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RESUMEN

Tanto Luiz Inacio Lula da Silva en Brasil como Javier Milei en Argentina pro-
ponen una reorientacion de la politica exterior de sus paises, aunque con visiones
y objetivos marcadamente distintos. Utilizando un enfoque comparado, el articulo
analiza el uso de la diplomacia presidencial en tanto expresion de las preferencias
de politica exterior de cada gobierno, tomando como unidad de anélisis los viajes
presidenciales entre 2023 y 2024. Argumentamos que Lula apuesta por restable-
cer los vinculos con el sur global y por la configuracién de un orden multipolar,
mediante una activa diplomacia presidencial. Milei, en cambio, sostiene una pre-
ferencia geopolitica favorable a la preeminencia de Estados Unidos y orientada al
norte global. Asimismo, en un escenario de auge de lideres populistas de extrema
derecha, el articulo aporta el concepto de diplomacia “paragubernamental” para
explicar el tipo de actividad internacional que caracteriza a Milei, que prioriza las
acciones partidarias y los encuentros con actores del sector privado, por sobre las
relaciones entre gobiernos.
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geopolitica; Lula da Silva; Milei; norte global; politica exterior; sur global
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ABSTRACT

Both Luiz Inacio Lula da Silva in Brazil and Javier Milei in Argentina propose
a reorientation of international strategy, although with markedly different visions
and objectives. We use a comparative approach and a methodology with qualitative
and quantitative indicators, focusing on the use of presidential diplomacy to
analyze the foreign policy preferences of both presidents. We argue that Lula is
committed to reestablishing ties with the Global South and shaping a multipolar
world through active presidential diplomacy. Milei’s foreign policy, on the other
hand, is characterized by a folding to the United States hegemony and a lack of
interest in Latin American integration. It is also distinguished by the use of a type
of diplomacy that we call “para-governmental.” That is, a diplomacy that prioritizes
partisan actions and meetings with private sector actors without abandoning the
President’s role, instead of governmental-level relations.

Keywords: foreign policy; geopolitic; Global North; Global South; Lula da
Silva; Milei; para-governmental diplomacy; presidential diplomacy

1. Introduccion

En la dinamica cambiante de las relaciones internacionales en América del Sur,
la llegada de Luiz Inacio Lula da Silva a la presidencia de Brasil en enero de
2023 y de Javier Milei a la de Argentina, en diciembre de ese mismo afio, ha
marcado un punto de inflexion en la politica exterior de ambos paises: tanto el
gobierno brasilefio como el argentino proponen una reorientacion de la estrate-
gia internacional, aunque con visiones y objetivos distintos. Podria decirse que
esto representa una anomalia, porque desde que Argentina y Brasil emprendie-
ron, en la década de 1980, un camino de cooperacion, integraciéon y amistad,
ambos paises tendieron a compartir lineamientos basicos en sus politicas ex-
teriores. Como resultado de ello, la relacion bilateral fue sistematicamente en-
tendida como una alianza basada en intereses comunes y valores compartidos
(Merke y Pereyra Doval, 2022).

Un factor que contribuyd a que se produjera un nticleo de coincidencias ba-
sicas es que, a lo largo de estos casi 40 afios los gobiernos que coexistieron
simultaneamente, en uno y otro pais, tuvieron, por lo general, una orientacion
politico-ideoldgico similar. Raul Alfonsin y José Sarney, Carlos Menem y Co-
llor de Mello-Fernando Henrique Cardoso, Néstor Kirchner y Lula Da Silva o
Mauricio Macri y Michel Temer son casos paradigmaticos de gobiernos que
tuvieron miradas similares respecto del modelo de desarrollo, la relacion entre
Estado y mercado, la importancia de la seguridad cooperativa y, también, sobre
la politica exterior.

Esto empez6 a modificarse, primero, con la llegada de Jair Bolsonaro al Palacio
del Planalto y, luego, cuando Alberto Fernandez gand las elecciones argentinas
en 2019. Durante el periodo que coincidieron estos dos presidentes la relacion
entre Argentina y Brasil estuvo marcada por un pronunciado deterioro de la
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cultura de la amistad (Malacalza y Tokatlian, 2022), que se expresé en reto-
ricas confrontacionistas, ausencia de diplomacia presidencial y en diferencias
respecto de la pandemia de COVID-19, la integracion regional y el vinculo con
China y Estados Unidos (Pires y Cossul, 2021; Saraiva y de Sant’Anna, 2023).
Como trasfondo de lo politico, se fue gestando un proceso de interdependencia
econodmica decreciente y asimétrica entre ambos paises (Zelicovich, 2020).

