I. EXPOSICION DEL PROBLEMA

1) Sin cesar crece la literatura sobre la integracion econdmica
de América Latina, incluyendo escritos polémicos sobre la con-
ciliacion de las aspiraciones de desarrollo de la regiéon con los
objetivos de los inversionistas privados extranjeros, asi como los
efectos de las actividades de empresas industriales multinacio-
nales, Poco es, sin embargo, lo hasta ahora publicado sobre la
actuacion presente de la inversion privada extranjera dentro de
los programas de integracion economica regional y subregional
del continente latinoamericano. La causa estd en que, a pesar de
lo vehemente que es la controversia internacional sobre los as-
pectos positivos y negativos de la participacion de la inversion
privada extranjera en el desarrotllo de América Latina, hay gran
escasez de estudios autorizados en este campo concreto, tanto a
nivel regional como al de cada uno de los pafses interesados.
Situacion tan poco satisfactoria, como la indicada, contrasta
con la abundancia de obras de investigacién con que se cuenta
en otras zonas o pafises importadores de capital privado, como
son Europa occidental, Gran Bretaiia, Canada y Australia.!

Nota: Versién ampliada de un trabajo preparado para la Reunién sobre
la Inversibn Extranjera en América Latina, organizada bajo los auspicios
de la ONU en Medellfn, Colombia {(8-11 de junio de 1970).

1 Véase en particular, John Dunning, American Investment in British
Manufacturing, LLondres, 1958; Allan W, Johnstone, United States Direct
Investment jn France, Cambridge, Mass., 1965; A, E, Safarian, Foreign
Ownership of Canadian Industry, Ottawa, 1966; Commonwealth of Aus-
tralia, Report of the Committee on Economic Enquiry, Canberra, 1965,
y Melville H, Watkins, Foreign Ownership and the Structure of Canadian
Industry, Ottawa, 1968.

2) Pese a la ausencia de investigacion empiTica sobre la ma-
teria objeto del presente ensayo, parece haberse llegado en la
region a una amplia aceptacion de varios planteamientos gene-
rales:

a) los esfuerzos tendientes a desenvolver programas de inte-
gracibn econdémica en América Latina, entre los que existen gra-
dos diversos de congruencia, dejan sentir claramente sus efectos
sobre el comportamiento real y potencial de la inversion privada
extranjera en la zona;

b] una integracion regional venturosa —aungue s6lo abarque
sectores o industrias determinadas— es probable que aumente
considerablemente el interés de los inversionistas extranjeros por
crear nuevas empresas en mercados que, asi, alcanzan mayor
amplitud;

cl puesto que una de las finalidades de crear un mercado
méas amplio, que abarque varios mercados nacionales relativa-
mente pequefios de paises de bajo ingreso, es precisamente el
mejoramiento de las oportunidades de nueva inversion y de ab-
sorciéon del progreso tecnolodgico, se supone que los inversionis-
tas privados extranjeros apoyan activameénte el proceso de inte-
gracion;

d] las enormes diferencias en el nivel de desarrollo y la mag-
nitud de las economias a integrar, la distribucién aleatoria de
los factores de produccion y de los polos de desarrolio en la
regién, y la necesidad politica de garantizar a todos los partici-
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Jantes la indefinida “participacion equitativa en los bengficios
de la irtegracion”, hacen sumamente aconsejable alguna forma
de armonizacion del tratamiento de la inversién extranjera;

e] de otra suerte, la natural tendencia del capital privado
extranjero a afluir a los pafses mayores y mas desarrollados y a
los existentes polos de desarrollo en una zena en integracion,
junto con la prodiga competicion de los pafses entre si para
atraerse la inversion del capital privado extranjero, pueden de-
sarticular en vez de fomentar los programas de integracién al
acentuar las diferencias del desarrollo intrarregional y frustrar
los intentos de asegurar a los participantes una “participacion
equitativa en los beneficios de la integraciéon”,

3} La existencia de un evidente consenso en América Latina
tocante a estas cuestiones generales ha ido acompaiada, sin
embargo, en el decenio precedente de unas actitudes ambivalen-
tes en lo que toca a la inversion privada extranjera, tanto a
nivel nacional como regional. De una parte, esta forma de trans-
ferencia de recursos externos se ha considerado como un Gtil
instrumento de desarrollo econbémico, si se acompafia de una
st iancial ayuda pdblica externa y de la supresion, por los pal-
ses avanzados exportadores de capitales, de los obsticulos que
arrostra la expansion del comercio exportador latinoamericano,
Del otro lado, a la inversidn privada extranjera se le ha conside-
rado también, en muchos lugares, cual una amenaza potencial a
la integracion econdomica. Las razones de los temores al respecto
se presentaron sucintamente en un documento de la UNCTAD,
que reza asi:

El [potenciall ensanchamiento del mercado [mediante
la integracion] tiende a acentuar los temores y el resenti-
miento que se han puesto de relieve especialmente en lo que
respecta al capital privado extranjero. Toda vez que las fuer-
zas competitivas operan mas libremente en un mercado mas
extenso, las actuales industrias nacionales propenden a
temer que habran de sucumbir a la tecnologia, la potencia
financiera y la técnica de mercadeo superiores de la empresa
extranjera. En relacion con esto, se ha observado también
que, como acontece en varios mercados nacionales, los in-
versionistas extranjeros revelan una inclinacién creciente a
acaparar las empresas, hoy en manos de nacionales, que no
desean o0 no estdn en condiciones de utilizar las oportuni-
dades ofrecidas por un mercado mayor, Ademds, las legisla-
ciones internas que, sobre inversiones extranjeras, estan vi-
gentes en varios paises en desarrollo para proteger la empre-
sa nacional correran el riesgo de ser socavadas por las expor-
taciones de las empresas extranjeras que se establezcan en
otros pafses del mercado regional y puedan estar sujetas a
condiciones menos estrictas. Y, por (itimo, aunque no es lo
menos importante, los sectores en que pueden llevarse a
cabo las economfas de escala son con frecuencia los que
requieren mayores montos de capital, un capital que sélo
puede ser suministrado por inversionistas extranjeros. En
unos momentos en que los pafses en desarrollo desean al-
canzar una independencia politica y econbémica ain mds
real, tenderian, de este modo, crecientemente, a perder con-
trol sobre sus economyias.2

4) Dada la falta de estudios detallados sobre las variaciones
habidas en la distribucion sectorial de la inversién privada ex-
tranjera en América Latina, después del establecimiento de la
ALAC y el Mercado Coman Centroamericano, y acerca de la
participacion de las empresas extranjeras en el comercio interla-

2 UNCTAD, La expansién del comercio y la integracién econdmica
entre los paises en desarrollo (Documento 67.11,0.20), Nueva York,
1967, p. 43.

14,

tinoamericano, no existe todavia forma de confirmar empirica-
mente o de refutar la tesis de que las empresas de control ex-
tranjero sacan una ventaja ‘‘desmedida’ de ambos planes de
integracion. Ahora bien, es evidente que, a pesar del limi-
tadisimo y casi desalentador progreso hacia un mercado comin
regional que abarque América Latina en su conjunto, los temo-
res siguen en aumento. Influyentes representantes de la opinion
plblica latinoamericana, con independencia de sus inclinaciones
politicas, se han referido en varias ocasiones a la integracién re-
gional cual si fuera un "caballo de Troya”, por medio del cual
las empresas extranjeras podrian saltarse las restricciones nacio-
nales sobre las importaciones y la inversion, socavando asi, y
hasta destruyendo con el tiempo, la labor de los productores
industriales locales. Por ejemplo, es del conocimiento publico
que, en la ALALC, el progreso hacia la ampliacion del alcance
del tratamiento preferencial para los productos procedentes de
los paises miembros de menor desarrollo relativo, como son Pa-
raguay, Bolivia y Ecuador, ha sido en gran parte bloqueado por
las republicas mayores, so pretexto de que les preocupaba que
las empresas industriales de propiedad extranjera pudieran valer-
se de esos paises mas pequefios como base de operaciones para
inundar la region de productos ‘baratos’’, montados con piezas
que se importarian de fuera de América Latina. En reciente do-
cumento de la OEA, ese temor al predominio de los intereses
industriales extranjeros se cita como ‘“‘uno de los mas graves
obstaculos para la creacion del Mercado Comuin Latinoameri-
cano’’.3

5} En algunos paises se advierte lo que pudiera considerarse
como un temor genuino de que, al igual que en el Mercado
Comun Europeo, las grandes firmas industriales internacionales
tomen la delantera en la explotacion de las posibilidades de un
mds amplio mercado abiertas por el progreso de la integracion
regional o subregional, dejando las migajas para las empresas na-
cionales, menores en magnitud y experiencia. En otros lugares,
a los inversionistas extranjeros se les acusa de obstruir el proce-
so de integracién. Asi, el Ministro chileno de Relaciones Exte-
riores, Gabriel Va!dés, segiin la informacién divulgada de un dis-
curso que pronuncid recientemente en la Camara de Comercio
de Santiago de Chile, se habia lamentado de que, mientras las
grandes empresas de Estados Unidos distribuyen su produc-
cion o multiplican sus instalaciones fabriles .por muchos pafses
latinoamericanos, existe un volumen de produccién autoctona
que no puede exportarse a los paises vecinos, en virtud de que
el mercado latinoamericano ya ha sido dividido por decision de
las casas matrices, situadas en los grandes paises industriales.

