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resumen

El presente articulo tiene como objetivo estudiar
la politica exterior argentina (PEA) hacia Brasil
durante el primer aio de la administracion de
Lula da Silva (2023). De manera particular, este
analisis hace foco en los objetivos perseguidos y
las acciones realizadas en términos politico-di-
plomaticos y econdmico-comerciales. Procura,
ademas, indagar en la vinculacion en el ambito
del MERCOSUR.

En este marco, se sostiene que la politica ex-
terior hacia Brasil durante el primer afio de la
administracion de Da Silva tuvo como objeti-
vo principal el fortalecimiento del vinculo bi-
lateral que habia sido deteriorado durante la
administracion de Jair Bolsonaro. En ese sen-
tido, si bien la promocion comercial fue uno
de los ejes rectores de la relacion, a partir de
la asuncion de Da Silva al Ejecutivo brasilefio
se observa una intensificacion de las relaciones
politico-diplomaticas y una incipiente conver-
gencia politico-ideologica entre los socios re-
gionales, lo que también tuvo sus implicancias
en el MERCOSUR. De esta manera, el trabajo
pretende contribuir empirica y analiticamente al
estudio de la politica exterior argentina en pe-
riodos contemporaneos.
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summary

This paper aims to study the Argentina's foreign
policy towards Brazil during the first year of
the Lula da Silva’s administration (2023). In
particular, this analysis focuses on the objectives
pursued and the actions implemented in
political-diplomatic and economic-commercial
terms, while also exploring the relationship
within the MERCOSUR.

In this framework, it is argued that the main
objective of the foreign policy implemented
was to strengthen the bilateral relationship that
had been deteriorated during Jair Bolsonaro's
administration. In this sense, although trade
promotion was one of the guiding axes of
the relationship, since da Silva took office in
Brazil, an intensification of political-diplomatic
relations and an incipient political-ideological
convergence between the regional partners
has been observed, which also has had its
implications in the MERCOSUR. In this
way, the paper aims to make an empirical and
analytical contribution to the study of Argentine
foreign policy in contemporary periods.
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Introduccién

El presente articulo tiene como objetivo estudiar la politica exterior argentina
(PEA) hacia Brasil durante el primer afio de la administracion de Lula da Silva
(2023). Especificamente, se focaliza en los objetivos y acciones implementadas a
nivel politico-diplomatico y econdmico-comercial, e indaga, ademas, en la vincu-
lacion en el marco del MERCOSUR.

La relacion con Brasil se erige como uno de los ejes rectores de la PEA, puesto
que la vinculacion ha sido una prioridad en las relaciones internacionales de cada
pais desde su conformacion como Estados Nacionales, de alli su eleccion como
caso de analisis. Desde la transicion a la democracia en los afios ochenta, ambos
paises iniciaron un proceso de integracion comercial y coordinacion en politica
internacional que dio lugar a la creacion del MERCOSUR. Progresivamente, se
consolido una alianza estratégica caracterizada por la complementariedad econo-
mica y la convergencia politico-ideologica entre los sucesivos gobiernos (Nabais,
2021).

No obstante, la vinculacion sufriria un vuelco con la llegada de Jair Bolsonaro
y Alberto Fernandez al Poder Ejecutivo en 2019. A pesar de que a lo largo de la
historia bilateral se registraron tensiones y conflictos, la singularidad del contexto
radico en la existencia de proyectos politico-ideoldgicos contrapuestos, lo que in-
cidio en la relacion bilateral y en la continuidad de las estrategias de integracion.
Para muchos analistas, esto genero el mayor distanciamiento ideoldgico entre am-
bos paises desde la transicion democratica (Genovese, 2021; Merke y Stuenkel,
2020; Simonoff, 2022). A pesar de este escenario adverso, la politica exterior de
la administracion de Alberto Fernandez fue promotora de la integracion con Bra-
sil. Aunque no es objeto de analisis del presente trabajo, es posible sefialar que,
si bien durante la gestion de Jair Bolsonaro se verificaron rupturas y una falta de
convergencia en términos politico-diplomaticos, tales tensiones no se trasladaron
plenamente al ambito econémico-comercial, donde los intercambios continuaron
e incluso se intensificaron (SECEM, s/f).

Posteriormente, la llegada de Luiz Inacio Lula da Silva al Ejecutivo brasilefio en
2023 marc6 un cambio en la politica exterior de Alberto Fernandez hacia el pais
vecino. A partir de entonces se advirtié una incipiente sintonia politica entre los
gobiernos y un incremento en la densidad de la agenda bilateral.

En este sentido y como se sefialo, el presente trabajo pretende analizar la PEA
hacia Brasil durante el afio 2023. El recorte temporal se justifica en funcion del
estado de conocimiento de la tematica al momento de la elaboracion de este es-
tudio, dado que la mayoria de las investigaciones existentes se concentran en el
analisis de la PEA durante los primeros afios del gobierno de Jair Bolsonaro, y aun
son escasos los trabajos que abordan los cambios acontecidos con la llegada de
una administracion de orientacion politica diferente en Brasil. Esta delimitacion
no implica desconocer la orientacion que ha exhibido la politica exterior argentina
a partir del cambio de gobierno producido a finales de 2023 con la asuncion de
Javier Milei, administracién que continlia en ejercicio y que inaugur6 una nueva
etapa de tensiones y distanciamiento en la relacion con Brasil (Simonoff, 2024;



Tokatlian, 17/06/2024). El estudio de eventuales lineas de continuidad o ruptura
sera objeto de analisis en futuras investigaciones.

A partir de lo anterior, la hipdtesis del presente trabajo sostiene que la politica
exterior implementada hacia Brasil durante el afio 2023 tuvo como objetivo el
fortalecimiento del vinculo bilateral que se habia deteriorado durante la adminis-
tracion de Jair Bolsonaro. En ese sentido, si bien la promocién comercial continud
siendo uno los ejes rectores de la relacion, a partir de la llegada de Lula da Silva
se observa una intensificacion de las relaciones politico-diplomaticas y una inci-
piente convergencia politico-ideologica entre los socios regionales, lo que también
tuvo sus implicancias en el MERCOSUR.

Para avanzar en el analisis, cabe mencionar de qué manera se entiende la poli-
tica exterior, nucleo central de la investigacion. Si bien no existe una definicion
univoca, se consideran las contribuciones de autores como Lasagna (1995), Mi-
randa (2005 y 2014), Perina (1988), Tomassini (1987) y Van Klaveren (2021)
para su conceptualizacion. De esta manera, se entiende la politica exterior como
el conjunto de acciones y decisiones desarrolladas por un Estado nacion hacia
el medio externo. Se la considera como una accion de politica gubernamental y,
como tal, una politica publica, sujeta a una serie de condicionantes tanto domés-
ticos como sistémicos.

En este sentido, se adscribe a los enfoques intermésticos, que analizan la PE
como producto de la interaccion de variables internas y externas con influencia
reciproca (Miguez, 2020; Putnam, 1988; Van Klaveren, 2021). Dentro de la li-
teratura sobre politica exterior argentina, bajo esta mirada se enmarcan los pos-
tulados de la escuela socio-historica (ESH), encabezada por Mario Rapoport.
La ESH concibe la PE como una variable dependiente del modelo de desarrollo
implementado, entre otros condicionantes del Estado en cuestion (Simonoff,
2016).

Complementariamente, con el objetivo de operacionalizar el analisis de la PE
del periodo, se retoma el planteo de Russell (1990), quien identifica tres grandes
dimensiones para su estudio: la econdmica, la politico-diplomatica y la militar-
estratégica. Este trabajo se focaliza en las dos primeras. Finalmente, se incorpora
una doble dimension analitica que considera el discurso y las acciones implemen-
tadas, lo que permite contrastar entre objetivos perseguidos y acciones realizadas
para alcanzarlos (Miranda, 2005 y 2014).

