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INTRODUCCION

Diversas teorias econémicas, como la teoria estructuralista de Raul Prebisch y de
Celso Furtado, dan gran importancia a consolidacién de industrias nacionales con
alto valor agregado para el desarrollo econémico, toda vez que se considera que
este sector estd dotado de una capacidad impar de dinamizar la economia, difundir
progreso técnico y cientifico, para crear empleos y proporcionar mayor resistencia
a desequilibrios externos, en la medida que puede generar mayores
eslabonamientos hacia atras y hacia delante y crear un nucleo endégeno de
reproduccion auténoma. Otros autores de la teoria del desarrollo, como Hirschman,
Fernando Fajnzylber, Irma Adelman y Amartya Sen, también plantean que el
desarrollo de la industria nacional es esencial, pero argumentan que ademas del
crecimiento, el verdadero desarrollo de un pais esta en la distribucién del producto
del crecimiento a toda la poblacién, es decir en los niveles de bienestar que adquiere
la mayoria de la poblacién.

En la década de 1990, en un contexto de fuerte influencia de ideologias neoliberales
en los gobiernos latinoamericanos, en especial en Brasil y México, la integracion
surge como un “nuevo regionalismo” y constituye una nueva estrategia de desarrollo
para las economias de América Latina en un proceso de globalizacion. La insercion
de los estados nacionales latinoamericanos en acuerdos de integracién y de libre
comercio durante el siglo XX ha sido objeto de intenso debate tedrico sobre las
ventajas y desventajas del proceso para el desarrollo econémico. Pero a diferencia
de los acuerdos de integracion de los afios sesenta, como el Mercado Comun
Centroamericano (MCCA) y Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio
(ALALC), y de los afios setenta, como el Pacto Andino, que propiciaban la
integracion como impulso a la industrializacion, en los afios noventa los modelos de
asociacion fueron, en su mayoria, consecuencias de politicas neoliberales que
orientaron en su base las politicas econémicas ya inscritas en un nuevo consenso
gue reelige al mercado como mecanismo asignador de recursos: apertura, aumento
de las ventajas competitivas, privatizaciones y control de las variables monetarias

constituyeron objetivos centrales del contexto del Consenso de Washington que
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orientaria las politicas adoptadas en México y Brasil. Habia la expectativa de que
estas politicas podrian solucionar los graves problemas enfrentados en la década
de 1980 con la crisis de la deuda externa por la gran mayoria de paises

latinoamericanos.

En ese marco surge el Mercado Comun del Sur (Mercosur), acuerdo firmado entre
Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay en 1991 con el objetivo de establecer un
mercado comun que permitiria ampliar la capacidad competitiva de los paises
sudamericanos, creando complementariedades entre ellos, en un contexto de
liberalizacién comercial y globalizacion. Su principal caracteristica es que constituye
una asociacion entre paises en vias de desarrollo con algunas capacidades
comerciales complementarias, pero también poseen otras que son competitivas
entre si, es decir tienen productos y capacidades productivas similares. Su
desarrollo todavia est& en proceso de fortalecimiento, pero se consolida como uno
de los principales acuerdos de integracion regional del mundo entre naciones en

vias de desarrollo.

Por su parte, el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN)
represent6 un acuerdo histérico al incluir, en un mismo acuerdo de libre comercio,
naciones desarrolladas, como Estados Unidos y Canada, y un pais en vias de
desarrollo, como México. El Tratado entr6 en vigor en 1994 y se consolidé6 como el
principal acuerdo al cual se asociaria México, teniendo papel determinante en su
economia y desarrollo econémico. En 2018 fue negociado un nuevo acuerdo
comercial entre los paises, el Tratado entre México, Estados Unidos y Canada (T-
MEC), que sustituira el TLCAN.

Las estrategias de integracion regional de Brasil y México siguieron caminos
distintos, puesto que México se asocio con dos grandes economias mundiales como
Estados Unidos y Canada en una zona de libre comercio, mientras que Brasil se
asocié con paises sudamericanos con menor nivel de desarrollo econémico, en una
union aduanera. La investigacion se propone analizar el impacto del proceso de

integracion regional en el desarrollo de la industria nacional de Brasil y México.
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Por esa razon, estudiar el impacto del proceso de integracion regional en la industria
nacional de Brasil y México, asi como sus particularidades, es fundamental para
identificar como adquirié preponderancia el sector de exportaciones de productos
primarios, en especial energéticos, agropecuarios o manufacturados con poco valor
agregado, asi como una especializacion en la industria de maquiladora con uso
intensivo de mano de obra barata, lo que no es suficiente para permitir un desarrollo
econdémico sostenible con reduccion en la desigual distribucién del ingreso en los

dos paises.

En el primer capitulo se plantea sobre el marco tedrico usado como base para el
desarrollo de la investigacion, asi como los procesos histéricos de desarrollo
econdémico de América Latina, en especial de México y Brasil, sus etapas, desafios
y logros. En el segun capitulo se plantea sobre el surgimiento de un nuevo orden
internacional pés fordista de integracion productiva y cadenas globales de valor, que
fortalecieron los procesos de integracion regional en el continente americano, en
especial con la creacidon del Mercosur y del TLCAN. En el tercer y ultimo capitulo se
plantea sobre la insercion de América Latina en las cadenas globales de valor y su
importancia para la industria y el comercio exterior de México y Brasil en sus
procesos de integracion regional. Concluye con la hipotesis central de la
investigaciéon de que el proceso de integracion regional vivido por Brasil en el
Mercosur y por México en el TLCAN, aunque posean caracteristicas distintas,
impacto las economias de los dos paises tanto de manera positiva como negativa,
en especial porque no propicié ni logro desarrollar el sector de industria nacional de
alto valor agregado, aspecto que se pone como un obstaculo al desarrollo sostenible

de largo plazo tanto de Brasil como de México.
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CAPITULO 1: MARCO TEORICO Y PROCESOS HISTORICOS

1.1 LA INDUSTRIALIZACION COMO MEDIO DE SUPERACION DEL
SUBDESARROLLO

Diversas teorias econdmicas, como la teoria estructuralista de Raul Prebisch y de
Celso Furtado, dan gran importancia a consolidacion de industrias nacionales con
alto valor agregado para el desarrollo econémico de un pais, toda vez que se
considera que este sector esta dotado de una capacidad impar de dinamizar la
economia, difundir progreso técnico y cientifico, para crear empleos y proporcionar
mayor resistencia a desequilibrios externos, en la medida que puede generar
mayores eslabonamientos hacia atras y hacia delante y crear un ndcleo endégeno
de reproduccion autébnoma. Otros autores de la teoria del desarrollo, como
Hirschman, Fernando Fajnzylber, Irma Adelman y Amartya Sen, también plantean
que el desarrollo de la industria nacional es esencial, pero argumentan que ademas
del crecimiento, el verdadero desarrollo de un pais estd en la distribucion del
producto del crecimiento a toda la poblacion, es decir en los niveles de bienestar

que adquiere la mayoria de la poblacién.
1.1.1 ESTRUCTURALISMO LATINOAMERICANO

La politica industrial de los paises latinoamericanos fue planteada por la Comision
Econdmica para América Latina (CEPAL) como una salida al atraso de la region, en
un contexto de descontento en América Latina cuando la centralidad que los
Estados Unidos dedicaba a Europa en la posguerra desvié su atencién de la region.

La CEPAL impulsé una forma de pensamiento especializada en el examen de las
tendencias econémicas y sociales de los paises latinoamericanos y se caracteriz
por explorar visiones alternativas de desarrollo econdémico. En este sentido, la teoria
estructuralista fue consecuencia directa del objeto de reflexion que propuso la
CEPAL, es decir, del analisis del subdesarrollo latinoamericano. Se trataba de

examinar como seria posible una transicion “hacia adentro” que suponia erradicar
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la condicion de subdesarrollo econémico y social, con una estructura productiva

débil heredada del periodo primario exportador.

El enfoque histérico-estructuralista cepalino permitio una interaccion entre los
enfoques deductivo e historico-interpretativo, atento al comportamiento de los
agentes sociales y la trayectoria de las instituciones, dialogo permanente entre las
formulaciones tedricas y los cambios historicos, permitiendo mayor adaptabilidad de
la teoria a la evolucion de los acontecimientos, a través de continuas revisiones de
sus interpretaciones, sin ocasionar una pérdida de coherencia politico-ideoldgica o
de consistencia analitica. La riqgueza del método cepalino reside en permitir la

interaccidn entre el método inductivo y la abstraccion tedrica (Bielschowsky, 1998).

La teoria estructuralista concede gran importancia a consolidacion de industrias
nacionales con alto valor agregado para el desarrollo econdmico, dado su capacidad
impar de dinamizar la economia, difundir progreso técnico y cientifico, crear
empleos y proporcionar mayor resistencia a desequilibrios externos, por su potencial
en crear un nucleo enddégeno de reproduccién autbnoma. El estructuralismo ejercio
una profunda influencia en el pensamiento latinoamericano sobre el desarrollo y fue
base para las estrategias economicas de los gobiernos de América Latina,
principalmente en las décadas de 1960 hasta final de 1970 durante las cuales gran
parte de los paises de la region lograron fuerte crecimiento econdémico
(Bielschowsky, 2006).

En los afios 1960, el mensaje de la CEPAL en favor de la industrializacion se dirigio
a la propuesta de reformas estructurales entendidas como indispensables para
ampliar el mercado interno y permitir la continuidad y la profundizacién del desarrollo
industrial, relacionando desarrollo con equidad. De esta manera entrelaza
crecimiento, ampliacion del mercado interno y distribucion mas equitativa del
ingreso como ingredientes imprescindibles al desarrollo. Ya en esos afios se
pensaba promover la integracion de economias pequefas, con débiles mercados
internos, para propiciar su industrializacion, como por ejemplo la construccion del
Mercado Comun Centroamericano (MCCA) en 1960. En los afios 1970, el

pensamiento de la CEPAL seguiria avanzando en cuestiones como crecimiento
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economico y desarrollo industrial, asi como distribucion de ingreso y equidad; en el
terreno de la integracion mantuvo la idea de ampliar los mercados internos
pequefios a traves de uniones, pactos y areas comunes, ejemplo de ello es el Pacto
Andino. Ya en los afios 1980, con la crisis de la deuda, los planteamientos de la
CEPAL tuvieron como foco la estabilidad macroecon6mica, principalmente con
relacion a los ajustes recesivos practicados en gran parte de los paises de la region.
Sin embargo, conforme plantea Bielschowsky (2010), la prioridad atribuida a las
reflexiones sobre la macroeconomia no signific6 un abandono por la temética del
desarrollo econdémico, en sus esferas productiva y distributiva, aunque las
dimensiones del ajuste llevaron a redefinir el papel de Estado y los procesos de

integracion.

Raul Prebisch fue el fundador del estructuralismo con su teoria del deterioro de los
términos de intercambio entre los productos primarios y manufacturados y con la
introduccién de las categorias de centro y periferia en el estudio del subdesarrollo.
Segun Prebisch (1949), las restricciones al crecimiento estan determinadas por las
condiciones especificas de América Latina como periferia del mundo desarrollado,
que no transfiere su progreso tecnologico y ademas absorbe los beneficios de
productividad de los paises periféricos, bloqueando el proceso de industrializacion
en América Latina. Tal relacion desigual se consolida con los cambios entre
manufacturas y productos primarios que lleva al deterioro de los términos de
intercambio de los bienes primarios.! Por lo tanto, para Prebisch (1949) los estados
nacionales de las economias primario-exportadoras deberian adoptar una postura
activa por medio de politicas de promocion industrial y comercial buscando proteger

la industria nacional para lograr un desarrollo econdémico sustentable y

! Existen varias formulaciones de la teoria del deterioro de los términos de intercambio, desde la contable
hasta la basada en la diferencia de elasticidades ingreso de la demanda de bienes agricolas menor a uno y de
bienes manufacturados mayor a uno de acuerdo a la ley de Engel. En los afios ochenta y noventa se cuestiond
la validez de éstas teoria, como Steven Haber en su libro “Como se rezagd América Latina”, de 1999, entre
otros autores, cuya demostracion empirica no estaba probada, pero recientemente, en 2012, Bilge Erten y
Jose Antonio Ocampo en su articulo “Super Cycles of Commodity Prices Since the Mid-Nineteenth Century”
logran demostrar una tendencia al deterioro de los términos de intercambio en los bienes primarios sobre
todo de materias primas y alimentos, en menor medida de minerales y sélo queda fuera de esta tendencia el
petroleo.

15


https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S0305750X12002926#!

autocentrado, dinamico y estructural, con capacidad de absorcién, propagacion e
innovacion tecnologica, que disminuya la heterogeneidad estructural, que se esta

en el origen y reproduccion de la desigualdad.

De manera similar, Celso Furtado plantea que el subdesarrollo latinoamericano
resulta de la forma en que evolucioné histéricamente el capitalismo como sistema
mundial integrado por centros y periferias. Las caracteristicas esenciales de los
paises subdesarrollados son la dependencia externa y la heterogeneidad
estructural, las cuales tienden a reproducirse y a perpetuarse. Para Furtado (1969),
la existencia de crecimiento econdmico por si solo no es capaz de promover el
desarrollo en economias sujetas a una divisidon internacional de trabajo que las
condena a ser productores de bienes primarios. En esas economias el sector
exportador moderno no retiene el fruto de su progreso técnico ni lo irradia al resto

del sistema productivo.

Furtado (1969) entonces argumenta que el desarrollo industrial en América Latina
debe ser conducido desde el Estado, a través no solo de politicas de fomento, sino
mediante la elaboracion y ejecucion de planes de desarrollo indicativos que definan
las inversiones basicas que se requirieren en cada etapa. Por lo tanto, Furtado
(1969) plantea que el desarrollo es un proceso de transformacion de estructuras, lo
que implica la creacion de una estructura productiva que asegure un desarrollo
enddégeno autosustentable. En el mismo sentido Albert O. Hirschman plantea la
necesidad de definir una estrategia de desarrollo, sin embargo, en polémica con la
CEPAL, propone un crecimiento desequilibrado (ramas y sectores) que promueva

encadenamientos hacia atras y hacia adelante.
1.1.2 NEOESTRUCTURALISMO

El neoestructuralismo surge como una forma de adaptar el estructuralismo cepalino
a una nueva realidad econémica que cambiaria el mundo, principalmente dada la
inestabilidad macroeconémica post agotamiento del sistema de Bretton Woods, en
los afios 1970, asi como por la crisis de la deuda de los afios 1980 y la crisis
cambiaria de los afios 1990 y 2000. Esta nueva realidad econémica condujo a una
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revision de la postura analitica y propositiva de la CEPAL, que busco se adecuar a
las nuevas coyunturas para establecer una agenda positiva para el desarrollo
econdémico y social de América Latina, en oposicion al pensamiento neoliberal, que
desde los afios 1970 se consolidaba como el pensamiento econémico dominante
(Bielschowsky, 2010).

Fernando Fajnzylber fue uno de los pioneros en la formulacion de teorias que
representarian la transicion a la etapa neoestructuralista, puesto que la nueva
realidad econdmica demandaba un estudio de las oportunidades y los desafios para
el desarrollo latinoamericano dada el surgimiento de economias abiertas y de

Estados menos intervencionistas.

Fajnzylber, en el libro La industrializacion trunca de América Latina (1983), ira
estudiar la evoluciébn del sector industrial en tres grupos de paises: los
desarrollados, los tigres asiaticos y los paises de América Latina. El autor va al
encuentro de las premisas del modelo neoliberal al rescatar la importancia de la
coordinacién entre la intervencion del Estado y la operacidn de las empresas, tanto
en la etapa del crecimiento mundial de la posguerra como en la transicion de los
anos 1970.

De acuerdo con el autor, el problema de América Latina no estaria en la intervenciéon
estatal en si, como tampoco en la opcién por fomentar la industrializacion, sino en
la forma de intervenir, es decir, en el proteccionismo frivolo, que favorecia empresas
cuya perspectiva a largo plazo era ajena a las condiciones locales y cuya innovacion
no solo se efectuaba principalmente en los paises de origen, sino que no eran
trasmitidas para la producciéon nacional. La precariedad del empresariado industrial
nacional combinado con la presencia indiscriminada de empresas del exterior no
permitié la construccion de un potencial industrial endégeno, capaz de adaptar,
innovar y competir internacionalmente, que llevd a una industrializacién

tecnologicamente “trunca™ de América Latina. En este sentido, la debilidad del

2 Industrializacién incompleta.
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ambito tecnoldgico que se observa en la region esta en alguna medida asociada al

retraso que se observa en el sector de bienes de capital.

En resumen, los factores que constituyen como obstaculos al desarrollo de la
industria en América Latina son: el atraso del sector de bienes de capital que tiene
la capacidad de generar y difundir el progreso técnico; la precariedad del
empresariado industrial nacional, con poca vocacion para el riesgo y el progreso
técnico; la insuficiente propension de las filiales locales de las multinacionales a
difundir la innovacion tecnoldgica, la eficacia y la falta de creatividad locales; la
existencia de una precoz e ineficiente diferenciacion de productos, dado un mercado
interno reducido; la limitada integracién entre la dindmica industrial y la agricola,

capaz de modernizar y aumentar la productividad (Fajnzylber, 1983).

En este sentido, los paises de América Latina deberian pasar por una nueva
industrializacion, basada en el binomio crecimiento y creatividad, e impulsada por la
constitucién en cada pais de un nucleo endégeno de dinamizacion tecnoldgica,
entendido como condicién necesaria para penetrar y mantenerse en el mercado
internacional. Seria necesario también propiciar una nueva forma de insercion
internacional asentada en la construccibn de una competitividad sistémica,
mediante el fortalecimiento de las cadenas productivas locales y la introduccion del
progreso técnico en toda su extension, y abandonar la insercion mediante una
competitividad “espuria”, basada en devaluaciones cambiarias, bajos salarios y la

destruccion del medio ambiente (Fajnzylber, 1983).

Fajnzylber (1983) también argumenta que es necesario una reorientacion
estratégica hacia un estilo de crecimiento e industrializacion fundado en una mejor
distribucion del ingreso; el fortalecimiento de la industria de bienes de capital,
entendida como base material del progreso técnico; la constitucion de cadenas entre
los recursos naturales y la industria, es decir, la industrializacion integral de los
recursos naturales y la adopcion de una modalidad industrial compatible con la
disponibilidad energética local, es decir, una industria capaz de generar un

incremento de su productividad y competitividad y con vocacion exportadora.
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Otro estudio sobre el desarrollo de América Latina est4 en su siguiente articulo
Industrializacién en América Latina: de la caja negra al casillero vacio (1990), donde
Fajnzylber hace su andlisis utilizando como criterio de dinamismo el ritmo de
expansion que alcanzaran los paises desarrollados en las décadas de 1970-1980 y
como definicion de equidad la relacion entre ingresos de 40% de la poblacion con
el nivel mas bajo de ingreso y de 10% de la poblacion el nivel mas alto de ingreso.
Estos indicadores forman un cuadro de comparacion que, al cruzar los datos de
crecimiento y equidad de paises de América Latina, como Brasil y México, genera
un “casillero vacio” que corresponde a los paises que podrian haber alcanzado

acelerado crecimiento con aumento de la equidad, pero no lo lograran.

Fajnzylber (1990) postula que el principal obstaculo para el desarrollo
latinoamericano seria la insuficiente incorporacion de progreso técnico en su
produccién, asi como el dominio de un pensamiento econdmico poco original y
consciente de las particularidades de la region. En este sentido, el “casillero vacio”
estaria vinculado con la incapacidad de abrir la “caja negra” del progreso técnico,
es decir, discutir la relacién entre los factores econdmicos y estructurales con el

medio sociopolitico de América Latina.

Ademas, de acuerdo con Fajnzylber (1990), la industrializacion latinoamericana
tiene como caracteristicas comunes: i) participacién en el mercado internacional con
base en superavit comercial generado por los recursos naturales, ii) estructura
industrial planeada para el mercado interno, iii) aspiracion en reproducir el modo de
vida de los paises desarrollados en consumo y produccion, iv) limitado incentivo a
la funcién empresarial y limitada inversion del empresariado publico y privado en

sectores dindmicos caracteristicos del perfil industrial de cada pais.

El autor también apunta algunos aspectos que diferencian el proceso de desarrollo
de forma particular en cada pais, como el tipo de recursos naturales que maneja el
pais, caracteristicas del sistema agricola, el momento histérico en que ocurrid la
industrializacion, la demanda poblacional, el tamafio de los mercados y el sistema
politico. Estos aspectos permiten identificar que el desarrollo economico en los

paises latinoamericanos no ocurrio de forma homogénea.
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Por lo tanto, Fajnzylber (1990) concluye que la solidez de la participaciéon en el
mercado internacional de los paises latinoamericanos esta relacionada a la
capacidad del pais de agregar valor intelectual a su dotacion natural de recursos;
sin embargo, argumenta que no hay una ley de compensaciones entre crecimiento
y equidad, principalmente en el caso de América Latina donde la elite busca un
patrén de vida que no condice con la realidad de la region y que beneficia a pocos,
de manera que la apertura de la caja negra del progreso técnico constituye una
tarea que trasciende el @mbito industrial y forma parte de una actitud social que

permita la democratizacion de las sociedades latinoamericanas.
1.1.3 DESARROLLO, INDUSTRIA Y JUSTICIA SOCIAL

Albert O. Hirschman en su articulo Auge y ocaso de la teoria econdmica del
desarrollo (1980) habla sobre la economia del desarrollo como una subdisciplina en
la que tuvo gran influencia las ideas keynesianas, pero que no logré alcanzar un
efectivo desarrollo de los paises subdesarrollados. El autor plantea el subdesarrollo
con base en dos indicadores principales: el subempleo rural y la industrializacién
tardia. El subempleo rural es una caracteristica decisiva del subdesarrollo, razén
por la que varios tedricos indican que es necesaria una politica intervencionista para
lograr un crecimiento acelerado. Hirschman (1980) afirma que el subempleo es el
punto central del subdesarrollo, pero considera que: los paises subdesarrollados
tienen “reservas ocultas” de recursos siendo necesario impulsar estrategias que
combinen instrumentos de aceleracibn con mecanismos de presion para activar
estas reservas. Sobre la industrializacion tardia, Hirschman (1980) hace una
comparacion entre la teoria de las cinco etapas para el desarrollo de Rostow con la
de Gerschenkron que postula la existencia de un camino propio para cada pais y
rechaza la idea de una formula Unica para el desarrollo. Ademas, Hirschman (1980)
plantea una nueva linea de la economia del desarrollo que toma en cuenta no
solamente el crecimiento econdémico sino la desigualdad de distribucion de ingreso.
Destaca la necesidad de crear una estrategia especifica en cada pais donde se

seleccionen las ramas capaces de crear mayores encadenamientos productivos.
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Amartya Sen, en su articulo Cual es el camino para el desarrollo? (1985), a pesar
de estar de acuerdo con Hirschman (1980) sobre los limites de la economia del
desarrollo estandar, cree que es prematura esta idea de fracaso, agotamiento o
muerte de la economia del desarrollo e intenta probar que la economia del
desarrollo se convirtié en una limitacion metodolégica, que tiene importancia para el
crecimiento economico. El autor apunta los cuatro temas estratégicos principales de
la economia tradicional del desarrollo: i) industrializacion, ii) acumulacion de capital,
iil) uso de la fuerza de trabajo desocupada y iv) planeacion y Estado activo en la
economia. Estos temas fueran analizados por los autores junto a algunos
indicadores de crecimiento obtenidos en The World Development Report en paises
de ingresos bajos y medios. Se concluyo6 que, tanto por lo que se refiere a ejemplos
de éxito como de fracasos, que las postulaciones de la economia tradicional del
desarrollo todavia tienen importancia para el crecimiento econémico. Esto es
evidenciable principalmente en paises como China y Corea del Sur, que lograran
crecimiento con acumulacion de capital, uso de la fuerza de trabajo, planeacién e

intervencién del Estado.

Sen (1985) plantea que la deficiencia mas notable de la economia tradicional del
desarrollo es no centrarse en “derechos” y “capacidades” de la gente como medio
para evaluar su bienestar, es decir, equipara el desarrollo econémico con expansion
de derechos y capacidades, mas que con la oferta y produccién totales de la
economia. Sen (1985) utiliza las situaciones de hambre e inanicién como ejemplos
de que la economia tradicional del desarrollo no debe concentrarse sélo en oferta
de productos y su relacién con la poblacion, ni con el valor de los ingresos totales,
sino que debe incluir los fracasos y avances de derechos de la gente y su capacidad
de agencia. De igual manera, el autor argumenta que el indicador “ingreso” es una
base inadecuada para analizar el bienestar entendido como la expansion de los
derechos y capacidades de las personas, es decir, inadecuada para evaluar lo que
pueden ser y hacer. Por fin, concluye también, asi como Hirschman (1980), que la
economia del desarrollo por si sola no es clave para el crecimiento econémico,
porque hace falta un analisis de los derechos y capacidades de la gente, asi como

de la distribucion del ingreso, para lograr el desarrollo.
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Irma Adelman, en su ensayo Falacias en la teoria del desarrollo y sus implicaciones
en politica (2002), afirma que ninguna otra area de la economia ha cambiado como
la economia del desarrollo. Expone los cambios en la teoria que surgen de las
siguientes fuentes: aprendizaje, cambios en ideologia, en el contexto internacional,

en las instituciones, restricciones y aspiraciones domésticas.

Por lo tanto, la autora indica que hay tres grandes falacias que asolan la teoria
econdmica del desarrollo. La primera falacia es que el subdesarrollo tiene una sola
causa. Adelman (2002) argumenta que esta afirmacion es invalida porque no existe
solamente “un factor X” que pueda estar asociado como causa Unica del
subdesarrollo. Afirma que al depender del contexto histérico un factor X distinto sera
apuntado como la causa como, por ejemplo: factor x igual a capital ficticio, a espiritu
empresarial, a precios relativos incorrectos, a comercio internacional, excesiva
participacion del estado o gobierno hiperactivo, capital humano y gobierno
ineficiente, entre otros. La segunda falacia es la idea de que un criterio simple
bastaria para evaluar el desarrollo. Por fin, la tercera falacia es que el desarrollo es
un proceso log-lineal. Sobre esta afirmacion, Adelman (2002) apunta cuatro
proposiciones que invalidan esta vision del desarrollo como proceso lineal: i) el
proceso de desarrollo es altamente no lineal; i) los patrones de desarrollo no son
anicos, incluso en los paises desarrollados adoptan procesos alternativos para el
crecimiento; iii) las condiciones iniciales forman el desarrollo posterior; iv) la
trayectoria del desarrollo de los paises no solo no es Unica, sino también maleable.
Para la autora el desarrollo econdmico es un proceso dinamico, multifacético y no
lineal que requiere cambios en las instituciones y en las politicas de los paises

subdesarrollados.

En ese sentido, la incapacidad de construir un modelo endégeno de industrializacion
en los paises de América Latina reprodujo el atraso econdmico de la region, no
permitiendo su desarrollo pleno no sélo en términos econémicos, sino también
sociales y politicos. Avances econdémicos que no se reflejen en mayor libertad,
seguridad y derechos sociales y politicos resultan en aumento de la desigualdad
gue imposibilita el desarrollo. Aunque la igualdad econdmica y social sea una utopia,
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su busqueda por medio de una mejor distribucion de las libertades, derechos y
capacidades econdmicas, sociales y politicas hace que aumente no solamente el
ingreso sino el nivel de vida de toda la sociedad. Esto porque ademas del
crecimiento, el verdadero desarrollo de un pais esta en la distribucion del producto
del crecimiento a toda la poblacion, es decir, la clave para la evolucion de la

economia del desarrollo es promover crecimiento con equidad.

De esta manera, la industrializacion de América Latina puede ser caracterizada
como una “industrializacién trunca” (Fajnzylber, 1983), es decir, como un proceso
dependiente de la importacibn de medios de produccion, dada la incapacidad
nacional para generar un desarrollo cientifico tecnologico propio, que pudiera
generar los bienes de capital necesarios para profundizar una industrializacion
capaz de generar un nucleo enddgeno de reproduccion autbnoma, base de un

crecimiento mas homogéneo, sostenible y sélido.
1.2. HISTORIA ECONOMICA DE AMERICA LATINA

Como vimos en el apartado anterior, las condiciones politicas, econdmicas y
sociales iniciales de un pais forman parte y condicionan el crecimiento posterior. En
ese sentido, es conveniente dar una rapida mirada a la historia econémica de

América Latina y como ella condiciona el presente.

En el siglo XVI, la América Latina se insertd en la economia internacional por medio
del colonialismo de los paises europeos, en especial de los ibéricos. El colonialismo
impuso a la region una insercion primitiva en el comercio, que retraso la posibilidad
de desarrollo local y cre6 grandes desigualdades que todavia se mantuvieron

después de las independencias (Furtado, 1959).

Durante el siglo XVIII, tanto Brasil como México experimentaron cierto
estancamiento, aunque Meéxico ya tenia un relativo desarrollo econdmico por
producir bienes de alta relacion valor/peso, pero con baja productividad, y Brasil por
el desarrollo en algunas zonas con acceso al mar y uso de mano de obra esclava
(Bértola y Ocampo, 2013).
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Politicamente independientes, los paises latinoamericanos siguieron procesos
clasicos de acumulacion de capital en los estratos mas ricos de la sociedad y baja
preocupacion con la equidad y mejor distribucion de la riqueza generada. La
compleja e intrinseca relacién entre las elites politicas y econémicas permitieron
que la ideologia de la desigualdad perpetuara sin que la democracia pudiera traer
grandes cambios positivos para la gran mayoria de la poblacion de la region
(Furtado, 1959).

1.2.1 DE LA INDEPENDENCIA POLITICA A LA GRAN DEPRESION

Bértola y Ocampo (2013) hablan de dos grandes periodos de la historia economica
de América Latina: desde la independencia hasta el inicio de la Gran Depresion. El
primer periodo va de 1810 a 1870 y representa la construccion de las jovenes
republicas independientes y los origenes del atraso, al que caracterizan como un
periodo de retroceso econdémico para la mayoria de los paises de América Latina 'y
de reformas orientadas al mercado. En este periodo, el desempefio exportador de
América Latina aparece muy pobre y en fuerte contraste no solo con lo que otros
paises estaban haciendo, sino también con las expectativas que habia generado la
libertad de comercio. Ademas, la economia de varios paises latinoamericanos
estaba condicionada al reconocimiento de las independencias politicas por las
potencias europeas, en especial Inglaterra, otorgando exclusividad de comercio y

contrayendo préstamos.

En este sentido, hubo un avance con relacion a la construccion de nuevos Estados-
nacion, por medio de sus independencias, pero hubo un retroceso en el terreno
econdémico en la medida que las guerras internas debilitaron las instituciones, que
fueron creadas en la época colonial y que dictaban las reglas de juego entre
formales escritas e informales no escritas, donde ambas representaban la jerarquia
de poder. Por lo tanto, no fue posible establecer de manera sélida un nuevo estado
de derecho, con reglas claras y eficientes, que garantizaria la incorporacion de la

mayoria de la poblacién a la vida econdmica y politica en igualdad de condiciones.
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Con relacion a la participacion politica, Bértola y Ocampo (2013) plantean que se
mantuvo la desigualdad, puesto que aun con la independencia la mayoria de la
poblacidon estaba excluida de las decisiones politicas. Ademas, aunque hoy sea
rechazada la idea de un determinismo geografico, es posible identificar la geografia
de América Latina como un factor adverso al crecimiento econdmico, principalmente
con relacion a una insercion en la economia mundial como periferia. Otro punto
importante planteado por los autores es con relacion a las economias dualistas de
Ameérica Latina que coexisten: por un lado, un mercado externo dinamico de alta

productividad y, por el otro, un mercado interno de baja productividad.

