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1. Introduccion

En una encuesta realizada en la Argentina en el aflo 2006 los lideres de opinién y
la poblacién general ubicaban a Brasil en el segundo lugar de una lista de paises
con los que la Argentina debia mantener “las relaciones mds firmes y estrechas”
(CARI, 2006). En la misma encuesta casi dos tercios de los lideres de opinién
y un tercio de la poblacién general consideraban que Brasil aumentaria su pro-
tagonismo internacional a lo largo de esta década. Estos datos ilustran sobre la
opinién cada vez mds difundida en la Argentina acerca de la creciente relevancia
del vinculo econémico con Brasil. Esta vision es el producto de dindmicas de
mercado e iniciativas de politica. Las primeras son el resultado de las trayectorias
comparadas de cada una de las economias y de la posicién relativa que cristali-
zaron esas trayectorias: Brasil se ha transformado en un socio econémico cada
vez mds importante para la Argentina y ha ganado una presencia creciente en el
plano regional y global. Ademds, y a diferencia de otros momentos de activismo
internacional del pasado, esta vez el pais vecino parece contar con los recursos

para sostenerlo.
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Pero el vinculo econdémico bilateral también se intensificé como resultado de las
distintas iniciativas de politica puestas en marcha en los dltimos 25 afios. Entre
éstas se destacan el lanzamiento del Programa de Intercambio y Cooperacion Eco-
némica (PICE) en 1986 y la creacién del Mercosur en 1991. Si bien hoy el debate
sobre el “futuro del Mercosur” muestra evidentes signos de fatiga y ha perdido
relevancia en la agenda publica argentina, la reflexion sobre el contenido y las pers-

pectivas de la relacién econdémica con Brasil han pasado a ocupar un lugar central.

Sin embargo, el consenso extendido acerca de la importancia de las relaciones
econdémicas con Brasil no es sinénimo de acuerdo sobre el cardcter que deberian
adoptar esas “relaciones mds firmes y estrechas”. En efecto, las visiones preva-
lecientes son muy heterogéneas y no existe una concepcién dominante sobre los
intereses econémicos que deberfa promover la Argentina en su relacién con Brasil
y sobre la mejor forma de hacerlo. A pesar de la existencia de una retdrica exten-
dida que apela a la construccion de una sociedad estratégica, las relaciones econd-
micas bilaterales se han administrado en respuesta a demandas de corto plazo vy,
del lado argentino, han estado dominadas por una agenda esencialmente defensiva.
Aln se encuentra pendiente el desarrollo de una vision que articule intereses ofen-
sivos y de complementacidn y, todavia mds, su materializacién en una orientacion

sostenible de politica.

Este trabajo tiene el propdsito de servir de disparador para un debate estructu-
rado sobre el futuro del vinculo econémico entre la Argentina y Brasil. Con ese
proposito en las proximas dos secciones se identifican los condicionantes mds
importantes de las percepciones argentinas sobre la relacién con Brasil y cémo
éstos han evolucionado en los dltimos 25 afos. En la seccién siguiente se hace una
presentacion estilizada de su configuracion actual y de su impacto potencial sobre
el futuro de la relacion bilateral. Finalmente, cierra el trabajo una breve seccion

de conclusiones.
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2. Percepciones argentinas sobre B

condicionantes politicos y economi

Los factores politicos y econémicos que condicionan las percepciones argentinas
sobre Brasil son miltiples y operan sobre actores publicos y privados muy hetero-
géneos. Esta advertencia tiene validez general pero es particularmente pertinente
en el caso de la Argentina, cuya economia politica interna se caracteriza por una
alta conflictividad que dificulta la identificacion de “intereses permanentes” y se
traduce en una fuerte volatilidad de las politicas publicas. Esta seccion examina
los principales factores politicos y econdémicos que han condicionado las percep-
ciones sobre la relacién econémica con Brasil en las tltimas décadas. La lista no
es exhaustiva sino que intenta recoger aquellos factores que en nuestra opinién han

desempefiado un papel mds importante y permanente.
Condicionantes politicos

El balance de capacidades relativas ha sido un condicionante politico clave de
las percepciones sobre Brasil que prevalecen en la Argentina. En un contexto de
rivalidad y competencia por el liderazgo en América del Sur (como el que preva-
leci6 hasta la década del setenta), este factor afectd la intensidad de los vinculos
econémicos bilaterales y las politicas hacia el vecino.? Sin embargo, su influencia
se modificé radicalmente en los tltimos 25 afios por dos razones principales, una
de cardcter politico-ideolégico y otra material. La primera es la consolidacion de
regimenes democraticos en los que perdieron influencia las visiones construidas a
partir de un diagndstico de competencia y desconfianza mutua y abrieron la puerta
a enfoques mds cooperativos. La segunda razén es la gradual pero sostenida modi-

ficacién de dicho balance en detrimento de la Argentina.

3 Para una revision de las percepciones argentinas sobre Brasil en el campo de la politica exterior véase
Russell y Tokatlian (2003)
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Estos dos factores explican que en la actualidad tienda a prevalecer en la Argen-
tina una visién seguin la cual la competencia por la influencia y el liderazgo con
Brasil estd fuera de las opciones razonables de politica. Este reconocimiento no
debe confundirse, sin embargo, con la desaparicién de esta consideracion o de
sus efectos: a pesar de la pérdida de influencia de la vision de rivalidad y compe-
tencia, la preocupacion sobre el balance de capacidades relativas sigue presente
como “telén de fondo” de las relaciones bilaterales y reaparece ciclicamente bajo
formas diversas. Una de ellas ha sido la bisqueda recurrente de “sociedades” que

permitan “balancear” lo que se percibe como una creciente influencia de Brasil.*

Un factor politico de segundo orden también ha condicionado ciclicamente la
visién prevaleciente sobre Brasil. Este es el grado de convergencia/divergencia
de las orientaciones politico-ideoldgicas de los respectivos gobiernos. En efecto,
a pesar del transito compartido hacia regimenes democraticos, desde mediados de
los ochenta se han sucedido fases de menor o mayor convergencia politico-ideold-
gica de las administraciones de turno. Si bien estas divergencias en ciertos perio-
dos fueron un obsticulo para profundizar los vinculos econdémicos, los periodos

de convergencia no han sido necesariamente favorables a un vinculo mas sélido.
Condicionantes econémicos

Los condicionantes econdmicos operan sobre actores publicos y privados hetero-
géneos en ambos paises, pero las dificultades analiticas que plantea esta hetero-
geneidad son particularmente importantes en la Argentina. Ello es resultado del
cuadro de fragmentacién y conflictividad que caracteriza su economia politica
interna y de la consecuente volatilidad en la identificacion de intereses colectivos

(y su traduccidn en politicas publicas).

