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EL GRUPO ANDINO Y LA INVERSION EXTRANJERA
PRIVADA

Micuer S. Wionczek

La literatura sobre la parte que toca a la inversién extranjera
privada en los programas de integracién econdmica latinoamericana
anteriores al establecimiento del mercado subregional andino (la
ALALC y el Mercado Comin Centroamericano) es bastante abun-
dante. Refleja de manera indirecta la persistencia en América Latina
- de una preocupaciln seria frente a la posibilidad de que las empre-
sas extranjeras, y particularmente las llamadas corporaciones multi-
nacionales, puedan apoderarse de los mercados regionales en nuestra
parte del mundo, como ha ocurrido ya hasta cierto punto en la
Comunidad Econémica Europea. De ser asi, se desvirtuaria el pro-
posito principal de la integracién, que es disminuir el grado de de-
pendencia de América Latina con relacién a las potencias industria-
les del mundo.

Los temores al respecto se apoyan en las siguientes experiencias
de las agrupaciones regionales, en distintas partes del mundo en
desarrollo, incluyendo América Latina misma:

a) los pasos tendientes a liberalizar el comercio intrazonal influyen
en el comportamiento del inversionista extranjero, en general,
y de las grandes corporaciones industriales multinacionales, en
particular;

b) la ampliacién de la integracién regional a otros sectores, incre-
menta todavia més el interés del capital extranjero privado en
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el establecimiento de nuevas empresas tendientes a abastecer
los mercados de mayor envergadura;

c) el capital privado extranjero suele dirigirse de manera princi-
pal, hacia los paises relativamente més desarrollados dentro
de un mercado eomiin o de una zona de libre comercio y hacia
los polos de desarrollo ya existentes dentro de tal drea multi-
nacional;

d) esta tendencia, reforzada por lo general por una carrera sin
freno de los participantes en varios programas integracionistas
para atraer el capital externo privado y piiblico a sus respec-
tivos territorios nacionales, se traduce a la postre en la disrup-
cién de los intentos de elaborar una politica regional de inver-
siones y acentiia las diferencias de los niveles de desarrollo
entre los paises latinoamericanos.

Consecuentemente en vista de la necesidad politica de asegurar
una “participacién equitativa en los beneficios de la integracién” a
todos los que intervienen en ella se acepta en principio la tesis de
que es imperativo armonizar el tratamiento de la inversion extran-
jera de un 4rea embarcada en el proceso de integracién econdmica.
Si la conformidad con esta tesis no desemboc6, ni en la ALALC ni
en el MCCA, en la formulacién de una politica comin frente a la
empresa extranjera, esto se debe a muchas y muy complicadas ra-
zones. Destacan entre ellas dos factores: primero, el fuerte bilate-
ralismo que caracteriza las relaciones econdmicas entre las distintas
repuiblicas y el principal proveedor de capitales en el area, Esta-
dos Unidos,' y segundo, el hecho de que para los fines de las nego-
ciaciones regionales, los paises consideran las empresas extranjeras
ubicadas en su territorio como si fueran sus “propias empresas”.

Dentro de la ALALC se hicieron varios estudios sobre el tema,
llegandose finalmente a la conclusién de que no era factible la armo-

! Véase entre otros, Helio Jaguaribe, Aldo Ferrer, Miguel S. Wionczek y
Theotonio Dos Santos, La dependencia politico-econdmica de América Latina,
Siglo XXI Editores, México 1969, y Joseph Grunwald, Miguel S. Wionczek
y Martin Carnoy, La politica de Estados Unidos y la integracion latinoamerii
cane, CEMLA, 1970.
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nizacién regional del trato concedido a nivel nacional a las inver-
siones extranjeras privadas.®” En Centroamérica, el problema nunca
fue planteado abiertamente a nivel regional debido al compromiso
silencioso de los miembros del MCCA frente a los Estados Unidos
de seguir con la politica de la no discriminacién vis-a-vis el inver-
sionista extranjero.’ El abandono de cualquier intento de coordinar
a nivel latinoamericano las politicas hacia el capital privado extran-
jero fue oficialmente confirmado en la Declaracién de los Presiden-
tes de América (Punta del Este, abril de 1967). De acuerdo con
este documento, mientras “la integracién debe estar plenamente al
servicio de América Latina. .. la iniciativa privada extranjera podr
-cumplir una funcién importante para asegurar el logro de los obje-
tivos de la integracién dentro de las politicas aplicables de cada uno
de los paises de América Lating”.?

