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Resumen

Brasil siempre ocupé un lugar relevante en los
distintos esquemas que orientaron la politica
exterior de Argentina. La vision predominante
respecto a este vecino ha sido flucruante y oscilo
entre percibirlo como el principal rival geopoliti-
co hasta considerarlo indispensable para ampliar
la autonomia nacional y fortalecer la insercion
internacional de la Argentina. El MERCOSUR
transformo a estos tradicionales rivales en princi-
pales socios comerciales, dando lugar a una
cultura de creciente contacto e interdependencia
burocritica. Desde entonces, los lazos entre estos
dos paises se han ido consolidando, a pesar de la
existencia de algunos momentos criticos, como
fueron los afios 90. Los gobiernos han avanzado
en la identificacion de amenazas y problemas
comunes, pero retienen el temor a perder auto-
nomia. Este trabajo aborda esta problematica,
identificando y analizando los avances y los des-
afios en la agenda bilateral: zonas fronterizas,
migraciones, seguridad/defensa, integracion
comercial y diplomacia. Se demostrard que la
relacion con Brasil presenta en la actualidad
algunas caracteristicas de una cultura de condo-
minio aunque, en términos generales, es visto
COMO Un SOCio necesario antes que cOMO un
amigo, en una relacion no desprovista de sirua-
ciones conflictivas.

Palabras clave: Brasil. Argentina. Percepcién.
Rivalidad. Cooperacion.

- Jorgelina Loza™

Abstract

[Argentina-Brazil relationship: between
conflict administration and cooperation
policies]

Brazil has always had a central place Argentina's
foreign policy. The vision however has been
changing over time and it has alternated
between perceiving it as the main political rival
and seeing it as indispensable to national auton-
omy and to improve external insertion. The
constitution of MERCOSUR transformed both
rraditional rivals in trade partners, giving room
to a growing contact culture and bureaucratic
interdependence. Since then, the bonds
between these two countries have been consoli-
dated, despite some critical moments.
Governments have advanced on the identifica-
tion of common threats and shared problems
identificarion, but they fear losing autonomy.
This work revises that problematic, identifying
and analyzing the advances and challenges in the
bilateral agenda: frontier zones, migrations, secu-
rity/defence, trade integration and diplomacy. It
demonstrates that the relation with Brazil pres-
ents today some characteristics of a condominio
culture, although, in general terms, Brazil is
viewed as a necessary partner more than a
friend, in a relationship not lacking conflictive
situations.

Key words: Brazil. Argentina. Perception. Rivalry.
Cooperation.

* Investigadora del drea de Relaciones Internacionales de FLACSO, Bs. As.

** Investigadora del area de Relaciones Internacionales de FLACSQO, Bs. As.

1 Los contenidos aqui vertidos se basan en un articulo previo de Tussie y Botto (“De la rivalidad a la coopera-
cion: limites y desafios de un contacto creciente”, 2005, en prensa, a ser publicado por la Fundacion
Konrad Adenauer/ Brasil). Las autoras agradecen la turoria y la generosidad en la discusién grupal.
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Introduccion

Para aprehender los cambios en la vision de Argentina con relacion a Brasil, debe-
mos notar, en primer lugar, que asistimos actualmente a una doble
transformacién en el campo de las politicas publicas. Por un lado, hay una decre-
ciente necesidad de las autoridades de compensar una fragil legitimidad interna
mediante un consenso nacional que en el pasado a menudo se consiguié en vir-
tud de un problema externo y la demonizacion del “otro”. Por el otro, se evidencia
en el nuevo contexto econdémico y politico de la integracion, una creciente regio-
nalizacion de las cadenas de politicas. Esto ha devenido en una intangible pero
creciente interpenetracion de las burocracias, aunadas en la elaboracién de politi-
cas de cooperacién y administracion de conflictos frente a problematicas
comunes. Los efectos son tangibles en los cambios de las relaciones internaciona-
les entre ambos paises, quienes han atravesado diferentes etapas a lo largo de la
historia fuertemente marcadas por las visiones del otro imperantes en cada uno de
los paises.

Brasil siempre ocupo un lugar relevante en los distintos esquemas que orien-
taron la politica exterior de Argentina. Sin embargo, la vision que predomino en
la elite argentina respecto a este vecino ha sido fluctuante y osciléd entre percibir-
lo no como uno mas, sino como el principal rival geopolitico, hasta considerarlo
indispensable para ampliar la autonomia nacional y fortalecer la insercion inter-
nacional de la Argentina.