Por otro lado, la metodologia de este trabajo es el estudio de caso (Colas y
Buendia, 1994; Yin, 2003). Asimismo, la tematica se analiza a partir de fuentes de
informacion primarias y secundarias. Dentro de las primarias, se consultaron dis-
cursos de integrantes del Ejecutivo (presidente, canciller y embajador en Brasil),
entrevistas, documentos, sitios web y redes sociales de organismos oficiales, como
la Cancilleria Argentina, la Embajada argentina en Brasil y la Biblioteca Digital de
Tratados. En este sentido, se realizé un significativo avance en la identificacion,
sistematizacion y actualizacion de informacion sobre los objetivos, acciones y ac-
tores participantes de la PEA hacia Brasil. A tal efecto, se construy6 una base de
datos que condensa las publicaciones de redes sociales (Instagram, Twitter o X y
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Facebook) de la Embajada argentina en Brasil, del embajador Daniel Scioli y del
canciller Santiago Cafiero. Aqui se identificaron lineamientos y objetivos de PE en
términos discursivos, actores involucrados (gubernamentales y no gubernamen-
tales), sectores economicos de relevancia y diversas iniciativas que se clasifican
segun su materia. En cuanto a las fuentes secundarias, se trabajo con documen-
tos académicos y material de fuentes periodisticas, dada la contemporaneidad del
tema de estudio. También se recurrié a bases de datos e informes de entidades
internacionales, regionales y nacionales.

El trabajo se estructura en tres apartados. Con el objetivo de comprender el
marco de los vinculos con Brasil, en primer lugar se introducen algunas conside-
raciones generales sobre la politica exterior argentina durante el periodo 2019-
2023. En segundo lugar, se abordan las vinculaciones establecidas con Brasil
durante la presidencia de Lula da Silva (2023), enfatizando en los intercam-
bios econdmico-comerciales y los vinculos politico-diplomaticos. Finalmente,
se presenta un analisis de la relacion en el principal organismo de integracion
regional, el MERCOSUR.

Lineamientos y objetivos de la politica exterior del gobierno de Alberto
Fernandez (2019-2023)

El arribo de Alberto Fernandez a la Casa Rosada en 2019 se situd en un contexto
interno, regional e internacional convulsionado. Como sefialan diversos analis-
tas (Busso, 2022; Colombo y Campanella, 2023; Crespo, 2022; Dieguez, 2022;
Schelp, 17/03/2020), el escenario externo estuvo marcado por multiples crisis
interrelacionadas y por procesos como la crisis de la globalizacion y del multila-
teralismo, la disputa hegemonica entre Estados Unidos y China, la pandemia de
COVID-19, la invasion de Rusia a Ucrania y la falta de convergencia politica en la
region latinoamericana —en particular, con el Brasil de Jair Bolsonaro—, entre otros
sucesos que generaron restricciones e incertidumbre en la PE.

A nivel interno, el endeudamiento en el que se encontraba el pais condicion6
fuertemente la formulacion de la politica exterior. El gobierno no solo recibio el
pais en default, sino que también debe considerarse la herencia de la deuda con
los tenedores privados y el mayor crédito otorgado en la historia del FMI (Michel,
2022). A ello se anadieron los impactos de la pandemia y la llegada de una sequia
historica durante la campafia agricola de 2022-2023. Si bien este trabajo no analiza
los efectos de tales factores en la PEA, cabe sefalar que se erigieron como condi-
cionantes insoslayables para la gestion (Cantamutto y Schorr, 2022).

De acuerdo con la plataforma del Frente de Todos, lo anterior desafiaba a pensar
una politica exterior basada en la “defensa de la soberania, el interés nacional, la
integracion regional y el multilateralismo” (Frente de Todos, 2019). En esta linea,
asumida la presidencia, Alberto Fernandez sostuvo que el pais debia integrarse al
mundo “con inteligencia preservando la produccién y el trabajo nacional” (Fer-
nandez, 10/12/2019), “no solo como proveedores de materias primas sino como
exportadores de productos elaborados” (Fernandez, 04/07/2023). Asimismo, la re-
gion fue concebida como el punto de partida de esta insercion planteada en clave



autondmica. En este marco, los procesos de integracion regional se erigieron como
relevantes “para fortalecer la produccion nacional y las exportaciones con mayor
valor agregado” (Colombo y Campanella, 2023: 47).

De este modo, la politica exterior se alined con los objetivos de un modelo
neodesarrollista®, orientado a la defensa del trabajo, la produccion y la industria
nacional, en tanto se consideraba que ello era fundamental para la recuperacion
macroeconémica y la salida de la pandemia. En lineas generales, y pese a las
condicionalidades impuestas, se intent6 llevar adelante un “modelo de desarrollo
y crecimiento con justicia social” (Fernandez, 04/10/2023), donde la prioridad fue
promover el crecimiento econdémico para generar empleo y mejorar la distribucion
del ingreso (Zaiat, 02/03/2023).

De acuerdo con lo anterior, determinados sectores como las PyMEs industriales
—en tanto generadores de mayor valor agregado— fueron considerados prioritarios.
De hecho, su recuperacion pospandemia fue clave para orientar el modelo de de-
sarrollo del gobierno. Asi lo sostuvo el presidente: “un pais sin industria es un pais
dependiente, sin trabajo y sin futuro en los tiempos que vivimos”; “promover la
produccidn, el trabajo y las exportaciones para que entren divisas a la Argentina,
ayudar a los que invierten y trabajan (...) son las formas para que la sociedad pro-
grese” (Casa Rosada, 02/09/2020). También mencioné: “sucedimos a un gobierno
que cerrd 25.000 PyMEs y nuestra tarea es recuperar a cada una”; “en nuestro
pais, el 75 por ciento del trabajo esta originado en pequefias y medianas empresas”
(Casa Rosada, 26/10/2022).

Por lo tanto, los lineamientos de la politica exterior se identificaron “con aque-
lla tradicion que articula un modelo de desarrollo industrialista con la bisqueda
de una insercion en clave autonomista y latinoamericanista” (Busso, 2022: 184).
Algunos de ellos fueron:

reducir el impacto de la pandemia a partir del fomento del multilateralis-
mo; mejorar las condiciones en las negociaciones de deuda con el FMI y
reclamar el fin de los sobrecargos; aumentar y fortalecer el comercio exte-
rior diversificando mercados y apostando al desarrollo industrial del pais;
revitalizar la integracion y el dialogo politico con toda la region con eje
en el MERCOSUR y la CELAC para preservar la produccion y el trabajo
nacional; continuar con el reclamo por la soberania de las Islas Malvinas
en los foros internacionales; profundizar la defensa y promocion de los
DDHH y la Democracia (Colombo y Campanella, 2023: 48).

De esta manera, resulta evidente que se concibio la PE en respuesta a los objetivos del

modelo de desarrollo postulado. Algunas afirmaciones del canciller asi lo manifiestan:

Es clave para la Argentina incrementar las exportaciones y, por esa via,

ir resolviendo de forma virtuosa la situacion de nuestro sector externo. (...)

El Estado nacional y el sector privado debemos, unidos, potenciar el perfil

exportador y comercial con financiamiento e insercion internacional. Te-

nemos que ser pragmaticos para que el trabajo argentino llegue a todo el
mundo (Cafiero, 15/10/2021).
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De ese modo se consolida un proyecto de desarrollo con justicia social,
un modelo que se construye con una relacion armonica entre lo ptublico y
lo privado. (Cafiero, 07/12/2021).

En suma, en funcion de las condicionalidades impuestas y el modelo de desarrollo
planteado, uno de los principales objetivos de la PE se orient6 a la biisqueda de inver-
siones y financiamiento y al fortalecimiento del comercio exterior, en aras de impulsar
el ingreso de divisas a través de exportaciones. Este objetivo constituyé el marco de los
vinculos con el mundo y particularmente con Brasil. De alli la importancia que la PEA
atribuyo a promover la integracion y los intercambios con su principal socio.

Sin lugar a dudas, la relevancia de Brasil como principal destino de las exporta-
ciones de Argentina es notable en rubros significativos. Entre dichos rubros se des-
tacan el automotriz, agropecuario, energético, de combustibles, minerales y otros
rubros industriales, lo que permite ubicarlo como principal socio comercial. A su
vez, buena parte de las exportaciones de los sectores de alimentos, hidrocarburos,
bebidas, agropartes y metalmecanica hacia Brasil devienen de PyMEs, en tanto
el pais vecino fue el principal destino de sus ventas en 2021 y 2023. Segtn datos
de la CAME (17/04/2024) y el Ministerio de Economia (11/02/2022), las PyMEs
representan entre un 10 y un 15% del total de exportaciones argentinas a Brasil.
Ello explica la relevancia otorgada en términos discursivos y a través de diversas
politicas a estos actores de peso en la relacion con Brasil.

