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Abstract: The objective of this work is to analyze the link between Argentina and Brazil,
based on its trade relationship. An attempt is made at diagnosing the vitality and centrality
of the commercial variable in the relationship between both countries, as regards three
main issues: the trade balance, the political management of this link, and its agenda for
external trade negotiations. This is a descriptive piece, based on statistical observation,
documentary analysis and discourse analysis. The time scope of the study is limited to the
beginnings of the Fernandez and Bolsonaro administrations.
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La relacién comercial entre Argentina y Brasil ha sido la vértebra medular de la cons-
truccién del MERCOSUR y una de las nociones centrales de la orientacion de la insercion
internacional de estos dos paises en el mundo. No es solo la condicién de pais vecino ni la
de principal socio comercial la que estructura esta cualidad, sino también el hecho de haber
conformado en un periodo de 30 afios una relacidn estratégica e interdependiente. Nume-
rosos trabajos se han dedicado a estudiar las particularidades de esta relacion y sus varia-
ciones en el tiempo desde los acercamientos entre el gobierno de Alfonsin y Sarney en la
década del 80 hasta la actualidad?. Los cambios recientes en la dimensién politica, a partir
del distanciamiento ideoldgico entre los gobiernos de Bolsonaro y Fernandez, han provo-
cado un renovado interés en la caracterizacion del vinculo. Este distanciamiento, ademas,
tiene lugar en un contexto internacional que expresa el agotamiento del orden econémico
internacional liberal y la disputa entre EEUU y China, al cual a partir de marzo de 2020 se le
ha agregado la expansién de la pandemia de COVID-19.

Con estos elementos como marco, el objetivo de este trabajo es caracterizar el vinculo
comercial de Argentina y Brasil, a comienzo de los gobiernos de Bolsonaro y Fernandez. Se
buscar realizar un diagnédstico de la vitalidad y centralidad de la variable comercial en la
relacion entre ambos paises y su agenda de negociaciones comerciales externas, teniendo
en cuenta su relevancia para el proceso de integracion. En ultima instancia, se apunta a
brindar datos que permitan reflexionar sobre cudl es el lugar del comercio como uno de los
factores que traccionan al MERCOSUR.

Conforme sefiala Malamud, apoyado en los trabajos de Mattli (1999), en el desarrollo
de un proceso de agregacion regional inciden factores de demanda, que son impulsados por
los actores trasnacionales producto de la interdependencia; factores de oferta, que respon-
den al liderazgo usualmente estatal; y factores de inercia, relativos a las dindmicas y capaci-
dades de las instituciones que congelan condiciones previas de demanda u oferta
(Malamud, 2011). En MERCOSUR los factores de oferta han tendido a presentar mayor re-
levancia que los de demanda a la hora de explicar la creacidn del proceso de integracién y
su impulso (Bouzas, 2001; Malamud, 2008), aunque ello no implica que el comercio no sea
una variable relevante. Las relaciones comerciales bilaterales forman parte de los factores
de demanda, que en un segundo término contribuyen a entender las dinamicas de la region.

El abordaje de las relaciones comerciales bilaterales entre Argentina y Brasil implica
observar tanto la evolucion de los intercambios de bienes y servicios entre ambos paises,
como los principios, objetivos e instrumentos que los gobiernos utilizan en la politica comer-
cial destinada al socio. Se estudian en este trabajo tres nucleos: la balanza comercial y la
gestion de la administracion del comercio, la existencia o ausencia de politicas comunes para
la gestidn del vinculo bilateral y el desarrollo de la agenda de negociaciones comerciales
externas compartida. En otras palabras: el intercambio comercial, la gestidn politica de ese
vinculo, y su proyeccién hacia el mundo. Se trata de un trabajo de tipo descriptivo, basado
en la observacion de estadisticas (principalmente del World Integrated Trade Solution

2 Ver Russell & Tokatlian, (2002); Gomes Saraiva, (2007); Schenoni & Actis, (2014); Abreu & Lima, (2015), solo
por mecionar algunos.
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(WITS) del Banco Mundial), el andlisis documental y el analisis de discurso; y el recorte tem-
poral se extiende hasta el mes de junio de 2020.

A modo de hipdtesis, el escenario de la relacidn bilateral Argentina-Brasil en materia
de comercio es caracterizado como de interdependencia decreciente y asimétrica, donde
las estrategias son divergentes y no logran tener un foco comun. Los intercambios bilatera-
les presentan una tendencia contractiva, que se acentua en la etapa de crisis del COVID19.
Esta contraccion es ademas asimétrica, lo que exponen al socio mas débil (Argentina) a cos-
tos de vulnerabilidad y sensibilidad. En materia de agenda externa, los dos paises tienen
agendas divergentes. Esto dificulta la concrecion de sinergias y externalidades positivas que
deriven de la cooperacion mutual. No obstante, el vinculo conserva su rol estratégico para
ambos paises en términos de su propia vecindad y del peso relativo que el bloque ocupa
para sectores econdmicos especificos.