*En un contexto diferente, Russell y Tokatlian (2003) se refieren a este fenémeno como la dificultad para
transitar de una “cultura de la rivalidad” a una “cultura de la amistad”.
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El primero de estos factores es la asimetria de tamafo. La asimetria de tamafio
tiene un impacto ambiguo y heterogéneo sobre los incentivos para una mayor
integracion con Brasil, ya que es fuente tanto de oportunidades (alineamientos a
favor) como de amenazas (alineamientos en contra). Las oportunidades derivan
del hecho de que la mayor dimensién del mercado brasilefio es un factor de atrac-
cion para actividades que tienen alli un destino potencial para su produccidn. Esta
categoria incluye tanto a sectores en los que la Argentina tiene ventajas comparati-
vas estdticas como aquéllos en las que el aprovechamiento de economias de escala
y gama ofrece la posibilidad de un tipo de comercio basado en la especializacién
intra-industrial. En este tltimo caso, una mayor integracion econémica no sélo
mejoraria la posicién de los productores domésticos en el mercado regional sino,
también, las condiciones de competencia en el mercado internacional y seria un
factor de atraccién para la localizacién de nuevas inversiones extranjeras. Pero la
asimetria de tamafio también es una fuente de amenazas para sectores que enfren-
tan problemas estructurales de competitividad. El tipo de impacto de la asimetria
de tamafio se mueve al ritmo del ciclo econdmico y se agudiza en periodos de

“desacople” del ciclo econémico bilateral.

La asimetria de tamafio tiende a acompafiarse de asimetrias de participacion en
el mercado, lo que influye de manera diferente sobre la intensidad de los impactos
reciprocos. Esta asimetria no es nueva, pero su papel se incrementd en las dltimas
décadas de la mano de las diferentes trayectorias de crecimiento (en el periodo
previo a la década de los ochenta) y del aumento en los vinculos econémicos reci-
procos (posteriormente). En efecto, mientras que en el quinquenio 1960/65 el peso
relativo de cada pais como proveedor y mercado del otro era equivalente, para
fines de los setenta el balance ya se habia alterado notablemente. Asi, en tanto que
la Argentina destinaba a Brasil cerca del 10% de sus exportaciones y se abastecia
en ese pais de una proporcion similar de sus compras al exterior, la relevancia de
la Argentina como mercado de origen y destino del comercio exterior brasilefio era
significativamente menor (Bouzas y Fanelli, 2002). Esta tendencia se profundizé
durante las dos ultimas décadas y condiciond las perspectivas dominantes en la

Argentina sobre el vinculo econémico con Brasil.
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Un tercer factor a considerar es la asimetria en los patrones de especializacion,
un tema de la agenda bilateral que también ha sido recurrente. A fines de los
setenta los productos primarios (principalmente los productos agricolas de clima
templado) ya contribuian con alrededor del 65% de las exportaciones argentinas
a Brasil, en tanto que las exportaciones brasilefias a la Argentina estaban com-
puestas esencialmente por manufacturas (72.5%). Este patron predominantemente
inter-sectorial de especializacién fue muy resistido por quienes temian ver a la
Argentina “condenada” al papel de proveedora de materias primas y alimentos de
Brasil, a cambio de manufacturas brasilefias. De hecho, tanto la asimetria en los
patrones de especializacién como la presencia de déficit comerciales sistemati-
cos por parte de la Argentina fueron dos elementos que condicionaron el enfoque
adoptado por el PICE. Desde entonces el tema ha estado presente con intensidad

cambiante en las percepciones dominantes sobre la relacion bilateral ®

Finalmente, un cuarto factor condicionante son las asimetrias regulatorias. El
grado de convergencia/divergencia en las orientaciones de politica ptiblica imple-
mentadas en cada pais ha influido de manera creciente sobre las visiones dominan-
tes en torno a los efectos de una intensificacion del vinculo econdémico bilateral.
Las asimetrias regulatorias importan no sélo en el campo de la politica macroeco-
némica (el que atrajo mucha atencién después de la devaluacion del Real en 1999)
sino también, y de manera atin mds intensa, en el &mbito de las politicas producti-
vas. De hecho, y en contraste con la volatilidad de las politicas macroeconémicas
en ambos paises en las dos dltimas décadas (y que Brasil parece haber dejado atras
desde principios de este decenio), las asimetrias en las politicas dirigidas al sector
productivo han sido crecientes y muestran sélidas dindmicas de path dependence.
Las diferencias regulatorias han determinado, a su vez, una dindmica de creci-
miento de las asimetrias estdticas. Por consiguiente, ademds de las diferencias

conceptuales o ideoldgicas que separaron a distintas gestiones en cada uno de los

5 La asimetria en los patrones de especializacion no debe ocultar el hecho de que ambas economias
comparten el “casillero vacio” de la produccién de bienes de mayor complejidad tecnoldgica y de parti-
cipacion mds sofisticada en cadenas globales de valor.
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paises, las brechas institucionales y de recursos que se han ido consolidando en el
campo de las politicas publicas se han convertido en un condicionante clave e iner-
cial de la percepcion dominante sobre los costos y beneficios de la cooperacion

econdmica mas estrecha con Brasil.