Ciertamente, estos lineamientos y objetivos fueron recuperados por el embaja-
dor Scioli, principal encargado de gestionar los vinculos con el pais vecino. Daniel
Scioli estuvo al frente de la Embajada en dos etapas: entre marzo de 2020 y junio
de 2022, y desde julio de 2022 hasta finales del gobierno. A partir de su llegada
a Brasil y por designio del presidente Fernandez, se encargo6 de aceitar el vinculo
—“cerrar la grieta” (La Nacion, 10/12/2019)— con Bolsonaro. Como expreso en una
nota ante NODAL, tuvo “dos objetivos claros: recomponer el vinculo entre nues-
tros gobiernos y conseguir dolares genuinos para nuestro pais a través del fomento
de las exportaciones” (NODAL, 20/03/2021).

De hecho, en numerosas ocasiones Scioli esgrimié que una de las principales
tareas que le delegd el presidente fue “dar a conocer en todo Brasil el enorme
potencial argentino en materia de inversiones” (Scioli, 03/09/2020), “conectar las
economias regionales, promover las exportaciones y atraer inversiones” (Scioli,
24/08/2020). De alli la “impronta comercial y ejecutiva” (Scioli, 20/04/2021) de
la Embajada, en linea con los lineamientos definidos.

Asimismo, en ocasion de un encuentro con el presidente Fernandez, Scioli se-
nalo que durante su segunda etapa al frente de la Embajada’ procuraria “fortalecer
las relaciones y el eje Argentina-Brasil”, “profundizar la integracion” entre ambos
paises, ampliarla a otras tematicas “en materia de infraestructura, industria, agro-
alimentos y turismo” y también en lo relativo a la integracion energética y finan-
ciera (Casa Rosada, 09/09/2022). Todo ello permite comprender los objetivos de
la PE durante el primer afo del gobierno de Lula da Silva, analisis sobre el que se
avanza en la siguiente seccion.



La politica exterior hacia Brasil durante el primer afio del gobierno de Lula
da Silva (2023)

Como se adelantd en la introduccion, el arribo de Alberto Ferndndez a la Casa
Rosada y las rispideces mutuas con Jair Bolsonaro produjeron el mayor perio-
do de distanciamiento entre Argentina y Brasil desde la vuelta de la democracia.
Sin dudas, ello tuvo su impacto en términos politico-diplomaticos y economico-
comerciales. En lineas generales, la PEA hacia la administracion de Jair Bolso-
naro (2019-2022) se situd en un escenario de tensiones discursivas y una serie de
desacuerdos politico-diplomaticos que generaron un gran distanciamiento entre
los presidentes. Dichas tensiones viraron en torno a multiples sucesos: las decla-
raciones de Bolsonaro en favor de la reeleccion de Mauricio Macri (Armendariz,
01/06/2019), el intercambio de criticas publicas respecto del manejo de la pande-
mia (Dieguez, 2022), el apoyo de Fernandez al pedido de libertad de Lula da Silva
(Fernandez, 07/11/2019), la disputa por la presidencia del BID (Genovese, 2021),
las diferentes miradas sobre temas de la agenda regional (como el golpe de Estado
en Bolivia) y posturas divergentes sobre los procesos de integracion (MERCO-
SUR, OEA, UNASUR, PROSUR, CELAC, BID). En consecuencia, durante el
periodo 2019-2022 no hubo visitas bilaterales entre los mandatarios (incluso si se
tienen en cuenta las cumbres del MERCOSUR)?, y fueron muy escasos los contac-
tos formales y acuerdos suscriptos.’

A su vez, a lo anterior se afiadi6 un deterioro del vinculo econdémico-comercial.
Desde hace afios se observa una caida de la interdependencia econémica entre
ambos paises (Zelicovich, 2020), al punto que, en algunos meses de 2019 y 2020,
China desplazo a Brasil como principal socio comercial de Argentina (Container,
30/03/2020). Lo anterior se vio acentuado por los factores externos e internos que
influyeron en el desarrollo de la PE.

De alli que, en funcidn de la vinculacion entre los objetivos del modelo de desa-
rrollo y la politica exterior, ademas de la centralidad de Brasil para determinados
sectores y en la balanza comercial argentina, se entienda que la politica exterior
argentina hacia la administracion bolsonarista haya tenido como objetivos princi-
pales la recomposicion del vinculo politico y la promocidon comercial, aun frente a
las condicionalidades existentes.

Sin embargo, la situacion comenzo6 a modificarse con la llegada de Lula da Silva
al Ejecutivo brasilefio en enero de 2023. A partir de entonces, la falta de conver-
gencia politica que caracterizo la relacion durante el gobierno de Jair Bolsonaro
comenzo a ser revertida, lo que marco un cambio en la politica exterior argentina
hacia el pais vecino.

Lula llego al Palacio del Planalto a partir de la victoria en la segunda vuelta de
las elecciones de octubre de 2022. Obtuvo el 50,83% de los votos frente al 49,17%
de Bolsonaro. Se tratd de la victoria electoral mas dura de la historia brasilena. De
este modo, iniciaria su mandato bajo el lema oficial de “Union y Reconstruccion”,
dos palabras-simbolo de la antitesis bolsonarista (Rodrigues, 2023).

El triunfo de Lula fue ampliamente celebrado por el gobierno argentino. De he-
cho, el presidente Fernandez viajo personalmente a Brasil para felicitar y saludar

temas y debates 50 / afio 29 / julio-diciembre 2025 / pp. 135-158

141



al mandatario. En palabras del embajador Scioli, esto marcaria “el primer paso
para una integracion profunda (...) en areas claves como la financiera, energética,
agroalimentaria y de infraestructura” (Scioli, 31/10/2022).

A partir de entonces, el fortalecimiento del vinculo adquirié centralidad en las
agendas externas de ambos paises. Segun las declaraciones del embajador, el cam-
bio de gobierno en el pais vecino abrid “una nueva etapa” en el vinculo, en la que
continudé primando una “agenda ejecutiva y comercial muy intensa en beneficio
de ambos paises” (Rosemberg, 23/01/2023), aunque adquirié6 un mayor énfasis
la cooperacion politica. Otras tematicas relegadas durante la gestion bolsonarista
recuperaron relevancia, entre ellas la cooperacion en salud, defensa y ciencia y
tecnologia (Rosemberg, 23/01/2023).

En definitiva, los objetivos de la PEA hacia Brasil destacaron la promocion co-
mercial (Cancilleria Argentina, 03/05/2023), aunque también adquiri6 especial re-
levancia el reflote de diferentes &mbitos de cooperacion politica. En este sentido,
se procurd revitalizar los organismos de integracion regional, con foco en el MER-
COSUR, UNASUR y CELAC. En esa linea se expreso el presidente Fernandez
durante la primera reunién bilateral:

Tenemos en comun la necesidad de integrar América Latina (...) de po-
tenciar el Mercosur, de volver a poner en marcha la Unasur (Presidencia de
la Nacion, 23/01/2023).

En términos politico-diplomaticos —y a diferencia del distanciamiento que pri-
mo en el periodo precedente—, el acercamiento durante las gestiones Fernandez-
Lula qued6 demostrado en los numerosos contactos establecidos. Un ejemplo fue
la primera visita oficial de Lula a la Argentina, que volvio a ser el primer destino
de un presidente brasilefio al exterior. En dicha ocasion, Lula y Fernandez “re-
afirmaron la alianza estratégica” de ambos paises y “reiteraron su intencion de
profundizar e intensificar el didlogo bilateral (...) y los asuntos de importancia
regional y global” (Cancilleria Argentina, 23/01/2023).

Ciertamente, lo anterior tuvo su correlato a nivel diplomatico. Durante 2023,
Argentina y Brasil firmaron mas acuerdos que durante los tres afios en que coin-
cidieron Fernandez y Bolsonaro (ver Cuadro N°1). La mayoria de los convenios
firmados tuvo lugar con la primera visita de Lula a la Argentina, y se destacan
tematicas econdmico-financieras, de defensa, salud y ciencia, tecnologia e innova-
cion (Casa Rosada, 27/04/2023).



