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Este articulo analiza la politica exterior del gobierno de Fernandez en la Argen-
tina, entre diciembre de 2019 y diciembre de 2023. Tiene por objetivo estudiar las
posiciones y las decisiones adoptadas por el gobierno del Frente de Todos, teniendo
en cuenta distintos aspectos considerados factores condicionantes del rumbo de
la politica internacional. La hipotesis que se desarrolla en este articulo es, que la
principal tension ha sido la de conciliar el contenido del pacto electoral que llevo al
gobierno al poder, con los requerimientos que implicé la renegociacion de la deuda
con el FMLI. Las internas politicas que caracterizaron a la gestion publica, en todas
las areas, se expresaron también en la politica exterior. A lo largo de los apartados
se abordaran elementos donde los factores internos y externos se entrelazan para
explicar la politica exterior del gobierno de Alberto Fernandez.
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ABSTRACT

This article analyzes the foreign policy of the Fernandez government in Argen-
tina from its beginning on December 10, 2019, until December 2023. It aims to
study the positions and decisions adopted by the government of Frente de Todos,
considering different aspects as conditioning factors of the course of international
policy. The hypothesis developed in this article is that the main tension has been
to reconcile the content of the electoral pact that brought the government to power
with the requirements implied by the renegotiation of the debt with the IMF. The
political internalities that characterized the public administration in all areas were
also expressed in foreign policy.
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1. Introduccion

Este articulo analiza la politica exterior del gobierno de Fernandez en la Argen-
tina, desde su asuncion el 10 de diciembre de 2019, hasta el traspaso de mando,
en diciembre de 2023, a Javier Milei, candidato de La Libertad Avanza (LLA).
Tiene por objetivo estudiar las posiciones y las decisiones adoptadas por el go-
bierno del Frente de Todos, teniendo en cuenta distintos aspectos, considerados
factores condicionantes del rumbo de la politica internacional.

Se inscribe en el subcampo del Analisis de Politica Exterior, pero, desde una
perspectiva multidisciplinaria que toma aportes de la teoria critica, en especial,
porque no pretende una discriminacion estricta entre “lo interno” y lo “exter-
no”, sino, que demuestra como se produce ese particular entrelazamiento en
paises periféricos como la Argentina. Los modelos clasicos de analisis de la
politica exterior -tanto los sistémicos como los domésticos y los cognitivos- se
vuelven insuficientes a la hora de explicar la politica de los Estados periféricos,
signada por relaciones de dependencia, en las que el entramado entre lo interno
y lo externo es mucho mas compleja. Tal como ha planteado Sunkel, los facto-
res internacionales no deben ser vistos como externos, sino como intrinsecos
al sistema, con efectos politicos, financieros, econdomicos, técnicos y culturales
multiples y, a veces, ocultos o sutiles dentro del pais subdesarrollado (1972:
519). Ese caracter dependiente no se ha modificado durante la etapa de globali-
zacion neoliberal de la economia y, por lo tanto, el enfoque sobre el analisis de
la politica exterior debe tener en cuenta esas caracteristicas.

Comprender los virajes que se producen en el area de la politica internacio-
nal requiere vincular aspectos econdémicos, sociales y politicos. En estas pa-
ginas abordaremos variables relativas a todos estos aspectos. La politica exte-
rior constituye una politica publica mas, con caracteristicas peculiares, pero se
inscribe, al igual que el resto, en las disputas politicas en el seno del Estado.
Influyen en ella las cosmovisiones e ideologias de quienes tienen a cargo su for-
mulacion e implementacion, pero, en el contexto de fuerzas subyacentes locales
y transnacionales. Por eso, la tradicional distincion entre factores internos y
externos es problematica, e incluso puede ser poco explicativa (Clapham, 1985).
Asi se intenta abordar los factores “internos” y “externos” vistos como “una
distincién a lo largo de un continuum” (Wurfel and Burton, 1990: 5).

Se busca afirmar que hay tres dimensiones centrales que permiten interpretar
la politica exterior del gobierno de Alberto Fernandez: la conformacion de la
coalicion gobernante y su pacto electoral fundante; el endeudamiento externo;
y la disputa entre las potencias hegemonicas por el predominio en las naciones
periféricas. Para eso se analizaran aspectos como: el cambio de rumbo politico,
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respecto de la administracion anterior de Mauricio Macri, las corrientes ideo-
logicas que conformaron el Frente de Todos; los vinculos con las potencias
hegemonicas y el Fondo Monetario Internacional (FMI); la relacion con los
paises de la region; y, finalmente, algunos ejes de la agenda propia, pasados en
las cosmovisiones de las coaliciones que conformaron el Gobierno argentino.

La hipétesis que se desarrolla en este articulo es que la principal tension ha sido
la de conciliar el contenido del pacto electoral que llevé al gobierno al poder,
con los requerimientos que implico la renegociacion de la deuda con el FMI.
Las internas politicas que caracterizaron a la gestion publica en todas las areas
se expresaron también en la politica exterior, y si bien, plante6 en la campafia
la necesidad de tener una politica con insercion multipolar (Fernandez, 2019),
en un contexto de dificultades econdémicas y financieras, la gravitacion de los
Estados Unidos en la toma de decisiones fue en aumento. Aun asi, el Gobierno
ha buscado inscribir su accionar en el mundo en una trayectoria de la defensa de
la solucion pacifica de las controversias, la no injerencia en los asuntos internos,
el multilateralismo y los Derechos Humanos. Asimismo, ha recogido demandas
de la sociedad civil, lo que se tradujo en un impulso de la agenda de género en
la politica exterior.

En los siguientes apartados analizaremos la conformacion del frente de gobier-
no y sus bases ideologicas, el devenir del proceso de reestructuracion de deuda
externa y las posiciones de la Argentina en el contexto de la disputa entre Esta-
dos Unidos y China. Nos referiremos también, al impacto politico de la guerra
en Ucrania, a los vinculos regionales y, por Gltimo, a dos temas de agenda pro-
pios de la politica exterior Argentina: Malvinas y ampliacion de derechos. En la
conclusion se retomaran las hipotesis aqui planteadas.

2. La conformacion del frente de gobierno y
sus bases ideoldgicas: pacto de legitimidad

Entre 2015 y 2019 goberné en la Argentina una alianza electoral compuesta por
Propuesta Republicana (PRO), la Unién Civica Radical (UCR) y la Coalicion
Civica (CC), denominada Cambiemos. El presidente fue Mauricio Macri, per-
teneciente a uno de los grupos empresarios mas poderosos de la ArgentinaZ.
Su politica exterior se caracterizd por: a) presentarse en “clave econoémica”,

2 Se trata de un grupo econémico fundado por Franco Macri, su padre, y que tiene empresas en Argen-
tina, Brasil y Panama, dedicado a actividades como la construccion, industria automotriz, alimenticia,
mineria y servicios. Su crecimiento inicial se produjo, fundamentalmente, durante la ultima dictadura
civico militar.
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alineada con bajo perfil en el ambito diplomatico, b) otorgar prioridad a los
vinculos con las potencias, desplazando a la region, ¢) la apertura en términos
comerciales, la desregulacion, el endeudamiento externo y la promocion las
inversiones extranjeras en condiciones de privilegio (Miguez, 2017). Juan Ga-
briel Tokatlian describi6 esta etapa de la politica exterior del gobierno de Macri
como unilateralismo periférico concesivo (2019).

Durante los afios de ese gobierno, el peronismo, como oposicion, se encon-
traba dividido. Para poder competir electoralmente y recuperar el poder, se
conformo un frente electoral. Asi, el Frente de Todos agrupd componentes
heterogéneos que incluyeron a tres lideres politicos representantes de diver-
sas corrientes: Cristina Fernandez de Kirchner (Unidad Ciudadana), Alber-
to Fernandez (Partido Justicialista) y Sergio Massa (Frente Renovador)®. Esa
unidad les permiti6 ganar ampliamente las elecciones -en primera vuelta y
con un 48,24 %-, y truncar las expectativas de reeleccion de Mauricio Macri,
pero, constituiria hacia adelante un complejo escenario de internas. Esas di-
ferencias dificultarian y, en muchos casos, incluso paralizarian la gestion, en
diversas areas de la politica publica.

