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(Primera parte) 

l. DIVISION INTERNACIONAL DEL TRABAJO 
Y EMPRESAS TRANSNACIONALES 

En el mundo contemporáneo hay dos fenómenos que van a 
cambiar profundamente la estructura de la economía interna­
cional. El primero es la caducidad del patrón bipolar de poder 
económico y poi ítico en las relaciones internacionales a causa 
de la irrupción de nuevas potencias: el Japón, la China y la 
Europa de los Nueve. A los centros de gravedad originales, 
Estados Unidos y la Unión Soviética, vienen así a sumarse otros 
poderes que crean una trama mucho más com~leja. ,Y rica en 
posibilidades. El segundo es la gradual consol1dac1on de las 
empresas transnacionales, con una organización eficien.te para 
operar en escala mundial y un poder económico con frecuencia 
superior al de muchos gobiernos nacionale.s. Si el ~ri~er 
fenómeno va a marcar con su sello a las relaciones econom1cas 

Nota: Trabajo presentado a la VI Asamblea de Comercio lbe~oamerica­
no y Filipino, celebrado en Sevilla, España, del 22 al 2~ _de nov1e~bre de 
1972 con el título de "El Grupo Andino y la invers1o extranJera: las 
línea~ básicas de una poi ítica regional en relación con la e m presa transna­
cional". El autor es miembro de la junta del Acuerdo de Cartagena. 

internacionales, en una dirección que se puede esperar favorezca 
a la larga a los países en desarrollo al ofrecerles un espectro 
mayor de posibilidades, el segundo ha puesto en march~ .~uerzas 
que tienden a concentrar en pocos cen~ros de dec1s!o~ los 
recursos financieros, la capacidad empresanal y el conoc1m1ento 
tecnológico de que necesitarán esos países para participar en la 
transformación del mundo que está en trance de realizarse . Este 
hecho no significa tan sólo que se acreciente rápidamente la 
estructura oligopol ística de los mercados de capital de riesgo y 
de tecnología, sino que emerge una n~eva divisi.ón . interna~ional 
del trabajo y se alteran las bases del mtercamb1o 1nternac1onal: 
las industrias se integran por encima de las fronteras nacio~ales 
y el comercio estará determinad.o cr~cient~~ente por esa l~t~­
gración, sin que en ella puedan . mflu1r dec1s1vamente los ob]~tl­
vos y poi íticas nacionales, especialmente en el caso de los pa1ses 
en desarrollo . Como dice Stephen Hymer: "multinational corpo­
rations are a substitute for the market as a method of 
organizing international exchange".1 

1 "The Efficiency (contradictions) of M'ultinational ' Corporations", 
en The American Economic Revlew, vol. LX, mayo de 1970, p. 441. 
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No es extraño entonces que el tema se haya .convertido en 
preocupación básica tanto, para la investigación como para la 
acción poi ítica. El Japón se anticipó al problema adoptando 
desde hace muchos años una poi ítica de excepcional cautela 
frent~ a la inversión extranjera. La empresa multinacional es 
objeto ·de discusión pública en países industrializados ·como 
Canadá y Suecia y es un hecho conocido el recelo con que se 
ha mirado su creciente control de las actividades más dinámicas 
en la Comunidad Económica Europea. En contraste, muchos 
países en desarrollo, encandilados por la eficacia ejecutiva de las 
empresas multinacionales, han competido por atraerla ' con in­
centivos de todo orden. Sólo en los últimos años se advierte un 
cambio de actitud . Un grupo de países latinoamericanos asocia­
dos en el llamado Pacto Andino, un esfuerzo de integración 
audaz y con objetivos ambiciosos, han sido los primeros en 
adoptar un régimen común frente a la inve.rsión directa extran­
jera y los sistemas de patentes y marcas de fábrica . La 
preocupación parece ahora general izarse a juzgar por lo sucedi­
do en la última reunión de la UNCT AD, en la cual hasta el 
representante del Vaticano se refirió al tema. 

No es el momento de analizar una vez más los argumentos 
clásicos en pro y en contra de la inversión extranjera. Por falta 
de información relevante muy pocos de ellos se apoyan en 
evidencia suficiente para juzgar las virtudes y defectos de la 
inversión extranjera. Una gran mayoría se refieren, además, a un 
fenómeno distinto y a una coyuntura diferente a la que vive el 
mundo contemporáneo con la consolidación de la empresa 
transnacional moderna, cuyo efecto sobre la especialización 
internacional del trabajo y las corrientes de comercio se ha 
mencionado ya. Ese es un hecho objetivo que debe 5er un 
punto de partida para una visión del problema que , aparte de 
sus aspectos económicos, no puede ser sino poi ítica en el más 
amplio sentido de la palabra. 

Según datos de 1970, la más grande empresa transnacicm.al , 
la General Motors, tiene un valor de producción que supera al 
de todos los países de América Latina, exc~pto Brasil , México y 
Argentina. El Grupo Andino en su conjurto tendría un produc­
to superior, pero cualquiera de los países que lo forman registra 
cifras de producto bruto que son varias veces inferiores a la de 
esta sola empresa.2 No es ése un caso excepcional, muchas otras 
empresas siguen de cerca a la mencionada en la magnitud de su 
potencia económica. Son datos que no pueden ignorarse al 
diseñar una poi ítica económica nacional o al constituir una 
nueva zona de integración, uno de cuyos objetivos es justamen­
te alcanzar dimensiones que permitan la implantación de las 
actividades industriales donde se co"ncentran los más ·rápidos 
ritmos de crecimiento y que más ricas son en efectos de 
innovación. Con frecuencia los recursos productivos y la tecno­
logía de esas actividades están en gran medida controladas por 
las empresas multinacionales y no es posible dejar de tomar una 
posición ante ellas ni inhibirse de definir una poi ítica en 
relación con las mismas, si se quiere preservar un mínimo de 
autonomía en el manejo de los instrumentos de la poi ítica 
económica .de los cuales depende el logro de los objetivos y 
finalidades nacionales o regionales . Postular, como lo hacía la 
teoría clásica, la libre movilidad del capital es desconócer la 