3. Cambio y continuidad en las rela

economicas de la Argentina con B

Desde el punto de vista de la Argentina, en las dltimas dos décadas y media las
relaciones econdmicas bilaterales pueden ordenarse en torno a tres periodos que
muestran distintas combinaciones de los condicionantes politicos y econdémicos
identificados en la seccion anterior. Estos tres periodos muestran elementos de
continuidad y cambio en las percepciones dominantes y pueden resumirse del
siguiente modo: a) el periodo de aproximacion bilateral y democratizacién de la
segunda mitad de los ochenta , b) el periodo de apertura y expansion sostenida
del comercio hasta fines de los noventa, y c) el periodo de crisis, recuperacion y
“reindustrializacion” argentina. En lo que sigue se analiza brevemente las carac-
teristicas de cada uno y la combinacién de condicionantes que dio forma a las

percepciones dominantes y a su evolucion.

Democratizacion y aproximacion bilateral en la sequnda mitad
de los ochenta

A mediados de la década de los ochenta los incentivos politicos desempefiaron
un papel catalizador del proceso de aproximacién econémica con Brasil. En par-
ticular, el gobierno democratico argentino que asumi6 en diciembre de 1983 vio
la remocidn de las hipétesis de conflicto con Brasil (y Chile) como un paso clave
para recortar la influencia de las fuerzas armadas en la vida publica nacional. En
la visi6én del nuevo gobierno, un ambiente regional menos conflictivo reduciria la

legitimidad de las demandas militares por recursos e influencia, ya debilitada por
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el fracaso de la gestion precedente y la derrota militar en Malvinas. Este transito a
una vision cooperativa fue facilitado por los acuerdos tripartitos de Corpus-Itaipu
(1979) y por otras iniciativas de principios de los ochenta (como el acuerdo para el
desarrollo y aplicacién con usos pacificos de la energia nuclear de mayo de 1980),
pero se profundizé con el lanzamiento del PICE en 1986. El diagndstico comun
de que ambos paises compartian problemas econémicos similares (estancamiento,
inestabilidad macroeconémica, patrén de especializacién primarizado, distribu-
cion regresiva del ingreso y estrangulamiento externo) también ayudé a consolidar
una vision que subrayaba la existencia de intereses convergentes. Este clima mds
cooperativo fue fortalecido por la convergencia del ciclo politico interno, en par-
ticular por la transicién casi simultdnea hacia gobiernos democréticos en ambos
paises (Hirst, 1990).

En el plano econémico las diferencias de tamafo (ya perceptibles desde hacia al
menos un par de décadas) tuvieron un impacto mixto. Las influencias positivas
derivaron de las potencialidades que ofrecia el mercado brasilefio, en tanto que
los impactos negativos provenian de las amenazas representadas por aquellas acti-
vidades donde la escala constitufa un factor importante de competitividad. Sin
embargo, a mediados de los ochenta el balance neto de estos impactos contradic-
torios tenfa un sesgo positivo. Contribuia a ello la percepcién de que Brasil podria
contribuir a dinamizar el crecimiento en la Argentina: la trayectoria de rdpido cre-
cimiento de Brasil en las tres dltimas décadas (en contraste con el desempefio
argentino) alentaba a ver en el pais vecino una “locomotora” que podria arrastrar,

por su dinamismo y dimensidn, a la aletargada economia argentina.

La asimetria en la participacion del comercio en los respectivos mercados también
era un rasgo en consolidacion desde la década del sesenta: en efecto, en el periodo
1981-85 las importaciones argentinas desde Brasil ya representaban el 14% de
las importaciones totales, mientras que las compras brasilefias en la Argentina
eran menos del 3% de las importaciones. Por otra parte, desde principios de los
sesenta se registraban comportamientos divergentes en la participacion reciproca

del comercio, consolidando desequilibrios bilaterales sistemdticos en contra de la
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Argentina. Estas preocupaciones se reforzaban por lo que ya se insinuaba como
una clara asimetria en los patrones de especializacion. En efecto, a fines de los
setenta los productos primarios (principalmente los productos agricolas de clima
templado) contribuian con cerca de dos tercios de las exportaciones argentinas
a Brasil, mientras que las exportaciones brasilefias a la Argentina se componian
esencialmente de manufacturas (72.5%). Por todos estos motivos el PICE pro-
curd poner en marcha instrumentos de liberalizacién gradual, administracién del
comercio y complementacién productiva que aseguraran una expansion mds equi-
librada de los intercambios y revirtieran las tendencias prevalecientes a la especia-

lizacién inter-industrial.

A mediados de los ochenta ambos paises también mostraban asimetrias regula-
torias que impactaban sobre la relacion bilateral. No obstante, sus efectos fueron
diluidos por un ambiente general de alta proteccién que limitaba la intensidad de
los efectos reciprocos y, como ya sefialamos, por la puesta en marcha de instru-
mentos de comercio administrado que se esperaba que contuvieran las tendencias
a la especializacién inter-sectorial y al desequilibrio estructural en los flujos de

comercio.

En resumen, a mediados de los ochenta cuando se inicié el proceso de integra-
cién econdmica bilateral los condicionantes econdmicos mostraban un balance
neto positivo magnificado por las expectativas de que la economia brasilefia des-
empenara el papel de una “locomotora” para la Argentina y del atractivo de un
mercado grande y protegido. Por otra parte, las reservas que podrian surgir como
consecuencia de las asimetrias de tamafio, participacion en el mercado y especiali-
zacion fueron a priori contenidas por instrumentos de integracién que enfatizaban
la administracion de los flujos de comercio, la complementacién econdmica, la
especializacién intra-sectorial, el avance hacia actividades tecnolégicamente mas
complejas y el equilibrio dindmico del intercambio. Estas consideraciones econd-
micas se potenciaron por factores politicos que otorgaron un atractivo adicional al

desarrollo de un vinculo cooperativo mds intenso con Brasil.
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Apertura y expansion del comercio en la década del noventa