El segundo periodo va de 1870 a 1929 y representa una fase de globalizacion, el
fortalecimiento institucional y el desarrollo primario exportador. En este periodo,
América Latina recupera su crecimiento y supera la media internacional, pero la
brecha respecto a los paises “desarrollados” sigue ampliandose. El crecimiento del
comercio internacional fue favorecido por un aumento de la demanda de bienes
primarios por parte de los paises desarrollados, lo que propicié el crecimiento hacia
fuera® con reformas liberales de influencia positivista. Ademas, fue un periodo de
desarrollo de las comunicaciones, como el telégrafo y el teléfono, y del transporte,
en especial de los ferrocarriles para desahogar los productos mas comercializados
por cada pais y reducir los costos, haciendo que estos productos fueran mas
competitivos en el mercado externo. Sin embargo, aunque haya crecimiento
econémico y modernizacion en ese periodo, igualmente hay altos niveles de
desigualdad social, producto la heterogeneidad estructural en la region. Por
ejemplo, en el aspecto laboral coexisten relaciones serviles y esclavistas
precapitalistas mezcladas con relaciones capitalistas, no hay esfuerzo para una
legislacion laboral tampoco una proteccion social, factores que aumentan la

desigualdad tanto econémica como social en los paises de la regién.

3 “Economias de enclave”: importancia externa sin encadenamientos sélidos para el mercado interno.



1.2.2 LA CRISIS DE LOS ANOS 1930 Y LA INDUSTRIALIZACION DIRIGIDA POR
EL ESTADO

Una constante de la historia latinoamericana ha sido la frecuencia de las crisis
financieras: de deuda externa, de balanza de pagos y bancarias, asi como una
mezcla de ellas. El desarrollo latinoamericano estad marcado por la existencia de
importantes vaivenes, asociados con mayor frecuencia a la vulnerabilidad externa

de las economias latinoamericanas (Ocampo, 2014).

Rosemary Thorp, en su liboro América Latina en los afios 1930 (1988), plantea el
papel de la periferia en la crisis de 1929. De acuerdo con la autora, no es exagerado
decir que todo lo que se ha escrito desde 1949 sobre el desarrollo de América Latina
ha otorgado un lugar especial a la Gran Depresion de 1929. La CEPAL, por ejemplo,
considera este evento como un punto de inflexién, el punto critico en el que se
derrumba el modelo de exportacion de bienes primarios. De hecho, la depresién de
1929 fue muy severay llevé a la reduccion de 45% en la capacidad de importacion

real.

Thorp (1988) hace importantes observaciones sobre el derrumbe del sistema en
1929. A medida que el mercado de valores se disparaba en los Estados Unidos en
una oleada de especulacidn, las tasas de interés crecian hasta el punto de bajar las
exportaciones norteamericanas, afectando de forma indirecta a América Latina, en
la medida que se modificaba la capacidad de Europa de importar. Cuando estalla la
burbuja especulativa en octubre de 1929 y cae en picada el valor de las acciones,
los almacenes se encuentran repletos de mercancias sin demanda suficiente que
desahogue los mercados, situacion que se retroalimenta, pues ante la falta de
demanda se paraliza la produccion, crece el desempleo y ello retroalimenta la caida
en la demanda agregada. Casi se paraliza la demanda de materias primas y bienes
de consumo “exdtico-suntuarios” como el café, los bananos entre muchos otros,
mismos que eran productos de exportacion de América Latina, en estos casos los

principales productos de exportacion de Brasil y Centroamérica respectivamente.
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Al proceso mundial se suman factores internos y problemas estructurales, como la
distribucion desigual de ingreso y la estructura corporativa y bancaria poco
saludable, que junto con respuestas inadecuadas de politica econdmica a la crisis
de 1929 condujeron a una depresion profunda y prolongada en Estados Unidos. En
el caso de la periferia, los términos de intercambio continuaron deteriorandose,

generando problemas en la balanza de pagos (Thorp, 1988).

La Gran Depresion de los afios 1930 y las perturbaciones del comercio mundial que
generd la Segunda Guerra Mundial representaron golpes importantes para el
crecimiento liderado por las exportaciones en América Latina que sofrid una
reduccion de 28% entre 1929-1932. El colapso de las exportaciones y la interrupcién
de los flujos de capital en los afios 1930 generaron tensiones en la balanza de pagos
y en las cuentas fiscales, lo que condujo al abandono del patrén oro también por los
paises de América Latina. Sin embargo, algunas economias latinoamericanas se
desemparfiaron mejor que otras durante los aflos 1930 con relacion a Estados
Unidos y en relacién con lo que la opinion general habria esperado que ocurriera en
paises muy abiertos, exportadores de productos primarios. La recuperacion
temprana y en general exitosa de algunos paises de Ameérica Latina como México,
durante el periodo fue impulsada por la sustitucién de importaciones de productos
manufactureros y agricolas, y por la recuperacioén de la demanda interna sobre la
base de politicas macroeconémicas expansivas, proceso que se paso en los paises
de mayor desarrollo relativo, es decir donde el mercado interno tenia suficiente

potencial de absorcién.

Con la Gran Depresion, la fuerte contraccion del comercio y la ausencia de
financiacion externa tornaron inevitables la adopcion de fuertes medidas de ajuste
para equilibrar la balanza de pagos. Ello implicé diversas combinaciones de los
instrumentos macroecondmicos: devaluacion, aumento de aranceles, controles de
cambios y de las importaciones, y moratoria en el servicio de la deuda externa. Estos
ajustes profundizaron los cambios en los precios relativos que se habian producido
por causa de la crisis, lo que gener6 un fuerte incentivo para la produccién interna

de articulos previamente importados, especialmente manufacturados. La
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industrializacion y la sustitucion de importaciones se convirtieron en fuentes

efectivas de crecimiento econdémico en este periodo (Bértola y Ocampo, 2013).

En este sentido, la sucesion de choques macroecondémicos llevo a una transicion
pragmatica hacia un nuevo modelo de desarrollo por parte de los paises
latinoamericanos bajo la premisa de una industrializacion por sustitucion de
importaciones y desarrollo del mercado interno. Este nuevo modelo tenia como base
la creciente intervencion del Estado en la economia, principalmente dado el
retroceso del liberalismo a nivel mundial. De ahi surgiria en América Latina un nuevo
patron de desarrollo llamado de industrializacion dirigida por el Estado, que tiene
dos caracteristicas distintivas: la industrializacion como eje del desarrollo, con
destaque al proceso de sustitucién de importacion, y la ampliacion de la accion del

Estado en la vida econdmica y social de los paises (Bértola y Ocampo, 2013).

En algunos paises como México hubo transferencia de valor de la agricultura a la
industria y el alto contenido importado de la industrializacion, por la dependencia de
importacion de bienes de capital para el desarrollo industrial, condujo a tendencia al
desequilibrio y vulnerabilidad del sector externo, en tanto las importaciones tienden
a crecer a un ritmo mayor que las exportaciones, lo que genera un déficit creciente
en la balanza comercial que se traduce en presiones crecientes en la cuenta
corriente de la balanza de pagos que para cubrirse se recurre al endeudamiento
creciente. A ello se suma el déficit fiscal* por una indisciplina macroeconémica
generalizada. No obstante, esta no solo fue la etapa de crecimiento mas rapida y
estable por un periodo prolongado, sino también una fase de fuerte reduccion de la
pobreza y avance en materia de desarrollo humano, lo que coincide con la teoria

estructuralista (Ocampo, 2013).
1.2.3 LA CRISIS DE LOS ANOS 1970 Y LA “DECADA PERDIDA”

A partir de la década de 1970, tanto el estado del bienestar social como la

industrializacion dirigida por el Estado empiezan a debilitarse por causa de los

4 Gasto publico mayor que el ingreso.
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cambios estructurales en el orden econémico internacional y por los desequilibrios
generados al interior de las economias nacionales. Concomitantemente, el
keynesianismo empieza a perder impulso como paradigma econémico dominante,
asociado a los desplazamientos econdmicos y sociales provocados por la Guerra
de Vietnam. En 1968 se anuncio el sistema de doble precio del oro: el precio privado
del oro podia fluctuar bajo el libre juego de la oferta y la demanda en los mercados
de cualquier parte, y en 1971 Nixon anuncia que el ddlar dejaria de ser convertible
en oro entre los bancos centrales. El sistema de Bretton Woods y la “Golden Age”
entran en colapso, abriendo espacio para una nueva era del capitalismo (Glyn;

Hughes; Lipietz, 1988).

El sistema monetario internacional después de Bretton Woods fue marcado por tipos
de cambios flotantes relativamente administrados y una fuerte movilidad de
capitales, asi como el rechazo del oro como referencia monetaria internacional. La
libre flotacion de monedas se tradujo en una fuerte inestabilidad de las paridades
sobre todo en el corto plazo y en desequilibrios de las balanzas de pagos (Guillen,
2013). La inestabilidad se agravo con la multiplicacion de los precios del petroleo
ante el surgimiento de la OPEP, lo que se tradujo en creciente liquidez en el
mercado de divisas dado el aumento de los petrodélares y en una mayor presencia
de la banca privada europea y estadounidense en su administracion. Esta creciente
liguidez condujo a un periodo de “estanflacién”, en tanto que América Latina se
convertia en destinataria de parte de estos recursos liquidos, ante su necesidad

creciente de divisas.

El punto de inflexidon ocurre en 1980 con el Efecto Volcker®, que llevo a la restriccion
de la oferta crediticia y aumento de la tasa de interés en los mercados financieros
de los Estados Unidos que dispara los pagos anuales que las naciones deudoras,
entre ellas los paises de mayor desarrollo relativo de América Latina: México, Brasil

y Argentina, se veian obligadas a efectuar. Ademas, el alza de las tasas de interés

5> Estancamiento en el crecimiento con inflacién.
6 Efecto Volcker hace referencia a la decisién del presidente del FED, Paul Volcker, de aumentar las tasas de
interés norteamericanas en 1979 con el objetivo de “matar al dragdn de la inflacidon”.
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de otros paises industrializados tenia como objetivo impedir fuga de capitales hacia

los Estados Unidos, pero tuvo como resultado una fuerte recesion (Marichal, 2010).

José Antonio Ocampo, en el ensayo La crisis latinoamericana de la deuda desde la
perspectiva historica (2014), plantea que la crisis de deuda latinoamericana de 1980
en buena medida resume el tipo de crisis que se han planteado en la regién. De
acuerdo con el autor, las crisis mas frecuentes han sido las crisis de deuda externa
y las pronunciadas devaluaciones asociadas a la crisis de la balanza de pagos. Los
debates en torno a los origenes de la crisis de la deuda de los afios 1980 estan
inmersos en las controversias en torno al modelo de industrializacion dirigida por el
Estado que habia adoptado América Latina después de Segunda Guerra Mundial.
Este modelo comenzo a recibir criticas en la década de 1970, tanto de la ortodoxia
econOmica, que criticaba la falta de disciplina macroecondmica y la ineficiencia en
el excesivo intervencionismo estatal, como de la izquierda politica, que criticaba la
incapacidad para superar la dependencia externa y, sobre todo, para transformar

las estructuras sociales desiguales heredadas del pasado.

La tendencia al desequilibrio externo tendié a agudizarse durante la fase final de
industrializacion dirigida por el Estado en casi todos los paises, debido tanto al
comportamiento de la balanza comercial como a las crecientes demandas de
recursos para inversion, que no fueron acompafiados de aumentos del ahorro
interno. Sin embargo, independientemente de las tensiones macroeconémicas o de
los problemas estructurales del modelo de industrializacién dirigida por el Estado, lo
que resulté fatal fue el agudo ciclo de auge y contraccion del financiamiento externo

del que dependia América Latina (Ocampo, 2014).

Por lo tanto, la década de 1980 mostro el fin del modelo econdmico desarrollista con
enfasis en la industrializacion por sustitucion de importaciones adoptado por
América Latina. Fue con la crisis de la deuda externa de México en 1982 que se
empezd una nueva etapa de desarrollo que estuvo direccionada a politicas

economicas neoliberales en un contexto de globalizacion (Freitas, 2011).
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1.3. HISTORIA DEL DESARROLLO INDUSTRIAL EN BRASIL Y MEXICO

Los procesos de desarrollo industrial en Brasil y México tuvieron aspectos muy
similares. De manera general, en ambos casos la politica industrial surge
esencialmente como una practica guiada por un nacionalismo econémico que se
convierte cada vez mas en una ideologia de desarrollo, donde el objetivo principal
es fortalecer la industria nacional. En ese sentido, los dos paises trataron de
promover el aumento de la riqueza y la autonomia de las fuerzas productivas
internas, principalmente por medio de una politica de sustitucion de importaciones
y fuerte presencia del Estado en la economia, aunque se reconociera el retraso y

las relaciones de dependencia externa (Santos, 2015)

En ambos experimentos, la década de 1950 parece ser decisiva para llevar a cabo
el proceso de industrializacion. En Brasil este momento estd marcado por la
creacidon de nuevas instituciones que promoverian la politica industrial y, en México,
por el inicio del periodo de desarrollo estabilizador. Sin embargo, con la crisis de la
deuda a partir de 1982, em ambos paises el modelo nacional desarrollista es

sustituido por las influencias del modelo de desarrollo neoliberal (Santos, 2015).
1.3.1 DESARROLLO INDUSTRIAL BRASILENO

De acuerdo con Cardoso de Mello (1998), el proceso de industrializacion brasilefio
al igual que el mexicano, tiene sus origenes en el desarrollo de la economia
primario-exportadora presente a lo largo del periodo que va de 1888 a 1933. En ese
periodo, el capital cafetalero se muestra como predominante en el pais, de forma
que la actividad industrial que se desarrolla en ese momento se encuentra
subordinada al complejo cafetero, sea por las divisas generadas por tal complejo,
necesarias para reponer y ampliar la capacidad productiva de las actividades
industriales, sea por la capacidad de realizacion originada por el segmento
exportador. De esta forma, aunque hayan surgido algunas industrias en ese
momento en Brasil no se puede decir que la industrializacion sea el motor del

crecimiento o sector dominante. La directriz o el nldcleo dinamico de la actividad
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econdémica del pais todavia estaba centrado en el capital cafetalero que, a su vez,

era un sector predominantemente mercantil vinculado a la exportacion.

Tabla 1: Principales productos de exportacion de Brasil, 1821-1950

Café Azlcar Algodén Piel y cuero Caucho TOTAL
1821/30 18.63% 32.21% 19.96% 13.77% 0.06% 84.63%
1831/40 43.78% 24.02% 10.98% 7.92% 0.35% 87.05%
1841/50 41.29% 26.74% 7.47% 8.62% 0.39% 84.51%
1851/60 48.78% 21.18% 6.21% 7.24% 2.24% 85.65%
1861/70 45.25% 12.04% 18.37% 6.01% 3.18% 84.85%
1871/80 56.44% 11.87% 9.51% 5.52% 5.49% 88.83%
1881/90 61.70% 9.96% 4.24% 3.19% 7.69% 86.78%
1891/00 63.84% 5.66% 2.48% 2.48% 15.83% 90.29%
1901/10 51.46% 1.24% 2.12% 4.36% 27.94% 87.12%
1911/20 52.40% 3.19% 1.98% 6.41% 11.44% 75.42%
1921/30 69.56% 1.44% 2.41% 4.62% 2.50% 80.53%
1931/40 50.03% 0.49% 14.28% 4.39% 1.08% 70.27%
1941/50 46.11% 0.78% 11.35% 3.26% 0.97% 62.47%

Fuente: Elaboracion propria con datos del Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)

Por lo tanto, Cardoso de Mello (1998) sugiere que el capital industrial nacié como
desdoblamiento del capital cafetero a partir de actividades correlacionadas en su
nacleo productivo exportador y en su segmento urbano, como las actividades
industriales, comerciales, transportes, textiles y servicios financieros. Ademas,
plantea que las inversiones en las actividades industriales se dieron en momentos
de auge de las exportaciones cafeteras, como si hubiera un desbordamiento de
capitales de la actividad primaria hacia la industria, contrariando asi la idea de que
las industrias surgieron en momentos de crisis del café. Cabe sefalar que las
actividades industriales surgidas en ese periodo son aquellas relacionadas con las
de bienes de consumo corriente, cuya tecnologia mas simple ya estaba estabilizada,
estandarizada, contenida en los equipos disponibles en el mercado internacional y

que tenian mayor demanda en el mercado interno.

En 1929, la Gran Depresion afecta negativamente la demanda y los precios
internacionales de los bienes primarios, impactando las exportaciones brasilefias.
Desde entonces, inicia el llamado proceso de industrializacién por sustitucion de
importaciones, sostenido por tasas de cambio y de interés que protegian a las
industrias nacionales. Este modelo busco satisfacer el mercado nacional en tiempos

de restricciones y desequilibrios externos y conté con el apoyo de medidas
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gubernamentales destinadas a proteger a la industria nacional de la competencia
extranjera, por ejemplo: la devaluacion de la moneda, el uso de tipos de cambio
multiples y el uso de controles y sistemas de licencias de importacion
(proteccionismo). Ademas, la participacion del Estado en este proceso también se
expresa a través de la creacion de empresas estatales, la asignacion de las
inversiones en infraestructura y produccion de insumos basicos para las actividades
industriales (Furtado, 1959).

De acuerdo con Cardoso de Mello (1998), de 1933 hasta 1955 el proceso de
industrializacion en Brasil, puesto que el nucleo dinamico de la economia se vuelve
a la industria, existiendo fuerzas enddgenas para su reproduccion. Sin embargo,
para el autor, tal industrializacién esta restringida debido a la falta de un sector
robusto de bienes de capital, que permitiera aumentar a la capacidad productiva.
Asi, a pesar de que el sector industrial logra movilizar fuerzas enddgenas para
realizar su produccion, liberandose, por lo tanto, de la dependencia de la economia
cafetera, todavia sufre con los limites de la capacidad para importar debido a la falta
de un sector de bienes de capital internamente constituido. Ademas, también habia
limites con relacion a las bases técnicas y financieras necesarias para la instalacion

de las grandes industrias de base y de bienes de produccion.

Entre 1930 y 1945, durante el primer gobierno de Getulio Vargas, el proceso de
industrializacion en Brasil se impulsa por medio de la sustitucion de las
importaciones de bienes manufacturados, aunque se ha promovido una cierta
diversificacion de la industria en el pais. El proyecto brasilefio partié de la premisa
de que para lograr el desarrollo econdmico deberia haber desarrollo industrial,
aunque por medio de inversién extranjera responsable de gran parte de las
instalaciones de las plantas industriales. Ademas, la participacion del Estado en ese
proceso se mostrd presente también de diferentes formas, tales como la creacién
de todo un aparatado institucional expresado por medio de agencias
gubernamentales, como el Conselho Nacional do Petroleo (CNP) y el Departamento
Administrativo do Servigo Publico (DASP) , asi como un cuerpo burocratico para

administrar el proceso; la creacion de empresas estatales, como la Companhia
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Siderurgica Nacional (CSN) y la Companhia Vale do Rio Doce; y el suministro y
construccion de infraestructuras e insumos basicos para las actividades industriales,
asi como banca para financiamiento de las inversiones publicas, como la Carteira
de Crédito Agricola e Industrial do Banco do Brasil y Banco de Crédito da Borracha,
y la creacion de la Superintendéncia da Moeda e do Crédito (Sumoc) que tenia
algunas funciones de Banco Central como fijar la tasa de redescuento, la tasa de
interés, controlar la actuacion de los bancos comercial y representar al pais en los

organos internacionales (Mattei, 2009).

Después del gobierno liberal de Dutra (1946-1951), el segundo gobierno Vargas
(1951-1954) significo un retorno a la orientacion con a énfasis industrial del pais y
de la ideologia nacional-desarrollista. En este momento ya se buscé superar los
puntos de estrangulamiento relacionados a la estructura productiva nacional y
avanzar en la implantacion de las industrias de base, de bienes de capital, asi como
de proyectos de infraestructura, destacdndose transportes, energia y energia
comunicaciones. Para Arend (2009), la cuestidn principal del proyecto varguista de
los afios 1950 es que la estrategia de desarrollo tendria como lider a la empresa
publica, siendo la participacién del capital extranjero minimizada en la economia
nacional, revelando el contenido nacionalista de la politica econdémica en este. En
ese sentido, hubo un cambio en los productos de exportacion brasilefia conforme la
tabla 2.
Tabla 2: Principales productos de exportacion de Brasil, 1945-2006

Café | Aziicary alcohol | Algoddn | Prod. Metalurgicos | Quimicos | Papel e celulosa | Mat. Transporte | Mgs. e equip. | Petroleo y comb. | Cames |Minerales| ~ Soya | Calzados y cuero | TOTAL
1945( 34.9% 04%|  10.7% 0.1%  10% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 21%| 11% 0.0% 26%| 536%
1950 63.9% 02%  8.7% 01% 02% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 09% 0.9% 0.0% 24%| 71.3%
1955)59.3% 3% 9.2% 0.0%|  05% 0.0% 0.2% 0.1% 0.0%| 0.2%| 25% 0.4% 0.5%| 76.3%
19601 56.2% 49%|  36% 0.0%  03% 0.0% 0.2% 0.5% L1%| 08%| 66% 0.0% 0.7%)| 74.1%
1965{45.2% 36%|  6.6% 30%  0.9% 0.4% 0.5% 1.3% 0.0% L7% 86% 0.9% 15%] 74.3%
1970{ 34.9% 49%|  6.3% 94%  13% 0.3% 0.6% 3.0% 06%| 30% 96% 25% 18%] 78.3%
1975/ 104% 133%  25% 30%  20% 0.9% 3.7% 6.6% 2.3%| 08% 11.8% 15.0% 3.1%| 754%
1980{ 12.9% 6.9%  15% 59% 3% 2.1% 15% 9.2% 200 14%|  86% 11.2% 29%| T5.9%
1985] 9.7% L%  15% 1L3%  5.9% 2.2% 6.6% 8.5% 64%| 2.2%  7.0% 9.0% 4.8%| 76.8%
1990{ 3.8% 19%  0.2% 17.2%  65% 3.9% 1.3% 11.2% 2.2%| 15%| 85% 9.0% 4.8%| 78.0%
199/ 4.5% A5%  0.1% 148%  7.2% 5.%% 1.2% 11.8% 0.9%| 21%| 5%% 8.2% 46%| 77.5%
2000{ 3.1% 24%|  0.1% 1W2%  74% 4.7% 14.6% 132% 16% 29% 5.9% 1.5% 44%) 79.1%
2002 2.2% 39%  01% 101%)  64% 35% 12.1% 12.2% 49%| 46%  53% 9.8% 4.3%| 794%
2004] 2.0% 34%|  0.1% 1L1%  6.2% 3% 13.6% 116% 4.6%| 58%| 54% 10.2% 35%]| 80.5%
2006] 2.3% 56%  0.1% 111%  6.6% 30% 11.7% 12.6% 1% 53% 1.1% 6.5% 29%| 824%

Fuente: Elaboracidon propia con datos del Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)
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El gobierno de Juscelino Kubitschek (1955-1960) aumentd la inversion,
principalmente en infraestructura e industria de base, liderada tanto por el estado
como por empresas internacionales, avanzando en el proceso de
internacionalizacion del mercado nacional. Sin embargo, a diferencia de Getulio
Vargas, Kubitschek aceptaba el predominio del capital extranjero en detrimento del
capital nacional privado. En este sentido, en la transicién de los gobiernos hubo un

cambio de la ideologia nacional-desarrollista, hacia la desarrollista-internacionalista.

En 1956, se creo el Consejo de Desarrollo, cuyos trabajos resultaron en el Plan de
Metas, un plan de desarrollo que poseia diversos objetivos y actividades, atacando
algunos problemas sectoriales. El Plan de Metas fue un plan quinquenal, en el cual
las areas de actuacion publica y privada quedaban definidas de forma que definen
donde a realizar las inversiones de capital publico: en obras de naturaleza bésica o
infraestructura, facilitando y generando estimulos para las inversiones privadas, etc.
Las inversiones se concentran en cinco areas principales: energia y transporte;
industrias de base; alimentacién y educacion. Entre los instrumentos utilizados para
estimular las inversiones de la iniciativa privada se destacaron: los créditos
concedidos por el entonces llamado Banco Nacional de Desarrollo Econémico
(BNDE) y por el Banco do Brasil, supliendo recursos de largo plazo a intereses
reducidos; concesion de avales por BNDE para préstamos contratados en el
exterior; reservas de mercado en beneficio de bienes que ya tenian comprobada
produccion en el pais; y el incentivo indirecto proveniente del déficit de caja del
Tesoro Nacional, el cual implicaba una continua expansién del crédito de los bancos

privados (Ferraz, 2009).

Se observa que Kubitschek mantuvo el caracter desarrollista con foco en la
industrializacion, pero a diferencia de Vargas no se preocupd en subordinar el
capital extranjero a los intereses y decisiones nacionales, incluso permiti6 mayores
flujos de inversion extranjera a los ramos denominados dinamicos de la economia,
como el sector de bienes de consumo duraderos. Asi, después de 1955, el
crecimiento econdémico brasilefio paso a estar en gran medida condicionado a la

entrada de capitales extranjeros, tanto para financiar el crecimiento de la estructura
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industrial, como para actualizarla, ampliando la influencia del capital internacional
en las decisiones de politica econOmica interna, ademas de intensificar la

vulnerabilidad externa de la economia (Arend, 2009).

En el periodo de la Dictadura Brasilefia (1964-1985), las reformas implementadas
entre 1964 y 1968 permitieron la aceleracion econdmica que culminé en el periodo
conocido como el milagro econémico brasilefio (1968-1973). El importante
crecimiento de la economia brasilefia de la época del milagro tuvo como base los
siguientes elementos: una demanda interna de bienes de consumo durables en
expansion; una expansion de la demanda externa gracias a la liberalizacion del
comercio internacional y subsidios a la exportacion; y una fuerte inyeccion de capital
externo en el pais. Ademas, hubo un aumento de la inversibn en sectores
diversificados, una reduccién de la participacion del sector publico en la economia,
en beneficio del fortalecimiento del sector privado, e incentivos al comercio exterior,
por medio de produccidén y exportacion de maquinaria y material de transporte,
conforme demuestra los Gréaficos 1 y 2. Se pretendia aprovechar y utilizar la
capacidad ociosa existente para promover el crecimiento econémico en los primeros
aflos para después avanzar en la expansion de las inversiones en factores de

produccion y sectores prioritarios (Giambiagi, 2005).

Gréfico 1: Crecimiento de las exportaciones de maquinaria y equipo, 1950-

2004
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Fuente: Elaboracién propria con datos de la Secretaria de Comercio Exterior de Brasil
(SECEX/MDIC)
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Gréfico 2: Crecimiento de las exportaciones de material de transporte, 1950-
2004
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Fuente: Elaboracion propria con datos de la SECEX/MDIC

Para Cardoso de Mello y Belluzzo (1998), el crecimiento econdmico acelerado
liderado por el sector de bienes de consumo duraderos presenta problemas de
realizacion dindmica, puesto que la expansion de la industria de bienes de capital
ocurre después del crecimiento del sector de bienes duraderos; cuando la demanda
de bienes durables empieza a enfriarse, ese sector contina, aun por un tiempo,
mantiene su tasa de inversién, hasta que se expande su capacidad ociosa. Por lo
tanto, la crisis se desencadena por la incompatibilidad entre las tasas de
acumulacion y de crecimiento de la demanda efectiva de bienes de consumo

duraderos.

Asi, se puede concluir que el periodo expansivo de crecimiento de la economia
brasilefia experimentado entre 1968 y 1974 fue en gran medida un movimiento de
recuperacion de la recesion del periodo inmediatamente anterior (1962-1967),
apoyandose en medidas y reformas implementadas anteriormente pero que
tuvieron efecto después. Sin embargo, tal crecimiento acelerado contenia también
contradicciones inherentes a su propia dinamica las cuales llevaron al agotamiento

del ciclo expansivo econdmico y a la crisis (Cardoso de Mello y Belluzzo, 1998).

Sin embargo, aunque ese periodo sea considerado como el milagro econémico
brasilefio, con las tasas de crecimiento econémico del pais llegando a una media

de 11,1% a.a., hubo un agravamiento de la desigualdad social: el indice de Gini,
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utilizado para mensurar la concentracion de renta, estaba en 0,54 en 1966 y llegé a

0,63 en 1977 (el indice va de 0 a 1 y cuanto mas préximo de 1, mas desigual).

A finales de los afios 1970, la desaceleracion del comercio mundial y los cambios
en el escenario internacional, asociados a los desequilibrios internos de la economia
brasilefia, llevan a su vulnerabilidad. El incremento de la liguidez mundial por medio
de los petrodolares se canaliza a través de la banca privada estadounidense y
europea hacia los paises latinoamericanos, lo que conduce a un incremento
acelerado del endeudamiento de la regién. Con la llegada de Reagan al gobierno
de los Estados Unidos en 1981, la politica econémica norteamericana se orienta al
control de la inflacibn y aumento de la tasa de interés, llevando a la retirada de
capitales de América Latina y a la crisis del endeudamiento. México fue uno de los
primeros paises en sentir la crisis en su economia y ya en agosto de 1982 anuncia

la moratoria del servicio de su deuda.

En la primera mitad de la década de 1980, el escenario de la economia brasilefia
era de un acelerado deterioro de las cuentas externas, asociada a los choques de
precios del petréleo y el aumento de los tipos de interés internacionales, cuya
blasqueda de equilibrio se ha apoyado en el aumento de las tarifas de importacion y
utilizacién de barreras no arancelarias, junto con la promocién de las exportaciones
por incentivos en los impuestos. El gran proteccionismo verificado en este periodo,
en que pese a los beneficios en términos de control de la crisis cambiaria, implico,
salvo algunas excepciones, el estancamiento y la pérdida de productividad de la
industria brasilefia. A finales de los afios 1980, las directrices de la politica
macroeconémica se orientaron a combatir la inflacion. Los objetivos de
estabilizacion econdmica se superpusieron a la politica industrial anterior, de
manera que los instrumentos antes utilizados para la industrializacién pasaron a ser
administrados de acuerdo con las necesidades impuestas por la estabilizacién de la
economia. Fueron implementadas dos reformas arancelarias al final de la década:
la primera, en 1988, busco actualizar las tarifas, eliminando algunos de los tributos

incidentes sobre las importaciones y suprimiendo parte de los regimenes
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especiales; la segunda, de 1989, reducia las alicuotas de importaciéon de bienes

intermediarios y de capital (Ferraz, 2009).

Por lo tanto, la economia brasilefia a lo largo de los afios 1980 sufrié fuerte
disminucién de las tasas de crecimiento, aumento de la inflacion, reduccion de los
niveles de inversion y aumento significativo de la incertidumbre, que llevaron a una
amplia crisis. Era posible concluir que la crisis condujo al agotamiento del modelo

de desarrollo impulsado por la sustitucién de importaciones (Urquidi, 2005).

De esta forma, las décadas de 1980 y, particularmente, de principios de los afios
1990, marcaron un periodo de gran disension en términos del uso de la politica
industrial, que implicé cambios en la percepcion a la necesidad de definir metas mas
cualitativas dirigidas a la innovacién, desarrollo tecnoldgico y productividad. En los
afos 1990 hubo el predominio de un nuevo modelo de desarrollo que se caracterizd
por un fuerte sesgo neoliberal, apoyado y difundido en todo el mundo desde el
Consenso de Washington. ElI modelo de desarrollo neoliberal promovié la
liberalizacibn del comercio y la privatizacién, con el objetivo de ampliar la
competencia y eliminar los monopolios estatales considerados “ineficientes”
(Giambiagi, 2005; Ferraz, 2009).