El pacto de legitimidad electoral se erigid sobre el apoyo de Cristina Kirchner
como la principal lider del espacio y en la reivindicacion de algunas politicas
llevadas adelante durante los gobiernos kirchneristas: impugnacion al neolibe-
ralismo, promocion de la industria, distribucion del ingreso en favor de los asa-
lariados, ampliacion de derechos sociales, impulso a la ciencia y la tecnologia y
una insercion internacional, vinculada a la region y a la busqueda de margenes
de autonomia respecto de las potencias occidentales*. En su plataforma elec-
toral, el Frente de Todos definia un contexto de tensiones globales producidas
por la transicion de un orden unipolar hacia otro multipolar, y un escenario de
desintegracion regional, que “contribuyen a una creciente intrascendencia de
la region a nivel global que agudiza la dependencia y la pérdida de autonomia”
(Frente de Todos, 2019: s. p.).

3 El Frente de Todos incluye varios partidos nacionales: Kolina, Nuevo Encuentro, Proyecto Sur, So-
bernxs, Partido del Trabajo y del Pueblo, Partido Comunista, Partido Intransigente, Unidad Popular,
Frente Grande, Partidos Solidario, Partido de la Concertacion Forja, Partido de la Cultura, la Educa-
cion y el Trabajo, y otros partidos provinciales.

4 Nos referimos aqui, al concepto de legitimidad sustantiva de José Nun, que incluye, no solamente, la
legitimidad democratica derivada de la realizacion de elecciones libres por sufragio universal (Bob-
bio 1986: 53), ni tampoco exclusivamente el concepto de dominacion legitima en términos webe-
rianos (Weber, 1968), sino, que incluye el cumplimiento de los fines definidos por el propio Estado.
Ademas de la legitimidad formal, el autor agrega una nocién material de legitimidad, basada en el
cumplimiento de objetivos que el Estado invoca como propios (Nun, 2002: 98).
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La figura de Alberto Fernandez representaba un ala moderada, y estuvo acom-
pafiado por un nucleo cercano denominado Grupo Callao. Esa ala aglutinaba,
en los inicios de la gestion, a sectores tradicionales del peronismo y a algunos
gobernadores, asi como sectores de movimientos sociales (Movimiento Evi-
ta) y de la organizacion sindical (una parte importante de la Confederacion
General del Trabajo). En el plano global, algunos integrantes poseian mejor
vinculo con las potencias occidentales, como el caso de Sergio Massa y su re-
lacién mas cercana con los Estados Unidos, y, por el otro, segundas lineas que
habian sido funcionarios del gobierno de Cristina Fernandez, artifices de la
relacion con China y con Rusia (Busso, 2022). Los tres lideres que marcaron
el rumbo del proceso politico expresaron también contradicciones referidas a
la insercion internacional®.

Cristina Fernandez de Kirchner y Alberto Fernandez formaron parte del Gru-
po de Puebla, constituido en México, en julio de 2019, que se plante6 como
contraposicion a los gobiernos conservadores de la region. La declaracion del
Grupo incluy6 posiciones que serian parte programatica de campaiia del Frente
de Todos: la Iucha a favor de la igualdad social, la igualdad de género, la sus-
tentabilidad ambiental y la profundizacion de la democracia. Incorporo la im-
portancia del desarrollo cientifico y tecnologico, propuso un “no alineamiento
activo” como estrategia politica internacional ante la disputa Estados Unidos y
China, y le otorgd un rol central a la integracion regional. En esta tonica, en la
campafia presidencial Fernandez se mostrd cercano a la posicion de México y
de Uruguay -que estaba atin gobernado por el Frente Amplio- respecto del tema
Venezuela, y, contrario al accionar del Grupo de Lima. Junto con la reivindi-
cacion de la soberania sobre las islas Malvinas, constituyeron la base del pacto
electoral -en el ambito de la politica internacional- que acompaiiaria a la formu-
la oficialista. Este aspecto constituye, mayormente, un condicionante interno,
pero, que claramente tiene expresion en proyectos de insercion internacional en
pugna, tal como veremos a lo largo de los siguientes apartados.

3. El endeudamiento y sus efectos: la
soberania condicionada

El crédito stand by que el Fondo Monetario otorgd a la Argentina en el mes
de julio de 2018 implicé un desembolso de 44 700, que se hizo efectivo en el

5 El concepto de insercion internacional permite vincular aspectos de la economia interna con las re-
laciones internacionales. Remite al modo en que una nacidn se vincula con el resto de los actores y
unidades del sistema mundial, y se refiere a todo un conjunto de acciones gubernamentales, estable-
cidas a través de la politica exterior y de la politica interna (Chagas-Bastos, 2018), asi como de las
estrategias de desarrollo implementadas para ello (Vivares, 2018).
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plazo de algo mas de un afio. El monto para el caso de la Argentina superaba
largamente los limites asequibles al pais, siendo 1. 277 % de la cuota, frente al
maximo previsto de 435 % para los stand by de “acceso normal” (Brenta, 2020).
Se traté del mas grande en la historia del organismo, y las razones del apoyo de
Trump a esa excepcionalidad fueron politicas, tal como admitio, publicamente,
Mauricio Claver Carone, que, en ese momento, se desempefiaba como repre-
sentante de los Estados Unidos en el FMI®. Tal como ha estudiado Magdalena
Rua (2021) si se observan los datos de las reservas internacionales en el Banco
Central Argentino, es posible comprobar que los desembolsos realizados entre
junio de 2018 y julio de 2019 fueron seguidos de una salida de divisas, practica-
mente, por montos similares, tanto como estrategia de fuga como en concepto
de utilidades y dividendos de inversiones de cartera de extranjeros.

Por esta razon, desde el inicio de la gestion de Alberto Fernandez, la prioridad
de la politica exterior gird alrededor de la busqueda de apoyos para una futu-
ra negociacion de la deuda externa con los acreedores internacionales, que se
lograria en el mes de agosto de 2020. La eleccion del ministro de Economia,
Martin Guzman, también se relacion6 con esa prioridad’. Felipe Sola, un hom-
bre de confianza politica, de amplia trayectoria politica, pero no proveniente
de la diplomacia ni del ambito de las relaciones internacionales, fue nombrado
ministro de Relaciones Exteriores. La presencia de figuras protagonicas como
las de Gustavo Béliz y de Jorge Argiiello, en los cargos de Secretario de Asun-
tos Estratégicos y de Embajador en Estados Unidos, respectivamente, también
respondio a la busqueda de interlocutores que -siendo cercanos del presidente-
fueran bien recibidos en el pais del norte?®.

6 Claver Carone admitio que hizo una importante gestion para lograr el excesivo crédito a la Argentina
para apoyar la reeleccion de Mauricio Macri. Lo hizo en una videoconferencia con el Consejo Chi-
leno para las Relaciones Internacionales. Alli afirmé: “Y el programa mas grande en la historia del
Fondo Monetario lo empujamos para la Argentina. Que se haya mal manejado el programa, que no se
haya ejecutado bien por parte de la Argentina, y les haya costado una eleccion es una cuestion. Pero
debido a nuestro interés en Latinoamérica peleamos contra los europeos, porque yo era el que tenia a
los europeos enfrente de mi, y cuando quisimos impulsar, impulsamos el programa, la resistencia mas
grande en la historia del Fondo Monetario Internacional para ayudar a la Argentina en su momento
de crisis fueron los europeos que estaban peleados contra nosotros porque no querian ayudar a la
Argentina porque no les interesaba el Hemisferio Occidental”. Ver https://www.lanacion.com.ar/eco-
nomia/carta-al-fmi-claver-carone-dijo-prestamo-del-nid2512543/. Mauricio Claver Carone, “Estados
Unidos en el contexto hemisférico”, videoconferencia en el Consejo Chileno para las Relaciones
Internacionales, 22-7-20, YouTube (https://bit.ly/32TtjMn).

7 Guzman posee un perfil técnico no partidario, tiene un doctorado en Brown University, y cuando
fue nombrado ministro trabajaba como investigador de la Universidad de Columbia, en el equipo de
Joseph Stiglitz. Ello no solamente refiere a su orientacion heterodoxa, sino que, denota sus profundos
conocimientos académicos sobre procesos de reestructuracion de deuda soberana.

8 Béliz fue funcionario en la OEA y en el BID. En la eleccion que consagré a Claver Carone se presentd
como candidato argentino a dicho banco. Argiiello, es un hombre de la diplomacia y del peronismo,
que se habia desempefiado como representante en Naciones Unidas y luego, embajador en Estados
Unidos, durante la presidencia de Cristina Fernandez.
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En cuanto a las acciones diplomaticas iniciales, se destacaron las visitas reali-
zadas por el presidente Fernandez a Jerusalén, donde se entrevistod con el Papa
Francisco, con el -en ese momento vicepresidente- de los Estados Unidos, Mike
Pence y con Benjamin Netanyahu. Los viajes relampago en Italia, Alemania,
Espafia y Francia también tenian como objetivo generar apoyos para la renego-
ciacion. En las reuniones con los mandatarios de estos paises en 2020, Fernan-
dez comunicé su compromiso de pagar la deuda, pero, aspirando a una quita de
intereses y de capital, en el caso de los bonistas, bajo jurisdiccion extranjera. El
objetivo fue mostrar un perfil pragmatico, basado en valores, tal como lo defi-
ni6 Fernandez en la apertura de sesiones ordinarias de marzo de 2021°.