Hacia fines de los ochenta los problemas de implementacién del PICE ya habian
dado origen a dos visiones alternativas entre quienes impulsaban una mayor inte-
gracién econdémica con Brasil (Chudnovsky y Lépez, 1998). Por un lado predo-
minaba una visién “comercialista” que impulsaba la liberalizacién progresiva del
comercio bilateral y la restructuracién conducida por el mercado. Por el otro se
consolidaba una visién “industrialista” que complementaba la liberalizacién del
intercambio con politicas industriales y tecnoldgicas activas y coordinadas entre
ambos paises. El nuevo gobierno argentino que asumié en 1989 fue un impulsor de
la nueva orientacion “comercialista” que a partir de entonces adquirio el proceso
de cooperacion bilateral. El Acta de Buenos Aires (julio de 1990) trajo un cambio
radical en la metodologia de integracién y coincidié con una fase de reformas y
apertura unilateral en ambos paises. En este contexto, el proceso de integracion
pasé a concebirse como un instrumento para consolidar transformaciones eco-
némicas internas implementadas en un contexto de baja credibilidad. El Acta de
Buenos Aires y su metodologia de liberalizacién automdtica y generalizada fueron
adoptadas sin cambios por el Tratado de Asuncién (marzo de 1991) que cred el

Mercosur e incorpor6 a Paraguay y Uruguay.

Desde un punto de vista politico, el lugar que reservé a Brasil el paradigma enton-
ces dominante fue el de “socio” econdmico clave, pero no “aliado estratégico”
(Russell y Tokatlian, 2003). Mientras que Estados Unidos era el referente del “ali-
neamiento estratégico” de la Argentina, Brasil aparecia como un socio econémico
fundamental basado en el peso que habia adquirido en el escenario regional y bila-
teral y la posibilidad de hacer buenos negocios. Si bien la rivalidad tradicional
con Brasil continuaba subordinada a un enfoque mds cooperativo, la bisqueda de
relaciones preferenciales con Estados Unidos procuraba “balancear” lo que ya apa-
recia como una asimetria consolidada de capacidades relativas. En el clima refor-
mista del cambio de década la Argentina aparecia, ademds, como un paifs en vias de
“modernizacién” a través de un ambicioso programa de reformas, que contrastaba

con un vecino que no conseguia deshacerse de su pesada mochila “desarrollista”.
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Las diferencias en las visiones argentinas y brasilefias sobre la evolucién del
proceso de integracion se reflejaron nitidamente en el debate en torno a la unién
aduanera. El Acta de Buenos Aires habia “importado” de manera casi retdrica el
concepto de “mercado comun” del Tratado de Integracidon, Cooperacién y Desa-
rrollo de 1988, pero el Tratado de Asuncién le puso plazo a la constitucion de la
“unién aduanera”. Las convicciones argentinas sobre la funcionalidad del modelo
de unién aduanera, sin embargo, estaban fuertemente divididas. Un influyente sec-
tor del gobierno y actores privados veia sin simpatia la adopciéon de un arancel
externo comun y la pérdida de autonomia para desarrollar negociaciones comer-
ciales preferenciales con terceros implicitas en el compromiso de unién aduanera.
Durante este periodo las posiciones de la Argentina y Brasil con relacion a temas
de la agenda comercial internacional como la Iniciativa para las Américas y, mas
tarde, el ALCA, mostraron grandes (y en ocasiones vocales) divergencias. Final-
mente, en 1994 la Argentina aceptd la adopcién de un AEC que reflejaba en buena

medida el arancel brasilefio, sujeto a excepciones y largos periodos de transicion.

Durante los primeros afios del Mercosur los aspectos negativos de la intensifi-
cacién del vinculo econdmico con Brasil se atenuaron por varios motivos. Por
un lado, el marco general de apertura unilateral y reformas domésticas diluyé el
impacto y visibilidad de los efectos de la liberalizacién preferencial. Por el otro,
muchos sectores de baja productividad de la Argentina se mantuvieron protegidos
a través de la lista de productos sensibles (eximidos transitoriamente del programa
de liberalizacion) o la aplicacién de salvaguardias. Decisiones puntuales como la
modificacion de las fuentes de abastecimiento energético o de trigo por parte de
Brasil también sirvieron para reducir el desequilibrio de una balanza comercial
bilateral crecientemente deficitaria para la Argentina (agravada en este periodo por

el caracter asincrénico de los ciclos econdmicos nacionales).

Durante la primera mitad de los noventa las asimetrias de tamafio y participacidon
en el mercado también tuvieron una influencia positiva sobre las percepciones
dominantes en la Argentina, cuyas exportaciones a Brasil crecieron mucho mas

rapido que al resto del mundo. La diferencia en el dinamismo relativo de los flujos
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de comercio hizo que la Argentina ganara rapidamente participacién en el mercado
brasilefio y que la proporcion de las ventas a Brasil en las exportaciones argentinas

totales practicamente se duplicara en un periodo de cinco afos.

La asimetria en los patrones de especializacion de ambos paises no experimentd
modificaciones durante este periodo, lo que fue consistente y poco conflictivo con
la tendencia general a la “primarizacién” que mostraban las exportaciones argen-
tinas totales. Ademds, el comercio con Brasil no sélo exhibia mayores indices de
comercio intra-industrial que el del resto de las regiones, sino que Brasil también
aparecia como un destino para las exportaciones de algunas manufacturas (como
los automdviles y los productos quimicos) en rdpido crecimiento y un facto de
atraccion de inversiones directas del exterior. Durante el breve interregno “liberal”
de la administracién de Collor de Mello también parecié que las asimetrias regula-
torias entre ambos paises tenderian a diluirse (especialmente en el plano microeco-
némico). Esta impresion se consolid6 con la adopcién del Plan Real en junio de

1994, el que produjo una convergencia de facto de los regimenes cambiarios.