2 Lester R. Brown, "La interdependencia de las naciones", Foreign 
Policy Associations, E.U.A., tomado de un despacho de la UPI en El 
Comercio, Lima, Perú, 24 de octubre de 1972. 
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existencia de una red de relaciones de poder en la economía 
internacional , que conduce en formas monopolísticas u oligopo-
1 ísticas de control de factores de producción por parte de 
empresas, y que se superpone, con un efecto de mutuo 
reforzamiento, a la estructura hegemónica de las grandes poten­
cias. Para el mundo subdesarrollado, así como para muchos 
países industriales, la posibilidad misma de una evolución 
conforme a objetivos o finalidades propios es evidente que 
depende de la capacidad en que se encuentran para llegar a 
establecer con las empresas transnacionales las "reglas del 
·juego" de este nuevo tipo de relaciones. 

Es el propósito de este trabajo examinar con objetividad las 
poi íticas que los países en desarrollo pueden adoptar para hacer 
frente al dilema planteado por las empresas transnacionales: 
éstas son, sin duda, instrumentos de una gran eficacia para 
transferir 'capitales, tecnología y capacidad organizativa, pero 
responden a sus propios fines y éstos no tienen por qué coincidir 
con el real interés nacional. Se trata en el fondo de llegar a 
fórmulas que usen efectivamente y en forma controlada esa 
eficacia. Las reglas a las que ha llegado el Grupo Andin? se 
analizarán con esa . perspectiva y servirán a la vez como un caso 
6 ejemplo para ilustrar las posibilidades y limitaciones de una 
acción internacional en un terreno que prácticamente carece de 
prec.c;:dentes. 

En el análisis se ha puesto especial énfasis en destacar la 
importancia de la capacidad de negociación en la definición de 
estas reglas de juego o convivencia con la empresa transnacional. 
El poder de la empr'esa transnacional sobre ciertos factores de la 
producción, así como el control de los estados nacionales sobre 
sus mercados y recursos, transforma esta definición en un 
ejerciCio de negociación pura. En los extremos, un país p'odría 
decidir prescindir de la inversión extranjera si ella no se 
acomoda a sus exigencias y una : empresa transnacional no 
instalarse en el país que no acepte sus condiciones. Todo el 
campo que queda entre los dos extremos, el terreno relevante 
para este análisis, es el ámbito de la convivencia y por lo mismo 
de la negociación, que no reconoce otra racionalidad que la del 
ejercicio del poder con sus propias limitaciones. La potencia de 
las empresas transnacionales y su creciente control sobre los 
recursos financieros y la tecnología hacen que la profundidad y 
efectividad de las poi íticas a que lleguen en esa negociación los 
países en desarrollo dependan de la medida en que éstos, por 
grupos de países o de modo general, puedan ponerse de acuerdo 
en posiciones comunes. En el caso del Grupo Andino la 
circunstancia propicia para plantear y formular esa poi ítica 
común fue la decisión de crear una unión económica en la que 
~ubo (ugar a ·un consenso justamente a causa de la estrecha 
interdependencia y cooperación gue significa el propósito de 
llegar al mercado único. La profuhdidaá de la misma no habría 
sido quizá concebible en otra circunstancia. · 

Por esa razón se ha creído útil examinar más adelante 
alguna de las car~cterísticas de este proceso de negociación y 
relacionar las recomendaciones de la acción posible con el grado 
de cooperación de los países en desarrollo que en ellas deman­
darían para ser efectivas. En-algunas ocasiones la cooperación es 
necesaria como un medio para abordar tareas que por su 
complejidad rebasan la capacidad de a~~ión de, cualquier y~ís 
por separado y en otras porque la acc10n comun es cond 1c1on 
para acrecentar la capacidad de negociación y poder así establ~­
cer poi íticas comunes medi~nte las cuales se busca ·un determ1· 
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nado patrón de comportamiento de las empresas multinaciona­
les. Esas poi íticas sólo pueden ser efectivas en la medida en 
que, a pesar de las restricciones impuestas subsista un interés 
suficiente, económico o de otro orden de 'la empresa multina­
cional para aceptar la medida. Dado el 'poder de éstas, cualquier 
rest~ic~ión de importancia en su funcionamiento puede imponer­
se un1camente como resultado de una acción solidaria de un 
número de países que sea suficiente para compensar el rigor de 
la restricción, ya sea porque en conjunto ellos ofrecen oportuni­
dades que la empresa transnacional aprecia o porque la acción 
colectiva ha reducido al mínimo o eliminado la posibilidad de 
encontrar mejores alternativas. 