El resto del trabajo se ordena siguiendo estos nucleos argumentales. En la siguiente
seccidn se analizan los intercambios comerciales. Luego, se exponen los elementos salientes
de las politicas de gestion de dicho comercio. Por Ultimo, se dedica una seccién al andlisis
de la agenda externa. Finalmente, se presentan las reflexiones finales del estudio.

1. El comercio bilateral: decreciente y asimétrico

El comercio entre Argentina y Brasil fue pilar en la construccion del vinculo de inter-
dependencia entre las partes y la creacién del MERCOSUR en los tempranos afios 90 (Costa,
Bianco, & Bembi, 2019; Carrera & Sturzenegger, 2000; Alvarez, 2011). Tras el estableci-
miento del blogue regional, el comercio crecié de manera exponencial, asi como también la
localizacidn de inversiones entre uno y otro pais, con desempefio destacado en la cadena
automotriz. La interdependencia fue una consecuencia de las decisiones politicas y econé-
micas que acompafiaron el acercamiento bilateral y no algo que les antecediera. Sin em-
bargo, la situacidn del vinculo, préximos a la celebracién de los 30 afios del Tratado de Asun-
cién, se encuentra en un punto muy diferente al proyectado en los tempranos afios 90. El
intercambio bilateral muestra una notoria reduccion, a la que se suma una asimetria en tér-
minos de expansién: mientras que Argentina es cada vez menos importante para Brasil
como socio comercial, Argentina depende en una serie de rubros de manera casi exclusiva
de sus ventas en el mercado brasilero, lo que genera una situacidn de interdependencia
asimétrica, donde Argentina queda expuesta a costos de sensibilidad y también de vulnera-
bilidad —en los términos de Keohane y Nye (1988).
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Grafico 1
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos estadisticos de World Integrated Trade Solution (WITS) del
Banco Mundial

El comercio bilateral se ubica en torno a los USS 24.121 millones (valor promedio del
periodo 2015-2019), con un saldo —en promedio- a favor de Brasil. Las exportaciones de
Brasil a Argentina tuvieron un valor de US$15.577 millones en 2018, en tanto que las de
Argentina hacia Brasil totalizaron US$11.2883 (gréfico 1).

En términos de intensidad del comercio, el vinculo es muy relevante: el comercio bi-
lateral es hasta 20 veces mayor de lo que estas economias representan en el mundo (grafico
2)* Se observa, sin embargo, que esta intensidad de los intercambios ha tendido a reducirse

3 Estos valores, menores que a los de otros periodos histéricos, deben entenderse considerando que el quin-
quenio 2014-2019 ha sido el de menor crecimiento de los PBI de la region.

4 El indice de intensidad comercial se usa para determinar si el valor del comercio entre dos paises es mayor
o menor que lo que podria esperarse sobre la base de su importancia en el comercio mundial. Se define como
la proporcién de las exportaciones de un pais hacia un asociado dividida por la proporcion de las exportacio-
nes mundiales destinadas al asociado.
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en el ultimo periodo. Desde el afio 2011, cuando el comercio bilateral (exportaciones mds
importaciones) alcanzé los US$39.645 millones, los intercambios presentan una tendencia
contractiva tanto en términos absolutos como relativos. En ese tiempo, otros socios extra-
zona cobraron importancia.

Grafico 2:
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos estadisticos de World Integrated Trade Solution (WITS) del
Banco Mundial

En efecto, la contracara de la menor intensidad del comercio intrazona ha sido el in-
cremento de los flujos de comercio con socios extrazona. Asi, por ejemplo, la menor rele-
vancia para Brasil del comercio con Argentina ha ido a la par de una mayor relevancia del
comercio con China. Como lo demuestra el trabajo de Paikin y Dulcich (2017), este avance
de China no solo ha tenido un importante incremento, sino lo ha hecho en sectores que
antes eran ocupados por el comercio bilateral. Conforme su investigacidn, China involucré
un desplazamiento de 30% de las exportaciones argentinas para Brasil hacia 2012-2014. Sélo
dos sectores quedaron excluidos del impacto producido por el mayor protagonismo comer-
cial de China en la regidn. Uno de ellos fue el de la molineria. El otro, el sector automotriz
terminal. (Paikin & Dulcich, 2017).