En lo que constituye su tercera presidencia, Lula ha adoptado el lema “Brasil
estd de vuelta” para subrayar su intencion de poner fin a la anomalia bolsonaris-
ta (Pereyra Doval y Ordofiez, 2022) y hacer que el pais sudamericano vuelva a
tener un rol asertivo en el escenario global. En este contexto, Lula ha buscado
restablecer los vinculos con el sur global, fortalecer la integracion sudamerica-
na y reafirmar el compromiso con un mundo mas multipolar. Estas premisas
implican un contraste con la administracion de Bolsonaro, la cual se caracterizd
por un estrechamiento de las relaciones con Estados Unidos, una actitud refrac-
taria hacia el multilateralismo y un aislamiento de América del Sur (Gomes
Saraiva y Costa Silva, 2019; Vidigal y Bernal-Meza, 2020; Vadell y Giaccaglia,
2020; Frenkel y Azzi, 2021; Guimaraes y Silva, 2021; Weiffen, 2022).

Considerando que las preferencias de los gobiernos constituyen una variable
determinante en los cambios de politica exterior (Moravcsik, 1997; Milner,
1997; Milner y Tingley, 2011; Bueno de Mesquita, 2003; Merke, 2019), el obje-
tivo de este articulo es, desde un enfoque comparado, dar cuenta de las diferen-
cias en las relaciones internacionales y la diplomacia de Argentina y Brasil bajo
las presidencias de Lula y Milei, en un contexto de reconfiguracion geopolitica
y reorientaciones en la politica exterior. Sostenemos que dichas diferencias no
solo se expresan en los alineamientos internacionales, sino también, en los esti-
los y modalidades de ejercicio de la diplomacia presidencial.

En este marco, el estilo diplomatico del mandatario argentino se distingue
por lo que definimos como una diplomacia “para-gubernamental”. Se trata de
una forma novedosa y controvertida de entender la actividad presidencial, que
prioriza los vinculos internacionales actores no estatales, pero sin abandonar
formalmente su rol como jefe de Estado. Esta practica refleja una concepcion
particular de lo politico, donde lo privado y lo publico parecen difuminarse y
supone una tension con la naturaleza representativa del cargo presidencial.

Para desarrollar estos argumentos, analizamos la diplomacia presidencial a
partir de los viajes internacionales de ambos mandatarios, tanto en términos
cualitativos (destinos y propositos) como cuantitativos (frecuencia y distribu-
cidn geografica). Si bien reconocemos que se trata de un indicador no exhaus-
tivo, consideramos que permite captar, de manera sistematica, las preferencias
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y prioridades de politica exterior. El recorte temporal abarca los afios 2023 y
2024, correspondientes al primer afio de cada gobierno.

2. Marco conceptual: preferencias
geopoliticas y diplomacia presidencial
en un mundo multipolar

Si existe una certeza sobre la politica exterior latinoamericana es su tradicional
presidencializacion. A lo largo de la historia regional, las relaciones interna-
cionales han sido primariamente conducidas por los jefes de Estado y sus eje-
cutivos, rasgo propio de los sistemas presidenciales vigentes en las Américas.
Esta caracteristica ha hecho que los giros o virajes en politica exterior estén
fuertemente asociados a cambios en el liderazgo presidencial.

En este trabajo sostenemos que esos virajes pueden comprenderse a partir de las
preferencias geopoliticas que orientan a cada gobierno, en un contexto de trans-
formacion del orden internacional. Desde esta perspectiva, Merke y Reynoso
(2016) sefalan que la orientacion internacional de los paises latinoamericanos
se ha articulado histéricamente en torno a dos preferencias recurrentes: una
orientacion hacia el “Norte”, asociada al acceso a mercados, crédito, reputacion
y seguridad, provistos por las potencias industrializadas; y una orientacion ha-
cia el “Sur”, vinculada a la busqueda de autonomia frente al Norte y al fortale-
cimiento de la cooperacion Sur-Sur.

Estas preferencias se proyectan sobre los debates mas amplios acerca de la po-
laridad del sistema internacional. Ese concepto, tan abordado en la literatura
de Relaciones Internacionales, puede resumirse como una de las caracteristicas
que definen una estructura internacional determinada, en la que el poder -en-
tendido en términos materiales- estd distribuido en diversas unidades (Esta-
dos), dando lugar un mundo con multiples potencias que compiten por ejercer
influencia en el ambito global?.

De cara al futuro, los debates sobre la polaridad plantean basicamente dos esce-
narios: o bien otras potencias emergentes —en particular, China— estan desafi-
ando a Estados Unidos como potencia hegemonica, con un posible retorno a la
bipolaridad o a la multipolaridad, o bien Estados Unidos se mantendra como
Unica superpotencia, ya sea dominando el sistema o teniendo que actuar cada
vez mas como primus inter pares dentro de un grupo de potencias lideres. En

3 Para una revision exhaustiva del concepto de polaridad, véase Grager ef al., (2022).
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este marco, la politica exterior latinoamericana del siglo XXI parece dividirse
alrededor de dos posiciones: una que sostiene que estamos en presencia de una
recomposicion de la hegemonia norteamericana en el terreno militar, econémi-
co, politico y social; y aquella que, por el contrario, adscribe a que estamos
asistiendo al debilitamiento progresivo (y practicamente inevitable) de Estados
Unidos en la arena mundial (Borén, 2004).