Cuadro 1. Tratados internacionales firmados por la Republica Argentina y la
Republica Federativa del Brasil. Periodo enero-diciembre 2023

Fecha de
firma

Tratado

23 de enero
de 2023

Acuerdo de Cooperacion Antartica entre la Republica Argentina y la Republica Fede-
rativa del Brasil

Carta de Intencion con Motivo del Proyecto de Integracion de la Produccion para la
Defensa Argentina-Brasil

Declaracion Conjunta con motivo de la Visita Oficial a la Reptblica Argentina del
Presidente de la Republica Federativa del Brasil, Luiz Inacio Lula da Silva

Declaracion Conjunta del Ministerio de Salud de la Republica Argentina y del Minis-
terio de Salud de la Republica Federativa del Brasil

Memorando de Entendimiento entre el Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innova-

cion de la Republica Argentina y el Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién

de la Republica Federativa del Brasil sobre Cooperacion Cientifica en Ciencia Ocea-
nica

Programa Binacional de Cooperacion Estratégica Argentino-Brasilefio en Ciencia,
Tecnologia e Innovacion entre el Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion de
la Republica Argentina y el Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion de la Re-

publica Federativa del Brasil - 2023-2024

20 de julio
de 2023

Acuerdo por Canje de Notas entre la Republica Argentina y la Republica Federativa
del Brasil para la Prérroga del Contrato Internacional de Concesion del Puente Inter-
nacional Santo Tomé-Sao Borja e Infraestructuras Conexas

7 de
diciembre de
2023

Acuerdo Complementario al “Acuerdo de Cooperacion Técnica entre el Gobierno de
la Republica Argentina y el Gobierno de la Republica Federativa del Brasil” para la
Implementacion del Proyecto “Fortalecimiento de las Politicas Publicas de Género

entre la Republica Argentina y la Republica Federativa del Brasil”

Acuerdo Complementario al “Acuerdo de Cooperacion Técnica entre el Gobierno de
la Republica Argentina y el Gobierno de la Republica Federativa del Brasil” para el
Proyecto “Reforzar la Vigilancia Epidemiologica para la Deteccion Precoz de Ries-

gos para la Salud Publica”

Acuerdo Complementario al “Acuerdo de Cooperacion Técnica entre el Gobierno de

la Republica Argentina y el Gobierno de la Republica Federativa del Brasil” para la

Implementacion del Proyecto “Estrategia Binacional de Conservacion y Combate al
Trafico Ilicito del Yaguareté”

Acuerdo Complementario al “Acuerdo de Cooperacion Técnica entre el Gobierno de
la Republica Argentina y el Gobierno de la Republica Federativa del Brasil” para la
Implementacion del Proyecto “Gestion Integrada de Recursos Hidricos- Fase 111

Acuerdo Complementario al “Acuerdo de Cooperacion Técnica entre el Gobierno de
la Republica Argentina y el Gobierno de la Republica Federativa del Brasil” para la
Implementacion del Proyecto “Modelos y Sistemas para Destinos Turisticos Inteli-

gentes y Sostenibles”

Acuerdo Complementario al “Acuerdo de Cooperacion Técnica entre el Gobierno de
la Republica Argentina y el Gobierno de la Republica Federativa del Brasil” para la
Implementacion del Proyecto “Practicas Curriculares de Alimentacion Sana en las
Escuelas Fronterizas”

Acuerdo Complementario al “Acuerdo de Cooperacion Técnica entre el Gobierno de

la Republica Argentina y el Gobierno de la Republica Federativa del Brasil” para la

Implementacion del Proyecto “Promocion de los Derechos Indigenas en Argentina y
en Brasil”

Fuente: Biblioteca Digital de Tratados (s/f).
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En relacién con el intercambio de visitas, como se anticipd, el primer —y Ginico—
viaje de Lula a la Argentina tuvo lugar en enero de 2023. En ese entonces, ademas
de firmar los acuerdos de cooperacion en distintas areas y realizar una declaracion
conjunta, los mandatarios participaron de una reuniéon con mas de 300 empresarios
(Casa Rosada, 23/01/2023a) y se reunieron con organismos de derechos humanos
(Casa Rosada, 23/01/2023b).

Por su parte, Alberto Fernandez visitd Brasil en varias oportunidades. La pri-
mera visita de Estado se dio en el marco de la asuncion presidencial de Da Silva,
ocasion en la que fue acompafiado por el canciller y el embajador. En ese entonces,
el mandatario argentino afirmé que “con la llegada de Lula va a ser mucho mas
facil hablar de la integracion”. Ademas, en dicha ocasion confirmaron la visita de
Lula a la Argentina y su participacion en la Cumbre de la CELAC en Buenos Aires
(Casa Rosada, 01/01/2023).

En segundo lugar, hacia principios de mayo Fernandez mantuvo una reunion bi-
lateral con Lula en el Palacio de Alvorada, momento en el cual acordaron profun-
dizar las exportaciones de empresas brasilefias en la Argentina y el apoyo activo de
Brasil en la renegociacion con el FMI (Casa Rosada, 02/05/2023). En ese mismo
mes, el mandatario argentino asistio al Encuentro de Presidentes de los Paises de
América del Sur, realizado en Brasilia y convocado por Lula con el objetivo de
alcanzar consensos y fortalecer los espacios de cooperacion regional. En dicha
oportunidad, se avanzoé en las negociaciones para el financiamiento de proyectos,
particularmente del Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social (BNDES)
para las exportaciones de los materiales sidertrgicos necesarios para la segunda
etapa del Gasoducto Néstor Kirchner (Casa Rosada, 30/05/2023).

La cuarta visita fue con motivo de la celebracion del bicentenario de las relacio-
nes diplomaticas. En ese marco, Fernandez recibi6 la condecoracion Grande Colar
da Ordem Nacional do Cruzeiro do Sul en el Palacio de Itamaraty y se pronuncio6
en torno al intento de golpe de Estado en Brasil de enero de 2023 (Casa Rosada,
26/06/2023).

Adicionalmente, otros funcionarios argentinos visitaron el pais vecino para
avanzar en torno a diferentes areas de interés, entre ellos el canciller Cafiero®,
el ministro de Economia Sergio Massa, la secretaria de Relaciones Econdmicas
Internacionales Cecilia Todesca Bocco, la secretaria de Energia Flavia Royon y
gobernadores provinciales.

Por otra parte, Argentina promovi6 una agenda de convergencia politica en tor-
no a diversas tematicas relevantes para su politica exterior. Una de ellas fue la
busqueda de respaldo internacional frente al proceso de renegociacion de la deuda
con el FMI, donde el gobierno argentino encontré en la administracion de Lula da
Silva un aliado. En este sentido, a diferencia de la administracion bolsonarista —
que, si bien declard su apoyo, mantuvo una postura mas distante— la gestion petista
tomo un rol mas activo en respaldo a la posicion argentina. Esta actitud se expreso
tanto en declaraciones publicas, por ejemplo cuando el propio Lula sostuvo que
el pais se encontraba “preso” por el préstamo otorgado al gobierno de Mauricio
Macri (Pagina/12, 22/08/2023), como en gestiones especificas. Por ejemplo, en



mayo de 2023, en el marco del encuentro del G7 en Japon, Lula mantuvo una reu-
nién con la directora del FMI, Kristalina Georgieva, durante la cual solicit6 “darle
tiempo” a la Argentina para hacer frente a sus compromisos financieros (4mbito,
22/05/2023).

En este sentido, y a partir de una visita de Massa a Brasil, se inscribio la firma
de un acuerdo con el Ministerio de Economia brasilefio con el objetivo de finan-
ciar importaciones con garantia del Banco de Desarrollo de América Latina y el
Caribe (CAF), lo que garantizaria el trabajo del sector hasta fin de ano (Ministerio
de Economia, 2023).