Un segundo elemento por destacar en la evolucion de la relacidn bilateral es la asime-
tria en los flujos comerciales. Brasil es el destino del 18% de las exportaciones de Argentina
—con un pico de 25% en 2018-y de un 22,3% de las importaciones; en tanto que Argentina
para Brasil representa apenas el 6,36% de las ventas externas y el 6,43% de las importacio-
nes (promedio 2015-2019) (Grafico 1). La asimetria en si misma no es una novedad: para
Brasil, ni la Argentina ni el MERCOSUR tuvieron una relevancia semejante a la que éste ha

Relaciones Internacionales Vol 29 — N2 59/2020.



La decreciente, asimétrica y desenfocada relacion comercial entre Argentina y Brasil (13 - 29)

tenido para el resto de los paises socios desde la conformacion del bloque. Lo que resalta
del periodo, al sumar ambas tendencias, es que en su conjunto la relacién bilateral cada vez
importa menos y lo hace de manera desproporcionada entre los socios, afectando la calidad
del vinculo bilateral. La participacion de Argentina en las exportaciones de Brasil ha caido
de un promedio de 8,26% en el periodo 2010-2013 a uno de 4,66% en el Ultimo bienio; en
consonancia, Brasil ha perdido lugar como proveedor de bienes en la Argentina, pasando de
28,6% a 19,1% en los mismos periodos seleccionados. La participacién de Brasil en las ex-
portaciones argentinas se redujo en los afios 2014 a 2017 con relacidn a los afios 2010-2013,
pero se recuperd en 2018 y 2019. Este bienio observa, de todos modos, una contraccion del
total de los flujos comerciales de ambos paises, debido a sendas crisis econémicas. (Tabla 1)

Tabla 1: Participacion relativa en total de exportaciones. Porcentaje promedio por
periodo

2002-2005 | 2006-2009 | 2010-2013 | 2014-2017 | 2018-2019

Participacién de Brasil 16,60% 18,91% 20,90% 17,39% 20,41%
sobre total de exporta-
ciones argentinas

Participacién de Brasil 32,79% 32,03% 28,61% 23,68% 19,19%
sobre total de importa-
ciones argentinas

Participacion de Argen- 6,76% 8,57% 8,26% 7,20% 4,66%
tina sobre total de ex-
portaciones brasileras

Participacion de Argen- 8,88% 8,14% 7,07% 5,91% 7,16%
tina sobre total de im-
portaciones brasileras

Fuente: Elaboracion propia en base a datos estadisticos de World Integrated Trade Solution (WITS) del
Banco Mundial

En términos de composicion sectorial, la relacion comercial Argentina-Brasil, sin em-
bargo, esconde una caracteristica clave: el comercio birregional tiene mucha mas agrega-
cién de valor que las exportaciones de estos dos paises al resto del mundo (Tabla 2). Mien-
tras que las ventas de Brasil a Argentina se componen en un 31,8% de bienes de capital y en
un 40% de bienes de consumo; las exportaciones al resto del mundo ascienden a un 46,6%
en materias primas. En particular, Argentina representa el 30% de las ventas del sector
transporte de Brasil, el 19% de plasticos y cauchos, el 16% de calzados y el 10% de maqui-
naria y electricidad.

Del lado argentino, las ventas hacia Brasil estan compuestas en un 30% por bienes de
capital y en un 16% por bienes de consumo, mientras que en las ventas al resto del mundo
los bienes de capital representan apenas un 4% y los de consumo, un 10%. En si, las ventas
de esos bienes de capital que se destinan a Brasil son el 66% de las ventas totales de bienes
de capital que realiza Argentina, lo que da cuenta de la relevancia de este vinculo. En con-
traste, las materias primas al resto del mundo representan un 29% de las exportaciones del
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pais, mientras que en la canasta bilateral éstas ocupan el 18%. El principal sector para Ar-
gentina es el sector transporte, que ocupa el 44% de las ventas de Argentina hacia Brasil, el
cual representa el 63% del total de ventas del sector transporte que realiza Argentina. En
materia de plastico o caucho Brasil acapara el 63% de las exportaciones de ese sector de
Argentina. En maquinaria y electricidad, sectores que explican apenas el 1% de las exporta-
ciones totales de Argentina, el mercado de Brasil también resulta muy relevante, siendo que
este pais representa el 45% de las ventas sectoriales. Mientras que en términos generales
el patron exportador de Brasil atravesd un proceso de primarizacidon de su canasta exporta-
dora, esto no sucedid con el comercio con Argentina, donde la composicion de las exporta-
ciones se mantuvo con menores variaciones y conservo una mayor agregacion de valor.