En este marco, los casos de Lula y Milei pueden leerse como representaciones
empiricas contrastantes de estas orientaciones. Brasil, especialmente desde el
primer gobierno de Lula iniciado en 2003, consolidd una politica exterior ac-
tiva y autonomista orientada al sur global, especialmente en instancias como
BRICS, CELAC, Mercosur, Naciones Unidas y Unasur (Lara, 2012).

En el caso de Argentina, el gobierno de Milei propone un alineamiento explicito
con Estados Unidos y una reivindicacion de Occidente como marco civilizato-
rio (Frenkel, 2025), en tension con el multilateralismo Sur-Sur y las tradiciones
autonomistas regionales.

Para captar empiricamente las preferencias de cada gobierno, el articulo recurre al
analisis de la diplomacia presidencial. La literatura de Relaciones Internacionales
ha destacado que los viajes y encuentros de los jefes de Estado, aun cuando estén
cargados de ceremonialismo y protocolo, constituyen un indicador relevante para
comprender alineamientos y prioridades en una determinada politica exterior.

De acuerdo con Danese (1999), la diplomacia presidencial puede ser definida
como la conduccion directa y personal de asuntos de politica exterior, por fuera
de la mera rutina o de las atribuciones ex officio, por parte de los jefes de Estado
y de Gobierno. En definitiva, sefiala que la diplomacia presidencial se hace pre-
sente en el momento en que el presidente trasciende la conduccion institucional
y asume un papel més activo en la concepcion y ejecucion de la politica exterior
del pais. En la practica, esta presidencializacion de la politica internacional mu-
chas veces termina relegando a las cancillerias a un rol meramente protocolar,
actuando como una instancia que solo prepara el terreno para la actuacion de
los mandatarios (Barnabé, 2015).

En el Cono Sur, explica Miranda (2004), esta practica diplomatica ha sido fun-
damental tanto para construir dindmicas de cooperacion e integracion entre
los paises de la region, asi como para resolver controversias de distinta indole,
ya sea comerciales, politicas o de seguridad. En un mismo sentido, Malamud
(2005) plantea que las negociaciones directas entre presidentes -un tipo de di-
plomacia que el autor denomina como “interpresidencialismo”- es un factor
central para explicar la génesis y posterior construccion del Mercosur.
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Dicho esto, proponemos que, tanto Lula como Milei desarrollan estilos dife-
renciados de diplomacia presidencial. Mientras el primero reedita una politica
exterior “activa y altiva”, caracterizada por un intenso activismo diplomatico,
Milei implementa lo que definimos como una diplomacia “para-gubernamen-
tal”: una modalidad orientada a fortalecer vinculos con empresarios, referentes
religiosos y lideres politicos afines, que no necesariamente ocupan posiciones
gubernamentales en sus paises. Esta variante introduce una tension particular
entre representacion estatal y redes politico-ideoldgicas transnacionales.

En este contexto, nos preguntamos qué sucede con la diplomacia presidencial
cuando la lleva a cabo un lider populista de evidente alineamiento pro-Occiden-
tal (Colalongo, 2020; Frenkel, 2025; Maresca y Martinez Cabrera, 2025), como
es el caso de Javier Milei, quien se calificé a si mismo como “uno de los dos
politicos més relevantes del planeta Tierra” (DW, 2024). Como se mostrard mas
adelante, a lo largo de su primer afio de mandato Milei ha tenido una actividad
internacional marcada por viajes privados para reunirse con empresarios,
referentes religiosos y eventos politico-partidarios de la extrema derecha global.
Estos viajes incluyeron conferencias, premiaciones, encuentros religiosos,
participaciones cumbres de partidos de ultraderecha -como la Conferencia de
Accion Politica Conservadora (CPAC) y el Foro de Madrid- y visitas a empresas
multinacionales.

3. Metodologia

El objetivo de este trabajo es dar cuenta de la reorientacion de las politicas ex-
teriores en Argentina y Brasil a partir del andlisis de la diplomacia presidencial.
Mediante un enfoque comparado, las unidades de analisis son los gobiernos de
Milei y Lula y el marco temporal abarca el primer afio de mandato de cada uno
(diciembre de 2023 a diciembre de 2024 para Milei y 2023 para Lula). Los via-
jes de los mandatarios, por su parte, constituyen el indicador que seleccionamos
para operacionalizar la diplomacia presidencial®.

El trabajo aborda la reconfiguracion del orden internacional en clave multipolar
o hegemonia, usando los casos de Milei y Lula como representaciones empiri-
cas de esas orientaciones.

Cabe ahora, detallar ciertas precisiones metodoldgicas. En el trabajo se sostiene
que las acciones de Milei y Lula puedan ser mas emblematicas que sus narrativas

4 Esto implica que no se tuvieron en cuenta los viajes realizados como presidentes electos. Es decir, en el
periodo que va desde que ganaron la eleccion hasta que efectivamente asumieron la jefatura de Estado.
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politicas y de las declaraciones, sea ante la prensa o en las redes sociales. Por
ello, observaremos los viajes internacionales de Milei y Lula para analizar el
proyecto que estos presidentes han trazado para sus politicas exteriores.