Las actitudes de los lideres del Grupo Andino frente al tema de
la inversién extranjera contrastan bésicamente con la indiferencia

% Véase, particularmente, CEPAL, Estudio preliminar de las medidas gu-
bernamentales que influyen en las inversiones privadas extranjeras en América
Latina, (Doc. E/CN.12/1/12), Papama, 1959; Unién Panamericana, El régi-
men de las inversiones privadas en el Merdado Comiin Centroamericano y en
le Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio (Antecedentes para su estu-
dio sobre “trato comin”), Washington, D.C., 1964. Sergio Nicolau, Inversion
extranjéia directa en los paisds de la ALALC, México, 1968, y CIES, La in~
versidn privada extranjera en el desarrollo latinoamericano, Washington, CIES-
1371, 28 de abril de 1969.

3 Empero, el Secretario Ejecutivo de la Secretaria de Integracién Econt-
mica Centroamericana, Carlos M. Castillo declaré6 a principios de 1970 que:
“Hs cada vez mis preccupante la situacién que se deriva de los numercsos
y frecuentes casos en que la propiedad de empresas centroamericanas se trans-
fiere a subsidiarias de firmas del exterior. El fundamento econémico del pro-
blema es conocido, y tiene que ver con el creciente peso de estos hechos en
el desequilibrio de algunos rubros de la balanza de pagos, asi como la desvia-
cién de los fondos liberados con tales compras, hacia inversiones menos pro-
ductivas desde el punto de vista del desarrollo, por falta de mejores alterna-
tivas reales. Pero las proyecciones de otra indole que podrian legar a tener
dicho problema son todavia méis importantes: afectan las posibilidades de
ampliar y fortalecer nuestros propios grupos empresariales y conspiran contra
Ia buena armonia que en el futuro deberfa seguir caracterizando nuestras rela-
ciones con los inversionistas extranjeros y con los paises de donde proceden,
*La marcha de la integracién centroamericana” Carta Informativa de la SIECA
N¢ 101, marzo de 1970.

* Declaracion de los Presidentes de América, Programa de Accién, Cap. 1,
reproducida en Comercio Exterior (México), Vol. XVII, N? 5, mayo de 1967.
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aparente de los miembros de la ALALC, como grupo, y con la in-
condicionalidad de los paises centroamericanos. Los presidentes de
Chile, Colombia, Ecuador, Pert y Venezuela hicieron constar en la
Declaracién de Bogot4, que. dio el inicio a la cooperacmn econbémica
andina en agosto de 1966, que

el capital privado extranjero puede realizar un aporte conside-
rable al desarrollo econdmico de América Latina, siempre que
estimule la capitalizacién del pais donde se radique, facilite la
participacién amplia del capital nacional en ese proceso y no
cree obstdculos para la integracién regional. En tal virtud...
[daban] amplia cooperacién a los estudios... para la forma-
ci6n de normas bésicas uniformes sobre inversiones extranje-
ras... Entre dichas normas deben adoptarse... las que faci-
liten el uso de la moderna tecnologia, sin limitaciones de mer-
cados para los productos que se fabriquen con asistencia téc-
nica extranjera, v la coordinacién de la inversién fordnea con
los planes generales de desarrollo.’