Por otro lado, en el marco del fortalecimiento de la relacion bilateral, uno de
los logros destacados para la politica exterior argentina fue el ingreso al bloque
BRICS, concretado en agosto de 2023. Dicha incorporacion se encontr6 en linea
con los objetivos de la PEA, que procuré el fomento del multilateralismo y la
diversificacion de vinculos comerciales. En palabras del presidente, ello fue cata-
logado como “un nuevo paso en la consolidacion de la Argentina fraterna y abierta
al mundo que siempre sofiamos” (Fernandez, 24/08/2023). En este proceso, el
respaldo de Brasil result6 significativo. Segun trascendid en diversos medios pe-
riodisticos, Lula da Silva desempeiié un rol relevante en la decision, ya que, junto
con los mandatarios de China e India, fueron quienes mas presionaron para que el
pais sea incorporado al bloque (Menegazzi, 24/08/2023). De hecho, el embajador
Scioli agradecio publicamente las gestiones realizadas por Lula, y destaco el valor
que constituy6 para la estrategia de insercion internacional argentina:

Agradezco al Presidente de Brasil, @lulaoficial, el respaldo y sus defi-
niciones para que Argentina ingrese a los BRICS. Los paises que integran
este importante bloque representan mas del 42% de la poblacion mundial,
el 23% del PIB y el 18% del comercio internacional (...) los BRICS tienen
una importancia estratégica: 3 de los 5 primeros socios comerciales argen-
tinos son mercados BRICS. (Scioli, 24/08/2023).

Por su parte lado, el mandatario brasilefio celebro la “relevancia” del bloque a
partir del ingreso de Argentina, Arabia Saudita, Egipto, Emiratos Arabes Unidos,
Etiopia e Iran, y dedic6 una mencidn especial al presidente Fernandez, “gran ami-
go de Brasil y el mundo en desarrollo” (Lula da Silva, 24/08/2023).”

Asimismo, el gobierno argentino cont6 con el respaldo de Brasil en su reclamo
de soberania sobre las Islas Malvinas, apoyo que quedé plasmado en la Decla-
racion Conjunta emitida con motivo de la visita de Lula (Cancilleria Argentina,
23/01/2023). En ese sentido, el secretario de Malvinas, Antartida y Atlantico Sur,
Guillermo Carmona, puntualizé que la Declaracion rechazo “la realizacion de
ejercicios militares que vulneran las resoluciones de la Asamblea General de la
ONU”, mientras que “se acordd impulsar un ambito de Didlogo Oceénico Bilate-
ral” para fortalecer la cooperacion marina (dmbito, 24/01/2023).

La sinergia politica entre ambos paises se evidencio también en los distintos
espacios regionales. Uno de ellos fue la VII Cumbre de la CELAC, realizada en
Buenos Aires en enero de 2023, ocasion durante la cual Brasil se reincorpor6 al
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organismo, luego de la decision de Bolsonaro de suspender su participacion bajo
el argumento de que “daba protagonismo a regimenes no democraticos”, como los
de Venezuela, Cuba y Nicaragua (Frenkel, 2023: 7).

De acuerdo con Frenkel (2023: 4), el retorno del pais verde amarelo fue signifi-
cativo por varios motivos: primero, porque Brasil fue el tinico pais sudamericano
que se habia retirado del foro; en segunda instancia, porque constituye la econo-
mia mas grande, extensa y populosa de América Latina, de alli su necesidad para
llevar adelante cualquier iniciativa en términos regionales; en tercer lugar, porque
con esta decision Lula dejo en claro cudl seria el fin de su estrategia de insercion:
“terminar con el aislamiento que caracterizo a la gestion bolsonarista y recons-
truir los pilares de la politica externa brasilefia desde la recuperacion democratica”
(Frenkel, 2023: 4). En esa linea se expreso el mandatario: “el regreso de Brasil a
la comunidad latinoamericana de Estados es un paso indispensable para la recom-
posicion de nuestro patrimonio diplomatico y para la plena reinsercion del pais en
la comunidad internacional” (Ambito, 06/01/2023). También Ferndndez celebro
la decision (Fernandez, 24/01/2023), lo que contribuyd al objetivo de revitalizar
el didlogo politico y la integracion regional impulsada desde la politica exterior
argentina.

Otra evidencia de lo anterior se dio en el seno de la UNASUR. En abril de 2023,
el gobierno argentino anuncio su reincorporacion al bloque del que se habia retira-
do en 2019 durante la gestion de Macri. La decision coincidid con el reingreso de
Brasil, que también habia abandonado el espacio durante el gobierno de Bolsona-
ro. Segun la Cancilleria, el anuncio expreso la coincidencia en el fortalecimiento
de un “espacio regional clave para el posicionamiento de América del Sur como un
actor relevante en la politica internacional” (Cancilleria Argentina, 11/04/2023).

Finalmente, los esfuerzos por revitalizar el regionalismo en un marco de frag-
mentacion se vislumbraron también hacia el interior del MERCOSUR, como se
aborda a continuacion.

En suma, durante el afio 2023 la politica exterior hacia Brasil se orient6 a for-
talecer el caracter de asociacion estratégica, lo que permitio que diversas temati-
cas de la agenda politica adquirieran mayor densidad. Esto guardé relacion con
los actores intervinientes en la vinculacion, donde fue evidente, a diferencia del
periodo precedente, el lugar preponderante asumido por el presidente Fernandez
(y su didlogo con Lula), seguido por otros actores gubernamentales como el can-
ciller, el embajador y ministros. Como sefial6 Cafiero en algunas declaraciones
radiales, esta sinergia fue producto del trabajo entre ambas administraciones, pero
fundamentalmente a partir de la labor del “embajador Daniel Scioli (...) ya que
con Bolsonaro habia sido muy dificil, habia muchos desencuentros” (Cancilleria
Argentina, 03/05/2023). Como sostuvo Scioli: “cuando los dos presidentes pueden
interactuar con armonia personal, politica e ideologica, da un marco para trabajar”
(Radio Nacional, 24/01/2023).

Por otra parte, si se orienta la mirada en términos economicos, la promocion
comercial fue uno de los ejes rectores de la relacion. En linea con el modelo de
desarrollo postulado, desde la Embajada se buscé promover las exportaciones ar-



gentinas con los siguientes objetivos: 1) generar los dolares que el pais necesitaba
para crecer; 2) fortalecer las economias regionales; 3) fomentar la produccién con
valor agregado; y 4) crear empleo de calidad (Casado, 05/04/2023). De alli que, a
partir de entonces, el embajador Scioli comenzara a hablar de una “nueva era de la
diplomacia™®: “es promover, cada vez mas, las ventas (...) de nuestras economias
regionales” (Scioli, 25/09/2023), “es salir a vender el trabajo argentino en todo el
mundo para exportar cada vez mas los productos de nuestra industria, generando
mas empleo y délares genuinos para el pais” (Scioli, 10/10/2023).

Para ello, junto a la red consular® se impulsaron politicas de promocion comer-
cial, cultural y turistica, tales como misiones comerciales, rondas de negocios,
ferias, un ciclo de webinars y capacitaciones denominado “PyMEs para el mundo:
exporta a Brasil”, visitas a empresas, el lanzamiento de la Guia de Negocios 2023,
acuerdos dentro del “Programa de Reduccion de Costos Logisticos Estratégicos
Argentina-Brasil”!’, entre otras. De igual modo, se mantuvieron reuniones de tra-
bajo con actores no gubernamentales como Camaras sectoriales'' y binacionales'?,
actores gremiales y sindicales. Asimismo, se defini6 que los rubros del “vino,
alimentos, bebidas, logistica, ferias, inversiones, redes empresarias binacionales,
conectividad aérea, moda, gastronomia, arte y cultura, entre otros”, serian el foco
de la estrategia en Brasil (Scioli, 04/09/2023), donde la industria y en especial las
PyMEs adquirieron un lugar relevante.

En relacion con el intercambio comercial bilateral (ver Cuadro 2), si bien en
2023 se observo una disminucion de exportaciones y un incremento del 110% del
déficit, ello puede explicarse por los efectos de un condicionante interno como
la sequia.’”® Segin Randazzo (08/01/2024), el intercambio con Brasil estuvo vin-
culado con el fuerte descenso de las exportaciones en 2023 (—23%) y un des-
censo de las importaciones que no siguid ese ritmo (—10%). Segin Cancilleria
(20/04/2023), los impactos se evidenciaron en la reduccion de las exportaciones
de Productos Primarios y Manufacturas de Origen Agropecuario.

Cuadro 2. Intercambio comercial Argentina-Brasil. Periodo 2022-2023

Ao Exportaciones** Variacion% | Importaciones** |  Variacion % Saldp
comercial**

2022 12.638 7,4% 16.030 28,8% -3.392

2023 11.858 -6,2% 17.349 8,2% -5491

Fuente: Elaboracion propia en base a INDEC (s/f).

