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La premisa inicial para pensar el tema de investigación de esta tesis fue la preocupación 
central por la persistencia de elevados niveles de pobreza, desigualdad y necesidades básicas 
insatisfechas de millones de personas en el mundo y, en particular, en América Latina y sus 
países (Banco Mundial, 2025; CEPAL y PNUD, 2025; Oxfam, 2025). 

Para delimitar el tema objeto de estudio -y, al mismo tiempo, en la búsqueda de herramien-
tas para transformar esta realidad- se circunscribió la discusión sobre dos elementos 
concretos. Por un lado, la importancia de la industria como sector capaz de propiciar una 
transformación productiva profunda, tal cual fue argumentado tempranamente por el estruc-
turalismo latinoamericano de mediados de siglo XX. A través de la incorporación de 
tecnología y mejora de la productividad en dicho sector, se había evidenciado en los países que 
atravesaron procesos industrializadores la mejora de los salarios para las y los trabajadores y, 
de esa manera, un mayor bienestar general (Bielschowsky, 1998; Di Filippo, 2007; Nahón et al., 
2006; Lauxmann et al., 2021; Prebisch, 2012; Sztulwark, 2005). Por otro lado, también se reparó 
en que la experiencia de lo que se llamó la industrialización sustitutiva de mediados de siglo 
XX en América Latina había sido exitosa hasta cierto punto, pero luego, ante la etapa difícil o 
pesada (Pinto, 2019) resultó complejo avanzar, entre otras razones por ineficiencias de escala 
y mercado (CEPAL, 1959; Prebisch, 1959; Trevignani et al., 2024). Esto llevó a considerar como 
segundo elemento la necesidad de trascender de procesos industrializadores nacionales a tra-
vés de una estrategia de integración regional que sirviera como medio para cualificar dichos 
procesos. 

A partir de las consideraciones anteriores, se decidió trabajar en el análisis de un caso que 
se vinculara al mismo tiempo con la preocupación por los procesos de industrialización y de 
integración regional. En este sentido, se eligió el Mercado Común del Sur (MERCOSUR) como 
caso de estudio, particularmente en sus inicios (década de 1990). Actualmente, el MERCOSUR 
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es objeto de debate permanente -tanto a nivel político como académico-, pero no precisamente 
por su faz productiva o industrial en particular. Las discusiones se concentran en aspectos ne-
tamente comerciales o del relacionamiento del bloque con terceros Estados o asociaciones de 
Estados (Barceló, 2023; Bartesaghi, 2022; Briceño Ruíz, 2022). Así, para combinar ambas preo-
cupaciones del investigador y definir un problema de estudio, se decidió indagar sobre la(s) 
política(s) industrial(es) del MERCOSUR, entre 1991 y 1998. 

A pesar del contexto en el que nació el MERCOSUR -auge de la contrarrevolución neoclá-
sica (Toye, 1987), del neoliberalismo como expresión política, de la producción en base a 
cadenas globales (Baldwin, 2011; Dabat et al., 2015; Gereffi, 2001; Lauxmann et al., 2021) y de la 
confluencia de gobiernos de derecha/neoliberales en los países del bloque-, se relevaron en la 
lectura previa argumentos que de todas maneras otorgaban relevancia a la problemática de 
estudio. A nivel teórico, en el marco de la Comisión Económica para América Latina y el Caribe 
(CEPAL) y en los márgenes de esta, se estaba produciendo lo que para algunos autores fue la 
reactualización del pensamiento estructuralista cepalino y para otros su sustitución por un 
paradigma basado en principios y conceptos centrales muy distintos (Ormaechea, 2022; Sun-
kel y Zuleta, 1990). Si bien este neoestructuralismo compartía algunos rasgos neoliberales -por 
ejemplo-, también planteaba otros alternativos (como cierta importancia del rol del Estado en 
el proceso de desarrollo, la consideración de la industria como potencialmente dinamizadora 
de la economía -aunque no como sector privilegiado-, entre otros). Asimismo, en el plano em-
pírico se pudo dar cuenta de algunas excepciones “industrialistas” acordadas en el marco del 
MERCOSUR (sectores protegidos por el Arancel Externo Común, la discusión sobre el sector 
automotriz, entre otros) (Bittencourt, 2003; Briceño Ruíz, 2007; Chudnovsky et al., 1996; da 
Motta Veiga, 1999; 2003). 

