica de la Fuerza Aérea Argentina.

1991 a mencidn a “sistemas de armas niicleo” hace referencia a aquellos sistemas de armas que son la columna vertebral
de las fuerzas que integran al instrumento militar y que son fundamentales a la hora de una contienda interestatal. En
términos concretos, se incluyen dentro de las mismas a los cazas polivalentes de cuarta o quinta generacion, los
submarinos, los destructores, los vehiculos grandes para el transporte de unidades, los tanques, los Vehiculos de
Combate Blindados a Rueda (VCBR), equipamiento pesado, entre otros.

110 |_as armas de precision guiadas son aquellos sistemas que tienen un alto componente tecnoldgico y cuyo comando
incluye el guiado de la municién que sale del arma hacia el objetivo identificado. Su utilizacion en el instrumento militar
es relevante en la medida que su alto componente tecnoldgico vinculado a su capacidad de guiado y su relativo bajo
costo es de gran utilidad en un enfrentamiento estatal, especialmente para los Estados medios como la Argentina.
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proyectos estratégicos y a la compra de sistemas de armas ligeros. En otras palabras, la pérdida de relevancia
del Ministerio de Defensa para la administracion Macri no puede ser analizada sin tener en consideracion el
cambio del tipo de amenazas identificadas por el gobierno argentino, ya que fue este cambio uno de los que
posibilitd desfinanciar la defensa nacional en la medida que el disefio del instrumento militar para enfrentar
al narcotréfico y al terrorismo requeria una menor inversion en esta area gubernamental. En tal sentido,
coincidimos con la vision de Battaglino (2019) en donde, al mencionar los recortes presupuestarios de la
administracion Macri en materia de defensa nacional, destaca que “las misiones de seguridad interna solo
requieren equipo econémico y poco sofisticado para armamento y proteccién individual, vehiculos blindados
para el transporte de personal, helicOpteros, aviones de transporte y ataque ligeros y embarcaciones de
vigilancia de mar” (Battaglino, 2019: 10)**,

Asimismo, esta pérdida de jerarquia del Ministerio de Defensa junto con la reconfiguracién del tipo de
amenazas externas identificadas por el gobierno estaba en sintonia con los objetivos estratégicos de seguridad
de EUA en Sudamérica, algo que contribuia con la ausencia de repliegue vinculada a la estrategia aquiescente
de insercidn internacional que caracterizo a la administracion Macri. Es decir, no tener un instrumento militar
disefiado para actuar frente a un conflicto interestatal y solo tener fuerzas adiestradas y preparadas para
enfrentar amenazas como el narcotréfico y el terrorismo contribuy6 a la estrategia de insercion internacional
aquiescente al mismo tiempo que le permitido al gobierno argentino realizar recortes presupuestarios
vinculados al objetivo de reducir el déficit fiscal en el marco de una grave crisis econémica (Casa Rosada,
2018j).

A su vez, la menor relevancia del Ministerio de Defensa se dio en el marco de una jerarquizacion del
Ministerio de Seguridad. En tal sentido, el gobierno de Macri inici6 su gestion decretando la Emergencia de
Seguridad Publica (Decreto 228/2016) que tuvo un afio de duracién y establecié como objetivo principal la
necesidad de “revertir la “situacion de peligro colectivo’creada por el delito complejo, el crimen organizado y
el narcotrafico” (Casa Rosada, 2016e). A partir de dicho decreto, que fue prorrogado en 2017 y 2018 por el

gobierno nacional (Sistema Argentino de informacion Juridica, 2017; 2018), el Ministerio de Seguridad paso

