GERMANICO SALGADO PENAHERRERA

(Primera parte)

1. DIVISION INTERNACIONAL DEL TRABAJO
Y EMPRESAS TRANSNACIONALES

En el mundo contempordneo hay dos fendmenos que van a
cambiar profundamente la estructura de la economia interna-
cional. El primero es la caducidad del patrén bipolar de poder
econémico y politico en las relaciones internacionales a causa
de la irrupcidon de nuevas potencias: el Japdén, la China y la
Europa de los Nueve, A los centros de gravedad originales,
Estados Unidos y la Unidn Soviética, vienen asi a sumarse otros
poderes que crean una trama mucho mds compleja y rica en
posibilidades. El segundo es la gradual consolidaci6on de las
empresas transnacionales, con una organizacion eficiente para
operar en escala mundial y un poder econémico con frecuencia
superior al de muchos gobiernos nacionales. Si el primer
fendbmeno va a marcar con su seflo a las relaciones econdémicas

Nota: Trabajo presentado a la VI Asamblea de Comercio iberoamerica-
no y Filipino, celebrado en Sevilla, Espaia, del 22 al 24 de noviembre de
1972, con el titulo de “El Grupo Andino y la inversion extranjera: las
Iineas basicas de una politica regional en relacién con la empresa transna-
cional’’, El autor es miembro de la junta del Acuerdo de Cartagena.

internacionales, en una direccién que se puede esperar favorezca
a la larga a los paises en desarrollo al ofrecerles un espectro
mayor de posibilidades, el segundo ha puesto en marcha fuerzas
que tienden a concentrar en pocos centros de decisién los
recursos financieros, la capacidad empresarial y el conocimiento
tecnologico de que necesitardn esos paises para participar en la
transformacién del mundo que estd en trance de realizarse. Este
hecho no significa tan sélo que se acreciente rdpidamente la
estructura oligopolistica de los mercados de capital de riesgo y
de tecnologia, sino que emerge una nueva division internacional
del trabajo y se afteran las bases del intercambio internacional:
las industrias se integran por encima de las fronteras nacionales
y el comercio estard determinado crecientemente por esa inte-
gracién, sin que en ella puedan influir decisivamente los objeti-
vos y politicas nacionales, especialmente en el caso de los paises
en desarrollo. Como dice Stephen Hymer: “multinational corpo-
rations are a substitute for the market as a method of
organizing international exchange’.!

1 “The Efficiency (contradictions} of Multinational Corporations”,
en The American Economic Review, vol, LX, mayo de 1970, p. 441.
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No es extrafio entonces que el tema se haya convertido en
preocupacion bdsica tanto, para la investigacibn como para la
accién politica. El Japén se anticipé al problema adoptando
desde hace muchos afios una politica de excepcional cautela
frente a la inversion extranjera. La empresa multinacional es
objeto de discusion pdblica en paises industrializados como
Canadd y Suecia y es un hecho conocido el recelo con que se
ha mirado su creciente control de las actividades mas dindmicas
en la Comunidad Econbémica Europea. En contraste, muchos
paises en desarrollo, encandilados por la eficacia ejecutiva de las
empresas multinacionales, han competido por atraerla con in-
centivos de todo orden. So6lo en los Gltimos afios se advierte un
cambio de actitud. Un grupo de paises latinoamericanos asocia-
dos en el llamado Pacto Andino, un esfuerzo de integracion
audaz y con objetivos ambiciosos, han sido los primeros en
adoptar un régimen comun frente a la inversién directa extran-
jera y los sistemas de patentes y marcas de fabrica. La
preocupacion parece ahora generalizarse a juzgar por lo sucedi-
do en la dltima reuni6n de la UNCTAD, en la cual hasta el
representante del Vaticano se refiri al tema.

No es el momento de analizar una vez mds los argumentos
cldsicos en pro y en contra de la inversi6n extranjera, Por falta
de informacién relevante muy pocos de ellos se apoyan en
evidencia suficiente para juzgar las virtudes y defectos de la
inversién extranjera. Una gran mayoria se refieren, ademds, a un
fenémeno distinto y a una coyuntura diferente a la que vive el
mundo contempordneo con la consolidacion de la empresa
transnacional moderna, cuyo efecto sobre la especializacion
internacional del trabajo y las corrientes de comercio se ha
mencionado ya. Ese es un hecho objetivo que debe ser un
punto de partida para una vision del problema que, aparte de
sus aspectos econdémicos, no puede ser sino politica en el mais
amplio sentido de la palabra.