Los recorridos historicos de la relaciones interestatales distinguen tres perio-
dos en los que “la visién (Argentina) sobre el otro (Brasil)”, fue variando (Russell
y Tokatlian, 2003). En las primeras décadas del siglo XX, Brasil fue visto con indi-
ferencia desde el punto de vista econdmico, inferior en lo cultural y como un rival
en lo politico, al competir con la Argentina por imponer su supremacia en la
region. En la posguerra, y mds precisamente hacia fines de los ‘50, Brasil fue con-
siderado un rival en términos geopoliticos y militares, que amenazaba la seguridad
e integridad territorial del pais. Es recién a mediados de los afios 80 cuando se ini-
cia el claro proceso de acercamiento entre Brasil y Argentina, principalmente
alrededor de temas comerciales y econdmicos.

La relacion de rivalidad entre estos dos paises gird en torno a lo politico y
geopolitico, basicamente por el control de la Cuenca del Plata y el liderazgo de
América del Sur. Esta rivalidad se acentud durante los regimenes militares y se
aminoro durante los democraticos. En efecto, con el advenimiento de los gobier-
nos de Vargas en Brasil y de Peron en Argentina, se producen distintos
acercamientos, incluyendo un intento de acuerdo de cooperacién econémica. Sin
embargo, las hipotesis de conflicto militar entre ambos paises comenzaron a
diluirse especialmente cuando Brasil ratificé su apoyo al reclamo de Argentina por
las Islas Malvinas (Massot, 1995). En 1985 se produce un punto de inflexion en
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las relaciones diplomaticas argentino-brasilefias, al iniciarse un gradual pero soste-
nido proceso de integracion econémica y de cooperacion politica bilateral,
impulsado por los presidentes Alfonsin y Sarney, que culmina en 1991 con la
firma del Tratado de Asuncion, mediante el cual se crea el MERCOSURL

El MERCOSUR planted una de las grandes transformaciones en el Cono
Sur, en general, y entre estos dos paises en particular, al transformar su tradicio-
nal rivalidad en la de principales socios comerciales, dando lugar a una cultura de
creciente contacto e interdependencia burocritica. Desde entonces, los lazos entre
estos dos paises se han ido consolidando, a pesar de la existencia de momentos cri-
ticos, como fueron los afios 90. En ese momento, Argentina y Brasil divergieron
en muchos aspectos de su politica externa, pero el MERCOSUR siguié en vuelo
rasante y la vision del otro no se vio amenazada en su conjunto. Esto demuestra
la autonomia que van adquiriendo los distintos actores economicos v sociales,
nacionales y subnacionales, que participan del proceso y que desarrollan sus pro-
pios anillos y lazos sectoriales (Botto y Tussie, 2003). Sin embargo, y como lo
demostraremos a lo largo del trabajo, la cultura de contacto atin contiene un fuer-
te déficit en lo que llamamos “enfoque de condominio” (Tussie v Vazquez, 2000).
Los gobiernos han avanzado en la identificacion de amenazas y problemas comu-
nes, en el disefio de instrumentos y politicas para hacerle frente, pero retienen el
temor a perder autonomia.

Este trabajo aborda esta problematica, identificando y analizando los avan-
ces y los desafios en la agenda bilateral: zonas fronterizas, migraciones,
seguridad/defensa, integracion comercial y diplomacia. La agenda bilateral se uti-
liza como la pantalla donde se proyectan las percepciones del vecino. Dichas
percepciones estan marcadas por tres “visiones del otro” que a veces se suceden
entre si y otras coexisten, y se influyen mutuamente en constante remolino: riva-
lidad, contacto y condominio.

Del mismo modo, la conclusion trae reflexiones sobre las perspectivas futu-
ras de la agenda bilateral y las posibilidades de que Brasil ejerza un rol de liderazgo
en ella. La relacién con Brasil presenta, en la actualidad, algunas caracteristicas de
una cultura de condominio aunque, en términos generales, es visto como un socio
necesario antes que como un amigo, en una relacion no desprovista de situacio-
nes conflictivas.

1. Zonas fronterizas

En los centros urbanos localizados a ambos lados de las fronteras entre los paises,
se dan las mejores condiciones para el desarrollo de las actividades econdmicas
complementarias y de interaccién social cotidiana. Estas ciudades comparten rela-
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ciones funcionales, sociales y culturales que favorecen el intercambio diario entre
las poblaciones y las actividades conjuntas.

Sin embargo, la disolucion de las hipotesis de conflicto bélico y el énfasis
puesto en la integracion regional trajo consigo el abandono por parte del Estado de
cualquier politica activa de desarrollo en la zona de frontera y la retirada de desta-
camentos militares. Las inversiones actuales en infraestructura parecieron buscar la
promocién del intercambio comercial terrestre antes que la promocion poblacional
de la zona (Grimson, 2003). Asimismo, la relacion que se desarrolla entre esas “ciu-
dades par” o “ciudades gemelas” deja ver importantes desigualdades
socioecondmicas entre las mismas, en gran medida resultado de las asimetrias entre
la densidad demografica, los incentivos fiscales y la infraestructura disponible.