11. EL GRUPO ANDINO Y LOS PRINCIPIOS 
BASICOS DE SU POLITICA EN RELACION 

CON LA INVERSION EXTRANJERA 
Y LA TRANSFERENCIA DE TECNOLOGIA 

El Acuerdo de Cartagena fue firmado en mayo de 1969 ' en la 
ciudad colombiana de ese nombre. Reunió a cinco países: 
Bolivia, Colombia, Chile, Ecuador y Perú, en un esfuerzo de 
integración que se propone constituir una unión económica 
plena para 1980. Se trata, por lo mismo, de una fórmula de 
integración exigente que desde el principio trata de conseguir 
una interdependencia creciente entre los cinco países. Usa 
algunos instrumentos clásicos de la integración, como la desgra­
vación, arancelaria y la creación de un arancel externo común. 
En uno y otro deberá avanzarse en forma automática y lineal 
hasta la virtual creación del · mercado único. Pero emplea, 
además, medios que constituyen innovaciones audaces en las 
poi íticas tradicionales de cooperación económica. El más impor­
tante de ellos es la programación industrial, es decir, el acuerdo 
para decidir de modo consciente y sistemático la asignación de 
las actividades industriales más dinámicas entre los países miem­
bros. El juego de todo este arsenal de medidas para crear 
rápidamente el mercado único y establecer los principios de una 
especialización .entre las naciones que lo integran, demanda una 
armonización de poi íticas que por fuerza tendrá que ser tam­
bién acelerada y profunda para limpiar el camino a la creación 
de corrientes sanas de comercio y eliminar incertidumbres en las 
decisiones de inversión. 

Hasta ahora el Acuerdo ha marchado conforme con las 
etapas originalmente previstas, sin retrasos, abordando con siste­
ma cada uno de los campos de acción por complejos o difíciles 
que ellos sean. Se ha aprobado el primer programa industrial, 
referente a la industria metalmecámica, cuyas 1 íneas de produc­
ción se han distri,buido así entre los países miembros, y' se han 
tomado ya decisiones que tocan múltiples aspectos de la 
armonización de poi íticas: las leyes de fomento industrial, la 
doble tributación internacional, los mecanismos de regulación 
del comercio exterior, etc . . Entre ellos se destaca la adopción 
del régimen común sobre capitales. extranjeros, patentes, regalías 
y marcas de fábrica, así como la creación del estatuto de la 
empresa multinacional andina, relacionado con el anterior por 
ser los dos, como luego se verá, elementos de una misma 
poi ítica para hacer frente a los problemas de la dependencia 
externa. 

r 

Estos ante¡;;edentes son necesarios para comprender las ·cir­
cunstancias y el alcance de la tesis del Grupo Andino sobre la 
inversión extranjera y la transferencia de tecnología. Se trata, 
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como se advierte, de un empeño decidido de integrarse; de 
.construir una nueva unidad económica a pesar de la renuncia y 
sacrificio que ese esfuerzo puede implicar para algunos intereses 
nacionales. Se acepta el uso de instrumentos como la programa­
ción industrial, con la cesión de soberanía que ella implica, sin 
precedentes en ninguna otra fórmula de integración, a sabiendas 
que su funcionamiento es necesario para crear la red de 
interdependencias de la que puede surgir una economía más 
eficaz y más justa. Del mismo modo, los países de mayor nivel 
de desarrollo han convenido en un sistema preferencial efectivo 
en favor de los más débiles, lo cual, frente a las ideas clásicas de 
cooperación, significa una autolimitación real en aras de la 
estabilidad de la nueva sociedad. 

Es pues una fórmula de gran fuerza vinculatoria en la que 
inevitablemente habrá que vencer innumerables situaciones con­
flictivas mediante la renuncia a prerrogativas que hasta ahora se 
consideraron consustanciales con la soberanía nacional. Se ha 
llegado a ella con la convicción de que esa autolimitación es 
indispensable para hacer una sociedad que sea viable en el 
mundo moderno. Pero esa conciencia de autolimitación hace 
que los cinco países hayan deseado que esos sacrificios sirvan 
primariamente a sus propios hijos, a sus propias empresas, y que 
el destino de la unidad económica que laboriosamente van 
formando sea definido con el máximo grado posible de autono­
mía por las decisiones concertadas de los cinco gobiernos. 

Ese destino será, lo esperamos, completamente distinto a 
todo lo que habríamos podido conseguir en el penoso aislamien­
to de nuestros últimos 150 años de historia. Ellos no han 
bastado para disipar la identidad de nuestra común raíz indohis­
pánica y sobre nuestros pueblos gravita la similitud de proble­
mas que surgen de nuestra situación y condiciones geográficas. 
A pesar de todas las diferencias que existen en un cuerpo que 
se extiende por más de 7 000 kilómetros, desde el trópico 
húmedo hasta los hielos de la Antártida, pasando por los 
desiertos de Perú y Chile, la común vertebración de la cordillera 
de los Andes nos marca con una impronta que no es solamente 
geográfica sino étnica y social. Hay, por lo mismo, una honi:la 
lógica poi ítica en él empeño en el cual nos hallamos. 

Su justificación económica es, si cabe, todavía más evidente. 
Los cinco países tenían en 1970 56 millones de personas y un 
producto total de alrededor de 22 000 millones de dólares, 
inferior en lberoamérica sólo a Brasil y México. Si las negocia­
ciones para el ingreso de Venezuela tienen éxito, que es 
aspiración de todos, el Grupo alcanzaría una población de 
alrededor de 70 millones de habitantés y un producto que es 
aproximadamente similar al del Brasil. Aun si Venezuela no se 
uniese al Grupo, las proyecciones hechas prevén que hacia 1985 
éste. tendría una. población de alrededor de 90 millohes de 
habitantes y, si se aprovecha a fondo la integración, un 
producto superior a los 60 000 millones de dólares, es decir, 
aproximadamente similar al que el japón había alcanzado al 
comenzar el decenio de los años 60. El ingreso promedio per 
copita actual es, por supuesto, bajo: aproximadamente 390 
dólares el año 1970 y subsisten enormes problemas de distribu­
ción del ingreso, d~ zonas deprimidas, de estructuras sociales 
caducas. Hay mucho que hacer y la integración no es sino uno 
de los medios de que los países del Grupo Andino han de 
valerse para vencer su pobreza. Pero ello no resta importa~cia al 
potencial que entraña el movilizar ese mercado mediante la 
integración y aprovechar a fondo la enorme. variedad de recur-
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sos naturales que existen en los países del Grupo. Están entre 
sus miembros dos de los mayores exportadores mundiales de 
cobre; uno de los mayores productores de estaño· productores 
de mineral de hierro de grandes posibilidades·' uno de los 