No obstante, algunos sectores mantuvieron un desempefio destacado. Entre
ellos se encontr6 el rubro automotriz, que durante el primer semestre de 2023
tuvo el mejor semestre en términos de exportaciones a Brasil desde 2015 (Scioli,
11/07/2023). En este punto, la politica exterior argentina logré avanzar en la arti-
culacion de acuerdos productivos con Brasil, particularmente en el sector automo-
tor. Un ejemplo relevante fue la incorporacion de vehiculos argentinos al esquema
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de incentivos industriales de Brasil, medida formalizada a través de la Resolucion
1175/2023 (Ambito, 07/07/2023).

Por otro lado, el sector turistico también continué creciendo. Segun datos de la
Embajada y el INPROTUR, hasta julio de 2023 mas de 750 mil turistas brasilefios
eligieron la Argentina, superando los niveles prepandemia. Se impulsaron diversas
acciones de promocion turistica de los destinos argentinos en Brasil y se busco
ampliar la conectividad aérea a diversas provincias (Scioli, 10/08/2023). Como
sefald el embajador: “el turismo por su capacidad para generar divisas y trabajo
en todas las provincias argentinas es un sector fundamental para el desarrollo re-
gional” (La Agencia de Viajes Argentina, 11/08/2023).

Finalmente, también se avanz6 en acuerdos en materia de financiamiento. Como
se anticipd, abogando al objetivo de descomprimir el uso de divisas, se concretd
un acuerdo con el BNDES para financiar la segunda etapa del gasoducto Néstor
Kirchner, que abasteceria de gas a Brasil. Asimismo, el Banco puso a disposicion
financiamiento para exportaciones de Brasil de hasta US$10 millones por opera-
cion (Scioli, 22/03/2023).

Por otra parte, durante la administracion de Da Silva, la PEA amplio significati-
vamente la cooperacion a otras areas y tematicas.

Una arista relevante fue el impulso a la cooperacion en ciencia y tecnologia,
cuyo rol fue concebido como fundamental para los objetivos del modelo de desa-
rrollo, en un contexto mundial de acelerado cambio tecnoldgico. En este sentido,
ya durante la primera reunion bilateral se firmaron varios acuerdos, entre ellos, el
relanzamiento del Programa Binacional Brasilefio-Argentino en Ciencia, Tecnolo-
gia e Innovacion y el Memorando de entendimiento en Cooperacion Cientifica en
Ciencia Oceanica (Ministerio de Ciencia, Tecnologia ¢ Innovacion, 23/01/2023).
En este marco, particularmente la transicion energética fue definida como un area
estratégica y uno de los ejes del programa binacional, y el gasoducto Néstor Kir-
chner fue una de las iniciativas trascendentales. En ese sentido, cabe mencionar
que, a partir de gestiones de la Embajada, la Secretaria de Energia, el Ministerio
de Energia brasilefio y el grupo Techint, se resolvieron las controversias que per-
mitieron el financiamiento de los materiales brasilefios para construir la segunda
etapa de “la obra bilateral mas grande de la historia” (Scioli, 18/05/2023).!4

Otra cuestion a destacar fue la asignacion de fondos del Ministerio de Ciencia
y Tecnologia de Brasil para que el INVAP construya el Reactor Multiproposito
(Embajada Argentina en Brasil, 27/03/2023). Por su parte, la cartera de Agricultu-
ra'y el SENASA firmaron un compromiso para la reduccion de costos y tiempos
de productos biotecnologicos.

En relacion con la cooperacion en defensa, se procur6d avanzar en los compro-
misos asumidos por ambos presidentes en la Declaracion Conjunta. Entre ellos se
encontraron el proyecto Guarani 6x6, la integracion industrial, el desarrollo de Doc-
trina Militar Combinada y ejercicios binacionales. Ademas, se retomo el Mecanismo
de Consulta y Coordinacion Bilateral en Seguridad y Defensa (Scioli, 28/02/2023).

En materia de integracion fronteriza, se continud trabajando en torno a la gestion
y mantenimiento del puente Santo Tomé-Sdo Borja, obras de mejora del Puente



Uruguaiana-Paso de Los Libres y avances en la obra del Puente San Javier-Porto
Xavier (El Libertador, 27/02/2023). Asimismo, se afiadié una Aduana de Turis-
mo en el paso fronterizo de San Antonio (Misiones) y San Antonio de Sudoeste
(Parana) (Scioli, 31/01/2023). También se constato la existencia de iniciativas de
cooperacion subnacional, cultural, social y ambiental.

En conclusion, la politica exterior argentina durante el primer afio de la adminis-
tracion de Lula da Silva (2023) tuvo como objetivo principal el fortalecimiento del
vinculo bilateral, deteriorado durante el gobierno de Jair Bolsonaro. En ese senti-
do, si bien la promocion comercial con énfasis en apuntalar la produccion nacional
fue uno de los ejes rectores de la relacion, la agenda de cooperacion politica se
amplié de manera significativa, lo que permitié que otras tematicas ganaran cen-
tralidad. Asimismo, la sintonia politica e ideoldgica entre Lula da Silva y Alberto
Fernandez impuls6 un rol activo de los titulares del Ejecutivo en la formulacion
de la politica exterior. No obstante, ello no implica desconocer el papel de otros
actores gubernamentales como la Cancilleria, Embajada, Consulados, Ministerios,
gobernadores, parlamentarios y actores econémicos, como PyMEs y diversas Ca-
maras, que velaron por el fortalecimiento de la alianza estratégica bilateral. Esta
sinergia también alcanzé al MERCOSUR, como se analiza a continuacion.

Argentina, Brasil y el MERCOSUR con la llegada de Lula

En este apartado se abordan los principales rasgos de la PEA en relacion con
Brasil y el MERCOSUR durante el primer afio de la presidencia de Lula da Silva
(2023).

La llegada de Lula al gobierno en enero de 2023 constituyo para varios analistas
un primer paso hacia un mayor protagonismo del gigante suramericano (Hecha-
varria Cabrera, 2022; Lopez Burian, 2023). De hecho, la region volvid a tener
un lugar destacado en la estrategia de politica exterior brasilefia, con la CELAC,
UNASUR y MERCOSUR como espacios prioritarios. Para los tres &mbitos, pero
especialmente para los dos ultimos, la relacion con Argentina era de suma relevan-
cia, de alli que fuera relanzada en la primera visita al pais (Lopez Burian, 2023).

La prioridad otorgada al MERCOSUR quedo explicita en diversas declaracio-
nes de ambos presidentes. Luego de la victoria de Lula, Fernandez expreso: “tene-
mos la posibilidad de revitalizar el Mercosur, darle otra fuerza y pararnos ante el
mundo con otra potencia” (Ambito, 31/10/2022). Ademas, previo a la firma de la
Declaracion Conjunta, ambos mandatarios escribieron para Perfil:

La relacion fluida y dindmica entre Brasil y Argentina es fundamental
para el avance de la integracion (...) queremos que el Mercosur constituya
una plataforma para nuestra integracion efectiva al mundo (Fernandez y
Lula da Silva, 21/01/2023).

En este marco, comenz6 a hablarse de un “relanzamiento” del bloque, que in-
cluia la posibilidad de ampliarlo en términos politicos. Uno de los puntos rele-
vantes de esta sinergia fue la coordinacion regional para concretar el ingreso de
Bolivia como miembro pleno, formalizado hacia noviembre de 2023.
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Ya desde 2022, Fernandez, el expresidente Evo Morales, Luis Arce y Lula ha-
bian manifestado su voluntad de concretar la adhesion del Estado Plurinacional,
que dependia de la aprobacion del Senado brasilefio (Rosemberg, 06/11/2022). El
ingreso se formaliz6 en la LXIII Cumbre de Presidentes del bloque, realizada el 7
de diciembre de 2023 en Rio de Janeiro. En ese entonces, Arce agradecio a su par
brasilefio por las “intensas gestiones™ realizadas para que el Senado aprobara el
Protocolo de Adhesion al bloque (Arce, 07/12/2023).