Tabla 2: Composicion de las exportaciones (2018)

las ventas

brasileras a Argentina sobre el

Composicidn de exportaciones
total exportado

brasileras hacia Argentina
Composicidn de exportaciones

de Brasil hacia el resto del

Composicién de exportaciones
mundo

argentinas hacia Brasil
Composicidn de exportaciones

argentinas hacia el resto del

mundo
gentinas a Brasil sobre el total

Participacién de las ventas ar-
exportado

Participacion de

Todos los pro- 100 100% 18% 100% 100% 6%
ductos

Bienes de capi- 30% 4% 66% 32% 15% 13%
tal

Bienes de con- 16% 10% 25% 40% 12% 21%
sumo

Bienes interme- 13% 38% 7% 21% 26% 5%
dios

Materias primas 18% 29% 12% 7% 47% 1%

Fuente: Elaboracion propia en base a datos estadisticos de World Integrated Trade Solution (WITS) del
Banco Mundial

Ademas de tener una relevancia significativa en términos sectoriales, en razén de su
concentracion geografica, cabe sefialar que la relacién comercial bilateral es también espe-
cialmente importante para algunas economias regionales. Dentro de la Argentina, tal es el
caso del de la provincia de Neuquén, donde Brasil capta el 46% de las exportaciones provin-
ciales; de Mendoza y Rio Negro, donde Brasil representa el 22% de las exportaciones; y de
Corrientes, para la cual Brasil implica el 19%. En provincias con perfil mas industrial, como
Buenos Aires y Cordoba, Brasil representa el 31% de las ventas externas de la primera y el
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20% de las ventas de la segunda. Del lado Brasilero, Argentina es el destino del 27% de las
exportaciones de Amazonas, del 31% de las de Pernambuco y 12% del Estado de Sao Paulo5.

En estos sectores y regiones, si bien el intercambio es intenso, no ha dado lugar a
eslabonamientos productivos regionales significativos, mas alla del sector automotriz. Am-
bos paises tienen una participacidn baja en las cadenas globales de valor (Schteingart,
Santarcangelo, & Porta, 2017). A partir de la base de datos de la OECD, se observa que en
2015 Brasil representaba el 14% del valor agregado en las exportaciones Argentina, en tanto
Argentina representaba el 5,6% del valor agregado en las exportaciones de Brasil.

En conclusion, en términos de los flujos de intercambio, el vinculo comercial bilateral
se presenta como asimétrico y decreciente, aunque conserva el rasgo de ser un comercio
sectorialmente y regionalmente muy relevante. Existen sectores econdmicos dentro de la
economia cuya insercion internacional es altamente dependiente de la relacion bilateral.
Como demuestran Fernandez y Curado, el desarrollo de gran parte de estos sectores se ex-
plica por los efectos de incentivos y de dinamizacion que generd el MERCOSUR en la década
de los 90, con especial énfasis en la formacion y fortalecimiento del patréon de comercio
internacional de la Argentina (Ferndandez & Curado, 2019). Estas regiones y sectores que
dependen del comercio bilateral tienen mayores niveles de vulnerabilidad y sensibilidad —
reflejados en contracciones de los intercambios y menor capacidad de diversificacién— ante
los vaivenes politicos del flujo comercial, el crecimiento de la presencia de otros socios ex-
traregionales y las crisis econdmicas.

En el transcurso de los primeros meses de 2020, arrastrado por la crisis provocada por
el COVID-19, el comercio bilateral se contrajo de manera sustantiva. Las exportaciones de
Argentina a Brasil durante el primer cuatrimestre de 2020 se redujeron en un 22,1% en tanto
que las importaciones lo hicieron en un 25,2% (respecto del primer cuatrimestre del afio
anterior). En el mes de abril, incluso, China superd a Brasil como principal destino de las
exportaciones argentinas, tendencia que se profundizé en el mes de mayo cuando China
duplico a Brasil como destino de exportaciones. La crisis del sector automotriz, acentuada
por los efectos de la pandemia, explica en gran parte la contraccidn de las ventas hacia Brasil
en dicho mes. También se redujeron de manera notoria en abril las ventas a Brasil de pro-
ductos de molineria y preparaciones (en un 69%) y los preparados de hortalizas, legumbre
y frutas (65%) (Instituto Nacional de Estadisiticas y Censos, 2020).