Segin datos de 1970, la mds grande empresa transnacional,
la General Motors, tiene un valor de produccién que supera al
de todos los paises de América Latina, excepto Brasil, México y
Argentina. El Grupo Andino en su conjunto tendria un produc-
to superior, pero cualquiera de los paises 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 econdmica. Son datos que no pueden ignorarse al
disefiar una politica econdémica nacional o al constituir una
nueva zona de integracion, uno de cuyos objetivos es justamen-
te alcanzar dimensiones que permitan la implantacién de las
actividades industriales donde se concentran los mds rdpidos
ritmos de crecimiento y que mas ricas son en efectos de
innovacién. Con frecuencia los recursos productivos y la tecno-
logia de esas actividades estan en gran medida controladas por
las empresas multinacionales y no es posible dejar de tomar una
posiciéon ante ellas ni inhibirse de definir una politica en
relacion con las mismas, si se quiere preservar un minimo de
autonomia en el manejo de los instrumentos de la politica
econdmica de los cuales depende el logro de los objetivos y
finalidades nacionales o regionales. Postular, como lo hacia la
teorfa cldsica, la libre movilidad del capital es desconocer la

2 Lester R. Brown, ‘“La interdependencia de las naciones’, Foreign
Policy Associations, E.U.A., tomado de un despacho de la UPI en E/
Comercio, Lima, PerG, 24 de octubre de 1972,
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existencia de una red de relaciones de poder en la economia
internacional, que conduce en formas monopolisticas u oligopo-
Ifisticas de control de factores de produccién por parte de
empresas, y que se superpone, con un efecto de mutuo
reforzamiento, a la estructura hegemdnica de las grandes poten-
cias. Para el mundo subdesarrollado, asi como para muchos
paises industriales, la posibilidad misma de una evolucién
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 propésito de este trabajo examinar con objetividad las
politicas que los paises 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, tecnologia 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
férmulas que usen efectivamente y en forma controlada esa
eficacia. Las reglas a las que ha llegado el Grupo Andino se
analizaran con esa perspectiva y servirdn a la vez como un caso
o ejemplo para ilustrar las posibilidades y limitaciones de una
accibén internacional en un terreno que prdcticamente carece de
precedentes.

En el andlisis se ha puesto especial énfasis en destacar la
importancia de la capacidad de negociacion en la definicidn de
estas reglas de juego o convivencia con la empresa transnacional.
El poder de la empresa transnacional sobre ciertos factores de la
produccién, asi como el control de los estados nacionales sobre
sus mercados y recursos, transforma esta definicién en un
ejercicio de negociacion pura. En los extremos, un pafs podria
decidir prescindir de la inversidon extranjera si ella no se
acomoda a sus exigencias y una: empresa transnacional no
instalarse en el pais que no acepte sus condiciones, Todo el
campo que queda entre los dos extremos, el terreno relevante
para este andlisis, es el dmbito de la convivencia y por lo mismo
de la negociacion, 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 tecnologia hacen que la profundidad y
efectividad de las politicas a que lleguen en esa negociacion los
paises en desarrollo dependan de la medida en que éstos, por
grupos de paises 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 politica
comin, fue la decisién de crear una unién econémica en fa que
hubo lugar a un consenso justamente a causa de la estrecha
interdependencia y cooperacién que significa el propésito de
llegar al mercado Gnico. La profundidad de la misma no habria
sido quizd concebible en otra circunstancia.

Por esa razén, se ha creido atil examinar mds adelante
alguna de las caracteristicas de este proceso de negociacion y
relacionar las recomendaciones de la accion posible con el grado
de cooperacién de los paises en desarrollo que en ellas deman-
darfan para ser efectivas. En algunas ocasiones la cooperacién es
necesaria como un medio para abordar tareas que por su
complejidad rebasan la capacidad de accion de cualquier pais
por separado, y en otras, porque la accién comudn es condicién
para acrecentar la capacidad de negociacion y poder asi estable-
cer politicas comunes mediante las cuales se busca un determi-
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nado patrén de comportamiento de las empresas multinaciona-
les. Esas politicas s6lo pueden ser efectivas en la medida en
que, a pesar de las restricciones impuestas, subsista un interés
suficiente, econémico o de otro orden, de la empresa multina-
cional para aceptar la medida. Dado el poder de éstas, cualquier
restriccion de importancia en su funcionamiento puede imponer-
se Unicamente como resultado de una acci6n solidaria de un
ndmero de pafses que sea suficiente para compensar el rigor de
la restriccion, ya sea porque en conjunto ellos ofrecen oportuni-
dades que la empresa transnacional aprecia o porque la accién
colectiva ha reducido al minimo o eliminado la posibilidad de
encontrar mejores alternativas.