La actitud expresada en la Declaracién de Bogota fue ratificada
en una declaracién conjunta de los ministros de relaciones exteriores
de los paises firmantes del Acuerdo de Integracién Subregional,
hecha en Lima en octubre de 1969, en los siguientes términos:

“Sera politica comin la de dar preferencia en el desarrollo
econémico de la subregién a capitales y empresas auténtica-
mente nacionales de los paises miembros.

La inversion de capitales y el traspaso de la tecnologia extran-
jeras son contribuciones necesarias para el desarrollo de nues-
tros paises y debe recibir seguridades de estabilidad en la me-
dida en que realmente constituya un aporte positivo™.®

El énfasis del Grupo Andino en la necesidad de coordinar las
politicas nacionales frente a la inversidn extranjera refleja s6lo en
parte el creciente nacionalismo econdémico latinoamericano y las
experiencias de Centroamérica, donde la ausencia de tal coordina-

. 5 Declaracion de Bogotd, reproducida en Comercio Exterior (México), Su-
plemento al Vol. XVI, N° 8, agosto de 1966.

® Declaracién de Lima (22 de octubre de 1969), reproducida en Comercio
Exterior (México), Vol. XIX, N? 12, diciembre de 1969, pp. 954-956.
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cién dio como resultado que el mercado comiin fuera dominado por
las empresas extranjeras y éstas se concentraran en los paises relati-
vamente mas desarrollados del 4rea. Se debe atin méis a que el pro-
puesto Mercado Comtin Andino tiene caracteristicas y objetivos
bastante distintos de los de la ALALC y el MCCA.

~ Aqui no se trata tan solo de liberalizar el comercio regional, sino
de poner en marcha un programa regional de industrializacién ba-
sado en la programacién conjunta de la inversién industrial por los
sectores o ramas industriales, la distribucién de los proyectos indus-
triales importantes en el 4rea, y el establecimiento de las empresas
multinacionales con. capital regional. La puesta en marcha de tal
programa seria sumamente dificil en ausencia de una politica comin
frente al capital extranjero como lo han demostrado los débiles
intentos de industrializar regionalmente Centroamérica en un marco
de politica econémica de laissez-faire. Consecuentemente, el Art. 26
del Acuerdo de Integracién Subregional prevé expresamente “la ar-
monizacién de las politicas cambiaria, monetaria, financiera y fiscal,
incluyendo el tratamiento a los capitales de la subregién o de fuera
de ella”. Segtn el Articulo 27 del Acuerdo y el calendario de traba-
jos, fijado para el cumplimiento del compromiso concerniente al
tratamiento comin de la inversién extranjera privada, que incluiria
el trato comin de las transferencias de tecnologia desde el exterior,
deberian lograrse los acuerdos correspondientes en el Grupo Andino
antes de fines de 1970.

De hecho, La Primera Reunién sobre Transferencia de Tecno-
logia del Grupo Andino, celebrada en Bogotd en febrero de 1970,
se ocup6 al mismo tiempo de los problemas relacionados con la tec-
nologfa y del tratamiento comtin de la inversién extranjera en la
subregion. La reunién recomendé que en un plazo de dos meses,
es decir para fines de abril del afio en curso, se identifique y de-
fina la posicién de cada pafs firmante del Acuerdo Subregional
respecto a:

a) amplitud del criterio con que se evalda la inversion extran-
jera en su efecto sobre la balanza de pagos;

[
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- b) tratamiento- empleado con relacién a las empresas de cap1ta1

mixto; ‘

c¢) promocién de las empresas multinacionales de carécter regional;

d) criterios frente a la adquisicién de empresas nacionales por la
inversién extranjera;

e) sistema de regulacién de la repatriacién del capital y utilidades;

f) politica de reinversién de utilidades de la inversién extranjera
dentro del pais;

g) aplicacién diferencial de criterios para la inversién extran]era
segun el sector.’