2. Las politicas para el MERCOSUR y la gestion de la relaciéon comercial

Si bien el MERCOSUR ambicionaba ser un mecanismo que incluyera la coordinacion
de politicas macroecondmicas y comerciales entre los socios, nunca alcanzé esta meta. La
diferencia en las estrategias de desarrollo y de insercion en la region han sido desde fines
de los 90 un factor limitante en este sentido. En efecto, historicamente, “cuando uno de los
paises fue flexible, menos ortodoxo y, por ende, mas auténomo de factores externos, el otro
eligio ser ortodoxo y preocuparse prioritariamente por la opinion de los mercados”

5 Fuente: INDEC + http://comexstat.mdic.gov.br/en/geral
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(Lavagna, 2009: 9). Durante la gestién de Macri, Argentina tuvo convergencias ideolégicas
con los gobiernos de Temer y Bolsonaro, pero la sintonia se diluyd con la eleccién de Fer-
nandez, mas cercano a las propuestas del PT. Por su parte, estos ajustes en la orientacion
de la politica exterior y econdémica se sucedieron en un momento de menor peso de las
relaciones comerciales, lo que ha incidido en el dltimo tiempo a debilitar también la gestion
politica de la relacion comercial bilateral.

Dentro de la gestion de la politica comercial bilateral reciente, un punto central lo
ocupa el arancel externo comun (AEC). Este, el cual es considerado como la politica distintiva
de una unidn aduanera, presenta numerosas excepciones y perforaciones, y es en si mismo
objeto de negociacidn en curso. Inicialmente el AEC habia sido establecido “a medida de los
intereses brasileros” (Abreu & Lima, 2015) y habia sido concebido como un mecanismo que
permitiera una igualdad de condiciones entre los miembros del MERCOSUR, puesto que se
entendia que si algunos paises podian importar insumos y materias primas con tasas mas
bajas (es decir, sin AEC), éstos obtendrian sus productos a precios mas competitivos que los
demas (Abreu & Lima, 2015). Ademas, el AEC aseguraba el margen de preferencia regional
y reforzaba la capacidad del bloque para negociar con terceros6. Pero ,con el paso del
tiempo, la convergencia de intereses en torno al arancel se fue diluyendo y se incrementa-
ron las excepciones y desvios al AEC.

Si se comparan los aranceles aplicados por Argentina y Brasil, conforme han sido no-
tificados a la Organizacion Mundial de Comercio, puede observarse que para el afio 2019
estos diferian en 44 de 97 capitulos arancelarios; aunque también es menester decir que
esas diferencias —considerando los promedios intracapitulos— no superaban los 2,2 puntos
porcentuales conn relacién al socio regional?7. En 2019, el gobierno de Bolsonaro comenzé
a reclamar a los socios una reduccion del AEC Yy, tras la Cumbre de Mercosur de Santa Fe de
julio dicho afio, quedd instalado en la agenda bilateral y regional el debate por la revisidon y
restructuracion del Arancel Externo Comun. Desde abril 2019, habia comenzado a reunirse
el Grupo Ad Hoc para Examinar la Consistencia y Dispersidon del Arancel Externo Comun,
para lo que se celebrearon en total 11 reuniones a lo largo del afio. Si bien los paises coinci-
dieron en la necesidad de esa revision, las diferencias en cuanto a la modalidad de alcance
y revision son sustantivas, lo que ha generado tensiones entre los gobiernos de Fernandez
y Bolsonaro.

Ademas, en la relacion bilateral, mas alld de las excepciones y desvios del arancel ex-
terno comun —y los conflictos que emergen en su proceso de revision—, debe mencionarse
que el comercio ha sido objeto de numerosas barreras no arancelarias. Segun un releva-
miento del Ministerio de Relaciones Exteriores de la Argentina, en el afio 2018 “el 98,4% de
las ventas con destino a Brasil se encuentran con algun tipo de medida” (Ministerio de
Relaciones Exteriores y Culto, 2018: 9). El inventario retne cargas e impuestos, medidas de
control de la cantidad, medidas de defensa comercial, medidas sanitaritas y fitosanitarias,

6 Luego completado con la resolucién GMC 32/00.

7 El analisis fue realizado en base a los aranceles del aifio 2017 publicados en la base de datos de la Organiza-
cion Mundial de Comercio.
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subsidios a las exportaciones, obstaculos técnicos al comercio, restricciones a la contrata-
cién publica y subvenciones internas. Argentina, por su parte, también ha implementado
numerosas restricciones para Brasil en tanto socio comercial. Entre otros, Brasil se destaca
por ser el segundo origen al que Argentina le aplica medidas antidumping, detras del China,
con un valor de comercio afectado —en 2018- de 86,7 millones de ddlares estadounidenses
FOB (Comision Nacional de Comercio Exterior, 2019). Los estudios previos enfatizan como
la debilidad de las instituciones del bloque ha conducido a que primen las pujas domésticas
en las economias nacionales, en la implementacion de medidas de excepcion y proteccidon
en el comercio bilateral (Gdmez-Mera, 2009). Conforme la tesis de la mencionada autora, el
sector privado percibié que era mas facil canalizar sus pedidos por via de las listas de excep-
ciones y que a través de la construccion de beneficios conjuntos que derivaran del proceso
de integracion (o de una politica comun intraMERCOSUR). El periodo reciente confirma el
incremento de estas tendencias: lejos esta de ser un libre-cambio el que se da entre Argen-
tina y Brasil.