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

CON LA INVERSION EXTRAN]JERA
Y LA TRANSFERENCIA DE TECNOLOGIA

El Acuerdo de Cartagena fue firmado en mayo de 1969°en la
ciudad colombiana de ese nombre, Reunié a cinco paises:
Bolivia, Colombia, Chile, Ecuador y Perdl, en un esfuerzo de
integraciéon que se propone constituir una unidén econdémica
plena para 1980. Se trata, por lo mismo, de una férmula de
integracion exigente que desde el principio trata de conseguir
una interdependencia creciente entre los cinco paises. Usa
algunos instrumentos cldsicos de la integracidn, como la desgra-
vacion arancelaria y la creaciéon de un arancel externo com(n.
En uno y otro deberd avanzarse en forma automaitica y lineal
hasta la virtual creacion del mercado dnico. Pero emplea,
ademds, medios que constituyen innovaciones audaces en las
politicas tradicionales de cooperacion econémica. El mds impor-
tante de ellos es la programacion industrial, es decir, el acuerdo
para decidir de modo conscierte y sistemdtico la asignacion de
las actividades industriales mds dindmicas entre los pafses miem-
bros. El juego de todo este arsenal de medidas para crear
rapidamente el mercado tnico y establecer los principios de una
especializacién entre las naciones que lo integran, demanda una
armonizacion de politicas que por fuerza tendrd que ser tam-
bién acelerada y profunda para limpiar el camino a la creacion
de corrientes sanas de comercio y eliminar incertidumbres en las
decisiones de inversion.

Hasta ahora el Acuerdo ha marchado conforme con las
etapas originalmente previstas, sin retrasos, abordando con siste-
ma cada uno de los campos de accién por complejos o dificiles
que ellos sean. Se ha aprobado el primer programa industrial,
referente a la industria metalmecamica, cuyas lineas de produc-
cién se han distribuido asi entre los paises miembros, y se han
tomado ya decisiones que tocan multiples aspectos de la
armonizaciéon de politicas: las leyes de fomento industrial, la
doble tributacion internacional, los mecanismos de regulacion
del comercio exterior, etc. Entre ellos se destaca la adopcién
del régimen comin sobre capitales extranjeros, patentes, regalfas
y marcas de fdbrica, asi como la creacion del estatuto de la
empresa multinacional andina, relacionado con el anterior por
ser los dos, como luego se verd, elementos de una misma
politica para hacer frente a los problemas de la dependencia
externa,

Estos antecedentes son necesarios para comprender las cir-
cunstancias y el alcance de la tesis del Grupo Andino sobre la
inversion extranjera y la transferencia de tecnologia. Se trata,

el grupo andino y la inversion extranjera

como se advierte, de un empefio decidido de integrarse; de
construir una nueva unidad econdémica 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-
cién industrial, con la cesidn de soberania que ella implica, sin
precedentes en ninguna otra formuia de integracidn, a sabiendas
que su funcionamiento es necesario para crear la red de
interdependencias de !a que puede surgir una economia mds
eficaz y mds justa. Del mismo modo, los paises de mayor nivel
de desarrollo han convenido en un sistema preferencial efectivo
en favor de los mds débiles, lo cual, frente a las ideas cldsicas de
cooperacion, significa una autolimitacién real en aras de la
estabilidad de la nueva sociedad.

Es pues una formula de gran fuerza vinculatoria en la que
inevitablemente habra que vencer innumerables situaciones con-
flictivas mediante la renuncia a prerrogativas que hasta ahora se
consideraron consustanciales con la soberania nacional. Se ha
llegado a ella con la conviccion de que esa autolimitacidon es
indispensable para hacer una sociedad que sea viable en el
mundo moderno. Pero esa conciencia de autolimitacion hace
que los cinco paises hayan deseado que esos sacrificios sirvan
primariamente a sus propios hijos, a sus propias empresas, y que
el destino de la unidad econdmica que laboriosamente van
formando sea definido con el mdximo grado posible de autono-
mia por las decisiones concertadas de los cinco gobiernos.

Ese destino serd, lo esperamos, completamente distinto a
todo lo que habriamos podido conseguir en el penoso aisltamien-
to de nuestros Gltimos 150 afios de historia. Ellos no han
bastado para disipar la identidad de nuestra comdn raiz indohis-
panica y sobre nuestros pueblos gravita la similitud de proble-
mas que surgen de nuestra situacién y condiciones geogréficas.
A pesar de todas las diferencias que existen en un cuerpo que
se extiende por mds de 7000 kildbmetros, desde ei tropico
himedo hasta los hielos de la Antdrtida, pasando por los
desiertos de Pert y Chile, la comin vertebracién de la cordillera
de los Andes nos marca con una impronta que no es solamente
geografica sino étnica y social. Hay, por lo mismo, una honda
légica politica en el empefio en el cual nos hallamos.