Ademas de desarrollar complejas redes de comercio local, donde se inter-
cambian bienes y por donde transitan personas, las comunidades proximas entre
si realizan un constante intercambio de bienes simbdlicos (creencias, practicas,
costumbres) que de todos modos son resignificados al traspasar la frontera.

La construccién identitaria de esos grupos contiene como elemento clave la
nacionalidad de cada grupo, siendo la frontera fundamental en la definicion de
las propias conceptualizaciones, pricticas y nociones de sentido. De ese modo, se
puede hablar de la existencia de una “cultura de contacto” construida sobre iden-
tificaciones distintivas, ya que es “sobre la existencia de la frontera que se organiza
un sistema social de intercambios entre grupos que se consideran distintos”.
(Grimson, 2003: 240; Grimson, s/f)

Sin embargo, esa cultura de contacto todavia no evoluciond a una relacién
mas estrecha de amistad o condominio promovida por el estado, que se refleje,
por ejemplo, en politicas comunes de saneamiento, carreteras, control medioam-
biental o desarrollo humano.

2. Migraciones

La migracion dentro de lo que podriamos llamar el MERCOSUR (ampliado) esta
claramente estigmatizada entre los paises receptores y los que no lo son. De todos
los paises receptores, la Argentina ha sido tradicionalmente -y continta siendo-
el pais que mayor cantidad de inmigrantes regionales recibe. Los paises expulsores
son principalmente Paraguay, Bolivia y en menor grado Peru.

Un aspecto notorio es la ausencia de flujos de migrantes brasilefios en las
estadisticas y patrones histdricos. Si bien existe movimiento de poblaciones de
frontera, ello no representa flujos importantes y, ademas, esta fuertemente atado
a una situacion de coyuntura. Existen importantes flujos poblacionales entre
Argentina y Brasil que se relacionan mas de cerca con las pricticas cotidianas y la
economia y los servicios de las ciudades fronterizas y ciudades gemelas.
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La zona de la Triple Frontera presenta un ejemplo paradigmético de este
tipo de circulacién de la poblacién en busca de una mejor atencion de la salud.
El intercambio se produce, principalmente, por las disparidades entre los servicios
de salud de Argentina, Brasil y Paraguay.

Entre Argentina y Brasil se ha avanzado en un acuerdo de reciprocidad en
la materia, segun el cual cada pais se compromete a atender a la poblacién vecina
en aquellos aspectos que tuvieran deficitarios. Sin embargo, no existen acciones
conjuntas para paliar las necesidades de los pobladores de manera eficiente y coor-
dinada, como la creacion de una zona sanitaria interfronteriza. Esta dificultad
para disenar soluciones conjuntas también se manifiesta frente al problema de los
extranjeros ilegales.

Los discursos integracionistas ocultan la situacion de marginalizacion en la
que se encuentran las zonas de fronteras, especialmente del lado argentino, olvi-
dadas en los disefios de politicas publicas®, lo que dificulta la construccion de una
cultura de condominio, reflejada en iniciativas conjuntas.

3. Defensa y seguridad

Existe un amplio consenso entre los especialistas a partir del cual la defensa y la
seguridad son definidas como estados mentales (percepcion de bienestar), que res-
ponden a la sensacion de previsibilidad y confianza en el orden publico. La
diferencia entre ambas dimensiones radica en el tipo de amenaza y en los instru-
mentos més adecuados para alcanzarlas’. (Donadio, s/f) :

No existe, en la actualidad, ninguna hipétesis de conflicto y/o de amenaza
militar entre la Argentina y Brasil, ni problemas de caracter territorial, aun cuan-
do estos ultimos subsistan en el resto del continente’. Las hipotesis de conflicto
militar comenzaron a diluirse cuando Brasil ratifico su apoyo al reclamo de
Argentina por las Islas Malvinas y se fortalecieron las coincidencias en los linea-
mientos de politica externa de ambos paises a principios de los afios 80. (Saraiva
y Tedesco, 2004)

2 Desde el lado de Argentina hay ademas un desconocimiento de la existencia de subregiones identitarias que
sobrepasan las demarcaciones fronterizas, articulando los territorios nacionales de manera parcializada. En
el territorio ocupado por Brasil y Argentina, podemos mencionar la existencia de una region
economico-cultural “Gaucha” o “Gatcha” (Grimson, s/1).

3 Mientras la defensa se vincula con la dimensién estratégica, en la que la soberania y territorialidad del pais
se siente amenazada y supone el empleo del instrumento militar (FFAA) para defenderse; la seguridad se
vincula con la dimension interna y ciudadana, en la que la permanencia de ciertos valores (propiedad pri-
vada, democracia, etc.) se ve amenazala y se recurre al empleo de fuerzas policiales /o de seguridad.