11 Traduccion propia.
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a tener un rol central para coordinar con otros ministerios publicos —especialmente el de Transporte y el de
Defensa— las acciones orientadas a “luchar contra el narcotrafico y otro tipo de delitos graves” (Casa Rosada,
2016e). A su vez, la declaracion de la Emergencia de Seguridad Publica incluyd el establecimiento de Reglas
de Proteccion Aeroespacial*!?, las cuales indicaban que su “autoridad de aplicacion seran las FFAA, orientadas
a identificar, advertir, intimidar y hacer uso de la fuerza (como ultimo recurso) a vectores incursores en el
espacio aéreo Argentino” (Casa Rosada, 2016e). En términos practicos, las Reglas de Proteccion Aeroespacial
—en contradiccion con el plexo normativo que para ese entonces regia el accionar del instrumento militar— le
permitieron a las Fuerzas Armadas utilizar la fuerza —en el marco de una Emergencia de Seguridad Publica
que tenia como organismo principal al Ministerio de Seguridad— contra aeronaves ligeras vinculadas al
narcotréfico. Esta autorizacion al instrumento militar para accionar como apoyo operativo contra amenazas
no convencionales en el marco de un decreto vinculado a la seguridad interior fue un rasgo estructural de la
administracion Macri ligado a la militarizacion de la seguridad publica (Anzelini, 2017; 2019), hecho que
también estuvo evidenciado en el Decreto 1058/2018 que fue sancionado meses antes de la realizacién del
G20 en Argentina. Dicho decreto establece modificaciones al Decreto 228/2016 e incluye al Ministerio de
Defensa de forma secundaria en objetivos de seguridad interior relativos a “combatir el crimen organizado,
erradicar los vuelos irregulares (...) y optimizar la proteccidon aeroespacial en eventos internacionales de
magnitud” (Decreto 1058/2018).

Al mismo tiempo que se buscé incorporar de forma secundaria al instrumento militar a tareas de seguridad
interior a partir del establecimiento de decretos que constituian una contradiccion con el plexo normativo que
gobernaba el accionar del sistema de defensa, las autoridades del Ministerio de Seguridad identificaban
publicamente la funcion de dicho organismo con el combate de aquellas amenazas no convencionales que
tanto el presidente Macri como las autoridades del Ministerio de Defensa también identificaban como actores
que debian ser combatidos con el instrumento militar. Esto puede verse reflejado en las declaraciones de los
funcionarios del Ministerio de Seguridad, en donde en multiples oportunidades reiteraron la importancia de

dicho organismo en la lucha contra el terrorismo y el narcotrafico. Por ejemplo, en el marco del acuerdo de

112 Estas reglas fueron conocidas informalmente como la “ley de derribo”.
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cooperacion en Seguridad firmado entre Argentina y China en noviembre de 2016, el Secretario de Seguridad
Eugenio Burzaco destacd que el acuerdo iba a permitir “profundizar el trabajo conjunto para combatir el
crimen organizado en materia de narcotrafico, trata de personas, lavado de activos, terrorismo y
ciberseguridad” (Infobae, 2016). En esta misma linea, la ministra de seguridad Patricia Bullrich recibid en
junio de 2018 a Wang Xiaohong, viceministro Primero de Seguridad Publica de la Republica Popular China,
en donde el tema principal fue “la cooperacién en la prevencion y lucha contra el crimen organizado
transnacional” (Argentina, 2018d) sobre la base de los acuerdos firmados por ambos Estados en noviembre
de 2016. A su vez, la centralidad del Ministerio de Seguridad durante la administracién Macri se vio reflejada
en la preponderancia que tuvo dicho organismo en la gran adquisicion de material que reforzé el despliegue
operativo de las fuerzas de seguridad en el marco de la realizacion del G20 (La Nacion, 2018b).

El solapamiento de competencias entre el Ministerio de Defensa y el de Seguridad también puede ser
ilustrado a partir del viaje conjunto realizado en febrero de 2018 a EUA por la delegacion argentina, en donde
se destaco la presencia tanto de la ministra de seguridad Bullrich como del ministro de defensa Aguad. En
dicho viaje, con la intencion de consolidar la cooperacion y coordinacion de cara a la realizacion del G20,
visitaron la sede del Comando Sur®'? en Miami y el Joint Interagency Task Force South (JIATF) ubicado en
Key West, Florida'!*. No obstante la intencién de consolidar la cooperacién y coordinacion de cara a la
realizacion del G20, desde el gobierno argentino se destac la relevancia de “seguir promoviendo el trabajo
coordinado entre las naciones de la region, especialmente en torno a la lucha contra el narcotréafico y la
consolidacion de datos en la materia, de cara a futuros programas de cooperacion por desarrollar” (Argentina,
2018e). Durante el viaje tuvo un rol protagonico la ministra Bullrich, quien menciono6 que “en la reuniones se
analizo el movimiento de droga a nivel regional y la mejor manera de combatirlo” (Clarin, 2018c) y destacd
la intencion de Argentina de que se la incluya en los esfuerzos regionales que hace EUA para combatir el

narcotrafico. En palabras de Bullrich: “Ellos tienen iluminada mas el area de arriba y nosotros queremos que

113 Como fue mencionado, el Comando Sur estadounidense es el comando dependiente del Departamento de Defensa
de EUA encargado de disefiar, planificar y ejecutar las operaciones y acuerdos de cooperacion del instrumento militar
estadounidense en América Latina.