En ese contexto de encuentros bilaterales, y con el apoyo del Vaticano, el presi-
dente y su ministro de Economia iniciaron el didlogo con la presidenta del FMI,
Kristalina Georgieva. La renegociacion de la deuda con acreedores privados
se realiz6 a lo largo de varios meses, en plena pandemia global. Finalmente, la
propuesta argentina fue aceptada el 28 de agosto de 2020, por el 93,55 %, lo
que equivale al 99 % de los acreedores, por efecto de las clausulas de accion
colectiva. En el caso del FMI, la reestructuracion se demordé mucho mas. En el
camino, el oficialismo sufriria una importante pérdida de caudal de votos en las
elecciones legislativas de medio término, en noviembre de 2021. Varios sucesos
explican esa derrota: la pandemia COVID-19 sign¢ la baja asistencia (voto el
71,6 % de las personas habilitadas para hacerlo, lo que significo el registro mas
bajo de participacion en elecciones generales, desde el retorno de la democracia
en 1983), y la caida de la actividad econdémica, con el consiguiente descontento
social. Por otro lado, el Gobierno, que inicidé con una alta imagen positiva en
su manejo de la crisis sanitaria durante 2020, a lo largo de 2021 fue duramente
cuestionado por la oposicion, por la extension de la cuarenta y por dos escan-
dalos que afectaron a la figura presidencial'®. La derrota electoral agudizo las
internas politicas en la coalicion gobernante, y disminuy6 la posicion mayori-
taria con la que el oficialismo contaba en la camara de Diputados. El acuerdo
de facilidades extendidas (EFF) se firmo6 recién en marzo de 2022, en el marco
de una dificil negociacion y de una importante interna politica en el Frente de
Todos. El presidente del bloque de la Camara de Diputados, Maximo Kirchner

9 Fernandez afirmé: “Dejamos atras la politica de sumision y fotos. Consolidamos un idealismo realista
y un pragmatismo que no olvida los valores. Buscamos resultados que se noten en la vida cotidiana”
(Fernandez, 2021).

10 Argentina tuvo una de las cuarentenas mas estrictas y hubo dos sucesos con grandes costos para el
Gobierno: la vacunacion de algunos funcionarios y el festejo del cumpleafios de la primera dama en
la quinta presidencial en pleno periodo de aislamiento. Al mismo tiempo, pasados los afios y con
datos estadisticos concretos, es posible afirmar que Argentina tuvo una gestion de la pandemia en
2020 muy superior a la de Estados Unidos, Brasil, Espafa o Italia. Practicamente equivalente a la del
Reino Unido, Portugal y Canada, y superior al promedio mundial, con base en los datos de exceso de
mortalidad construidos por Our World in Data. Ver https://ourworldindata.org/coronavirus
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-uno de los lideres de la agrupacion politica mas cercana a la vicepresidenta,
La Campora- renunci6 a dicha posicion y expreso, con una carta, su disconfor-
midad con la firma del acuerdo. Una gran cantidad de diputados pertenecientes
al Frente de Todos votaron en contra de la renegociacion pactada con el FMI
en el parlamento, y también, expresaron, en un documento, sus diferencias con
la gestion del presidente y del ministro de Economia Martin Guzman. Esas
divisiones se irian profundizando, y provocando la renuncia de este ltimo, y
su reemplazo por Silvina Batakis. La estancia en el cargo de Batakis fue muy
breve (apenas unos dias en el mes de julio), y, posteriormente, en agosto de 2022
asumi6 Sergio Massa hasta el fin de la gestion presidencial.

Tal como afirm6 la académica especialista en el tema Noemi Brenta (2022),
estar bajo acuerdo del FMI siempre implica condicionalidades que recortan
el poder decisorio y soberano. Sin embargo, ella sostuvo que, a diferencia de
otros acuerdos firmados por nuestro pais, este “no lo obliga a cortar gastos y no
lo obliga a politicas de austeridad que recortan el crecimiento” (s. p.). El plan
inicial acordado se fue modificando, y la politica econémica si inici6 para la
segunda mitad de 2022 un programa de ajuste econémico que, al momento en
que se escriben estas paginas, no ha logrado frenar el proceso inflacionario''.
Principalmente, a partir de la gestion de Massa, la constante dependencia de
la aprobacion de las metas fiscales y de reservas pautadas en el EFF fueron el
trasfondo de algunas decisiones concretas en el ambito de la politica exterior
donde, como veremos en el siguiente apartado, pudo observarse el aumento de
la gravitacion de los Estados Unidos'?. En los Gltimos meses de la presidencia,
el ministro de Economia fue el candidato de la fuerza oficialista. Y, al mismo
tiempo, que se observaba un acercamiento obligado a la potencia del norte,
producto de la constante restriccion externa provocada por los pagos de la deu-
da, en ese ultimo periodo se advirtid una orientacion que buscé manejarse con
pragmatismo y se apoy0 en el vinculo con China para sortear dificultades finan-
cieras, tal como veremos.

En este apartado, hemos abordado un eje central de la politica exterior, que
no puede considerarse meramente como un factor “externo”, en tanto que el
ingreso a un programa de endeudamiento y su reestructuracion son elementos
que se definen en el plano politico interno. Al mismo tiempo, al impactar luego,
como condicionante estructural de la restriccion externa -problema historico

11 El Indice de Precios al Consumidor aumenté un 104,3 % entre marzo de 2022 y marzo de 2023,
segun datos oficiales del Instituto de Estadistica y Censos (INDEC) del Ministerio de Economia de la
Republica Argentina.

12 Para las condiciones de la cuarta revision del FMI en marzo de 2023, ver FMI https://www.imf.org/es/
News/Articles/2023/03/13/pr2368-imf-staff-and-argentine-authorities-reach-staff-level-agreement-
on-review-under-eff
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de la economia argentina- opera, finalmente, como presion desde la potencia
predominante, en este caso, los Estados Unidos.

4. Los vinculos con las grandes potencias:
Argentina en la disputa geopolitica global

Alberto Fernandez asumi6 el Gobierno en el marco de una recrudecida com-
petencia entre Estados Unidos y China. Esa dindmica global, que tiende hacia
una, cada vez mayor, bipolaridad, y también se expresa en el plano interno,
tiene un impacto central para analizar la politica exterior argentina. Por eso,
tampoco puede considerarse en forma separada, en tanto actores internos se
transforman en promotores o detractores de determinadas vinculaciones, y se
expresan en el seno del Estado, en el bloque dominante.

A partir de la gestion de Donald Trump, Estados Unidos ha afirmado directa y
publicamente la confrontacion con China y eso ha tenido continuidad durante
el gobierno del demdcrata Joe Biden. La denominada guerra comercial ha pa-
sado a ser geopolitica (Gonzalez Jauregui y Tussie, 2021). En cuanto a América
Latina, en diciembre de 2020, la potencia del norte lanzo su propia estrategia de
promesas de inversiones en infraestructura -con exclusion de Nicaragua, Cuba
y Venezuela-: América Crece. Luego, logré apoyos para controlar el directorio
del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), donde nombré al conservador
Mauricio Claver-Carone, para asi, recuperar resortes de influencia sobre los
paises latinoamericanos. Fue este funcionario quien declar6 que, el apoyo de la
Casa Blanca al crédito del FMI a la Argentina, y, en particular a Macri, fue para
defender sus propios intereses en la region'®.

A lo largo del gobierno de Fernandez, el pais recibi6 varios enviados especia-
les: Juan Gonzalez (director del Departamento del Hemisferio Occidental del
Consejo de Seguridad Nacional de la Casa Blanca), Jake Sullivan (consejero
de Seguridad Nacional) y Laura Richardson (jefa del Comando Sur). Esta 1l-
tima, ha tenido declaraciones fuertes y polémicas, que denotan la importancia

13 “In a speech at the Chilean Council on Foreign Relations in 2020, Claver-Carone explained how
Argentina, under Macri, was seen as a key ally of the United States, particularly in its hard-line
stance with Venezuela and Cuba. A return of Peronism, and the more extreme Kirchnerist variant, to
power in Argentina would lead to an erosion of support for US interests in the region, as ultimately
occurred. European members of the board opposed such a large disbursement for Argentina noting
the program seemed unsustainable, an issue Lagarde raised to the White House, which ultimately
tilted the scale in Argentina’s favor”. (Forbes 27/12/21). Disponible en https://www.forbes.com/sites/
afontevecchia/2021/12/27/the-imf-and-argentina-part-i-blaming-the-sovereign/?sh=3201e8c169da
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geopolitica que tiene América Latina para Estados Unidos, y la preocupacion
por el avance de China en la region'.