En primer lugar, es necesario incluir que, al momento en que se escribe este
articulo, Milei cuenta con menos de un afio de gobierno, habiendo empezado
su mandato en diciembre de 2023. El actual ejecutivo de Lula, por su parte,
comenzoé en enero de 2023, lo cual hace que se deba tomar cautelosamente el
analisis comparativo. Al mismo tiempo, se ha optado por el indicador de los
viajes internacionales, dada la importancia que ambos gobernantes le otorgan
a las cuestiones globales.

El panorama latinoamericano sugiere que algunos presidentes prefieran evitar
los viajes al exterior para marcar su funcion internacionalista. Pues, no se trata
de un elemento ideoldgico, siendo que mandatarios ideologicamente adversos
como fue el caso de Andrés Manuel Lopez Obrador en México y Nayib Bukele
en El Salvador no suelen encaminarse, personalmente, en visitas al exterior.
Milei y Lula dan cuenta, en vez, de una tendencia a figurar en foros internacio-
nales y visitas presidenciales, una funcion caracteristica de aquella presidencia-
lizacion de la politica exterior en América Latina que aqui se ha mencionado.

Asimismo, la inclusién en el marco teodrico del concepto de diplomacia para-
gubernamental obliga a incluir en el analisis de la dimension cualitativa si el
caracter de la visita es oficial o se trata de una actividad de indole personal
(religiosa o académica), corporativa o politico partidaria.

4. Presidentes viajeros: analizando las
visitas internacionales de Milei y Lula

En el actual sistema internacional, caracterizado por debates en torno a la he-
gemonia estadounidense y la creciente multipolaridad, los viajes presidenciales
constituyen un indicador relevante de las alianzas, pertenencias y jerarquias
geopoliticas que cada gobierno privilegia.

La literatura ha mostrado como los patrones de visitas pueden reflejar alinea-
mientos estratégicos. Kastner y Saunders (2012), por ejemplo, interpretan los
viajes de Jiang Zemin, presidente de China entre 1993 y 2003, como una forma
de insercion prudente en un contexto de hegemonia estadounidense, limitando
los contactos con los actores del sur global hostiles a Washington.
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En un sentido similar, Koliev y Lundgren (2021) sefialan que durante el momen-
to unipolar y hegemonico de Estados se incrementaron las visitas instituciona-
les hacia Washington. Como se mostrara mas abajo, la decidida diversificacion
de Lula, al priorizar las visitas a paises del sur global, es también una estrategia
propia de determinados gobiernos latinoamericanos para afirmar la multipo-
laridad y poner en entredicho la hegemonia global estadounidense. Queda por
ver, de qué manera se comprende el alineamiento de Milei a Estados Unidos y
a su idea de Occidente, encontrandose a medias entre la nostalgia hegemoénica
y el bandwagoning tipico de un sistema internacional que se ha transformado.’

Comenzaremos profundizando sobre los viajes del presidente argentino, Javier
Milei. Segun indica Marina (2024) de la ONG argentina Chequeado, entre di-
ciembre de 2023 y diciembre de 2024, el mandatario estuvo mas de un mes fuera
de Argentina —55 dias— viajando principalmente para participar de conferencias
organizadas o convocadas por partidos politicos, agrupaciones o personalida-
des empresariales de derecha. Utilizando los datos que Chequeado provee, he-
mos podido construir un mapa (Figura 1) para describir el rumbo geopolitico de
los viajes de Milei. Notese que los destinos se han indicado con el nombre de la
ciudad/region o solo la nacion, dependiendo de los datos disponibles.

Figura 1
Viajes internacionales de Javier Milei (diciembre de 2023-diciembre de 2024)

Destinos
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Q washington
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Atlantic
Ocean

South Afica!

Q camboria

9 1aho
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Q Rio de Janeiro T
9 santiago Ocean
@ Mar-a-Lago Club
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Q New York

Fuente: Elaboracion de los autores, mediante Google My Maps, a partir de los datos de Marina (2024),
publicados en Chequeado.

5 El término bandwagoning se refiere a la politica exterior de un Estado periférico que busca obtener
ventajas al alinearse con una potencia regional o global.
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Antes de dialogar sobre la ubicacion geografica y politica de los destinos es-
cogidos por Milei, es necesario ofrecer el mismo ejercicio para los viajes de
Lula. En primer lugar, la ratio detras de la comparacion entre viajes oficiales
yace en una caracteristica casi endogena de los sistemas presidenciales. Existe
una distincion doctrinariamente marcada, en el plano analitico, entre el estudio
de las relaciones internacionales y la politica exterior de un pais. Si, por un lado,
las Relaciones Internacionales observan el proceso cambiante o continuado de
los intercambios entre paises, por ende, Estados, sin perjuicio del gobierno de
turno; el analisis de la politica exterior se basa en el presidente. Los sistemas
presidenciales de América Latina parecen ofrecer mas cabida para abordar el
analisis de la politica exterior que las relaciones internacionales. Lula es un caso
ejemplar para identificar en sus viajes, una clara matriz geopolitica en politica
exterior. Hemos utilizado el trabajo de la revista digital brasilefia Poder360, en
la cual Benavides y Mali (2024) aseveran que solo en 2023, Lula estuvo 62 dias
fuera de Brasil. La Figura 2 traza la trayectoria de los viajes del presidente Lula.