En un escenario de participacion creciente de las economias en el comercio
internacional, bajo la premisa de liberalizacion financiera y comercial, aumento la
importancia de la produccion de los bienes que presenten mayor competitividad en
relacion a sus competidores, es decir, aquellos bienes de mayor contenido
tecnoldgico. La promulgacion de la politica industrial y de comercio exterior,
divulgada en 1990, al inicio del Gobierno Collor, significé una ruptura con el patrén
de politica industrial vigente hasta entonces, en la medida en que el eje central de
preocupacion de la expansion de la capacidad productiva se desplaza a cuestiones
relativas a la competitividad. El nuevo estilo de politica industrial implicaba el
estimulo a la competencia como la regla del juego y en busca de competitividad
como objetivo empresarial basico. La politica tenia dos pilares: liberalizacion
comercial, la cual procuraba remover la proteccion construida en las décadas

pasadas y permitir la exposicion de la industria brasilefia a la competencia externa;
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y aumento de la competencia, que buscaba cohibir practicas monopdlicas e
intensificar el proceso de competencia en el mercado interior. Cabe aun destacar la
reforma de la politica de importacion vigente, cuyos elementos centrales fueron la
reconstitucion de la tarifa aduanera como instrumento de proteccion doméstica,
dejando de lado las medidas discrecionales de restriccion cuantitativa; la reducciéon
de las alicuotas y de su grado de dispersion y algunos mecanismos de salvaguardia
contra la penetracion excesiva de importaciones, particularmente para los sectores

mas vulnerables a la apertura.

Sin embargo, en lo que se refiere a los resultados, las transformaciones fueron méas
modestas que las esperadas por el plan anunciado. De hecho, el Unico componente
de la PICE efectivamente implementado fue la liberalizacion del comercio exterior,
la cual estuvo en consonancia con las premisas del Consenso del Washington, con
la desregulacion y desestatizacion de la economia; y con los acuerdos comerciales,
con destaque para el Arancel Externo Comun (TEC) negociada en el ambito del
Mercosur, en 1994. En lineas generales, en las dos Ultimas décadas del siglo
pasado e inicio de ésta, no se verificaron acciones conjuntas y coordinadas que
pudieran considerarse como politica industrial. Por el contrario, las autoridades
econdémicas no veian la politica industrial como algo relevante para el desarrollo del
pais, admitiendo que el equilibrio macroeconémico, por si solo, produciria las
condiciones necesarias y suficientes para el desarrollo de los sectores productivos
(Ferraz, 2009).

A partir de 2003, con el gobierno de Lula, la politica industrial gana mas
protagonismo y constituye una de las principales bases de la politica econémica de
Brasil. En el sector externo, Lula realiza diversos viajes por el mundo para atraer
mercados y aumentar la variedad de paises importadores de los productos
nacionales. Enfatiza una politica externa altiva y soberana, por medio de la
cooperacion Sur-Sur entre paises en desarrollo y por la intensificaciéon de las
relaciones econdmicas con Ameérica del Sur, priorizando la profundizacion del
Mercosur (Ferraz, 2009).
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1.3.2 DESARROLLO INDUSTRIAL MEXICANO

Al igual que en Brasil, la industria en México se inici0 durante la fase primario-
exportadora como un proceso subordinado a los excedentes generados por el
sector exportador y dirigida a un mercado interno aun fragil y segmentado. Los
principales bienes producidos eran los bienes de consumo inmediato y algunos
intermedios, como textiles, alimentos y bebidas, cerveza, zapatos, sombreros,
muebles de madera, vidrio, dinamita, quimica, y a principios del siglo XX inicié la
industria petrolera y siderdrgica. México fue uno de los primeros paises de América
Latina en que se instalé una industria siderargica moderna productora de fierro y
acero, ademas de una industria cementera y ya en los afios veinte las primeras
ensambladoras automotrices como Ford y General Motors, aunque su demanda

todavia dependia del dinamismo del sector exportador.

Moreno-Brid y Ros Bosch (2010) afirman que fue en el Porfiriato (1876-1911) que
se eliminaran los principales obstaculos para la expansién econdémica de México
por medio de transformaciones de la estructura productiva y politica del pais como
por ejemplo el surgimiento de un gobierno fuerte, la reforma fiscal’, aumento de los
niveles de inversidon extranjera y nacional y cambio del contexto econdémico
internacional. La reforma fiscal combinada con una proteccion selectiva y una
depreciacion del cambio real promovieran la construccion de infraestructura y la
industrializacion, asi como una nueva y dindmica insercion en la economia

internacional.

Uno de los mayores logros del Porfiriato fue la integracién del mercado local con la
expansion de la red ferroviaria subsidiada por el Estado lo que redujo los costos de
transporte y promovio la integracion del mercado interno. A pesar de estos avances,
el ferrocarril dio un impulso muy limitado a la industrializacion local dada la
dependencia por importaciones de bienes de capital y limitada fuerza de trabajo
calificada. Sobre el sector financiero, el Porfiriato modifico los codigos comerciales

y creo el Banco Nacional de México que permitié incrementar el cociente de moneda

7 Reprogramacion de la deuda publica y fortalecimiento de los ingresos fiscales.

41



y ofrecer una robusta reserva monetaria. Entretanto, la disponibilidad de créditos
solamente para las empresas grandes, ya conocidas y la falta de financiamiento
para las medias y pequefias empresas acentud la concentracion del aparato
productivo. La inversion extranjera y privada fueron elementos clave de la estrategia
de desarrollo del Porfiriato. Sobre el sector exportador, la politica comercial no
estaba orientada solo a la exportacion, pero este sector se transformé en el motor

del crecimiento mexicano (Moreno-Brid y Ros Bosch, 2010).

Estos avances no estuvieran acompafiados de una distribucion igualitaria del
ingreso y rigueza para la sociedad que se encontraba cada vez mas segmentada y
pobre, principalmente en las zonas rurales. La concentracién de poder de mercado
y de la tierra llevd a formacion de monopolios y oligopolios que minaran la
asignacion eficiente de la inversion y del crédito, poniendo la economia mexicana
por debajo de su crecimiento potencial. La ausencia de un consenso social, por
causa de la pobreza y la desigual distribucién del ingreso, se convirtié en obstaculo
para el desarrollo econdmico de México lo que llevd a la Revolucion Mexicana de
1910.

Durante el periodo revolucionario la economia mexicana estuvo sujeta a
inestabilidades politicas y a turbulencias econémicas, como el derrumbe de 1926 a
1932. Sin embargo, fue durante este periodo que México desarrolld las instituciones
y la estructura que permitirian retomar y reorientar el crecimiento econdémico
mexicano posteriormente (Moreno-Brid y Ros Bosch, 2010). De acuerdo con esos
autores, las principales consecuencias econémicas de la revolucién fueron en el
sistema monetario afectado por el esfuerzo bélico de la guerra y por las emisiones
monetarias que llevaran a rapida depreciacion en el tipo de cambio, hiperinflacién y
desconfianza del publico hacia el papel moneda, las actividades agricolas y
manufactureras con decrecimientos significativos en la produccion. Estos aspectos
sumados al derrumbe del orden social y caida del mercado interno y del sistema
monetario fueron letales para las inversiones. Sin cambios sustantivos, la economia

mexicana a partir de 1917 logré recuperarse de manera regionalizada de los
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impactos de la Revolucién, principalmente con el acelerado crecimiento de las

exportaciones de petroleo, asociada a una reconfiguracion del poder politico.

En efecto, en los afios 1920, la industrializacidon mexicana se habia expandido con
la aparicién de nuevas industrias, aunque todavia de forma moderada pues seguia
dependiendo del sector exportador. Sin embargo, a partir de 1926 la economia
mexicana pasa por una crisis que lleva a la reduccién de las exportaciones de
petréleo, de los niveles de ingreso y gasto publico, de las tasas de interés y del
Producto Interno Bruto (PIB), baja en la produccién manufacturera y agricola,
reduccion en los niveles de precio (deflacion), baja en los créditos bancarios v,
principalmente, contraccion de las exportaciones petroleras y de su producciéon de

manera casi continua.

La Gran Depresion de 1929 agravo los efectos de la crisis de 1926, llevando a
reducciones mas drasticas en los niveles de exportacion, de ingreso y gastos
publicos y del PIB. La fuerte reduccidn en los ingresos y gastos publicos resulté en
un declive de 21% en el PIB entre 1928 y 1932 que llevo a la caida de la produccion
industrial y de la agricultura ademas de haber ocasionado el aumento del
desempleo. Los efectos sobre la demanda agregada fueron atenuados dado que el
petréleo y la mineria no tenian eslabonamientos significativos con el resto de la
economia. Sin embargo, los mecanismos de ajuste tuvieron impacto mas fuerte en
la economia con la contraccion de la oferta de dinero ocasionada por un déficit
comercial sumado al flujo al exterior de oro y plata. La contraccién real y nominal en
los medios de pagos llevo al incremento en las tasas reales de interés y reduccion

del gasto privado (Moreno-Brid y Ros Bosch, 2010).

Las transformaciones en el contexto internacional en los afios 1930 llevaran a
recuperacion de los términos de intercambio de los principales productos de
exportacion de México (petrdleo y plata) que estimuld las exportaciones y permitié
una tasa anual de crecimiento del PIB de 5,6% de 1933 a 1940. EIl impulso
econdmico vivido por México en este periodo tuvo como sector mas dinamico las
manufacturas, con incremento de produccion a una tasa promedio anual de 8,1%.

El sector de bienes intermedios fue estimulado por medio del creciente gasto publico
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en infraestructura y la sustitucion de importaciones contribuyé con casi 37% al
crecimiento industrial. Para Moreno-Brid y Ros Bosch (2010), el proceso de
sustitucion de importaciones fue fundamental para la recuperacion del pais después
de la Gran Depresion de 1929, siguiendo la tendencia de casi toda la América
Latina, en especial de Brasil, que logro fortalecer la industria nacional en el gobierno
de Getulio Vargas (1930-1945).

Con la llegada de Lazaro Cardenas a la presidencia (1934-1940) se llevan a cabo
reformas estructurales, que amplian el mercado interno, como la reforma agraria; la
expansion de las empresas paraestatales, como la Comision Federal de Electricidad
(CFE), la Petréleos Mexicanos (PEMEX) y la Ferrocarriles Nacionales de México
(FNM); la expansion de la banca a través de la consolidacion de la Banca Central el
Banco de México (1925), que se convierte en verdadera banca central con la
emision de moneda fiduciaria de curso forzoso, consolidada solo en 1933; la
expansion de la banca de desarrollo, con la ampliacién de los fondos del Banco
Nacional de Crédito Agricola y Ganadero (1926), la creacién de la Nacional
Financiera para el Fomento de Obras Publicas e Industria (1933) y la ampliacién de
recursos orientados a financiar a la industria en 1936. Ademas, se crean el Banco
Nacional Hipotecario y de Obras Publicas (1933), el Banco Nacional Azucarero
(1933) y el Banco Algodonero Refaccionario (1933). Para dar financiamiento a los
agricultores y como parte de la reforma agraria se crea el Banco Nacional de Crédito
Ejidal (1935-1936) y para el fomento de industrias cooperativas el Banco Nacional
Obrero de Crédito Industrial, que funcioné entre 1936 y 1941. El Banco de Comercio
Exterior es creado en 1934 y entra en funcionamiento en 1937 con el objetivo de
tener un mayor control en la captacion de divisas y el tipo de cambio. Todo ello
contribuy6 para que hacia 1940 la industria se convirtiera en el sector motor del

crecimiento (De la Pefia y Aguirre, 2006).

Esta tendencia fue complementada con el estallido de la Segunda Guerra Mundial
(1939-1945). Por lo que respecta a la region latinoamericana, que no estaba
directamente involucrada en las hostilidades europeas, el primer impacto ocasiono

trastornos en el comercio: baja en las exportaciones e importaciones dadas los
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blogueos comerciales y dificultad en el transporte maritimo. Sin embargo, para
México la perspectiva era menos grave, porque la mayor parte de los productos que
exportaba era por ferrocarril y tenia como destino los Estados Unidos, que
solamente ingreso en la Guerra en 1941. México pudo durante ese afio fomentar de
manera deliberada las importaciones esenciales para afrontar una posible escasez;
para ello propicio medidas de revaluacion de su moneda frente al dolar, a iniciativa
del banco central (Urquidi, 2005).

Por otra parte, hubo un cambio en el patrébn de importaciones de paises como
Argentina, Brasil y Chile que ya no podian ser abastecidos ampliamente desde
Europa con maquinaria, herramientas y equipo industriales, productos quimicos y
se dirigieron a los Estados Unidos para adquirir lo necesario. En cuanto a las
exportaciones, los productos latinoamericanos tuvieron una demanda mayor y
tendieron a obtener precios mas elevados que incluso, para algunos paises, mejoré
la relacién de precios del intercambio, lo que generé mayores ingresos netos de

divisas y una acumulacion de reservas internacionales (Urquidi, 2005)

Las cifras del comercio internacional de los paises de la region latinoamericana en
su conjunto a fines de los afios 1930 muestran descensos de las exportaciones, asi
como de las importaciones, y los primeros afios de los 1940 registran una franca
recuperacion, especialmente las exportaciones con altas tasas de crecimiento. Sin
embargo, como argumenta Urquidi (2005), aunque haya habido una “prosperidad
generalizada” de corta duracién en América Latina durante el periodo de la Segunda
Guerra Mundial, esta no fue suficiente, puesto que todavia habia limitaciones
externas e internas, originadas en aspectos estructurales, como alta inflacion, bajos
salarios, desigual distribucién del ingreso, retraso en el desarrollo de las
infraestructuras, deterioro del acervo de capital industrial fijo y aumento de los

costos reales.

Maria Eugenia Sotelo, en el capitulo Periplo industrial: 1940-1960 del libro La
industria mexicana y su historia (1997) de Esperanza Fujigaki, plantea que a partir
de 1940 la industria se transformé en el motor de la economia mexicana con un

aumento en la participacion del sector industrial en el PIB, debido al aumento en las
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exportaciones manufactureras y en la expansion de la capacidad de la demanda
interna. De acuerdo con la autora, en esas décadas fue evidente la organizacion de
un patrén de acumulacién en el cual la industria se transformé en el eje del
crecimiento de la economia mexicana, desplazando a la agricultura, y con
participacion activa del Estado se logré consolidar la industrializacion dirigida a
satisfacer las necesidades del mercado interno. El periodo de 1940-1960 es
caracterizado como aquel en que arranco la industrializaciéon por medio de politica
de sustitucion de importaciones, pero sin los cambios caracteristicos de una

Revoluciéon Industrial.

De acuerdo con De la Pefia y Aguirre (2006), en este proceso hubo una reduccién
de las importaciones en México, sobre todo en los momentos de guerra (1940-1945
y 1950-1953) ante la falta de mercancias, pues la economia estadounidense estaba
orientada a la guerra, en tanto que las exportaciones crecian, lo que permitié la
mayor disponibilidad de divisas. De esta manera entre 1940 y 1954 en los afios de
guerra se acumulan divisas que se gastan en los breves periodos de paz, pues con
el aumento de las exportaciones se permitia el crecimiento de las importaciones,
que se volvieron explosivas en los afios 1946-1949, lo que condujo a un déficit
comercial y a la devaluacién del tipo de cambio de 4.85 a 8.65 pesos por dolar. Al
finalizar la Guerra de Corea (1953-1954) nuevamente se devalla la moneda ante el
crecimiento de las importaciones de 8.65 a 12.50 pesos por délar, tipo de cambio
que se mantendra estable los siguientes 22 afios. Con relacion a politica externa,
en la guerra hubo una reorientacién que culminé en el Tratado de Libre Comercio
con Estados Unidos firmado en 1942-1943 que consistio en que ambos paises se
darian el trato de “nacion mas favorecida” con reduccion de tarifas, el cual se

mantuvo hasta medidos de afos 1950.

Sin embargo, Enrique Cardenas (2003) argumenta que el crecimiento industrial
entre 1940 y 1954 no necesariamente se dio a causa de un proceso de sustitucion
de importaciones, en realidad una amplia gama de bienes de consumo del sector
industrial ya satisfacia a la mayor parte del mercado interno en la década de 1950.

Asi, argumenta que el crecimiento de la demanda en una economia cerrada a la
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competencia externa fue impulsado por el mercado interno y no por la sustitucién
de importaciones, puesto que en este periodo ya se habian sustituido la mayor parte
de lo que antes se importaba. Por lo tanto, de acuerdo con el autor, en la primera
mitad de la década de 1950 la sustitucién de importaciones es casi nula por causa
del cambio sobrevaluado; pero con la devaluacion y restricciones a importacion
ocurridas al final de la década se instalan nuevas empresas en campos antes no

cubiertos, por lo que la sustitucion de importaciones adquiere mas relevancia.

Para Moreno-Brid y Ros Bosch (2010), en los lustros de 1940-1955, el crecimiento
industrial es dividido en dos fases: 1940-1945 y 1946-1955. En la primera, la
manufactura fue el motor del crecimiento con una expansion anual de 10.2%
impulsada por la demanda externa, principalmente con las exportaciones a Estados
Unidos, lo que propicio inflacion en México. En la segunda etapa la industrializacion
fue determinada en gran medida por factores internos, expansion demanda interna
y sustitucion de importaciones, que por las exportaciones. Conforme plantea los
autores, el proceso de sustitucion de importaciones en México fue estimulado por
una proteccion comercial con el aumento en las tarifas para evitar fuertes
restricciones a la importacién de bienes de capital y materias primas necesarias

para la industria.

A mediados de la década de 1950, algunos paises de América Latina van a pasar
por una segunda fase de industrializacion que se orienta a la produccion de bienes
de consumo durables, con maquinaria importada, y mayor participacion de
inversiones extranjeras directas a través de empresas trasnacionales. En México,
las inversiones publicas fueron principalmente en caminos, energia eléctrica e
infraestructura, que aumentaron la rentabilidad de las inversiones privadas,
estimuladas por la disponibilidad de créditos, y garantizaron los insumos
estratégicos a la industria. En Brasil, el gobierno de Juscelino Kubitschek es
conocido como uno de los grandes impulsores del crecimiento con extenso uso de
capital externo en su programa de gobierno “50 afos en 5”, concentrd las
inversiones en infraestructura, principalmente carreteras, y en industrias de bienes

durables, como la automovilistica (Urquidi, 2005; Giambiagi, 2005).
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Sin embargo, de acuerdo con Urquidi (2005), durante el periodo de 1955-1970, la
rapidez de la industrializacion por medio de la politica de sustitucion de
importaciones, considerada la “edad de oro del desarrollo”, condujo a los paises de
la regidn latinoamericana a un abandono relativo de aspectos importantes de la
politica de desarrollo: politica agricola, el desarrollo de los recursos energéticos y
de infraestructura social, que agravarian los “problemas estructurales” y “politicos-
estructurales” de la regién. La produccién agricola fue rebasada por la produccion
de manufacturas. Aunque con una tasa de crecimiento de modo alguno
despreciables (7 a 8 %), la region latinoamericana no pudo formular decisiones
politicas estables, sobre cuales serian las fuentes en las que habria que basarse el
desarrollo energético a largo plazo, lo que todavia sigue como un obstaculo para la
region. El transporte en su conjunto siguid requiriendo de volimenes elevados de
inversién y continué enfrentado la tendencia politica de proporcionar transporte

subsidiado.

Las décadas de 1960 y 1970 fueron marcadas por una gran expansiéon econémica
de México, el PIB registra las tasas de crecimiento mas altas del siglo, con un
promedio de 7,3% de 1962-1981. Cardenas (2015) plantea que esta expansién se
reflejé en el crecimiento de la clase media, el aumento de la poblacion urbana, en
la reduccion de la pobreza y en el acceso a salud, educacion y vivienda, que
elevaron los niveles de vida y mejoraron la distribucion del ingreso. Este proceso
fue similar en Brasil, cuando en la década de 1970, la poblacion urbana super6 a la
poblacién rural, mostrando una tendencia que era evidente en gran parte de
América Latina (Giambiagi, 2005).

Los afios 1955-1970 son conocidos en México como el periodo del “desarrollo
estabilizador” y fue caracterizado por un crecimiento anual de 7,1% en promedio,
con niveles de inflacién controlados en 2,8% en promedio anual, crecimiento del
empleo y de la clase media especialmente urbana. El rapido crecimiento econémico
de México en este periodo estuvo fundamentado en altas tasas de inversion tanto
publica como privada que incluso ampli6 mediante la proteccion adicional que

recibio del gobierno. Ademas, hubo el intento de depender menos del exterior al
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buscar reservar para los mexicanos las actividades estratégicas, que de hecho llevé

a la reduccion del sector externo en la economia (Fujigaki, 2013).

Para lograr este crecimiento fue necesario desarrollar un sector financiero dinamico,
que estimulara el ahorro y canalizara de manera eficiente los recursos a las
actividades productivas, con la estabilidad de tipo de cambio y de los precios,
aunado al alto grado de liquidez. Sin embargo, como primer signo de debilidad esta
la pérdida de competitividad del sector industrial mexicano, puesto que una industria
demasiada protegida no era capaz de competir con los niveles de precio y patrones
de calidad internacionales. Ademas, el mercado interno ya estaba en su limite por

los bajos salarios de los trabajadores (Cardenas, 2003).

En 1971, el “desarrollo estabilizador” llegé a su fin al no lograr resolver el problema
fundamental de la desigualdad y una nueva estrategia llamada de “desarrollo
compartido” fue planteada, en la cual los beneficios del crecimiento serian
compartidos de manera mas justa. La nueva estrategia buscé mejorar el pobre
desemperio de la agricultura, la baja competitividad industrial en los mercados de
exportacion y hacer una reforma fiscal. Por un tiempo la estrategia fue exitosa, pero
los logros estuvieron acompafados del resurgimiento de desequilibrios
macroecondémicos importantes, como el aumento excesivo de los gastos publicos
que llevo a un salto en el déficit fiscal y financiero del sector publico, la reduccion en
los niveles de inversion publica y privada y aumento de la tasa de inflacion, que
luego redujeron adn mas el crecimiento del PIB en 1976 y 1977 (Céardenas, 2003;
Moreno-Brid y Ros Bosch, 2010).

Sin embargo, a pesar de la severa crisis de 1977, las expectativas de la economia
cambiaron con el anuncio de vastas reservas de petroleo en México, ademas de
reestructuracion de la deuda externa que por un breve tiempo no crecio. La
explotacion de las nuevas reservas y su venta en el mercado internacional
permitieron una fuerte y rapida recuperacion del crecimiento econémico, periodo
conocido como “el auge petrolero” de México. Sin embargo, al final de los afios 1970
ya era posible evidenciar crecientes desequilibrios macroeconémicos que fueron

financiados con deuda externa, dada la creciente liquidez de los mercados
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internaciones gracias al incremento de los petrodélares, principalmente adquirida
por el sector publico, para expandir la plataforma petrolera (Moreno-Brid y Ros
Bosch, 2010).

En este sentido, la expansion econdmica de México en las décadas de 1960-1970
no permitié un desarrollo econémico continuo del pais por las siguientes razones: i)
una larga politica econdmica proteccionista que llevd a una pérdida de
competitividad de la industria nacional, que dependia de la expansion del mercado
interno, el cual estaba limitado por los bajos salarios y el restringido poder
adquisitivo de la poblacion; ii) el colapso del sector agropecuario; iii) la falta de
produccion de bienes de capital y la necesidad de su importacion para la expansion
industrial lo que fue generando un déficit creciente en el sector externo, pues las
divisas generadas por las exportaciones no cubrian totalmente las divisas
requeridas por las importaciones; iv) la creciente brecha entre ahorro interno e
inversion acentud la dependencia financiera del exterior y a un endeudamiento

creciente del pais (Cardenas, 2015).

Por lo tanto, la dependencia del capital externo, tanto en inversiones externas
directas como en divisas; los déficits fiscales por altos niveles de gasto publico, que
condujeron a un proceso inflacionario; y los desequilibrios en los términos de
cambio, constituyeron las barreras mas significativas al desarrollo industrial
sostenible de México y de otros paises de América Latina pues conducia a un
endeudamiento creciente. Con el aumento de las tasas de interés en los Estados
Unidos, la fuga de capitales se aceler6 junto con cuotas acrecentadas sobre el pago
de deuda y la caida de los precios mundiales del petrdleo, lo que llevé a la crisis de
la deuda externa no solo en México, sino en casi toda la América Latina en 1982, y
se extenderia a lo largo de los afios 1980, periodo conocido como “la década
perdida” (Cardenas, 2015).

En resumen, conforme plantea la teoria estructuralista de Raul Prebisch y Celso
Furtado, los obstaculos estructurales que estancaban el desarrollo en la region eran
la heterogeneidad estructural de Ameérica Latina y el estrangulamiento del sector

externo, presiones inflacionarias y en el tipo de cambio que llevaran a un mayor
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endeudamiento externo y a la dependencia de inversiones extranjeras. Ademas,
tenian un mercado interno estrecho y segmentado, con desigual distribucion del
ingreso dado el bajo nivel de los salarios. Para superar estos obstaculos, que se
expresan en desequilibrios multiples, la CEPAL propuso aplicar un conjunto de
reformas estructurales, para ampliar el mercado interno y fortalecer las
exportaciones, que permitiria acelerar el proceso de sustitucion de importacion

como un programa de desarrollo mas amplio (De la Pefia y Aguirre, 2006).

El proyecto de desarrollo industrial implantado en México estuvo en congruencia
con la tendencia que predominaba en los paises de mayor desarrollo relativo en la
América Latina, con Estados que actuaron directamente en la economia, con
politicas deliberadas de industrializacién por medio principalmente de inversiones y
gasto publico e inversiones privadas extranjeras. En México se firmé el primer plan
de estabilizacion, que da su nombre al desarrollo estabilizador en 1954, bajo este
plan se mantuvo la tasa de cambio fija de 1954 a 1976 y la inflacién fue de 2.8%
promedio anual, es decir se trata de un crecimiento sin inflacion. A diferencia el
gobierno de Juscelino Kubitschek en Brasil registrd un “crecimiento con inflacion”
que se impuls6 por medio del desarrollo de infraestructura e industrias de bienes
durables, con fuerte participacion de capital extranjero, misma que se mantendra

con el proyecto desarrollista de la junta militar, en el periodo de la dictadura.
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CAPITULO 2: UN NUEVO ORDEN INTERNACIONAL Y LOS PROCESOS DE
INTEGRACION REGIONAL

2.1 UN NUEVO ORDEN INTERNACIONAL

La globalizacién financiera a finales del siglo XX fue considerada el motor del
crecimiento de la economia mundial: el aumento de los flujos de capitales en este
periodo es considerado el antecedente de globalizacién financiera actual. Sin
embargo, desde el principio de la década de 1990, analistas ya se mostraban
preocupados con los posibles problemas que traeria la apertura indiscriminada a los
capitales internacionales de los mercados financieros en los paises emergentes.
Después de la crisis de la deuda, en el primer lustro de los afios 1990 los paises
latinoamericanos se convirtieron en uno de los destinos preferidos por la nueva
globalizacion financiera, que acabd por llevar a nuevas crisis financieras: en México
(1994-1995), Asia (1997), Brasil y Rusia (1998) y Argentina (2000-2001), paises que
con las crisis nuevamente sufrieron fugas de capitales y fuertes devaluaciones de

sus monedas (Marichal, 2010).

De acuerdo con Castells (1997), en esta etapa, la sociedad tiene en la informacion
su mayor fuente de productividad y poder, ya que se constituye en el instrumento
propulsor del nuevo modo de produccién social. Asi, surge la sociedad informacional
gue se organiza inevitablemente en forma de red, siendo esa la caracteristica que
le distingue de los sistemas sociales anteriores. Al final, la informacién traspasa
todas las esferas de la sociedad y modifica su estructuracion ahora global, donde,
aunque las diferentes regiones conservan sus especificidades locales, fendmenos

globales influyen en hechos locales y viceversa.

En la era de la informatica, el crecimiento econdmico y el ejercicio del poder pasaron
a depender de la capacidad tecnolégica de las sociedades y de los individuos,
siendo el desarrollo tecnolégico un elemento central de dicha capacidad. En este
sentido, la capacidad tecnoldgica se convirtié en herramienta indispensable para un
crecimiento econdmico sostenible y para la implantacion efectiva de los procesos

de reestructuracion socioeconomica. De especial importancia fue su papel al
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permitir la formacion de redes como modo dinamico y auto-expansible de
organizacién de la actividad productiva, lo que transformo todos los dominios de la

vida social y econdémica (Castells, 1997).

Como ya fue dicho, la crisis de los modelos de desarrollo econdmico a partir de 1970
motivo la reestructuracion del modo de produccion. En las economias capitalistas,
empresas Yy gobiernos establecieron varias medidas y politicas que, en conjunto,
llevaron a una nueva forma de capitalismo. De acuerdo con Castells (1997), ese
nuevo capitalismo tiene como caracteristica la globalizacion de las principales
actividades econdmicas, flexibilidad organizativa y mayor poder para el patronazgo
en sus relaciones con los trabajadores. Las nuevas politicas se orientaron a
liberalizar la contratacion de los trabajadores a través de sistemas outsoursing, lo
que unido a las politicas de ajuste condujeron a la reduccion de los gastos del
Estado del bienestar social, cimiento del contrato social en la era industrial pés

Segunda Guerra Mundial.

En este sentido, las nuevas tecnologias de la informacién desempefiaron un papel
decisivo al facilitar el surgimiento de ese nuevo capitalismo, proporcionando
herramientas para la formacibn de redes, comunicacion a distancia,
almacenamiento y procesamiento de informacion, individualizacién coordinada de
trabajo y concentracion y descentralizacion simultaneas del proceso decisorio. En
esta economia global interdependiente, nuevos competidores, empresas y paises,
han venido a reivindicar una participacion creciente en la produccién, el comercio y
el trabajo, estableciendo una base multicultural de interdependencia econémica. La
revolucion de la tecnologia, la reestructuracion de la economia y el nuevo
capitalismo convergieron para una redefiniciobn historica de las relaciones de

produccion, poder y sociedad (Castells, 1997).
2.1.1 INTEGRACION PRODUCTIVA Y LAS CADENAS GLOBALES DE VALOR

Una de las consecuencias de la era informatica es que permite la dispersion de las
diferentes etapas involucradas en la produccion de determinado bien, en diferentes

paises. Este proceso de fragmentacion internacional de la produccion hace que la
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fabricacion de bienes sea realizada en cadenas globales de valor donde los
diferentes patrones de estructura geografica y gobernanza tienen en comun el
hecho de que insumos, partes, piezas y servicios, es decir, cada etapa o tarea
involucrada en la produccion de un bien final, sean fabricados o realizados donde
estén disponibles a precios y calidad competitivos. La fragmentacion de la
produccion a escala global es, por lo tanto, la caracteristica mas intrinseca de la
actual division internacional del trabajo, que involucra a varias empresas en diversos
paises, cada uno responsable de una o mas etapas de un proceso productivo
(Gereffi, 1995).