4 Subsisten en América del Sur tres conflictos territoriales: la pretension boliviana de ganar su salida al mar
que lo enfrenta con Chile; la diferencia venezolana/colombiana en la zona del lago de Guyana; el conflic-
to en torno a la Cordillera del Condor entre Ecuador y Perti (Massor, 1995: 227).
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En 1985 se produce un punto de inflexion en las relaciones diplomaticas
con la firma de la Declaracion Conjunta de Cooperacién Nuclear, que culminé
con e] Programa de Integracion y Cooperacion Econémica (PICE) y planto los
cimientos de un programa de cooperacion nuclear entre ambos paises y de ayuda
mutua entre sus fuerzas armadas (FFAA).

Podemos decir que los mayores logros y avances dados en materia de percep-
cidn cooperativa en cuanto a defensa regional se desarrollan en el intercambio de
informacion y de recursos, potenciando el desempeno de las iniciativas y politicas
que cada pais encara de manera unilateral en la mareria. Sin embargo, se trata solo
de un primer paso hacia una politica de defensa conjunta.

Brasil y Argentina no estan exentos de los efectos de las nuevas amenazas
mundiales, como el crimen organizado y el terrorismo que afectan la seguridad y
estabilidad de la democracia. En cuanto al trafico de drogas, ambos paises son esla-
bones importantes en la cadena que proviene de paises vecinos de la region
(Colombia, Bolivia y sus porosas fronteras).

En cuanto al lavado de dinero y contrabando de armas, existe informacion
fragmentada y de dificil acceso para dar cuenta de la situacion en ambos paises.
Lo cierto es que el mercado de armas ilegales es una preocupacion de estado en
Brasil y comienza a serlo en la Argentina. Las politicas publicas y los mecanismos
dispuestos de manera unilateral por los estados son a simple vista inocuos e insu-
ficientes para combatirlos.

Para enfrentar estas amenazas a la seguridad ciudadana y formas del crimen
organizado no bastan politicas nacionales inteligentes, sino que se requiere de la
coordinacion entre los estados y politicas regionales. Los avances en la materia son
mds que escasos y muestran importantes divergencias nacionales que obstruyen su
factibilidad; a saber, las prioridades nacionales, el rol que las constituciones nacio-
nales dan a las fuerzas armadas y de seguridad en uno y otro pais y los recursos
presupuestarios destinados para tal fin.

La excepcion a estas divergencias en materia de seguridad interna, ha sido
la politica desarrollada de manera conjunta en la Triple Frontera. Para combatir
al terrorismo isldmico los gobiernos de Argentina, Brasil y Paraguay convinieron
la creacion de un Comando Tripartito, en 1996. Su objetivo es conducir medidas
de cooperacion e intercambio de informacion entre las tres ciudades de frontera
(Foz de Iguazu, Brasil; Ciudad del Este, Paraguay y Puerto Iguazu, Argentina) y ela-
borar medidas conjuntas para garantizar la seguridad. Sin embargo, el verdadero
catalizador de la iniciativa provino de la incorporacion de Estados Unidos en la
conformacién del Grupo 3+1, después del atentado del 11 de septiembre de 2001
a las Torres Gemelas.

120




Juliana Peixoto y Jorgelina Loza /' La relacién Argentina- Brasil: entre la administracion de conflictos y las...

4. Relaciones comerciales

Con la constitucion del MERCOSUR, el intercambio comercial entre ambos pai-
ses se ha visto favorecido. De hecho, la mayor parte del comercio intra-regional fue
liberalizado entre 1991 y 1994. Se aplican excepciones a los sectores automotriz y
azucarero, que estdn sujetos a regimenes especiales y a grupos de productos consi-
derados sensibles para cada pais miembro, muchos de ellos pertenecientes a la
esfera de los bienes de capital y de informatica y telecomunicaciones. (Bouzas,
1995; Laird, 1997; Palacios, 2004). Con esas pocas excepciones, actualmente el
comercio dentro del MERCOSUR esti exento de aranceles aduaneros para la
mayoria de los productos -alrededor de 85% del universo arancelario esta libera-
lizado-, y AEC, adoptado en 1995, se aplica en la actualidad a la mayoria de las
importaciones.

Sin embargo, la relacién comercial entre Argentina y Brasil no estuvo libre
de tensiones y conflictos. Las oscilaciones estuvieron, en gran parte, determinadas
por las diferentes visiones de insercion externa que se reflejaron sobre el tipo de
cambio y sobre la politica fiscal, la tasa de interés y el nivel de actividad.
(Heymann, 1999; O’ Connell, 2001). El intercambio comercial entre ambos pai-
ses se duplico a partir de la creacién del MERCOSUR, en 1991, asi como el peso
relativo de las exportaciones de un pais en la economia del otro.