Adicionalmente, otro tema latente fue la situacion en Venezuela. Si bien en algu-
nos trabajos periodisticos como el de Rosemberg (06/11/2022) mencionaron que
el gobierno argentino habria considerado “trabajar una excepcion” en la normativa
del bloque para permitir su incorporacion, no se constataron declaraciones oficia-
les al respecto. Por el contrario, si existieron en el gobierno brasilefio. El canciller
Mauro Vieira sefialo: “apoyaremos el regreso de Venezuela al Mercosur; todavia
no habian cumplido con algunos requisitos, estos son requisitos legales” (Ambito,
22/09/2022).

También la tematica estuvo presente durante la entrega de la presidencia pro
tempore de Argentina a Brasil, en la Cumbre del bloque celebrada en Misiones en
julio de 2023. En ese entonces, se generd un intenso debate debido a la inhabilita-
cion de Maria Corina Machado como candidata presidencial, por disposicion del
gobierno de Nicolas Maduro. El tema fue introducido por el mandatario paragua-
yo, Mario Abdo Benitez, y apoyado por su par uruguayo, Luis Lacalle Pou. En
respuesta, Alberto Fernandez critico las sanciones economicas, realiz6é un llama-
miento al didlogo y esgrimi6 una postura de no intervencion. Por su parte, Lula da
Silva sostuvo que el bloque debia tratar todas las problematicas vinculadas con la
democracia, aunque aleg6 no conocer en detalle los motivos por los que Machado
quedo inhabilitada (Ayerdi, 04/07/2023). No obstante, vale sefialar que, conforme
se desarrollaron nuevos acontecimientos, la administracion petista fue virando ha-
cia una postura mas critica respecto de las violaciones a los derechos humanos y la
falta de garantias electorales en el pais bolivariano (DWW, 11/01/2025).

Finalmente, otro punto relevante de la politica externa hacia el bloque gir6 en
torno al Acuerdo MERCOSUR-UE, tema sobre el cual no parecié haber coinci-
dencias entre los socios sudamericanos. Mientras que desde el gobierno argentino
se arguyo que tendria un impacto negativo para la industria local —en linea con la
PE y el modelo de desarrollo postulado—, para Da Silva era “urgente y necesario”
avanzar en su firma, incluso como un paso previo a un acuerdo MERCOSUR-
China (Galarraga Cortazar, 26/01/2023).

En esta linea, Lula da Silva trabajé para cerrar el tratado en la cumbre de di-
ciembre de 2023, la ultima de Alberto Fernandez como presidente, aunque la ex-
pectativa no prosper6. En dicha ocasion, el mandatario argentino y el canciller
sostuvieron que no iban a firmarlo dada la proximidad del cambio de gobierno.
Cafiero argumentd que no estaban “dadas las condiciones” para su firma y que
tendria “un impacto negativo en la industria del Mercosur” (Perfil, 03/12/2023). A
su vez, Fernandez esgrimio que “el acuerdo no se ha firmado no porque Argentina
no quiera sino porque encontr6 resistencia dentro de Europa”, en referencia a la



negativa del presidente Macron (Perfil, 03/12/2023). Ciertamente, ello supuso un
duro revés para la administracion petista.

En sintesis, la politica exterior argentina en torno al MERCOSUR durante 2023
se oriento a la revalorizacion del bloque como espacio de concertacion politica.
Ello se expres6 en el impulso al ingreso de Bolivia, en la busqueda de una solucion
pacifica y negociada a la crisis en Venezuela, y la resistencia a los intentos de fle-
xibilizacion, en este caso, representada por la oposicion al Acuerdo MERCOSUR-
UE, en defensa de la produccion y el modelo de desarrollo nacional.

Reflexiones finales

En el presente articulo se analizé la politica exterior del gobierno de Alberto
Fernandez hacia Brasil durante la gestion de Lula da Silva (2023). A partir del
planteo de Russell (1990), se hizo foco en las vinculaciones politico-diplomaticas
y econémico-comerciales, como asi también en el relacionamiento establecido en
el marco del MERCOSUR.

En ese sentido, se partid de considerar que la politica exterior del periodo 2019-
2023 se planted como respuesta a los objetivos de un modelo neodesarrollista, que
se oriento a la defensa del trabajo, la produccion y la industria nacional, conside-
rando que ello era fundamental para hacer frente a las condicionalidades sistémi-
cas y domésticas. Bajo esta mirada, algunos de los objetivos en materia de PE se
orientaron a incrementar el comercio exterior, como asi también a la revitalizacion
de la integracion con el fin de preservar la produccion y el trabajo nacional. Par-
ticularmente, ello constituyo6 el marco de los vinculos con el mundo y con Brasil,
de alli la importancia que la PEA atribuyo a promover la integracion con el pais
vecino y profundizar su estatus de principal socio comercial.

Sin embargo, la vinculacion bilateral sufrié un vuelco a partir de las gestiones
de Alberto Fernandez y Jair Bolsonaro, dado que existieron proyectos politico-
ideoldgicos contrapuestos, 1o que incidi6 directamente en la relacion y en la conti-
nuidad de las iniciativas de integracion. Si bien no fue objeto del presente trabajo,
fue evidente que existi6 un gran distanciamiento politico-diplomatico, aunque ello
no tuvo su correlato en términos comerciales, puesto que desde la PEA se trabajo
para intensificar los intercambios.

En funcion de lo anterior, la hipotesis planteada sostuvo que la politica exterior
hacia Brasil durante el afio 2023 tuvo como objetivo principal el fortalecimiento
del vinculo bilateral que habia sido deteriorado durante la administracion de Jair
Bolsonaro.

En ese sentido, a lo largo del trabajo se puso de manifiesto como, a partir de
la llegada de Lula al Palacio del Planalto, el distanciamiento que caracterizo el
periodo bolsonarista comenzo a ser revertido. Ello se vislumbré en los numero-
sos intercambios de visitas entre los presidentes y en la firma de una cantidad de
acuerdos que, en un afio de gestion, superaron los firmados durante los tres afios
en que coincidieron Fernandez y Bolsonaro. Otras acciones que lo demuestran
fueron el acompanamiento de Brasil ante el proceso de endeudamiento argentino
con el FMI, el apoyo al ingreso a los BRICS, a la soberania argentina de las Islas
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Malvinas y los esfuerzos por revitalizar el regionalismo latinoamericano en un
contexto de crisis, a partir del retorno de Brasil a la CELAC y el relanzamiento
de la UNASUR. Lo anterior permitié6 que otras tematicas, como la cooperacion
financiera, energética y cientifico-tecnologica, ganaran centralidad.

La convergencia en las orientaciones politicas e ideoldgicas entre los presiden-
tes Lula da Silva y Fernandez habilité a que los titulares del Ejecutivo adquieran
un rol fundamental en la formulaciéon e implementacion de la PE. Asimismo —y
como se manifesté—, ello habilité un campo de coincidencias en torno a diversos
temas. Sin embargo, no implicd desconocer el papel de otros actores guberna-
mentales, como el embajador Scioli y el canciller Cafiero, a quienes se anadio
la Cancilleria, Embajada, Consulados, Ministerios, gobernadores, parlamentarios
y actores no gubernamentales, como los econdémicos. Todos ellos velaron por el
fortalecimiento de la alianza bilateral y fueron centrales para la consecucion de
los objetivos del modelo de desarrollo postulado. En linea con lo anterior, una
hipétesis a comprobar en trabajos futuros entiende que existe en la Argentina una
gran trama de actores y sectores que, mas alla del gobierno nacional, velan por el
sostenimiento y ampliacion de la alianza con Brasil.

Por otro lado, al considerar la relevancia estratégica de Brasil para la Argentina
en tanto principal socio comercial, también fue posible deducir que la promocion
econdmico-comercial fue uno de los ejes rectores de la vinculacion. Asi, se cons-
tato la existencia de acciones y eventos de promocion comercial, cultural y turisti-
ca, tales como misiones comerciales, rondas de negocios, ferias, capacitaciones a
PyMEs, visitas a empresas, el lanzamiento de la Guia de Negocios 2023, acuerdos
dentro del Programa de Costos Logisticos, entre otras. De igual modo, se realiza-
ron reuniones de trabajo con Camaras sectoriales y binacionales, actores gremiales
y sindicales. No obstante, en el intercambio comercial del afio 2023 se observo
una leve disminucion en el ritmo de las exportaciones, lo que puede explicarse por
condicionalidades internas, como la sequia.