Se entiende que las negociaciones dentro de la Junta del Acuer-
do Subregional se desarrollardn con base en la definicién de las
posiciones nacionales, en el segundo semestre de 1970. Adema4s, se
espera que el establecimiento de un régimen de trato comin tomard
en cuenta la situacién especial de Bolivia y Ecuador, los que con
toda probabilidad tendrian necesidad de un acceso menos restrictivo
al capital extranjero privado a menos de que en vez de ello se logre
impulsar la distribuci6én regional de las empresas multinacionales de
propiedad piblica, privada o mixta, de los paises de la subregién.

I

Antes de discutir los problemas que plantea el contenido del
Articulo 26 del Acuerdo Andino y los términos de referencia corres-
pondientes fijados en la Reunién de Bogotd, en febrero de 1970,
cabe presentar un panorama general de la participacién de la inver-
si6bn extranjera privada en las economias de los cinco paises del
Grupo Andino. Los datos procedentes de las distintas fuentes nacio-
nales y del Departamento de Comercio de EE.UU. permitieron ela-
borar dos cuadros que deben, sin embargo, ser estudiados con gran
reserva. El Cuadro I presenta el monto estimado de la inversién

. 7 Acta Final de la Primera Reunién de-los Paises del Grupo Andino sobre
Transferencia de Tecnologia (Bogoti, 16-20 de febrero de 1970), reproducido
en El Informetivo ALALC (Santiago), afio XI, N° 369, 3 de marzo de 1970.
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extranjera directa total en los paises del Grupo Andino en los afios
1966-1967, segtn el caso, y lo compara con la magnitud de las res-
pectivas economias. Sin embargo, a la luz de los acontecimientos
tales como la “chilenizacién” .de la minerfa de cobre, la “peruaniza-
ci6n” del petréleo y de ciertas propiedades extranjeras agricolas, la
“bolivianizacién” del petrdleo y la compra por el Estado de las em-
presas de telecomunicaciones en Ecuador, Chile y Perti, todas ellas
ocwridas en los dos ltimos afios, los datos globales consignados
en el Cuadro I deberian considerarse como meras aproximaciones

Cuapro I

LA INVERSION EXTRANJERA DIRECTA Y EL PNB EN LOS PAISES
DEL GRUPO ANDINO, 1966-67

Valor total de PNB per Inversién ex- Inversién ex-

la inversién cdpita tranjera directa tranjera directa
extranjera 1966 - 1967 per cdpita en compara-
. {millones de (ddblares) ( délares) cién con PNB
doélares) {porcentaje)
Chile (1967) . . . . 1,255 575 140 24.3
Peri (1967) . . . . 960 372 77 20.7
Colombia (1966) . . . 650 2992 38 12.3
Bolivia (1967) . . . . 100 172 22 12.8
Ecuador (1967) . . . 87 244 17 7.0

Fuente: Estimaciones procedentes de las fuentes nacionales.

de la posicién presente de la inversion extranjera directa en la sub-
regién. Ademds, como no fue factible elaborar un cuadro compara-
tivo sobre la distribucién de la inversidn extranjera de todas proce-
dencias por sectores econémicos en los paises receptores, el Cuadro II
presenta solamente la distribucién sectorial de la inversion norte-
americana en el 4drea en 1957 y 1967, respectivamente. Se estima que
a ésta correspondfa en 1967 el 80% de la inversidn extranjera total
en Colombia, el 75% en Pert; el 70% en Chile, y el 60 por ciento
en Bolivia y Ecuador. Obviamente, las tltimas decisiones tomadas en
todos los paises del Grupo Andino con excepcién de Colombia de
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“rescatar” de una u otra manera las propiedades extranjeras en el
sector petrolgro, el minero y el de telecomunicaciones, han afectado
de manera considerable la distribucién sectorial de la inversién nor-
teamericana en la subregién. Una vez més, el Cuadro II deberia
verse como una aproximacién muy burda.