Las importaciones de Argentina originarias de Brasil crecieron sensiblemen-
te desde el inicio del PLC. Asimismo, el peso de Brasil en la economia argentina
(porcentaje de importaciones desde Brasil sobre el total de importaciones argenti-
nas y porcentaje de exportaciones a Brasil sobre el total de exportaciones) es
significativamente mayor que el peso de Argentina en la economia brasilefia. Ese
escenario agudiza la percepciéon de que la relacion con Brasil es asimétrica y des-
ventajosa, sobre todo para aquellos sectores que tienen que hacer frente a la
competencia brasilefia.

Por otro lado, las divergencias cambiarias generan un profundo cuestiona-
miento argentino del MERCOSUR, que clama por una clausula de adaptacion
competitiva para los sectores amenazados. Esta vision se ve agravada por las asime-
trias en el perfil exportador. Brasil se ha convertido en el mayor proveedor de
manufacturas dentro del bloque: los principales proyectos que exporta a
Argentina son coches de pasajeros, maquinaria, componentes electronicos, pro-
ductos de la industria quimica, plasticos, metales y derivados, textiles. Mientras, el
valor agregado de las exportaciones de Argentina hacia Brasil ha disminuido. En
efecto, los principales productos que exporta la Argentina al Brasil, a excepcion
del sector automotriz donde hay un acuerdo de comercio administrado, estan vin-
culados a los recursos naturales.

Para algunos sectores en Argentina, existe la percepcion de que una de las
principales causas de esa “reprimarizacion” en el perfil exportador es la equivoca-
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da relacion bilateral llevada adelante con Brasil y la resistencia de éste de corregir
el error, sobre todo en cuanto a la disminucion de las asimetrias. Es del anterior
ministro de economia de la Argentina, Roberto Lavagna, la siguiente declaracion:

“Porque si no se sigue ese camino (de que Brasil acepte la implementacién
conjunta de politicas sectoriales en busca de un desarrollo de ventajas comparati-
vas dindmicas) no habra MERCOSUR... Para reprimarizarse no es necesario ser
socio de Brasil”. (Lavagna, 1999: 9-10).

En suma, més alla de que en términos macroeconomicos la Argentina,
durante muchos afios, sostuvo un superavit con relacion a Brasil, persiste aquella
vision de distribucion asimétrica de beneficios, fruto de la presién micro causada
por los sectores que sufren pérdidas con la integracion comercial. En general, salvo
los sectores que impulsaron la creacion del MERCOSUR vy que se encuentran
integrados en estrategias intrafirma’, el sector industrial percibe que no hay equi-
librio entre los costos y beneficios de la integracion con Brasil tal como esta.

4.1. La Inversion Extranjera Directa

La atraccion de inversion extranjera directa (IED) es la columna vertebral del
MERCOSUR. Durante la primera mitad de los ‘90, como resultado del proceso
de privatizaciones, Argentina fue la principal receptora de la IED que se destino
al MERCOSUR, alcanzando en 1994 un pico de 54% de toda la IED destinada al
MERCOSUR. Sin embargo, durante la segunda mitad de esa década el flujo viro
hacia Brasil. El proceso se consolidé en afios sucesivos, escenario que tocd su
punto critico en 2001 cuando el 88% de la IED destinada al MERCOSUR fue a
Brasil, mientras solo un 8% a Argentina. Fruto de la creciente recuperacion de la
economia, pasada la crisis del 2001, se nota una cierta recuperacion de la capaci-
dad de atraccion de IED por parte de Argentina. Algunos expertos creen que la
tendencia es que los flujos alcancen un equilibrio proporcional al tamafio de las
economias de ambos paises, lo que giraria alrededor de 3 a 1 en favor de Brasil.
Hay que sefalar, sin embargo, que el avance en la integracion comercial no
significd un progreso en la creacion de un régimen regional de inversiones. Por el
contrario, el mayor contacto puso de relieve las divergencias en los modelos eco-
nomicos. De hecho, ambos paises divergieron incluso en el perfil que debian tener
como polos receptivos de IED: mientras Argentina aposté a las privatizaciones y
la desregulacion como principales herramientas de atraccién, Brasil lo hizo en
base a incentivos fiscales, presentando un menor nivel de apertura. La logica pre-

5 Por otro lado, para algunos sectares, coma el de la siderurgia y el petroquimico, la regionalizacion de la pro-
duccién en el MERCOSUR ha constituido una plataforma de lanzamiento para la conquista de mercados
mas amplios (Giacalone, 2004). En gran medida, estos sectores son los que “marcan” v posibilitan la con-
secucion de los proyectos de infraestructura que, como el anillo energético, une a los gobiernos de la region
en lo que se da en llamar Unién Sudamericana.
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dominante -salvo en los sectores donde predominan las estrategias de empresas
transnacionales-, fue y es la competencia.