En la Cumbre de las Américas de 2022, Biden decidid no invitar a los mandata-
rios de Cuba, Nicaragua y Venezuela por considerar que no habian sido electos
en forma democratica. En consecuencia, Lopez Obrador no asistio, al igual
que Luis Arce y Xiomara Castro. Las presiones del Gobierno estadounidense
lograron que tanto Gabriel Boric, presidente de Chile, como Alberto Fernandez
asistieran. La actitud del presidente argentino fue cuestionada por algunos sec-
tores del Frente de Todos, por alejarse de la alianza del Grupo de Puebla. Pero
el mandatario -en su rol de presidente pro tempore de la Comunidad de Estados
Latinoamericanos y Caribefios (CELAC)- aprovechoé su discurso para ser pro-
fundamente critico. Cuestion6 a los Estados Unidos por ejercer una especie de
derecho de admision, asi como por el hecho de que el BID, por primera vez, no
tuviera un presidente latinoamericano. Fue duro con Luis Almagro, presidente
de la Organizacion de Estados Americanos (OEA)® Fernandez, incluso, reiterd
el reclamo argentino por la soberania de las islas Malvinas, sefialando que el
logo de la Cumbre las omitia.

Pasando a la otra de las grandes potencias en nuestro escenario global, China
ha logrado un protagonismo cada vez mayor en diversas areas de la economia
argentina. Es el segundo socio comercial y la Argentina se ubica entre los prin-
cipales receptores del financiamiento, provisto por los bancos de desarrollo chi-
nos, a paises de la region, desde 2015 (Gonzalez Jauregui, 2020). En 2022 repre-
sent6 el 9,1 de las exportaciones y el 21,5 de las importaciones (INDEC 2023).
En el pais se destaca el financiamiento en infraestructura y transportes. Ello ha
construido un soélido entramado de negocios con sectores econémicos locales,
que hoy son importantes promotores de las inversiones del gigante asiatico, y
tienen espacio en todas las fuerzas politicas. Durante la pandemia COVID-19
arribaron a la Argentina barbijos, mascaras, guantes, entre otros insumos, desde

14 La generala afirmé en sus declaraciones que, en América Latina y el Caribe, la potencia asiatica
“ampli6 su capacidad para extraer recursos, establecer puertos, manipular a los gobiernos a través
de practicas de inversion depredadoras y construir posibles instalaciones espaciales de doble uso”.
Se refiere a sus practicas reiteradas veces utilizando el adjetivo “maligno”. Indicé directamente “De-
beriamos estar muy preocupados por la inversion china en todo el hemisferio occidental”, y que las
inversiones chinas -que no benefician realmente a los paises latinoamericanos, sino que solamente
depredan- podrian afectar la seguridad nacional. Ver https://www.paginal2.com.ar/530247-la-jefa-
del-comando-sur-de-estados-unidos-dijo-que-china-man https://www.perfil.com/noticias/internacio-
nal/tras-su-viaje-a-argentina-laura-richardson-dijo-que-america-latina-no-se-beneficia-del-extracti-
vismo-de-china-en-la-region.phtml

15 “El discurso completo de Alberto Fernandez en la Cumbre de las Américas.” (Buenos Aires: Infobae.
09-06-2022). Disponible en: https://www.tiempoar.com.ar/politica/el —discurso —completo —de —al-
berto —fernandez —en —la —cumbre —de —las —americas/
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Shanghai. En febrero de 2021, llegd la vacuna Sinopharm, que, ademas, seria la
Unica autorizada para ser aplicada en nifios de entre 3 y 11 afios.

En el inicio del Gobierno en 2019, en un canal diplomatico complementario,
Cristina Fernandez fue la encargada de recibir a las delegaciones de China y
Rusia. Ello se debid a que se trata de los vinculos generados durante su gestion
como presidenta y considerados por su espacio politico como parte de una es-
trategia de pivot. El embajador en China, Sabino Vaca Narvaja, constituye parte
de ese nucleo politico y ha cobrado en rol protagénico en la promocion del vin-
culo bilateral. China tiene en marcha las represas hidroeléctricas de Santa Cruz
y esta interesada en concretar la construccion de la cuarta central nuclear en el
pais, su central insignia la Hualong-1. La petrolera Sinopec es la segunda mas
importante del rubro en el pais, detras de Yacimientos Petroliferos Fiscales, Co-
fco es el mayor exportador de granos del pais, Shandong Gold y Shanghai Po-
tash Engineering ya invierten en la industria minera argentina (Laufer, 2019).
Los capitales chinos han entrado el mercado de renovables, incluso antes del
ingreso de la Argentina al proyecto de la Franja y la Ruta. Las empresas chinas
han participado en el sector de renovables como proveedoras de tecnologias,
como turbinas eolicas, células fotovoltaicas y modulos solares. Ha puesto en
marcha importantes proyectos a través de la relacion directa con las provincias
argentinas. En la provision de tecnologias, se destaca el caso de la fotovoltaica
(Gonzalez Jauregui, 2023).

El swap de China alcanzaba, para diciembre de 2019, 18 600 millones de ddla-
res condicionales al cumplimiento del acuerdo con el FMI. El primer logro del
Gobierno argentino fue quitar esa condicionalidad en agosto de 2020 y luego,
ampliar la cantidad de divisas en marzo y noviembre de 2022. El aumento de
5000 millones de ese mes fue de libre disponibilidad. Eso habilité a que el
Banco Central pueda usar esos yuanes para que los importadores argentinos
accedan a ellos para cancelar pagos a las empresas chinas.

Durante el gobierno Fernandez se concret6 el ingreso de la Argentina al Banco
Asiatico de Inversion en Infraestructura (BAII) que se habia comenzado a ne-
gociar en la gestion anterior. Desde ese momento, comenzd a negociar su ingre-
so al grupo BRICS. En el mes de agosto la Argentina fue formalmente invitada
a incorporarse, el 1° de enero de 20245, También se ratifico, en agosto de 2020,
el acuerdo de cooperacion espacial con China para la utilizacion de la base
ubicada en la provincia de Neuquén. En este sentido, se observa continuidad en
la dimension econdmica, mas alla de los recambios gubernamentales, lo que da

16 A pesar de la importancia de esta invitacion en el nivel global, el gobierno de Javier Milei que asumio
en Argentina, en diciembre de 2024, decidié no sumarse a BRICS.
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cuenta del caracter estructural del vinculo. En febrero de 2022 Argentina se in-
corpord a la iniciativa One Belt One Road, por la que China financia proyectos
de infraestructura y transporte.

Todo esto generd importantes alertas para Estados Unidos. Dos hechos recien-
tes tienen impacto concreto. Luego de la visita bilateral de Fernandez a Biden
se intensificaron los esfuerzos de ese pais por frenar el proyecto de construc-
cion de central nuclear con capitales chinos. La Comision Reguladora Nuclear
de Estados Unidos ha planteado, desde hace meses, la inconveniencia de que
Argentina se asocie con China en materia nuclear. En la misma linea se expre-
s0 Richardson en sus visitas. Al mismo tiempo, tampoco tiene una propuesta
alternativa. Llego6 a circular en la prensa que, para que se efectivizara de un
desembolso pendiente del FMI era condicion que la Argentina excluyera de
los acuerdos de cooperacion la concrecion de Atucha IIIV. El segundo de los
hechos recientes tiene como protagonista a la propia Richardson. La Jefa del
Comando Sur se propuso evitar que prosperaran las negociaciones para la com-
pra de aviones JF17 a China. Planteo, a cambio, venderle a las Fuerzas Armadas
de la Argentina los 12 aviones F-16AM/BM provenientes de los stocks (descar-
tados) de Dinamarca. Estados Unidos presiona para evitar el avance de China
en areas estratégicas como tecnologia y energia. Richardson incluso se refirié
impunemente al tridngulo del litio que conforman Argentina, Chile y Bolivia,
como objeto de rivalidad comercial y estratégica; y mostrd preocupacion por
la posibilidad de que el proyecto argentino de Polo Logistico Antartico tuviera
participacion de capitales rusos y chinos'®.