Cvuapro II

LA DISTRIBUCION SECTORIAL DE LA INVERSION NORTEAMERICANA
EN L.OS PAISES DEL GRUPO ANDINO, 1957 Y 1967

1957
Mineria y Servicios
- Total Fundicién Petrdlec Manuf. Péblicos Comercio Otros
Chile a) 666 483 10 22 90 9 52
Pertr a) 383 196 86 29 14 42 29
Colombia a) 396 5 245 61 24 34 27
Bolivia b) 30 5 20 1 — 1 3
~Ecuador b) 30 — 10 4 10 3 3

1,505 689 371 117 138 89 114

Fuente:

a) U. S. Dept. of Commerce, U. S. Investment in Foreign Countries,
Washington, D. C., 1960

b) Estimaciones directas.

1967
Mineria y Servicios
Total Fundicion Petrdleo Manuf. Pablicos Comercio Otros
Chile a) 879 516 20 61 95 37 150
Peri a) 660 397 35 98 21 54 55
Colombia a) 597 10 294 192 S 29 56 16
Bolivia b) 60 10 40 3 — 3 4
Ecuador c) 55 —_— 15 15 10 6 9
2,251 933 404 369 155 156 234

Fuente:

a) Survey of Current Business, octubre de 1969
b) Estimaciones basadas en datos publicados en Sergio Nicolau,
La inversién extranjera directa en la ALALC.

¢) Estimaciones basadas en los datos procedentes del Banco Central
del Ecuador.
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El contenido de los Cuadros I y II confirma que la mayor par-
te de la inversién extranjera directa total en los paises del Grupo
Andino se concentraba en 1967 en Chile y Pert (alrededor de 75%
del total en el 4rea) y que la gran mayoria de la inversién norte-
americana en la subrégién estaba en la minerfa, la fundicion y el
petrleo (cerca del 70% en 1957 y alrededor del 60% en 1967).
Cabe afiadir que el valor total de la inversién extranjera directa cre-
ci6 en el periodo 1957-1967 en los paises del Grupo Andino con ma-
yor lentitud que en las tres grandes repidblicas latinoamericanas
(Argentina, Brasil y México) y en Centroamérica.’

La explicacién es muy sencilla. Con excepcién de Perti, durante
la década pasada la minerfa andina no ofrecia al inversionista extran-
jero mayores atractivos debido al estancamiento relativo de los mer-
cados internacionales para productos mineros y la creciente compe-
tencia de nuevas fuentes de abastecimiento localizadas fuera de
América Latina. Salvo Colombia, la exploracién y la explotacién
de los recursos petroleros del irea tampoco parecia interesante al
capital privado extranjero, tanto por las razones aducidas ya en el
caso de la mineria como por la creciente participacién estatal en este
sector. Los servicios ptiblicos de los paises andinos, como en el resto
de América Latina, carecen de nuevas inversiones desde hace tiempo.
Finalmente, la expansién de la inversién extranjera en nuevos sec-
tores —industria manufacturera, comercio y otros servicios (la banca
y el turismo) se veifa frenada por la dimensién de los mercados
nacionales.

Empero, juzgando por los datos contenidos en el Guadro I, la
participacién de la inversién extranjera en estos sectores dindmicos
aumentd en el periodo estudiado muy sustancialmente bajo el am-
paro de la proteccién ofrecida por los programas nacionales de sus-
titucién de importaciones. Entre 1957 y 1967 el valor de la inversién
norteamericana en nuevas actividades relacionadas directa o indi-

8 Datos sobre el comportamiento sectorial de la inversién norteamericana
en toda América Latina durante el periodo 1957-1967 aparecen en Miguel S.
Wionczek “El endeudamiento piblico externo y los cambios sectoriales en la
inversion privada extranjera de América Latina”, incluido en el volumen de
Helio Jaguaribe et al, citado anteriormente. .
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rectamente con la industrializacién (manufacturas, comercio y otros
servicios) crecié de dls. 320 millones a dls. 760 millones o en 140%.’
Es factible estimar que el valor de la inversién extranjera directa de.
todas procedencias en los mismos sectores se acercaba a fines de 1967
a un total de dls. 1.000 millones. ‘