Figura 2

Viajes internacionales de Lula da Silva (enero de 2023-enero de 2024)

Destinos
@ Brasilia
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Q madrid Mexico
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Q France
@ vatican city A=t
@ Bogota Ihc Chiio 9) Southy
@ Asuncion n Ocean South Afriea
Q India Argentina
@ cuba
@ saudi arabia
@ Germany
@ Angola

Southern
Ocean

Fuente: Elaboracion de los autores, mediante Google My Maps, a partir de los datos de Benavides y
Mali (2024), publicados en Poder360.

Una mirada comparada cualitativa muestra que, si bien la intensidad de los
viajes es relativamente similar (20 en el caso de Lula y 23 en el de Milei), la
distribucion geografica difiere marcadamente. Mas alla de su coincidencia en
el G7 y el G20, los circuitos diplomaticos de ambos presidentes no presentan
superposiciones significativas.
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Milei concentra sus visitas en el norte global, con Estados Unidos como princi-
pal destino, seguido luego, por otros paises también pertenecientes a este grupo,
como Espafia, Italia, Alemania, Francia e Israel®.

Lula, en cambio, tuvo una distribucion mas balanceada de los viajes interna-
cionales. Estados Unidos fue el mas visitado con dos ocasiones, aunque una
de ellas fue para la Asamblea General de Naciones Unidas. Europa fue el con-
tinente mas visitado, aunque varias de esas visitas (Espaiia, Portugal y Bélgi-
ca) tuvieron un proposito vinculado a la integracion latinoamericana (acuerdo
Mercosur-Unién Europea y Cumbre CELAC-Unién Europea). De esta forma,
puede afirmarse que el primer circulo geografico estuvo orientado a América
Latina y el segundo circulo prioritario estuvo en la cooperacion Sur-Sur con
Asia Pacifico, los BRICS y Africa y, el tercero, fueron las relaciones bilaterales
con paises europeos del norte global (Estados Unidos, Europa y Japon). De
igual forma, vale resaltar que una gran cantidad de viajes tuvieron un motivo
vinculado a instancias multilaterales, como Naciones Unidas, la Organizacion
Mundial de Comercio (OMC), el G77, el G20, el G7 o la COP 28. Es decir, se
alinearon con el objetivo de la administracion lulista de recobrar el protagonis-
mo del pais sudamericano en el escenario global.

También, podria marcarse una diferencia respecto del primer viaje internacio-
nal de Lula y el Milei y, con base en ello, establecer una preferencia en términos
de jerarquia geopolitica. En el caso de Lula, siguiendo la tradicion diplomatica
del Brasil contemporaneo, realizé su primera visita como presidente a Argen-
tina, principal socio estratégico del Mercosur’. Milei, en cambio, eligié ir a la
reunion anual del Foro Economico Mundial celebrada en Suiza como destino
de su primer viaje internacional.

El tnico viaje a un pais latinoamericano de Milei que haya tenido como motivo
principal un evento oficial nacional o regional ha sido la asistencia a la toma de
posesion de Bukele en San Salvador, el 1 de junio de 2024. Al mes siguiente,
Milei viajo a la ciudad brasilefia de Camboriu para participar de la Conferen-
cia Politica de Accion Conservadora (CPAC)®. La siguiente ocasion en la que
Milei piso6 suelo de otro pais latinoamericano fue el 27 de julio de ese mismo

6 Se incluyo a Israel por la clasificacion que World Population Review (2024) hace basandose en el
indice de Desarrollo Humano, insertando al pais de Medio Oriente entre los selectos miembros del
Norte Global.

7 Esa visita tuvo, ademas, la particularidad de que fue para asistir a la cumbre de la CELAC, en la que
Lula anunci6 el regreso formal de Brasil, tras la salida decretada por Bolsonaro en enero de 2020.

8 La Conferencia de Accion Politica Conservadora es una reunion de lideres, activistas y simpatizantes
de derecha y ultraderecha a nivel global. Fundada en 1974, es organizada por la American Conserva-
tive Union y se ha convertido en uno de los eventos mas importantes para el movimiento conservador
internacional.
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afo, cuando su avion hizo escala en Asuncion mientras regresaba de la inau-
guracion de los Juegos Olimpicos de Paris. En la capital paraguaya tuvo una
fugaz reunion con el embajador argentino, Guillermo Nielsen, pero no se tratd
de una visita oficial. En agosto el mandatario argentino viajé a Chile, aunque
para asistir al acto conmemorativo de la empresa Gas Andes y, como se dijo an-
teriormente, en noviembre visitdo Rio de Janeiro para participar de una cumbre
global, como es el G20.