Su justificacién econdmica es, si cabe, todavia mds evidente.
Los cinco paises tenian en 1970 56 millones de personas y un
producto total de alrededor de 22000 millones de délares,
inferior en lberoamérica sélo a Brasil y México. Si las negocia-
ciones para el ingreso de Venezuela tienen éxito, que es
aspiracién de todos, el Grupo alcanzaria una poblacion de
alrededor de 70 millones de habitantes 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 tendria una poblacién de alrededor de 90 millones de
habitantes y, si se aprovecha a fondo la integracion, un
producto superior a los 60 000 millones de délares, es decir,
aproximadamente similar al que el Jap6n habia alcanzado al
comenzar el decenio de los afos 60. El ingreso promedio per
capita actual es, por supuesto, bajo: aproximadamente 390
délares el afio 1970, y subsisten enormes problemas de distribu-
cién del ingreso, de zonas deprimidas, de estructuras .sociales
caducas. Hay mucho que hacer y la integracién no es sino uno
de los medios de que los paises del Grupo Andino han de
valerse para vencer su pobreza. Pero ello no resta import.ancia al
potencial que entrafia el movilizar ese mercado mediante la
integracién y aprovechar a fondo la enorme variedad de recur-
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sos naturales que existen en los paises del Grupo. Estan entre
sus miembros dos de los mayores exportadores mundiales de
cobre; uno de los mayores productores de estafio; productores
de mineral de hierro de grandes posibilidades; uno de los
mayores exportadores de café, el mayor de banano y el mayor
de productos de la pesca. Existe petréleo, al parecer en
abundancia, y otras fuentes cuantiosas de energfa hasta ahora
apenas tocadas. Es decir, una dotacién variada de los recursos
necesarios para edificar una economia prospera y sana, que sea
capaz de perseguir sus propias finalidades entre esas constelacio-
nes de poder econémico que emergen de la actual circunstancia
de la economia internacional, Capaz también de ser un ntcleo
que inyecte nueva vida al intento coartado de constituir la
unidad plena de Iberoamérica mediante la integracion.

Esta es la contrapartida que ofrece el Grupo Andino en su
decision de crear un nuevo esquema de convivencia con la gran
empresa transnacional. El Grupo necesita de la inversioén extran-
jera; estd dispuesto a darle oportunidades en este mercado que
se estructura rdpida y firmemente; le brinda estabilidad median-
te formulas que despojan a la inversién extranjera del estigma
neocolonialista del cual nacen todas las xenofobias. A cambio,
sin mengua para sus fines legitimos como empresa, le demanda
que su accidn sirve como un factor coadyuvante en la moviliza-
cion de las energfas empresariales del Grupo y en la creacién de
una capacidad propia para participar gradualmente en la revolu-
cion tecnolbgica moderna, que es la fuente primaria de la
potencia nacional moderna.

Esa preocupacion en relacion con la inversidn extranjera
estuvo presente desde el principio en los trabajos que llevaron a
la creacion del Grupo Andino. Ya en 1966, en la Declaracion
de Bogota firmada por los presidentes o los representantes de
los presidentes de Colombia, Chile, Ecuador, Perti y Venezuela,
declaracién que constituye la base doctrinaria del Acuerdo de
Cartagena, se daba un lugar relevante a la necesidad de llegar a
normas comunes sobre la inversién extranjera. La declaracion
textualmente dice:

“Consideramos que el capital privado extranjero pueda reali-
zar un aporte considerable al desarrollo econémico de América
Latina, siempre que estimule la capitalizacion del pais donde se
radique; facilite la participacién amplia del capital nacional en
ese proceso y no cree obstdculos para la integracion regional.”

“En tal virtud, daremos amplia cooperacion a los estudios
que se adelantan actualmente para la formulacién de normas
bdsicas uniformes sobre inversiones extranjeras. Entre dichas
normas deben adoptarse, y asi lo proponemos, las que faciliten
el uso de la moderna tecnologfa, sin limitaciones de mercado
para los productos que se fabriqguen con asistencia técnica
extranjera, y la coordinacion de la inversién fordnea con los
planes generales de desarrollo,”

En ese texto estdn ya en germen los principios fundamenta-
les de la politica del Grupo Andino en relacién con la inversion
extranjera y la transferencia de tecnologia. Podrian resumirse
asi:

7) El bienestar y la justicia al que nuestros pueblos aspiran
sélo puede conseguirse con la concentracion de las energias
nacionales en la disciplina de una politica de desarrollo, de la
cual la integracion es un instrumento esencial. Esas politicas
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suponen una previsién racional e implican una cierta direccién y
orientacién del proceso por parte de los gobiernos nacionales.
Es, por ello, evidente que las mismas sélo pueden lIlevarse a
cabo cuando el agente bdsico de la actividad econdémica es la
empresa nacional. No es una discriminacion injustificada para la
empresa extranjera; significa sencillamente el reconocer que la
empresa nacional pertenece por naturaleza al ente nacional,
participa de sus objetivos y estd sujeta a sus mismas limitacio-
nes. La empresa extranjera, con toda su eficacia, pertenece a un
ente extranjero cuyos objetivos son distintos. Estd manejada por
su propia administracion, de acuerdo con criterios de alcance
mundial, con politicas globales para las cuales la posicion de
cada uno de sus elementos, filiales o subsidiarias, es solamente
un dato del conjunto universal y puede ser manejado en
funcién de ese conjunto. Hay, por lo mismo, razones para
distinguir entre la empresa nacional y la extranjera y otorgar a
la primera una razonable proteccién, evitar ciertas practicas que
pueden serle lesivas y, sobre todo, procurar que se ponga en
condiciones econémicas y técnicas para desempefiar su funcién
en un mundo donde la dimension y la capacidad de innovacién
son las reglas de supervivencia.