6) Con frecuencia se arguye que la amenaza del predominio
extranjero representa un gravisimo obstdculo para la creacidon
del Mercado Comin Latinoamericano. Ahora bien, como en
otra parte se ha hecho notar, hay quizd otros obsticulos de
importancia para el progreso en este campo.4 Al respecto, pue-
den citarse las diferencias sustanciales en los niveles de desarro-
llo de la regiodn; la existencia de un margen razonable para las
politicas nacionales de sustitucion de importaciones en las re-
pablicas mayores y medianas; la defensa del statu quo a que se
entregan los grupos industriales internos que medran al amparo
de las murallas arancelarias nacionales; el mejoramiento del sec-
tor de las exportaciones tradicionales durante el decenio de los
sesenta, lo que ha aflojado las presiones para que se modernicen
y diversifiquen las estructuras de produccidn; y, finalmente, los

3 OEA-CIES, La inversién privada extranjera en el desarrollo econ6-
mico latinoamericano, OEA/Ser.H./H.14/1371, Sextas Reuniones Anuales
del CIES, 14 a 23 de junio de 1969. )

4 Miguel S. Wionczek, ‘’Surgimiento y decadencia de la integracién
econ6mica latinoamericana'’, Foro Internacional, Ei Colegio de México,
vol., X{, ndm. 1, julio-septiemktre de 1970.
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sistemas de ayuda y de crédito de los paises exportadores de
capital, que no tomaban en cuenta —excepto para el Mercado
Comun Centroamericano— el brote reciente de los movimientos
integracionistas en América Latina.

Il. EXPERIENCIAS DE INVERSION PRIVADA
EXTRANJERA EN LOS PLANES
DE INTEGRACION LATINOAMERICANA

A. La ALALC y la inversién
privada extranjera

7} La combinacidén de los referidos obstaculos se tradujo en el
gradual aflojamiento de la implantaciéon del programa de la
ALALC, comprendido en el Tratado de Montevideo, y el virtual
abandono de los compromisos contraidos en Punta del Este du-
rante la Reunién de los Presidentes de América, de abril de
1967, respecto a la fusion de la ALALC con el MCCA a fin de
constituir, para 1985, el Mercado Comun Latinoamericano.
Luego del impresionante impulso de los primeros momentos, la
ALALC ha evolucionado en los Gltimos anos hasta convertirse
en un débil convenio preferencial de comercio regional, que re-
gistra escasa cooperacion en los campos no comerciales.5 En la
ultima conferencia de la ALALC, celebrada en Caracas a finales
de 1969, hasta la fecha misma que se habia fijado para la pues-
ta en practica del programa de liberalizacion comercial, incor-
porado al Tratado de Montevideo, fue oficialmente pospuesta
de 1970 a 1980. Si bien el principio de irrevocabilidad de las
concesiones arancelarias, mediante la llamada lista comun, fue
abandonado por un perfodo indefinido, la esperada integracion
industrial por medio de acuerdos de complementariedad sec-
torial no es hoy mas que un laberinto de complicados arreglos
que abarcan productos o grupos de productos de menor impor-
tancia y afectan a pequefios conjuntos de miembros de la
ALALC. Después de 1965, el crecimiento del comercio intra-
ALALC fue disminuyendo, hasta estabilizarse en 1966 y 1967
en un nivel ligeramente superior al 10% de las exportaciones
globales de la region, Estaba en el mismo nivel en relacion con
el comercio de exportacion global del drea en 1968 a pesar de
su aumento sobre 1967 en 12.5 por ciento.

Aun cuando el comercio regional de productos manufactu-
rados aumentd muy considerablemente respecto a los bajos ni-
veles de 1960, sigue siendo de importancia secundaria para to-
dos los miembros de la ALALC, menos cuatro: la Argentina, el
Brasil, Chile y México. En el perfodo 1962-1967, estos paises
vendieron a la zona de la ALALC cerca del 85% de las manu-
facturas intercambiadas entre los nueve primeros signatarios del
Tratado de Montevideo. El| valor total del comercio intra-
ALALC de productos acabados se estimd, para aquellos seis
afios, en alrededor de 550 millones de dolares, |0 que es menos
de 100 millones anuales. La mayor parte del comercio intra-
ALALC sigue concentrdndose en los productos basicos tradi-
cionales: principalmente, trigo, frutas tropicales, productos fo-
restales y petrbleo. Las corrientes comerciales se adaptan, en
gran parte, a las modalidades geogréficas de las transacciones co-
merciales intralatinoamericanas anteriores a la firma del Tratado
de Montevideo,6

8) En los diez afios (ltimos, se asistid en América Latina a
un cambio considerable en la distribucion sectorial de la inver-

5 Acerca de las perspectivas decepcionantes para las negociaciones de
concesiones arancelatias previstas para la proxima conferencia anual de la
ALALC (fines de 1970), Véase Business Latin America, Nueva York, 27
de agosto de 1970,

6 Para detalles véase ALALC, Secretarfa, E/ comercio exterior de la
ALALC, Montevideo, 18 de junio de 1969, CEP, Repartido 1611.
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sion extranjera —de origen tanto norteamericano como europeo—
al pasar la misma de los sectores tradicionales (minerfa, petro-
leo, servicios publicos y agricultura tropical) a otros, mas dina-
micos, directa o indirectamente vinculados con programas na-
cionales de sustitucion de importaciones, tales como los sectores
de manufactureras y de servicios auxiliares.? Asf, pues, hay
motivos para suponer que las empresas manufactureras de pro-
piedad extranjera participan en el nuevo comercio intra-ALALC
de productos industriales, sea al amparo de las concesiones aran-
celarias negociadas en las conferencias anuales de la ALALC o
bien con ayuda de unos pocos acuerdos de complementariedad.
Es evidente que algunas empresas industriales de propiedad ex-
tranjera lograron iniciar la exportacién de ciertos productos in-
dustriales a las republicas latinoamericanas vecinas, aun sin
existir concesiones arancelarias regionales.

9) Asimismo, la expectativa de una gran expansion del co-
mercio intrarregional de manufacturas producidas regionalmente
debe haber constituido una de las razones del potente acceso, a
mediados del decenio de los sesenta, en las méas de las repdbli-
cas latinoamericanas, de bancos estadounidenses tan importan-
tes como el First National City Bank, el Chase Manhattan Bank
y el Bank of America. Las campafias publicitarias que man-
tienen actualmente en la region ponen de relieve el hecho de
que, debido a su dilatada red de sucursales e instituciones ban-
carias filiales, hallanse en condiciones de ofrecer (tiles canales
para el manejo de cualesquiera asuntos relacionados con el co-
mercio intralatinoamericano. Entre los bancos de América La-
tina, s6lo unos pocos con un numero razonable de sucursales en
Sudamérica parecen ser capaces de beneficiarse considerable-
mente de las transacciones financieras implicitas en el comercio
intra-ALALC.

70} Aun cuando no hay datos cuantitativos disponibles so-
bre la participacion de las empresas manufactureras de propie-
dad extranjera en el comercio intralatinoamericano, de la in-
formacion fragmentaria no se deducen pruebas en el sentido de
que las empresas extranjeras que operan en Ameérica Latina
hayan asumido poderoso lugar, como grupo, en la ALALC,

77) Las actitudes de muchas grandes empresas industria. s
extranjeras que operan en América Latina, y que cuentan con
instalaciones de produccion engranadas con varios mercados na-
cionales de la region, apenas han cambiado en los Gltimos afios.
Sus casas matrices ubicadas fuera de la region parecen convenir
en que la multiplicacion de sus subsidiarias, gque fabrican o
montan los mismos o similares productos en muchos mercados
pequeiios, conduce a un aumento de los costos y precios de los
productos finales. También estdn disnuestas a aceptar, en teorfa,
el aserto de que la fusiéon de sus subsidiarias para constituir
unas empresas de configuracion regional traerfa consigo un
ahorro considerable para los consumidores, a consecuencia de
las economias de escala y el menor gasto externo derivado de la
division regional del trabajo por las empresas en particular o por
los sectores industriales. Empero, insisten en que tal reorganiza-
cion regional de sus actividades tiene poco sentido en el am-
biente de incertidumbre que rodea el programa de fa ALALC v,
especialmente, porque entrafiaria gastos muy cuantiosos de nue-
va inversion que podrian o no llevar a un aumento de las utili-
dades globales, ya que esto habria de depender del progreso ge-
neral de la propia ALALC. Es tipica la posicion adoptada pdr