14 El Joint Interagency Task Force South (JIATF) ubicado en Key West es reconocid por estar encargado de la
planificacion y el disefio de las operaciones orientadas a la interdiccion de cargamentos vinculados con el crimen
organizado transnacional (Joint Interagency Task Force, 2021).
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se ilumine abajo” (Clarin, 2018c), haciendo referencia a la atencion que debe prestarle EUA no solo a la zona
andina en materia de lucha contra el narcotréfico, sino también al Cono Sur. En el marco de este viaje es
destacable no solo la participacion de las principales autoridades de dos ministerios que estaban encargados
por ley —para esa fecha todavia no se habia introducidos los cambios normativos vinculados a la modificacion
del decreto 727/2006 y la derogacion del decreto 1691/2006— de enfrentar amenazas y riesgos diferentes, sino
que también es posible remarcar otras tres cuestiones. En primer lugar, que se trataron solo temas vinculados
a amenazas no convencionales en el marco de la presencia de la maxima autoridad del Ministerio de Defensa.
En segundo lugar, la centralidad de la ministra de seguridad Bullrich, que fue la autoridad mas destacada de
la delegacion argentina. En tercer lugar, el hecho de que es la funcionaria del Ministerio de Seguridad la que
insiste en que Argentina sea incorporada a los esfuerzos regionales protagonizados por EUA vinculados a la
lucha contra el narcotréfico.

El alto perfil mostrado por los funcionarios del Ministerio de Seguridad tanto en la lucha contra amenazas
no convencionales como en los viajes internacionales orientados a coordinar sus politicas con organismos
publicos de otros Estados también se vio reflejado en la cantidad de acuerdos internacionales firmados por el
ministerio. En tal sentido, durante la administracién Macri el Ministerio de Seguridad participé de la firma de
25 acuerdos internacionales, superando ampliamente los firmados por el Ministerio de Defensa, que participo

solamente de la firma de 7.

Tratados firmados por Argentina en los &mbitos de
defensa y seguridad la administracién Macri

2016 2017 2018 2019 Total
Defensa 2 2 2 1 7
Seguridad | 4 11 6 4 25

Elaboraci6n propia a partir de la informacién de la Biblioteca de Tratados de la Cancilleria Argentina
Esta diferencia en materia de acuerdos internacionales firmados entre el Ministerio de Defensa y el
Ministerio de Seguridad sumado, por un lado, al desfinanciamiento del primero y, por otro lado, a la
importancia que durante el periodo analizado se le dio al dltimo en la lucha contra el narcotrafico y el
terrorismo; muestra la voluntad politica de la administracion Macri de priorizar al Ministerio de Seguridad
por sobre el Ministerio de Defensa a la hora de combatir contra las amenazas externas no convencionales. De

esta forma, durante el periodo 2015-2019 el Ministerio de Defensa paso a tener un rol secundario, orientado
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al apoyo operativo de los esfuerzos que realizaba el Ministerio de Seguridad, hechos que se ven reflejados
tanto en las atribuciones que tuvo el primero durante la Emergencia de Seguridad Publica como en el tipo de
adquisiciones —sistemas de armas ligeros y econdémicos orientados a la lucha contra el narcotrafico— que se
realizaron para el instrumento militar. Asimismo, esta posicion suplementaria al Ministerio de Seguridad en
materia de mision estratégica del Ministerio de Defensa implico un requerimiento presupuestario menor, lo

que permitié someter a dicho organismo a una politica de ajuste fiscal.

IV.IV. La DEPD argentina durante la administracion Macri.