2) La creacién de una unién o comunidad econdémica exige
y es, a la vez, la circunstancia propicia a la adopcion de reglas
comunes sobre la inversién extranjera y la legislacién sobre
propiedad industrial. Una posiciéon comtn ante el fenémeno de
la empresa transnacional es indispensable no sélo para hacer uso
de! 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 podria ser la existencia de sistemas
distintos de incentivos ala inversién extranjera entre los paises
miembros. La experiencia de otros esfuerzos de integracion,
como la misma Comunidad Econdémica Europea, y la mas
cercana del Mercado Comin Centroamericano, dan un orden
alto de prelacién a esta tarea que consté con plazo fijo (31 de
diciembre de 1970) en el Acuerdo de Cartagena.

3) Un régimen de control sobre la inversién extranjera y la
transferencia de tecnologia no constituye sino un paliativo
temporal a los problemas de la dependencia que con tanta
fuerza plantea el mundo moderno a los paises subdesarrollados.
Puede ser a la larga inGtil si, paralelamente y aprovechando los
estimulos y proteccibn que él mismo prevé, no se pone en
marcha una accién para aprender a usar y a crear la tecnologfa
moderna. No tiene, por lo mismo, sentido sino en sociedades
que dan una alta prioridad a la organizacioén gradual de sistemas
para seguir de cerca la evolucién de la tecnologia moderna,
adquirir la capacidad de evaluarla y aprender de ella, abordar la
solucién de sus propios problemas técnicos, y que hacen,
finalmente, el esfuerzo de romper las estructuras sociales y
politicas que hasta ahora han coartado las motivaciones de la
creacién cientifica y técnica y han frustrado en su origen el
afin de investigacién. El Grupo Andino debe también aprove-
char el cambio de escala de la actividad que representa su
constitucién para poner en marcha un programa de largo
alcance destinado a sentar las bases econdmicas e institucionales
de una politica comun cientifica y técnica.

De esos principios se derivan los elementos centrales de esta
politica del Grupo Andino en relacién con la empresa transna-
cional. Sin perjuicio de una explicacién mds detallada posterior,
se los enuncia brevemente a continuacion:



158

a) Creacion de un sistema de informacién sobre las corrien-
tes de capital y la transferencia de tecnologia,

b] Uso de criterios selectivos en la evaluacion de las decisio-
nes de inversion.

c] Establecimiento de un sistema de estimulo y proteccién
razonable, a la empresa nacional,

d] No aceptacion de cldusulas o disposiciones legales que
limiten la soberania nacional en la resolucién de conflictos con
inversionistas. y oposicién al establecimiento de compromisos
internacionales al respecto.

e] Gradual transformacién de la empresa extranjera en em-
presa con participacion y, finalmente, control nacional.

f] Adaptacién de la legislacion de propiedad industrial a las
necesidades de los paises en desarrollo y eliminaciéon de las
practicas restrictivas de caracter monopolistico u oligopolistico
que con frecuencia se vinculan a la inversion extranjera o la
comercializaciéon de tecnologia patentada.

g] Creacion de condiciones econémicas e institucionales pro-
picias a la constitucion de empresas regionales y a la realizacion
de un esfuerzo conjunto en el campo tecnoldgico. Esencialmen-
te se trata de favorecer iniciativas empresariales comunitarias
segin el estatuto de la Empresa Muitinacional Andina, vya
aprobado por los gobiernos,3 cuya finalidad es favorecer la
constitucion de empresas regionales vigorosas, asf como estruc-
turar una acciéon conjunta en un programa de desarrollo tecno-
légico, el cual se halla en estos momentos en etapa de
preparacion final antes de su presentacion a la Comision del
Acuerdo de Cartagena para su aprobacion,

Con ello se han enunciado los principales elementos o
instrumentos de la politica del Grupo Andino en relacion con el
tema. Como se advierte, es una politica que abarca un amplio
frente y se halla sujeta a una permanente evolucién. Las
primeras normas han sido adoptadas, pero a ellas tendrd que
seguir la gradual creacién de un sistema que la experiencia
permitird decantar y mejorar. En todo caso, en su estado actual,
revela la actitud de un grupo de paises del mundo en desarrollo
ante este fendmeno de la empresa transnacional que no se
puede ignorar en el mundo moderno.

11l. CAPACIDAD NEGOCIADORA Y ALCANCE
DE LA POLITICA COMUN ANDINA EN RELACION
CON LA INVERSION EXTRANJERA

El contenido y el alcance de la politica andina anteriormente
resefiada se basa en una apreciacion realista de las posibilidades
de la accidn solidaria que nacen de la integracion y la atraccion
que la creacion del mercado Gnico puede significar para la
inversion extranjera. Como no toda la inversion se motiva por el
deseo de aprovechar el mercado interno del Grupo, es evidente