7 Conslltese sobre el particular, Miguel S, Wionczek, “El endeuda-
miento pablico externo y los cambios sectoriales en la inversién privada
extranjera de América Latina", en Helio Jaguaribe, et.al, La dependencia
politico-econdmica de América Latina, Siglo XXI| Editores, México,
1969.
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ina gigantesca empresa automotriz norteamericana, que se ex-
aresa asi: a la larga, podria tener una evidente significacion eco-
nbmica el combinar todas nuestras operaciones en la region e
introducir cierto grado de especializacion dentro de la empresa
respecto a productos finales, piezas y accesorios, en vez de tra-
bajar para una docena de mercados determinados capaces cada
uno de absorber anualmente de 10 000 a 30 000 unidades ter-
minadas. Pero una operacion de tal género requeriria el acondi-
cionamiento de todas nuestras instalaciones de produccion o
montaje dentro de la zona, tal vez con el desembolso de varios
cientos de millones de doblares y sin la seguridad de que los go-
biernos anfitriones tuvieran el deseo o la capacidad de conciliar
sus politicas, sumamente distintas en relacion con la industria
automotriz. Poco sentido tiene que vayamos a comprometernos
en tan colosal operacion tecnoldgica y financiera mientras po-
damos obtener utilidades bastante satisfactorias de la actual in-
version, con pequefios desembolsos suplementarios de capital v
ajustes técnicos en armonia con el crecimiento de cada uno de
los mercados internos, las demandas de los consumidores y las
politicas industriales de los diferentes gobiernos.

12) Las nuevas empresas industriales extranjeras que tratan
de entrar a América Latina parecen adoptar actitudes mas fle-
xibles, bien que sigan formulando sus decisiones de inversi6n
con base en las perspectivas de crecimiento y rentabilidad de
cada pafls. Por consiguiente, se asientan principalmente en los
tres mayores paises miembros de la ALALC: la Argentina, el
Brasil y México. Sin embargo, inictan, al mismo tiempo, una
planificacion de medidas contingentes respecto a las posibili-
dades de exportar algunos de sus productos a los paises vecinos
de menor desarrollo. En casos particulares, tal planificaciéon con-
tingente prevé también posibles exportaciones de ciertos produc-
tos intermedios y de bienes de capital de alguno de los principa-
les miembros de la ALALC al resto de la zona. Sin embargo,
esos casos parecen ser hasta cierto punto excepcionales, a causa
del lento progreso de la liberalizacion comercial, del reducido
alcance de los acuerdos de complementariedad industrial ¢ de la
presencia de competencia en otros pafses de la zona de la
ALALC més industrialmente avanzados.

13) Sélo se dispone de un sondeo sobre las actitudes res-
pacto a la ALALC de las empresas industriales de propiedad ex-
tranjera. Dicho estudio .se efectu6 en 1967, por encargo del
Banco Interamericano de Desarrollo y su Instituto de Integra-
cion Latinoamericana (INTAL).8 Abarcaba 100 empresas inter-
nacionales activas en América Latina con una inversion global
en el area calculada en 4 000 millones de dblares, es decir, més
del 20% de la inversion extranjera total en América Latina. Méas
de la mitad de las firmas (52) objeto de tal sondeo tenian casa
matriz en los EE. UU.; alrededor de una quinta parte, en Euro-
pa occidental; 4 en el Japén, una en el Canadé y el resto (25)
en la propia América Latina. Varias de las empresas del Gitimo
grupo son controladas financieramente desde fuera de la region.
Todas las empresas interrogadas operan en varios pafses lati-
noamericanos a la vez. El hecho de que el sondeo se limitara a
firmas industriales y abarcase, entre ellas, pocas compafiias in-
ternacionales de los ramos del petrbleo, el acero y la fabricacion
de automoviles le hace ser menos representativo de lo que ha-
bria sido de haberse tomado en cuenta plenamente estas tres
importantes categorias de empresas internacionales.

74) La encuesta reveld que el nuevo fenémeno de la inte-
gracion regional desempefiaba un papel importante en las deci-

8 Para detalles, véase Gustavo Lagos, ‘Empresas multinacionales: as-
pectos socio-econémicos, juridicos e institucionales”, BID, Las inversio-
nes multinacionales en el desarrollo y la integracion de América Latina,
Bogotd, abril de 1968, pp. 203-248.
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siones de inversion de sélo el 15% de las firmas industriales inte-
rrogadas. El grupo mayor (30%) explicé que las inversiones exis-
tentes de sus integrantes y sus nuevos planes de inversion en Amé-
rica Latina formaban parte de la politica general de incremento
de Ia rentabilidad y difusiéon mundial de su red de produccién.
La sustitucion de importaciones a nivel nacional, para servir las
politicas de industrializacion interna, fue aducida como un mo-
tivo especifico de inversion en el 15% de los casos, si bien en
otras muchas respuestas se aludié a esta materia en forma indi-
recta. El 23% de las empresas afirmaron que les seria posible
aumentar su inversion en la zona, si se acelerase el proceso de
integracion regional.

75) La gran mayoria de las compaiias industriales expresa-
ron la creencia de que la integracién regional aumentaria la ne-
cesidad de invertir en América Latina. Pero muchas empresas
internacionales compartian el criterio de gue la integracién en
América Latina era un proceso desalentadoramente lento y que,
a causa de la enorme extension territorial, los elevados costos
de produccién y los concomitantes problemas del transporte, les
era considerablemente mds dificil a las empresas organizar sus
operaciones, para abarcar una region integrada, que en el caso
de la Comunidad Econdmica Europea. Estos dos factores pare-
cen explicar la posicién de muchas empresas en el sentido de
que el criterio de ‘‘una planta por region”, frecuentemente
adoptado en el Mercado Comin Europeo, no era aplicable a
regién tan dilatada como la de la ALALC. En cambio, muchas
de las comparifas interrogadas exteriorizaron la creencia de que
dicho criterio podria ser viable en los agrupamientos subregiona-
les sin afectar la estrategia que tiende a crear por separado ins-
talaciones de produccién en cada una de las tres principales
replblicas latinoamericanas; el 21% de las empresas opinaron
gue la integracion no afectaria sus planes inversionistas para |los
afios venideros; el 74% estimaba que iba a acrecentarse la nece-
sidad de inversién, en el supuesto de que cobrasen celeridad las
reducciones arancelarias y la negociacion de nuevos convenios
de complementariedad industrial.

16) Pese al relativamente lento progreso de la integracién
regional en América Latina, la naturaleza de la reduccion aran-
celaria producto por producto en la ALALC vy las severas difi-
cultades experimentadas con la lista comun ({cuya vigencia
acabd por ser suspendida en 1969), el 50%, por lo menos, de
las 100 compafifas internacionales interrogadas se habrian entre-
gado en la segunda mitad del decenio de los sesenta a la plani-
ficacion integrada o estudiaban la adopcion de tal estrategia cor-
porativa. En muchos casos, semejante planificacion se halla
todavia en su infancia. Las mds de las veces ha conducido a la
creacién o al robustecimiento de departamentos latinoamerica-
nos, separados, de empresas que operan sobre una base mundial.
Halldse una clara correlacidn entre la planificacion regional inte-
grada de las empresas y la busca de las concesiones arancelarias
de la ALALC y de acuerdo de complementariedad. Asi, pues,
uno de los primeros acuerdos sobre el suministro de material
accesorio para computadoras fue directamente auspiciado por
IBM. Otro, relacionado con bulbos electréonicos, lo patrocinaron
conjuntamente ciertas empresas europeas y firmas latinoame-
ricanas que operaban con aquéllas a titulo de concesionarios o
representantes autorizados. Para 1967, el 37% de las empresas
interrogadas disfrutaba de las concesiones arancelarias de la
ALALC, un 17% estaba tratando de obtenerlas, y el 46% se de-
dicaba en parte a la venta regional de productos fabricados en
América Latina. Sin embargo, fa lista de bienes comerciados re-
gionalmente era muy pequefia, ya que sblo abarcaba unos 70
productos, en amplia variedad de rmanufacturas, mostrandose la
mayor concentracién en los renglones quimico y electronico. El
alcance limitado del presente comercio manufacturero intrarre-
gional desarrollado por las empresas internacionales puede verse



claramente si se compara con las concesiones arancelarias —unas
5 000— sobre manufacturas intermedias y de uso final negocia-
das en la ALALC entre 1961 y 1967.