En abril de 2023 se agilizaron los tramites para importar desde China directa-
mente, utilizando los fondos del swap. Para mayo de 2023, el intercambio de
monedas era de 19 000 millones, de los cuales 5000 continuaban siendo de libre
disponibilidad®. En 2022 se cumplieron las metas de ajuste fiscal y monetario
y la de acumulacion de reservas acordadas en el plan con el fondo. Pero, para
mayo de 2023, las tres estaban incumplidas por efecto de la sequia historica que
estaba atravesando el pais. El Gobierno argentino negocio con el directorio del
FMI para que el organismo multilateral adelantara los desembolsos que tenia
previstos para lo que restaba del afio. En el mes de octubre de 2023, en plena di-
ficultad financiera de la Argentina, en contexto de campana electoral, y de una

17 “Ofensiva para desconectar a la Argentina de China” (Buenos Aires: Pdginal2 9/04/2023). Disponi-
ble en https://www.paginal2.com.ar/538896-ofensiva-para-desconectar-a-la-argentina-de-china

18 “Con la Patagonia y el litio bajo la mira, la generala Richardson cerr6 su visita al Cono Sur” (Buenos
Aires: Perfil 24/04/23) Disponible en https://www.perfil.com/noticias/politica/con-el-litio-y-la-pata-
gonia-bajo-la-mira-la-generala-richardson-cerro-su-visita-al-cono-sur.phtml

19 “El BCRA apura otra ampliacion del swap con China y busca tener cerrado un nuevo monto a fin
de mes” (Buenos Aires: Infobae 17/05/23) https://www.infobae.com/economia/2023/05/17/el-bera-
apura-otra-ampliacion-del-swap-con-china-y-busca-tener-cerrado-un-nuevo-monto-a-fin-de-mes/
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visita de Alberto Fernandez a China, hubo un nuevo aumento de fondos de libre
disponibilidad con ese pais, que fueron utilizados para cancelar vencimientos
con el FMI.

En cuanto a las relaciones con los paises europeos, tal como se afirmaba mas
arriba, Fernandez busco apoyo inicial ante la situacion de endeudamiento. En
los primeros meses de 2021 el Gobierno argentino se reunién nuevamente con
mandatarios en Portugal, Espafia, Francia y Alemania para la negociacion la
deuda con el Club de Paris. En el caso de Francia, la Argentina ha trabajado
en forma conjunta, continuando una trayectoria historica, en el ambito de los
derechos humanos. Ambos paises sostienen posiciones e iniciativas comunes
en cuanto a la proteccion de las personas contra las desapariciones forzadas,
el colectivo LGBTIQ+ y la lucha contra la discriminacion. Con Espaiia existe
un importante acuerdo en el ambito de la pequefias y medianas empresas, y
con Alemania se firmd, en marzo de 2023, un acuerdo para la promocion de la
economia del conocimiento. Los paises de Europa Occidental contintian siendo
importantes inversores en la Argentina. La Union Europea represento el 12,3 %
de las exportaciones, y del 13,6 % de las importaciones en 2022 (INDEC 2022).
La negociacion del acuerdo entre el MERCOSUR y la Union Europea contintia
pendiente. Las consideraciones respecto de este acuerdo también fueron dis-
tintas para las heterogéneas lineas politicas del Frente de Todos. El grupo mas
cercano al presidente era proclive a la ratificacion, pero con modificaciones,
mientras que un ala mas kirchnerista tenia mas objeciones, relacionadas con los
intereses de los sectores industriales.

5. La guerra en Ucrania y las posiciones
politicas del Frente de Todos

El inicio del conflicto bélico encontrd a la Argentina en pleno contexto de re-
negociacion de la deuda externa. Fernandez habia visitado Rusia a principios
del mes de febrero de 2022, antes de dirigirse a China, a la inauguracion de los
Juegos Olimpicos de Invierno, y de ratificar el ingreso del pais a la Iniciativa de
la Franja y la Ruta de la Seda. Es necesario recordar que la primera vacuna que
le llegd a los ciudadanos fue la Sputnik V, fabricada por Rusia. En la reunion

20 El canciller Cafiero y la Secretaria de Relaciones Econdmicas Internacionales, Cecilia Todesca Bocco,
han afirmado, publicamente, su intencién de querer “un acuerdo revisado”. https://www.cancilleria.
gob.ar/es/actualidad/noticias/cafieroqueremos-un-acuerdo-revisado-con-la-union-europea-adaptado-
un-mundo-y Por su parte, Carlos Bianco, exsecretario de Relaciones Econémicas Internacionales de
la cancilleria, durante la gestion de Cristina Fernandez, Jefe de Gabinete Provincial y luego, asesor
del gobernador de la Provincia Axel Kicilloff consider6 que el acuerdo era muy perjudicial. https:/
1770.com.ar/carlos-bianco-el-acuerdo-union-europea-mercosur-es-desastroso/ (1 de julio 2019).
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bilateral con Putin, el presidente argentino afirmo querer avanzar en el acuerdo
de asociacion estratégica integral entre ambos paises, para asi, profundizar un
vinculo que le permitiera a la Argentina menor dependencia de otras potencias
tradicionales e incluso de los organismos internacionales de crédito.?' A dias de
esa visita de Fernandez y de sus declaraciones, se produjo la invasion de Rusia
sobre Ucrania.

La primera de las declaraciones de la cancilleria argentina, del 24 de febrero,
reivindicaba la tradicion de no injerencia, neutralidad y llamaba a la solucion
pacifica entre los protagonistas del conflicto.?? El 25 de febrero, el embajador en
la Organizacion de Estados Americanos Carlos Raimundi, cercano a la vicepre-
sidenta y al kirchnerismo, se abstuvo de votar la mocion de condena a Rusia en
dicho organismo. Lo hizo, en forma conjunta, con otros cuatro paises: Bolivia,
Brasil, Nicaragua y Uruguay. El dia 28, el canciller Santiago Cafiero -nombrado
en el cargo en el mes de octubre de 2022 en reemplazo de Felipe Sola- intervino
en el Consejo de Derechos Humanos de la ONU, condenando la agresion rusa.
El 04 de marzo, en el Consejo de Derechos Humanos de la ONU, bajo su presi-
dencia, el Gobierno argentino decidio establecer una comision de investigacion
internacional independiente, para investigar todas las supuestas violaciones a
los derechos humanos por parte de la Federacion Rusa.??> Al mismo tiempo,
Cafiero aclar6 que, de ninguna manera, la Argentina aplicaria sanciones econd-
micas al gobierno de Putin.

El 25 de marzo, la Argentina también cambi6 su posicion en la OEA. Aprobo,
a diferencia de Brasil, una resolucion en la que condenaba la invasion rusa en
Ucrania y pedia la instrumentacion de ayuda humanitaria a las zonas afectadas
por la guerra. Los primeros dias de abril, Alberto Fernandez instruyé a que
votara afirmativamente, la propuesta del Departamento de Estado de los Esta-
dos Unidos, que disponia la suspension de Rusia como miembro del Consejo
de Derechos Humanos. El vicecanciller Pablo Tettamanti -quien se desempeiid
como embajador en Rusia, durante la presidencia de Cristina Fernandez de Kir-
chner- intentd evitar esa posicion, pero no tuvo €xito. Al mismo tiempo, en el
ambito de la OEA, la Argentina se abstuvo de votar una resolucion que propuso

21 “Argentina tiene que ser la puerta de entrada para que Rusia ingrese en América Latina.” (Buenos Aires:
Agencia Télam 03/02/22). Disponible en: https://www.telam.com.ar/notas/202202/582589 —argentina
—tiene —que —ser —la —puerta —de —entrada —para —que —rusia —ingrese —en —america —latina.html

22 Argentina reitera su “firme rechazo al uso de la fuerza armada” y llama a Rusia a cesar las acciones
militares en Ucrania. (Buenos Aires: Comunicado de Prensa de la Cancilleria Argentina 24/02/22).
Disponible en: https://www.cancilleria.gob.ar/es/actualidad/noticias/argentina —reitera —su —firme —
rechazo —al —uso —de —la —fuerza —armada —y —Ilama —rusia

23 Resolucion aprobada por el Consejo de Derechos Humanos el 04 de marzo de 2022. Consejo de
Derechos Humanos, 49° periodo de sesiones, A/HRC/RES/49/14 de marzo. Disponible en: https:/
documents —dds —ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/G22/277/47/PDF/G2227747.pdf?OpenElement.
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“suspender inmediatamente” el estatus de Observador Permanente en este or-
ganismo, siguiendo la linea de Brasil y México.