3 Decision No. 46 de la Comisién del Acuerdo de Cartagena,
“Régimen Uniforme de la Empresa Multinacional y Reglamento de
Tratamiento Aplicable al Capital Subregional”, Sexto Periodo de Sesio-
nes Extraordinarias de la Comisién, 9-18 de diciembre de 1971, Lima,
Perd,
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que la efectividad de la accidén solidaria encuentra sus |imites
naturales en el momento en que cesa de actuar esta causa de
capacidad negociadora. Por otro lado, tampoco para los paises
tienen igual interés todas las inversiones, en algunos campos la
decisién puede ser simplemente no admitir inversién extranjera,
con lo cual no estd en juego un quid pro quo, ni por ende una
negociacion. Por esas razones, el alcance y profundidad de la
politica no puede ser comin a todas las actividades econémicas
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 restriccién como la obligacion
de registro de la inversidbn extranjera, o en el de otras que
establecen reglas de comportamiento que se estiman indispensa-
bles sea cual fuere el efecto restrictivo que provoquen, v, gr. la
limitacion en el uso de crédito interno a fa empresa extranjera.

Puede decirse, por lo mismo, que el régimen -andi... es
flexible y que esta flexibilidad es un reflejo de las caracteris-
ticas de la capacidad negociadora de la regién. Un breve andlisis
de estas caracteristicas es, por esa razdn, un antecedente util
para comprender el alcance de esa politica, antes de entrar a la
descripcion mds detenida de las medidas.

La capacidad de negociacion de uno o varios paises en
desarrollo frente a la inversion extranjera, y, en particular, a la
empresa transnacional, depende de una serie de condiciones
que, con alguna simplificaciéon, podrian clasificarse en las tres
categorias siguientes:

i) Existencia de alternativas y conocimientos de las mismas
por parte del pais o paises interesados en |a negociacion;

ii) Tamafio de mercado o, en general, &mbito de accién que
representan el pafs o pafses para la empresa extranjera;

iii) Disporiibilidad de un recurso natural relativamente escaso
y grado de participacién en la oferta mundial por parte
del pais o pafses 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 tecnologia y la posibilidad real de los paises demandantes
de minimizar o neutralizar sus imperfecciones mediante un real
conocimiento de las alternativas existentes, es decir, las distintas
fuentes de oferta disponibles tanto de esos recursos financieros
como de la tecnologia en su mds amplia acepcion (inclusive la
capacidad de organizacion). La accion solidaria en este caso es
necesaria no tanto para el acto de negociacion, sino para crear
el complejo sistema de informacion requerido, tarea que cierta-
mente rebasa las posibilidades de muchos paises en desarrollo
aisladamente y que evidentemente podria hacerse con maés
econom(a y eficiencia si todos contribuyeran a poner en marcha
un sistema central Gnico.

La segunda y la tercera circunstancias distinguen las dos
motivaciones que pueden llevar a una empresa transnacional a
interesarse en una negociacién con paises en desarrollo: respec-
tivamente, explotar el mercado nacional de éstos o aprovechar
alguna ventaja que ellos ofrezcan para actividades de exporta-
cibn, es decir, destinadas al mercado internacional. Mientras esta
segunda motivacién fue la caracteristica de la inversion extran-
jera anterior a la segunda guerra mundial, desde entonces ha
tomado cada vez mas importancia la accién de la empresa



extranjera para aprovechar los mercados internos de los paiscs
receptores, especialmente con {a industria manufacturera y los
servicios.

El fendémeno de la empresa transnacional moderna, con su
capacidad determinante sobre la divisién internacional de} traba-
jo, es fundamentalmente el resultado de esta segunda direccién
de la inversi6n extranjera. Su creciente importancia es en gran
medida atribuible a la transformacién de la economia interna-
cional del sistema de relativa libertad de comercio prevaleciente
antes de la gran crisis de los afios 30, a la estructura comparti-
mentalizada actual, en la cual coexisten claustros de proteccion,
algunos de ellos resultantes de esfuerzos de integracion que han
creado nuevos espacios de gran potencia econémica, como es el
caso de la Comunidad Econdémica Europea y la zona del
COMECON. Han decafldo en términos relativos las corrientes
tradicionales de comercio basadas en una divisién internacional
del trabajo entre productores industriales y productores prima-
rios y surgen nuevas corrientes de comercio resultantes de una
especializacién intraindustrial entre los paises mds desarrollados.
La empresa transnacional actual es, en parte, la respuesta de los
grandes centros del poder econémico a la accién de esos
claustros de proteccion para la industrializacién. Su estrategia
basica ha sido aprovechar el abrigo de esas protecciones nacio-
nales y regionales y alcanzar asi el dmbito internacional de
accion que ya seria muy dificil conseguir mediante las exporta-
ciones desde el centro,

Mientras entre los paises industriales, como se ha dicho,
surge un nuevo intercambio basado en una especializacién
intraindustrial, intercambio en el cual las relaciones -de las
empresas transnacionales tienen un lugar cada vez mayor, en los
paises en desarrollo la inversién extranjera en la industria sigue
en la gran mayoria de los casos limitdndose a la accién dentro
de los mercados nacionales, ya sea por el interés del beneficio
presente o por consolidar posiciones para el futuro en funcién
de su estretegia global. De alli la gran importancia que tiene
para la capacidad negociadora de los paises 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, mds exigente y selectiva puede ser la posicion
frente a la inversion extranjera.