17) No parecen haberse hecho encuestas similares sobre las
actitudes de las empresas manufactureras de propiedad lati-
noammericana respecto a las perspectivas comerciales abiertas por
la ALALC vy su participacién en el comercio intrarregional. Y
aunque, como es probable, se hayan levado ocasionalmente a
efecto tales sondeos en algunos de los principales miembros de
la ALALC, como estudios de antecedentes para las camparfias de
diversificacion de exportaciones auspiciadas por l0s respectivos
gobiernos, sus resultados no estan facitmente disponibies. Si
bien varias empresas de propiedad local, situadas en los paises
mds importantes de Ameérica Latina han estado en condiciones
de exportar manufacturas a la zona de la ALALC, parece ser
que en este nuevo comercio intra-ALALC destacan dos carac-
teristicas: se concentra en un numero limitadisimo de produc-
tos, y la composicion de los bienes objeto de comercio cambia
sumamente de un afio a otro. Asi, por ejemplo, en el caso de
México, cuyo comportamiento global en la generacion de un
comercio de manufacturas encauzado hacia la ALALC ha sido
bastante impresionante, nos encontramos con que este comercio
de exportaciéon ha estado compuesto en gran parte —al menos
hasta 1967— de cuantiosas transacciones '‘por Unica vez'’. Cier-
tas manufacturas, bienes de capital como el equipo de transpor-
te, o productos intermedios tales como el acero o el vidrio, apa-
recen en cantidades considerables, en las estadisticas mexicanas,
como exportaciones a la ALALC en un afio dado, para desapa-
recer durante algun tiempo y reaparecer pocos afios después.
Situaciones analogas parecen caracterizar las exportaciones de
manufacturas hacia la regidn en otros paises, mayores y media-
nos, de la ALALC.

718) Esta falta de continuidad en las exportaciones regio-
nales de bienes manufacturados por firmas de propiedad nacio-
nal causa perplejidad, sobre todo si se toma en cuenta que esas
empresas trabajan como regla por debajo de la capacidad plena.
En muchos paises de la ALALC existen Iineas de crédito y
otros incentivos, auspiciados por los gobiernos, tendientes a pro-
mover y diversificar las exportaciones no tradicionales. Ademas,
el Banco Interamericano de Desarrollo instituyd en septiembre
de 1963 un programa para el financiamiento a plazo medio de
las exportaciones intrarregionales de bienes de capital entre sus
miembros. La lista de manufacturas habilitadas para el refinancia-
miento por el BID, por intermedio de los organismos nacionales
de promocion de exportaciones, abarca muchas partidas que
dentro de la ALALC se benefician de reducciones arancelarias
considerables. Los alegatos de que las industrias de propiedad
nacional, en América Latina, no son capaces de generar comer-
cio intrarregional de manufacturas, debido a la imposibilidad de
competir en los pafses vecinos, a causa de los elevados costos,
las altas barreras arancelarias y la ausencia de mecanismos finan-
cieros, aun cuando son aplicables en algunos casos, no pare-
cen tener validez general. Tampoco parece plenamente convin-
cente alegar la inferioridad tecnoldgica de las empresas nacio-
nales frente a competidores externos y a empresas de propiedad
extranjera que operen en la regién. Respecto a las técnicas de
produccién, muchas empresas, grandes y medianas, de propie-
dad nacional estan atenidas a unos contactos estrechos con

- compafifas internacionales de paises industriales. Al menos, las
situadas en las replblicas mas importantes han demostrado su
capacidad para competir, en el marco nacional, con empresas de
capital extranjero. La prueba de ello nos la muestran la Argenti-
na, el Brasil y México, y, en ciertos casos, también Colombia y
Chile. En tales condiciones, si, consideradas en particular, las
grandes exportaciones de manufacturas a la ALALC aparecen
solo de vez en cuando en las estadisticas comerciales de varios
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de sus paises miembros, habra motivos para pensar que la falta
de una amplia y continua participacion de las industrias nacio-
nales en el comercio intrarregional debe ser diferente de las
tradicionalmente expuestas.

19) Probablemente, la respuesta habra que buscarla, prime-
ro, del lado de la oferta, y, segundo, en los acuerdos entre las
empresas nacionales y los proveedores extranjeros de la tecnolo-
gia que suelen contener clausulas de restriccion sobre las ventas
fuera del mercado nacional. La debilidad de los flujos comer-
ciales no hay por qué relacionarla exclusivamente con las harre-
ras al comercio, la falta de mecanismos de apoyo financiero y la
diferencia tecnoldgica entre las firmas de propiedad extranjera y
las de control nacional, sino en parte, asimismo, con la poca
eficacia empresarial de las industrias de propiedad local. Aun
cuando, por lo general, es cierto que las compafifas internacio-
nales con subsidiarias en varios paises latinoamericanos se hallan
relativamente bien situadas para sacar provecho del movimiento
hacia un comercio regional mas libre, de ello no se sigue necesa-
riamente que sus congéneres o competidoras de propiedad na-
cional, situadas en el pals, no estén en condiciones de proceder
del mismo modo. El desinterés en la exportacion refleja,
buena parte, actitudes empresariales condicionadas por la larga
tradicion de industrializar “hacia adentro’”. En su mayorfa, las
empresas industriales de propiedad nacional estan habituadas a
proyectar su produccion tan sélo para un mercado interno.
Aunque hayan podido irse interesando progresivamente en las
concesiones arancelarias de la ALALC y en los mecanismos de
financiamiento de la exportacién regional, lo usan, por regla
general, Unicamente cuando la situacion de la demanda interna
hace que se presenten excedentes de existencias de costoso
mantenimiento. S6lo entonces se procura —a veces con éxito—
disponer de esos excedentes en la region. En cuanto mejora la
situacion de la demanda interna, facilmente se abandonan las
actividades de exportacién. De suerte que el problema no pare-
ce plantearse solamente por las ventajas inherentes a las empre-
sas de propiedad extranjera distribuidas por la zona, sino, en
gran parte, por la ausencia de planificacién de las exportaciones
en las firmas industriales nacionales y las practicas restrictivas
de los exportadores de tecnologia hacia América Latina.

20) Obviamente, estas cuestiones, en verdad graves, dificih?
mente pueden resolverse creando incentivos suplementarios de
exportacion para las empresas industriales latinoamericanas, o
implantando otras complicadas medidas de promocion legales y
fiscales. Bien que tales mecanismos puedan contribuir a un
mejor equilibrio entre el poder relativo financiero y tecnolégico
de los sectores de dominio extranjero y los de control nacional,
apenas si es posible que representen un sustitutivo de la tan
necesitada revolucion empresarial en los sectores manufactureros
latinoamericanos y de la aparicion de la capacidad tecnolégica
propia en la region. Mucho se ha oido hablar Gltimamente de la
necesidad de que se instalen en América Latina empresas de
propiedad multinacional con capitales locales. Cabe preguntarse,
sin embargo, si tales empresas serfan capaces de resolver el pro-
blema basico de las deficiencias operativas de las empresas -in-
dustriales latinoamericanas, segin lo refleja su falta de habilidad
para planificar la exportacion y cuidarse de cuestiones auxiliares
de tanta importancia como es el mercadeo en una zona multi-
nacional. La dificultad con que han tropezado las tentativas
para instalar empresas multinacionales europeas —en el sentic'~
de una propiedad y una comercializacion mancomunadas en
Mercado Comun Europeo— indica contundentemente que el
camino hacia las empresas multinacionales latinoamericanas,
aungue en apariencia atractivo, estd lleno de obstaculos. Quiza
sO0lo podria emprenderse tras la resolucion de los problemas ju-
ridicos extremadamente complicados que existen en toda la
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zona, donde es increible la variedad que se aprecia en el dere-
cho sobre sociedades anénimas nacionales, en las politicas fisca-
les y en los incentivos industriales.

21) Parece haber en el drea una preferencia por los enfoques
globales méas que por los criterios operativos, lo cual se ha refleja-
do en varios malogrados intentos encauzados a armonizar el trata-
miento del capital privado extranjero en la zona de la ALALC.
Vale indicar que el Tratado de Montevideo expresaba solamente
la necesidad de cooperacion respecto al tratamiento del capital
extranjero, sin definirse quiza deliberadamente o en virtud de la
confusion general que rodeaba toda esta cuestion, la clase de
armonizacion que era conveniente. ¢Deberfa ser el tratamiento
de la inversion extranjera igual en todos los paises miembros?
Un acuerdo, ¢debia asumir la forma de un cédigo regional de la
inversion extranjera? ¢Tendria que abarcar todas las formas de
inversién extranjera, o simplemente la inversién directa extran-
jera en nuevas actividades manufactureras? No hay parte alguna
del Tratado de Montevideo o de los protocolos anexos que pue-
da dar respuesta a esas interrogaciones. De com(n acuerdo, se
decidié en 1960 que estas materias habrian de considerarse
t ymando en cuenta las futuras experiencias en la ALALC.