En términos cuantitativos, Lula distribuyd sus visitas de manera equilibrada
entre el norte y el sur global, mientras que Milei concentré cerca del 78 % de
sus viajes en el norte global. Esta divergencia no solo expresa preferencias geo-
graficas, sino visiones contrapuestas sobre la insercion internacional: mientras
el gobierno brasilefio reafirma una estrategia orientada a la multipolaridad y la
cooperacion Sur-Sur, el argentino privilegia un alineamiento con Occidente y
con la centralidad estadounidense.

Figura 3

Distribucion de los viajes internacionales de Javier Milei y Lula da Silva por
criterio geopolitico (2023-2024)

Distribucién de visitas de Lula Distribucién de visitas de Milel

Norte Global Sur Global

Norte Global

Fuente: Elaboracion propia.

5. De la diplomacia tradicional a la
diplomacia paragubernamental

En el apartado conceptual se retomd una definicion de diplomacia presiden-
cial que hace hincapié en el caracter personal, directo, sumamente activo del
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ejercicio de la politica exterior por parte de un presidente, que puede conllevar
acciones por fuera de lo rutinario y lo institucionalmente establecido. En la
practica, esta presidencializacion de la politica internacional muchas veces im-
plica relegar a las cancillerias a un rol protocolar y operativo, como suele ser
habitual en la realidad latinoamericana, termina siendo una forma de actuar
frente a situaciones de crisis, emergencias o escenarios de reorientar la estrate-
gia internacional de un pais. También se dijo que la participacion personal de
Lula en los asuntos internacionales de Brasil, en sus dos primeros mandatos,
tuvo una intensidad nunca vista (convirtiéndose en el presidente mas viajero
de la historia del pais sudamericano) y que esta estuvo directamente ligada a
una politica exterior activa y altiva que buscaba consolidar a Brasil como una
potencia emergente y configurarla, a su vez, como un global player.

Dicho lo anterior, si se toma en cuenta el accionar internacional de Lula, en
el primer afio de su tercer mandato, se puede notar la intencion conforme las
tendencias internacionales vistas en sus gobiernos anteriores. En este sentido,
la idea de recuperar protagonismo internacional de Brasil plantea la necesidad
de recrear aquel rol de “presidente viajero” y, con ello, de desarrollar una in-
tensa diplomacia presidencial. La cantidad de viajes realizados en 2023 asi lo
constata y, cualitativamente, el destino y los motivos de los viajes denotan una
blisqueda por configurar a Brasil como un actor protagonico del sur global que,
al mismo tiempo que dialoga, interactlia con las potencias occidentales.

El analisis de los viajes internacionales del presidente argentino muestra una
direccion adversa a los protocolos multilaterales y bilaterales, ausentandose de
cumbres regionales (Mercosur y CELAC) y esquivando encuentros con otros
jefes de Estado al visitar un determinado pais, como fue lo ocurrido con Joe
Biden, Gabiel Boric, Lula, Santiago Pefia y Pedro Sanchez. En estos casos, la
actividad internacional de Milei presenta otra particularidad: las visitas a Es-
pafia, Estados Unidos y su primer viaje a Brasil han estado dedicados a partici-
paciones en conferencias internacionales de partidos y movimientos de ultrade-
recha -como la CPAC y el Foro de Madrid- en los que Milei opto por reunirse
con referentes politicos opositores al gobierno y esquivar los encuentros con los
mandatarios de los paises anfitriones. El viaje a Brasil en julio de 2024 es por
demas ilustrativo de estas preferencias: el presidente argentino viajo el 6y 7 de
ese mes a la ciudad brasilefia de Camboriu para asistir a la CPAC y reunirse con
Jair Bolsonaro, pero no particip6 de la cumbre del Mercosur que se realizé en
Paraguay un dia mas tarde, alegando “problemas de agenda”. Lo mismo sucedio6
cuando visitd Chile en agosto, para un evento empresarial y no hubo bilateral
con Boric.
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También cabe destacar que, en algunas de las visitas a paises en los que Milei
prefirié reunirse con lideres afines ideoldgicamente en lugar de sostener en-
cuentros con jefes de Estado, el mandatario argentino llegd incluso a expresar
comentarios agraviantes sobre sus contrapartes. El caso mas emblematico es
el de Espafa: cuando visitd ese pais en mayo de 2024 para participar del acto
“Viva 24” organizado por el partido Vox, el mandatario argentino acusé de
corrupcion a Begofia Gomez, esposa del presidente Sanchez. Sus palabras des-
encadenaron la peor crisis diplomatica de la historia reciente entre Argentina
y Espaiia, que acabd con el retiro, por parte de Madrid, de su embajadora en
Buenos Aires (Murillo y Oliveros, 2024).

Ademas, durante su primer afio de mandato, Milei realizo viajes no guberna-
mentales para reunirse con lideres religiosos, empresarios del sector financiero
y tecnolodgico, y asistir a premiaciones y conferencias. En abril de 2024 fue
distinguido como “Embajador de la Luz” en Miami; en junio recibi6é recono-
cimientos en Hamburgo y en Republica Checa, sin encuentros con autoridades
locales. De sus 23 viajes internacionales, 7 tuvieron como motivo principal reu-
niones con empresarios (30.4 %) y mas de la mitad (52 %) respondieron a fines
corporativos, religiosos, partidarios o académicos.