Para abordar el problema de estudio se utilizaron diferentes herramientas conceptuales de 
forma articulada. En primer lugar, con respecto a la discusión sobre la necesidad del desarro-
llo industrial, y su vínculo con la integración regional como herramienta para lograrlo, se 
tomaron -fundamentalmente- las contribuciones del estructuralismo latinoamericano 
(Bielschowsky, 1998; Di Filippo, 2007; Nahón et al., 2006; Prebisch, 2012; Svampa, 2016; 
Sztulwark, 2005), así como de autoras y autores que estudiaron las experiencias del Este Asiá-
tico (Amsden, 2004; Castells, 1992; Gereffi, 1989; Wade, 2008; Zurbriggen y Travieso, 2016). 

En segundo lugar, debido a la decisión de estudiar la existencia o no de propuestas y políti-
cas públicas concretas, se acudió a la conceptualización de políticas públicas de diferentes 
autores (Fontaine, 2015; Meny y Thoenig, 1992; Subirats et al., 2008) y, una vez definidas estas, 
a la discusión particular sobre qué son (y qué no son) las políticas industriales. En síntesis, a lo 
largo de los últimos 50 años, aproximadamente, han existido tensiones y diferentes perspecti-
vas entre una visión estrecha o restringida y una amplia. La primera implica considerar casi 
únicamente a las políticas o medidas selectivas, dirigidas a firmas, industrias o sectores en 
particular (Chang, 1994: Chang et al., 2016; Hauge, 2023), mientras que la segunda abreva polí-
ticas tanto horizontales como verticales (CEPAL, 1990; Pinder, 1982 y Corden, 1980 citadas por 
Chang, 1994; Cimoli et al., 2017). En este trabajo, se adoptó una concepción amplia, abierta a 
las posibles propuestas y medidas que se pudieran relevar, en el entendido de que el fin prin-
cipal era indagar y explorar un período que no había sido analizado mayormente en 
profundidad y que, por el propio contexto mencionado, no era posible circunscribirlo a una 
mirada tan estrecha sobre política industrial. 

El objetivo general propuesto entonces fue reconstruir los lineamientos del MERCOSUR 
sobre política industrial en el período 1991-1998. Lineamiento, según la Real Academia 
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Española significa “dirección o tendencia” o “rasgo característico de algo” (Real Academia Es-
pañola, s.f.). Esto es precisamente lo que se buscó investigar en esta tesis: el rasgo 
característico de la política industrial del naciente MERCOSUR en la década del 90. 

En este marco, para captar diferentes dimensiones de este objetivo general, se construye-
ron tres objetivos específicos: 

1. Identificar las propuestas de política industrial presentadas en los órganos y subgru-
pos de trabajo del MERCOSUR, observando coincidencias y diferencias entre los 
países miembros 

2. Relevar el grado de avance de las propuestas identificadas y los acuerdos alcanzados 
en el MERCOSUR en materia de política industrial 

3. Analizar en profundidad estos acuerdos —que a efectos de esta investigación serán 
considerados políticas— para determinar sus propiedades principales 

Para abordar estos objetivos de investigación, se utilizó un diseño descriptivo cuya variable 
de análisis fueron las políticas industriales del MERCOSUR. Como se mencionó, dentro de las 
herramientas conceptuales utilizadas se explicitó una consideración amplia de la política indus-
trial. No obstante, de todas maneras fue necesario delimitar qué sectores entender como 
industriales, a efectos de la indagación de propuestas y políticas selectivas. En este sentido, se in-
cluyeron los sectores que fueron negociados en el Subgrupo de Trabajo No. 7 (Política industrial y 
tecnológica), de acuerdo con lo discutido en la III reunión del GMC (MERCOSUR/GMC/ACTA No. 
3/91, 1991). Por ende, los sectores agroindustriales —que fueron cirncunscriptos al Subgrupo de 
Trabajo No. 8— no fueron tenidos en cuenta. 

Las fuentes sobre las cuales se trabajó para realizar el análisis documental fueron las actas 
(y sus anexos) y las resoluciones de los órganos de decisión del MERCOSUR (Consejo Mercado 
Común —CMC—, Grupo Mercado Común —GMC— y Comisión de Comercio del Mercosur -
CCM-) y los Subgrupos de Trabajo y órganos técnicos similares, más algunos documentos de 
los países miembros y material bibliográfico. 