En efecto, se evidenciaron diferencias en las votaciones, que en algunos ca-
sos se deben a las internas politicas en el Gobierno, y en otro, al &mbito en el
que se produjeron las votaciones. La Argentina, a través de su representante,
embajador Federico Villegas, presidio, durante 2022, el Consejo de Derechos
Humanos de ONU, este se constituyd en un espacio privilegiado para el tipo de
condena. En el caso de la OEA, el Gobierno, a través del embajador Raimundi,
considero6 que la cuestion no tenia por qué tratarse en el espacio regional.* Lo
hizo acompafiada por otros paises de la region, en un ambito bastante desacre-
ditado por la presidencia de Almagro. Estados Unidos también llegd a proponer
expulsar a Rusia del G20, algo a lo que tanto la Argentina como Brasil y México
se opusieron.

En el caso del ataque de Hamas a Israel el 7 de octubre de 2023, la cancille-
ria argentina realizd6 dos comunicaciones. La primera de ellas condenando y
“deplorando” las acciones terroristas de Hamas en el mismo dia del atentado
(Comunicacion N.° 508/23), y una segunda, con fecha 1 de noviembre (Comu-
nicacion N.° 537/23), reiterando dicha condena, pero indicando que la legitima
defensa de Israel no puede desconocer el derecho internacional humanitario.

6. Los vinculos regionales: el viraje respecto
del gobierno de Macri

Con la asuncion de Fernandez hubo importantes cambios en la posicion del
pais en la region. En cuanto al caso de Venezuela, el 3 de diciembre de 2019, el
gobierno de Macri habia apoyado la decision de activar el Tratado Interameri-
cano de Asistencia Reciproca (TIAR), y los paises miembros del Tratado dieron
a conocer un listado de sanciones financieras contra el gobierno de Nicolas
Maduro. La semana siguiente, el mismo dia de la asuncion, Fernandez dejo sin
efecto esas medidas asumidas. En el mismo sentido, el 24 de marzo de 2021
la Cancilleria argentina dio a conocer la salida del pais del Grupo de Lima “al
considerar que las acciones que ha venido impulsando el Grupo en el plano
internacional, buscando aislar al Gobierno de Venezuela y a sus representantes,
no han conducido a nada” (MRECIC, 2021a).

24 “El gobierno se va abstener en la votacion de la OEA que busca suspender a Rusia como observador
del organismo.” (Buenos Aires: Clarin.com. 20/04/2022). Disponible en: https://www.clarin.com/
politica/santiago—cafiero—evito—condenar—explicitamente—invasion—rusia—ucrania  —argentina—de-
sea—equilibrada—justa — 0 KeoThCjO4J.html
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El nuevo presidente demostro abiertamente sus diferencias con la posicion de
Luis Almagro, presidente de la OEA y su actuacion en el golpe de Estado con-
tra Bolivia. En un gesto contundente, la cancilleria argentina condend el golpe
liderado por Yanine Afiez en ese pais. El canciller del gobierno de Mauricio
Macri, Jorge Faurie, habia afirmado, en el mes de noviembre de 2019, que no
se trataba de un golpe de estado, sino de una “crisis institucional” porque “las
fuerzas armadas no han asumido el poder”*. Meses después se conoceria que el
gobierno de Macri envio armas y que es posible que hayan sido utilizadas para
colaborar con la represion llevada a cabo por Afiez contra las movilizaciones
que buscaban impedir el golpe. Actualmente existe una causa judicial en curso
al respecto *. Cuando asumié Fernandez en diciembre de 2019, Felipe Sola,
Ministro de Relaciones Exteriores, fue enfatico en la condena oficial. El Go-
bierno argentino asilé a Evo Morales, a su vicepresidente Alvaro Garcia Linera
y a miembros de su gabinete, también perseguidos, hasta noviembre de 2020,
cuando finalmente pudieron regresar a Bolivia tras el triunfo del Movimiento
Al Socialismo (MAS). En estas cuestiones se observo un importante viraje res-
pecto al gobierno de Macri.

En cuanto a la relacion con Brasil, reviste de importancia histdrica para la po-
litica exterior argentina. Es el principal socio comercial de la Argentina y las
exportaciones hacia ese destino constituyen exportaciones de origen industrial,
que generan empleo de calidad en el pais. Con la asuncion de Fernandez, Daniel
Scioli fue nombrado embajador en ese pais. A la compleja situacion estructural
de la relacion econdmica bilateral, se agregaron las diferencias politicas y eco-
ndmicas con el gobierno de Jair Bolsonaro; y luego, la pandemia COVID-19 y
su impacto. Durante el mandato de Fernandez se produjo uno de los puntos mas
algidos en el debate sobre el Mercosur. Con Bolsonaro, la posicion de Brasil fue
fuertemente neoliberal, de la mano de su ministro de economia Paulo Guedes.
En la linea de apertura también se encolumnaron Luis Lacalle Pou, presidente
de Uruguay y Mario Abdo, presidente de Paraguay. La diferencia central era la
fuerte intencion de esos otros tres paises de avanzar en acuerdos de liberaliza-
cion comercial y en la revision del Arancel Externo Comun. Esta circunstancia

25 https://www.perfil.com/noticias/politica/jorge-faurie-sobre-bolivia-esto-no-es-un-golpe-de-estado.
phtml

26 Los hechos que dieron origen a esta investigacion fueron denunciados el 12 de julio de 2021 por el
ministro de Justicia, Martin Soria; la entonces ministra de Seguridad, Sabina Frederic y la titular de
la Administracion Federal de Ingresos Publicos (AFIP), Mercedes Marcé del Pont. Se encuentran
imputados el expresidente Mauricio Macri; sus ministros de Seguridad y Defensa, Patricia Bullrich
y Oscar Aguad; el entonces, embajador en Bolivia, Normando Alvarez Garcia; al exdirector general
de la Gendarmeria Nacional, Gerardo José Otero; y los entonces, directores de Logistica y Opera-
ciones de esa fuerza, Rubén Carlos Yavorski y Carlos Miguel Recalde, respectivamente. El fiscal del
fuero Penal Econdmico Claudio Navas Rial imput6 también a los exfuncionarios del gobierno de
Cambiemos, Marcos Pefia (jefe de Gabinete), Jorge Faurie y Fulvio Pompeo (secretario de Asuntos
Estratégicos de la Nacion).
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hizo que la diplomacia argentina debiera manejarse del modo mas pragmatico
posible para evitar la paralisis o ruptura del bloque, tal como lo demostrd la
cooperacion en la negociacion respecto del déficit hidrico del rio Parana e inclu-
so con la cuestion del arancel, donde, finalmente, primo la actitud negociadora
tanto de Brasil como de la Argentina?. El triunfo de Lula da Silva constituyo
un importante cambio en el nivel del Cono Sur, y un nuevo espaldarazo politico
al MERCOSUR. El presidente brasilefio fue agredido verbalmente por el actual
presidente Javier Milei, quien llegd a afirmar que no se relacionaria politica-
mente con Brasil por tener un gobierno “comunista”®. Lula declar6 publica-
mente su apoyo por Sergio Massa en el contexto de la campafia, y no asistio a
la asuncion de Milei.

Ademas del ya citado caso de Bolivia, los paises con los que el Gobierno argen-
tino ha construido mejor vinculo bilateral han sido México y Chile, a partir de
la asuncion de Boric. Durante la pandemia, la unica iniciativa de coordinacion
latinoamericana que prosperd fue la impulsada en agosto por México y Ar-
gentina, junto con la Fundacion Slim, para fabricar y distribuir la vacuna de la
Universidad de Oxford-AstraZeneca, de modo de ponerla a disposicion de los
paises de CELAC.

La vinculacion politica entre Argentina y México se observo en el citado Grupo
de Puebla, en el apoyo de Lopez Obrador a la candidatura argentina para pre-
sidir la CELAC, y en la votacion respecto del tema de las denuncias contra el
Gobierno de Nicaragua, en el ambito de la OEA. Ambos paises se abstuvieron
frente a la resolucion que instaba a condenar violaciones de derechos humanos
en el régimen de Ortega y emitieron un comunicado conjunto en el que si conde-
naban la situacion, pero reiteraban su postura anti-intervencionista (MRECIC,
2021b). En este ambito, también puede observarse un cambio, a partir de 2022,
donde pueden haber influido, por un lado, el contexto de negociacion con el
FMl y las presiones por mostrar una politica mas conciliatoria con Estados Uni-
dos, y, por otro, el propio devenir de los sucesos en Nicaragua. En noviembre
de ese afo, la Argentina aprobo la resolucion que indicaba que las elecciones no
habian sido “libres”, instando a investigar, y condend al pais centroamericano
en la OEA. Sin embargo, los paises no lograron apoyar una candidatura comiin
en oportunidad del reemplazo de Claver Carone en el BID.