22) Puesto que habia indicios de gque esta cuestién hacia
preocupar a los gobiernos y circulos econdmicos latinoameri-
canos, se procedid poco después de suscrito el Tratado de Mon-
tevideo a una encuesta sobre la inversién extranjera en América
Latina, que auspiciaron la CEPAL y la Organizacion de los Esta-
dos Americanos.® La preocupacion giré en torno de los proble-
mas antes mencionados: la posibilidad de que los miembros de
la ALALC pudieran competir para atraer la inversion extranjera
a aquellos sectores de los que se esperase la produccion de bie-
nes industriales para toda la zona de libre comertio, v la posibi-
lidad conexa de que tales empresas de control extranjero pudie-
ran debilitar a los establecimientos locales. Consciente de estos
temores, e! estudio CEPAL-OEA recomendaba nuevas investiga-
ciones regionales sobre la viabilidad de poner en practica una
politica comun respecto al capital privado extranjero. En la Ter-
cera Conferencia Anual de la ALALC, celebrada en 1963, se
dieron instrucciones a la Secretaria para que recogiera, de entre
los gobiernos miembros, toda la informacion disponible sobre la
*version directa extranjera y la trasmitiera a la Comisién Con-
sultiva de Asuntos Monetarios de la ALALC. En la primavera
de 1964, cuando culminaba el optimismo sobre el futuro del
programa de integracion, dicha Comisién Consultiva de Asuntos
Monetarios confirmd que seria sumamente aconsejable una
coordinacion de las politicas relativas a la inversién privada ex-
tranjera, pero que la tarea distaba de ser facil, a causa de los
intereses y las politicas en conflicto de los paises miembros.10
La Comision hacia notar que determinados paises de la ALALC
estaban aplicando diversos ordenamientos de politicas de inver-
sidén extranjera, que variaban desde el tratamiento mds liberal
hasta las medidas maés restrictivas. Por tanto, cualquier posible
accion coordinada tendrfa que emprenderse por etapas.

23) A juicio de la Comision de la ALALC, todos los paises
miembros tendrian, primero, que convenir en ‘“‘congelar’ sus
leyes respectivas sobre la inversidn extranjera, o, al menos,
abstenerse de introducir nuevos incentivos que excedieran los ya
existentes en los paises de legislaciones mds liberales. Después,

9 CEPAL y OEA, La inversién extranjera, privada en el drea lati-
noam)ericana de libre comercio, Nueva York, E/CN. 12./550, 1961 (mi-
meo.).

10 ALALC, Armonizacién de los tratamientos aplicados a las inver-
siones privadas extranjeras en los paises de la Asociacién Latinoameri-
cana de Libre Comercio (ALALC/CAM/di.2), Montevideo, 20 de abril de
1964 (mimeo.).
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los paises deberfan aplicar un “tratamiento comun’’ en tres
campos concretos: @/ movimientos de capitales, y transferencia
de utilidades, intereses, regalias y honorarios por asistencia téc-
nica; b) importaciones de maquinaria y equipo no producidos
en la zona, para las nuevas plantas industriales y la moderniza-
cién de las instalaciones fabriles anticuadas; y ¢) revaluacion de
los activos de las empresas de propiedad extranjera, con fines
fiscales. En la etapa final, tendria lugar la consideracion y armo-
nizacion de incentivos fiscales y cambiarios tales como las préc-
ticas de depreciacion acelerada y la exencion tributaria extendi-
das a las empresas extranjeras, as{ como los acuerdos bilaterales
o multilaterales sobre la doble tributacion y la convertibilidad.
No parecia posible ningln progreso inmediato hacia una armo-
nizacion de las medidas de politica nacionales que abarcara las
restricciones sobre la entrada o la participacion del capital ex-
tranjero en cada uno de los paises. La Comision recomendaba la
institucion en la ALALC de un érgano consultivo permanente,
que operase como guardidn de las polfticas de inversién extran-
jera de cada pafs y procurase armonizarlas progresivamente. In-
cumbirfa asimismo a dicho 6rgano la labor preliminar para una
futura accion conjunta en los mercados de capital mundiales,
enderezada a movilizar los recursos externos para grandes pro-
yectos de inversion industrial especifica concebidos con la idea
de servir'a la region entera, y, particularmente, para las empre-
sas que hayan de situarse en los paises miembros de menor de-
sarrollo relativo. Ese mismo 6rgano de la ALALC iba a tener a
su cargo la promocién del uso colectivo de los recursos de capi-
tal privado generados en la propia zona, a fin de crear empresas
que produjeran para toda ella.

24) A mediados del decenio de los sesenta se produjo en la
ALALC una crisis, a consecuencia de la imposibilidad de que
los paises miembros acordaron unas politicas comunes en cam-
pos distintos de la liberacion del comercio. Estas tareas fueron
tacitamente aplazadas en favor de propuestas alternativas de
indole muy general, que requerian la vigorizaciéon de los secto-
res industriales de propiedad privada interna y la expansion de
proyectos de inversiéon multinacional en el campo de la infraes-
tructura. E! Programa de Accion que figura en la Declaracion de
los Presidentes de América (suscrita en Punta del Este, Uruguay,
el 14 de abril de 1967), cuyo propdsito era acelerar el proceso
de integracion fusionando la ALALC vy el Mercado Comdn Cen-
troamericano en un solo organismo, el Mercado Comdn Latinoa-
mericano, para 1985, no mencionaba en modo alguno la armo-
nizacion de las politicas regionales respecto a la inversion
extranjera. En vez de eso, se procltamaba que

La integracién debe estar plenamente al servicio de Amé-
rica Latina, lo cual requiere un fortalecimiento de la empre-
sa latinoamericana mediante un vigoroso respaldo financiero
y técnico que le permita desarrollarse y abastecer en forma
eficiente el mercado regional. La iniciativa privada extran-
jera podra cumplir una funciéon importante para asegurar el
logro de los objetivos de la integracion dentro de las
politicas aplicables de cada uno de los paises de América
Latina 11

25) Independientemente del hecho de que el Programa de
Accion fuera abandonado a(n no transcurridos dos afios desde
que se suscribid, el pasaje citado representa un claro reconoci-
miento, por todos los gobiernos latinoamericanos, de que la
armonizacién regional de las polfticas con miras a la inversién
privada extranjera se consideraba imposible tanto por razones

11 OEA, Declaracién de los Presidentes de América, Reunién de los
jefes de Estado, Punta dei Este, Uruguay, 12-14 de abril de 1967. Doc.
OAS/SER.K.XIV/1/1, Washington, D. C./Cap. I: Integracién Econémica
y Desarrollo Industrial de América Latina, (Cursivas nuestras,)
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polfticas como econdémicas. De hecho, aun cuando se acentud la
tendencia general hacia la limitacion de las inversiones extran-
jeras en los sectores tradicionales, particularmente en la mineria
y en los servicios publicos, y se impusieron nuevas restricciones
a la inversion en otros sectores, inclusive el manufacturero vy el
bancario, las diferencias entre las leyes vigentes en distintos
pafses de la ALALC son hoy, quizd, mas amplias que en el pa-
sado. La divergencia entre las formas juridicas referentes al tra-
tamiento del capital privado extranjero es reflejo, sélo hasta
cierto punto, de las consideraciones econdmicas que tienden a
incorporar empresas de control extranjero en el marco de las
economfas nacionales, y especialmente en el sector manufactu-
rero, pues corresponde también a las consideracivies politicas de
orden internacional, muy distintas segln el caso.

26) Se ha arguido que las medidas motivadas por considera-
ciones puramente nacionales pueden afectar, no s6lo a los in-
versionistas privados extranjeros, sino también los procesos de
integracion. Lo testimonian el progresivo debilitamiento de los
lazos regionales anudados en la primera etapa de la ALALC vy la
tendencia hacia las agrupaciones subregionales. Un decenio des-
pués de la firma del Tratado de Montevideo, no sélo las diferen-
cias entre la ALALC y el MCCA son mayores que nunca, sino
que dentro de la misma ALALC cobra fuerza el conflicto entre
una agrupacion informal compuesta de la Argentina, el Brasil y

México, de un lado, y el Grupo Andino, del otro, mientras los’

demds miembros de la ALALC (Venezucla, Uruguay y Para-
guay) quedan suspendidos en el aire. Si bien parece inconce-
bible la elaboracién de una politica comuUn, respecto a la inver-
sion privada extranjera, por las tres mayores repuUblicas latinoa-
mericanas, solo el futuro revelarad si el Grupo Andino estaré en
condiciones de realizar ese objetivo para fines de 1970, como se
preceptiia en el convenio suscrito a mediados de 1969 en Carta-
gena, Colombia, que cre6 formalmente aquel mercado comin
subregional.