Para el análisis de los datos —y la presentación de los mismos- se dividió el marco temporal 
total (1991-1998) en dos subperíodos: 1991-1994 y 1995-1998. Esta decisión se tomó en función del 
propio mandato del Tratado de Asunción, que marcó la necesidad de que los primeros cuatro 
años del naciente MERCOSUR fueran una “transición” hacia el mercado común, mientras que 
a partir de 1995 ya debía estar conformado con todos sus elementos constitutivos. Asimismo, 
la limitación al año 1998 se explica por la modificación en las circunstancias y el contexto -in-
ternacional, regional e incluso de cada uno de los países miembros del bloque—, que de 
acuerdo con diversos autores empezaría a marcar un cambio de etapa en el MERCOSUR (Bri-
ceño Ruíz, 2007, 2013, 2022; Eder, 2019). 

Primer subperíodo (1991-1994): “Liberalización comercial intrarregional y otros avances en el 
compromiso integracionista” 

En general, es posible marcar como característica saliente del subperíodo la sintonía entre 
los cuatro países, que abrazaron las principales ideas político-económicas en boga (nueva-
mente, de la economía neoclásica y el neoliberalismo). Esto permitió un “éxito inicial” del 
bloque, fundamentalmente en torno al principal mandato que era la liberalización del comer-
cio intrarregional y, consecuentemente, el aumento de los flujos de intercambio de bienes. 
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Con relación a los objetivos específicos marcados, en este subperíodo se encontraron 16 
propuestas de política industrial, tal cual fueron definidas anteriormente. Asimismo, se cons-
tató la existencia de 4 propuestas que no podrían ser consideradas “de política” puesto que no 
tenían como fin alcanzar una medida o acción concreta sino una evaluación o diagnóstico del 
sector industrial en la región. Por ello, en la tesis en este primer subperíodo se realiza una dis-
tinción entre propuestas de “generación de insumos para el diagnóstico del sector industrial” 
y de “política industrial” propiamente.  

Retomando el análisis de las propuestas de política industrial exclusivamente, 9 de las 16 
alcanzaron un acuerdo (56%) y se transformaron en lo que se denominaron, en esta investiga-
ción, políticas industriales del MERCOSUR. 

Tabla 1. Grado de avance de las propuestas de política industrial en el MERCOSUR (1991-1994) 

  Propuesta Órgano o SGT 
donde se presentó 

País que la 
presentó 

Grado de 
avance 

1 Términos de referencia de  
Acuerdos Sectoriales 

GMC - Acuerdo (CMC) 

2 Acuerdo sectorial siderúrgico GMC Argentina - Brasil Acuerdo (GMC) 

3 Regulación de la propiedad intelec-
tual: marcas y patentes 

GMC - SGT No. 7 

4 Acuerdo sectorial textil GMC - SGTs 

5 Acuerdo sectorial petroquímico GMC - SGTs 

6 Empresas conjuntas GMC Argentina -Brasil SGT No. 4 

7 Armonización de normas de defensa 
de la competencia 

GMC - Acuerdo (CMC) 

8 Apoyo a micro, pequeñas y media-
nas empresas 

GMC - Acuerdo (GMC) 

9 Sectores protegidos por el Arancel 
Externo Común 

SGT No. 10 - Acuerdo (CMC) 

10 Régimen de origen MERCOSUR GMC - Acuerdo (CMC) 

11 Acuerdos de ajuste estructural GMC Argentina GMC 
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12 
Régimen de origen MERCOSUR para 
ingreso a zonas francas o áreas 
aduaneras especiales 

GMC Paraguay SGT No. 1 

13 Régimen especial del sector automotriz  - CMC 

14 
Protocolo sobre promoción y protec-
ción recíproca de inversiones. 
Sectores protegidos 

GMC Brasil Acuerdo (CMC) 

15 
Armonización de incentivos a las ex-
portaciones y régimen de depósito 
industrial y draw-back 

SGT No. 1 - Acuerdo (CMC) 

16 Funcionamiento de las zonas fran-
cas y áreas aduaneras especiales 

GMC - Acuerdo (CMC) 

Fuente: elaboración propia. 

El estudio de las propuestas consignadas, así como de sus avances y de los acuerdos alcan-
zados permitió considerar las implicancias de estos resultados sobre la caracterización de la 
política industrial del MERCOSUR (objetivo general). 