Por esta razén, la constitucidon de nuevos espacios mediante
la integraciéon econdémica entre paises en desarrollo es una
circunstancia especialmente propicia para acordar politicas co-
munes en relacion con la inversién extranjera y la transferencia
de tecnologia en el campo industrial. Mucho depende natural-
mente del tamano del mercado de la zona integrada y del ritmo
y alcance de esa integracion, pero en general puede decirse que
es en esos casos de estrecha cooperacion entre varios paises
donde es posible alcanzar un mdximo de ventajas. En el caso
del Grupo Andino, por ejemplo, es ese contexto de integracion
en un solo mercado el que ha hecho posible establecer dentro
del Régimen Comuin condiciones como la obligacion de la
empresa extranjera de transformarse en una empresa mixta o
“joint venture’’ {capftulo I1), con mayoria de capital nacional,
dentro de un plazo determinado. Evidentemente, ese objetivo
no se habria considerado viable dentro de un sistema de
cooperacion menos estrecho que una integracién econdémica
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 paises
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miembros de la férmula de integracion puede modificar el
tratamiento comun unilateralmente. Este tiene asi mucho mas
probabilidades que un régimen nacional de ser un marco estable
»ara el desenvolvimiento de las actividades de una empresa.

En conclusion, cuando la motivacion de la inversion extran-
jera es aprovechar los mercados nacionales, y esto sucede
fundamentalmente en la industria y los servicios, el maximo de
posibilidades de establecer politicas comunes se halla en el
dmbito de esfuerzos de integracién econdémica, Cuando no
existe esa circunstancia, hay naturalmente lugar a formular
politicas comunes, pero éstas tendrdn gue ser menos ambiciosas
y mads limitadas para alcanzar la generalidad de las que depende
su eficacia. Esta conclusion se refiere, naturalmente, al caso de
paises en desarrollo como los que constituyen el Grupo Andino,
ninguno de los cuales en aislamiento llega a 8 000 millones de
délares de producto bruto, circunstancia que es comdn a la gran
mayoria de los paises en desarrollo, La fusidon de mercados con
otros paises no tendria, por supuesto, la misma importancia si
se tratase de paises que por su poblacion o nivel de ingreso por
habitante alcanzan magnitudes relativamente grandes como mer-
cados, Es evidente que naciones como la India o Brasil pueden
unilateraimente adoptar medidas de mayor alcance para la
inversion dirigida a su mercado interno porque, en si Mismos,
poseen una capacidad negociadora notablemente mayor que el
promedio de los paises en desarrollo.

Son distintas las caracteristicas de la accion solidaria de los
paises en desarrollo frente a una inversibn 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 pdginas anteriores, que se ha
limitado en su enunciado al caso de explotacion de recursos
naturales por ser el mds relevante a la situacién actual de los
paises en desarroilo.

La inversidon extranjera en los paises en desarrollo en la
industria manufacturera de exportacion es todavia un hecho
poco frecuente; cuando existe, suele ser recibida con benepla-
cito por los paises receptores, todos los cuales requieren una
répida expansién 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 politica comun., Normalmente
cada pais desea mantener incélume su capacidad para atraerlas
y, mientras sean tan poco frecuentes, tal actitud no parece ir en
contra del buen sentido politico y econémico.4 El Grupo
Andino establece por esa razén reglas de excepcidon para ese
Caso.

Son distintas las circunstancias de las actividades primarias
que explotan recursos naturales. Ese ha sido el campo tradicio-
nal de la inversidn extranjera, el que mds ligado se halla a la
vinculacién con el pasado colonial y aquel en el cual con mads

4 En los dGltimos afos, a causa del creciente deseo de los paljs’es
receptores de fomentar la exportacién de manufacturas, la inversion
extranjera comienza a mirar con mayor interés las actividades de
exportacion. Si la tendencia se afirma, serfa también un campo posible,
si bien dificil, de una politica comin.
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nitidez se da la teoria del ‘“enclave”. Por lo mismo, su
regulacion 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 posicién
negociadora del pais receptor no sblo depende de la estructura
de la demanda por el producto y la proporciéon de la oferta
total que é! produce, sino de la posibilidad en que se halla la
inversion extranjera de desarrollar otras fuentes de oferta, de
sustituir el producto por otros bienes naturales o sintéticos y
aun de prescindir del producto totalmente, asi como de la
importancia que tiene el mismo para las exportaciones del pais
receptor, el grado de control de los canales de comercializacién
por parte del inversor, etc. La gama de situaciones posibles es
tan variada que es practicamente ilusorio el pretender formular
una politica 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 nacionalizacion que
puede plantearse de modo general como una reivindicacién, pero
en el caso del Grupo Andino se creyd que pertenecfa al dmbito
de las decisiones y politicas nacionales y que no convenfa
establecer ninguna regla comun al respecto.