Los cambios en la DEPD Argentina durante la administracién Macri denotan las transformaciones que
tuvieron lugar en la politica de defensa durante el periodo 2015-2019. Esta redefinicion politica de las
amenazas externas y el rol que el instrumento militar debia jugar en la lucha contra ellas estuvo estrechamente
ligado a la estrategia de insercién internacional aquiescente del gobierno argentino caracterizada, en lo que
refiere a la defensa nacional, por la ausencia de repliegue estratégico y, por lo tanto, por un claro acercamiento
y compatibilidad del disefio de la politica de defensa con los intereses de EUA en la region en materia de
seguridad.

La transformacién del primer punto de la DEPD vinculado a la definicidn de las amenazas provocé una
mayor similitud funcional entre el Ministerio de Defensa y el Ministerio de Seguridad. En la practica, este
solapamiento parcial de tareas se saldo a partir del cambio en el segundo punto de la DEPD vinculado a la
pérdida de relevancia politica del Ministerio de Defensa y jerarquizacion del Ministerio de Seguridad, que
funcion6 como piedra angular de los esfuerzos de la administracion Macri en la lucha contra amenazas no
convencionales de caracter internacional. Por su parte, el Ministerio de Defensa fue utilizado de forma
secundaria en estos esfuerzos al mismo tiempo que estuvo sometido a una politica de ajuste fiscal. Esto brinda
una explicacion plausible al hecho de que, si bien se intenté reconvertir al instrumento militar para que

participe en la lucha contra amenazas no convencionales, en la préactica hubo una profunda desinversion en lo
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que respecta a la defensa nacional. En otras palabras, la subsidiariedad operativa''® de un organismo publico
a otro en términos funcionales y las consecuencias mencionadas —tipo de adquisicion de sistemas de armas,
recortes presupuestarios y disefio del instrumento militar— fue posible debido a la modificacién de la primera
dimensidén de la DEPD, ya que ésta permitid establecer dentro de la mision principal del instrumento militar
a las amenazas no convencionales y, en consecuencia, acerco las funciones del Ministerio de Defensa a las
del Ministerio de Seguridad. Por lo tanto, los dos cambios analizados en la DEPD no pueden ser analizados
por separado, sino que son transformaciones que necesariamente se dieron de forma relacionada en la medida
que la primera facilitd el cambio en la segunda.

En concreto, a partir del analisis de los cambios en la DEPD impulsados por la administracién Macri, es
posible mencionar que el disefio de la politica de defensa durante este periodo llevo a Argentina a un escenario
de desidia estratégica caracterizada por dos cuestiones. En primer lugar, por intentar acercar los intereses de
Argentina en materia de defensa nacional y seguridad regional a los intereses de EUA en estas areas. Los
esfuerzos por llevar adelante una estrategia de insercion internacional aquiescente implicd no solo una
reticencia por parte de Argentina a realizar un repliegue estratégico, sino que la administracion Macri tuvo
una clara intencion de realizar acciones voluntarias en materia de defensa nacional con el objetivo de acercarse
a EUA. En otras palabras, los cambios observados en la DEPD no se realizaron como consecuencia de
presiones externas por parte de EUA, sino que fueron transformaciones voluntarias'*€ iniciadas por el gobierno
argentino con el objetivo de acercarse al Estado méas poderoso de sistema internacional a partir de la
sobreactuacion en materia de defensa nacional y seguridad internacional. Esto constituye un escenario de
desidia estratégica en la medida que Argentina dejo de planificar su politica de defensa nacional de forma

auténoma en funcion de sus intereses estratégicos vinculados al tipo de amenazas identificadas y la mejor

115 Esta subsidiariedad operativa, como fue mencionado, estuvo vinculada al rol secundario del Ministerio de Defensa
en la lucha contra las amenazas no convencionales ilustradas en la Emergencia de Seguridad Publica, en donde el
ministerio tuvo una participacion operacionalmente suplementaria en la lucha contra las amenazas identificadas por la
administracion Macri.