B. El Mercado Comtn Centroamericano

27) El otofio altimo, méds de un decenio después de la firma
del Tratado Multilateral de Libre Comercio y Desarrollo Econé-
mico Centroamericano (Tegucigalpa, Honduras, junio de 1958),
que representaba el primer paso hacia la creacion de lo que
hoy se conoce como el Mercado Comin Centroamericano, un
estudio preliminar sobre la inversién directa extranjera en Amé-
rica Central asentaba que

.. .en realidad, el analisis detallado [de los documentos dis-
ponibles] muestra que, hasta ahora, ninglin dato —sea de na-
turaleza cuantitativa o cualitativa— ha sido publicado acerca
de la forma en que la inversién extranjera se habfa desarro-
llado en el Mercado Comun Centroamericano o en sus pai-
ses miembros, ni respecto a los efectos econdmicos de esta
inversién,12

28) La falta de estudios analiticos en el MCCA contrasta
con los debates publicos en la zona sobre los peligros de la
afluencia indiferenciada de capital privado extranjero, y particu-
larmente del acceso de grandes empresas industriales internacio-
nales a América Central en respuesta a las medidas de liberaliza-
ciéon del comercio regional y a la implantacién de un arancel
externo comun alrededor de la zona integrada. No hay duda de
que, durante los afios sesenta, el flujo de nueva inversiéon indus-
trial extranjera en la zona fue muy considerable. Tampoco cabe

12 Gert Rosenthal K., Algunos apuntes sobre la inversién extranjera
directa en el Mercado Comdn Centroamericano, INTAL, Buenos Aires,
noviembre de 1968 {mimeo.).
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discutir que la distribucién sectorial de la inversion directa ex-
tranjera en América Central pasé en los diez afios Gltimos por
modificaciones importantes, a causa de la desinversidbn extran-
jera en los sectores tradicionales (agricultura tropical y servicios
publicos) y de la considerable afluencia de capital extranjero a
los sectores de manufacturas, refinacion del petréleo, banca y
comercio, como sugiere el cuadro siguiente:

Centroameérica: * valor en libros
de las inversiones directas norteamericanas
1960, 1965 y 1968

{Millones de ddlares)
Concepto 1960 1965 1968
Total 342 453 593
Mineria y fundicién 6 5 6
Petréleo, incluyendo refinacién 59 117 151
Manufacturas 12 49 103
Servicios pablicos 125 136 127

Comercio 16 28 42
Agricultura y otras actividades 124 118 162

* Excluyendo Panama.
Fuente: U.S, Department of Commerce, Office of Business Economics,

29) En el estudio mas reciente sobre el desenvolvimientc
del MCCA se hacia notar que, aun cuando se carece de cifras
precisas sobre el flujo anual de la inversion directa extranjera,
algunos indicadores aproximativos dan idea de su rapida acelera-
ci6n,13 Estimdbase alli que la nueva. inversion directa extranjera
en América Central, incluyendo la reinversién de utilidades, fue
en el afio de 1960, antes de poderse sentir los efectos del Mercado
Comdn, de un monto ligeramente superior a 17 millones
de dbiares, En 1964, la entrada de capital extranjero llegb a ser
de 46 millones de délares, y en 1965 y 1966 las estimaciones
situaban la afluencia anual en alrededor de 50 millones de dé-
lares. El grueso de la inversion privada extranjera se ha concen-
trado en el sector industrial centroamericano (incluida la refina-
cion del petréleo), tanto en las actividades de transformacié?
cuanto en las de ensamble. Una proporcién creciente de la in-
version extranjera se dedica a operaciones industriales en gran
escala, que son capaces de abastecer el mercado regional. Hasta
ahora, la inversiéon privada local parece seguir abundando en su
mayor parte en operaciones industriales de pequefias a medianas
proporciones y de naturaleza tradicional,14

30) Esta afluencia de la inversién privada extranjera al
MCCA se verificaba en ausencia de cualquier género de medidas
restrictivas sobre el capital extranjero en ta zona, y dentro del
sistema de muy generosos incentivos fiscales y otros estimulos
incorporados a las leyes de promocion industrial de los paises
miembros del MCCA. Aunque el Convenio Regional de Incenti-
vos Fiscales para fa Industrializacién, suscrito en 1962, no entrb
en vigencia sino en 1969, debido a las demandas de concesiones
hechas al respecto por el miembro menos desarrollado del
MCCA, Honduras, las leyes de promocién industrial nacional
vigentes con anterioridad a la aceptaciéon del convenio regional
eran bastante homogéneas, sumamente generosas y no discrir °

13 James D, Cochrame, The Politics of Regional Integration: The
Central American Case, Tulane University, New Orleans, 1969, pp.

261-62,
14 Para mds detalles, véase Roger H, Hansen, Central America: Re-

gional Integration and Economic Development, National Planning Asso-
ciation, Washington, D. C., 1967, pp. 42-43.
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natorias contra las empresas de propiedad extranjera. El propio
convenio regional muestra alin mds generosidad que las anterio-
res leyes nacionales sobre el particular. Conforme al Convenio
de Incentivos Fiscales, las empresas industriales, conceptuadas
como de particular impcrtancia para la region y deseosas de in-
crementar considerablemente el uso de insumos regionales, dis-
frutan de la exencion total de derechos de importacion sobre la
maquinaria y el equipo, por un periodo de 10 afios, exencion
también total de aranceles sobre materias primas y semimanu-
facturas importadas, durante cinco afios, total exoneracion del
impuesto de utilidades por un perfodo de ocho afios, y exen-
cion también del impuesto sobre bienes muebles e inmuebles,
por 10 afios.15

31) Ademas, el arancel externo comin vigente no solo es
considerablemente mds elevado que los aranceles nacionales de
la zona anteriores al MCCA, sino que algunas industrias determi-
nadas tienen derecho a solicitar la proteccion arancelaria adicio-
nal de la zona, de acuerdo con el llamado sistema especial de
promocién de la produccién, vigente en el MCCA desde comien-
zos de 1963. Para tener opcion a ese tratamiento, una industria
e-oecifica tiene que producir bienes que antes no se manufactu-
rasen en la zona. El arancel proteccionista adicional no entra en
vigor mientras no se demuestre que Ja produccién del articulo
ha comenzado y que existe capacidad suficiente para satisfacer
por lo menos el 50% de la demanda de la zona. Entre las em-
presas que solicitaron los beneficios del sistema especial hay
muchas que son propiedad de capital extranjero.

32) Desde las primeras etapas del programa de integracion
econébmica en América Central, se sintid6 preocupacién por dos
materias de primera importancia: la distribucion equilibrada
de los beneficios de la industrializacién entre los miembros del
MCCA —en términos cuantitativos, del ingreso nacional y el em-
pleo, entre otros— y la participacion equitativa de intereses eco-
n. micos regionales y extrarregionales en las actividades inducidas
por el mercado comun. La tesis en pro de la participacion equita-
tiva de firmas de propiedad nacional y de control extranjero,
especialmente en los sectores industrial y de servicios, fue presen-
tada por el actual secretario del MCCA, mediados los afios sesen-
ta, en los siguientes términos:

Un aspecto importante de la relacion entre los paises en de-
sarrollo, y la economfa internacional es el referente a la fun-
cibn que ha de desempefiar la inversién privada extranjera
en el futuro desenvolvimiento economico. En la actualidad
hay un pronunciado interés en promover la inversidon extran-
jera en tal forma que se logre una participacion razonable
del capital local y se asegure el desarrollo interno de recur-
sos empresariales y personal técnico... Sobre este particu-
lar, fas miras centroamericanas no son una excepcidén a la
tendencia general. Se expresaron, el afio 1965, en una reu-
nion de los ministros de Economyia, los cuales definieron
en términos concretos el amplio objetivo de la politica rela-
tiva a la inversidon extranjera, seglin los cinco paises comien-
cen a industrializar en el Mercado Comun. . . De esta suerte,
seria legitimo afirmar que existe en América Central una
clara conciencia de la necesidad de una politica regional
sobre la inversion extranjera, asi como una creciente com-
prension de sus objetivos, pero que su puesta en prictica,
hasta ahora, se ha dejado en gran parte a la accion de los
medios persuasivos que los cinco pafses pueden estar en

15 Para detalles, ver el texto del Convenio Centroamericano de In-
centivos Fiscales para la Industrializacion, reproducido en /nstrumentos
relativos a la integracién econémica en América Latina, del Instituto In-
teramericano de Estudios Juridicos Internacionales, Washington, D, C,,
1964, pp. 77-94,
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condiciones de usar con tal fin. Queda por saber, en estos
momentos, si semejante criterio bastard en definitiva.16

33) El primero y Gnico intento de ordenamiento para indu-
cir a la creacion de importantes empresas industriales regionales
controladas en forma mixta por intereses nacionales y extran-
jeros tuvo lugar mediante el Régimen de Industrias Centroameri-
canas de Integracion, firmado por los paises de América Central
en 1958. Se preceptuaba alli que las industrias capaces de sumi-
nistrar a todo el mercado regional manufacturas especificas,
recibirian por 10 afios lo que equivalia pricticamente a una
posicion monopolista en la zona, en forma de un arancel pro-
teccionista especial y de acceso especial al financiamiento del
desarrollo, Tales industrias iban a ser distribuidas entre los
miembros del MCCA, de comin acuerdo, para evitar su injusta
concentracion en las replblicas centraomericanas de mayor de-
sarrollo. El Régimen de Industrias Centroamericanas de Integra-
cion fracas6.17 Pero, dada la creciente afluencia de capital pri-
vado extranjero en los sectores manufacturero y de servicios, el
debate sobre la participacion “injusta’ del capital privado ex-
tranjero en el MCCA sigui6 cobrando impulso.18

La preocupacion gira en torno de los siguiente puntos eco-
némicos:

al la prioridad en las oportunidades de inversion para los
inversionistas nacionales, a causa del poder financiero y tecnolo6-
gico de los inversionistas extranjeros y, particularmente, de las
grandes empresas internacionales;

b} la oleada de adquisiciones de pequefias y medianas firmas
nacionales por empresas extranjeras;

c] la entrada de intereses extranjeros al sistema bancario co-
mercial centroamericano, y

d] posiblemente, el creciente uso de recursos financieros
locales y regionales por empresas de control extranjero.