Por otro lado, se percibe un creciente malestar en la Argentina por el
aumento de las inversiones brasilefias en el pais, a lo que muchos titulan la “inva-
sion brasilena” (Reuters, 2005). En los ultimos afos, marcadamente a partir del
2004, Argentina es uno de los principales destinos de IED brasilefas, sobre todo
en energia y en menor medida en alimentacion, cimiento y siderurgia®.

La marcha hacia la cultura de amistad se muestra mucho mas lenta de lo
que se preveia en los tempranos afios 90, cuando el MERCOSUR era visto como
la méas promisoria iniciativa de integracion entre paises en desarrollo. En la medi-
da en que la integracién avanzo, saco a la luz los desacuerdos en los distintos
ambitos de la agenda econémico-comercial, lo que condujo a escasos avances en
la coordinacién macroeconomica, en las restricciones no arancelarias, o la crea-
cion de un régimen de inversiones.

En suma, se puede afirmar que la accién es crecientemente coordinada,
pero persisten rasgos de competencia que predominan sobre la cooperacion. Ese
cuadro genera en Argentina visiones divergentes acerca de Brasil. A pesar de que
muchos perciben la relacién con Brasil como muy asimétrica, donde el pais veci-
no recibe mayores ventajas, la percepcion més difundida es la que afirma que
Brasil es un socio fundamental y que, a pesar de las diferencias que resta resolver,
no puede concebirse una relacion de rivalidad.

Guillermo Rozenwurcel (2005) sintetiza esta vision cuando afirma “Es ver-
dad que hasta ahora el MERCOSUR no dio los frutos esperados, pero dado que
ninguno de los problemas que enfrentamos se vera aliviado sin ély, por el contra-
rio, sus potencialidades siguen vigentes, tal vez el secreto esté en perseverar, sin
actitudes arrogantes ni complejos de inferioridad”.

5. Diplomacia: avances en diplomacia gubernamental y ciudadana

Desde la crisis de la deuda en 1982 y la transicion politica de la region a media-
dos de la década del ochenta, Brasil y Argentina han intentado iniciativas
conjuntas en el campo diplomdtico. Sin embargo, la cooperacién no se mantuvo
ni constante ni homogénea.

A partir de 2003, parecié cefirse un mayor entendimiento y consenso entre
ambos paises en los foros multilaterales, en gran medida promovido por la llega-
da al poder de los Presidentes Kirchner y Lula. En términos de las negociaciones
comerciales, las diferencias y las desconfianzas de antafio -principalmente las

6 Entre las adquisiciones esta Perez Companc SA, EG3, Petrolera Sanra Fe por parte de Petrobras, Banco del
Buen Ayre SA por parte del Banco Itat SA, Ferrovia Centro Atlantica SA por parte de la Companhia Vale
do Rio Doce y la Sipar Laminacién de Aceros por parte del Grupo Gerdau, (UNCTAD, 2004)
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pujas pro y anti ALCA de los 90- dieron lugar a un esfuerzo de convergencia. Los
acuerdos y las negociaciones que en la década anterior se intentaban llevar de
manera unilateral, de forma de socavar el poder de Brasil, fueron convalidados
bajo el paraguas del MERCOSUR (ejemplo: MERCOSUR-India, MERCOSUR-
SACU, MERCOSUR-México). Es posible afirmar que hoy este bloque esta
intentando cumplimentar uno de los prerrequisitos de la llamada union aduane-
ra’, pero no sin enfrentar obsticulos.

La relacion entre la Argentina y Brasil en la OMC sufre de sub-coordina-
cion. De hecho, en materia agricola, Brasil encabeza el llamado G-20, en los
llamados temas de Singapur, donde persisten divergencias con Argentina.
Asimismo, en la eleccion del Secretario de la OMC a principios del 2005, mien-
tras Brasil lanzé sin consulta su propio candidato Luiz Felipe Seixas Corréa, la
Argentina habia dado su apoyo al candidato de Uruguay, Carlos Pérez De Castillo.

Las negociaciones del MERCOSUR con la CAN ejemplifican las diferentes
prioridades de ambos paises. El principal impulsor de esas negociaciones es Brasil,
que tiene un renovado interés en construir un area de libre comercio en América
del Sur, plan que ya puso en marcha con la creacion de la Comunidad
Sudamericana de Naciones, en 2004. Brasil disputa el liderazgo norteamericano
en la region y eso es claro en el apresuramiento por culminar las negociaciones
entre la CAN y el MERCOSUR, en el momento en que Estados Unidos avanza
en la negociacion con el bloque andino. El nticleo del problema en las negociacio-
nes se encuentra en la fuerte resistencia de Argentina, que teme la erosion de
preferencias en el mercado brasileno. (Terra y Laens, 2003)

Para concluir con las negociaciones comerciales hacia terceros paises, sefia-
laremos dos novedades introducidas en los ultimos afios en el marco del
MERCOSUR, que representan avances en la cultura de contacto, en la interrela-
cion entre Argentina y Brasil. La primera se refiere a la aparicién de actores
subnacionales que comienzan a interesarse y a participar en el disefio y la puesta
en marcha de las politicas internacionales. La segunda es atin maés representativa
y refiere a la iniciativa de crear consulados conjuntos en ciudades como las de
Boston y Hamburgo. De esta manera, ademas de compartir informacién y promo-
ver reuniones regulares para discutir iniciativas locales, esta medida contribuye a
disminuir costos y hacer mas eficiente el uso de los recursos disponibles.