116 Estas transformaciones voluntarias estan ilustradas en dos puntos. Por un lado, en el contenido discursivo de los
funcionarios del Ministerio de Defensa de la administracion Macri, en donde reiteraban constantemente la intencion de
incluir al instrumento militar en el combate contra las amenazas no convencionales. Por el otro, en la insistencia de las
autoridades argentinas de firmar convenios de cooperacion con contrapartes cuyos objetivos estratégicos estaban
orientados a actividades de seguridad interior, como la Guardia Nacional de Georgia y el Joint Interagency Task Force
del Comando Sur.
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forma de protegerse de ellas para pasar a utilizarla principalmente como una herramienta de acercamiento a
EUA. En segundo lugar, por la subsidiariedad operativa del Ministerio de Defensa al Ministerio de Seguridad
producto del acercamiento funcional de ambos organismos, en donde habia dos ministerios distintos para
enfrentar las mismas amenazas externas. En tal sentido, si bien hubo un considerable recorte fiscal en el
organismo orientado a la defensa nacional, la administracion Macri no se caracteriz6 por un manejo eficiente
y eficaz de los recursos publicos que estaban destinados a la lucha contra las amenazas no convencionales.
Esto es asi debido a que, en términos presupuestarios, se duplicaban esfuerzos econémicos que no tenian un
doble impacto en el objetivo estratégico de luchar contra las amenazas externas identificadas.

En suma, hay ciertas cuestiones que pueden ser remarcadas. Por un lado, que el cambio de los dos puntos
de la DEPD no pueden analizarse de forma separada, sino que deben considerarse de forma conjunta en la
medida que el cambio en la definicidn politica del tipo de amenazas externas facilitd el cambio en la eleccion
del organismo publico que mejor estaba preparado para enfrentarlas. Por el otro, que los cambios en la DEPD
vistos de forma integral no pueden escindirse de la orientacion de la estrategia de insercion internacional de
la administracion Macri, ya que la misma implicaba una ausencia de repliegue estratégico que condujo al
gobierno argentino a acoplar el disefio de la politica de defensa y el rol del organismo publico encargado de
llevarla adelante a los intereses de EUA en materia de defensa y seguridad en la regidon. Asimismo, este hecho
sumado a la subsidiariedad operativa del Ministerio de Defensa para con el Ministerio de Seguridad llevo a
Argentina a un escenario de desidia estratégica en materia de defensa nacional, caracterizada por la poca
autonomia a la hora de planificar su sistema de defensa en funcidn de sus intereses estratégicos y en donde
hubo una mala utilizacidn de los recursos publicos orientados a la lucha contra las amenazas identificadas. A
su vez, la ultima cuestion a ser remarcada es el hecho de que este escenario de desidia estratégica en materia
de defensa nacional tuvo 3 implicancias para el instrumento militar argentino. En primer lugar, este contexto
permitio ejercer sobre el instrumento militar una politica agresiva de ajuste fiscal, sobre todo en aquellas areas
vinculadas a la adquisicion y desarrollo de sistemas que otorgan ventajas estratégicas'!’ en relacion a su costo.

En segundo lugar, la subsidiariedad operativa permitié la incorporacion de sistemas de armas ligeros,

17Ver nota al pie 110
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economicos y cuya utilidad estaba definida a partir del nuevo rol que se le busco dar al instrumento militar en
materia de lucha contra el terrorismo y el narcotrafico. En otras palabras, los sistemas incorporados no tenian
una orientacion estratégica relativa al combate interestatal, sino que estaban pensados para enfrentar amenazas
no convencionales. En tercer lugar, y si bien excede los objetivos de investigacion, es pertinente mencionar
que esta nueva orientacion estratégica del instrumento militar supuso un cambio en el adiestramiento y
doctrina del personal militar, ya que su formacién debia pasar del combate con el instrumento militar de otro

Estado al combate contra actores no convencionales.

V. Reflexiones finales

El presente trabajo indago respecto de la vinculacion entre la estrategia de insercion internacional de la
administracion Macri y la dimension estratégica de su politica de defensa, en donde se argumento al inicio de
lainvestigacidn que la estrategia aquiescente de insercion internacional de Argentina durante el periodo 2015-
2019 impacto en la forma en la que el pais definio las amenazas externas y la mejor manera de combatirlas.

En esta linea, el desarrollo del trabajo caracterizd a la estrategia de insercion internacional de la
administracion Macri, a partir del rastreo de procesos y la recoleccion de evidencia empirica mediante
documentos oficiales y datos cuantitativos indirectos, como una vinculada a la aquiescencia en funcion de la
no implementacion o implementacién parcial de aquellas opciones estratégicas de insercion internacional —
diversificacion, balance blando y unidad colectiva— que estdn ligadas a una estrategia de insercion
internacional autondmica (Russell y Tokatlian, 2013).