Figura 4

Motivo principal de los viajes internacionales de Javier Milei diciembre de
2023-diciembre de 2024)

M Visitas gubernamentales oficiales

M Visitas corporativas, religiosas, académicas o partidarias

Fuente: Elaboracion propia.
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La predileccion de Milei por este tipo de interlocutores se condice bien con el
concepto de diplomacia paragubernamental. Es decir, una actividad presiden-
cial internacional que prioriza los vinculos con actores no estatales y actores
politicos no gubernamentales, pero que la realiza sin despojarse de su caracter
de jefe de Estado, algo conceptual y practicamente imposible, dado la naturale-
za constitutiva de ese cargo. Dicho de otro modo, un presidente nunca deja de
ser presidente, aun cuando va al bafio.

A fines de los ochenta y principios de los noventa se consolido el enfoque de
la “nueva diplomacia” para dar cuenta de la creciente influencia de la figura,
actores no estatales en los asuntos internacionales, como organizaciones no gu-
bernamentales (ONG), empresas multinacionales, grupos de la sociedad civil,
redes transnacionales y otros actores que operan mas alla de los Estados-nacion
tradicionales. Esto dio lugar a un binarismo entre diplomacia estatal y diploma-
cia no estatal y sobre esa dualidad surgi6 lo que Sending, Pouliot y Neumann
(2011) llaman “explicacion por la denominacioén”, esto es, etiquetar los tipos
de diplomacia en funcién del actor que la lleva a cabo o por la tematica a la
cual se aboca. La diplomacia presidencial, de grandes poderes, pequefios Esta-
dos, corporativa/empresarial, ciudadana y de celebridades serian ejemplos de
lo primero. La diplomacia militar, religiosa, cultural, deportiva o digital serian
ejemplos de lo segundo.

En este marco, la diplomacia paragubernamental no podria ser encasillada en la
dualidad estatal-no estatal y tampoco entre la multiplicidad de etiquetas. Por un
lado, es estatal, en tanto el rol de jefe de Estado es constitutivo de un presidente
y, al mismo tiempo, tiene un caracter no gubernamental, en tanto los propositos
de la actividad internacional no tienen que ver (al menos primordialmente) con
la actividad oficial de un presidente.

Frente a este dilema conceptual, Sending y sus colegas proponen una linea de
investigacion provechosa para problematizar la nocién de diplomacia paragu-
bernamental. Para estos autores, no se trata de poner el foco en la importancia
relativa de los actores estatales versus los no estatales, sino en centrarse en la
“naturaleza relacional de los cambios contemporaneos en la practica diplomati-
ca”. Esto es, buscar comprender como la institucion y las practicas diplomaticas
estan siendo reconfiguradas por la interaccion de una amplia gama de actores
que no se circunscriben necesariamente a un nivel o escala especifico (Sending,
Pouliot y Neumann, 2011).

Complementando este enfoque relacional, Lutfi, Mathew y Yolacan (2022) exa-
minaron la diplomacia de los lideres populistas “fuertes”, quienes se muestran
reacios al globalismo y apelan nativismos conservadores para interpelar a su
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base social. En este marco, los autores sefialan que una caracteristica comun a
estos lideres populistas conservadores es que prefieren delegar la implementa-
cion de su politica exterior a familiares, socios comerciales, lideres religiosos y
asesores politicos, en lugar de darle ese rol a diplomaticos de carrera.

La diplomacia de Milei se emparenta bien con esta forma de entender la politica
como algo circunstancial y con la configuracion de una sociedad basada en
vinculos interpersonales que desafian los marcos estatales-nacionales. Confeso
militante del anarcocapitalismo, Milei sostiene una vision profundamente cri-
tica del Estado, al que ha llegado a calificar como una “organizacion criminal”
(EFE, 2025). Esta postura ideologica sostiene una preeminencia total del indi-
viduo sobre el Estado, l6gica y ontologica, en tanto los individuos preceden al
Estado y pueden existir (e incluso es deseable que lo hagan) sin sus regulacio-
nes’. Su diplomacia para-gubernamental puede interpretarse como una exten-
sion de esta filosofia, donde privilegia relaciones con actores no estatales que,
en su vision, representan fuerzas mas legitimas o eficientes que los gobiernos
tradicionales.

El hecho de que un tercio de los viajes internacionales de Milei hayan sido para
reunirse con empresarios multimillonarios de las finanzas y las big tech es un
ejemplo de esta concepcion posestatal de la sociedad y del mundo. Siguiendo
el concepto acuiiado por lan Bremmer (2021), Milei parece apostar por la con-
figuracion de un orden global “tecnopolar”, en el que un puiiado de grandes
empresas tecnologicas rivalizan (y eclipsan) a los Estados-Nacion en términos
de influencia geopolitica (Actis, 2025).