34) Respecto a la banca comercial, algunos de los miembros
del MCCA han suspendido unilateralmente el otorgamiento de
permisos para la apertura de nuevas sucursales extranjeras o
para la adquisicion por extranjeros de instituciones financieras
nacionales. En 1966, el Consejo Monetario Centroamericano llegd
hasta a sugerir la instauracion de un codigo comdn que prohi-
biera el ingreso de nuevos bancos extranjeros en la zona del
MCCA, al par que fomentara la creacion de bancos comerciales
y de desarrollo en los que participase el capital privado regional.
Sin embargo, no se adoptd iniciativa alguna, ni a nivel regional
ni nacional, para controlar las fusiones y adquisiciones de em-
presas nacionales por intereses extranjeros, lo que es objeto de
vehementes debates en la prensa centroamericana y en los orga-
nismos de hombres de negocios de la region. En realidad, como
mencidnabamos al principio de esta seccién, no habfa informa-
cion disponible sobre la magnitud de estas adquisiciones luego
de instaurado el MCCA. Un estudio pormenorizado de este
tema podria representar una contribucion importante al esclare-
cimiento del grado de verosimilitud de tos tan difundidos temo-
res segin los cuales el Mercado Com(in Centroamericano esta
cayendo en manos de empresas industriales internacionales. Tal
estudio podrfa también conducir a la elaboracién de una razo-

16 Carlos M. Castillo, Growth and Integration in Central America,
Frederick A. Praeger, Publishers, Nueva York, 1966, p. 164,

17 Para detalles, véase Cochrane, op. cit., y Miguel S. Wionczek, “Ex-
periences of the Central American Economic iIntegration as Applied to
East Africa”, Industrialization and Productivity, Naciones Unidas, Nueva
York, Boletfn 11, 1968, pp. 14-28.

18 Un buen resumen de los debates aparecié en Eduardo Lizano F.,
“El problema de las inversiones extranjeras en Centroamérica’’, Bolet/n
del Banco Central de Costa Rica, San José, septiembre de 1966.
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nable polftica regional relativa a las adquisiciones de empresas
nacionales por firmas extranjeras. Una politica de ese género
tendria que tomar en consideracion, por un Jado, las legitimas
demandas de sectores importantes de la opinién publica cen-
troamericana, en el sentido de que se garantice cierta clase de
equilibrio entre la participacion nacional y extranjera en la
industrializacién regional, y, de otra parte la necesidad, para la
zona, de capital extranjero suplementario y de tecnologia mo-
derna.

C. £l Grupo Andino

35) El estancamiento a que llegd la ALALC durante los cinco
primeros afios de su existencia, respecto a las mas de las cues-
tiones que implicaba la puesta en practica, conforme a lo pro-
gramado, de las obligaciones contraidas en el Tratado de Monte-
video, condujo a la aparicion, mediado el decenio de los sesen-
ta, de un movimiento para que se acelerase la integracion de
los llamados miembros medianos de la ALALC, que ocupan la
costa del subcontinente suramericano que mira al Pacifico. A
iniciativa de los presidentes de Chile y Colombia, se celebrd una
reunién de jefes de Estado en Bogotd, Colombia, en agosto de
1966, en la que participaron Colombia, Chile, el Ecuador, el
Perd y Venezuela. Resultado de ello fue la adopcion de la De-
claracién de Bogotd, acomparnada de un acuerdo, en principio,
sobre el programa de accion inmediata, que defin(a los campos
en los que los paises signatarios se hallaban dispuestos a acelerar
la integraciébn economica mediante concesiones mutuas no apli-
cables a los demas miembros de la ALALC, pero sin abandono
de las obligaciones, mas amplias, contenidas en el Tratado de
Montevideo. Se acordd en la Reunién de Bogotd que los miem-
bros del lamado Grupo Andino liberalizasen el comercio dentro
de la region antes de consumarse el plan de zona de libre co-
mercio previsto en el convenio de la ALALC; y, adem3s, coordi-
nar las politicas de desarrollo industrial, especialmente en los
nuevos, y dindmicos, sectores; poner en efecto la creacion de
empresas industriales multinacionales de propiedad regional; for-
mular un programa subregional de sustitucién de importaciones;
establecer una polftica subregional de transportes y telecomuni-
caciones, y promover la mutua asistencia técnica.

Bolivia se incorpor6 a las subsiguientes negociaciones del
mercado comuin subregional andino, en 1967. En cambio, en la
etapa final de las negociaciones llevadas a cabo a comienzos de
1969, Venezuela opté por separarse del grupo, si bien se le dio
opcidn a reintegrarse hasta finales de 1970,

36) A principios de 1968, las seis rep(blicas andinas (inclu-
sive Venezuela) suscribieron un convenio constitutivo de la
Corporacién Andina de Fomento, cuyo total financiamiento
correrd a cargo de los paises miembros, y que tiene como finali-
dad el suministro de asistencia técnica y de capital a las nuevas
empresas industriales y de servicio y para la expansién, moder-
nizacién o conversi6n de las que ya exister an la zona, toman-
do en cuenta la necesidad de una distri :6n equitativa de
inversiones en la subregi6én y, en particular, los requerimientos
de los paises miembros de menor desarrollo. Si bien el convenio
constitutivo de la Corporacion Andina de Fomento no es ex-
plfcito sobre este particular, hay motivos para suponer que su
ayuda financiera y técnica se extenderd a aquellas empresas,
sean de propiedad puablica o privada, que estén controladas por
los estados, o por nacionales, de la zona andina. La retirada de
Venezuela del plan de integraci6n subregional no parecié haber
afectado los preparativos para poner en funcionamiento la Cor-
poracién, la que empez6 sus actividades a mediados de 1970.

integ ne ca e /ersidn extranjera

37) El Acuerdo de Integracién Subregional Andina, firmado
en mayo de 1969 por Bolivia, Colombia, Chile, el Ecuador vy el
Pert, preceptia la liberalizacién total del comercio dentro de
diez afios y la implantacion de un arancel comin externo en
dos etapas, durante el mismo periodo. Ademés, se dispone la
programacién conjunta de la inversion industrial por los princi-
pales sectores, la.distribucién de importantes proyectos indus-
triales por toda la zona y la creacién de empresas industriales
multinacionales. En la lista de objetivos del Grupo Andino fi-
gura en lugar importante la armonizacion del tratamiento de la
inversion regional y extranjera, Conforme al Acuerdo, el 4rgano
ejecutivo regional de mayor jerarqufa, que es la Comision, tiene
que aprobar, antes de que finalice el afio de 1970, un régimen
comun sobre el tratamiento del capital extranjero y, entre
otros, de marcas de fébrica, patentes, licencias y regalfas. La
elaboracién de una polftica comun sobre la inversidn extranjera
fue anunciada ya en la Declaracién de Bogota, en el afio 1966.
Se asentaba en dicho instrumento que la inversion directa ex-
tranjera puede contribuir en forma importante al desarrolio eco-
némico de América Latina, siempre que facilite la participacién
del capital nacional y no impida la integracién regional. En este
caso, los miembros del Grupo Andino: 3

. . .cooperarfan en los estudios ya en curso destinados a for-
mular reglas esenciales uniformes aplicables a la inversion
extranjera. Estas reglas dispondrian lo necesario. .. para la
afluencia de moderna tecnologfa, la suspension de restric-
ciones a las exportaciones de.bienes producidos con asis-
tencia técnica extranjera y la coordinacién de la inversion
extranjera con los planes generales de desarrollo,19