La expansion de las cadenas globales de valor fue acelerada a partir de la década
de 1980 por la apertura comercial y por la integracién productiva y en los afios
noventa con la difusion de internet y en el terreno comercial la multiplicacion de los
tratados y acuerdos de libre comercio, alcanza su mayor desarrollo. La apertura
comercial, es decir, la reduccion de las barreras comerciales no arancelarias v,
sobre todo, las arancelarias en el plano internacional impone una mayor
competencia a las empresas nacionales y multinacionales. La mayor apertura de
los mercados aumentd la competencia, forzando a las empresas a elevar la
productividad y reducir los costos, por medio de nuevas formas de organizacion y
de financiamiento de la produccion, alcanzando mayor centralidad la gran empresa
trasnacional que organiza la produccién y distribucién a nivel planetario (Gereffi,
1994).

La integracion productiva a escala mundial viene transformando de manera
significativa el comercio internacional, los derechos de propiedad intelectual, la
gobernanza del proceso productivo y la geografia de la produccién mundial, con una
nueva division de la produccion y del trabajo, en la que los paises centrales y en
particular sus grandes corporaciones trasnacionales, han asumido un papel
destacado en la produccién industrial, incluso con el mantenimiento del control
productivo de las cadenas por estas empresas lideres con sede en los paises
desarrollados, como Estados Unidos, Europa y Asia (primero Japon y mas
recientemente China), que tienen patentes y marcas mundiales (Gereffi, 1995).
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Esta integracion tiene como eje la ampliacion de la fragmentacion de la produccion
en unidades o procedimientos distintos y la articulacion de las unidades productivas
a través de las cadenas globales de valor. Ademas, también ha sido una
consecuencia de la configuracion de nuevas formas de gestion del trabajo, de
patrones de automatizacion informatizada, modularizacion y de organizacion
industrial. Esta integracion productiva permitio la generacion de nuevos bienes y
servicios y la reduccidon de los costos de transaccion de las operaciones

internacionales (Gereffi, 1994).

La creciente globalizacion de la economia mundial es una etapa diferente de la
division internacional del trabajo, ya que permite separar los procesos de produccién
en diferentes localizaciones geograficas de cualquier lugar del mundo, dividiendo
también la generacion de valor de la cadena. Segun Gereffi (1995), esta dispersion
global de las cadenas productivas aumenta las oportunidades de los paises en
desarrollo de participar y ganar espacios a partir del comercio, bajo el supuesto de
gue esto les proporciona una oportunidad para poder especializarse en las etapas

trabajo intensivo del proceso productivo.

En lineas generales, la configuracién de las cadenas globales de valor intensifico
los flujos de comercio internacional de bienes intermedios y del comercio intra e
interfirma. Estos factores, provocaron un aumento de la competencia internacional
en el nivel de las etapas productivas. Los paises desarrollados se especializaron en
actividades de mayor valor agregado, como produccién de piezas y componentes,
o en actividades de creacion del producto, tales como disefio e investigacion y
desarrollo (I & D); mientras que los paises en desarrollo pasaron a actuar en la
produccion de bienes manufacturados, tanto en actividades de procesamiento como
en el montaje del producto final, en virtud de las significativas economias de escala
(Gereffi e Sturgeon, 2013).

En este contexto, América Latina no parece haber logrado aun una integracion
sustentable en la nueva economia global, dado el limitado papel que sus industrias
tienen en las diferentes cadenas globales de valor con alguna trayectoria productiva

relevante, tanto en términos cuantitativos como cualitativos. En América Latina
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todavia predomina un patron de especializacion basado en ventajas comparativas
estaticas, recursos naturales y mano de obra barata, sin evidenciar grandes
avances en los procesos de cambio estructural, ocasionando dificultades tanto para
defender su posicion “real” en la cadena como para incorporar mayores niveles de
valor agregado. Este proceso genera nuevas tensiones en la region: se ha detenido
y en algunos casos revertido el proceso de industrializacion, se constata un menor
peso del sector industrial-manufacturero en el PIB, los encadenamientos producidos
con la creacion de bienes finales para el mercado interno durante la industrializacién
por sustitucion de importacion (ISI) se han roto o desarticulado, en mayor o menor
grado dependiendo del pais, en México se destruyeron esos encadenamientos, al
dar mas peso en la produccion manufacturera nacional al ensamble (maquila) o a
la produccién de una parte de la cadena de valor global con poco valor afadido, es
decir, produccion extensiva (Gereffi e Sturgeon, 2013).

2.1.2 EL PROCESO DE INTEGRACION REGIONAL EN AMERICA LATINA

El proceso de industrializacién emprendido por los paises latinoamericanos enfrento
rapidamente la limitacion de la considerable estrechez de los mercados nacionales,
sobre todo en los paises mas pequefios y con menor poder adquisitivo en
Centroamérica, Caribe y paises andinos, lo que hacia necesario ampliarlos
mediante un proceso de integracion econémica regional, en la década de los afios
1960 la CEPAL propone la creacién de mercados comunes centroamericanos y
andinos como un medio para impulsar la industrializacién de estos paises pequefios

de industrializacion tardia.

Conforme descrito en su pagina oficial, la Comisién Econdmica para América Latina,
posteriormente renombrada de Comision EconoOmica para América Latina y el
Caribe (CEPAL), fue establecida en 1948 por medio de la Resolucion 106 (VI) del
Consejo Econdémico y Social (ECOSOC) de la Naciones Unidas (ONU). La CEPAL
fue fundada con el objetivo de contribuir para el desarrollo econémico de América
Latina por medio de la coordinacion de acciones y del refuerzo a las relaciones

econdmicas de los paises de la region entre si y con los demas paises del mundo.
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La CEPAL tiene un papel fundamental en la historia de la integracion
latinoamericana. En la década de 1950, la CEPAL sefialaba que el desarrollo solo
ocurriria si se combatia el deterioro de los términos de intercambio entre paises
agroexportadores y paises exportadores de productos manufacturados. Para eso,
era necesario que los paises de la regién dejaran de producir exclusivamente
commodities y pasara a producir bienes de mayor valor agregado, es decir, era

necesaria la industrializacion de los paises latinoamericanos.

Segun la CEPAL, los mercados nacionales de los paises de América Latina eran
pequefios para la producciéon de bienes industrializados. En ese sentido, la
integracion regional como forma de la creacibn de un mercado comun
latinoamericano era condicion para la producciéon de bienes de mayor valor
agregado. ElI mercado regional ampliado y protegido ofreceria la posibilidad de
mayor especializacion y de mayor retorno de escala para la produccion de la region
de bienes con mejor calidad a precios mas bajos, es decir, mas competitivos frente

a los bienes importados (Prebisch, 1949).

En ese contexto se cred la Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC)
en 1960 por el | Tratado de Montevideo. El acuerdo inicial fue firmado por 7 paises:
Argentina, Brasil, Chile, México, Paraguay, Peru y Uruguay. Posteriormente,
Colombia, Ecuador, Bolivia y Venezuela integraron el acuerdo. La ALALC
representd un momento de inflexién de la politica externa brasilefia puesto que
constituy6 el primer intento de Brasil de buscar mayor integraciéon con los vecinos
sudamericanos. El bloque se basaba en dos pilares fundamentales que instruian el
compromiso con la no discriminaciéon por medio de las clausulas de la nacién mas

favorecida y del trato nacional (Tratado de Montevideo, 1960).

A lo largo de las dos décadas siguientes, sin embargo, se observaron obstaculos
sustantivos al desarrollo de la ALALC como la rigidez en el mecanismo de
desgravacién arancelaria; el no reconocimiento de las asimetrias regionales; la falta
de complementariedad de las economias de los paises de la region y la precariedad
del sistema de transporte intrarregional. La ALALC era un mecanismo relativamente

rigido, pues obligaba por medio de la clausula de la nacion mas favorecida, que
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cualquier concesion comercial de un pais miembro a otro se extienda inmediata y

automaticamente a los demas.

Por esa razén, la ALALC fue sustituida en 1980 por la Asociacion Latinoamericana
de Integracién (ALADI) por medio de la firma del Il Tratado de Montevideo que
incorporoé el principio de la flexibilidad, de modo que cada pais pudiera definir su

propio ritmo en el proceso de integracion regional.

Cuando la ALADI es lanzada se tiene un contexto dificil en América Latina. En el
ambito politico, las dictaduras s6lo comenzaron a malgastarse en la segunda mitad
de los afios 1980 y el autoritarismo aun marcaba la region, mientras que, en el
ambito econdmico, se producia la década perdida. La necesidad de que los paises
de la region estén integrados para enfrentar las dificultades y los obstaculos
comunes queda mas clara en ese periodo. La superacion de la crisis econémica y
del autoritarismo politico era un desafio comun a los paises y la accion conjunta les

ayudaria a superar la crisis mas rapidamente.

La ALADI constituye un organismo intergubernamental que, continuando el proceso
iniciado por ALALC, promueve la expansion del proyecto integrador de la region,
con el objetivo de garantizar el desarrollo econdmico y social. A pesar de esa
continuidad, el Tratado de Montevideo 1980 introdujo profundos cambios en la

orientacion y la operacion del proceso integrador.

En primer lugar, el programa de liberalizaciébn comercial multilateral de ALALC y sus
mecanismos auxiliares, que pretendian perfeccionar una zona de libre comercio,
fueron sustituidos por el objetivo a corto plazo de creacion de un area de
preferencias econémicas, que, a largo plazo, se convertiria en un mercado comun
latinoamericano. Esta area de preferencias economicas seria viable a través de un
conjunto de mecanismos que ofrecen multiples opciones operativas a los paises
miembros: preferencia arancelaria regional, acuerdos de alcance regional y
acuerdos de alcance parcial. Esta categoria de acuerdos permitié la flexibilizacion
del compromiso con el principio de la nacion mas favorecida, que dejoé de ser

principio basico de la integracion latinoamericana. Esto significa que los acuerdos
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regionales no necesitaban incluir a toda América Latina, pudiendo ser firmado entre
pocos paises. Estos acuerdos de alcance parcial son los llamados Acuerdos de
Complementacion Econdémica (ACE). Los principales ACEs son el ACE 14 (1988)
firmado entre Brasil y Argentina como compromiso de libre comercio, y el ACE 18
(1991) firmado entre Brasil, Argentina, Paraguay y Uruguay, que origina el

Mercosur.

El Il Tratado de Montevideo también permite que los paises miembros de la ALADI
firmen acuerdos con otros paises latinoamericanos o en vias de desarrollo. Esta
flexibilidad es un principio fundamental del Tratado y busca la reunién progresiva de
los acuerdos parciales a fin de alcanzar una gran area de preferencias y

posteriormente un mercado comun en Ameérica Latina.

Un segundo cambio es que el caracter basicamente comercial del | Tratado de
Montevideo de 1960 fue sustituido por la coexistencia de tres funciones basicas de
la nueva asociacion: promocién y regulacion del comercio reciproco entre los paises
de la regidn; desarrollo de acciones de cooperacion econémica, que contribuya a la
ampliacion de los mercados nacionales; y complementacion econémica entre los
paises miembros, que contribuya intensamente hacia el avance del proceso
integrador. En este sentido, la ALADI reconocio un estatuto especial para los paises
de menor desarrollo econémico relativo e incorpor6 como uno de sus ejes
fundamentales de accién un sistema integral de apoyo a esos paises, a fin de
determinar tratamientos diferenciales en los diversos mecanismos y normas. Los
paises calificados como de menor desarrollo econémico relativo de la region
(Bolivia, Ecuador y Paraguay) gozan de un sistema preferencial, que incluye listas
de apertura de mercados, programas especiales de cooperaciéon y medidas

compensatorias en su favor.

El Il Tratado de Montevideo establece, ademas, el pluralismo en materia econémica
y politica; la convergencia progresiva de esquemas subregionales y de acuerdos
bilaterales para la formacion de un mercado comun latinoamericano; la flexibilidad
del compromiso con el principio de la nacion mas favorecida y la multiplicidad en las

formas de concertacion de instrumentos comerciales.
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Por lo tanto, la nueva etapa de integracién iniciada con la creacion de la ALADI se
caracteriz6 por asimilar la heterogeneidad de la region y por canalizar
institucionalmente la vocacion integracionista de sus paises miembros en un marco
flexible que, sin compromisos cuantitativos preestablecidos, contiene todos los
elementos para evolucionar hacia niveles superiores de integracion econémica y

alcanzar el objetivo de un mercado comun latinoamericano.

En los afios 1990 ante el proceso de apertura y globalizacién se plante6 un “nuevo
regionalismo”, con la que se definian areas de influencia en todo el mundo, en
especial en América latina, como una nueva estrategia de desarrollo. En Europa
pasa del mercado comun europeo a la Union europea que dara lugar al euro como
moneda comun. Estados Unidos crea un potente mercado con la firma del Tratado
de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) al que se incorporan Canada y
México, en Asia Japon y luego China se articulan con el sureste asiatico marcando
otro polo de crecimiento y finalmente en el cono sur el surgimiento del Mercosur
planteara una integracién alternativa que abre las puertas a una mayor
especializacibn y a una profundizacién de los procesos de industrializacion
procurando producir bienes con mayor contenido tecnolégico, iniciando una etapa

de integracion regional, conocida como regionalismo abierto (Oliveira, 2009).

La insercidén de estados nacionales latinoamericanos en acuerdos de integracion y
de libre comercio durante el siglo XX, especialmente a partir de la década de 1990,
ha sido objeto de intenso debate tedrico sobre las ventajas y desventajas del
proceso para el desarrollo econdmico. Estos modelos de asociacion fueron, en su
mayoria, consecuencia de politicas neoliberales que incentivaran las politicas
econOmicas adoptadas en México y Brasil en el contexto de Consenso de
Washington. Habia la expectativa que estas politicas podrian solucionar los graves
problemas que se manifestaron en la década de 1980 con la crisis de la deuda

externa por la gran mayoria de paises latinoamericanos (Torres, 2006).

Sin embargo, las politicas neoliberales de la década de 1980-1990 no tuvieron el
efecto esperado y el desarrollo econdmico latinoamericano quedo por debajo de las
expectativas generadas. El proceso de globalizacion econdémica impulsado y
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sostenido por politicas neoliberales ocasion6é un aumento de la desigualdad social
y una mayor vulnerabilidad externa de las economias en vias de desarrollo. La
dependencia de las grandes economias creci0 con politicas econOmicas que
incentivaban la apertura comercial, la contencion de gastos y la desregulacion de la
economia y tipos de cambio moviles (Morera Camacho, 2002).

La experiencia neoliberal de México fue mucho mas intensa que la de Brasil. Desde
la década de 1980, México ha alineado su politica econémica y externa a su vecino
del norte: Estados Unidos. Este proceso se intensificd y concreto con el ingreso del
pais en el TLCAN, en 1994, que exigié politicas econdmicas liberales en el pais,
siguiendo el decélogo establecido por el Consenso de Washington. Sin embargo, la
politica econdmica direccionada para exportaciones, basada en el bajo costo de la
fuerza de trabajo como elemento central de la mayor competitividad, resulté en el
abandono del mercado interno como fuente de crecimiento y en una mayor

dependencia directa de la economia mexicana a la estadounidense (Hakim, 2002).
2.2 MERCADO COMUN DEL SUR (MERCOSUR)

El Mercosur fue un Acuerdo firmado entre Brasil, Argentina, Uruguay y Paraguay en
19918 con el objetivo de crear un mercado comin que permitiria ampliar la
capacidad competitiva de los paises sudamericanos en un contexto de liberalizacién
comercial y globalizacion. Su principal caracteristica es que constituye una
asociacion entre paises en vias de desarrollo con capacidades comerciales
complementarias, asi como similares. Su desarrollo todavia esta en proceso de
fortalecimiento, pero se consolida como uno de los principales acuerdos de

integracion regional del mundo entre paises en vias de desarrollo.
2.2.1 BASES HISTORICAS Y LA NEGOCIACION DEL MERCOSUR

El proceso de negociacion que condujo a la creacion del Mercosur fue resultado del

acercamiento entre Brasil y Argentina en la década de 1980. Se desencadend con

8 En 2012 se suma Venezuela al Mercosur como miembro efectivo, pero en 2017 fue suspensa
temporariamente del bloque por causa de la violacién de la cldusula democratica. Bolivia aln esta en proceso
de adhesién como miembro efectivo.
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base en la disposicion politica de los dos gobiernos de poner en marcha un proceso
de aproximacion y de cooperacion que involucraria iniciativas en los ambitos
politico, econdmico y estratégico. Tanto en su origen como en su evolucion
posterior, el proceso negociador estuvo directamente condicionado por los intereses
y los objetivos de politica exterior de ambos paises. En ese sentido, la integracién
no representaba un fin en si misma, sino un medio para la consecucion de objetivos

consagrados en el ambito de las respectivas politicas externas.

El hecho de que el proceso integrador esté asociado a la relacion bilateral entre
Brasil y Argentina explica por qué la integracion regional sélo se profundizé a partir
de 1979 cuando se establecio una era de estabilidad estructural en las relaciones
entre estos dos paises. Antes de ese periodo, la cuestion de la hidroeléctrica Itaipu-
Corpus, asi como desconfianzas nucleares y comerciales entre los dos paises,

imposibilitaba una légica de cooperacion y de integracion efectiva.

La creciente aproximacion entre Brasil y Argentina comenzé con la firma del
Acuerdo Tripartite, en 1979, entre Brasil, Argentina y Paraguay. Ese acuerdo puso
fin a la crisis de las hidroeléctricas Itaipu-Corpus. A partir de entonces, las relaciones
bilaterales pasarian a ser marcadas por aproximacion y cooperacion y, en el futuro,
por aspectos integradores. En 1980, la firma de un convenio de cooperacion nuclear
entre Brasil y Argentina representé un segundo paso importante en el sentido de
eliminar desconfianzas reciprocas en ese tema. A pesar de timido, el acuerdo
nuclear constituy6 un indicio de mayor aproximacion bilateral, que fue fortalecida en

1982 con el apoyo brasilefio a la causa argentina en el conflicto de las Malvinas.

Durante los gobiernos de José Sarney (1985-1990) y de Raul Alfonsin (1983-1989),
gue marcan el proceso de redemocratizacion por el fin de los gobiernos militares
tanto en Brasil como en Argentina, se dan los primeros pasos hacia una efectiva
integracion econdmica. En 1985, estos dos presidentes firmaron la Declaracién de
Iguacu, que lanzo las bases del proceso negociador. La Declaracion reforzé el
entendimiento de que juntos Brasil y Argentina podrian crecer mas y tendrian
mejores condiciones de enfrentar los desafios comunes de la crisis economica

severa y de la desindustrializacion que se observaban en esos paises. Ademas,
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firmé el compromiso con la profundizacion de las relaciones econdémicas y
comerciales a través de comisiones sectoriales y establecio la necesidad de
aproximacion econdémica, politica y social entre los dos paises. Afadio, en el
contexto nuclear, la confianza mutua, al establecer un nuevo acuerdo nuclear que,
ademas de aumentar las bases del primer convenio, permitia la visita reciproca a

las fabricas nucleares de cada pais.

En julio de 1986, se firm6 el Acta para la Integracion Argentino-Brasilefia, que
establecio el Programa de Integracién y de Cooperacién Econémica (PICE). El PICE
reveld el compromiso de los dos paises con la planificacion para la integracion. Por
medio de este programa, Brasil y Argentina comenzaron a ejecutar un programa
efectivo de integracibn comercial, que preveia desgravaciones arancelarias
progresivas, a partir de negociaciones sectoriales. El caracter de integracion
sectorial del PICE marco la primera etapa del proceso negociador, que ocurridé por
medio de protocolos que establecian mecanismos para reduccién arancelaria y
eliminacién de barreras no arancelarias. En seis encuentros presidenciales fueron
firmados 24 protocolos sectoriales, destaca el de bienes de capital que se
transformé en el ndcleo dindmico del PICE. La concepcién econémica que
direccioné la creacion del PICE traté de revitalizar el modelo de desarrollo bajo las
premisas de la industrializacion por sustitucion de las importaciones con el
establecimiento de mecanismos regionales que contribuyeran a maximizar los

beneficios de relaciones comerciales complementarias (Mariano, 2012).

La meta de crear un mercado comun del Cono Sur estuvo presente desde el inicio
de las negociaciones entre Brasil y Argentina. El Tratado de Integracion,
Cooperacion y Desarrollo, firmado en noviembre de 1988, representaba un cambio
importante con relacion a la metodologia anterior del PICE de promover la
integracion a través de acuerdos sectoriales, pues preveia la liberalizacién completa
del comercio de bienes y servicios en un plazo maximo diez afios. La desgravacion
arancelaria pasaria a atender a plazos, no a negociaciones sectoriales que

dificultaban el proceso integracionista.
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El auge del proceso fue alcanzado en julio de 1990 con la firma del Acta de Buenos
Aires que anticiparia el plazo para la desgravacion arancelaria para el 31 de
diciembre de 1994 y cambiaria el objetivo de liberalizacion comercial completa para
el de formacion de un Mercado Comun entre Brasil y Argentina. El Acta imprimio
mayor velocidad al proceso de integracion.

Cabe sefalar que durante la firma del Acta de Buenos Aires el contexto internacional
era del fin de la Guerra Fria y de la profundizacién del proceso de globalizacién
econOmica, lo que exigia de los paises de América Latina la busqueda de
mecanismos para garantizar mayor competitividad economica. Debido a este
contexto, el objetivo de los presidentes de Brasil y de Argentina, Fernando Collor de
Melo (1990-1992) y de Carlos Menem (1989-1999), era hacer del Mercosur un
instrumento de competitividad comercial para sus paises. Sin embargo, Brasil y
Argentina percibieron que con mas paises tendrian mas fuerza para negociar en el
escenario internacional, en un momento en que el presidente de los Estados Unidos,
George H. W. Bush, promovia la Iniciativa para las Américas, que buscaba fortalecer
las relaciones econémicas y politicas de los Estados Unidos con América Latina.
Brasil deseaba hacer frente a esa iniciativa a través del proceso de integracion vy,
por esa razon, en septiembre de 1990, en la estela del Acta de Buenos Aires,

Paraguay y Uruguay se adhieren al proceso integrador (Vigevani y Mariano, 2001).

Es importante sefialar que al inicio del proceso Brasil era contrario a nuevas
adhesiones por creer que la asociacién debia ser hecha solamente con el pais mas
relevante: la Argentina. Ademas, el proyecto deberia lanzar reglas de simetria y de
reciprocidad, y las economias mas fragiles serian contraproducentes en ese
sentido, pues requeririan excepciones. El pensamiento argentino era opuesto al
brasilefio, siguiendo la logica de que cuanto mas Estados, menor seria la

preponderancia de Brasil en la region.

El Tratado de Asuncion, firmado el 26 de marzo de 1991, cred oficialmente el
Mercado Comun del Sur (Mercosur) y cerro la fase inicial del proceso negociador,
estableciendo los principios y los instrumentos de promocion de la integracion, asi

como los objetivos y las caracteristicas del bloque subregional. Ademas, el tratado
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constitutivo del Mercosur determinaba el recorte inmediato de las tarifas en un 47%
y fijaba el plazo de adaptacion para la tarifa cero hasta el 31 de diciembre de 1994,
de modo que en 1995 entraria en vigor el mercado comun. Es importante sefialar
que el Mercosur surge conciliado con el articulo 24 del Acuerdo General sobre
Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT), que permite la formacion de acuerdos
regionales, siempre que dichos acuerdos apunten al regionalismo abierto, es decir,
siempre y cuando no sélo reduzcan las barreras al comercio entre sus miembros,
como también promuevan la reduccion general de sus tarifas con respecto a

terceros paises.

El objetivo principal del Tratado de Asuncion fue la constituciéon de un mercado
comun entre sus miembros bajo el principio de reciprocidad tanto de derechos como
de obligaciones entre los Estados Partes. Para la conformacion de ese mercado,
los miembros del Mercosur buscaron promover la apertura comercial; ampliar los
flujos de comercio entre los socios del Mercosur y con el resto del mundo, lo que
denota claramente el aspecto de regionalismo abierto del bloque. Cabe sefialar que
en esos objetivos hay una logica liberal, reflejo del pensamiento liberal desarrollado
por los gobiernos de Fernando Collor y de Carlos Menem. Ademas, buscaba atraer
mayor volumen de inversiones directas extranjeras para el blogque, promover una
mayor articulacion entre las cadenas productivas e la insercibn competitiva de los

socios en la economia global (Desidera Neto et al, 2014).

De acuerdo con el Articulo 1 del Tratado de Asuncidn, la constitucion de un Mercado
Comun implicaria la libre circulacion de bienes, servicios y factores productivos
entre los paises, a través de la eliminacion de los aranceles y restricciones no
arancelarias a la circulacién de mercancias y de cualquier otra medida de efecto
equivalente. Sin embargo, hoy el Mercosur solo tiene la libre circulacion de bienes
y de forma limitada, ya que no se aplica a todos los sectores. Existen los llamados
sectores sensibles y protegidos que estan en una lista de excepcion. Ademas, hay
circulacion de capital, pero no completamente libre; la circulacion de mano de
todavia tiene muchos obstaculos y el sector de servicio s6lo se abre en algunas

areas dentro del Mercosur (Tratado de Asuncién, 1991).
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Otro punto importante del Tratado fue el establecimiento del Arancel Externo Comun
(AEC) y la adopcion de una politica comercial comun con relacion a terceros
Estados o agrupaciones de Estados y la coordinacion de posiciones en foros
econOmico-comerciales regionales e internacionales. La existencia del AEC
significa que los socios del Mercosur aplican la misma tarifa sobre productos
importados de fuera del bloque. Aunque sigue vigente, el AEC es muy fragil y sufre
con diversos problemas, tales como las listas de excepcion al AEC y la cuestion de

su bitributacién (Tratado de Asuncion, 1991).

De acuerdo con el Tratado, el AEC pasaria por un periodo de consolidacion, que
duraria hasta 2006. En ese periodo, podrian aplicarse algunas excepciones al AEC.
El plazo de consolidacion ya ha terminado, pero las listas de excepciones
permanecen hasta la actualidad. La lista brasilefia posee 100 productos que se
pegan a AEC, asi como lo hace la lista argentina. Paraguay y Uruguay tienen listas
un poco mas grandes, debido a las asimetrias regionales. Cabe sefalar que el
sector automotriz y azucarero estan fuera de la libre circulacion de bienes, porque
revelan una parte muy grande de los paises del bloque. Los productos brasilefios
en esos sectores inundarian los mercados de los socios. Luego, el volumen que
Brasil exporta de esos bienes esta condicionado a la cantidad de esos mismos

bienes que Brasil importa de los otros socios (MDIC, 2018).

Ademas de las excepciones a la AEC, existe también el problema de la bitributacién
que es el doble cobro de la AEC sobre productos importados, de modo que algunos
productos que entran en el blogue pagan dos veces el AEC. Esto encarece sobre
todo el producto importado. En ese sentido, muchos esfuerzos se han emprendido
para armonizar las legislaciones para facilitar el comercio intrabloque y hacerlo mas
competitivo. EI Cédigo Aduanero del Mercosur, que busca uniformizar las reglas y
los procedimientos aduaneros del bloque, fue aprobado en junio de 2010 y

constituye un ejemplo de esas iniciativas (MDIC, 2018).
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2.2.2 ESTRUCTURA NORMATIVA DEL MERCOSUR

El Tratado de Asuncion constituye la base de la estructura normativa de Mercosur,
junto con diversos protocolos adicionales que establecen normas sobre asuntos
especificos. Uno de los méas importantes es el Protocolo de Ouro Preto (1994) que
confiere personalidad juridica al Mercosur y consagra los principios de
consensualidad y de vigencia simultanea. El proceso decisorio del Mercosur se
regula, obligatoriamente, por el consenso. Esto es importante para proteger a los
socios mas pequefios. Con consenso, todos los paises poseen poder de veto. La
idea de vigencia simultdnea significa que las decisiones del bloque entran en vigor
simultdneamente en todos los paises, es decir, la decision sblo comienza a surtir
efecto después de que el dltimo miembro ratifica la decision y deposita el
instrumento de ratificacion. Ademds, el Protocolo consolida el aspecto
intergubernamental de la integracion, puesto que no hay supranacionalidad en el

bloque, y define la estructura institucional del bloque (Desidera Neto et al, 2014).

El Protocolo de Ushuaia (1998) fortalece el bloque desde el punto de vista
normativo, principalmente por introducir la clausula democratica®, que fue la base
para la suspension temporaria de Venezuela en 2017 de todos los derechos y
obligaciones inherentes a su condicion de Estado Parte del Mercosur (Desidera
Neto et al, 2014).

El Protocolo de Olivos (2002) fortalece la estructura institucional al introducir
novedades que aseguran mayor agilidad al mecanismo de solucién de controversias
del Mercosur: establece criterios para la designacidén de los arbitros; disciplina el
cumplimiento de los laudos arbitrales y el alcance de las medidas compensatorias
y crea el Tribunal Permanente de Revision (TPR). La creacion del TPR en 2004
posibilita la uniformidad de la interpretacion de la normativa del Mercosur, debido a
la mayor estabilidad de los arbitros. El TPR es una estructura de revision, es decir,

de segunda instancia, lo que significa que la primera instancia sigue siendo

% La clausula democratica plantea que la plena vigencia de las instituciones democréticas de los paises del
bloquees imprescindible para el proceso de integracion, es decir, establece la suspensién de cualquiera de sus
integrantes en caso de ruptura del orden democratico.
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realizada por tribunales ad hoc. Se permite a las partes, sin embargo, la posibilidad
de saltar la primera instancia, recurriendo directamente al TPR. En este caso, no

cabe recurrir la decision del TPR (Desidera Neto et al, 2014).

La estructura institucional actual del Mercosur tiene como base lo dispuesto en el
Protocolo de Ouro Preto de 1994. Los 6rganos intergubernamentales sobre los que
dispone el Protocolo son el Consejo del Mercado Comun (CMC), el Grupo Mercado
Comun (GMC) y el Grupo Mercado Comun (GMC). El CMC es el tenedor de la
personalidad juridica y 6rgano superior decisorio maximo de nivel ministerial del
Mercosur, al que incumbe la conduccién politica del proceso de integracién y latoma
de decisiones para asegurar el cumplimiento de los objetivos establecidos por el
Tratado de Asuncion. Las decisiones del CMC son obligatorias a los Estados Partes
y su presidencia sera ejercida por rotacion de los Estados Partes, en orden
alfabético, por el periodo de 6 meses. Las Cumbres del bloque, a su vez, pueden
suceder junto con las reuniones del CMC cuando ocurre el paso de la Presidencia
Pro Tempore, responsable por definir las prioridades para la integracion regional
para el semestre. EL Grupo Mercado Comun (GMC) tiene la iniciativa legislativa en
el Mercosur. Las propuestas salidas del GMC suben al CMC, donde sera objeto de
votacion. Si hay consenso en el CMC, esa propuesta vendra decision del Mercosur.
Es también el 6rgano ejecutivo del bloque, estando encargado de ejecutar las
decisiones del bloque. Ya la Comisién de Comercio del Mercosur (CCM) es un
organo mas técnico, de caracter intergubernamental, que discute las variables
comerciales del grupo. Sobre la base de estos debates, esta comisién podra
elaborar propuestas, a ser remitidas al GMC, asi como el propio GMC puede valerse
de las conclusiones de dicha comision, a fin de elaborar propuestas sobre ellas. A
la CCM también corresponde velar por la aplicacion de los instrumentos de politica
comercial comun acordados por los Estados Partes para el funcionamiento de la
unién aduanera, asi como acompafiar y revisar los temas y las materias
relacionadas con las politicas comerciales comunes, el comercio intrabloque y el

comercio entre los socios y terceros paises (Mercosur, 2018).
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El Foro Consultivo Econémico y Social (FCES) es el 6rgano de representacion de
la sociedad civil y de los sectores sociales, pero tiene una funcion meramente
consultiva y se manifiesta, si y cuando es consultado, mediante recomendaciones
al GMC. Tiene la capacidad de acompaiiar, analizar y evaluar las implicaciones
econOmicas y sociales derivadas de las politicas destinadas al proceso de
integracion, asi como de sus diversas fases de implementacion tanto a nivel
sectorial y regional como nacional. También tiene la posibilidad de recomendar
normas y politicas econdmicas y sociales en materia de integracion. Esté integrado
por el mismo numero de representantes de cada Estado Parte. Centrales sindicales,
asociaciones de empleados, representantes de patrones, grupos sociales, etc.
componen ese foro, que debe ser consultado en los debates sobre temas

econémicos y sociales.