Ademas de un ethos empresarial, Lutfi, Mathew y Yolacan (2022) sefialan que
una de las cualidades que comparten los lideres populistas “fuertes”, que imple-
mentan una diplomacia informal, es su proclamada posicion de outsider. Milei,
en este sentido, es un caso paradigmatico: llegé a la presidencia sin una trayec-
toria politica previa, presentdndose como un simple economista que, circun-
stancialmente, asume el rol de presidente. Es indudable que esta autopercep-
cion influye en su enfoque diplomatico, ya que no se limita a las formalidades
del cargo, sino que prioriza su identidad como economista y defensor de ideas
libertarias, borrando las fronteras entre ptblico y privado y, en definitiva, po-
niendo en duda el caracter constitutivo de la institucion presidencial.

9 El economista Murray Rothbard, figura central del anarcocapitalismo y principal referente tedrico de
Milei, sostiene que: “para los libertarios el Estado es el agresor supremo, el eterno, el mejor organiza-
do, contra las personas y las propiedades del publico. Lo son todos los Estados en todas partes, sean
democraticos, dictatoriales 0 monarquicos, y cualquiera sea su color” (Rothbard, 2013: 138).
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6. Conclusiones

Habiendo analizado la diplomacia presidencial de Lula y Milei, también podem-
os extraer algunas reflexiones con base en las teorias de las Relaciones Inter-
nacionales, como mencionamos en el apartado conceptual. En efecto, desde el
realismo se pueden explicar los viajes de Lula como una forma de incrementar
el poder relativo de Brasil, en tanto uno de los objetivos de su estrategia inter-
nacional es profundizar el caracter de rol como potencia emergente y jugador
global. Adicionalmente, y en tanto que jugador global, Brasil intenta asociarse
con actores con cierto poder estructural para desafiar un statu quo dominante,
sobre todo al convivir con Estados Unidos en el hemisferio. En el caso de Milei,
la eleccion de sus destinos internacionales se corresponde con una estrategia de
bandwagoning, alineandose con Estados Unidos, como potencia hegemonica.

Asimismo, los viajes internacionales de Milei reflejan una subordinacion a las
demandas y expectativas de las potencias occidentales y las grandes corpora-
ciones del mundo financiero y tecnolégico, con base en una matriz de pensa-
miento colonial. Simbodlicamente, el hecho de haber viajado repetidamente a
Silicon Valley, Mar-a-Lago, Davos y el haber actuado en varios de esos encuen-
tros como una suerte de “fan” de lideres y empresarios de esos paises -reali-
zando obsequios ampulosos como el caso de la motosierra que le regal6 a Elon
Musk!°- denotan una asimetria de poder que no se cuestiona.

Contrariamente, los viajes internacionales de Lula, con su énfasis en la coope-
racioén Sur-Sur y la biisqueda de un equilibrio con el norte global, reflejan una
estrategia politica y diplomatica orientada a desafiar y reconfigurar las asime-
trias estructurales del orden internacional. Al priorizar alianzas con paises en
desarrollo y reforzar mecanismos de integracion regional, como el BRICS y la
CELAC, Lula busca fortalecer la capacidad de agencia y autonomia de las na-
ciones del sur global, promoviendo una gobernanza multipolar que contrarreste
la hegemonia tradicional de las potencias occidentales.

No obstante, debemos precisar que las premisas de autonomia en la politica
exterior latinoamericana, y para todo el sur global, no representan, necesaria-
mente, prerrogativas del izquierdismo y del progresismo. El intento de disefar
una politica exterior que no solo se circunscriba a la hegemonia norteamericana
ya se vio durante las dictaduras militares en Brasil, con el alejamiento respecto
a Estados Unidos y el estrechamiento de lazos con la Unidn Soviética, ocurrido
durante el gobierno Ernesto Geisel de los afios setenta (Hurrell, 1986). Pode-
mos inferir que la postura politica de Lula abraza la idea de una autonomia, en

10 Elon Musk fue el empresario mas visitado por Milei en su primer afio de mandato, con tres ocasiones.
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relacion con el poder hegemoénico de Estados Unidos, y que, con base en eso,
profundice una estrategia de diversificacion de las relaciones exteriores, priori-
zando el sur global.

Por ultimo, queremos llamar la atencion sobre la novedad que implica el estilo
diplomatico de Javier Milei, al que catalogamos como paragubernamental. A
diferencia de otros lideres populistas de extrema derecha, que suelen enfatizar
relaciones bilaterales entre gobiernos como parte de su estrategia de liderazgo,
Milei prioriza las acciones politico-partidarias y los encuentros con actores del
sector privado, pero sin abandonar su rol constitutivo como jefe de Estado. Esta
singularidad se alinea con su marcada ideologia libertaria, que aboga por un
rechazo a toda intervencion del Estado en la vida de los ciudadanos y con una
concepcion de un sistema internacional postestatal, en el que las grandes cor-
poraciones (sobre todo las tecno-digitales) son més importantes que cualquier
gobierno.

Resta saber si la diplomacia mileista es simplemente una anomalia, propia de
un lider dogmaticamente anarcocapitalista, o es, en realidad, parte de una di-
plomacia de “hombres fuertes” de extrema derecha que llegd para quedarse.
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