El elemento distintivo de la relacion, frente al resto, es que a pesar de las barreras,
existio una mayor predisposicidn politica a resolverlas. Asi, las fricciones y tensiones que
estas medidas generaron fueron canalizadas a través de la Comisidn Bilateral de Produccién
y Comercio. Esta, oficiando a nivel ministerial, permitio sortear las dificultades en una vin-
culacidn claramente interdependiente. Las agendas de Facilitacion del Comercio, PyMES,
Emprendedorismo e Innovacion; Cooperacidn regulatoria; Defensa comercial, Servicios;
Promocion Industrial y Promocidn de Exportaciones y de Inversiones, suelen estar dentro
de las reuniones de Comision bilateral, lo que da cuenta de un canal politico que no necesa-
riamente se reitera con otros socios comerciales. En total, entre abril de 2016 y diciembre
de 2019, se realizaron ocho encuentros que permitieron establecer posicionamientos con-
juntos para la agenda bilateral y fomentar un didlogo con los sectores privados (a través del
Consejo Empresarial Brasil-Argentina) (Ministerio de Produccidn y Trabajo, Rep. Argentina,
2019).

Mientras que la persistencia de barreras no arancelarias en el comercio bilateral fue
una constante con impacto negativo sobre la integracion entre los dos paises, en otras areas
en cambio se produjeron ampliaciones en las esferas de cooperacidn. Tal es la situacion de
sector automotriz. Este sector, como hemos mencionado, constituye el principal nucleo de
los intercambios entre Argentina y Brasil, y recibe un trato singular a partir de la existencia
de un protocolo adicional al ACE 14, mediante el cual el intercambio de bienes en este sector
queda sujeto a un coeficiente de desvio sobre las exportaciones, denominado flex. En 2019,
se establecid un nuevo acuerdo que incorpord un esquema gradual de diez afios hacia el
libre comercio. También, a nivel regional, en 2017 se firmaron el Acuerdo de Promocién y
Facilitacién de Inversiones y el Acuerdo de Contrataciones Publicas del Mercosur. Se alcan-
zaron acuerdos para eliminar numerosas trabas al comercio intrazona y se actualizé el me-
canismo de elaboracion y revision de los reglamentos técnicos. También se dio continuidad
al Fondo para la Convergencia Estructural del Mercosur (FOCEM) y se cred la Unidad de
Comunicacion e Informacion del Mercosur (UCIM) con el fin de dar mayor acceso a la infor-
macion y difundir las actividades del bloque. A eso se le suman el Acuerdo de Doble Tribu-
tacion, el Acuerdo de Servicios y el Protocolo de Inversiones, y la implementacion del Certi-
ficado de Origen Digital.
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En sintesis, la gestion politica de esas relaciones comerciales internacionales ha pre-
sentado una tension entre la cooperacion y el conflicto, que da cuenta de lo complejo del
vinculo bilateral y la falta de foco en una agenda consistente en el tiempo. A la vez que
persisten numerosas trabas en el comercio bilateral, también hay esferas de cooperacion
gue distinguen a esta relacién.

3. Laagenda de negociaciones comerciales externas.

En la vinculacidn con socios extrazona también se aprecian elementos de cooperacién
y de tensidn que contribuyen al argumento de que la relacidn comercial no encuentra un
foco estratégico comun. En particular, las vinculaciones con EE.UU. y con China han intro-
ducido un menor nivel de cohesidn politica intra-mercosur, tanto por el tipo de relacion que
estos proponen —bilateral- como por su impacto en los flujos de comercio. En el resto de las
vinculaciones, ha prevalecido el MERCOSUR como plataforma estratégica, aunque no sin
tensiones.