Con la profundizacion del proceso de integracion, quedd clara la necesidad de una
mayor participacion de los Legislativos Nacionales. Por esa razon, en 2004, se firmo
la Decision del Consejo Mercado Comun dando autonomia a la Comisidn
Parlamentaria Conjunta para redactar el Protocolo de Constitucion del Parlamento
del Mercosur. En el transcurso de 2006, los Parlamentos Nacionales de los Estados
Miembros aprobaron el Protocolo Constitutivo del Parlamento del Mercosur. El
Parlamento fue creado en el contexto del Mercosur Social, que pretendia agregar la
participacion popular al proceso de integracion, lo que a su vez es necesario para
evitar y combatir un posible déficit democratico.

El Parlasur tiene entre sus objetivos principales velar por la preservacion del
régimen democratico entre los Estados Partes; proponer proyectos de normas del
blogue para la consideracion del CMC; elaborar estudios y anteproyectos de normas
nacionales; elaborar, aprobar y monitorear el presupuesto bloque, ademas de
aprobar y de modificar su Reglamento Interno. De acuerdo con su Protocolo
Constitutivo, algunos de los propésitos del Parlasur son representar a los pueblos
del Mercosur, respetando su pluralidad ideolégica y politica; estimular la formacion
de una conciencia colectiva de valores ciudadanos y comunitarios para la

integracion; garantizar la participacion de los actores de la sociedad civil en el
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proceso de integracion; promover la solidaridad y la cooperacion regional e
internacional. Entre los principios del Parlasur, se verifican el pluralismo y la
tolerancia como garantias de la diversidad de expresiones politicas, sociales y
culturales de los pueblos de la regién; la transparencia de la informacion y de las
decisiones para crear confianza y facilitar la participacién de los ciudadanos; el
respeto a los derechos humanos en todas sus expresiones; el repudio a todas las
formas de discriminacion, especialmente a las relativas a género, color, etnia,
religion, nacionalidad, edad y condicion socioeconOmica; la promocion del
desarrollo sostenible en el Mercosur y el trato especial y diferenciado para los paises
de economias menores y para las regiones con menor grado de desarrollo; la
equidad y la justicia en los asuntos regionales e internacionales y la solucién pacifica

de controversias.

De esta forma, el Parlasur es el 6rgano, por excelencia, de representacion de los
intereses de los ciudadanos de los Estados Partes del Mercosur. La conformacion
del Parlamento significa aporte a la calidad y al equilibrio institucional del Mercosur,
en la medida en que crea un espacio comun que, ademas de reflejar el pluralismo
y las diversidades de la region, contribuye a la democracia, participacion,
representatividad, transparencia y legitimidad social desarrollo del proceso de

integracion.
2.2.3 LA EVOLUCION DEL MERCOSUR: AVANCES Y DESAFIOS

El periodo aureo del Mercosur ocurrid de 1991 a 1998 y puede dividirse en dos
etapas. La primera etapa fue de 1991 a 1994 y es conocida como el periodo
transitorio, que corresponde al establecimiento del disefio institucional del Mercosur
y de las bases de integracion, en forma de union aduanera. El periodo transitorio
fue el periodo de las reuniones preparatorias; de la absorcion de la idea de Mercosur
por los sectores empresariales y de la sociedad civil en general; de la consolidacion
de los aspectos normativos e institucionales del bloque; de la consecucién de dos
objetivos centrales y de la aplicacion de los instrumentos de politica comercial
comun acordados durante el periodo de transicion y la elaboracion del marco

normativo complementario, necesario para el adecuado funcionamiento de la Union.
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Durante el periodo de auge del Mercosur se identifica una gran expansion en los
flujos del comercio intrabloque. Los resultados positivos de la integracion
constituyeron motivos de atraccion de otros paises, como de Chile y Bolivia, que
buscaron acercamiento politico y comercial con el Mercosur. Las perspectivas del
blogue eran de gradual ampliacién del nUmero de paises con trato preferencial. A
partir del momento en que se reconocioé la personalidad juridica del Mercosur, hubo

negociaciones con diversos socios, en el formato "4 + 1" (Desidera Neto et al, 2014).

En 1996, se firmaron ACE con Chile y con Bolivia, que preveian la formacion de
Zonas de Libre Comercio entre cada uno de esos paises y el Mercosur. Estos dos
paises se convirtieron en Estados Asociados al Mercosur, lo que, a pesar de
garantizarles voz, no les garantiza voto en el CMC. Chile no se convirtio en miembro
efectivo, porque sus tarifas ya eran cercanas a cero y, por lo tanto, para adecuarse
al AEC, tendria que aumentarlas, lo que va en contra de la I6gica de liberalizacion

comercial. Bolivia, por su parte, actualmente esta en proceso de adhesion al bloque.

En ese periodo, el Mercosur también promovio la expansion de sus relaciones con
el resto del mundo. Los ejemplos de ello son los acuerdos con socios hemisféricos,
como el TLCAN y la Comunidad del Caribe (CARICOM), con Australia, con Nueva
Zelanda, con Rusia, con la Asociacién de Naciones del Sudeste Asiatico (ASEAN),
con China, Japén, Sudafrica, India, Canada y Suiza. Se hace referencia adicional a

las negociaciones con los paises del Grupo Andino y Unién Europea.

A partir de 1997, sin embargo, el ritmo negociador fue reducido. Parte de ese cambio
en el énfasis negociador estaba asociada al surgimiento de un desafio comun
mayor, con el inicio de las negociaciones para la formacién de un area hemisférica
de libre comercio: el Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA). Cabia a los
cuatro socios buscar posiciones conjuntas, para poder participar como voz unica en
las negociaciones, pero eso implicaba un consenso en diversos temas que todavia
no habia claridad ni siquiera en el ambito del Mercosur. Brasil creia que el parque
industrial brasilefio no tendria condiciones de competir con el parque industrial

norteamericano. Argentina, al contrario de Brasil, apoyaba el ALCA y era
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considerada la "mejor alumna" del Consenso de Washington. Sin embargo, el inicio

de las negociaciones del ALCA marco el comienzo de la crisis del Mercosur.

La crisis del Mercosur ocurrio de 1999 a 2002. Diversos factores contribuyeron a la
existencia de una fase critica en la historia del bloque: inicio de las negociaciones
del ALCA; aceleracion de las rivalidades entre Brasil y Argentina dadas las crisis
financieras de finales de la década de 1990 y principios de los afios 2000; y caos
econdémico causado por la combinacion entre interdependencia y asimetrias entre
los socios. El periodo fue marcado por el declive de los flujos de comercio
intrabloque y aumento de practicas proteccionistas, fundamentalmente de
Argentina, que impulsoé los contenciosos comerciales entre los socios en sectores

diversos como electronicos, calzados, textiles, papel de celulosa, pollos, entre otros.

La maxidesvalorizacién del Real contribuyé a la crisis argentina iniciada en 2001,
que impacto tanto la economia como la politica argentina y profundizé la crisis en el
Mercosur. En el ambito politico, Argentina paso por tres presidentes en un afio:
Fernando de La Rua, Rodriguez Séa y Eduardo Duhalde. En el contexto econémico,
Argentina decretd moratoria, lo que gener6 fuga de inversiones, muchos de los
cuales acabaron siendo redirigidos a Brasil, y un descenso del 40% en el PIB
argentino. Un gran factor que justificaba la crisis era la creciente asimetria entre
Brasil y Argentina. Con la crisis, esa asimetria aumento, puesto que Brasil pasara a
recibir diez veces mas inversiones extranjeras que Argentina. En este sentido
Argentina qued6 cada vez mas amenazada por el crecimiento brasilefio, lo que
estimuld una postura ain mas proteccionista por parte del pais platino (Candeas,
2010).

La postura brasilefia de liderazgo en el proceso integrador es lo que mejor
caracteriza el periodo de recuperacion y de relanzamiento del Mercosur a partir de
2003. Los gobiernos Lula (2003-2010) y Christina Kirchner (2007-2015) emergen
con fuerte sesgo integracionista, en un periodo en el que se hablaba de la crisis y
muerte del Mercosur. La respuesta de estos gobiernos al escenario de crisis
multiples, para la autora, sigui6 el ideario de la Union Europea, segun el cual los

problemas de integracion se resuelven con mayor integracion.
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En el periodo que se extiende de 2003 a 2010, Brasil y Argentina, a fin de fortalecer
la integracion y de combatir las fragilidades que indujeron a la crisis del Mercosur,
buscaron ampliar la dimensién comercial y politica del bloque; fortalecer sus
instrumentos normativo e institucional; corregir la asimetria entre los socios y

consolidar el ambito social del Mercosur (Candeas, 2010).

Antes de tratar las medidas de profundizacion de la integracion, vale destacar
algunas de las mayores fragilidades del bloque, en la época de los gobiernos Lula
y Kirchner: asimetrias econdémicas y sociales entre los socios; las asimetrias de
competitividad entre Brasil y Argentina; diferencias econdmicas brutales entre Brasil
y Paraguay; divergencias econdmicas e historicas entre Argentina y Uruguay. Estas
asimetrias se agravan por la falta de fondos de convergencia del bloque, es decir,

por la falta de medidas que combatieran esas desigualdades.

Ademas, la falta de complementariedad de las cadenas productivas es un
importante aspecto que debe ser desarrollado. La integracion de las cadenas
productivas de los paises miembros del Mercosur generaria complementariedad
entre los Estados, fortaleciendo el comercio intrabloque, reduciendo la competencia
interna y permitiendo la integracion completa de los paises del Mercosur. La
fragilidad en el ambito de la infraestructura también causa problemas a la
integracion de las cadenas productivas Yy, consecuentemente, a la

complementariedad de las economias regionales.

La existencia de sectores sensibles y proteccionistas dificultan la liberalizacion
comercial. Los sectores de azucar y automotriz son considerados sensibles y, por
lo tanto, estan excluidos del acuerdo de liberalizacion total del bloque, debido al
lobby interno de Argentina que argumenta que, si Brasil exporta esos productos al
blogue, esos sectores argentinos no tendran competitividad ya que Brasil es muy
fuerte en la produccion de esos bienes. Los sectores de textiles, calzados y
electrodomésticos estan en el acuerdo de liberalizacion total del bloque, pero estan
protegidos, principalmente a causa de Argentina, que impone licencias para la
importacion de esas categorias de productos provenientes de Brasil. De la misma

forma, Brasil protege los sectores de vinos y de arroz, porque la Argentina es muy
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fuerte en ellos, y eso perjudicaria la produccién brasilefia de esos bienes,
concentrada, principalmente, en la region Sur de Brasil. Este proteccionismo atiende

los intereses de la industria brasilefia de arroz y de vinos.

Sim embargo, a pesar de sus fragilidades, los paises del Mercosur buscaron ampliar
la dimension comercial del bloque a través de la celebracién de nuevos acuerdos
comerciales con diversos socios econdmicos y del incremento del flujo comercial
entre los socios. Fueron firmados acuerdos de libre comercio con Pera, Colombia,
Ecuador, Cuba, Israel y Egipto; y acuerdos de preferencias arancelarias con la India
y la Uni6n Aduanera de Africa Austral (SACU).

Ademas, afin de ampliar los flujos comerciales, los paises miembros del Mercosur
han adoptado mecanismos de facilitacibn comercial, como el Cédigo Aduanero del
Mercosur, que fue aprobado en agosto de 2010, y el Sistema de Pagos en Moneda
Local (SML), que reduce los costos de transaccion en las operaciones de
exportacion e importacion. EI SML fue propuesto en 2007 durante la Cumbre de Rio
y entré6 en operaciéon el 3 de octubre de 2008. A través de ese mecanismo,
importadores y exportadores de Brasil y Argentina pueden liquidar transacciones
comerciales en sus monedas nacionales, favoreciendo la consolidacién de los

mercados de divisas en pesos y en reales.

Hay todavia que destacar que la pauta de exportaciones brasilefias a los tres paises
esta constituida, mayoritariamente, de productos industrializados. Esto es muy
importante, principalmente en un contexto de reprimarizacion de la pauta de
exportaciones brasilefia. La industria brasilefia tiene el Mercosur como su mas
importante mercado externo. En este contexto, el estudio "Agenda de Integracion
Externa”, divulgado en junio de 2013 por la Federacion de las industrias del estado
de Sao Paulo (FIESP), apunta que en la industria y en los servicios a ella
relacionados se encuentran, en general, los empleos mas cualificados y bien
remunerados. En ese sector se invierte mas en ciencia, tecnologia e innovacion; se
estimula el dinamismo de los centros urbanos, donde vive y trabaja la mayoria de la
poblacion brasileiia. Tales correlaciones refuerzan la importancia del Mercosur en

la dinamica industrial brasilefia: Brasil obtuvo, en 2017, superavit comercial de US$
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10.720,82 millones de dolares con el blogue, ocupando la cuarta posicion como
destino de las exportaciones brasilefias, superado solamente por Union Europea,
China y Estados Unidos (FIESP, 2013).

Paralelamente a la profundizacion regional, ha habido esfuerzos de fortalecimiento
normativo dentro del Mercosur. En la Cumbre de San Juan, celebrada en agosto de
2010, se definié un programa para la eliminacion del doble cobro del AEC en el
comercio entre los socios, que prevé calendario escalonado para el fin de la
bitributacion. Esta decision representa un importante paso hacia la consolidacion de
la union aduanera y amplia mucho la credibilidad del Mercosur como un bloque. La
aprobacion del Codigo Aduanero del Mercosur, en esa misma ocasion, fortalece la
legislacién aduanera comun y sirve de instrumento de facilitacion comercial dentro
del bloque, ademas de abrir espacio para efectiva coordinacién y homogeneizacion
de politicas aduaneras. El bloque ahora retoma el debate sobre politicas
comerciales, particularmente en el campo de servicios, inversiones y compras
gubernamentales, a fin de proporcionar normas sobre temas importantes, que aln

no han recibido el debido cuidado normativo.

Cabe sefialar que, desde el relanzamiento del bloque regional, Brasil no identifica
mas el Mercosur como iniciativa limitada a una légica de regionalismo abierto, de
modo que el bloque debe reflejar, también, una integracion fisica, social y productiva
entre sus miembros. En ese sentido, fue conferido un trato especial y diferenciado
a los socios menores. La prueba de ello es el apoyo y el compromiso brasileiio en
la aprobacién del Fondo para la Convergencia Estructural del Mercosur (FOCEM),
destinado a corregir las asimetrias econdmicas entre los paises miembros del
bloque con fortalecimiento de la integracion fisica a través de obras de
infraestructura, aumento de la competitividad, promocién de la cohesion social y
fortalecimiento institucional del Mercosur. EI Fondo se basa en un sistema de
aportes y distribucion de recursos en que los paises con mayor desarrollo relativo
realizan mayores aportes mientras que los de menor desarrollo econémico relativo
reciben los mayores recursos para el financiamiento de sus proyectos. Brasil

actualmente sigue con 6 principales proyectos en las areas de saneamiento urbano
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integrado; investigacién, inversiéon y biotecnologia aplicadas a la salud; calificacion
de los proveedores de la cadena productiva de petroleo y gas; intensificacion y
complementacion automotriz en el &mbito del Mercosur y Programa Mercosur libre
de Fiebre Aftosa.

El proyecto de intensificacion y complementacion automotriz en el ambito del
FOCEM, por ejemplo, busca ampliar la capacidad de insercion en la cadena
productiva regional de los paises miembros, con el objetivo de sustituir las
importaciones y aumentar las exportaciones a través de la capacitacion tecnolégica
y el acceso a oportunidades de negocios de las empresas, con especial atencion al

desarrollo de proveedores de autopartes en el caso de Uruguay y Paraguay,

En lo que se refiere a las asimetrias de competitividad entre Brasil y Argentina, se
busco limitar los contenciosos comerciales entre los dos paises, para ho amenazar
la credibilidad del Mercosur. De hecho, Brasil asumié gran compromiso con el
refuerzo de la competitividad argentina y se ha empefiado en reducir la
vulnerabilidad de la economia del pais vecino. En lugar de realizar acuerdos de
precios o restricciones voluntarias a las exportaciones, se creia que se deberia
buscar algun tipo de acuerdo bilateral que estableciera reglas, plazos y

condicionalidades claras y transparentes.

Dentro de esa logica de creacion de mecanismos institucionales mas eficientes para
regular la relacién comercial bilateral, Brasil y Argentina crearon, en febrero de 2006,
el Mecanismo de Adaptaciéon Competitiva (MAC). Este instrumento restaura la figura
de las salvaguardias en el comercio entre los vecinos, pero prevé, de manera clara
y transparente, criterios para su aplicacion. Asi, soOlo los empresarios que
representen al menos el 35% del sector industrial del pais pueden requerir la
aplicacion del mecanismo. De la misma forma, el MAC no permite la desviacion de
comercio, o sea, el pais que aplica las salvaguardias contra determinado sector del
vecino queda prohibido de aumentar las importaciones de ese mismo sector
provenientes de terceros paises. El acuerdo contempla, por fin, un plazo de uno a
cuatro afios para la aplicacion de la medida, periodo en que el pais importador
debera reajustarse, ampliando la competitividad de los sectores desfasados.
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A pesar de ayudar en la correccion de las asimetrias, el permiso de esas
salvaguardias representa un paso atras en la consolidacion de una union aduanera,
ya que estaban prohibidas y se readmitido en la relacion bilateral, aunque bajo
nuevos criterios. Se debe destacar que el MAC también busca incentivar la
integracion productiva de las economias brasilefia y argentina, de modo que el
crecimiento econdémico de una genere crecimiento para la otra, una vez que la
produccion de los dos paises estara interconectada. La articulacion de cadenas
productivas de todos los Estados Partes del Mercosur constituye meta del bloque

regional, a fin de fortalecer la integracion.

Con la llegada del presidente Michel Temer a la presidencia de Brasil en abril de
2016, después del proceso de impeachment que impidio la continuidad del mandato
de Dilma Rousseff como presidente de la republica, las directrices de la politica
externa brasilefia para el Mercosur cambiaron. Las negociaciones para el acuerdo
Mercosur-Union Europea siguieron como una de las prioridades del bloque y del
gobierno, sin embargo, se busc6 ampliar la apertura comercial por medio de una
reaproximacion con socios tradicionales (Estados Unidos) y aproximacion nuevos
blogues de paises como la Alianza del Pacifico. La politica externa de Temer
reanudo la orientacién tradicional de alineamiento con la politica americana, que fue
prioridad en los gobiernos de Fernando Collor y de Fernando Henriqgue Cardoso.
Ademas, con relacion al entorno regional, hubo avance en la asociacion estratégica
entre Brasil y Argentina, dada una mayor proximidad ideolégica entre el presidente
Michel Temer y Mauricio Macri. En 2019, el nuevo presidente brasilefio Jair
Bolsonaro promovié aun mas la aproximacion con Estados Unidos y paises
desarrollados en detrimento de una politica externa sur-sur (regionalista) que fue la

principal caracteristica del gobierno del PT en Brasil.
2.3. TRATADO DE LIBRE COMERCIO DE AMERICA DEL NORTE (TLCAN)

En el primer de enero de 1994, el Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLCAN), firmado entre México, Estados Unidos y Canad4, entra en vigor. EI TLCAN
representd un marco histérico importante por ser el primer acuerdo subregional que

busco liberalizar el comercio y la inversion extranjera directa entre un pais en vias
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de desarrollo, como México, y naciones desarrolladas, como Estados Unidos y
Canada. El Tratado se consolidé como el principal acuerdo al cual se asociaria
México, teniendo papel determinante en su economia y desarrollo econémico en los

altimos 25 afios (Oliveira, 2009).

2.3.1 BASES HISTORICAS Y LANEGOCIACION DEL TLCAN

La crisis de la deuda de 1982 fue el punto de partida de la retomada de la politica
de desarrollo orientada “hacia fuera” ante la crisis del modelo de sustitucién de
importaciones en México. La nueva politica tenia como objetivos aumentar las
exportaciones, ampliar el mercado para los productos mexicano, aumentar la
productividad de la industria mexicana y principalmente evitar que México sufriera
con una nueva crisis. Para cumplir dichos objetivos se emprendieron reformas
estructurales profundas, una de las cuales fue la liberalizacién comercial que fue
reduciendo el régimen de proteccion a las actividades econémicas internas. La
administracion de Miguel de la Madrid, a partir de 1982, abandoné gradualmente la
estrategia de industrializacion adoptada desde 1940 e inici6 la ruta de la
liberalizacion. El papel del Estado como promotor del desarrollo fue abandonado:
se privatizé la mayor parte de las empresas publicas y se contrajo la inversion
publica (Romero, 2009).

En este sentido, ya en los afios 1980 empezé el impulso exportador de productos
manufacturados de México, incluso antes de que entrara en vigor el Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLCAN). El auge estuvo en parte enraizado en los
procesos de liberalizacion del comercio que comenzaron en ese momento en el
mundo, pero también en los programas de desarrollo sectorial iniciados durante la

fase previa de industrializacion dirigida por el Estado (Moreno-Brid et al, 2005).

En este marco, a partir de 1984 se implementaron diversos programas para
fomentar las importaciones y exportaciones mexicanas, como por ejemplo el
Programa Nacional de Fomento y Comercio Exterior (PRONAFICE) cuyo objetivo

era facilitar las importaciones, y el Programa de Fomento Integral de las
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Exportaciones Mexicanas (PROFIEX), de 1985, con el objetivo de fomentar la
actividad exportadora. En la esfera internacional, en 1986 México se incorpora al
GATT por presion de los Estados Unidos, principal socio comercial y signatario de
acuerdos de facilitacion de comercio bilateral con el pais, como el de 1985 sobre
subsidios e impuestos compensatorios. Posteriormente, en 1987 ambos paises
firmaron un Acuerdo Marco Bilateral en materia de Comercio e Inversion que
representaria el antecedente directo del TLCAN. En términos generales el Acuerdo
Marco implicaba el reconocimiento tacito a la integracion de ambas economias,
ofreciéndosele a México un acceso seguro y estable a su principal mercado, y a

Estados Unidos la creciente apertura a sus inversiones (Buzo, 1997).

Entre junio y agosto de 1990, los gobiernos de México y Estados Unidos demuestran
la intensién de iniciar las negociaciones formales para el establecimiento de una
zona de libre comercio entre ambos paises. En septiembre de 1990, el presidente
George H. W. Bush (1989-1993) solicita autorizacién al congreso norteamericano
para iniciar el proceso fast-track®. En 1991, dada una peticion de Canada, el
presidente mexicano, Carlos Salinas de Gortari (1988-1994), norte americano,
George H. W. Bush (1989-1993) y el primer ministro canadiense, Brian Mulroney
(1984-1996), anuncian el inicio de negociaciones trilaterales rumbo al TLCAN. Entre
1991 y 1992 son celebradas diversas reuniones que finalmente culminan en la firma
del Tratado en el 17 de diciembre de 1992.

Ademas, el gobierno mexicano realiz6 otros cambios para facilitar el proceso de
integracion con los Estados Unidos, como por ejemplo la reforma de la Ley
Aduanera en 1992 y la modificacion de la Ley de Comercio Exterior en 1993, que
permitieron adecuar el comercio exterior mexicano a la integracion de la economia
mundial. En ese contexto es que se plantea la necesidad de fortalecer las relaciones
comerciales con Estados Unidos, como forma de promover el crecimiento

econdémico de México (Ortiz, 1993).

10 E| proceso conocido como “fast-track” es el nombre dado a la autorizacién otorgada al Presidente de
Estados Unido para hacer acuerdos comerciales sin la interferencia del Congreso.
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En 1 de enero de 1994, el TLCAN entra en vigor entre México, Estados Unidos y
Canada, lo que se constituy6é en un compromiso pionero para reducir drasticamente
las barreras al comercio intrarregional. Sin embargo, para el gobierno de México el
TLCAN representaba tanto un espacio para impulsar el comercio, asi como una
estrategia de desarrollo que México habia implementado desde mediados de los
afios 1980. Este cambio implic6 abandonar la sustitucion de importaciones y la
industrializacion liderada por el estado, y adoptar una estrategia centrada en la
liberalizacion del comercio y la reduccion de la intervencion estatal en la economia
(Moreno-Brid et al, 2005).

La consolidaciéon del TLCAN abrid la posibilidad de aprovechar las ventajas
comparativas de cada pais en la produccion compartida e incrementar la
competitividad y productividad en la generacion de bienes y servicios en el mercado
regional. Los promotores del TLCAN argumentaron que ello redundaria en una
mayor captacion de flujos inversién extranjera directa, generacion de empleos y

calidad de vida de la poblacion (Gutiérrez, 2014).

En ese sentido, para el gobierno mexicano, la firma del TLCAN tenia tres objetivos
principales: i) fortalecer el ingreso de divisas y, sobre todo, expandir el empleo por
medio de la produccién manufacturera intensiva en mano de obra; ii) atraer capitales
extranjeros para ampliar y modernizar la capacidad manufacturera y agroindustrial
mexicana, a fin de convertir al pais en una plataforma de exportacion privilegiada a
Estados Unidos; y iii) garantizar las reformas de mercado en los gobiernos

posteriores. (Moreno-Brid et al, 2018)

Dentro de esta nueva estrategia, el TLCAN fue visto como un vehiculo para impulsar
el crecimiento econdomico de México. El primer paso fue estabilizar la economia
mexicana en un camino de crecimiento no inflacionario y dirigido por las
exportaciones, impulsado por las ventas de bienes manufacturados principalmente
a los Estados Unidos. El supuesto subyacente era que el TLCAN, junto con las
drasticas reformas macroecondémicas y la rapida liberalizacion comercial unilateral
iniciada en la segunda mitad de la década de 1980, alentaria la inversion local y
extranjera en la produccion de bienes, explotando asi el potencial de México como
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plataforma de exportacion para los Estados Unidos. Habia la expectativa de que la
rapida expansion del sector manufacturero de México estimulada por las
exportaciones de productos intensivos en mano de obra barata, llevaria al resto de
la economia domeéstica a una trayectoria de crecimiento alto y persistente (Moreno-
Brid et al, 2005).

El TLCAN abrié una ventana de oportunidad sin precedentes para exportar a los
Estados Unidos, el mercado regional mas grande. El impulso de las exportaciones
se baso en el dinamismo de las exportaciones de manufacturas, lo que significé un
cambio para México, cuyas principales exportaciones tradicionalmente se
concentraban en productos primarios. Sin embargo, un rasgo en este proceso fue
el desmantelamiento de la politica industrial. La apertura comercial y el manejo
cambiario orientado a contener la inflacibn, ajeno a consideraciones de
competitividad, conllevé el desmadejamiento de la matriz industrial, debilitando sus
encadenamientos internos que mind la capacidad de generacion de valor agregado
en la manufactura y un crecimiento elevado y sostenido de la economia nacional
(Moreno-Brid et al, 2018).

En este sentido, el gobierno transfirié su foco principalmente a la politica comercial,
reduciendo la inversién publica en la industria nacional como un todo. Solamente el
programa de maquila se fortaleci6 como instrumento de promocion de
exportaciones. De hecho, las reformas de los afios 1980-1990 lograron una inflacion
baja y estable, un déficit fiscal moderado y permitieron un auge inédito de las
exportaciones manufactureras. No obstante, a pesar del auge de las exportaciones,
la economia mexicana entré en una ruta de lento crecimiento, sujeta a recurrentes
crisis de balanza de pagos. En este sentido, a diferencia del periodo 1960-1981 en
el que la tasa media anual de expansion del PIB real fue de 6,3%, en el periodo
1988-2015 el crecimiento fue de solo 2,5%. En este lapso, el PIB per capita real baj6
su crecimiento del 3,2% anual al 1%. El pobre desempefio mostrado por la
economia ante un renovado impulso de las exportaciones manufactureras
contradice la idea de que este modelo permitiria el desarrollo econdémico y social de
México (Moreno-Brid et al, 2016).
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2.3.2 ESTRUCTURA NORMATIVA DEL TLCAN

El TLCAN originalmente era compuesto de un preambulo y 22 capitulos agrupados
en 8 secciones: i) aspectos generales; ii) comercio de bienes, donde el Capitulo IV
se refiere a las reglas de origen; iii) barreras técnicas al comercio; iv) compras del
sector publico; v) inversion, servicios y asuntos relacionados; vi) propiedad
intelectual; vii) disposiciones administrativas institucionales y viii) otras
disposiciones; ademas de anexos, como el Anexo 401, que hace referencia a reglas
de origen especificas. El certificado de origen del TLCAN es un documento,
acordado por los tres paises miembros del tratado, en el que se hace constar que
las mercancias que se exportan a alguno de sus territorios califican como originarios

y con ello obtener trato preferencial arancelario.

La firma del nuevo acuerdo comercial, el Tratado entre México, Estados Unidos y
Canada (T-MEC) en noviembre de 2018, que sustituira TLCAN, cambid la estructura
normativa anterior al introducir otros capitulos de manera a formar un Tratado con
34 capitulos. Una de las mayores novedades en el T-MEC, por ejemplo, es la
inclusién del capitulo anticorrupcién y del capitulo laboral y medioambiental, el cual
obliga a los paises a tratar bajo los mismos estandares de sus leyes laborales a los

trabajadores migrantes.

2.3.3 ESTADO ACTUAL DEL TLCAN: AVANCES Y DESAFiOS

Hoy en dia, todavia prevalecen opiniones muy diversas sobre los efectos de largo
plazo que ha tenido el Tratado en la economia mexicana. Por un lado, hay quien
argumente gque el TLCAN fue crucial para poner las exportaciones de manufacturas
como motor de expansion de la economia mexicana y de hecho lo fue: el TLCAN
promovié el aumento de inversidn extranjera en México lo que permitid la
modernizacion de su planta productiva. Por otro lado, hay quien argumente que el
Tratado agravo la polarizacion entre las grandes empresas, jugadores clave en la
exportacion manufacturera, y las pequefias y medianas, con muy restringido acceso

a los circuitos de comercio y financiamiento internacional. Esta polarizaciéon
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concentrd los beneficios del cambio estructural en unas cuantas empresas, grupos
y regiones escasamente integradas al resto de la economia mexicana, reduciendo
el potencial de crecimiento de largo plazo de la economia nacional (Moreno-Brid et
al, 2018).

El 30 de septiembre de 2018, los gobiernos de los paises de la region de América
del Norte aprobaron un nuevo acuerdo comercial, el Tratado entre México, Estados
Unidos y Canada (T-MEC), que sustituira al Tratado de Libre Comercio de América
del Norte (TLCAN), vigente desde 1994. El texto final del tratado aln debe de ser
ratificado por los congresos de los tres paises, pero el nuevo acuerdo ya constituye
uno de los pactos comerciales mas grandes del mundo en su tipo y fue una de las

principales promesas de camparfia del actual gobierno de Estados Unidos.