El periodo de rdpido crecimiento del comercio bilateral de mediados de los noventa
coincidié con el inicio de una fase de pardlisis regulatoria y creciente “brecha de
implementacion” en el Mercosur (Bouzas, 2001). Al poco tiempo de iniciada la
implementacion de la unién aduanera quedaron en evidencia las dificultades para
adoptar el arancel externo comun y “profundizar” la agenda de negociaciones del
bloque. Los contenidos politicos del vinculo con Brasil, por su parte, siguieron con
una ténica similar a la de los primeros afios de la década: Brasil continu6 siendo
percibido como un socio econdmico importante, pero el esfuerzo prioritario de
consolidacién de vinculos estratégicos se hizo con Estados Unidos. En una bus-
queda de mecanismos para “balancear” la influencia relativa de Brasil, el gobierno
argentino se transformé en un activo promotor de la incorporacién de Chile al
Mercosur, iniciativa finalmente frustrada por la resistencia de Chile a adoptar el
arancel externo comun. Las posiciones de uno y otro gobierno frente a la propuesta
y las negociaciones del ALCA a partir de 1994 también se distanciaron en varios

momentos, al ritmo de crecientes divergencias politicas.
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La asimetria de tamafio tuvo una influencia particularmente benigna a mediados
de los noventa, cuando la apreciacion real de la moneda brasilefa y la fuerte recu-
peracion de la actividad econémica que siguieron a la implementacion del Plan
Real impactaron de manera muy positiva sobre las exportaciones argentinas, ayu-
dando al pais a la recuperacion de los efectos de la “crisis del tequila”. De hecho,
las consecuencias de esta rdpida expansion habrian de dominar los vinculos bilate-
rales en los préximos tres afios: asi, para 1998 las exportaciones argentinas a Brasil
ya representaban mds de un tercio de las exportaciones argentinas totales y se
registraban mejoras en la participacion en el mercado brasilefio en practicamente
todos los segmentos productivos (algunas excepciones eran tabaco, articulos de
materiales textiles, papel, productos minerales no metalicos, maquinaria de uso
general y especial, electrénica y telecomunicaciones y resto de las manufacturas)
(Heymann, 2004). Esto hizo que las asimetrias de participacion en el mercado y
especializacion también diluyeran sus impactos mds negativos, eclipsados por el

rdpido crecimiento del intercambio bilateral.

Después de la convergencia de facto de las politicas macroeconémicas producida
por el Plan Real, las asimetrias en las politicas productivas volvieron a ocupar
un lugar central en la agenda bilateral y a tener un fuerte impacto negativo en las
percepciones argentinas sobre el vinculo econdmico con Brasil. En efecto, el res-
tablecimiento de politicas sectoriales y horizontales activas por parte del gobierno
central y las administraciones sub-nacionales ampliaron la brecha con el régimen
de politicas prevaleciente en la Argentina, que continuaba resistiendo la imple-
mentacion de politicas activas tanto por consideraciones ideoldgicas como por
debilidades institucionales. Después de la crisis rusa y de los paises del sudeste de
Asia, ademds, los costos del mantenimiento del régimen de caja de conversion se
hicieron mayores y més evidentes. Ademds, ambas economias enfrentaron por pri-
mera vez desde el inicio da la integracidn un fuerte proceso recesivo. El resultado
fue que el conjunto de estas asimetrias tuvo efectos muy distorsionantes sobre los
incentivos al comercio y la inversion, los que se expandieron notablemente des-

pués de la devaluacion del Real.
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Crisis, recuperacion y “reindustrializacion” de la Argentina

Generalmente se asocia la devaluacion del Real de enero de 1999 como el punto
de partida del periodo mds conflictivo en las relaciones econémicas bilaterales de
las dos ultimas décadas. Sin embargo, algunas dificultades del vinculo Argentina-
Brasil eran bien visibles desde antes. Desde el punto de vista politico el gobierno
de la Alianza trajo pocos cambios a la relacién con Brasil y al papel asignado a
otros socios relevantes (como Estados Unidos), pero el foco volvié a alterarse
después de la crisis de diciembre de 2001 (cuando el gobierno de la Alianza debid
ser reemplazado). Desde entonces, y especialmente desde que el nuevo gobierno
del presidente “Lula” asumi6 en Brasil, la sintonia politica entre ambos gobiernos
se incrementd notablemente. No obstante, no desaparecié el interés por buscar
contrapesos politicos a la relacién con Brasil: durante la administracién de Kir-
chner la biisqueda de una relacién privilegiada con Venezuela constituyé una de
las vias para dar forma a esa estrategia. Como se habia intentado una década antes
con Chile, el activismo del gobierno argentino estuvo detrds de la incorporacion

(todavia pendiente) de Venezuela al Mercosur.

Durante esta fase el impacto negativo de las asimetrias de tamafio, participacién en
el mercado y especializacion se tornaron particularmente importantes. El aumento
en la interdependencia registrada durante la década del noventa y su cardcter asi-
métrico magnificd los efectos sobre la Argentina de las sucesivas crisis macroeco-
némicas que asolaron a la region desde fines de los noventa. Ademds, después
del colapso de la caja de conversion la participacion de las importaciones bra-
sileflas en el mercado argentino alcanzé niveles muy superiores a los previos a
la crisis. Paralelamente, se contrajo la participacién de Brasil como mercado de
destino para las exportaciones argentinas y la Argentina perdié participacion en
el mercado brasilefio de forma sistemdtica. Esta caida en la importancia relativa
del mercado brasilefio para la Argentina se explica por la mejora en los precios y
el aumento en los volimenes exportados de productos agricolas (especialmente
oleaginosas) que desviaron las corrientes de comercio hacia otras regiones con una

estructura mds complementaria del comercio.
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La creciente participaciéon de importaciones provenientes de Brasil en algunos
sectores industriales (agravada por la rdpida recuperacion de la demanda interna
en la Argentina después del 2002) estimularon respuestas defensivas a través de
la implementacién de mecanismos como el monitoreo de los flujos de comercio,
la aplicacién de restricciones voluntarias a la exportacién y la implementacion de
medidas ad hoc de proteccion. Durante este periodo, y especialmente después de la
devaluacién del Real y mientras la Argentina continuaba experimentando el corset
de la caja de conversidn, crecieron exponencialmente las preocupaciones sobre la
deslocalizacion de plantas industriales hacia Brasil (principal, pero no exclusiva-
mente, en el sector automotriz). Esto reforzé los temores sobre un agravamiento

del perfil inter-industrial de la especializacién de la Argentina vis-a-vis Brasil.