' ' mayores exportadores de cafe, el mayor de banano y el mayor 
de prod~ctos de la pesca. Existe petróleo, al parecer en 
abundancia, y otras fuentes cuantiosas de energía hasta ahora 
apenas tocadas. Es decir, una dotación variada de los recursos 
necesarios para edificar una economía próspera y sana, que sea 
capaz de perseguir sus propias finalidades entre esas constelacio­
nes de poder económico que emergen de la actual circunstancia 
de la economía internacional. Capaz también de ser un núcleo 
que inyecte nueva vida al intento coartado de constituir la 
unidad plena de lberoamérica mediante la integración. 

Esta es la contrapartida que ofrece el Grupo Andino en su 
decisión de crear un nuevo esquema de convivencia con la gran 
empresa transnacional. El Grupo necesita de la inversión extran­
jera; está dispuesto a darle oportunidades en este mercado que 
se estructura rápida y firmemente; le brinda estabilidad median­
te fórmulas que despojan a la inversión extranjera del estigma 
neocolonialista del cual nacen todas las xenofobias. A cambio 
sin mengua para sus fines legítimos como empresa, le demand~ 
que su acción sirve como un factor coadyuvante en la moviliza­
ción de las energías empresariales del Grupo y en la creación de 
una capacidad propia para participar gradualmente en la r.evolu­
ción tecnológica moderna, que es la fuente primaria de la 
potencia nacional moderna. 

Esa preocupación en relación con la inversión extranjera 
estuvo presente desde el principio en los trabajos que llevaron a 
la creación del Grupo Andino. Ya en 1966, en la Declaración 
de Bogotá firmada por los presidentes o los representantes de 
los presidentes de Colombia, Chile, Ecuador, Perú y Venezuela, 
declaración que constituye la base doctrinaria del Acuerdo de 
Cartagena, se daba un lugar relevante a la necesidad de llegar a 
normas comunes sobre la inversión extranjera. La declaración 
textualmente dice: 

"Consideramos que el capital privado extranjero pueda reali­
zar un aporte considerable al desarrollo económico de América 
Latina, siempre que estimule la capitalización del país donde se 
radique; facilite la participación amplia del capital nacional en 
ese proceso y no cree obstáculos para la integración regional." 

"En tal virtud, daremos amplia cooperación a los estudios 
que se adelantan actualmente para la formulación de normas 
básicas uniformes sobre inversiones extranjeras. Entre dichas 
normas deben adoptarse, y así lo proponemos, las que faciliten 
el uso de la moderna tecnología, sin limitaciones de mercado 
para los productos que se fabriquen con asistencia técnica 
extranjera, y la coordinación de la inversión foránea con los 
planes generales de desarrollo." 

En ese texto están ya en germen los principios fundamenta­
les de la poi ítica del Grupo Andino en relación con la inversión 
extranjera y la transferencia de tecnología. Podrían resumirse 
así: 

7) El bienestar y la justicia al que nuestros pueblos aspiran 
sólo puede conseguirse con la concentración de las energías 
nacionales en la disciplina de una poi ítica de desarrollo, de la 
cual la integración es un instrumento esencial. Esas poi íticas 
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suponen una previsión racional e implican una cierta dirección y 
orientación del proceso por parte de los gobiernos nacionales. 
Es, por ello, evidente que las mismas sólo pueden llevarse a 
cabo cuando el agente básico de la actividad económica es la 
empresa nacional. No es una discriminación injustificada para la 
empresa extranjera; significa sencillamente el reconocer que la 
empresa nacional pertenece por naturaleza al ente nacional, 
participa de sus objetivos y está sujeta a sus mismas limitacio­
nes. La empresa extranjera, con toda su eficacia, pertenece a un 
ente extranjero cuyos objetivos son distintos. Está manejada por 
su propia administración, de acuerdo con criterios de alcance 
mundial, con poi íticas globales para las cuales la posición de 
cada uno de sus elementos, filiales o subsidiarias, es solamente 
un dato del conjunto universal y puede ser manejado en 
función de ese conjunto. Hay, por lo mismo, razones para 
distinguir entre la empresa nacional y la extranjera y otorgar a 
la primera una razonable protección, evitar ciertas prácticas que 
pueden serie lesivas y, sobre todo, procurar que se ponga en 
condiciones económicas y técnicas para desempeñar su función 
en un mundo donde la dimensión y la capacidad de innovación 
son las reglas de supervivencia. 