27 En noviembre de 2021, el canciller Santiago Cafiero, -quien asumi6 en el mes de septiembre en re-
emplazo de Sola, con posterioridad a la derrota electoral del oficialismo en las elecciones de medio
término- junto con su par brasilefio, Carlos Alberto Franga alcanzaron en Brasilia un acuerdo para
reducir un 10 % el Arancel Externo Comuin (AEC) para la mayor parte de los bienes.

28 Milei califico a Lula de “comunista” y “corrupto” y adelantd con qué otros paises romperia rela-
ciones (Buenos Aires: La Nacion, 8/10/23). Disponible en https://www.lanacion.com.ar/politica/
milei-califico-a-lula-de-comunista-y-corrupto-y-adelanto-con-que-otros-paises-romperia-relaciones-
nid08112023/
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En el caso de Chile, Alberto Fernandez se pronunci6 abiertamente a favor del
frente electoral conformado como oposicion a la postulacion del derechista José
Antonio Kast. En efecto, la asuncion de Gabriel Boric, en diciembre de 2021,
destrabo un vinculo estancado por razones ideoldgicas. Ese afio, se firmo el
Acuerdo bilateral (Protocolo Adicional 65 al ACE 35) que logré impulsar a sec-
tores econdmicos, como el caso de las automotrices. Los convenios ratificados
tienen por objetivo la cooperacion, no solamente en materia econdmica, sino
también tecnologica y en derechos humanos.

En oportunidad de la campaiia electoral, tanto el presidente de Chile como el de
Meéxico también fueron criticos con las posiciones de Milei, mostrandose mas
cercanos a la propuesta de Sergio Massa.

7. La cosmovision como condicionante interno
de la politica exterior

De acuerdo con las corrientes que analizan la politica exterior, la cosmovision
de las coaliciones gobernantes tiene impacto en las decisiones adoptadas, o en
el impulso a determinadas agendas. En este apartado analizaremos, brevemen-
te, dos aspectos que consideramos parte de una agenda propositiva argentina,
en el ambito de la politica exterior, y que estan sujetos a los cambios de signo
politico en el Gobierno. Se han seleccionado aqui el caso Malvinas -porque, si
bien, es una constante de la politica internacional argentina, ha sido objeto de
importantes cambios de rumbo- y el caso de la agenda de género -porque repre-
senta el ascenso de una demanda de la sociedad civil, cristalizada en el Estado,
y que tiene proyeccion internacional-.

Ya desde la campana Fernandez se mostr6é en contra de la politica aplicada,
respecto de la soberania de las islas Malvinas y el Atlantico Sur, durante el
gobierno de Macri. Una vez en el poder, el primer paso concreto dado, en un
nuevo sentido, fue en el mes de enero de 2020. Fernandez resolvid la posterga-
cion de la cooperacion en materia pesquera en el Atlantico Sur que se habia rea-
nudado bajo la gestion Macri, en un gesto totalmente contrario al Memorandum
Fodadori-Duncan. Dicha medida, se acompaii6 con el 16gico desplazamiento de
Carlos Fodadori como embajador ante organismos internacionales, en Ginebra.
A los pocos dias, el nuevo secretario de Malvinas, Antartida y Atlantico Sur,
Daniel Filmus, participé en Nueva York de una reunioén con los miembros del
Comité Especial de Descolonizacion de las Naciones Unidas (C-24), retomando
el tradicional reclamo de la Argentina frente al Reino Unido.
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Ratificando ese nuevo rumbo, a principios del mes de agosto de 2020 se pro-
mulgaron dos nuevas leyes, una referida a la demarcacion del limite exterior de
la Plataforma continental Argentina, y otra, que regula la creacion del Consejo
Nacional de Asuntos Relativos a las islas Malvinas, Georgias del Sur, Sandwich
del Sur y los espacios maritimos e insulares correspondientes. Ambas tuvieron
un amplisimo apoyo parlamentario.

La primera de ellas apunta a generar mejores condiciones para la seguridad
juridica en el otorgamiento de concesiones que tengan como finalidad la explo-
racion y explotacion de hidrocarburos, minerales y especies sedentarias. Con-
tribuira a proteger los derechos de soberania sobre los recursos del lecho y el
subsuelo marino. Busca sancionar, efectivamente, la pesca furtiva que realizan
buques extranjeros, porque la administracion britanica concede permisos de
explotacion a naves de terceros paises.

Por su parte, el Consejo Nacional es un nuevo organismo que funcionara en
el ambito de la Presidencia de la Nacion y estara integrado por el propio jefe
de Estado; el canciller; el secretario de Malvinas, Antartida y Atlantico Sur;
el gobernador de Tierra del Fuego; un diputado y un senador por cada una de
las tres fuerzas con mayor representacion parlamentaria; dos especialistas en
derecho internacional; tres representantes del sector académico y cientifico; y
un excombatiente de Malvinas. Tiene por objetivo, tal como se expresa en la le-
gislacion, contribuir a generar los consensos politicos y sociales necesarios para
disefiar e implementar politicas de Estado que tengan por objeto efectivizar el
ejercicio pleno de la soberania sobre las Islas.

Asimismo, se implemento la reforma al Régimen Federal de Pesca que aumento
las multas para la pesca ilegal en el mar argentino. En marzo de 2023, el canci-
ller argentino notifico al secretario para las Relaciones Exteriores inglés, James
Cleverly, que Argentina daba por finalizado el Comunicado Conjunto del 13
de septiembre de 2016, el citado Foradori-Duncan. El gobierno de Fernandez,
tanto a partir de la constante inclusion en los discursos presidenciales, como a
través de las gestiones de la Secretaria de Malvinas, ha logrado declaraciones
positivas para acompafar el reclamo argentino, por parte de China, Rusia, Chi-
le, la OEA, la CELAC y el Mercosur.

La agenda de género es otro tema que logré consolidarse a partir del gobierno
de Alberto Fernandez. Eso ha sucedido en una doble via: podemos encontrar
politicas vinculadas a temas de género en la politica exterior llevada adelan-
te, especificamente por la Cancilleria argentina; y, podemos identificar soli-
dos vinculos internacionales que se construyen y consolidan a partir de las
politicas impulsadas directamente por el Ministerio de las Mujeres, Géneros
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y Diversidad. La agenda de género se abrié espacio en el ambito de la politica
exterior argentina por distintos canales.

Lo ha hecho, principalmente, a partir de la trayectoria argentina en el ambito in-
ternacional vinculada con los Derechos Humanos y con la discusion de las des-
igualdades en el mundo, asi como en la fuerte trayectoria de los movimientos
feministas locales. La creacion del Ministerio de Mujeres, Género y Diversidad
constituyd una politica ptblica central, que ha proyectado al pais en los debates
de género global de modo institucionalizado (Deciancio y Miguez, 2023). Los
resultados mas exitosos en la politica exterior se deben a la acciéon combinada
entre oficinas.

Argentina no ha declarado abiertamente tener una politica exterior feminista
o con perspectiva de género como lo han hecho los paises mencionados an-
teriormente. Sin embargo, la presencia de la agenda de género ha ido cobran-
do, cada vez, mas fuerza dentro del ambito estatal, lo que se manifiesta, por
ejemplo, en la creacion de la Mesa de Coordinacion del Gabinete Nacional para
la Transversalizacion de las Politicas de Género en el afio (Jefatura de gabinete,
2020). En el ambito concreto de la cancilleria, esto se materializé en una serie
de politicas especificas como la creacion de direcciones especiales, el nombra-
miento de mujeres en cargos clave y la designacion de embajadoras en embaja-
das estratégicas.

El Estado Argentino es parte de los principales Tratados Internacionales de
Derechos Humanos de las Mujeres, en particular la Convencion sobre la Eli-
minacion de Todas las Formas de Discriminacion contra la Mujer (CEDAW)*
y la Convencion Interamericana para Prevenir, Sancionar y Erradicar la Vio-
lencia contra la Mujer (Convencion Belem do Par4)*°. En el marco de Nacio-
nes Unidas, Argentina participa de la junta ejecutiva de ONU Mujeres, donde,
en el afio 2021, ejercio la presidencia en representacion del Grupo América
Latina y el Caribe — GRULAC. También, participa de la Mesa de Trabajo de
la Comision sobre la Condiciéon Juridica y Social de la Mujer y copresidio,
junto con Paises Bajos, el Grupo Central LGBTI de Naciones Unidas, en el
afno 2021. Esto, de igual forma, permitié visibilizar las politicas nacionales de
vanguardia y trabajar con otros paises para impulsar iniciativas y hacer tareas
de difusion y didactica.