Las demostraciones de coordinacion y cooperacion reciproca se extienden a
otras decisiones y foros. Si bien en un momento inicial Argentina ponderé la posi-
bilidad de lanzar su propio candidato a la presidencia del Banco Interamericano
de Desarrollo, en 2005 abdico de la idea y dio su apoyo explicito al candidato bra-
silefio. En cuanto a la eleccion del Presidente de la OEA en 2003, ambos paises

7 La unién aduanera implica, entre otras cosas, no sélo adoptar un arancel externo coman y procedimientos
aduaneros comunes sino negociar con los no miembros como una sola parte.
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apoyaron al candidato chileno en oposicion al candidato mexicano. No obstante
ello, la Argentina mira con recelo la intencién de Brasil de obtener un asiento pet-
manente en el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas.

Por otro lado, en los foros financieros persiste la falta de coordinacién. Asi,
por ejemplo, en las negociaciones entre la Argentina y el Fondo para la renegocia-
cion de la deuda argentina post default, Brasil buscé mantenerse alejado para
evitar cualquier efecto negativo sobre su escenario interno, alimentando rencores
y desconfianzas en algunos sectores argentinos. Esta situacion de malestar fue
finalmente superada en marzo de 2004 con la Declaracion de Copacabana, donde
ambos paises afirman posiciones similares con relacién a los problemas de endeu-
damiento.

En sintesis, es posible caracterizar la actual gestion diplomatica como de cre-
ciente cooperacién entre ambos paises, con iniciativas aisladas que van mas alla
de ello y reflejan una relaciéon mas estrecha. Sin embargo, estas iniciativas no evo-
lucionaron todavia hacia una politica comun sobre estrategias en el mediano
plazo.

Aunque la acepcién més tradicional del término diplomacia lo vincula con
la posicion defendida por los gobiernos en los distintos foros de negociacion, hay
una segunda acepcion del término, por cierto mas novedosa, que lo describe
como las relaciones de cooperacion que mantienen actores no gubernamentales,
principalmente de la llamada sociedad civil.

En ese sentido, los lazos entre Argentina y Brasil fueron fortalecidos desde
mediados de la década de los 80 por los contactos construidos entre los distintos
actores de la sociedad civil, en torno a la idea de integracion regional.

Los sindicatos, primero, y las organizaciones no gubernamentales después,
apoyaron los primeros afios de gestion del MERCOSUR vy acercaron iniciativas
para fortalecer su estructura institucional e incluir nuevos temas en las agendas
gubernamentales (Portella, 2002). En 1994, la coordinadora de Centrales
Sindicales del Cono Sur (CSCS) present6 la iniciativa de abrir un espacio de par-
ticipacion a los actores no gubernamentales en la estructura organizativa del
MERCOSUR, cuyo resultado fue la creacion del Foro Econémico Social, que
incluye en su estructura a los tres sectores de la sociedad civil: trabajadores, empre-
sarios y ONG'’s.

Del mismo modo, la diplomacia ciudadana fue responsable por el proyecto
de protocolo de medio ambiente, que fue elaborado por ONG'’s bajo el liderazgo
de Brasil. Sin embargo, la propuesta presentada al Grupo Mercado Comun
(GMC) en 1997 fue rechazada y neutralizada en sus alcances a una mera declara-
cion.

En cuanto a las ONG’s de género, movimientos sociales, cooperativas etc.,
si bien su participacion esta prevista en el Foro Econémico Social, diferencias y
recelos con los sectores mds tradicionales -sindicatos y empresarios— los obligaron
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a generar sus propios foros de cooperacion, articulacion e incidencia. De manera
general, esos actores presentan una tendencia creciente a trabajar en cooperacion
con sus pares del pais vecino, creando redes de consulta, de investigacion y foros
para debate y difusion de ideas compartidas.

En cuanto al sector privado, su participacién es y ha sido protagonica en la
consolidacion de los lazos de cooperacion comercial entre Argentina y Brasil
desde un comienzo v lo sigue sino en la actualidad; pero a diferencia de los sindi-
catos y de la sociedad civil, su influencia y participacion en estos temas no es
novedosa (Botto, 2003). Por un lado, algunos sectores presentan una tendencia a
la integracion (sectores orientados a la exportacion) y perciben a Brasil como un
socio fundamental y deseable. Por otro, algunos sectores todavia insisten en pos-
turas marcadas por la rivalidad y la competencia (sectores mercado-internistas) y
perciben al vecino como una amenaza que debe ser frenada.