El dinamismo de las inversiones brasilefias en la Argentina durante este periodo
fue un fenémeno microecondémico de relevancia. La modalidad de llegada de estos
flujos fue principalmente a través de fusiones y adquisiciones y, en menor medida,
de ampliaciones y establecimiento de nueva capacidad productiva. Entre las moti-
vaciones de las empresas brasilefias para instalarse en la Argentina se destacan la
necesidad de acompafiar procesos de transformacion sectorial a escala internacio-
nal, la posibilidad de acceder a nuevos mercados —que ademds se encuentran rela-
tivamente protegidos- y a materias primas en buena cantidad y calidad, el acceso
a canales de distribucion consolidados y el aprovechamiento de las ventajas gene-
radas por el mercado ampliado. No obstante, y mds alld de la magnitud cuanti-
tativa del fendmeno, se verifica un escaso grado de integracién productiva, lo
que implica un bajo nivel de especializacién y complementaciéon comercial (Porta,
Bianco y Moldovan, 2008).

A pesar de la nueva convergencia ideoldgica en torno al papel de las politicas acti-
vas, el cardcter fuertemente defensivo de las intervenciones de politica adoptadas
en la Argentina y la inercia institucional predominante hicieron que las asimetrias
regulatorias (especialmente en lo que respecta a su eficacia) no se modificaran
sustancialmente. La identificacién de intereses comunes en torno a una agenda

de integracién “productiva” y el reconocimiento de las demandas argentinas por
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“reindustrializacién” no se materializaron en instrumentos concretos, sino que en
la préictica dieron legitimidad a una agenda de carécter fuertemente defensivo.
Las divergencias instrumentales en un contexto de convergencia ideoldgica global
incluso se expresaron en posiciones disimiles en foros internacionales como la
Ronda de Doha, en las que la Argentina adopt6 una posicién mucho més defensiva

que la sostenida por Brasil.

En resumen, durante el periodo mds reciente los condicionantes econdémicos
adquirieron un sesgo mds negativo que en el pasado. Si bien las asimetrias de
tamafio no se incrementaron, si lo hicieron notablemente las de participacién en el
mercado y especializacién. Aunque en la actualidad predomina una vision segin
la cual Brasil continda siendo un socio econémico fundamental para la Argen-
tina (vision amplificada por el aumento de las inversiones directas en los ultimos

aflos), la agenda argentina se ha tornado esencialmente defensiva.
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4. Brasil y la Argentina: el futuro e

contexto

Los factores que condicionan las perspectivas dominantes sobre Brasil en la
Argentina no se relacionan sélo con el vinculo que existe entre ambas economias
sino, también, con el contexto internacional mas amplio. Si bien el contexto global
ha cambiado de manera muy importante en los dltimos afios, no se ha alterado una
premisa fundamental: el vinculo con Brasil seguird siendo fundamental para la
Argentina en el futuro. Si algo ha cambiado en estos tltimos veinte afios es que ese
vinculo se ha hecho mds relevante y complejo. Por estas mismas razones, demanda
una vision estratégica orientada a aprovechar oportunidades y minimizar riesgos.
Las tendencias de los dltimos afios han cristalizado una dindmica en la que los
elementos de complementariedad y cooperacion de suma positiva en la relacién
con Brasil fueron eclipsados por una vision defensiva que, dada las trayectorias
comparadas, agrava las asimetrias e instala una agenda concentrada en la adminis-
tracion cotidiana de conflictos relativamente menores. Para modificar este foco es
necesario identificar los recursos que puede explotar la Argentina en su relacion
con Brasil, especialmente por su papel potencial como espacio fundamental para

una insercion mas exitosa de Brasil en el mundo.

Es aceptado que la principal fuente de dinamismo de la economia internacional
en el futuro provendrd de un pufiado de paises en desarrollo, y especialmente de
algunas grandes economias que estdn experimentando fuertes transformaciones
demograficas y productivas. Brasil se encuentra entre ese grupo de paises. En
las dos ultimas décadas su aparato productivo se ha hecho mds complejo, se han
fortalecido en forma global nuevas capacidades en dreas no tradicionales (como la
agroindustria, la aerondutica y la energia) y la macroeconomia se ha vuelto menos

voldtil y mds sustentable.® Por su dimensién geografica, poblacional y econémica

 Un ingrediente esencial ha sido la ausencia de crisis financieras (tanto internas como en la relacién con
el mercado internacional de capitales) y la consolidacién del acceso al financiamiento internacional con
la categoria de investment grade.
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Brasil también se ha transformado en un actor internacional relevante con voz en
ambitos diversos que incluyen el comercio, las finanzas y el medio ambiente. No
obstante, y a pesar de las crecientes asimetrias, la Argentina conserva un interés
estratégico que se potencia por el desarrollo y consolidacién de nuevos actores en
el campo del comercio y de la inversion. Cabe a la Argentina identificar los intere-

ses de largo plazo que debe promover en su relacién con Brasil.

En las dos tltimas décadas la Argentina también experiment6 cambios significati-
vos. Las reformas econdmicas de los noventa produjeron un importante proceso de
modernizacién de la infraestructura, una mayor integracién a la economia mundial
y un proceso de racionalizacion productiva. En la agricultura la economia argen-
tina experimento una revolucién productiva y tecnoldgica que ha tenido profundas
implicaciones sobre la organizacion del sector, la agroindustria y los servicios.
Ademads, se han observado algunos avances en la produccidn de servicios transa-
bles. En el sector industrial el proceso de racionalizacién produjo la “desverticali-
zacion” y ruptura de eslabonamientos sectoriales, junto con un aumento significa-
tivo del coeficiente de importaciones. En los dltimos afos estas tendencias dieron
origen a presiones a favor de una “reindustrializacién”, pero existe un consenso
creciente de que las politicas defensivas del periodo reciente no constituyen una
respuesta adecuada y sostenible en el mediano plazo. Desde un punto de vista
macroecondmico, y a pesar del deterioro del tltimo par de afios, la Argentina con-
tinda mostrando indicadores mds sélidos (en el plano fiscal y del sector externo)

que en cualquier otro momento del pasado reciente.