38) Considerando retrospectivamente los frustrados esfuer-
zos de la ALALC y el MCCA para “formular reglas esenciales
uniformes aplicables a la inversion extranjera’’, no puede menos
de presumirse que toda iniciativa, a este respecto tiende fun-
damentalmente a lograr tres objetivos: a) fortalecer la posicion
negociadora de la zona de integracién frente al capital privado
extranjero; b) evitar una excesiva competencia intrarregional
por la nueva inversidbn extranjera, y ¢/ lograr una “distribucién
equitativa’’, por la regién, de los nuevos proyectos de inversion
controlados por intereses externos. La falta de progreso, en el
ultimo de los tres objetivos, que ha sido patente en la ALALC
y el MCCA indica categbricamente que la simple armonizacion
de las respectivas legislaciones no aseguraria automdaticamente e}
logro del principal propésito del Acuerdo de Cartagena, a saber:
disminuir las diferencias que en el nivel de desarrollo existen
entre los pafses miembros. La armonizacién de las polfticas na-
cionales respecto al capital extranjero no puede, en modo algu-
no, evitar la afluencia de capital privado y recursos tecnologicos
externos a los polos de desarrollo,20 en los miembros mas de-
sarrollados del Grupo Andino: la zona Santiago-Valpara(so en
Chile, la de Lima-Callao en Per(, y Bogota, Medellfn y Cali en
Colombia. A este respecto, el Grupo Andino arrostra los mis-
mos problemas que la ALALC y el MCCA no lograron resolver,
Aunque el convenio de integracidon andina busca no sblo la
armonizacion de las polfticas econébmicas, inclusive el trata-
miento de la inversion extranjera, sino también la puesta en
préctica de una programacién industrial regional, todavfa no se
ve claramente, en la presente etapa, como habran de cumplirse
estas impresionantes propuestas de polftica econdmica regional,
habida cuenta de la relativa debilidad de los 6rganos ejecutivos
del Grupo Andino.

19 “Declaracibn de Bogot&’, reproducida en Comercio Exterior
(México), Suplemento al nim. 8, vol, XVI, agosto de 1966, p. 10.

20 Se concibe que los efectos secundarios de estas afluencias facili-
tarfan el desarrollo econbmico de las partes de menor desarrolio dentro
de cada pafs miembro del programa de integracién andina.
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39) Empero, las investigaciones recientes sobre el papel de
la inversion extranjera en el desarrollo de los pafses del Grupo
Andino sugieren que éste es sumamente limitado, a pesar de la
creciente presencia del capital extranjero privado en el éarea, y
particularmente en los sectores manufactureros de Colombia,
Chile y Pert. Diffcilmente puede considerarse a las nuevas in-
versiones de las grandes empresas internacionales en el area
como estimulos para la diversificacién de la estructura industrial
y la modernizacion tecnoldgica de ta zona. En la mayor(a de los
casos, las empresas manufactureras extranjeras no son lideres en
el campo de industrializacion sino que han entrado en las acti-
vidades industriales ya establecidas en los pafses andinos, toda
vez que el crecimiento de la demanda interna y el alto grado de
proteccion han creado oportunidades de inversion muy atrac-
tivas. El capital extranjero se dirige principalmente a las indus-
trias de bienes de consumo duradero y no duradero (la industria
automovilistica, la de aparatos domésticos, la quimicofarmacéu-
tica y la alimenticia) donde la aportacién de capital y tecnolo-
gfa son bastante limitadas, mientras las utilidades de las empre-
sas y las ganancias de sus casas matrices procedentes de la trans-
ferencia de tecnologfas —relativamente sencillas y libremente
disponibles en el mercado tecnoloégico mundial— son sumamente
altas. Ademds, como en el resto de América Latina, las empre-
sas manufactureras extranjeras trabajan casi exclusivamente para
los respectivos mercados nacionales, creando serias presiones so-
bre la balanza de pagos de los pafses receptores, a través no
s6lo de la expatriacion de utilidades y los pagos excesivos por
cuenta de transferencia de tecnologfa, sino la sobrefacturacion
de los bienes importados de las casas matrices. Por otro lado, en
lo referente a la inversidn extranjera en las industrias mineras
andinas, su practica de exportar su produccién con el mfnimo
del valor agregado en el pafs huesped y de fijar los precios de
exportaciébn a los niveles artificialmente baio's.(llamados pro-
ducer prices) en condiciones oligopolfsticas, limitan severamente
la participacién de los pafses del Grupo Andino en las ganancias
totales de estas corporaciones.

40) La tarea de elaborar una polftica comdn sobre la inver-
si6n privada extranjera tal vez sea ahora menos diffcil que lo
era antes de firmarse el convenio subregional andino. Venezuela
se mantuvo apartada del programa, y recientemente se han ope-
rado en algunos pafses miembros de la zona cambios impor-
tantes en las actitudes oficiales hacia la inversion extranjera. En
la actualidad parecen prevalecer ciertas tendencias restrictivas en
toda el 4rea. Todo esto sugiere que la coordinacién de polfticas
y actitudes entre los pafses a integrar, especialmente en el cam-
po de la inversidon extranjera, entraiia en gran medida factores
no econdmicos. El aparente equilibrio de actitudes ante el ca
pital privado extranjero, en cualquier grupo, puede verse influi-
do por nuevos acontecimientos en un pafs miembro, sobre lo
cual carecen de control las autoridades regionales. Una dificul-
tad adicional viene planteada por el hecho de que en ninguno
de los pafses del Grupo Andino se han codificado, en una legis-
lacion amplia y coherente, las polfticas vigentes en el campo de
la inversidbn extranjera. Si existe un acuerdo muy general en
aquella subregidn, respecto a la inversién privada extranjera,
puede decirse que es bastante limitado. La conversion de unas
actitudes nacionales y unos documentos legales de alcance par-
cial en algunas reglas de conducta positiva para las empresas
privadas extranjeras, en la zona como un todo, con debida con-
sideracion a los intereses de los pafses miembros de menor de-
sarrollo, es probable que sea un lento proceso, el cual tal vez

sobrepase el Ifmite de tiempo fijado por el Acuerdo de Carta-
gena.

41) Parecen destacar dos condiciones esenciales de cualquier
polftica futura sobre la inversion extranjera en la zona andina:

lal

primero, tendrfa gue cubrir toda la nueva inversién en activi-
dades industriales y auxiliares; segundo, en particular, subsec-
tores industriales de particular atraccién para las nuevas empre-
sas multinacionales, que tendrfan que plegarse a la nueva serie
de reglas. Al parecer, estas reglas se desarrollarian en torno de
las siguientes premisas:

a)} preferencia por las empresas mixtas, en lugar de firmas
de pleno control extranjero;

b] limitaciones a la participacion de empresas de pleno con-
trol extranjero en los llamados sectores industriales basicos,
como el siderdrgico o el de la petroqufmica.

c] necesidad de establecer normas relativas a las fusiones y
adquisiciones de firmas industriales nacionales por intereses no
andinos;

d] restricciones a la entrada en la regiéon de nuevos bancos
comerciales extranjeros e instituciones financieras similares del
exterior;

e] eliminacion de restricciones a la exportacidon a mercados
de terceros pafses por empresas industriales de propiedad ex-
tranjera:

f] la obligacidbn de las existentes empresas mineras extran-
jeras de aumentar el grado de transformacién de productos ba-
sicos con anterioridad a su exportacién;

gl la necesidad de vigilar los acuerdos de asistencia técnica,
tanto entre las empresas internacionales y sus subsidiarias en la
region como entre cualesquiera otras fuentes de tecnologia y las
firmas multinacionales andinas o las empresas privadas de pro-
piedad nacional.

11l CONCLUSION

42) Desde el punto de vista del capital privado extranjero, estas
reglas pueden parecer casi prohibitivas. Empero, no crearfan
mayores obsticulos a la afluencia de capital y tecnologla ex-
tranjeros si, a cambio de la aceptacién de estas condiciones, se
garantizara a las compafifas internacionales unos mercados di-
namicamente crecientes, utilidades razonables y la evitacion de
cambios repentinos en las normas jurfdicas generales, que afec-
tase sus operaciones. Dirfase que las nuevas actitudes respecto a
la inversibn extranjera vienen a ser las mismas en América La-
tina que en otras partes de las zonas en desarrollo. El recono-
cimiento de esto puede mejorar sumamente el clima de la in-
version,

43) Los cap(tulos de este ensayo dedicados a las experien-
cias. de la ALALC y el MCCA indican que el conocimiento
cuantitativo y cualitativo de la presente situacion de la inversion
privada extranjera en América Latina, con referencia especial a
la parte que toma en los intentos de integracién regional, es
bastante limitado. Se requiere més investigacién acerca de al-
gunas materias, como las de rentabilidad real de la inversi6n en
América Latina, el costo de la transferencia de tecnologfa desde el
exterior, las modalidades de financiamiento de las grandes empre-
sas de control extranjero y su participacién en el comercio intra-
rregional.

Es particularmente halagliefio hacer notar que es exac-
tamente el Grupo Andino donde se van adelantando tales in-
vestigaciones, que representan la precondicién de cooperacion
regional respecto al tratamiento de la inversién extranjera pri-
vada.