A la luz de la identificacién empirica de dicha estrategia de vinculacion con el mundo, el trabajo busco
dar cuenta del impacto que la misma tuvo en dos puntos de la DEPD vinculados a la identificacion de las
amenazas y el establecimiento de las mejores formas de defenderse de las mismas. Esta relacién entre
estrategia de insercion internacional y la DEPD fue realizada, en términos teoricos, a partir del concepto de
repliegue establecido en la literatura como una opcion estratégica vinculada a la autonomia. Este término
refiere a la reticencia de los Estados medios de entrar en compromisos con los Estados mas poderosos en lo
vinculado a cuestiones militares y de seguridad internacional que exceden a su propio interés nacional. Por lo

tanto, las modificaciones en la DEPD a la luz de la estrategia de insercion internacional del pais tienen
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coherencia tedrica y plausibilidad empirica en la medida que existe la posibilidad que dichos cambios estén
sujetos a una reticencia del gobierno argentino de llevar adelante una estrategia de repliegue, buscando de esta
manera vincular la orientacion estratégica de su politica de defensa a los intereses hemisféricos de EUA, algo
que coincide con una estrategia de insercion internacional aquiescente.

En consideracion de este marco analitico y luego de caracterizar la estrategia de insercion internacional
de Argentina durante la administracion Macri, el trabajo indagé respecto a los cambios en la DEPD teniendo
en cuenta los intereses de EUA en la region en materia de seguridad internacional. En esta linea, se
establecieron los intereses estadounidenses en materia de defensa y seguridad internacional en Sudamérica a
partir de documentos oficiales del Comando Sur, las declaraciones de su méxima autoridad y otros
documentos oficiales vinculados a su vision estratégica general del sistema internacional. En tal sentido, se
hizo énfasis en que, si bien EUA reconocia a China y Rusia como competidores estratégicos a nivel global,
en Sudamérica predominaba la vision de que los principales riesgos y amenazas a la estabilidad de la region
no provenian de actores estatales, sino que de actores no convencionales vinculados al terrorismo y al crimen
organizado trasnacional.

A partir de la estrategia de insercion internacional aquiescente de la administracion Macri y de los
intereses de seguridad estadounidenses en Sudamérica se procedié a analizar los dos puntos de la DEPD. El
reconocimiento empirico del cambio en el primer punto vinculado a la identificacion de amenazas que debian
ser afrontadas con el sistema de defensa nacional se dio de dos formas. En primer lugar, a partir de cambios
discursivos en los principales funcionarios del Ministerio de Defensa que comenzaron a identificar a actores
no convencionales como amenazas que debian ser repelidas mediante el instrumento militar. En segundo
lugar, mediante las sustantivas modificaciones en el plexo normativo que rige el empleo de dicho instrumento.
Con respecto a la variacién en el segundo punto de la DEPD, la evidencia empirica sugirié que durante la
administracion Macri hubo una importante pérdida de relevancia del Ministerio de Defensa como el organismo
publico que debia protagonizar la lucha contra las amenazas externas. EIl desfinanciamiento del ministerio, la
venta de inmuebles que estaban en su jurisdiccion y la compra de sistemas de armas ligeros y poco Utiles para
un enfrentamiento bélico coincidi6é con una jerarquizacion funcional del Ministerio de Seguridad, que fue

acompafada por un empoderamiento discursivo de las autoridades de dicho ministerio al identificar dentro de
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sus competencias a la lucha contra el narcotrafico y el terrorismo. En este marco, el Ministerio de Defensa
pasd a ser un organismo operativamente subsidiario de las actividades del Ministerio de Seguridad en lo
vinculado a la lucha contra la amenazas no convencionales, hechos que son empiricamente evidenciados, entre
otros, en la Emergencia de Seguridad Publica y el rol secundario que tuvo el Ministerio de Defensa en ella.