Junto con estas transformaciones en las dos ultimas décadas se consolidaron ele-
mentos de continuidad que colocan obstdculos a un desempefio econémico satis-
factorio. Uno de ellos es el contexto de fuerte conflictividad interna que se refleja
en un régimen de politicas muy volatil. Esta volatilidad no s6lo ha conspirado
contra la creacién de mercados clave (como el de capitales), sino que ha acor-
tado bruscamente el horizonte de planeamiento de los agentes econdémicos y ha
privilegiado actividades de rdpido retorno. La alta conflictividad interna, la falta

de desarrollo de mercados financieros y la volatilidad del régimen de politicas
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condicionan fuertemente el desempeiio econémico de la Argentina, asi como a la

relacidn con sus principales socios.

En lo que se refiere especificamente a las relaciones con Brasil, prevalece una
visién extendida de que resultarfa infructuoso embarcarse en una “carrera por la
influencia”. Sin embargo, este reconocimiento no debe confundirse con la existen-
cia de una agenda constructiva para la relacion bilateral, y que pueda ser funcional
al desarrollo econémico y a la mejor insercion de la Argentina en la economia
internacional. Esta agenda precisa ser identificada. En la actualidad se presentan
situaciones muy distintas a nivel productivo en la relacién con Brasil, ya que hay al
menos tres sectores identificables y con futuros bastante heterogéneos, a saber: a)
las multiples actividades que exhiben conflictos y disputas sectoriales, b) las acti-
vidades en las que predominan empresas transnacionales (ET), y ¢) las actividades

con alto potencial de complementacion.

El primer conjunto de actividades agrupa los sectores comprendidos por productos
sujetos al sistema de licencias previas, acuerdos de restriccion voluntaria, medi-
das antidumping y de salvaguardia (calzados, linea blanca, textiles-indumentaria,
neumadticos, etc.). La mayoria de ellos arrastra problemas de competitividad de
larga data y fueron parte de las listas de productos sensibles desde el inicio del
programa de integracion bilateral. En todos ellos se observan diferencias de efi-
ciencia y escala crecientes a favor de Brasil como resultado de factores estructu-
rales (como el tamafio de mercado) y respuestas empresariales (como el bajo nivel
de inversiones de la industria local y el aumento en la productividad de las firmas
brasilefias). En general, estos sectores promueven una actitud defensiva frente a
la amenaza que se percibe en la competencia brasilefia, pero que es atin més sig-
nificativa desde proveedores de extrazona (como China). En algunos casos, como
la industria textil y del calzado, las medidas defensivas de proteccién del mercado
interno han dado lugar al ingreso de inversiones brasilefias dirigidas a abastecer
el mercado doméstico y explotar potenciales complementariedades. Estas activi-
dades tradicionalmente conflictivas probablemente seguirdn sujetas a mecanismos

de administracién del comercio, que idealmente deberian estar condicionados a
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programas de restructuracién, aumento de la eficiencia y la competitividad y la
complementacién entre ambos paises.” En cualquier caso, estas actividades difi-
cilmente puedan constituir el corazén de una estrategia constructiva de relaciona-

miento con Brasil.

Las actividades donde predominan empresas transnacionales muestran perspec-
tivas bastante heterogéneas y que serdn altamente dependientes de las politicas
publicas y, eventualmente, las acciones coordinadas que adopten ambos paises.
Las filiales de las principales ET mundiales operan simultdineamente en ambas
economias, pero hay pocas evidencias de complementacioén y especializacién con
el objetivo de integrarse a cadenas globales de valor a través de la generacion
de produccién y conocimiento en el espacio regional. En general, las evidencias
de complementacion y especializacion se limitan al abastecimiento del mercado
regional. En efecto, durante los noventa y en el marco de estrategias destinadas
al aprovechamiento del mercado regional (market seeking), muchas filiales de ET
realizaron inversiones tendientes a utilizar mds eficientemente sus recursos fisicos
y humanos y, mucho mds selectivamente, a integrarse de un modo mds activo en
la estructura internacional de la corporacion. Esto se ha reflejado en un mayor
componente intra-Mercosur del comercio exterior de las filiales de ET en compa-
racion con las empresas nacionales que operan en el mismo sector. Después de la
experiencia de fines de los noventa, los riesgos de una politica de competencia por
la atraccién de IED via “incentivos” siguen vigentes y, de hecho, sus efectos poten-
cialmente negativos sobre la Argentina se han amplificado con el ensanchamiento
de las asimetrias bilaterales. Por esta razon resulta dificil prever estrategias coope-

rativas en este campo sin el compromiso activo de las politicas piblicas de Brasil.

El sector automotriz es el que mds ha avanzado en el proceso de complementa-

cion/especializacién bilateral. La principal razén es la existencia de regimenes de

" Hasta el momento no se han utilizado los instrumentos previstos en el Mecanismo de Adaptacién Com-
petitiva (MAC) cuyo objetivo era, precisamente, crear condiciones favorables para la restructuracion
sectorial.
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politica publica que alentaron esa complementacién. El sector automotriz argen-
tino se ha modernizado y especializado en algunas lineas de series cortas de pro-
duccién y otras de abastecimiento complementario a Brasil, con asignacién de
modelos exclusivos a nivel regional y una creciente participacién de las expor-
taciones (Brasil es el principal mercado). Esto le ha permitido al sector terminal
tener una balanza comercial equilibrada. Pero el sector autopartista muestra gra-
ves deficiencias y se caracteriza por una fuerte heterogeneidad: hay un reducido
nimero de firmas competitivas proveedoras de cerca de un tercio del valor de los
vehiculos, pero con fuertes contenidos importados y especializadas en productos
de menor contenido tecnolégico. Este sector convive con un nucleo productivo
mds amplio con fuertes atrasos tecnoldgicos que se encuentra concentrado en el
abastecimiento del mercado de reposicion. Sus balances comerciales son crecien-
temente negativos, tanto en términos globales como en relacién con Brasil. La
regla de sensatez y equilibrio de largo plazo en la relacion bilateral es desarrollar
un vinculo en el que la participacion en la generacion de valor agregado y los

esfuerzos tecnolégicos sean equivalentes a los respectivos tamafios del mercado.