¥l crecimiento de la inversién norteamericana directa —y qui-
z4s de otras procedencias— fue particularmente répido en el sector
manufacturero. Las inversiones propiedad de las empresas de EE.UU.
en las actividades manufactureras del Grupo Andino aumentaron de
dls. 117 millones a dis. 369 millones entre 1957 y 1967. Mientras las
tasas de crecimiento eran parecidas en todas las reptiblicas de la
subregitn, el grueso de la inversién norteamericana manufacturera
seguia ubicado como antes en Colombia correspondiendo a este pais
mas de la mitad del total del 4rea. Este hecho parece particular-
mente interesante ya que aunque la economia colombiana es la méas
grande de la subregién, medida en términos del Producto Nacional
Bruto (dls. 5,968 millones frente a dls. 5,580 millones en el caso
de Chile y dls. 4,880 millones en el Perti en 1968) no parece ser la
mas industrializada. De acuerdo con los datos de la CEPAL, la in-
dustria manufacturera en Colombia representaba en 1968 el 18,5%
del producto interno bruto frente al 21,29 en toda la regién sub-
andina, el 26,5% en Chile y el 21,8% en el Perti. La atraccion de
Colombia para la inversién manufacturera extranjera con anterio-
ridad a la firma del Acuerdo de Integracién Subregional puede
explicarse probablemente por el tamafio de su mercado real, medido
en términos no tan solo de la magnitud de la poblacién sino de la
distribucién del ingreso.

Al parecer por lo menos hasta 1966, la fecha en que el Departa-
mento de Comercio de EE.UU. hizo el 4ltimo censo detallado de las
empresas norteamericanas en América Latina, casi toda su produc-
cién manufacturera en la subregién andina fue destinada a los mer-

9 Los censos norteamericanos cubren solamente las empresas con el capital
mayoritario en poder de nacionales de ese pais.

1 Datos tomados de CEPAL, Notas sobre la economia y el desarrollo de
América Latina, N? 37, marzo de 1970, p. 3.
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cados nacionales de cada pals, segiin lo demuestra el Cuadro IIL™
Empero, en Colombia y Perti aparecen en 1966 las exportaciones de
estas empresas principalmente a EE.UU. y América del Sur. En Co-
lombia se trata principalmente de las manufacturas alimenticias y
los productos quimices y en Pert, de los alimentos elaborados.

Cuvuapro III

'VENTAS DE LAS EMPRESAS MANUFACTURERAS NORTEAMERICANAS
UBICADAS EN LA REGION ANDINA, 1956 y 1966

(millones de délares)

1956 1966

208 N

i £7 5

e g ﬁ'é E
20 @ m m'E"’ s a8 @ ©w o m's”’ -
g3 £g £2E %3 gg £38 E¥E 58
Colombia 69 69 —_ — 358 320 24 14
Chile 53 52 —_— 1 84 k4 — 7
Pertt 24 23 —_ 1 282 245 7 30
Bolivia 1 1 — e 4 4 — —_
Ecuador 4 4 — e 15 15 —_ —_
Total 151 149 — 2 743 661 31 51

Fuente:

Para 1956: U. S. Investments in the Latin American Economy.
Washington, D.C. 1960

Para 1966: Datos del Dpto. de Comercio de EE.UU, aparecidos en
The Effects of the United States and Other Foreign Invest-
ment in Latin America, Nueva York, 1970.