Aunque el T-MEC contintia sobre las bases del TLCAN, se afiadieron capitulos y
disposiciones en diversos rubros, como el aumento del porcentaje del contenido
regional en la industria automotriz, combate a la corrupcidén, mejora salarial, mayor
proteccion a la propiedad intelectual, nuevas reglas para el comercio electronico,
entre otras. Sobre las novedades en materia laboral, por ejemplo, el nuevo Tratado
incluye un anexo especifico para México, el cual debe establecer en sus leyes
laborales el derecho a participar en actividades para la negociacion colectiva y crear

organismos independientes para el registro de elecciones sindicales.

2.4 UNA PERSPECTIVA COMPARADA ENTRE LOS PROCESOS DE
INTEGRACION DE BRASIL Y MEXICO

Tanto México como Brasil sufrieron los impactos de la tendencia mundial del
regionalismo abierto de la década de 1990, cuando las ideas neoliberales ganaran
mas fuerza en las economias latinoamericanas. Aunque ya en los afios de 1960,
con la ALALC, y en 1980, con la ALADI, ambos tengan vivido una experiencia de
cooperacion regional para el desarrollo econémico, solamente a partir de la firma
del Mercosur y del TLCAN fue que los impactos de la integracion fueron definitivos
para los dos paises. Sin embargo, las estrategias de integracion regional de Brasil

y México siguieron caminos distintos, puesto que México se asocié con dos grandes
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economias mundiales en una zona de libre comercio, mientras que Brasil se asocio
con paises sudamericanos de nivel de desarrollo econdmico similar en una unién

aduanera.

La diferencia entre las dos experiencias de integracion regional tiene como base
tanto aspectos geogréaficos como historicos: la influencia de los Estados Unidos en
la historia econdmica y politica de México y la de Argentina en la historia de Brasil.
De esa forma, por un lado, es natural que México se aproxime de los Estados Unidos
para formalizar una parceria que de hecho ya existia y que ese proceso pareciera
ser favorable a México. Por otro lado, igual es de esperar que Brasil buscara una
ventaja estratégica en el comercio exterior con los paises del Cono Sur,

principalmente por ser la mayor economia de la region.

Sin embargo, cabe sefialar que, a pesar de cada un tener sus caracteristicas
proprias, los procesos de integracion impactaron las dos economias tanto de
manera positiva como negativa principalmente con relacidon al comercio exterior
regional y el desarrollo industrial, pero en ambos casos no logré desarrollar el sector
de industria nacional de alto valor agregado, aspecto que se pone como un
obstaculo al desarrollo sostenible de largo plazo tanto de Brasil como de México.
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CAPITULO 3: INDUSTRIA Y COMERCIO EXTERIOR EN LOS PROCESOS DE
INTEGRACION REGIONAL: LAS EXPERIENCIAS DE BRASIL Y DE MEXICO

3.1 INSERCION DE AMERICA LATINA EN LAS CADENAS GLOBALES DE
VALOR

Los acuerdos comerciales son reproduccion del proceso de fragmentacion de la
produccion y son relevantes para la confeccion de determinadas redes productivas.
En un mundo en el que la produccién es desintegrada verticalmente y un bien
atraviesa multiples fronteras en el proceso, la distancia geogréafica y los acuerdos
comerciales influyen en los costos de produccién de los bienes finales. Si, por un
lado, la busqueda de ventajas comparativas segun las etapas del proceso
productivo, y no mas del conjunto del proceso productivo, es una fuerza
incentivadora de los flujos de comercio, los costos comerciales son inhibidores de
éstos. En este sentido, los acuerdos comerciales contribuyen a la reduccion de los
costos asociados al creciente intercambio entre los paises y la integracion regional
puede fomentar la participacion de los paises en las cadenas globales de valor al
abaratar las transacciones intrarregionales, incluso incentivando la construccion de

cadenas regionales de valor (Castilho, 2012).

El fuerte peso de las exportaciones de productos primarios y de manufacturas
intensivas en recursos naturales es una primera sefial de la baja integracion de los
paises latinoamericanos a las cadenas globales de valor, ya que estas industrias se
caracterizan por procesos continuos de producciébn, menos sujetos a la
fragmentacion del proceso productivo. Los medianos niveles de comercio
intraindustrial observados para esos paises refuerzan la percepcion del grado
relativamente bajo de integracion a las cadenas productivas globales (Castilho,
2012).

La manera mas comun de medir el grado de integracion de una economia en las
cadenas globales de valor es a partir del peso de partes y componentes (bienes
intermedios) y de bienes de capital (bienes finales) en los flujos de comercio de los
paises, puesto que esos bienes estan en el centro del proceso productivo y cargan

una buena parte de la tecnologia contenida en los productos finales. Su produccion
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por un determinado pais indica su articulacién en una cadena de produccion de

bienes finales internacionalmente distribuida (Castilho, 2012).

La participacion de un pais en el proceso productivo fragmentado, sin embargo, no
le garantiza necesariamente beneficios dinamicos derivados de su especializacion.
Medeiros (2010) alerta que ni todos los paises participantes de las cadenas
internacionales de valor logran extraer los mismos beneficios, que pueden diferir a
depender del posicionamiento del pais dentro de dicha cadena. De acuerdo con el
autor, los beneficios dependeran en parte de la capacidad del pais de apropiarse de
los beneficios de la implementacion de una determinada etapa del proceso
productivo vinculados al aprendizaje y al cambio tecnolégico. Un ejemplo es México
que, a pesar de estar inserto en las cadenas globales de valor de manera mas
importante que otros paises de América Latina, no logro externalizar los beneficios
a otros sectores de la economia dado el tipo de insercion que tiene con las maquillas
(Castilho, 2012).

Desde el punto de vista estructural y tecnoldgico, la cuestion central para un pais
€S su posicidn en la jerarquia del valor agregado de la cadena productiva, las
posibilidades de aprendizaje y cambio tecnol6gico y el grado en que esa insercion
permita una adecuada tasa de crecimiento de la economia. En efecto, la separacion
del proceso productivo favorece especialmente a los poseedores de la inteligencia
tecnoldgica, es decir, los paises desarrollados, que se apropian del valor agregado,
dejando para los paises en desarrollo muchas veces las actividades estandarizadas

y de menor calificacion (Medeiros, 2010).

En el caso de América Latina, los procesos de integracidn muchas veces refuerzan
las asimetrias existentes entre los paises de manera que los mayores proporcionan
a los menores de productos con mayor intensidad tecnologica. En este caso, los
pequefios son sélo importadores y no se benefician de efectos multiplicadores

resultantes del comercio de dos vias entre los paises (Castilho, 2012).

Por lo tanto, la baja integracion de los paises de América Latina a las cadenas
globales de valor reveladas por el comercio de las partes y componentes (insumos

0 bienes intermedios) y bienes de capital es evidente, dada la tendencia de la
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especializacion de las economias latinoamericanas en exportaciones de bienes
primarios y de manufacturas intensivos en recursos naturales. Por el lado de las
importaciones, se observa crecimiento del peso de partes y componentes (insumos
o bienes intermedios) y bienes de capital, que, junto al ligero aumento del peso de
las importaciones de bienes primarios, corresponde a la caida de la participaciéon de
las importaciones de bienes intermedios semiacabados y de bienes finales de
consumo. Tal cuadro refleja una produccién en América Latina que participa de las
cadenas globales de valor como comprador de partes, componentes y bienes de
capital, y exportador de bienes primarios (Castilho, 2012).

Una caracteristica comun de los acuerdos comerciales es que el perfil de las
exportaciones intrarregionales (intrabloque) difiere del perfil de las exportaciones
extrarregionales (extrabloque) en términos de grado de elaboracion, de grado de
concentracion sectorial y en términos de peso del comercio intraindustrial. En el
caso del comercio brasilefio para el Mercosur, por ejemplo, las exportaciones
intrarregionales presentan mayor grado de elaboracion que las extrarregionales,
puesto que la importancia de los productos manufacturados de alta y media
intensidad tecnoldgica es mayor en el caso de las exportaciones intrarregionales

gue en el caso de las exportaciones extrarregionales (Castilho, 2012).

Este fendmeno se observa para la mayoria de los paises de América Latina dada la
ventaja comparativa basadas en la dotacion de recursos naturales, la mayoria de
esa produccion tiene como destino el exterior, fuera de América Latina. Se afiaden
a este cuadro las preferencias comerciales y los costos de transporte que hacen
que los productos manufacturados hechos en América Latina tengan mayor
competitividad en la regién que en terceros mercados (Castilho, 2012).

En ese sentido, todavia sigue en América Latina una situacion que se asemeja
mucho a la que se ha sefialado en los primeros estudios de la CEPAL, hace mas de
medio siglo, en los que los paises de América Latina eran exportadores de materias
primas e importadores de productos manufacturados. Aunque hoy la mayoria de los
productos pueden clasificarse como fabricados, el valor afiadido en la industria de

procesamiento sigue siendo relativamente bajo. La creacion del Mercosur parece
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haber alterado la intensidad tecnoldgica del comercio intrabloque, pero tuvo poco
impacto en la intensidad tecnoldgica en el comercio extrabloque (Nonnemberg y
Mesentier, 2011).

En el caso de México, las exportaciones de mayor contenido tecnoldgico tienen
peso relevante tanto en las exportaciones totales como en las intrarregionales. Sin
embargo, estas caracteristicas no produjeron, en el caso mexicano, las
externalidades positivas esperadas para el resto de la economia. Algunas
caracteristicas de las exportaciones y de la especializacion de la industria mexicana,
como el fuerte contenido importado en la produccion manufacturera y la
especializacion en actividades especificas, contribuyen para esa situacion. En el
caso de Brasil, el peso de productos de media intensidad tecnolégica es mucho mas
representativa en las exportaciones intrarregionales que en las extrarregionales,

mientras que con las importaciones ocurre lo contrario (Castilho, 2012).

3.2 BRASIL Y MERCOSUR: COMERCIO EXTERIOR E INDUSTRIA

El comercio exterior brasilefio ha tenido en general una trayectoria positiva con
relacion al montante en valor exportado para el mundo. Entre los afios de 1950 a
2005, la balanza comercial brasilefia fue mayoritariamente superavitaria. En un
periodo de 58 afios, la balanza fue deficitaria solamente en 16 momentos: en 1952,
1962, 1971-1972, 1974-1976, 1978-1980, 1995-2000. Conforme demuestre el
Gréfico 3, de 1950 a 1970 la balanza comercial brasilefia se mantuvo practicamente
estable, con un superavit promedio de 0,1% a.a. Esa tendencia cambiaria con la
crisis del petréleo en la década de 1970, cuando la balanza comercial se torna
deficitaria en un promedio de - 2,4% a.a. entre 1971 y 1980. De 1981 a 2007, hay
un periodo de superavits mas robustos con un promedio de 11% a.a, con excepcion

de los afios de 1995 a 2000, cuando hay un déficit promedio de - 4% a.a.
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Grafico 3: Exportaciones, Importaciones y Balanza Comercial Brasil, 1950-
2005 (mil millones de US$ FOB)
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Particularmente con relacion a las exportaciones, conforme demuestran los Graficos
4y 5, esas siguieron una tendencia lineal de aumento entre 1997 a 2017, tanto para
el mundo como para Mercosur, a pesar de algunos momentos de baja, ocasionados

principalmente por choques externos.

Gréfico 4: Exportaciones brasilefias para el Mundo,1997-2017(US$/FOB)

300,000,000,000.00
250,000,000,000.00
200,000,000,000.00
150,000,000,000.00
100,000,000,000.00

50,000,000,000.00

0.00
N 00 O O d &N OO < 1D W00 OO d NN < 1N O N
NN DHD OO0 0000000 A A A Ao A A A
OO0 OO0 0000000000000 O o o
N = AN AN AN AN AN NN AN AN AN AN AN AN AN NN
Mundo Lineal (Mundo)

Fuente: Elaboracion propria con datos de la SECEX/MDIC.
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Grafico 5: Exportaciones brasilefias para el Mercosur,1997-2017(US$/FOB)
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Fuente: Elaboracion propria con datos de la SECEX/MDIC.

En ese sentido, la creacidén del Mercosur impact6 positivamente el comercio exterior
brasilefio, principalmente en su periodo inicial. Como plante6 Baumann (2011) entre
1994 y 1998 se observé un aumento consecutivo de la proporcion relativa de las
exportaciones (del 14% al 18%) brasilefias para el bloque econémico, asi como de
las importaciones (del 14% en 1994 a 17% en 1998).

Cabe sefialar, no obstante, que el proceso de integracién regional permitié un
incremento importante no solamente del comercio brasilefio con el Mercosur, pero
también de todo el comercio intrabloge. Las exportaciones entre los cuatro paises
aumentaron casi seis veces en valor, entre el comienzo de la década de 1990 y el
final de la década siguiente. En la primera etapa de eliminacion de barreras, a partir
del 1991 en adelante, fue responsable por la mayor parte de los cambios en los
flujos de comercio regional, principalmente en los sectores mas intensivos en

tecnologia y en los recursos naturales.

Sin embargo, a partir de 1998 hay una inflexion en el proceso de integracién dada
una drastica disminucion en la participacion relativa de las exportaciones brasilefias

a este blogue economico (de 18% en 1998 a 6% en 2002), reflejo de la disminucion
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de la demanda de América Latina, causada por la salida de capitales de los paises
emergentes, como consecuencia de la crisis financieras asiatica, brasilefia (1998-
1999), argentina y uruguaya (2001-2002).

Con respecto a las importaciones brasilefias, se observa también la tendencia de
declive en el afio de 1999 en la participacion relativa del Mercosur, por las mismas
razones macroecondémicas que afectaron la participacion relativa de las
exportaciones brasilefias; sin embargo, esa tendencia de declive tarda mas en

recuperarse y sigue hasta el aflo de 2005 (de 17% en 1998 a 10% en 2005).

Los shocks externos comprometieron el desempefio econémico de Brasil y
consecuentemente del proprio Mercosur, que pudo retomar su crecimiento
solamente a partir de 2003, dado los esfuerzos principalmente de los gobiernos del
presidente brasilefio Luis Inacio Lula da Silva (2003-2010) y del presidente argentino
Néstor Kirchner (2003-2007). En ese sentido, las exportaciones de los cuatro paises
empiezan a crecer mas vigorosamente a partir de 2003, en gran parte debido al

fuerte aumento de los precios de los productos basicos (Nardo, 2011).

En 2017, la participacion del Mercosur en las exportaciones totales brasilefias fue
de 10,39% y en las importaciones fue de 7,89%. Hubo un crecimiento de 23% en
las exportaciones brasilefias al Mercosur en 2017, comparativamente al afio de
2016. Cabe sefalar que Brasil fue superavitario en su comercio con Mercosur desde

la creacion del blogue econémico, conforme demuestra el Grafico 6.
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Gréfico 6: Exportaciones, Importaciones y Balanza Comercial Brasil-
Mercosur, 2007-2017
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Fuente: Extraido del sitio electrénico oficial de la SECEX/MDIC (Enero, 2019).
Con relacion a la composicion del comercio brasilefio con el Mercosur, por factor
agregado, esa es mayoritariamente de productos manufacturados, principalmente

vehiculos y autopartes, tanto en las exportaciones como en las importaciones,

conforme expuesto en los Graficos 7 y 8.

Gréfico 7: Exportaciones brasilefias por factor agregado al Mercosur (US$
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Fuente: Extraido del sitio electrénico oficial de la SECEX/MDIC (Enero, 2019).
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Gréfico 8: Importaciones brasilefias por factor agregado de Mercosur (US$
FOB)
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En el afio de 2017, el total exportado de Brasil al Mercosur fue de US$22,61 mil
millones de dolares, distribuidos principalmente en automdviles de pasajeros (22%),
vehiculos de carga (8,8%), autopartes (5%), otros productos manufacturados (4,8%)

y petréleo (3,4%), conforme la llustracion 1.

llustracién 1: Vision general de los productos exportados de Brasil al
Mercosur, 2017(% de participacién exportaciones totales al bloque)
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Fuente: Extraido del sitio electronico oficial de la SECEX/MDIC (Enero, 2019).
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Para mejor analizar las caracteristicas y la composicién del comercio entre Brasil y
Mercosur, utilizaremos la clasificacion de la intensidad tecnolégica de la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE) y la de Lall
(2000). La clasificacién de la OCDE fue construida con base en la metodologia
propuesta por el articulo The OCDE STAN Bilateral Trade by Industry and End-use,
el cual agrega las 66 actividades econdmicas discriminadas en la International
Standard Industrial Classification of All Economics Activities, cuarta version (ISIC
V4). De acuerdo con esa clasificacion mas simplificada, la intensidad tecnolégica
del comercio exterior de un pais puede ser dividida en cuatro grupos: alta intensidad
tecnoldgica; media alta intensidad tecnoldgica; media baja intensidad tecnolégica y
baja intensidad tecnoldgica. Sin embargo, con la intencion de representar mejor el
comercio exterior de los paises en desarrollo, Lall (2000) plante6 una clasificacion
adaptada de la metodologia propuesta por la OCDE. De acuerdo con la clasificacién
por intensidad tecnoldgica de Lall (2000), los bienes pueden ser divididos en cinco
grupos: productos basicos; manufacturas basadas en recursos naturales;
manufacturas de tecnologia baja; manufacturas de tecnologia media y

manufacturas de tecnologia alta.

De acuerdo con el Gréafico 9, es posible evidenciar el crecimiento de las
exportaciones de manufacturas de media intensidad tecnolégica en las
exportaciones brasilefias al Mercosur, destaca el sector automotriz, que en 2017
lleg6 al 39% de las exportaciones brasilefias al Mercosur.

94



Gréfico 9: Exportaciones brasilefias al Mercosur por intensidad tecnoldgica
de Lall, 1995-2017 (en %)
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Fuente: Elaboracion propria con datos de la UNCTAD Stat

En ese sentido, el Mercosur ha contribuido al desempefio de determinados sectores
de productos manufacturados en la region al compensar, en el comercio
intrarregional, la baja competitividad global de los productos latinoamericanos con
las ventajas derivadas de las preferencias comerciales. En este sentido, el comercio
intraregional en el Mercosur tiene una participacién importante de bienes de mayor

valor agregado (Castilho, 2012).

En el comercio exterior brasilefio, las exportaciones con destino a Mercosur son las
gue contienen mayor peso de autopartes, componentes y bienes de capital. Aunque
la integracion productiva regional sea baja si se compara con otras regiones,
algunos factores, como los menores costos de transaccion, debido a la proximidad
geografica y cultural, y la actuacion de empresas multinacionales en la region,
contribuyen a que ocurra alguna articulacion productiva entre los paises vecinos. Se

trata de empresas multinacionales de origen extrarregional que disefien sus
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estrategias de forma complementaria en los paises de la regién, como en el sector
automotriz, como de empresas multinacionales regionales, es decir, empresas

brasilefias que actlan en los paises vecinos.

Vale resaltar que las exportaciones brasilefias de autopartes, componentes y bienes
de capital son méas importantes en el caso de las ventas para los paises del
Mercosur y el resto de la América Latina que para los demas socios comerciales de
Brasil. Esto indica que, aunque sea baja con respecto a otras regiones del mundo,
la articulacion productiva del pais es mayor con el Mercosur que con otros paises
socios comerciales extraregionales (Castilho, 2012).

De acuerdo con Nonnemberg y Mesentier (2011), el aumento de la intensidad
tecnolégica de las exportaciones intrabloque de Brasil, Argentina, Paraguay y
Uruguay esta fuertemente correlacionada con el aumento de la concentracion de
productos, dado el crecimiento de la participacién del sector automotriz. Por lo tanto,
a pesar de contribuir al aumento de la intensidad tecnoldgica de las exportaciones,
el comercio de productos de la cadena automotriz consiste en un proceso de
especializacién productiva vinculada a las ventajas comparativas ya desarrolladas
durante décadas en Argentina y Brasil, es decir, no es necesariamente resultado de
un conjunto de innovaciones, de la expansion del aprendizaje y de la calificacién de
la fuerza laboral. La evidencia en este sentido es el hecho de que practicamente no
hubo un aumento significativo de las exportaciones intensivas en tecnologia en otros
sectores, excepto de la industria aeronautica en Brasil y de algunos productos

guimicos finos en Argentina en los ultimos afios.
3.2.1 COMERCIO BRASIL — ARGENTINA

Desde la creacion del Mercosur, los flujos del comercio bilateral entre Brasil y
Argentina han mostrado un dinamismo muy superior a la corriente extrabloque y su
composiciéon ha quedado ampliamente dominada por manufacturas de origen
industrial, a diferencia del comportamiento de las exportaciones brasilefias al resto
del mundo. En este sentido, el comercio regional ha adquirido un interés

fundamental para Brasil como plataforma para la adquisicion de economias de
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escala y el aprendizaje en materia de exportacion de bienes tecnolégicamente mas
complejos, para luego lanzarse con mayor competitividad hacia terceros mercados.
(Castilho, 2012)

Al momento de la firma del Tratado de Asuncién existia muchas diferencias en
términos de tamafio de mercado y niveles de industrializacion entre ambos paises.
Durante los afios 1990, Argentina presentd un nivel mayor de crecimiento en los
sectores intensivos en recursos naturales, como alimentos y comodities industriales
(metales comunes y los plasticos), mientras que Brasil se destacdé en las
magquinarias y equipos eléctricos, por causa de la demanda de las empresas recién
privatizadas en el pais. En este sentido, se profundiza la brecha cualitativa entre
ambas estructuras productivas con la crisis de finales de los afios de 1990, inicio de
los 2000.

De acuerdo con (Bekerman y Dalmasso, 2014, pp.161-162):

En efecto, dicha crisis se convirtié en una depresion sistémica en la industria
argentina, con efectos mas marcados sobre los sectores tecnolégicamente
mas intensivos: las maquinarias eléctricas, los electréonicos y los
automotores y los otros equipos de transporte presentan caidas superiores
al 9% anual entre 1998 y 2003. En Brasil, en contraste, la devaluacion
temprana logré evitar que la crisis se profundizara y su PBI no cay6 en
ningun afio del periodo. Ademas, la reversion de los precios relativos
permitid un despegue de los sectores mas dinamicos desde el punto de
vista tecnologico, destacandose los “otros equipos de transporte” (i.e.,
cadena aeronautica) que expandié fuertemente sus exportaciones. En el
caso del complejo automotriz, el sector cae un 9% en la Argentina contra un
crecimiento del 4% en Brasil. Se produjo, entonces, una importante
relocalizacion de automotrices multinacionales desde el primero hacia el
segundo, las que fueron acompafadas por muchas empresas autopartistas.
Por otro lado, algunos segmentos de maquinarias y equipos de produccion
guedaron casi desmantelados en la Argentina durante este periodo, como
es el caso de las maquinas-herramientas.

Sin embargo, la economia argentina logro recuperarse, llegando a obtener tasas de
crecimiento superior a los 9% luego de la devaluacion de 2002. Los sectores que
presentaron mayor dinamismo en ese momento fueron aquellos mas afectados en
las crisis, destacandose los bienes de capital: maquinaria y equipos, materiales y

equipos eléctricos, electronicos, instrumentos medicos y el complejo automotriz,
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incluyendo la maquinaria agricola. Adema4s, crecieron a altas tasas los sectores de
alimentos y bebidas, las industrias tradicionales mano de obra intensivas ligadas al
mercado interno y las commodities industriales, principalmente en las ramas ligadas

a la construccion civil.

En ese sentido, a pesar de haber sufrido mas con la crisis de los afios 1990, durante
el periodo 2002-2008 vemos que el crecimiento de la industria argentina mas que
duplicé al de la brasilefia. Eso se debe al hecho de que Argentina venia de una
profunda depresion, lo que permitié un crecimiento basado en una alta capacidad
ociosa que llevd a un “efecto rebote” en las tasas de crecimiento del periodo. Sin
embargo, pese a la fuerte recuperacion de la industria argentina, Brasil mantuvo la
brecha en relacién a los sectores tecnolégicamente mas complejos, principalmente
de equipos de transporte, maquinaria de oficina y equipos de informética (Bekerman
y Dalmasso, 2014). El Gréafico 10 muestre el perfil de la balanza comercial brasilefia

con Argentina entre 2007 y 2017.

Gréfico 10: Exportaciones, Importaciones y Balanza Comercial Brasil-
Argentina, 2007-2017 (US$ FOB)
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Fuente: Extraido del sitio electrénico oficial de la SECEX/MDIC (Enero, 2019).

En 2017, las exportaciones brasilefias a Argentina llegaron a representar cerca del
78% del comercio brasilefio con el Mercosur. En ese mismo afio, la participacion del

pais en las exportaciones totales de Brasil fue de 8,09%, lo que corresponde al 3°
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lugar como pais de destino de las exportaciones brasilefias en 2017. Ademas,
conforme demuestra el Grafico 11, entre 2007-2017 una media de 92% de las
exportaciones brasilefias a Argentina fueron de productos manufacturados y 2,5 %
de productos semimanufacturados, siendo que 27% corresponde a automoviles de
pasajeros, 10% a vehiculos de carga y 6% a autopartes, conforme la llustracion 2.

Grafico 11: Exportaciones brasilefias por factor agregado a Argentina (US$

FOB)
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Fuente: Extraido del sitio electronico oficial de la SECEX/MDIC (Enero, 2019).

llustracién 2: Vision general de los productos exportados de Brasil a
Argentina, 2017 (% de participacién exportaciones totales al pais)
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Fuente: Extraido del sitio electrénico oficial de la SECEX/MDIC (Enero, 2019).
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Con respecto a las importaciones brasilefias de Argentina, cabe sefalar el
importante papel que las importaciones de productos argentinos tienen para Brasil
en el Mercosur, representando el 79% en 2017. También es importante sefialar que
hubo un cambio en los tipos de bienes comerciables: mientras que a mediados de
1990 las importaciones brasilefias de Argentina eran principalmente de materias
primas — oscilando alrededor del 30% del total de productos argentinos importados
— de 2005 en adelante hay un predominio creciente de productos de media
intensidad tecnologica en las importaciones brasilefias procedentes de Argentina,
llegando a representar 76,3% de las importaciones brasilefias del pais, conforme

demuestre el Grafico 12.

Gréfico 12: Importaciones brasilefias por factor agregado de Argentina (US$
FOB)
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Fuente: Extraido del sitio electrénico oficial de la SECEX/MDIC (Enero, 2019).

Si observamos especificamente el comportamiento de las exportaciones
industriales segun su contenido tecnoldgico es posible evidenciar algunas
similitudes y contrastes en la evolucién del comercio exterior de ambos paises.
Entre las similitudes esta la fuerte caida de las industrias tradicionales, madera y
muebles, textiles y calzados, y el aumento de participacion de los combustibles,

explicado en gran parte por el aumento de los precios del insumo. Ademas, crece
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la participacion del sector automotriz en ambos paises, al amparo de los regimenes
de promocion y del comercio regional intra-firma por parte de las multinacionales.
Pero el principal contraste se encuentra en la evolucion de los sectores de alto
contenido tecnoldgico, que han mas que duplicado su participacion en Brasil y se
han mantenido en niveles muy bajos en Argentina. Esto es explicado por las
exportaciones aeronauticas (Embraer) y, en menor medida, por la evolucion de los
farmacéuticos y los equipos electronicos y de comunicaciones (Bekerman y
Dalmasso, 2014).

En ese sentido, aunque la produccion fisica de la industria manufacturera brasilefia
y argentina durante las Gltimas dos décadas crecieron a tasas muy similares a nivel
consolidado, el patrén sectorial de dicho crecimiento se observa en Brasil un peso
significativamente mayor de los sectores de contenido tecnoldgico alto y medio-alto
comparado a la Argentina (Bekerman y Dalmasso, 2014).

3.2.2 COMERCIO BRASIL — PARAGUAY

El comercio brasilefio con Paraguay también fue superavitario para Brasil entre los

afos de 2007 a 2017, conforme demuestre el Grafico 13.

Grafico 13: Exportaciones, Importaciones y Balanza Comercial Brasil-
Paraguay, 2007-2017 (US$ FOB)
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Fuente: Extraido del sitio electrénico oficial de la SECEX/MDIC (Enero, 2019).
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Con respecto a las exportaciones, desde la creacion del Mercosur los productos
manufacturados corresponden a la mayor participacion relativa de las exportaciones

brasilefias para el Paraguay, conforme demuestre el Grafico 14.

Grafico 14: Exportaciones brasilefias por factor agregado a Paraguay (US$
FOB)
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Fuente: Extraido del sitio electronico oficial de la SECEX/MDIC (Enero, 2019).

Sin embargo, cabe sefialar que la participacion relativa de las exportaciones
brasilefias a Paraguay es mucho menos significativa que con Argentina, con una
tendencia declinante, pasando del 17,68% en 1994 a 12% en 2017, es decir,
Paraguay ha importado proporcionalmente menos de Brasil. La disminucién relativa
del pais como destino de las exportaciones brasilefias en general se refleja en la
disminucion de la proporcion relativa de las exportaciones de productos de media
intensidad tecnoldgica dirigidos al Paraguay, asi como de recursos naturales,
productos primarios y materias intensivas en el trabajo, mientras que los productos
tecnoldgicos de alta intensidad permanecen relativamente estables. En ese sentido,
hay un aumento relativo en la participacion de productos de alta tecnologia
brasilefios en las importaciones de Paraguay (Nardo, 2011).

Con relacién a las importaciones desde Paraguay, Brasil compra mas productos

basicos del pais, conforme demuestre el Gréfico 15.

102



Gréfico 15: Importaciones brasilefias por factor agregado de Paraguay (US$
FOB)
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Fuente: Extraido del sitio electrénico oficial de la SECEX/MDIC (Enero, 2019).

3.2.3 COMERCIO BRASIL — URUGUAY

Asi como con el Paraguay, el comercio brasilefio con el Uruguay también fue
superavitario para Brasil entre los afios de 2007 a 2017, conforme demuestre el
Gréfico 16. Sin embargo, conforme plantea Nardo (2011), la participacion relativa
de las exportaciones brasilefias para el Uruguay también disminuye y pasa de
12,38% en 1994 a 10% en 2017.
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Gréfico 16: Exportaciones, Importaciones y Balanza Comercial Brasil-
Uruguay, 2007-2017 (US$ FOB)
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Fuente: Extraido del sitio electrénico oficial de la SECEX/MDIC (Enero, 2019).

En el caso de Uruguay, los principales productos exportados por Brasil al pais son
manufacturados, mientras que las importaciones de Brasil son de productos

bésicos, conforme los Graficos 17 y 18.

Gréfico 17: Exportaciones brasilefias por factor agregado a Uruguay (US$

FOB)
US$ 3 Bilhdes
US$ 2,5 Bilhdes
US$ 2 Bilhdes
US$ 1,5 Bilhdo
US$ 1 Bilhdo
US$ 500 Milhdes
Us$ 0 | |
2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Productos basicos E Semimanufacturados g Manufacturados m Operaciones especiales

Fuente: Extraido del sitio electrénico oficial de la SECEX/MDIC (Enero, 2019).
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Gréfico 18: Importaciones brasilefias por factor agregado de Uruguay
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Fuente: Extraido del sitio electronico oficial de la SECEX/MDIC (Enero, 2019).