Otro de los espacios, donde Argentina participo activamente, es el Foro Gene-
racion Igualdad, una iniciativa francesa en la que el pais asumidé compromisos

29 Ver https://www.ohchr.org/sites/default/files/Documents/Professionallnterest/cedaw_SP.pdf
30 Ver https://www.oas.org/juridico/spanish/tratados/a-61.html
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relacionados con cuestiones de educacion sexual integral y promocion de la
autonomia corporal, la salud y los derechos sexuales y reproductivos de ni-
flas, adolescentes, mujeres, personas transgéneros y no binarias. Segun sefiald
Squeft, en la mayoria de los casos, la posicion argentina en estas agendas es de
liderazgo, ejercido de manera transversal en otros ambitos, que no estan estre-
chamente vinculados, de forma especifica con la agenda de género. Este es el
caso, de la participacion argentina en el Grupo de Composicion Abierta sobre
Envejecimiento, principal plataforma intergubernamental en el nivel mundial
para tratar la problematica de adultos mayores (Deciancio & Loza, 2021). En
el marco de su participacion como miembro de la Junta Ejecutiva del Fondo de
las Naciones Unidas para la Infancia (Unicef), Argentina apoyd y promovio
la transversalizacion de la perspectiva de género en todos los programas de
Unicef, y destaco las prioridades establecidas respecto a la equidad de género
en todas las etapas de la accion humanitaria en la evaluacion del informe anual
de accion humanitaria de UNICEF (UNICEF, 2021).

En el ambito regional, la diplomacia argentina promovio, dentro contexto del
MERCOSUR, la Reunién de Ministras y Altas Autoridades de la Mujer, prin-
cipal foro de coordinacion politica entre las maximas autoridades de cada pais,
focalizado en las politicas de igualdad de género de los cuatro paises miembros.

Argentina cuenta hoy con un marco juridico local de avanzada, mas alla de las
dificultades que atraviesa el pais para poner en marcha muchas de las iniciati-
vas. Ese marco juridico ha avanzado en derechos sexuales y reproductivos, en
la condena a la violencia por motivos de género, en la proteccion, no solamente,
de las mujeres, sino, de todo el colectivo Igtbi+, como parte de una busqueda
constante de ampliacion de derechos y en politicas de cuidado. La destruccion
reciente del Ministerio, asi como el cierre de los programas por parte del presi-
dente Javier Milei, sin duda, implica un gran viraje en este sentido.

Durante la gestion de Alberto Fernandez la Argentina ha tenido una participa-
cion privilegiada en &mbitos multilaterales como Naciones Unidas, Foro Gene-
rar Igualdad y en Tratados Internacionales de Derechos Humanos de las Muje-
res, como el caso de CEDAW. Asimismo, ha promovido la agenda de género en
el MERCOSUR y en vinculos bilaterales regionales, como por ejemplo México,
Uruguay y Chile. En este ultimo caso, se destaca la incorporacion de capitulos
de género en el tratado comercial, una politica pionera para impulsar la igual-
dad. En linea con los cambios politicos y la cosmovision ideologica como con-
dicionante de la politica exterior, como se afirmaba mas arriba.
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Conclusiones

A lo largo de estas paginas se ha intentado describir la politica exterior de Al-
berto Fernandez en los diversos aspectos sefialados en la introduccion. Se ha
afirmado, que las dimensiones explicativas mas relevantes para interpretar su
curso son: las condiciones de la coalicion gobernante y su legitimidad, el pro-
ceso de endeudamiento externo, y el contexto de la recrudecida disputa entre
potencias por el predominio mundial. Asimismo, en cada apartado y tal como
se planteaba en el enfoque tedrico inicial, se ha intentado demostrar como cada
uno de estos aspectos no puede ser linealmente encasillado en el ambito “in-
terno” o “externo”, sino que, en el caso de los paises periféricos, es importante
mantener el estudio de la constante imbricacion entre esos elementos.

Desde el inicio de su gestion, el 10 de diciembre de 2019, el presidente Alberto
Fernandez se encontr6 en una importante encrucijada en cuanto a la politica
internacional. Por un lado, debia responder a un mandato electoral que cues-
tionaba el rumbo del Gobierno predecesor de Mauricio Macri. Por otro, debia
renegociar la deuda contraida con el FMI en 2018, en el contexto de la crisis
econdémica generada por la pandemia COVID-19. También, desde los primeros
meses de mandato, el presidente y su gobierno mostraron alineamiento ideo-
logico con fuerzas politicas progresistas en la region. Eso se evidencio en: la
posicion de la Argentina, respecto del golpe de Estado en Bolivia; la participa-
cion en el Grupo de Puebla; la retirada del pais del Grupo de Lima; y el respeto
a tradiciones historicas de la politica exterior argentina, como la defensa de
la no injerencia y la no intervencioén en asuntos internos. Asi, la asuncion de
Fernandez implicoé un cambio de estrategia en el nivel internacional respecto
del gobierno de Macri, contra el colonialismo en Malvinas y proyectando, en el
nivel internacional, una agenda de ampliacion de derechos. Estos elementos se
relacionan con el pacto de legitimidad que lo llevé al poder.

Al mismo tiempo, esa politica internacional se encontr6 condicionada por el
desmedido endeudamiento contraido durante la gestion de Cambiemos, y por
la reestructuracion encarada. Los procesos de endeudamiento de los paises pe-
riféricos con el FMI constituyen un claro ejemplo de la cercana vinculacion
entre politica interna y politica exterior, tal como lo han planteado Dunn (2001)
y Maclean (2001) para el caso de paises africanos. Las politicas recomendadas
por el FMI y exigidas como contrapartida de los desembolsos, han reforzado
el fendbmeno de la restriccion externa. Al mismo tiempo, tanto los acuerdos
stand by como los de facilidades extendidas (EFF) conllevan una disminucioén
de la capacidad decisoria del Estado nacional (Brenta, 2022). El impacto que
tienen los programas y el monitoreo del Fondo alcanza todas las areas del gasto
publico, y; por tanto, de la politica publica, en general. Se transforma en una
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condicion central del modelo de desarrollo implementado, y, en consecuencia,
influye en el éxito o fracaso politico de los Gobiernos. La dependencia financie-
ra del apoyo de los Estados Unidos para lograr reestructurar la deuda ha influi-
do en la politica internacional argentina, reduciendo el margen de maniobra, y,
por lo tanto, erosionando el pacto de legitimidad que llevé al Gobierno al poder.

Las diferencias en la coalicion gobernante se expresaron en ambitos diversos:
en cuanto a la reestructuracion de la deuda, al posicionamiento en la disputa
por el poder global, respecto de la relacion con Rusia y, en cierta medida, en
cuanto a la situacion politica de algunos paises de la region. En algunos casos,
esas diferencias no fueron mas que matices, y en otros, hubo divergencias bien
expuestas. Pero, en resumen, mas significativas que las diferencias analizadas
en la coalicion gobernante son los virajes, que se produjeron en el ambito poli-
tico diplomatico respecto de la gestion de Macri.

La region vive un proceso de desintegracion en términos estructurales. El avan-
ce de China como socio ha operado como incentivo contrario a la integracion
regional. A la vez, una nueva ola de Gobiernos progresistas, mas conciliatoria
que la anterior, intenta recuperar el rumbo del accionar conjunto. La llegada
al poder de Lula da Silva ha dado un nuevo vuelco politico en el Cono Sur, y
constituyo un apoyo para el fallido ingreso de la Argentina a los BRICS. Una
sociedad dividida vot6 al sucesor de Fernandez, en noviembre de 2023, y las
opciones electorales construyeron sus campafias remitiendo a las posiciones y
decisiones aqui consignadas. El presidente electo Javier Milei se presento desde
la campafia como una opcion fuertemente contraria a las politicas aqui descri-
tas. A muy pocos meses de la asuncion presidencial, ya pudieron observarse
rotundos virajes. Las opciones de insercion internacional han puesto en tension
la tradicion de la solucion pacifica de controversias, neutralidad, Derechos Hu-
manos, MERCOSUR, agenda de género, e incluso el reclamo por la soberania
de las islas Malvinas, que han sido pilares de la politica internacional de la
Argentina democratica.
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