Un primer apunte es que la sistematización realizada da cuenta de que la discusión sobre 
política industrial ocupó un lugar no menor en estos primeros cuatro años del MERCOSUR. 
Esto no implica que fuera un asunto privilegiado ni priorizado por el bloque, pero sí que exis-
tieron consideraciones al respecto. Por otro lado, se analizó la caracterización en dos planos: 
el discursivo y el de la práctica concreta.  

En el plano discursivo, a su vez, se presenta una distinción entre la retórica política (expre-
sada fundamentalmente en el órgano de conducción política -el Consejo Mercado Común- y 
en los Comunicados de los Presidentes) y la retórica “técnica” (que no está exenta de política). 
En la primera, la apuesta a los axiomas centrales del neoliberalismo es contundente y “dura”. 
En la segunda, en general se mantuvo la misma tónica, pero con algunas de las excepciones 
“industrialistas” que derivaron en las propuestas o acuerdos señalados. 

En el plano de la práctica concreta, en cambio, se registró un comportamiento marcada-
mente más dual. En gran medida se actuó en consecuencia de los planteos del nivel de decisión 
política (liberalización comercial, reducción de las barreras arancelarias y no arancelarias, eli-
minación de distorsiones e incentivos nacionales) pero también hubo excepciones. Algunas de 
carácter horizontal como las discusiones sobre instrumentos de propiedad intelectual, de-
fensa de la competencia, empresas conjuntas del MERCOSUR, régimen de origen, apoyo a 
pequeñas y medianas empresas. Otras más típicamente sectoriales como la negociación de 
Acuerdos Sectoriales, protección y promoción de inversiones (con sectores protegidos), esta-
blecimiento del Arancel Externo Común (también con sectores protegidos), propuestas de 
ajuste estructural y acuerdo sobre Zonas Francas. 

La siguiente tabla muestra el resumen de los hallazgos de este subperíodo, tanto en térmi-
nos de la cantidad de propuestas y acuerdos relevados, como del análisis conceptual realizado.  
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Tabla 2. Resumen de los hallazgos para el subperíodo “Liberalización comercial intrarregional  
y otros avances en el compromiso integracionista” (1991-1994) 

A.   Sobre las propuestas y políticas 

Propuestas 20 (total) 

Categoría 
4 de generación de insu-

mos para el diagnóstico del 
sector industrial 

16 de política industrial 

Políticas - 9 

B.    Resumen analítico 

Conceptos 
 centrales Competitividad (sistémica) y reconversión industrial 

Caracterización de 
la política indus-

trial 

Discurso En los práctica 

Político: neoliberal duro 
Una configuración híbrida, con propuestas y po-

líticas tanto aperturistas y mercado-céntricas 
como “industrialistas” 

Técnico: entre el neoliberal y 
el neoestructuralista 

Fuente: Elaboración propia. 

Segundo subperíodo (1995-1998): “Hacia la consolidación de la Unión Aduanera” 

En términos generales, la situación de los cuatro países integrantes del MERCOSUR se 
mantuvo sin grandes cambios (gobiernos alineados al paradigma neoclásico/neoliberal). De 
todas formas, sobre el final del período sobrevinieron algunas dificultades internas y exter-
nas, así como distintos reclamos ante el incumplimiento de normas acordadas en el bloque de 
integración. Esto comenzó a hacer más costosa la discusión y la posibilidad de llegar a acuer-
dos sobre todos los temas, y los de política industrial no fueron la excepción. 

Así, en este segundo subperíodo se encontraron 7 propuestas de política industrial que se 
generaron específicamente a partir de 1995. Para el análisis, también se incluyeron otras 2 cuya 
discusión se había iniciado en el subperíodo anterior pero continuaron en este. En total, de 
estas 9 propuestas, solo 3 (33%) pudieron arribar a acuerdos y transformarse en políticas. 
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Tabla 3. Grado de avance de las propuestas de política industrial en el MERCOSUR (1995-1998) 

  Propuesta Órgano o SGT donde 
se presentó 

País que la 
presentó 

Grado de 
avance 

1 Regulación de la propiedad intelectual: 
marcas y patentes 

GMC  
Acuerdo 

(GMC) 

2 Régimen especial del sector automotriz  - CMC 

3 Políticas públicas que distorsionan la 
competitividad 

GMC - GMC 

4 Excepciones al AEC para abastecimiento 
de materias primas 

GMC Brasil-Paraguay 
Acuerdo 

(GMC) 

5 Compras gubernamentales GMC - GMC 

6 Sector cuero-calzados y sus manufactu-
ras 

GMC - GMC 

7 Trámites simplificados para PYMES GMC Paraguay GMC 

8 Programa de Ciencia y Tecnología para 
el sector productivo 

GMC - GMC 

9 Política de apoyo para PYMES II GMC - 
Acuerdo 

(GMC) 

Nota. Elaboración propia. 