En este sentido, o que se observa actualmente es que el comercio entre Brasil y
Argentina aumentd dado un mayor grado de complementariedad productiva entre
los paises, principalmente por la reduccién de la participacion de los productos
primarios y por el aumento de la participacioén de los productos de media intensidad
tecnoldgica. Sin embargo, la experiencia fue diferente tanto para Paraguay como
para Uruguay que perdieron peso relativo en las exportaciones brasilefias para el
Mercosur. Sin embargo, hubo un aumento en la participaciéon relativa de los
productos con mayor valor afiadido en las exportaciones brasilefias tanto para un
pais como para el otro, mientras que las importaciones brasilefias permanecieron
en su gran parte compuestas de productos primarios. Asi, los datos indican que no
hubo evolucién en relacién con un mayor grado de complementariedad productiva

entre las relaciones comerciales brasilefias con Paraguay y Uruguay (Nardo, 2011).
3.2.4 LA INDUSTRIA BRASILENA

La formulacion de la politica comercial e industrial en Brasil se ha orientado en los
ultimos 50 afios esencialmente por los objetivos de desarrollo econémico, con la

consolidacion de un parque industrial diversificado y verticalmente integrado. Como
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resultado, predominan las politicas comerciales e industriales para preservar una
apertura limitada al comercio internacional, con un fuerte sesgo proteccionista.
Estas caracteristicas penetran las diversas esferas de las politicas comerciales e
industriales en Brasil y, en esencia, sobrevivieron a las reformas liberalizadoras de
la primera década de los 1980. Conforme demuestra el Gréfico 19, Brasil logré un

crecimiento importante de exportaciones de manufacturas (Veiga e Rios, 2015).

Gréfico 19: Exportaciones brasilefias por factor agregado 1964-2006 (US$
millones/FOB)
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Fuente: Elaboracion propria con datos de la SECEX/MDIC

Los cuatro paises fundadores del Mercosur — Brasil, Argentina, Paraguay y Uruguay
— presentaban, en el momento de la firma del Tratado de Asuncién, en 1991, una
estructura industrial muy distinta. Por un lado, Brasil ya tenia una relativa
diversificacion de su industria, con presencia de algunos sectores relativamente
intensivos en tecnologia, como el automotriz, maquinaria, equipos y productos
farmacéuticos; por otro lado, los otros miembros del bloque tenian una industria
todavia muy concentrada en sectores relativamente intensivos en recursos
naturales y recursos humanos, principalmente Uruguay y Paraguay (Nonnemberg y
Mesentier, 2011).
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De acuerdo con Bekerman y Dalamasso (2014), la apertura comercial que tuvo lugar
en los afios 1990 en Brasil tuvo un caracter relativamente gradual y discriminatorio,
brindando una mayor proteccion efectiva a sectores de contenido tecnoldgico alto o
medio-alto. Al mismo tiempo, las privatizaciones y la apertura a los capitales
extranjeros tuvieron entre sus objetivos el desarrollo de proveedores locales y el
derrame de externalidades de conocimiento y productividad, mientras que los
instrumentos de promocion financiera tendieron a discriminar a favor de la
produccién nacional. Como consecuencia de estas medidas, si bien no pudo evitar
cierta desarticulacion y pérdida de valor agregado en sus cadenas productivas,
Brasil logré atenuar los impactos negativos de la apertura sobre la industria en

general y sobre algunos sectores estratégicos en particular.

Con la formalizacién de una Union Aduanera en 1994 se esperaba un fuerte
crecimiento del comercio intrabloque, dadas las ventajas comparativas de cada
pais, lo que contribuiria a consolidar la estructura industrial de los paises asociados
de manera a conducir a un aumento relativo de la participacion de sectores mas
intensivos en tecnologia en las exportaciones, por medio de incentivos en

innovacion (Nonnemberg y Mesentier, 2011).

En ese sentido, se puso aun mas claro que acuerdos comerciales promueven
instrumentos para la promocion del desarrollo econémico entre paises que buscan
beneficiarse de la reduccién de barreras comerciales para promover el crecimiento
del sector manufacturero y de su industria. De acuerdo con Baumann (2011), cuanto
menor el grado de competitividad industrial de estos paises en el mercado
internacional de productos manufacturados, mayor sera el beneficio de ese tipo de

acuerdo comercial.

Durante la década de los 2000, se pusieron en marcha en Brasil programas de
desarrollo productivo de caracter integral y articulados con programas de
infraestructura, salud y educacion. Abarcaron objetivos de modernizacion industrial,
expansion exportadora e incentivo a la innovacion, combinando medidas de
promocion sistémicas con otras destinadas a sectores especificos. La Politica

Industrial, Tecnolégica y de Comercio Exterior de Brasil (PITCE), formulada en 2003
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e implementada en 2004, resalta la necesidad de articular medidas e instrumentos
horizontales de promocion de la eficiencia y el buen desempefio de la actividad
productiva, con acciones selectivas que concentren esfuerzos y requieren el
suministro de contrapartidas por parte de las empresas beneficiadas. Las
principales lineas de accion de la PITCE son innovacién y desarrollo tecnologico;
insercion externa; modernizacion industrial; capacidad y escala productiva; y areas
intensivas en conocimiento. La PITCE hizo posible que Brasil recuperara cierta
capacidad de formular y coordinar politicas industriales a través de distintos
instrumentos necesarios para estimular la competitividad (Ferraz et al., 2010).

En 2008 el gobierno anuncio la Politica de Desarrollo Productivo (PDP), también
conocida por PITCE Il. Su objetivo central era dar sustentabilidad al ciclo de
expansion que vivia la economia brasilefia, atacando cuatro aspectos
fundamentales: la ampliacion de la capacidad de oferta, la preservacion de la
robustez del balance de pagos, la elevacion de la capacidad de innovar y el

fortalecimiento de las micro y pequefias empresas (Ferraz, 2009).
De acuerdo con Bekerman y Dalmasso (2014, pp.168)

En el caso de Brasil, la politica de incentivos transito afios de
perfeccionamiento con la implementacién de diferentes mecanismos, que
respondieron a una definicibn de metas estratégicas explicitas. Esto no
guiere decir que Brasil haya resuelto sus fallas de articulacion de politicas.
En efecto, la PITCE ha mostrado ciertos problemas de coordinacion entre
sus instrumentos. Algunos de esas debilidades buscaron ser atendidas en
el disefio de la segunda etapa del plan, implementado a partir de 2008, y
denominado Politica de Desarrollo Productivo (PDP). A través del mismo se
realizaron cambios en su ingenieria institucional a fin optimizar la efectividad
de los instrumentos y de los recursos asignados. Se disefiaron sistemas de
coordinacion y control mediante la conformacion de un Consejo Gestor del
programa y un sistema de feedback con el sector privado a través de los
foros sectoriales de competitividad. De manera que la Politica de Desarrollo
Productivo de Brasil es considerada por algunos autores como el esfuerzo
mas avanzado de América Latina en términos de disefio y articulacion de
politica industrial.

Por lo tanto, cabe sefialar que el Gobierno de Lula estuvo marcado por un giro en

términos de politica industrial. Después de afios de casi inexistencia de politicas de
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tal naturaleza, el Estado brasilefio retoma una postura mas activa y consistente con
las necesidades del mercado. pais en términos de desarrollo, siendo saludable la
preocupacion con el establecimiento de una politica a largo plazo para estimular el
desarrollo industrial, a la esfera de lo que fue hecho por diversos otros paises
desarrollados por el mundo (Ferraz, 2009).

Sin embargo, a partir del 2010, la apreciacién del cambio brasilefio y el crecimiento
de las importaciones industriales llevdo a un cambio importante en las politicas
industriales y comerciales en Brasil. El crecimiento expresivo de las importaciones,
que registré una tasa de variacion del 42,2% en 2010, y la pérdida de participacion
de los productos manufacturados en el total exportado (39,4%, en 2010, frente al
55% al inicio del primer gobierno de Lula) generd una presion creciente del sector
industrial para un mayor activismo en la politica comercial e industrial (Veiga y Rios,
2015).

El conjunto de instrumentos movilizados para definir los contornos de una estrategia
defensiva a partir de 2010 tuvo como eje central el aumento del contenido nacional
de los bienes fabricados en Brasil. Ademés del sector automotriz, los sectores de
bienes de capital, los productos farmacéuticos y algunos sectores intensivos en
mano de obra también fueron mas beneficiados por mecanismos especiales de

incentivos (Veiga y Rios, 2015).

Los requisitos de contenido local en las politicas de corte del sector industrial en
Brasil buscaron maximizar el grado de nacionalizacién del proceso productivo,
creando incentivos para la integracién vertical de la produccion en la esfera
doméstica, exactamente lo contrario de la tendencia internacional de promover la
integracion de las empresas nacionales en las cadenas globales de valor, es decir,

una integracion horizontal (Veiga y Rios, 2015).

En ese sentido, Brasil opté por mantener una posicibn mas proteccionista con
relacion a la importacion de bienes de capital y aumentar los incentivos en favor de
la industria local, ello implicé el encarecimiento de la inversion o una restriccion a
las politicas de promocion de las inversiones. En este sentido, todas las medidas

que involucran la concesion de reducciones arancelarias para bienes de capital
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importados, ya sean nuevos o usados, se limitan exclusivamente a aquellos
capitulos en los que no exista un similar nacional. El Banco Nacional de Desarrollo
Econdmico y Social (BNDES), por ejemplo, sélo financia importaciones de bienes
de capital que no cuenten con un similar nacional, para promover la modernizacion
y el aumento de la eficiencia de la estructura productiva y al mismo tiempo favorecer

la produccion local de bienes de capital (Bekerman y Dalmasso, 2014).

En cuanto a las empresas multinacionales, tanto por los condicionamientos
impuestos en Brasil al ingreso de inversion externa directa como por su propia
estrategia regional, éstas tendieron a tomar a este pais como sede dentro del
mercado del cono sur. En materia de inversion externa directa, las filiales brasilefias
asumieron ciertas responsabilidades de alcance regional en las areas de disefio e
innovacion tras la formacion del Mercosur (Bekerman y Dalmasso, 2014).

Brasil y Argentina son los paises del Mercosur que presentan un mayor grado de
integracion a los flujos mundiales de comercio de bienes, partes y componente. Este
hecho se explica por el peso de las industrias de esos paises, por su diversificacion
y, en gran parte, por el Mercosur, que, aunque no ha adoptado politicas deliberadas
de promocién industrial, acabd por incentivar la articulacion productiva entre las
industrias de los dos paises. La industria automotriz, objeto de una politica
especifica (ACE 14) es un buen ejemplo de ello (Nardo, 2011).

El Mercosur fue responsable en gran parte del desarrollo de la industria automotriz
brasilefia. En la actualidad, Argentina y Brasil producen casi 5% de la produccion
mundial de autos y han duplicado su participacion en las Ultimas dos décadas. Sin
embargo, hay todavia el desafio de modernizar la produccion, fomentar la
transferencia de tecnologia y la difusion de conocimiento como catalizador de la
competitividad sistémica regional. Por ejemplo, para la industria automotriz, el
desafio de modernizacion se acrecienta a partir del fenomeno de deslocalizacion de
la produccion y el surgimiento de grandes proveedores globales de autopartes (BID,
2017).
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En ese sentido, el crecimiento de la industria brasilefia y de sus exportaciones ha
presentado un patron tecnolégicamente mas complejo comparado a los otros paises
miembros del Mercosur, reforzando las asimetrias en el contenido tecnologico de
sus estructuras productivas. La consecucion de planes industriales y de
competitividad, la seleccion coherente y constante de los sectores estratégicos v,
en particular, el apoyo al sector productor de bienes de capital, la disponibilidad de
instrumentos para el financiamiento de proyectos productivos estratégicos, el
fomento a la innovacién y el rol asignado al capital extranjero en la economia,
repercutieron en las capacidades y patrones de produccién y exportaciones de

Brasil (Bekerman y Dalmasso, 2014).

De acuerdo con Ferraz (2009), la economia brasilefia, después de cerca de medio
siglo de esfuerzo de desarrollo industrial, produjo una estructura industrial
diversificada e integrada, de manera que el actual esfuerzo de la politica industrial
no se encuentra orientado hacia el montaje de una estructura industrial, sino para
dotar a la estructura existente de un nuevo animo, en direccion a grados mas

avanzados de competitividad.
3.3 MEXICO Y EL TLCAN: COMERCIO EXTERIOR E INDUSTRIA

La entrada de México al acuerdo de libre comercio con Estados Unidos y Canada,
el TLCAN, impulsé ain mas el proceso de apertura comercial mexicana que ya
habia empezado en los afios 1980. Desde el fortalecimiento del proceso de
integracion regional, la politica econémica de México ha tenido como eje principal
el comercio exterior intrabloque. El fuerte crecimiento de las exportaciones
mexicanas, en especial de partes, componentes y bienes de capital, puede ser
observada en el Cuadro 1, que demuestra la evolucion de las exportaciones
mexicanas por nivel de produccién entre 1995 y 2009. Es posible concluir que la
importancia de los bienes primarios en las exportaciones mexicanas sufrio una
caida, mientras que los bienes finales aumentaron. Sin embargo, la importacion de
bienes finales también aumento en el periodo analizado, en especial de bienes de

capital.
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Cuadro 1: Evolucion de las exportaciones e importaciones mexicanas por
nivel de produccion entre 1995-2009 (% del total)

EXPORTACIONES

1995 2000 2005 2008 2009
Bienes primarios 12,9% 10,5% 15% 17,9% 13,8%
Bienes intermediarios semiacabados 22,2% 16,6% 17,4% 17,3% 17%
Bienes intermediarios de partes y componientes 17,4% 19,1% 18,3% 14,7% 14,5%
Bienes finales-bienes de capital 16% 23% 22,8% 21% 24,2%
Bienes finales-bienes de consumo 31,4% 30,8% 26,6% 29,2% 30,5%
TOTAL 100% 100% 100% 100% 100%

DORTACIO

1995 2000 2005 2008 2009
Bienes primarios 5,1% 3,5% 4,6% 6% 4,8%
Bienes intermediarios semiacabados 35,5% 31,1% 31,2% 31,8% 30,7%
Bienes intermediarios de partes y componientes 26,1% 30,7% 28,7% 25,9% 28,6%
Bienes finales-bienes de capital 17% 18,9% 18,7% 20,9% 20,4%
Bienes finales-bienes de consumo 16,3% 15,8% 16,9% 15,4% 15,6%
TOTAL 100% 100% 100% 100% 100%

Fuente: Extraido de Castilho, 2012

Los mayores cambios en la estructura productiva mexicana se dieron entre
mediados de los afios 1980 y de los 1990, en virtud, en un primer momento, de la
liberalizacién comercial, y en un segundo, de la firma del TLCAN. El crecimiento de
las exportaciones mexicanas estuvo relacionado tanto con el aumento de las
inversiones externas directas como con la insercién del pais en las cadenas
globales de valor (Castilho, 2012).

3.3.1 INSERCION DE MEXICO A LAS CADENAS GLOBALES DE VALOR

Los indicadores de comercio intraindustria y el grado de integracién a las cadenas
globales de valor mostrado por la participacion de partes, componentes y bienes de
capital en los flujos de importaciones y exportaciones de México revelan una
insercion del pais en las cadenas globales superior al de los demas paises de
América Latina. Sin embargo, estos indicadores pueden crear una impresion
equivocada acerca del grado de dinamismo de la industria mexicana. Es cierto que
las exportaciones mexicanas se concentran en bienes de alto contenido tecnolédgico
y la participacién de partes, componentes y bienes de capital en el comercio exterior

es importante. No obstante, ademas de ser una produccion extremadamente
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concentrada en pocos productos, la maquilla mexicana presenta bajo valor
agregado domestico y bajo grado de encadenamiento con respecto al resto de la

economia (Castilho, 2012).

En términos de composicion sectorial, los indicadores de la produccién mexicana
muestran fuerte integracion a las cadenas de valor y un perfil virtuoso del comercio
exterior mexicano. Sin embargo, las externalidades generadas para el resto de la
economia son reducidas en funcion de las caracteristicas de las exportaciones,
realizadas en su amplia mayoria en régimen de maquilas o de importacion temporal,
es decir, las importaciones son libres de impuestos y tienen una importancia
fundamental para el montaje de los productos, correspondiendo a cerca del 80% del

valor de las exportaciones mexicanas (Capdevielle, 2005).

En ese sentido, hay varias criticas al modelo de crecimiento econémico basado en
la maquila elegido por México como estrategia de desarrollo industrial en los ultimos
afios. Aunque permita una insercibn mas activa en las cadenas globales de valor,
la maquila tiene varias limitaciones que deben ser sefialadas. Conforme plantea
Cardero (2001) para algunos sectores, como electronicos, electrodomésticos y
automotriz, las importaciones de insumos llegan al 90% del valor de la produccién,
es decir, las exportaciones procedentes de las maquillas tengan baja integracion
con el resto de la economia, generando bajo valor agregado en el pais y poco spill-
over sobre el resto de la economia, incluso en términos geogréaficos, dada la
concentracion de las actividades en la frontera con Estados Unidos. Ademas, como
plantea Benavente (2001), la maquilla es una actividad empleadora de mano de
obra barata que constituye el principal atractivo para las actividades exportadoras

mexicanas (Castilho, 2012).

El uso de mano de obra barata de baja cualificacion, el bajo grado de integracion
con el resto de la economia y el alto contenido de componentes importados en la
maquilla, explican la baja capacidad dinamizadora de las exportaciones mexicanas,
gue resultan en impactos adversos sobre su economia en diversas areas, desde
bajos salarios a los empleados en ese sector, hasta la desarticulacion productiva de

las actividades manufactureras, comprometiendo los encadenamientos regionales
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y sectoriales, con un impacto evidente sobre la capacidad de innovacién y de
aprendizaje. De acuerdo con Cardero (2001), la mayoria de los empleos creados
por la industria automotriz se encuentran en los Estados Unidos, pero las firmas que
contratan mano de obra en México pagan salarios muy inferiores a los pagados del
otro lado de la frontera para trabajos similares.

De acuerdo con Chen y De Lombaerde (2011), la l6gica de la maquilla mexicana es
muy clara: los centros de decisidn se encuentran mayoritariamente en los Estados
Unidos, mientras que las actividades de bajo valor agregado de montaje y
produccién de partes se encuentran en México. En este sentido, la perspectiva de
integracion mas profunda de México con América Latina enfrenta obstaculo que van
desde la distancia demasiado reducida hacia los Estados Unidos hasta su estructura
industrial de maquilla, excesivamente concentrada y dependiente del comercio de

automoviles y sus piezas.

Ademas de estos aspectos, Castilho (2010) también menciona los problemas
macroecondémicos derivados del patron de desarrollo adoptado por México, como la
dependencia del mercado norteamericano y los déficits comerciales estructurales
gue no se resolvieron mediante el crecimiento de las exportaciones. Dussel Peters
(2001) afirma que la liberalizacion de 1988 profundizé la tendencia estructural de la
economia mexicana de presentar déficits comerciales, siendo esa economia
incapaz de generar fuentes de crecimiento enddgenas capaces de revertir la

creciente necesidad de importar para exportar.

La importancia de Estados Unidos para la economia mexicana es histdrica. Entre
1962 y 1991, Estados Unidos respondia por un promedio de 65% del comercio total
mexicano. Entre 1992 y 2009 ese porcentaje creci0 a 73% por parte de las
exportaciones, 85% paso a dirigirse para los Estados Unidos, mientras que en ese
pais, perdieron espacio las importaciones de los paises asiaticos, en especial China.
Entre 1999 y 2010, la participacién de Estados Unidos en las importaciones totales
mexicanas cayo del 74% al 48%, mientras que China paso a responder por el 15%
de las mismas, aunque su participacion como destino de las exportaciones

mexicanas permanece en torno al 1%. En 2017, Estados Unidos fue, y sigue siendo,
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el principal socio comercial de México, seguido por Canada, Alemania, China y
Espafia. En ese afio, Estados Unidos fue destino de cerca de 80% de las
exportaciones mexicanas y proveedor de cerca de la mitad de las importaciones
mexicanas, lo que expone su gran importancia para la economia y comercio exterior
de México (Castilho, 2012).

Por lo tanto, México no se mostro capaz de integrar las actividades exportadoras de
magquilla a otros sectores de su economia. El pais se estableci6 como mero
ensamblador de productos, con alto y creciente contenido importado, exportado
para los Estados Unidos, sin aumentar las inversiones en sectores capaces de
generar spill-overs tecnologicos y de mayor productividad para el conjunto de la
economia mexicana|. Esta estructura configura el origen de las fuertes
desigualdades observadas en la economia mexicana, que contribuyen al bajo

crecimiento econémico y social del pais.
3.3.2 LA MAQUILA'Y LA INDUSTRIA AUTOMOTRIZ MEXICANA

A partir de los afios 1980, muchas industrias salen de la condicion de entidades
delimitadas a nivel nacional para formar parte de la condicion de redes de negocios
fragmentadas, en términos organizacionales y globalmente distribuidas. La
produccion industrial pasa a depender, de forma creciente, de partes y componentes
producidos por paises emergentes o paises desarrollados, dependiendo del sector
industrial y del grado de intensidad tecnoldgica. Esta tendencia se desarrolla en el
interior de multiples cadenas de valor y da origen a la teoria de la fragmentacién de

la produccién (Nonnemberg, 2013).

La industria automotriz mundial, como muchas otras, esta en medio de este proceso
de transicion profunda. Desde mediados de la década de 1980, hay un proceso de
transicion de industrias nacionales ubicadas en un nimero limitado de paises para
una industria global mas integrada. Los factores como la saturacién del mercado,
altos niveles de motorizacion y presiones politicas sobre las automotrices para
producir donde se venden han incentivado la dispersion del montaje, haciendo que

la produccion ocurra en mas lugares. Grandes corporaciones prefieren concentrar
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la produccion de algunas partes y componentes en algunos paises y realizar el

montaje final en otros (Dicken, 2015).

En este sentido, aunque la industria del automovil sea una de las industrias mas
globalizadas, también es una industria en la que la regionalizacion de la produccién
y distribucion es especialmente marcada. La tendencia de la mayoria de los
principales fabricantes de automoviles es hacia la creacion de redes de produccion
y comercializacion distintivas dentro de cada una de las tres principales regiones
del mundo (Dicken, 2015).

Las empresas ubicadas en México que participan en dicho proceso son las
maquiladoras, que son empresas extranjeras que trabajan con altos coeficientes de
importacion y bajo valor agregado nacional. Las ventajas comparativas que ofrece
el pais a las empresas transnacionales son la baratura de la mano de obra, asi como
del precio de ciertos recursos derivados del petréleo, y ademas la ventaja de ser

vecino del principal mercado del mundo (Gonzalez, 2014).

La maquila surge en la década de 1960 como un programa para industrializar la
frontera norte de México y como una forma de incentivar la generacion de empleos.
A principios de la década de 1990, la industria maquiladora era ya un sector de gran
importancia en la industria del pais, por lo que no podia dejar de negociarse en la
firma del TLCAN. De este modo, al sector maquilador se le permitieron concesiones
temporales por un periodo de siete afios, las cuales consistieron en la importacién
de insumos y bienes intermedios libres de arancel sin considerar su origen. El
objetivo de dichas concesiones era que la industria se adaptara gradualmente a las
provisiones del tratado y que los proveedores del sector se reubicasen segun las

conveniencias comerciales (Martinez, 2015).

Obteniendo provecho de las ventajas otorgadas por la cercania geogréafica con el
mercado de los Estados Unidos y por la firma del TLCAN, grandes empresas
transnacionales invirtieron en el pais, lo que permitié6 que las exportaciones de
productos ensamblados en México crecieran a tasas significativas. Ademas, la

importancia de la maquila se dejo ver al triplicarse la produccion del sector al pasar
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de 87,375 millones de pesos en 1994 a 263,480.2 millones de pesos para 2001
(Martinez, 2015).

En ese sentido, el TLCAN tuvo importantes implicaciones en especial para la
industria automotriz, principalmente al incorporar a México en la cadena de
produccion por medio de sus bajos costos de produccion, destacando el factor mano
de obra barata. Un importante aspecto de la industria automotriz mexicana actual
es la inversidon a gran escala de los productores extranjeros de automoviles en
México. Antes de las reformas econdmicas mexicanas de los afios 1980, la mayor
parte de la inversion automotriz en México estaba orientada al mercado interno, de
manera que la presencia de inversiones extranjeras directas se complementaba con
la produccién con capitales nacionales e incluso estatales, como la DINA en la
Ciudad Fray Bernardino de Sahagun en el Estado de Hidalgo. Posteriormente, estas
inversiones fueron reemplazadas por inversiones extranjeras en busca de activos

estratégicos y de reduccién de costos.

La mayoria de estas nuevas inversiones en ensamblaje de vehiculos y plantas de
componentes poseen ubicaciones bastante diferentes de las inversiones anteriores
realizadas en la etapa del desarrollo industrial por sustitucion de importaciones. Al
estar orientado al mercado interno mexicano, tendia a concentrarse en la region
central alrededor de la Ciudad de México, mientras que las inversiones mas nuevas,
orientadas al mercado norteamericano en su conjunto, se ubican mas cerca de la
frontera con los Estados Unidos, en el norte mexicano. EI TLCAN, junto con
reformas anteriores dentro de México, transformo ese sistema al incorporar a la red
de produccion regional de América del Norte un lugar de produccién con costos muy

bajos y un mercado interno potencial (Dicken, 2015).

Ademas, el fomento de la importacion de componentes, bienes intermedios e
insumos libres de impuestos, han desincentivado el contenido nacional en el
proceso de fabricacion en las actividades maquiladoras, fundamentalmente de
ensamble. Bajo este esquema, la escasa incorporacion de valor agregado nacional
en los bienes exportados se explica por el efecto combinado de los estimulos a la

importacion libre de impuestos de componentes intermediarios y la logica global de
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la fragmentacion de los procesos productivos que limitan el estimulo al desarrollo
propio de actividades intensivas en capital y conocimiento. De esta manera, el
patrén de especializacion industrial adoptado por México, en especial después del
TLCAN, favorecié la inclusién de forma subordinada de la planta productiva
mexicana en las cadenas globales de valor (Lopez, 2014).

De acuerdo con Lépez (2014, p.148):

En el sector automotriz, pilar en la estrategia de crecimiento, el Estado
desmantelé progresivamente una normativa que habia sido hasta
entonces exitosa en cuanto a su capacidad de incentivar las
exportaciones y desarrollar la industria nacional de piezas para
vehiculos. Con la supresion del Decreto Automotriz se eliminaron: el
limite maximo de capital extranjero en empresas de repuestos para
vehiculos (49% originalmente), el requisito de valor agregado nacional en
la produccion de ensambladoras (ubicado en el 60% hasta antes de
1998), y la obligacion de exportar un valor minimo por cada délar de
importacion.
Sin embargo, la experiencia del pais muestra que el cociente de exportacion puede
aumentar de manera considerable, como ocurrié después de la firma del TLCAN,
pero tener un efecto relativamente débil sobre el crecimiento promedio del PIB. La
debilidad del crecimiento impulsado por las exportaciones en México se explica, en
parte, por dos caracteristicas de la economia surgidas luego de la liberalizacion del
comercio: la continua apreciacion real del peso y la gran y creciente participacion
de la maquila, un ejemplo extremo de la especializacién vertical de la produccién,

en la canasta de exportaciones del pais (lbarra, 2011).

El aumento simultdneo de los cocientes de exportacion y de importacion de bienes
intermedios sugiere que las exportaciones hacen un uso mas intensivo de las
importaciones que el resto de la produccion: dada la diferencia en la intensidad de
uso de importaciones, el cociente de importacion de bienes intermedios se
incrementaria a medida que la composicién de la produccién industrial se desplace
hacia las exportaciones. En este sentido, el intenso uso de importaciones en la

produccion de exportacion, que ya era elevado cuando entrd en vigor el TLCAN, se
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incrementd con el paso del tiempo como parte de la tendencia mundial a la

especializacion vertical de la produccién industrial (Ibarra, 2011).

El alto impacto de la maquila sobre la evolucion del cociente de importacion tiene
dos causas. En primer lugar, el uso de importaciones de bienes intermedios se
intensific6. Aunque por definicion el sector de la maquila se caracteriza por una
elevada relacion entre importaciones y produccion bruta la intensidad de
importacion fue creciendo con el tiempo, registrandose un incremento en la relacion
de importaciones a exportaciones. El sesgo de las exportaciones de manufacturas
hacia el sector de la maquila es, entonces, un segundo factor en la desconcertante
combinacion de cocientes de exportacion con marcados aumentos y crecimiento

lento del PIB observada en México (Ibarra, 2011).

En este sentido, resulta extrafio el contraste entre el empuje exportador
manufacturero con la caida en el ritmo de crecimiento del PIB real mexicano. En
efecto, el pobre desempefio mostrado por la economia ante un renovado impulso
de las exportaciones manufactureras contradice la idea de que éstas serian el motor
dinamico de la economia bajo el nuevo modelo de desarrollo, es decir, una
economia de maquila que tenga como base la importacion para re-exportacion no
necesariamente llevara a un crecimiento econémico del pais (Moreno-Brid et al,
2016).

Ademas, dado que las dinamicas competitivas de la globalizacién son centradas en
la innovacion y la productividad, una reduccion en la inversion publica constituye un
obstéculo al crecimiento econémico. Conforme plantea Moreno-Brid et al (2016), los
bajos niveles de inversion, la profundidad de las fases recesivas y la dificultad de
recuperacion construyeron una dinamica perversa entre la fluctuacion ciclica y la
tendencia del crecimiento de largo plazo, que llevaron a erosion del acervo de
capital y del crecimiento potencial del pais. Este fenbmeno, junto con la debilidad
de las inversiones publica, ayudan a entender el proceso de desaceleraciéon de la

economia nacional.
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En resumen, el TLCAN no ha generado el impacto que se le atribuia por algunas
razones, entre ellas: el crecimiento econdmico de México en las Ultimas tres
décadas tiene un promedio anual 2.5%, muy debajo de los principales paises en
desarrollo; casi la mitad de las exportaciones mexicanas son maquila de bajo valor
agregado y para exportar es necesario una cantidad considerable de insumos
intermedios: en torno al 80% del valor total de lo exportado se importa, o sea que

solo se aflade el 20% del valor total (Gutiérrez, 2014)

Al debatir acerca de las causas del lento crecimiento de la economia mexicana,
distintos analistas se han concentrado en los efectos de la liberalizacion del
comercio en el pais. Mientras algunos autores han expresado su preocupacion ante
el aumento de las importaciones en la actividad econdmica y la posible
intensificacion de la restriccion externa sobre el crecimiento econémico del pais,
otros sostienen que la liberalizacién del comercio debe profundizarse, puesto que,
al mejorar el acceso a los bienes intermedios importados, esto incrementaria la
competitividad de las empresas nacionales y, por lo tanto, aceleraria el crecimiento

de las exportaciones y del PIB.

El TLCAN y el paquete de liberalizacion del comercio y las reformas econémicas
implementadas desde mediados de la década de 1980 han generado resultados
tanto positivos como negativos para la economia mexicana. Por un lado, el déficit
fiscal y la inflacion se redujeron drasticamente. Los flujos de inversiones externas
directas aumentaron y ayudaron a desencadenar un auge exportador en la industria
manufacturera que transformo la insercion de México en las cadenas globales de
valor. Sin embargo, a pesar del dinamismo de las exportaciones, la economia
mexicana ha crecido de manera insatisfactoria. Esto ocurre porque la forma que se
inserta el pais en las cadenas globales de valor, por medio de la industria
maquiladora, aunque promueva la exportacion de manufacturas, también es
dependiente de la importacion de bienes intermedios. En este sentido, las altas
tasas de importacion del pais funcionan como un obstaculo a los efectos

multiplicadores de una expansion de la exportacion del pais.
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Ademas, la caida drastica de la inversién publica destinada a reducir el déficit fiscal
y la incertidumbre derivada del cambio en la estrategia de desarrollo condujeron a
la interrupcion de proyectos de inversion del sector privado, afectando la formacion
de capital fijo. Como consecuencia, el crecimiento del PBI mexicano estuvo
marcado por aumentos bruscos y de corta duracion que ejercieron una presion
excesiva sobre la balanza comercial, lo que en ultima instancia revivio las crisis
cambiarias y evito la consolidacién de una expansion econdmica sostenida y solida
(Moreno-Brid el al, 2005).