En funcion de la variacion de los dos puntos escogidos de la DEPD, dos cuestiones deben ser destacadas.
Por un lado, que estos cambios no pueden ser comprendidos por fuera de la estrategia aquiescente de
vinculacion con el mundo de la administracién Macri, ya que los mismos corresponden a una ausencia de
voluntad por parte de Argentina de implementar la opcion estratégica de insercién internacional vinculada al
repliegue. En otras palabras, la identificacion politica de las amenazas no convencionales como aquellas que
debian ser incluidas dentro de las competencias del instrumento militar junto con la pérdida de jerarquia del
Ministerio de Defensa coincidian con los lineamientos estratégicos que EUA tenia para Sudamérica en materia
de defensa y seguridad internacional, en donde no era necesario que los Estados cuenten con instrumentos
militares disefiados para la defensa del Estado de otro actor similar, sino que solo era requerida un instrumento
militar adiestrado y equipado para enfrentar amenazas no convencionales. Por el otro, que el cambio en el
primer punto de la dimension estratégica fue el que posibilité el cambio en el segundo, ya que para poder
disminuir funcional y presupuestariamente al Ministerio de Defensa haciendo que tenga un rol operativamente
subsidiario al Ministerio de Seguridad era necesario asimilar las tareas de ambos organismos publicos. A su
vez, esta légica de cambio secuencial en ambos puntos de la DEPD ofrece una explicacion plausible al hecho
de que si bien durante la administracién Macri se amplié el margen de accién del instrumento militar, en la
practica la defensa nacional argentina fue sometida a una importante politica de ajuste fiscal.

En suma, la evidencia empirica es consistente con el argumento planteado al comienzo de la
investigacion, en donde se establecid que la estrategia de insercion internacional tuvo un impacto en los dos
puntos seleccionados de la DEPD. Es decir, la evidencia empirica recogida a lo largo de la investigacion —y
analizada a partir del marco teorico relativo a los tipos de insercion internacional y el significado de la DEPD—
es favorable respecto al argumento del trabajo.

Por ultimo, es posible destacar las consecuencias que tuvieron estos cambios en la DEPD en el plano

operativo de la gestion publica de los asuntos de defensa y las implicancias tedricas que tiene el presente
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trabajo. Con respecto a los efectos practicos que tuvieron los cambios en los dos puntos de la DEPD, puede
observarse que éstos llevaron a Argentina a una situacion que podemos denominar como “desidia estratégica”
en la medida que el pais dejé de identificar y establecer con autonomia tanto las amenazas externas como la
mejor forma de lidiar con ellas. En otras palabras, durante la administracion Macri los puntos de la DEPD
analizados no fueron establecidos a partir del interés nacional, sino que fueron delineados en el marco de una
estrategia de insercion aquiescente y, en consecuencia, interesada por ganar la deferencia de EUA a partir de
la ausencia de repliegue estratégico. Asimismo, la desidia estratégica estuvo vinculada al manejo ni eficiente
ni eficaz de los recursos publicos orientados a la lucha contra estas amenazas no convencionales debido al
hecho que duplicaron los esfuerzos econdémicos utilizando dos ministerios para lidiar con los actores no
convencionales identificados, algo que no se tradujo en un doble impacto en dicho objetivo. Ahora bien, con
respecto a las implicancias teoricas del trabajo, el mismo permite problematizar los estudios vinculados a la
DEPD a la luz de la cuestion del concepto de “autonomia”. ES decir, ¢qué significa que el disefio estratégico
de la politica de defensa sea autdbnomo? ¢Hasta qué punto los lineamientos estratégicos de la politica de
defensa de un Estado medio pueden ser pensados en funcion del interés nacional y sin influencia de los
principales actores del sistema internacional? ;Qué margenes tiene un Estado como el argentino para disefiar
una politica de defensa sin condicionamientos externos? Estos interrogantes constituyen potenciales lineas de
investigacion que fomentan la reflexion sobre los estudios de defensa nacional y las cuestiones vinculadas a
las relaciones internacionales. Esto sugiere que no solo puede encontrarse una relacién causal entre la
estrategia de insercion internacional y la DEPD, sino que también puede analizarse a esta Gltima a partir de
otras lineas de investigacion vinculadas a los estudios internacionales, como puede ser la cuestion de la

jerarquia internacional (Anzelini, 2020), la interdependencia compleja 'y los complejos de seguridad regional.
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