2) La creación de una unión o comunidad económica exige 
y es, a la vez, la circunstancia propicia a la adopción de reglas 
comunes sobre la inversión extranjera y la legislación sobre 
propiedad industrial. Una posición común ante el fenómeno de 
la empresa transnacional es indispensable no sólo para hacer uso 
del mayor poder negociador y orientar, como · se ha dicho, el 
aprovechamiento del mercado ampliado de acuerdo a los objeti­
vos y el interés regional, sino como un requisito para eliminar la 
fuente de tensiones que podría ser la existencia de sistemas 
distintos de incentivos a la inversión extranjera entre los países 
miembros. La experiencia de otros esfuerzos de integración, 
como la misma Comunidad Económica Europea, y la más 
cercana del Mercado Común Centroamericano, dan un orden 
alto de prelación a esta tarea que constó con plazo fijo (31 de 
diciembre de 1970) en el Acuerdo de Cartagena. 

3) Un reg1men de control sobre la inversión extranjera y la 
transferencia de tecnología no constituye sino un paliativo 
temporal a los problemas de la dependencia que con tanta 
fuerza plantea el mundo moderno a los países subdesarrollados. 
Puede ser a la larga inútil si, paralelamente y aprovechando los 
estímulos y protección que él mismo prevé, no se pone en 
marcha una acción para aprender a usar y a crear la tecnología 
moderna. No tiene, por lo mismo, sentido sino en sociedades 
que dan una alta prioridad a la organización gradual de sistemas 
para seguir de cerca la evolución de la tecnología moderna, 
adquirir la capacidad de evaluarla y aprender de ella, abordar la 
solución de sus propios problemas técnicos, y que hacen, 
finalmente, el esfuerzo de romper las estructuras sociales y 
poi íticas que hasta ahora han coartado las motivaciones de la 
creación científica y técnica y han frustrado en su origen el 
afán de investigación. El Grupo Andino debe también aprove­
char el cambio de escala de la actividad que representa su 
constitución para poner en marcha un programa de largo 
alcance destinado a sentar las bases económicas e institucionales 
de una poi ítica común científica y técnica. 

De esos principios se derivan los elementos centrales de esta 
poi ítica del Grupo Andino en relación con la empresa transna­
cional. Sin perjuicio de una explicación más detallada posterior, 
se los enuncia brevemente a continuación: 
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a] Creación de un sistema de información sobre las corrierr­
tes de capital y la transferencia de tecnología. 

b] Uso de criterios selectivos en la evaluación de las decisio­
nes de inversión. 

e] Establecimiento de un .sistema de estímulo y protección 
razonable, a la empresa nacional. 

d] No aceptación de cláusulas o disposiciones legales que 
limiten la soberanía nacional en la resolución de conflictos con 
inversionistas . y oposición al establecimiento de compromisos 
internacionales al respecto. 

e] Gradual transformación de la empresa extranjera en em­
presa con participación y, finalmente, control nacional. 

f] Adaptación de la legislación de propiedad industrial a las 
necesidades de los países en desarrollo y eliminación de las 
prácticas restrictivas de carácter monopol ístico u oligopol ístico 
que con frecuencia se vinculan a ,la inversión extranjera. o la 
comercialización de tecnología patentada. 

g] Creación de condiciones económicas e institucionales pro­
picias a la constitución de empresas regionales y a la realización 
de un esfuerzo conjunto en el campo tecnológico. Esencialmen­
te se trata de favorecer iniciativas empresariales comunitarias 
según el estatuto de la Empresa Multinacional Andina, ya 
aprobado por los gobiernos,3 cuya finalidad es favorecer la 
constitución de empresas regionales vigorosas, así como estruc­
turar una acción conjunta en un programa de desarrollo .tecno­
lógico, el cual se halla en estos momentos en etapa de 
preparación final antes de su presentación a la Comisión del 
Acuerdo de Cartagena para su aprobación. 

Con ello se han enunciado los principales elementos o 
instrumentos de la poi ítica del Grupo Andino en relación con el 
tema. Como se advierte, es una poi ítica que abarca un amplio 
frente y se halla sujeta a una permanente evolución. Las 
primeras normas han sido ·. adoptadas, pero a ellas tendrá que 
seguir la gradual creación de un sistema que la experiencia 
permitirá decantar y mejorar. En todo caso, en su estado actual, 
revela la actitud de un grupd de países del mundo en desarrollo 
ante este fenómeno de la empresa transnacional que no ,se 
puede ignorar en el mundo moderno. 

. ! 

111. CAPACIDAD NEGOÓADORA Y ALCAI:'JCE 
DE LA POLITICA COMUN ANDINA EN RELACION 

CON LA INVERSION EXTRANJERA 

El contenido y el alcance de la poi ítica andina anteriormente 
reseñada se basa en una apreciación realista de las posibilidades 
de la acción solidaria que nacen de la integración y la atracción 
que la creación del mercado único puede significar para la 
inversión extranjera. Como no toda la inversión se motiva por el 
deseo de aprovechar el mercado interno del Grupo, es evidente 

3 Decisión No. 46 de la Comisión del Acuerdo d4) Cartagena, 
"Régimen Uniforme de la Empresa Multinacional y Reglamento de 
Tratamiento Aplicable al Capital Subregional", Sexto Períoilo de S~sio­
nes Extraordinarias de la Comisión, 9-18 de 'diciembre de 1971, L1ma, 
Perú. 
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que la efectividad de la acc1on solidaria encuentra sus 1 ímites 
naturales en el momento en que cesa de actuar esta causa de 
capacidad negociadora. Por otro lado, tampoco para los países 
tienen igual interés todas las inversiones, en algunos campos la 
decisión puede ser simplemente no admitir inversión extranjera, 
con lo cual no está en juego un quid pro quo, ni por ende una 
negociación. Por esas razones, el alcance y profundidad de la 
poi ítica no puede ser común a todas las actividades económicas 
ni ésta puede ser aplicada por igual a todas las circunstancias, 
excepto en el caso de algunas medidas que constituyen requisi­
tos administrativos y ; no son una restricción como la obligación 
de registro de la inversión extranjera, o en el de otras que 
establecen reglas de comportamiento que se estiman indispensa­
bles sea cual fuer~ el efecta, restrictivo que provoquen, v. gr. la 
limitación en el uso de crédito interno a la empresa extranjera. 