Respecto de EE.UU., ha primado una estrategia bilateral brasilero-norteamericana de
parte del gobierno de Bolsonaro. Dos hechos merecen especial atencién de cara a la relaciéon
bilateral con Argentina. En primer lugar, el otorgamiento a los EEUU de una cuota preferen-
cial extra MERCOSUR para trigo por 750.000 toneladas en 2019. Esta cuota formaba parte
de los compromisos de Brasil ante la OMC, pero nunca habia entrado en vigor, entre otros
motivos, por su impacto para el MERCOSUR y en particular para Argentina. El otorgamiento
de la cuota significé un distanciamiento en el vinculo bilateral con Argentina. En segundo
lugar, debe mencionarse el acercamiento realizado entre el gobierno de Bolsonaro y el de
Trump, en vistas de firmar un acuerdo comercial bilateral, en el cual no se ha explicitado
qgue eventualmente involucrase al MERCOSUR, sino en el que mas bien se han explorado
posibilidades de “mini-acuerdos” que simplificarian los procesos legislativos posteriores8
(Villareal & Schwarzengerg, 2020; Alper, Ayres, & Rochabrun, 2019). Argentina, por su parte,
apoyd la relacién comercial con EE.UU. en el Acuerdo Marco en Materia de Comercio e In-
version (AMCI-TIFA), firmado en 2016, y enfocé ese mecanismo para el abordaje de elemen-
tos de tension en el intercambio comercial como el ingreso de ciertos productos a sendos
mercados, o la pertenencia al sistema general de preferencias (Ministerio de Produccién y
Trabajo, Argentina, 2019).

En cuanto a la relacién con China, ya hemos mencionado como esta ha cobrado peso
en los intercambios comerciales. En materia de la gestidn de ese vinculo, tanto Brasil como
Argentina han tenido estrategias bilaterales independientes de lo que hiciera el socio regio-
nal. De manera reciente (enero de 2019), Brasil creé una unidad de comercio dedicada ex-
clusivamente al vinculo con China (Adghirni & Preissier Iglesias, 2020). Argentina, por su
parte, firmd un acuerdo para el establecimiento de un Didlogo sobre Comercio e Inversio-
nes, que comenzaria a funcionar en 2020. También realizd un encuentro empresarial Argen-
tina-China para fortalecer el vinculo bilateral.

8 Como en el caso del “mini-deal” entre EEUU y Japdn firmado en 2019.
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En el resto de los vinculos externos, si bien Argentina y Brasil han canalizado sus ne-
gociaciones con otros mercados a través del MERCOSUR, este accionar no ha quedado libre
de tensiones. En el periodo 2016-2019, el bloque amplio e intensificé su agenda externa,
avanzando en la negociaciones de acuerdos de libre comercio con la Unidn Europea, Aso-
ciacion Europea de Libre Comercio (EFTA), Canadd, Corea del Sur, Libano y también a partir
de diadlogos con Nueva Zelanda, Japdn e India (ampliacion del acuerdo prexistente)9. Con
esta nueva dindmica, el bloque dejé atras la fase del “regionalismo postliberal” concentrada
en negociaciones sur-sur (Motta Veiga & Poldnia Rios, 2017), pero no alcanzé a desarrollar
un fortalecimiento sustentable de las instituciones y procesos que soportasen su accionar
externo (Zelicovich, 2018).

Ill

Asi, a pesar de haber podido concluir las negociaciones con la Unién Europea y con
EFTA, Argentina y Brasil continuaron presentando diferencias en torno a como, cuando y
con qué objetivos desarrollar negociaciones con terceros. En un polo se ubican los que plan-
tean la continuacion del bloque como unidad aduanera y en el otro extremo, los que plan-
tean la “flexibilizacion del MERCOSUR”10. En los hechos, esto abre la posibilidad a cada
parte de negociar de manera bilateral acuerdos preferenciales y de libre comercio con otros
paises, lo que implica la transformacion de la union aduanera (imperfecta) en una zona de
libre comercio. Otra opcion es la adopcidon de ciertas practicas de multiples velocidades, en
las que los acuerdos con otros paises tienen cronogramas de desgravacion diferentes y dis-
tintos tipos de compromisos, seguin cada miembro del MERCOSUR.

Las propuestas y discusiones sobre la “flexibilizacion” de la unién aduanera y de la
negociacion conjunta fueron recurrentes incluso en el periodo 2016-2019 y a partir de 2020
se presentaron con mayor intensidad. El tema habia cobrado fuerza en 2016, de parte de
Brasil, frente a los obstaculos en la negociacion con la UE; meses mas tarde, Argentina tam-
bién sugirio una flexibilizacidn al explorar un acercamiento a EE.UU. Uruguay en numerosas
oportunidades habia intentado presionar sobre esta flexibilizacidn, primero por su vincula-
cidn con EE.UU. y luego debido a su interés de negociar con China. En 2019 el debate por la
flexibilizacidn, ademas de la revision integral del Arancel Externo Comun, con miras a la re-
duccidn de su cuantia y la evaluacidn de las listas de excepciones de cada miembro, también
hizo alusidn a la reducciéon del andamiaje institucional asi como a una reforma del meca-
nismo de entrada en vigor de los acuerdos comerciales internacionales, segun la cual los
compromisos internacionales podrian tener una entrada en vigor anticipada bilateral y no
necesariamente regional. Posteriormente en 2020, el tema fue nuevamente discutido en las
esferas diplomaticas, politicas y académicas, cuando, en ocasion de la reunion del Grupo
Mercado Comun de fines de abril de dicho afio, el representante de Argentina sostuvo que
este pais no estaba dispuesto a continuar negociando con sus pares en el marco de las tra-
tativas con Corea del Sur (Ministerio de Relaciones Exteriores de Paraguay, 2020). Algunos

9 De estas negociaciones se concluyeron las de Unidn Europea y EFTA, estando los dos tratados pendientes
de revision legal y firma al momento de la escritura de este articulo.