Nuevamente, a partir del estudio de las propuestas y los acuerdos, se pudo caracterizar el 
avance de la consideración sobre la política industrial que evidenció el MERCOSUR en este 
período. Manteniendo la diferenciación analítica entre el plano discursivo y el de la práctica 
concreta, se observaron muchas continuidades con respecto al subperíodo anterior, y tam-
bién algunos matices.  

En el plano discursivo, a nivel político se mantuvo el tono neoliberal, aperturista y pro-
mercado, con una leve moderación que ya no marcaba tan abiertamente estas ideas en cada 
una de sus intervenciones o documentos. Incluso, en el denominado Mandato de Asunción 
(una suerte de guía de acción hasta el año 2000, con medidas específicas para lograr alcanzar 
la Unión Aduanera), se mostraba abierto a establecer políticas comerciales e industriales co-
munes y de brindar algún espacio para la reestructuración del sector industrial. A nivel 
técnico se observó que la idea de apelar a la reestructuración industrial se acentuó y se propició 
-en cierta medida- la adopción de instrumentos comunes. También se comenzó a esbozar, len-
tamente, una preocupación por la necesidad de construir ventajas competitivas dinámicas (en 
comparación con las clásicas ventajas comparativas estáticas ricardianas). 
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En el plano de la práctica o hechos concretos, en este segundo subperíodo se identificó una 
menor capacidad de generar propuestas y acuerdos (derivado de la inestabilidad que empeza-
ron a sufrir los países del bloque y también del contexto regional e internacional). No 
obstante, también se registró (y en alguna medida, acentuó) la dualidad consignada en el sub-
período anterior, con respeto a los objetivos de estas propuestas y/o acuerdos. Si bien varias 
de ellas (propiedad intelectual, compras públicas, armonización o eliminación de políticas pú-
blicas que “distorsionaban” la competitividad”) mantuvieron la apuesta típica de 
liberalización, priorización de la libertad de los actores privados y la regulación del proceso de 
desarrollo por el propio mercado (entre otras), hubo otras propuestas y acuerdos de corte más 
“industrialista” y de preocupación, cuanto menos, de la necesidad de incorporar ciencia y tec-
nología a los procesos productivos, a la generación de ventajas competitivas dinámicas -como 
se mencionó- y a la importancia de cierta participación del Estado para inducir este proceso. 

A continuación se presenta, al igual que para el subperíodo anterior, una tabla que resume 
la cantidad de propuestas presentadas y acuerdos alcanzados, así como una síntesis analítica 
a partir del estudio de estos. 

Tabla 4. Resumen de los hallazgos para el subperíodo “Hacia la consolidación de la Unión Aduanera” (1995-1998) 

A.   Sobre las propuestas y políticas 

Propuestas 9 (total)*  

Políticas 3   

B.    Resumen analítico 

Conceptos  
centrales Competitividad (sistémica) y reestructuración industrial 

Caracterización  
de la política  

industrial 

Discurso En los hechos 

Político: neoliberal moderado 

Una configuración híbrida, con propuestas y 
políticas tanto aperturistas y mercado-cén-
tricas como “industrialistas”, con una 
mayor tendencia hacia estas últimas 

Técnico: entre el neoliberal y el  
neoestructuralista 

 

Nota. Elaboración propia. *Se incluyen las 2 que tuvieron continuidad desde el subperíodo anterior 
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En suma, del relevamiento realizado y del análisis sustanciado, se permitió concluir que los 
lineamientos de política industrial del MERCOSUR entre 1991 y 1998 adquirieron una configura-
ción híbrida. Muchas de las propuestas y políticas avanzaron hacia la apertura y la 
desregulación, en un enfoque que privilegiaba al mercado y sus actores privados como ordena-
dores del proceso, así como un retorno a la explotación clásica de las ventajas comparativas 
estáticas tradicionales. No obstante, también se encontraron propuestas y medidas de incenti-
vos al sector industrial, de reserva de cierto margen de acción estatal e incluso -hacia el final del 
período- de la discusión en torno a la generación de nuevas ventajas competitivas dinámicas. 
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