Finalmente, se observo que las sinergias entre los socios regionales tuvieron
sus implicancias en el principal espacio de integracion regional, el MERCOSUR,
definido como tal por ambos presidentes. Se concluye que durante el afio 2023 la
PEA se orient6 a la revalorizacion del bloque como espacio de concertacion po-
litica. Ello se evidencio en el impulso al ingreso formal de Bolivia, en la defensa
de la democracia y la busqueda de una solucion pacifica y negociada a la crisis en
Venezuela, como asi también en la resistencia a los intentos de flexibilizacion —re-
presentada por la firma del Acuerdo con la UE— en defensa de la produccion y el
modelo de desarrollo nacional. No obstante, el Acuerdo MERCOSUR-UE fue un
tema en el que las administraciones no coincidieron.

Por ultimo, de este estudio se desprenden una serie de interrogantes que abren
lineas de investigacion para futuros trabajos. Tal como se menciono, si bien la
politica exterior de la administracion de Alberto Fernandez (2019-2023) procurd
el fortalecimiento de los vinculos politico-diplomaticos y econdmico-comerciales
con Brasil, hacia finales de 2023 comenz6 a delinearse un nuevo rumbo en la
politica exterior argentina, a partir del cambio de signo politico con la asuncion



de Javier Milei. Aunque su administracion continta en ejercicio, algunos analisis
incipientes argumentan profundos giros en la insercion internacional del pais, que
inaugurd una nueva etapa de tensiones en la relacion con Brasil.

En este marco, la comparacion de los cambios, continuidades y rupturas res-
pecto de la politica exterior precedente se presenta como un aspecto necesario a
profundizar en futuras investigaciones, a los fines de comprender las dinamicas
de la PE en contextos de alternancia politica. Asimismo, resulta especialmente
relevante analizar los factores internos incidentes, tales como los actores y secto-
res economicos con intereses en la relacion bilateral, sus canales de participacion,
como asi también el lugar otorgado a Brasil en la agenda de politica exterior de la
nueva administracion.

Referencias

1. Este estudio se inscribe en una investigacion mas amplia desarrollada en la Tesis de Maestria titulada
Politica exterior argentina durante la gestion de Alberto Ferndandez (2019-2023): un andlisis de los
vinculos con Brasil (Campanella, 2024).

2. Se entiende por neodesarrollismo al “conjunto de politicas ptiblicas que apuntan a eliminar o com-
pensar, a través de la intervencion del Estado, las fallas del mercado, ejerciendo aquel un papel de
promotor de las actividades productivas” (Actis, Lorenzini y Zelicovich, 2016: 20). Reconoce la re-
levancia del sector externo para la promocion de exportaciones con valor agregado, destaca la impor-
tancia de la alianza publico-privada y el rol del Estado en la inversion, la politica industrial y social.
3. Desde julio de 2022 hasta finales del gobierno, periodo coincidente con los ultimos meses de la
gestion bolsonarista y primer afo de la gestion de Lula da Silva.

4. Bolsonaro no asistio a la asuncion de Fernandez (aunque si lo hizo el vicepresidente Hamilton Mou-
rdo), pero tampoco eligié Argentina —sino Chile— como primer destino al exterior. Asimismo, tampoco
fue Brasil, sino México, la primera visita al extranjero de Fernandez como presidente. De hecho, la
primera conversacion entre los mandatarios se produjo en noviembre de 2020, once meses después de
la asuncion de Fernandez, durante el “Dia de la Amistad Argentino-Brasilefia”.

5. Durante el periodo 2019-2022 solo se firmaron cuatro convenios: dos vinculados a la prorroga del
Contrato de Concesion del Puente Santo Tomé-Sao Borja y otros ligados al desarrollo del sector auto-
motor y a la actualizacién del Memorandum de Intercambio de Energia hasta 2025. Este dato también
permite observar el distanciamiento politico-ideoldgico existente. Por el contrario, entre 2003 y 2015
se firmaron 134 convenios; entre 2016 y 2019, Macri firmé 24 con la gestion de Temer y 7 con la de
Bolsonaro (en un aflo), mientras que durante el primer afio de la administracién de Lula da Silva se
sustanciaron 14 convenios.

6. Ademas del viaje realizado en 2021 con el objetivo de revisar el Arancel Externo Comutn del MER-
COSUR, Cafiero visito el pais vecino en julio de 2023 junto con empresarios y trabajadores argentinos,
con el fin de llevar adelante la primera mision comercial del Plan de Promocion del Sector Metalurgico
en San Pablo. Asimismo, en dicha ocasion se reuni6 con el presidente de la Federacion de Industrias
del Estado de San Pablo (FIESP) y autoridades de la Asociacién Nacional de Fabricantes de Vehiculos
Automotores (ANFAVEA) (Cafiero, 05/07/2023).

7. Sin embargo, hacia diciembre de 2023, tras la asuncion de Javier Milei, el pais renuncié a la mem-
bresia del bloque.

8. De hecho, asi se titul6 el libro donde relatd sus experiencias como embajador.

9. Argentina tiene 10 consulados ubicados en San Pablo, Salvador de Bahia, Rio de Janeiro, Belo Ho-
rizonte, Florianopolis, Porto Alegre, Recife, Curitiba, Uruguayana y Foz de Iguaz.

10. Este se estructuro a partir de la firma de acuerdos con operadores logisticos y de comercio exterior
(puertos maritimos, puertos secos, trading companies) que otorgaron reducciones en sus tarifas a las
cargas argentinas con direccion a Brasil y, a su vez, buscaban clientes para los exportadores argentinos.
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En un contexto de aumento global de los costos logisticos, el Programa tuvo como objetivo incremen-
tar las ventas de PyMEs argentinas, optimizando las condiciones a través de los gastos logisticos (en
lugar de via precios de los productos) y brindando asesoria en la operatoria y busqueda de clientes
(Cancilleria, 11/11/2021).

11. Entre ellas, ANFAVEA, Asociacion de Fabricantes de Automotores (ADEFA), Camara de Exporta-
dores de la Republica Argentina (CERA), Camara Argentina de Fruticultores Integrados (CAFI), Cor-
poracién Vitivinicola Argentina (COVIAR), Unién Industrial Argentina (UIA), la “poderosa” FIESP,
Confederacion General Empresaria de la Republica Argentina (CGERA), Confederacion Argentina de
la Mediana Empresa (CAME), Confederacion Nacional de la Industria (CNI) de Brasil, Coordinadora
de las Industrias de Productos Alimenticios (COPAL) y organismos gremiales de estos sectores.

12. Tales como la Camara Empresarial de Comercio Argentina-Bahia (CECAB), Camara de Comer-
cio Argentino Brasilefia de San Pablo (CAMARBRA), Camara Empresarial de Comercio de Brasil y
Argentina de Rio de Janeiro (CECBARIO), Camara de Comercio e Industria Argentina-Minas Gerais
(CCIAMG), Camara Empresarial Argentino-Brasilefia de Rio Grande do Sul (CEAB-RS), Camara
Empresarial de Servicios de Fronteira Argentina-Brasil (CESFAB), Camara Argentino-Brasilefia de
Parana, Camara Empresarial de Comercio Paraiba-Argentina (CBA/PB), Camara de Comercio, In-
dustria y Turismo Ceara-Argentina (CBA/CEARA), Camara de Comercio, Industria y Servicios Ar-
gentino-Brasileiia de la Republica Argentina (CAMBRAS). A su vez, durante el periodo 2019-2023
se crearon otras como la Camara de Comercio Argentina Brasil- Brasilia (CABBra), la Camara de
Comercio, Industria y Turismo Brasil Argentina en Pernambuco (CCITBAP), la Camara de Comercio,
Industria, Agricultura y Turismo Rio Grande do Norte-Argentina (CBA/RN), la Camara de Comercio,
Industria, Agricultura y Turismo Alagoas-Argentina (CBA/AL), la Camara de Comercio Argentina-
Goias (CABGO), la Camara de Comercio Argentina-Amazonas (CABAM) y la Camara de Comercio
Argentina - Mato Grosso.

13. Esta afecto duramente la produccion de las principales materias primas exportables, lo que agravo
aun mas el contexto de restriccion externa del pais.

14. Adicionalmente, dentro del ambito energético, vale mencionar que en 2022 y 2023 se logré que
Brasil garantizara el abastecimiento de energia eléctrica, y lograra asi un importante ahorro de divisas.
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