Si algo se puede concluir de modo general en relacién con
esta clase de inversiones es que hay lugar a una accion solidaria
fértil cuando se retinen, en un frente comdn, paises 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 si puede suceder en la mineria, al menos durante
ciertos periodos que son los que pueden y deben aprovecharse
para establecer condiciones mds favorables al interés del posee-
dor del recurso. El alcance y caracteristicas de esas condiciones
va a depender de la situacién particular de cada negociacion y
tampoco cabe una mayor generalizaciéon. Lo conseguido por los
productores de petréleo asociados en la OPEP es por naturaleza
diferente a la linea de accién comin de los productores de cobre,
reunidos en el CIPEC. Hay, sin embargo, un elemento comdn y
es el haber reunido esfuerzos para ganar en capacidad negocia-
dora, En el caso de la OPEP, en un periodo de gran
escasez de energia en los paises industriales, su capacidad de
presion ha constituido una de las grandes sorpresas de la
economia internacional,

Por la singularidad de situaciones que plantea esta Gltima
circunstancia en que la inversidon extranjera explota recursos
naturales para la exportacion, la politica andina ha establecido
no sblo reglas distintas a las aplicables a la industria manufactu-
rera ¥y a los servicios, sino aun la posibilidad de tratamientos
nacionales de excepcién, segin la facultad establecida del art,
44 del Régimen Comiin. Las normas de mayor poder regulador,
como la obligacion de transformacion en empresas mixtas, se
refieren fundamentalmente a los casos en que la inversion
extranjera estd 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 informacién,
pero el énfasis estd de todos modos en las medidas que son
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apropiadas cuando estd en la mesa de negociacion 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 politica sobre la inversién extranjera en el marco de un
esfuerzo serio y persistente de desarrollo econémico, en general,
y tecnolégico en particular. Los paises que han llegado a
establecer sistemas politicos estables, con un real poder de
conduccion y con politicas de desarrollo definidas y de largo
alcance, tienen una capacidad de accién frente a la empresa
extranjera que es, en términos relativos, muy superior a su
dimensién real como mercados. Las expectativas juegan también
un papel importante en las decisiones de inversibn y en un
mundo tan dindmico como el de ahora puede pesar mis la
expectativa de lo que un pais o un grupo de paises pueden ser
en el futuro que lo que en el presente representan. Nuevamente
el ejemplo es el caso del Japdn, con su hdbil y sistemdtica
restriccion al ingreso de capitales y empresas y su énfasis en
negociaciones de transferencia de tecnologia hechas sobre la
base de una informacion exhaustiva. Recuérdese que ésta es una
politica implantada hace mucho tiempo, cuando el Japon no
tenfa un tamafio econdmico no mayor que el de algunos de los
actuales pafses en desarrollo, y que la misma comenzd a
formularse con el rigor y alcance actual en la segunda posgue-
rra, cuando Japén tenia un ingreso total de 24 000 millones de
délares (1955), sb6lo un poco mayor que el de la Argentina
actual, y se hallaba todavia con el recuerdo cercano de la
ocupacién americana y claramente bajo la influencia politica de
ese pais,

IV, ELEMENTOS Y NORMAS BASICAS
DE LA POLITICA ANDINA

En esta seccidon se describen brevemente los principales instru-
mentos de la politica definida en la seccion 1l de este trabajo,
con un andlisis también esquemdtico de la funcidn que cada
uno de ellos desempefia en ella. Por fuerza se trata de una
visibn incompleta ya que algunos de los elementos de esa
politica se hallan en trance de estudio o definicion. Mientras el
Régimen Comdn de Tratamiento a los Capitales Extranjeros y
sobre Marcas, Patentes, Licencias y Regalfas (Decision No. 24)
y el Régimen Uniforme de la Empresa Multinacional (Decision
No. 46) han sido ya aprobados por los gobiernos, el programa
destinado a promover y proteger la produccion de tecnologfa
subregional, asi como la adaptacién y asimilacion de tecnologia
que la Junta del Acuerdo de Cartagena debe someter a los
gobiernos de acuerdo con el art. 23 de la Decisién 24 se halla
en etapa técnica de preparacion. Las reformas a la legislacion de
propiedad industrial han sido ya propuestas a la Comisidn pero
no se hallan todavia aprobadas y varias disposiciones reglamen-
tarias estan todavia pendientes. Pese a esas diferencias de estado
de preparacién o trdmites se ha creido conveniente no excluir
esas reglas del andlisis que sigue para aclarar tanto como sea
posible el frente amplio de la accion. Lamentablemente, en lo
relativo al programa de fomento de tecnologia solo pueden
anticiparse ahora algunas de sus lineas de accion, especialmente
en materia de informacion.

En el mismo orden con que se plantean en la parte final de
la Seccién 11, se tratan a continuacién los principales medios de
accién de esta politica andina. {La segunda y dltima parte se
publicard en el préximo ndmero de Comercio Exterior. ]