Puede decirse, por lo mismo, que el régimen -andino es 
flexible y que esta flexibilidad es un reflejo de las caracterís­
ticas de la capacidad negociadora de la región. Un breve análisis 
de estas características es, por esa razón, un antecedente útil 
para comprender el alcance de esa poi ítica, antes de entrar a la 
descripción más detenida de las medidas. 

La capacidad de negociación de uno o varios países en 
desarrollo frente a la inversión extranjera, y, en particular, a la 
empresa transnacional, depende de una serie de condiciones 
que, con alguna simplificación, podrían clasificarse en las tres 
categorías siguientes: 

i) Existencia de alternativas y conocimientos de las mismas 
por parte deL país o países interesados en la negociación; 

ii) Tamaño de mercado o, en general, ámbito de acción que 
representan el país o países para la empresa extranjera; 

iii) Disponibilidad de un recurso natural relativamente escaso 
y grado de participación en la oferta mundial por parte 
del país o países interesados. 

La primera de estas circunstancias se refiere a la estructura 
de la oferta en eL. mercado internacional del capital de riesgo y 
de la tecnología y la posibilidad real de los países demandantes 
de minimizar o neutralizar sus imperfecciones mediante un real 
conocimiento de las alterfiati¡.'as existentes, es decir, las distintas 
fuentes de oferta disponibles tanto de esos recursos financieros 
como de la tecnología en su más amplia acepción (inclusive la 
capacidad de orgat:~izáción). La acción solidaria en este caso es 
necesaria no tanto para el acto de negociación, sino para crear 
el complejo sistema de información requerido, tarea que cierta­
mente rebasa las posibilidades de muchos países en desarrollo 
aisladament~ y que evid~ntemente podría hacerse con más 
economía y eficie11¡;ia si todos contribuyeran a poner en. marcha 
un sistema central único. 

La segunda y la tercera circunstancias distinguen l.as dos 
motivaciones que pue~en llevar a una empresa transnac10nal a 
interesarse en una negociación con países en desarrollo: respec­
tivamente explotar el mercado nacional de éstos o aprovechar 
alguna ve~taja que ellos ofrezcan para actividades de exporta­
ción es decir destinadas al mercado internacional. Mientras esta 
segu~da moti~ación fue la característica de la inversión extran­
jera anterior a la segunda guerra mundial, desde entonces ha 
tomado cada vez más importancia la acción de la empresa 
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extranjera para aprovechar los mercados internos de los países 
receptores, especialmente con la industria manufacturera y los 
servicios. 

El fenómeno de la empresa transnacional moderna, con su 
capacidad determinante sobre la división internacional del traba­
jo, es fundamentalmente el resultado de esta segunda dirección 
de la inversión extranjera. Su creciente importancia es en gran 
medida atribuible a la transformación de la economía interna­
cional del sistema de relativa libertad de comercio prevaleciente 
antes de la gran crisis de los años 30, a la estructura compartí­
mentalizada actual, en la cual coexisten claustros de protección, 
algunos de ellos resultantes de esfuerzos de integración que han 
creado nuevos espacios de gran potencia económica, como es el 
caso de la Comunidad Económica Europea y. la zona del 
COMECON. Han decaído en términos relativos las corrientes 
tradicionales de comercio basadas en una división internacional 
del trabajo entre productores industriales y productores prima­
rios y surgen nuevas corrientes de comercio resultantes de una 
especialización intraindustrial entr~ los países más desarrollados. 
La empresa transna_cional actual es, en parte, la respuesta de los 
grandes centros del poder económico a la acción de esos 
claustros de protección para la industrialización. Su estrategia 
básica ha sido aprovechar el abrigo de esas protecciones nacio­
nales y regionales y alcanzar así el ámbito internacional de 
acción que ya sería muy difícil conseguir mediante las exporta­
ciones desde el centro. 

Mientras entre los países industriales, como se ha dicho, 
surge un nuevo intercambio basado en una especialización 
intraindustrial, intercambio en el cual las relaciones -de las 
empresas transnacionales tienen un lugar cada vez mayor, en los 
países en desarrollo la inversión extranj era en la industria sigue 
en la gran mayoría de los casos limitándose a la acción dentro 
de los mercados nacionales, ya sea por el interés del beneficio 
presente o por consolidar posiciones para el futuro en función 
de su estretegia global. De allí la gran importancia que tiene 
para la capacidad negociadora de los países en desarrollo el 
poder ofrecer como quid pro quo a sus exigencias un mercado 
que sea realmente de interés para la empresa transnacional. A 
mayor mercado, más exigente y selectiva puede ser la posición 
frente a la inversión extranjera. 