10 La flexibilizacion refiere a la ruptura del arancel externo comun y de la obligacion establecida en la resolu-
cién 32/00, segun la cual los paises miembros estan obligados a celebrar acuerdos comerciales como un blo-
que.
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dias después, esto fue rectificado por la Argentina, que propuso buscar “otras herramien-
tas” (Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto, Argentina, 2020).

Si bien en el marco de la pandemia de COVID-19 las negociaciones externas de ralen-
tizaron, el debate sobre la insercion externa del bloque y la flexibilizacion se mantuvo en
agenda tras este altercado. Mientras que Brasil impulsa una pronta reduccion del arancel
externo comun y negociaciones aceleradas del MERCOSUR respecto de otros mercados, el
gobierno de Fernandez, en Argentina, otorga prioridad a la agenda local y regional, evitando
asi negociaciones que pudieran restringir el espacio de politicas nacionales. Cada pais pro-
yecta su insercidn internacional sobre principios divergentes y resulta cada vez mas com-
pleja la construccidn de una posicion en comun y una estrategia de negociaciones comer-
ciales externas consistentes. A ello se le suman las especulaciones en cuanto a cual sera el
devenir de la eventual firma y ratificacion del acuerdo alcanzado en 2019 con la UE, el cual
es asumido como una prueba piloto de la capacidad de negociaciones externas del MERCO-
SUR.

4. Reflexiones finales

Las relaciones comerciales entre Argentina y Brasil atraviesan una fase contractiva que
ha llevado a un decrecimiento de la intensidad del vinculo. Los intercambios se redujeron
en la ultima década y esa reduccion se acentio ademas en los meses de la pandemia. Por
su parte, esa reduccion tuvo un sesgo asimétrico, donde Brasil diversifico los vinculos hacia
socios extrazona con mayor intensidad de lo que lo hizo Argentina. No obstante, hemos
identificado que el intercambio bilateral sigue siendo estratégico para algunos sectores eco-
ndémicos y para algunas regiones especificas, tanto del lado brasilero como del argentino.
De alli que la interdependencia, a pesar de esta contraccidn, siga siendo un elemento cons-
titutivo del vinculo bilateral, en el que las tendencias decrecientes y asimétricas del comer-
cio son un desafio.

Al analizar la gestion politica de ese comercio bilateral y el desarrollo de la agenda de
negociaciones comerciales externas, hemos visto como en el vinculo conviven areas de con-
flicto y tensién con esferas de mayor cooperacion. Lejos del lugar que podria imaginarse tras
casi 30 afios de un proyecto de integracidn compartido, las relaciones comerciales menos
intensas se han combinado con una menor sintonia politica y han derivado en que la gestién
de las politicas asociadas a ese comercio y las negociaciones externas no tenga un foco es-
tratégico, sino que esté mas bien “desenfocada”. Resultan cada vez menores los incentivos
para “cubrir los costos” de la cooperacidn y mantener bienes comunes, como el arancel ex-
terno comun. Por su parte, la divergencia de intereses hace que sea dificil avanzar en las
negociaciones comerciales internacionales.

El vinculo comercial se comprueba como decreciente, asimétrico y con estrategias di-
vergentes, pero aun asi interdependiente. La vinculacidn comercial argentino-brasilera con-
tinua siendo la vertebra medular de la relacion bilateral. Los datos y reflexiones aqui vertidas
conducen a sefialar la necesidad de imaginar o bien una agenda comun que pueda contribuir
avolver aincrementar los lazos comerciales o bien estrategias de contencidn ante los costos
de una menor cooperacion frente a la interdependencia restante. Y, ademas, en perspectiva
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de la articulacion entre esta relacidn bilateral y el proyecto MERCOSUR, un elemento impor-
tante a discernir, y al que contribuye este analisis, es si estas tendencias en términos de
comercio son rasgos coyunturales o estructurales de la relacidn. Esta reduccion de los fac-
tores de “demanda” del MERCOSUR se superpone ademas con la crisis de “oferta” —enrai-
zada en el distanciamiento ideoldgico entre Bolsonaro y Fernandez— lo que profundiza los
interrogantes respecto de su capacidad de funcionamiento del bloque a futuro.
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