Podria decirse que la participacion de la sociedad civil se articula alrededor
de la agenda del MERCOSUR, y prioriza a los gobiernos regionales como sus
interlocutores. Se trata de organizaciones o redes fuertemente centralizadas.
Ademas, la diplomacia ciudadana parece estar representada béasicamente por las
organizaciones mas tradicionales, como los empresarios y los sindicatos, que son
en definitiva los que cuentan con recursos propios y representacion institucional
en todos los paises de la region.

En pos de superar estos déficit, y para promover la participacion de los ciu-
dadanos y de las organizaciones locales, los gobiernos crearon dos instancias: las
Merco-ciudades y las Reuniones de Municipalidades e Intendencias del MERCO-
SUR (REMI). Esas iniciativas promueven el acercamiento entre actores de ambos
paises, ayudando a la construccién de una percepcion de Brasil fundada en rasgos
de amistad.

6. Reflexiones finales

La vision de Brasil por parte de Argentina, desde el punto de vista historico, evo-
luciono desde la percepcion predominante de Brasil como rival, después como
socio y, en las dos ultimas décadas, incorporé rasgos de “pais amigo”, pero sin lle-
gar a una acabada cultura de condominio.

Mas alld de los grandes cambios histéricos en la percepcion del vecino, la
revision de la agenda bilateral ha servido como pantalla para mostrar la existencia
de multiples visiones de Brasil en la Argentina. La diferencia estd en los extremos
entre los cuales oscilan esas multiples visiones, influenciada también por un cam-
bio en la légica dominante en la region. Si en la década de los afios 70 las visiones
convergian en considerar a Brasil como un rival -con relacion al cual se conside-
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raba hipotesis de conflicto militar-, actualmente esas visiones parten de una
vision de Brasil como competidor econémico.

Dichas visiones multiples son muchas veces moldeadas por relaciones eco-
nomico-comerciales, como es el caso de los sectores amenazados por la
competencia brasilefia o los sectores que se encuentran altamente integrados con
sus pares en el pais vecino. En ese ambito, vale resaltar “el creciente malestar en
la relacién bilateral con Brasil” (Giorgi, Cepeda y Escobar, 2005), sobretodo ante
el aumento de las IED brasilefias en el pais y a la falta de empefio de ese pais en
aminorar las asimetrias. El aumento de la interdependencia anulo las hipétesis de
contflicto clasico, pero el creciente contacto econémico dio lugar a nuevos conflic-
tos econdmico-comerciales. De hecho, la competencia econdmica es la matriz de
las nuevas relaciones internacionales. (Stopford & Strange, 1991)

A medida que pasa el tiempo y el MERCOSUR madura, los roces de hoy
ya no cuentan con la misma tolerancia de los primeros tiempos del bloque. Esa
reiteracion de los conflictos comerciales y la valoracion negativa de muchos secto-
res en Argentina con relacion a la actitud brasilefia “contamina” otras esferas de
la relacion entre ambos paises, generando ruidos en la comunicacién bilateral.

Hoy por hoy, la relacion con Brasil tiene algunas caracteristicas de una cul-
tura de condominio -mais marcada en algunos ambitos, como la defensa, el
medio-ambiente, algunas iniciativas en la diplomacia. Sin embargo, en términos
generales, el pais vecino es visto como un socio necesario, mds gue como un
amigo. Ademas, en algunos momentos, esa vision es acompafiada de un cierto
malestar, determinado por factores como el ir y venir de los conflictos comercia-
les, la presencia cada vez mayor de empresas brasilefias en territorio argentino, la
reprimarizacion del perfil exportador argentino en el intercambio con Brasil o la
resistencia a aceptar un liderazgo del pais vecino.

Habiendo abandonado la pretension de competir por el liderazgo regional
(“A veces a mi me hablan de liderazgo... Y la Argentina no puede pensar hoy en
liderar cuando tiene que reconstruirse y ser un pais serio y previsible”, Néstor
Kirchner, Clarin, 22.05.05), la posicién gubernamental argentina da cuenta de
que hay una vision de Brasil muy marcada por lo econémico. Llevando la voz can-
tante, el ministro de economia argentino Roberto Lavagna declara que: “Si no hay
la firma de lo que llamamos una clausula de adaptacién competitiva, que trata de
que los beneficios del MERCOSUR sean equilibrados, la reunion (cumbre de pre-
sidentes del MERCOSUR) puede llegar a ser puramente ceremonial”. (Clarin,
15.11.2005)
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