Finalmente, existen actividades con un potencial significativo de complementa-
cién como las cadenas agroindustriales (con todos sus eslabonamientos); petréleo-
gas con su red de proveedores; turismo y otros servicios (software, cine, medi-
cina, etc.). En estos campos la emergencia de multilatinas a través de la creciente
presencia de firmas brasileras en la Argentina y, en menor medida, de empresas
argentinas en Brasil podria ofrecer un campo fértil para avanzar en la complemen-
tacion y especializacion. Estos son actores privilegiados para una agenda bilateral
positiva. En el campo de los agro-negocios, los cambios experimentados por la
agricultura argentina y el afianzamiento del sector agroindustrial en Brasil (car-
nes, alimentos elaborados, bioetanol) han reducido el peso de viejas complemen-
tariedades en las que la Argentina aparecia como abastecedora de alimentos de
Brasil. Al mismo tiempo, esos cambios han abierto nuevos espacios de competen-
cia. Por consiguiente, las posibilidades de cooperacion deben buscarse en formas

novedosas de complementacién y coordinacién. El mundo agroindustrial esta ani-
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mado por un dinamismo (mayor demanda de alimentos, bio-energia y nuevos usos
industriales) y ha mutado su organizacion hacia cadenas globales de valor en las

que la region tiene la posibilidad de captar rentas sustantivas.

Argentina y Brasil (y mds en general los paises del Cono Sur) se destacan por ser
ambitos geograficos donde se genera buena parte de las proteinas mundiales y
por ser uno de los pocos (si no el tinico) espacio donde puede seguir creciente su
produccién. Dado que los paises de la region son preponderantemente productores
y exportadores de materia prima de origen biolégico y mucho menos de alimen-
tos terminados (donde radica buena parte de la renta), la asignatura pendiente es
avanzar hacia alimentos. Hay algunas evidencias de complementacién productiva
regional con la légica antes descripta, pero éstas han tenido lugar en forma aut6-
noma, como las inversiones en la produccién agricola en la regién por parte de
empresarios argentinos o en la industria cdrnica argentina por parte de empresas
brasilefias.® También existe otro tipo de complementariedades productivas aso-
ciadas a este complejo como es el caso de los desarrollos biotecnoldgicos (y sus
posteriores procesos de aprobacién y explotacion comercial) y de maquinaria agri-
cola. En este tltimo caso el propio mercado ha llevado a una particular especiali-
zacion y relocalizacion con fuerte presencia transnacional (que en algunos casos

atenta contra el proceso de complementacion).

El sector de petréleo-gas, en el que resulta previsible una fuerte expansién futura
a partir de la explotacién de los nuevos recursos de hidrocarburos descubiertos en
Brasil, la posibilidad de desarrollar proveedores especializados a escala bilateral
es una alternativa con alto potencial. En este caso, los obstaculos al disefio e imple-
mentacién de politicas con ese objetivo debieran ser menores debido a la presencia
de actores publicos o con fuerte presencia publica en nodos clave de la cadena

de valor. En este sentido, podria ser importante consolidar y profundizar algunas

 Nuevamente, en este caso aparecen nitidamente las asimetrias de politica reflejadas en la disponibilidad
de financiamiento por parte del BNDES en contraste con la ausencia de mecanismos equivalentes en la
Argentina.
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experiencias de cambio estructural que ya se estdn desarrollando a nivel sectorial
(y que conllevan esfuerzos de construccion institucional) en Brasil, orientdndolas

a la recomposicion o fortalecimiento de entramados productivos en ambos paises.

5. A modo de conclusion

A lo largo de las dos tltimas décadas los condicionantes econémicos que influyen
sobre las perspectivas argentinas en su relacion con Brasil han evolucionado en la
direccion de estimular respuestas defensivas que no constituyen una receta cons-
tructiva o sostenible para el vinculo bilateral. Cuando esta tendencia se analiza
en el contexto de los cambios experimentados por Brasil, resulta comprensible
el peso decreciente que tienen en nuestro vecino las visiones que consideran a la

Argentina como un socio atractivo.

Para revertir esta situacion son necesarias dos condiciones. Por un lado, respuestas
activas de politica publica que generen estimulos para la complementacién y con-
trarresten la 16gica de mercado que tiende a profundizar las asimetrias existentes.
Esta exigencia coloca una responsabilidad especial sobre Brasil, por cuanto es el
actor critico en el plano regional. La segunda condicién es la identificaciéon de
intereses claros y su promocion por parte de la Argentina. La volatilidad de las
politicas publicas en la Argentina hace que el “equilibrio bajo” que ha caracteri-
zado las relaciones inter-gubernamentales del periodo reciente tienda a perpetuarse
de manera indefinida, dado que genera estimulos negativos para el desarrollo de

politicas cooperativas.

Para la Argentina la estrategia de integrarse en el sistema econdémico global en
forma aislada y pasiva tiene muchos riesgos. Por otra parte, la opcion defensiva
y de progresivo aislamiento no es ni deseable ni sostenible en el mediano plazo.
En este contexto, la cooperacion con Brasil para el desarrollo de una estrategia
activa adquiere un lugar central. A pesar de las crecientes asimetrias, ambos paises

comparten algunas caracteristicas similares (como la abundancia de recursos natu-
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rales y el desafio de especializarse en bienes diferenciados) que permiten avizorar
complementariedades. Esta estrategia activa debe estar basada en una visién com-
partida sobre la insercion deseable, en la identificacion de recursos para hacerla

posible y en una accién cooperativa publico-privada.
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