Por esta razón, la constitución de nuevos espacios mediante 
la integración económica entre países en desarrollo es una 
circunstancia especialmente propicia para acordar poi íticas co­
munes en relación con la inversión extranjera y la transferencia 
de tecnología en el campo industrial. Mucho depende natural­
mente del tamaño del mercado de la zona integrada y del ritmo 
y alcance de esa integración, pero en general puede decirse que 
es en esos casos de estrecha cooperación entre varios países 
donde es posible alcanzar un máximo de ventajas. En el caso 
del Grupo Andino, por ejemplo, es ese contexto de integración 
en un solo mercado el que ha hecho posible establecer dentro 
del Régimen Común condiciones como la obligación de la 
empresa extranjera de transformarse en una empresa mixta o 
"joint venture" (capítulo 11), con mayoría de capital nacional, 
dentro de un plazo determinado. Evidentemente, ese objetivo 
no se habría considerado viable dentro de un sistema de 
cooperación menos estrecho que una integración económica 
plena. Esta ofrece adicionalmente una ventaja que las empresas 
y los inversionistas extranjeros suelen apreciar mucho: la estabi­
lidad del tratamiento acordado, , ya que ninguno de los países 
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miembros de la fórmula de integración puede modificar el 
tratamiento común unilateralmente . Este tiene así mucho más 
probabilidades que un régimen nacional de ser un marco estable 
¡.;ara el desenvolvimiento de las actividades de una empresa. 

En conclusión, cuando la motivación de la inversión extran­
jera es aprovechar los mercados nacionales, y esto sucede 
fundamentalmente en la industria y los servicios, el máximo de 
posibilidades de establecer poi íticas comunes se halla en el 
ámbito de esfuerzos de integración económica. Cuando no 
existe esa circunstancia, hay naturalmente lugar a formular 
poi íticas comunes, pero éstas tendrán que ser menos ambiciosas 
y más limitadas para alcanzar la generalidad de las que depende 
su eficacia. Esta conclusión se refiere, naturalmente, al caso de 
países en desarrollo como los que constituyen el -Grupo Andino, 
ninguno de los cuales en aislamiento llega a 8 000 millones de 
dólares de producto bruto, circunstancia que es común a la gran 
mayoría de los países en desarrollo. La fusión de mercados con 
otros países no tendría, por supuesto, la misma importancia si 
se tratase de países que por su población o nivel de ingreso por 
habitante alcanzan magnitudes relativamente grandes como mer­
cados. Es evidente que naciones como la India o Brasil pueden 
unilateral mente adoptar medidas de mayor alcance para la 
inversión dirigida a su mercado interno porque, en sí mismos, 
poseen una capacidad negociadora notablemente mayor que el 
promedio de los países en desarrollo. 

Son distintas las características de la acción solidaria de los 
países en desarrollo frente a una inversión motivada por el 
deseo de aprovechar recursos de los mismos mediante exporta­
ciones al mercado mundial. Se trata, en suma, de la tercera 
circunstancia mencionada en páginas anteriores, que se ha 
limitado en su enunciado al caso de explotación de recursos 
naturales por ser el más relevante a la situación actual de los 
países en desarrollo. 

La inversión extranjera en los países en desarrollo en la 
industria manufacturera de exportación , es todavía un hecho 
poco frecuente; cuando existe, suele ser recibida con beneplá­
cito por los países receptores, todos los cuales requieren una 
rápida expansión de exportaciones para acelerar su crecimiento. 
Subsisten, naturalmente, las posibilidades de conflicto con los 
objetivos nacionales, pero al menos el efecto neto sobre la 
balanza de pagos se puede esperar que sea positivo y esa 
circunstancia hace que se les extienda un tratamiento que es en 
general estimulante. Por ahora, estas inversiones no parecen ser 
un campo apropiado para una poi ítica común. Normalmente 
cada país desea mantener incólume su capacidad para atraerlas 
y mientras sean tan poco frecuentes, tal actitud no parece ir en 
c~ntra del buen sentido poi ítico y económico.4 El Grupo 
Andino establece por esa razón reglas de excepción para ese 
caso. 

Son distintas las circunstancias de las actividades primarias 
que explotan recursos naturales. Ese ha sido el campo tradicio­
nal de la inversión extranjera, el que más ligado se halla a la 

' 1 ' vinculación con el pasado colonial y aquel en e cual con mas 

4 En los últimos años a causa del creciente deseo de los países 
receptores de fomentar 1~ exportación de manufacturas, l_a. inversión 
extranjera comienza a mirar con mayor tnterés las act1v1dades. de 
exportación. Si la tendencia se afirma, sería también un campo pos1ble, 
si bien difícil, de una política común. 
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nitidez se da la teoría del "enclave". Por lo mismo, su 
regulación suele ser uno de los primeros objetivos del nacicna­
lismo naciente. 

Sin embargo, este tipo de inversiones son las que menos se 
prestan a un tratamiento general por la inmensa variedad de 
circunstancias en que se realizan y funcionan. La posición 
negociadora del país receptor no sólo depende de la estructura 
de la demanda por el producto y la proporción de la oferta 
total que él produce, sino de la posibilidad en que se halla la 
inversión extranjera de desarrollar otras fuentes de oferta, de 
sustituir el producto por otros bienes naturales o sintéticos y 
aun de prescindir del producto totalmente, así como de la 
importancia que tiene el mismo para las exportaciones del país 
receptor, el grado de control de los canales de comercialización 
por parte del inversor, etc. La gama de situaciones posibles es 
tan variada que es prácticamente ilusorio el pretender formular 
una poi ítica general que tenga un contenido mayor que unas 
cuantas disposiciones que son superficiales por su misma genera­
lidad. Existe, por supuesto, el recurso de la nacionalización que 
puede plantearse de modo general como una reivindicación, pero 
en el caso del Grupo Andino se creyó que pertenecía al ámbito 
de las decisiones y poi íticas nacionales y que no convenía 
establecer ninguna regla común al respecto. 