En este sentido, el sector manufacturero de México, y de hecho toda su economia,
se encuentra en una encrucijada: al mismo tiempo que ya no es sostenible
insertarse en las cadenas globales de valor a través de salarios bajos, todavia no
tiene la capacidad de ingresar con éxito en el mercado internacional a través de
productos de alto valor agregado. Si México busca tener éxito en su intento de lograr
un crecimiento econdmico alto y constante, necesita urgentemente repensar los
elementos clave de su estrategia general y sus politicas industriales (Moreno-Brid
el al, 2005).

Ademas, cabe sefalar que desde la firma del TLCAN México no hizo avances en la
reduccion de la pobreza. Conforme demuestra el Gréafico 20, en 2016 la tasa
nacional de pobreza fue de 51,2%, donde 7,6% representa la poblacion en situacion
de extrema pobreza y 35, 9%, la poblacién en situacion de pobreza moderada. La
tasa nacional de pobreza de 2016 es muy similar a la tasa de 52,4% de 1994
(CONEVAL, 2018).
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Gréfico 20: Tasa nacional de pobreza extremay moderada en México, 2010-
2016
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Fuente: Elaboracion propria con datos del CONEVEL, 2018

Con relacion a la desigualdad, conforme boletin de la OXFAN México 2015, entre
mediados de los 1990 y la segunda década de los 2000, la desigualdad de ingreso
disminuyd, aunque todavia sea mayor a la que habia en los 1980. Sin embargo,
aunque haya crecido el ingreso per capita del pais, se ha estancado las tasas de
pobreza y aumentado las desigualdades respecto de las que existian en 1980. Lo
anterior se produce porque el crecimiento se concentra en las esferas mas altas de
la distribucién. El Grafico 21 muestra la evolucidn de la desigualdad en México en
las dltimas tres décadas. Las cifras provienen de dos fuentes alternativas: la base
de datos del Centro de Estudios Distributivos, Laborales y Sociales (CEDLAS) que
en conjunto con el Banco Mundial mantienen la Socio-Economic Database of Latin
America and the Caribbean (SEDLAC), y la OECD Income Distribution Database de
la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE). En ese
sentido, el problema de la desigualdad todavia sigue muy grave.
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Gréfico 21: Evolucion de la desigualdad en México (Coeficiente de Gini),
1984-2014
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Fuente: Extraido del Boletin OXFAN México, 2015

3.4 BRASIL Y MEXICO

Brasil y México son los dos mayores paises de América Latina. Sin embargo, los
procesos histoéricos vividos por cada uno llevaron a estrategias distintas de
desarrollo econdmico, aunque con momentos de similitud en las politicas
econdmicas. Después de la crisis de los afios 1980, que impacto de forma drastica
ambos paises, surge en toda América Latina y en otras partes del mundo incentivos
para la integracién econdmica con base en el regionalismo abierto. Entretanto, como
cada pais tenia vinculos histéricos especificos con sus paises fronterizos, México
se asocid a Estados Unidos y Canada, mientras que Brasil se asocio a los paises
del Cono Sur (Argentina, Uruguay, Paraguay), posteriormente siendo incorporada

la Venezuela.

Las diferencias entre los procesos de integracion de Brasil y de México llevaron
también a experiencias distintas en términos de impacto en la industria y el comercio
exterior de cada pais, aunque el peso de la industria en el PIB tiende a disminuir en
ambos paises, por lo que en algunos autores hablan de un proceso de
desindustrializacion o de agotamiento de la industrializacibn antes de su
maduracién. La pauta exportadora de ambos sea similar para las relaciones

intrabloque, el hecho de que Brasil sea el mayor pais del Mercosur en términos de
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economia y poblacion permite que los beneficios de la integracion sean diferentes
de los beneficios de la experiencia mexicana. EI Mercosur es un proceso de
integracion mas denso que el TLCAN, por incluir aspectos no solo econémicos sino
también politicos y sociales, como demuestra las iniciativas como Mercosur Social,
FOCEM, entre otras. Sin embargo, Mercosur carece de mayor capacidad de
integracion productiva entre los paises miembros, dadas las diferencias de tamafo
y de economia entre ellos. El TLCAN también es compuesto por paises con
caracteristicas distintas, pero su complementariedad e integracién productiva es

mas significativa.

En ese contexto, cabe sefialar las diferencias de papeles ejercidos por Brasil en el
Mercosur y de México en el TLCAN. Por un lado, Brasil ejerce el protagonismo del
Mercosur y constituye el pais mas importante del bloque, con una economia mas
diversificada y desarrollada que sus socios, ademas de mantener constantes
superdvits en su comercio con el Mercosur, dadas las exportaciones de bienes de
media intensidad tecnoldgica, sin uso masivo de insumos importados para producir.
Eso permite que Brasil sea menos voléatil al bloque, puesto que ese representa
solamente el 10% de destino de las exportaciones totales brasilefias. Aqui es
posible destacar dos puntos: primero, aunque el comercio brasilefio intrabloque
tenga como caracteristica exportaciones mas intensivas en tecnologia que el
comercio extrabloque, la baja participacién del Mercosur en las exportaciones
totales brasilefias limita su importancia para el desarrollo de la industria nacional
brasilefia, que tiene el mercado interno como principal comprador; segundo, la débil
participacion del pais en las cadenas globales de valor va de encuentro a la
tendencia mundial de fragmentacion de la produccién, dejando Brasil en desventaja
como exportador de manufacturas, dada la baja capacidad de integracion
productiva del Mercosur y el tipo de exportacibn destinada a los paises

extrarregionales, mayoritariamente de bienes del agronegocio.

Por otro lado, en el caso de México, su papel en la integracion con Estados Unidos
y Canada es mas de maquilador, es decir, su ventaja comparativa esta en los bajos

salarios de sus trabajadores que disminuyen los costos de produccion de las
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grandes firmas y, por consecuencia, atrae inversiones externas directas en forma
de instalacion de plantas productivas en el pais. En ese sentido, México esta mucho
mas integrado en las cadenas globales de valor que Brasil y que otros paises de
Ameérica Latina, lo que favorece las exportaciones de manufacturados de media a
alta intensidad tecnoldgica del pais para su socio comercial mas importante,
Estados Unidos. Sin embargo, la participacion mayoritaria de Estados Unidos como
destino de las exportaciones mexicanas, llegando a representar cerca de 80% de
las exportaciones totales, también revela la volatilidad de la economia mexicana

frente al vecino pais.

Por lo tanto, es posible concluir que los procesos de integracion regional de Brasil y
de México tuvieron impactos tanto positivos como negativos para el comercio
exterior y para el desarrollo de las industrias nacionales de cada pais, pero en
ambos casos no se ha logrado un incremento sustantivo de la industria como
proporcion del PIB y se esta lejos de hacer de este sector el nucleo enddgeno de
reproduccion autbnoma. De un lado tenemos un Brasil mas independiente y
diversificado, con una industria que genera mayores externalidades positivas a otros
sectores de la economia doméstica, eslabonamientos hacia atras y hacia delante, y
mayor capacidad de maniobra en el Mercosur, dado su protagonismo, pero poco
integrado a las cadenas globales de valor y poco competitivo internacionalmente;y,
de otro lado tenemos México, un pais con una gran capacidad exportadora de
productos manufacturados de alta a media intensidad tecnoldgica y muy integrado
a las cadenas globales de valor, pero de manera poco sofisticada, basado en una
competitividad generada en la mano de obra barata, con escaza generacion de
eslabonamientos “hacia atréds” y “hacia delante”, sin incentivos para innovacion, ni
generador de externalidades positivas hacia otras industrias domésticas y muy
dependiente del mercado norteamericano e incapaz de transferir los beneficios de

la maquila para el resto de la economia y de la sociedad mexicana.

Con el aumento de la importancia de las cadenas globales de valor, el analisis del
contenido doméstico agregado de las exportaciones de un pais es un tema que ha

llamado la atencién de los investigadores en los ultimos afos. En la medida en que
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la produccion industrial es cada vez mas fragmentada entre diversos paises y
empresas, es mas frecuente que un pais sea el montador final del producto y
aparezca como origen de las exportaciones, al mismo tiempo que su contribucion al
valor agregado al producto final sea baja. En este sentido, la relacion entre el valor
agregado domeéstico incorporado en las exportaciones y el valor bruto de esas
exportaciones se considera una medida de la intensidad de la fragmentacion

geografica de la produccion (Nonnemberg, 2013; Johnson y Noguera, 2012).

De acuerdo con Limay Zaclicever (2013), al analizar los datos del comercio mundial
es posible observar la diferencia entre Brasil y México sobre el peso de los bienes
intermedios!? en las exportaciones de cada pais. De acuerdo con los autores, el
peso de los bienes intermedios en las exportaciones brasilefias es
significativamente mayor al promedio mundial, asi como del promedio mexicano, lo
que se explicaria por la incidencia de bienes primarios. En el caso mexicano, en
cambio, la participacion de los bienes intermedios es mucho menor, incluso
comparado al promedio mundial, puesto que México se ha inserido en las cadenas
globales de valor exportando principalmente bienes finales producidos a partir de

insumos importados.

Para que un bien sea producido es necesario la utilizacién de insumos domésticos
e importados. A su vez, la produccion de insumos domésticos muchas veces
requiere la utilizacion de insumos importados, asi como de insumos provenientes
de otros sectores domésticos, que también pueden haber utilizado insumos
importados. De acuerdo con Lima y Zaclicever (2013), a partir de este indicador
puede obtenerse el valor doméstico incorporado en las exportaciones como la
diferencia entre las exportaciones brutas y el valor de los insumos importados
contenidos directa e indirectamente en esas exportaciones de cada pais. Al analizar
el caso de Brasil y de México, es posible observar que el peso de los insumos
importados es significativamente mayor en las exportaciones de México que en las

del Brasil: 30% y 12%, respectivamente, en 2011, conforme el Grafico 22.

11 Se aplica la definicion utilizada por World Input-Output Database (WIOD) que incluye dentro de los bienes
intermedios a los productos primarios.
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Gréfico 22:Brasil, México y agrupaciones seleccionadas: con

insumos intermedios importados en las exportaciones totales, 1995-2011
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Ademas, conforme es posible observar en el Gréfico 23, la proporcion del valor

generado domeésticamente es menor en el caso de México que en Brasil,

principalmente por causa de la caracteristica de la industria mexicana de magquilla,

que utiliza gran parte de insumos importados.

Grafico 23: Brasil, México y agrupaciones seleccionadas: contenido de valor

agregado doméstico de las exportaciones totales, 1995-2011 (en %)
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En ese sentido, de acuerdo con Lima y Zaclicever (2013, pp. 49).

El valor agregado doméstico contenido en las exportaciones de un pais
puede descomponerse en el valor generado directamente por los
sectores exportadores (valor agregado directo), el valor incorporado en
los insumos domesticos utilizados en la produccién de los productos
exportados (valor agregado indirecto), y el valor doméstico que regresa
a la economia contenido en productos importados que son empleados
como insumos por los sectores exportadores (valor agregado re-
importado) (Ahmad, 2013). Las estimaciones realizadas a partir de las
matrices WIOD muestran en general una pérdida de importancia del valor
agregado indirecto respecto al valor agregado directo, no obstante
existen algunas diferencias entre los paises y agrupaciones
considerados: mientras que en las exportaciones del Brasil y los paises
de Asia-Pacifico el valor agregado indirecto es mayor que el generado
por los propios sectores exportadores (lo que se refleja en una relacién
valor agregado indirecto/valor agregado directo mayor a 1), en México y
las restantes agrupaciones ocurre lo contrario. Estas diferencias revelan
una mayor intensidad de los vinculos intersectoriales domésticos de los
sectores exportadores en el Brasil y Asia-Pacifico. En el caso de México,
el relativo aislamiento de los sectores exportadores del resto de la
economia se relaciona principalmente con el hecho de que la mayor parte
de las exportaciones manufactureras mexicanas se originan en la
industria maquiladora (Fujii-Gambero y Cervantes-Martinez, 2013). Por
otra parte, el valor agregado re-importado representa en todos los casos
una porcion infima del valor de las exportaciones.

Por lo tanto, de acuerdo con Limay Zaclicever (2013), el hecho de que Brasil todavia
mantiene la exportacién de los productos primarios como sector estratégico de su
economia, explica en parte el bajo nivel de especializacién vertical que presenta
este pais y el mayor contenido de valor agregado doméstico de sus exportaciones,
gue refleja en una mayor integracion de los sectores exportadores con el resto de
la economia brasilefia, aunque en niveles decrecientes, debido a los menores
vinculos intersectoriales domésticos hacia atras que caracterizan a los sectores
primarios. De esta manera, la participacion del Brasil en cadenas globales de valor
es como proveedor de insumos utilizados en la produccién de otros bienes y
servicios en otros lugares del mundo. México tiene una mayor especializacion
vertical, con menor contenido de valor agregado domestico en las exportaciones,
pero con mayor integracion en las cadenas globales de valor por medio de
actividades de ensamble de bienes finales con poco valor agregado domestico, es
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decir, menores vinculos hacia atras y hacia adelante con la economia nacional y

bajo aporte de valor agregado en la cadena (Lima y Zaclicever, 2013).

En ese sentido, es posible identificar los factores que permitieron la presencia
relativamente significativa de México en cadenas internacionales de valor. Su
proximidad con los Estados Unidos y menores costos laborales incentivaron las
empresas multinacionales estadounidenses a trasladarse a México o a subcontratar
procesos manufactureros y actividades que requieren un uso intensivo de mano de
obra. Este patron se ha visto reforzado tanto por los bajos salarios en México como
por diversos regimenes de incentivos implementados por ese pais, como las zonas
maquiladoras, que representan una integracion poco sofisticada de las cadenas de
valor que participa. Ademas, dadas esas caracteristicas, México en general ocupa
segmentos relativamente poco sofisticados de las cadenas de valor en que
participa, aspecto reforzado con el TLCAN, que profundizé los vinculos entre México
y EUA y consolidé esta modalidad de integracion productiva (Lima y Zaclicever,
2013).

América del Sur mantiene una participacién en las cadenas globales de valor
todavia timida. Eso ocurre porque la region posee una abundante dotacion de
recursos naturales, lo que se refleja en una marcada especializacion exportadora
primaria de todas las economias sudamericanas, incentivada por los altos precios
de las commodities y por la creciente demanda de esos productos por parte de
China y la bursatilizacién de sus derivados (Lima y Zaclicever, 2013).

La principal excepcion la constituye la integracion entre la Argentina y el Brasil en el
sector automotriz, que se manifiesta en un intenso comercio de partes y
componentes. Desde la firma del Mercosur, el comercio bilateral entre los paises
crecio, con especial importancia para las exportaciones brasilefias para Argentina
de manufacturas de media intensidad tecnoldgica. Dado su tamafio y su capacidad
econdémica, Brasil tiene potencial para liderar cualquier iniciativa encaminada a
desarrollar las cadenas de valor sudamericanas. Sin embargo, son necesarias

medidas que permitan aumentar la integracion productiva entre las economias
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sudamericanas que todavia siguen ajenas a la légica de las cadenas globales de

valor.
De acuerdo con Lima y Zaclicever (2013, pp.54):

Asi, por ejemplo, en 2011, el 30% de las exportaciones totales de bienes
intermedios industriales del Brasil se dirigi6 a América del Sur,
principalmente a la Argentina, pero solo un 5% de sus importaciones de
estos bienes provino de la subregiodn, y Unicamente un 1% si se excluye
el Mercosur. Esta diferencia entre el patron exportador e importador de
bienes intermedios industriales refleja la baja regionalizaciéon de las
importaciones del Brasil. Un esfuerzo por generar mas encadenamientos
a nivel sudamericano se veria favorecido si se diera en coordinacion con
las empresas multilatinas brasilefias, que ya tienen una notoria presencia
inversora en toda la subregion.

Diversos obstaculos dificultan una mayor integracion productiva en América del Sur,
como por ejemplo las disparidades entre los niveles de desarrollo econémico-social
de los paises sudamericanos y la insuficiencia de las politicas publicas para una
mayor integracion fisica y econdmica de la region. Sin embargo, es evidente que es
necesario avanzar en los procesos de integracion regional productiva para permitir
una mayor participacion de la region no solo en las cadenas globales de valor como
en la construccién de cadenas regionales de valor sustentables. En ese sentido, es
evidente que para México el principal enclave a ser superado es la capacidad de
ascender hacia eslabones de mayor sofisticacion en las cadenas de valor en que
ya participan, sean estas industriales o de servicios, mientras que para América del
Sur es la incorporacién de eslabones de mayor valor agregado a las exportaciones
basadas en recursos naturales, junto con la promocion de cadenas en los sectores

industriales y de servicios (Lima y Zaclicever, 2013).

Con relacion a las politicas industriales de México y Brasil, Lima y Zaclicever (2013)
argumentan que ambos paises buscaran insertarse en nichos especificos donde
serian competitivos internacionalmente. En el caso mexicano, por ejemplo, las
industrias de magquila tendrian acceso a mano de obra barata que reduciria los
costos de produccion generando rendimientos de escala. Con un grado elevado de

apertura comercial, México logré aumentar mucho sus exportaciones en las ultimas

130



décadas principalmente de productos del sector automotriz de manera a inserirse
en las cadenas globales de valor. Sin embargo, el crecimiento del sector exportador
y las politicas econémicas destinadas prioritariamente a favorecer ese sector
llevaron a renuncia de una politica industrial propia de México. En ese sentido, el
crecimiento de las maquilas, bajo la premisa que hay que exportar, aunque sea con
insumos importados, no resultd en excedentes al resto de la economia mexicana.
En el caso brasilefio se mantuvo una politica industrial desarrollista de incentivo al
contenido local, al desarrollo tecnolégico, por medio de instrumentos proteccionistas
y politicas especificas por sector estratégico. Sin embargo, esas medidas pueden
restringir el acceso a proveedores extranjeros cuyos costos sean menores u

ofrezcan mayor calidad que los disponibles localmente.

En ese sentido, los autores plantean sobre la importancia del desarrollo industrial y
de una integracién mas sofisticada en las cadenas globales de valor, por medio de
instrumentos de politica econdmica que favorezcan la investigacion y el desarrollo
tecnoldgico al contrario de politicas proteccionistas sin un objetivo concreto. Esa
integracion permitiria el acceso de a tecnologias de punta y a mejores practicas
productivas, asi como a insumos y servicios de clase mundial, impulsando la

competitividad econdmica internacional de esos paises.

Para llegar a una experiencia de integracion regional que permita el crecimiento
econdmico sostenible del pais es necesario no solamente politicas encaminadas a
elevar la productividad y a aumentar la cuota exportadora, pero también en avanzar
en el sentido de un cambio estructural en las economias latinoamericanas, por
medio de inversion publica en la modernizacién de la estructura productiva e
incentivos para investigacion y desarrollo tecnoldgico. Este conjunto de retos abre
un espacio para actualizar los mecanismos de cooperacion e integracion regional
de Brasil y de México. El desarrollo de vinculos comerciales y de inversibn mas
estrechos entre Brasil y México, las dos economias de mayor tamafio y sofisticacion
productiva de la region, deberia ser también un objetivo central de los esfuerzos por
fomentar una mayor integracion productiva en América Latina. (Lima y Zaclicever,
2013).

131



CONCLUSIONES

El objetivo general de ese trabajo fue analizar los procesos histéricos de desarrollo
econdémico de América Latina, con especial énfasis a las experiencias vividas por
Brasil y México en el desarrollo de sus industrias nacionales. Ademas, se busco
asociar los procesos de integracidn regional vividos en la década de 1990 con el
nuevo orden internacional en el que la produccién es cada vez mas fragmentada.
En ese sentido, fue posible analizar los procesos que llevaron a distintas formas de
integracion regional de Brasil y México, con enfoque en el impacto de esos procesos

en el comercio exterior y desarrollo industrial de los dos paises.

La importancia de estudiar el comercio exterior y el desarrollo industrial de Brasil y
de Meéxico tiene como base las diversas teorias econémicas, como la teoria
estructuralista de Raul Prebisch y de Celso Furtado, que dan gran destaque a
consolidacion de industrias nacionales con alto valor agregado para el desarrollo
econoémico de los paises de América Latina, una vez que este sector es dotado de
una capacidad impar de dinamizar la economia, difundir progreso técnico y
cientifico, para crear empleos y proporcionar mayor resistencia a desequilibrios
externos. El neoestructuralismo surge como una forma de adaptar el estructuralismo
cepalino a una nueva realidad econémica que cambiaria el mundo, principalmente
dada la inestabilidad macroeconémica post agotamiento del sistema de Bretton
Woods, en los afios 1970, asi como por la crisis de la deuda de los afios 1980 y la
crisis cambiaria de los afos 1990 y 2000. De acuerdo con Fernando Fajnzylber, los
paises de América Latina deberian pasar por una nueva industrializacion, basada
en el binomio crecimiento y creatividad, e impulsada por la constitucion en cada pais
de un nucleo enddégeno de dinamizacion tecnoldgica, entendido como condicidn
necesaria para penetrar y mantenerse en el mercado internacional. Seria necesario
también propiciar una nueva forma de insercion internacional asentada en la
construccion de una competitividad sistémica, mediante el fortalecimiento de las
cadenas productivas locales y la introduccion del progreso técnico en toda su
extension. En ese sentido, Irma Adelman argumenta que la incapacidad de construir

un modelo enddgeno de industrializacion en los paises de América Latina agravo el
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atraso econémico de la regién, no permitiendo su desarrollo pleno no sélo en

términos econdmicos, sino también en sociales y politicos.

Para Manuel Castells, en la nueva orden internacional que surge con el desarrollo
de la informética, el crecimiento econdmico y el ejercicio del poder pasaron a
depender de la capacidad tecnoldgica de las sociedades y de los individuos, siendo
el desarrollo tecnoldgico un elemento central de dicha capacidad. En este sentido,
la capacidad tecnolégica se convirti6 en herramienta indispensable para un
crecimiento econdmico sostenible y para la implantacion efectiva de los procesos
de reestructuracion socioecondmica. Una de las consecuencias de la era de la
informatica es que permite la dispersion de las diferentes etapas involucradas en la
produccion de determinado bien, en diferentes paises. De especial importancia fue
su papel al permitir la formacion de redes como modo dinamico de organizacién de
la actividad productiva, lo que transformé todos los dominios de la vida social y

econdmica.

La expansion de las cadenas globales de valor fue acelerada a partir de la década
de 1980 por la apertura comercial y por la integracion productiva y se relanzo a un
nivel superior con la propagacion del internet y las reformas estructurales de los
afios noventa. Esta integracion tiene como eje la ampliacion de la fragmentacién de
la produccion en unidades o procedimientos distintos y la articulacién de las
unidades productivas a través de las cadenas globales de valor. En lineas
generales, la configuracion de las cadenas globales de valor intensifico los flujos de
comercio internacional de bienes intermedios y del comercio intra e interfirma,
donde los paises desarrollados se especializaron en actividades de mayor valor
agregado, como produccion de piezas y componentes, o0 en actividades de creacion
del producto, tales como disefio e investigacion y desarrollo (I & D); mientras que
los paises en desarrollo pasaron a actuar en la produccién de productos
manufacturados, tanto en actividades de procesamiento como en el montaje del

producto final, en virtud de las significativas economias de escala.

Acuerdos comerciales expresan y permiten la reproduccion del proceso de

fragmentacion de la produccion y son relevantes para la confeccion de
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determinadas redes productivas. En un mundo en el que la produccién es
desintegrada verticalmente y un bien atraviesa multiples fronteras en el proceso, la
distancia geogréafica y los acuerdos comerciales influyen en los costos de
produccion de los bienes finales. Si, por un lado, la busqueda de ventajas
comparativas segun las etapas del proceso productivo --y no mas del conjunto del
proceso productivo-- es una fuerza incentivadora de los flujos de comercio, los
costos comerciales son inhibidores de éstos. En este sentido, los acuerdos
comerciales contribuyen a la reduccién de los costos asociados al creciente
intercambio entre los paises y la integracion regional puede fomentar la participacion
de los paises en las cadenas globales de valor al abaratar las transacciones
intrarregionales, incluso incentivando la construccion de cadenas regionales de

valor

Proyectos de integracion regional ocurren en América Latina desde la década de
1960 por medio de la Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC) y el
Mercado Comun Centroamericano (MCCA), asi como el Pacto Andino en los afios
1970 y la Asociacion Latinoamericana de Integracion (ALADI) en los afios 1980.
Entretanto, los procesos de integracion regional se fortalecen en los afios 1990 en
Su mayoria como consecuencias de politicas neoliberales que orientaron en su base
las politicas econdmicas adoptadas en México y Brasil en el contexto del Consenso
de Washington. Habia la expectativa que estas politicas podrian solucionar graves
problemas enfrentados en la década de 1980 con la crisis de la deuda externa por
la gran mayoria de paises latinoamericanos. Por lo tanto, en la década de 1990, en
un contexto de fuerte influencia de ideologias neoliberales en los gobiernos
latinoamericanos y del surgimiento de un nuevo orden econémico internacional, la
integracion aparece como un “nuevo regionalismo” y constituye una nueva
estrategia de desarrollo para las economias de América Latina en un nuevo orden

econdmica internacional.

El Mercosur fue un Acuerdo inicialmente firmado entre Brasil, Argentina, Uruguay y
Paraguay en 1991 (con posterior adhesion de Venezuela como miembro efectivo en

2012), con el objetivo de crear un mercado comldn que permitiria ampliar la
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capacidad competitiva de los paises sudamericanos en un contexto de liberalizacién
comercial y globalizacion. Su principal caracteristica es que constituye una
asociacion entre paises en vias de desarrollo con capacidades comerciales
complementarias, asi como similares. Su desarrollo todavia esta en proceso de
fortalecimiento, pero se consolida como uno de los principales acuerdos de

integracion regional del mundo entre paises en vias de desarrollo.

Por su parte, el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN)
represent6 un acuerdo historico al incluir, en un mismo acuerdo de libre comercio,
naciones desarrolladas, como Estados Unidos y Canadd, y un pais en vias de
desarrollo, como México. El Tratado entrd en vigor en 1994 y se consolidé como el
principal acuerdo al cual se asociaria México, teniendo papel determinante en su
economia y desarrollo econémico hasta nuestros dias. Dentro de esta nueva
estrategia, el TLCAN fue visto como un vehiculo para impulsar el crecimiento
econdémico de México, como plataforma de exportacion para los Estados Unidos,
donde la rapida expansion del sector manufacturero mexicano estimulada por las
exportaciones de productos intensivos en mano de obra barata llevaria al resto de
la economia doméstica a una trayectoria de crecimiento alto y persistente. Sin
embargo, un rasgo en este proceso fue el desmantelamiento de la politica industrial.
En este sentido, el gobierno transfirié su foco principalmente a la politica comercial,
reduciendo la inversion publica en la industria nacional como un todo. Solamente el
programa de maquila se fortaleci6 como instrumento de promocién de

exportaciones.

En América Latina todavia predomina un patron de especializacion basado en
ventajas comparativas estaticas, es decir, recursos naturales y mano de obra
barata, sin evidenciar grandes avances en los procesos de cambio estructural,
ocasionando dificultades tanto para defender su posicion “real” en la cadena como
para incorporar mayores niveles de valor agregado. Por lo tanto, al analizar los
procesos de integracion regional de Brasil y de México, es posible identificar la
marcada heterogeneidad en la insercion de los dos paises en las redes

internacionales de produccion, con dos patrones claramente diferenciados: México
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con su mayor vinculacién con los Estados Unidos y Brasil con una orientaciéon
marcada hacia redes de produccidén subregionales aun incipientes, con especial

importancia para el Mercosur.

En ese sentido, Brasil se muestra en el comercio mundial como proveedor de
insumos para la produccién de otros bienes, es decir, de bienes intermedios de baja
tecnologia y capacidad de fragmentacién en su produccion, lo que genera vinculo
hacia adelante en la cadena productiva, reflejado en un bajo contenido relativo de
insumos importados en su exportacibn y, consecuentemente, en una mayor
incorporacion de valor agregado doméstico. Ya en el comercio intraregional, en
especial con el Mercosur, Brasil se muestra como exportador de bienes
manufacturados de media a media-alta intensidad tecnolégica. Vale resaltar que las
exportaciones brasilefias de autopartes, componentes y bienes de capital son mas
importantes en el caso de las ventas para los paises del Mercosur y el resto de la
América Latina que para los demas socios comerciales de Brasil, lo que indica que
la articulacion productiva del pais es mayor con el Mercosur que con otros paises
del mundo. Sin embargo, a pesar de contribuir al aumento de la intensidad
tecnologica de las exportaciones, el comercio de productos de la cadena automotriz
consiste en un proceso de especializacion productiva vinculada a las ventajas
comparativas ya desarrolladas durante décadas en Argentina y Brasil, es decir, no
es necesariamente resultado de un conjunto de innovaciones, de la expansion del
aprendizaje y de la calificacion de la fuerza laboral. La evidencia en este sentido es
el hecho de que practicamente no hubo un aumento significativo de las
exportaciones intensivas en tecnologia en otros sectores, excepto de la industria
aeronautica en Brasil y de algunos productos quimicos finos en Argentina en los

ultimos tres afos.

En el caso de México, en cambio, se observa una mayor especializacién vertical y,
por consiguiente, un menor contenido de valor agregado doméstico en las
exportaciones, lo que reflejaria la mayor integracion de este pais en eslabones de
la cadena productiva que involucran actividades de ensamblado de bienes finales

gue incorporan escaso valor agregado, es decir, mayores vinculos hacia atras que
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hacia adelante en la cadena. En ese sentido, el grado de integracion a las cadenas
globales de valor mostrado por la participacion de partes, componentes y bienes de
capital en los flujos de importaciones y exportaciones de México revelan una
insercion del pais en las cadenas globales superior al de los demas paises de
América Latina. Sin embargo, estos indicadores pueden crear una impresion
equivocada acerca del grado de dinamismo de la industria mexicana. Es cierto que
las exportaciones mexicanas se concentran en bienes de alto contenido tecnoldgico
y la participacién de partes, componentes y bienes de capital en los mercados de
comercio es importante. No obstante, ademas de ser una produccion
extremadamente concentrada en pocos productos, la maquilla mexicana presenta
bajo valor agregado doméstico y bajo grado de encadenamiento con respecto al

resto de la economia

Las estrategias de integracion regional de Brasil y México siguieron caminos
distintos, puesto que México se asocio con dos grandes economias mundiales como
Estados Unidos y Canada en una zona de libre comercio, mientras que Brasil se
asocio con paises sudamericanos con menor nivel de desarrollo econémico, en una
union aduanera. Sin embargo, los procesos de integracion impactaron las dos
economias tanto de manera positiva como negativa principalmente con relacién al
comercio exterior regional y el desarrollo industrial, pero en ambos casos no logré
desarrollar el sector de industria nacional de alto valor agregado, aspecto que se
pone como un obstaculo al desarrollo sostenible de largo plazo tanto de Brasil como

de México.
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