Si algo se puede concluir de modo general en relación con 
esta clase de inversiones es que hay lugar a una acción solidaria 
fértil cuando se reúnen, en un frente común, países que en 
conjunto controlan la oferta mundial de recursos naturales por 
los cuales existe una demanda intensa. Estas circunstancias se 
suelen dar casi exclusivamente en la agricultura, actividad en 
que no existe, ni siquiera a mediano plazo, la posibilidad de 
control de la oferta por parte de los actuales productores de un 
bien. Esto sí puede suceder en la minería, al menos durante 
ciertos períodos que son los que pueden y deben aprovecharse 
para establecer condiciones más favorables al interés del posee­
dor del recurso. El alcance y características de esas condiciones 
va a depender de la situación particular de cada negociación y 
tampoco cabe una mayor generalización. Lo conseguido por los 
productores de petróleo asociados en la OPEP es por naturaleza 
diferente a la 1 ínea de acción común de los productores de cobre, 
reunidos en el CIPEC. Hay, sin embargo, un elemento común y 
es el haber reunido esfuerzos para ganar en capacidad negocia­
dora. En el caso de la OPEP, en un período de gran 
escasez de energía en los países industriales, su capacidad de 
presión ha constituido una de las grandes sorpresas de la 
economía internacional. 

Por la singularidad de situaciones que plantea ·esta última 
circunstancia en que la inversión extranjera explota recursos 
naturales para la exportación, la poi ítica andina ha establecido 
no sólo reglas distintas a las aplicables a la industria manufactu­
rera y a los servicios, sino aun la posibilidad de tratamientos 
nacionales de excepción, según la facultad establecida del art. 
44 del Régimen Común. Las normas de mayor poder regulador, 
como la obligación de transformación en empresas mixtas, se 
refieren fundamentalmente a los casos en que la inversión 
extranjera está motivada por el aprovechamiento de los merca­
dos internos y muy especialmente por la nueva industria 
manufacturera. Naturalmente, muchas de las normas son igual­
mente aplicables a las relaciones con las actividades extractivas 
y los servicios, como es el caso de los sistemas de información, 
pero el énfasis está de todos modos en las medidas que son 
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apropiadas cuando está en la mesa de negociación la potenciali­
dad del mercado interno para la industria. 

Al terminar estas breves consideraciones sobre la capacidad 
negociadora cabe destacar nuevamente la importancia de inser­
tar toda poi ítica sobre la inversión extranjera en el marco de un 
esfuerzo serio y persistente de desarrollo económico, en general, 
y tecnológico en particular. Los países que han llegado a 
establecer sistemas poi íticos estables, con un real poder de 
conducción y con poi íticas de desarrollo definidas .Y de largo 
alcance, tienen una capacidad de acción frente a la empresa 
extranjera que es, en términos relativos, muy superior a su 
dimensión real como mercados. Las expectativas juegan también 
un papel importante en las decisiones de inversión y en un 
mundo tan dinámico como el de ahora puede pesar más la 
expectativa de lo que un país o un grupo de países pueden ser 
en el futuro que lo que en el presente representan. Nuevamente 
el ejemplo es el caso del Japón, con su hábil y sistemática 
restricción al ingreso de capitales y empresas y su énfasis en 
negociaciones de transferencia de tecnología hechas sobre la 
base de una inform¡¡.ción exhaustiva. Recuérdese que ésta es una 
poi ítica implantada hace mucho tiempo, cuando el Japón no 
tenía un tamaño económico no mayor que el de algunos de los 
actuales países en desarrollo, y que la misma comenzó a 
formularse con el rigor y alcance actual en la segunda posgue­
rra, cuando Japón tenía un ingreso total de 24 000 millones de 
dólares (1955), sólo un poco mayor que el de la Argentina 
actual, y se hallaba todavía con el recuerdo cercano de la 
ocupación americana y claramente bajo la influencia poi ítica de 
ese país. 

IV. ELEMENTOS Y NORMAS BASICAS 
DE LA POLITICA ANDINA 

En esta secc10n se describen brevemente los principales instru­
mentos de la poi ítica definida en la sección 11 de este trabajo, 
con un análisis también esquemático de la función que cada 
uno de ellos desempeña en ella. Por fuerza se trata de una 
visión incompleta ya que algunos de los elementos de esa 
poi ítica se hallan en trance de estudio o definición. Mientras el 
Régimen Común de Tratamiento a los Capitales Extranjeros y 
sobre Marcas, Patentes, Licencias y Regalías {Decisión No. 24) 
y el Régimen Uniforme de la Empresa Multinacional {Decisión 
No. 46) han sido ya aprobados por los gobiernos, el programa 
destinado a promover y proteger la producción de tecnología 
subregional, así como la adaptación y asimilación de tecnología 
que la Junta del Acuerdo de Cartagena debe someter a los 
gobiernos de acuerdo con el art. 23 de la Decisión 24 se halla 
en etapa técnica de preparación. Las reformas a la legislación de 
propiedad industrial han sido ya propuestas a la Comisión pero 
no se hallan todavía aprobadas y varias disposiciones reglamen­
tarias están todavía pendientes. Pese a esas diferencias de estado 
de preparación o trámites se ha ere ído conveniente no excluir 
esas reglas del análisis que sigue para aclarar tanto como sea 
posible el frente amplio de la acción. Lamenta~lem,ente, en lo 
relativo al programa de fomento de tecnolog1a solo pueden 
anticiparse ahora algunas de sus 1 íneas de acción, especialmente 
en materia de información. 

En el mismo orden con que se plantean en la parte final de 
la Sección 11 se tratan a continuación los principales medios de 
acción de esta poi ítica andina. [La segunda y última parte se 
publicará en el próximo número de Comercio Exterior.] 