1 T.os datos del censo norteamericano de 1966 no se han hecho piblicos
a la fecha de la preparacién de este ensayo (abril de 1970). Empero, algunos
datos basicos recogidos por el mismo censo aparecen en un estudio preparado
por Herbert XK. May, The Effects of United States end Other Foreign Invest-
gwnt %n Latin America. The Council S for Latin America, New York, enero
de 1970.
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Es interesante hacer notar que el crecimiento de las ventas de
las empresas manufactureras norteamericanas en la regién excedi6
con mucho la expansién del valor de la inversién. Sin desecharse la
posibilidad de que el valor en libros de inversién estd subvaluado,
este fenémeno sugiere las grandes mejoras tecnoldgicas, incluyendo
las técnicas de mercadeo, que han permitido a las empresas de
EE.UU. aumentar muy considerablemente su participacién en “los
mercados nacionales de la subregién. Esta expansiéon fue lograda
con inversiones relativamente modestas y ademés financiadas en pe-
quefia parte con nuevas aportaciones de capital. Fl dinamismo de-
mostrado por las inversiones extranjeras en los sectores directamente
comprendidos en los programas de industrializacién nacional de los
paises andinos apunta claramente hacia la necesidad de una politica
comin frente a ellas en el marco del Grupo Andino. La concentra-
cién y la intensificacién de las futuras inversiones de la misma in-
dole en Colombia y Pert, por ejemplo, podria facilmente paralizar
todos los intentos de coordinacién de los planes de desarrollo y la
programacién industrial de la regién subandina. '

I

Al haberse comprobado el fendmeno de la declinacién relativa
de la participacién extranjera en las actividades mineras, petroleras
y de servicios ptiblicos en la regién subandina y el movimiento as-
cendente de la inversién extranjera en los sectores ligados directa
o indirectamente con los procesos de industrializacién a nivel nacio-
nal, cabe preguntar en qué marco institucional y legal ocurrieron
estos cambios registrados entre 1957 y 1967.

A pesar de las grandes diferencias en el nivel de desarrolio y la
industrializacién en el 4rea, es factible encontrar un patrén comin
de las politicas seguidas por las cinco reptblicas. Este patrén parece
tener las siguientes caracteristicas: a) la creciente participacién del
Estado en las industrias extractivas (tanto la mineria como el petr6-
leo); b) la tendencia semejante en el sector de los servicios publicos;
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c¢) algunas restricciones a la inversién extranjera en el sector de in-
termediarios financieros después de 1965; d) la entrada progresiva
de los respectivos estados en ciertas industrias bésicas, y €) una poli-
tica de laissez-faire aplicada, a los sectores manufactulero comercial
y de servicios conexos.

Tanto en la regién andina como en el resto de América Latina
se considera este conjunto de politicas como la esencia de la politica
econdmica nacionalista que se supone trae consigo la disminucién
de la dependencia politico-econdmica del exterior. Empero, frente
al panorama rdpidamente cambiante de las relaciones econémicas
internacionales ya frente a la docilidad real aunque no aparente de
las empresas extranjeras sujetas a varias operaciones de “rescate” por
parte de los gobiernos latinoamericanos, surgen dudas bastante se-
rias respecto a la conveniencia a largo plazo de las politicas en vigor,
a las que podriamos quizd dar el nombre de las politicas nacionalis-
tas tradicionales o aparentes.

Para justificar estas politicas suele usarse el siguiente argumento:
" en vista de que la industrializacién nacional o regional representa el
objetivo principal de los paises de América Latina, la consecucién
de este objetivo no parece factible mientras los intereses extranjeros
dominen los sectores clave de las respectivas economias y, particu-
larmente, controlen los recursos naturales no renovables y algunas
partes de la infraestructura, como los servicios pablicos de toda
indole.” La duda que surge, sin embargo, es si verdaderamente las
industrias extractivas y los servicios ptblicos representan los sec-
tores clave desde el punto de vista de la estrategia moderna del
desarrollo industrializador.

Tomando en cuenta la disponibilidad casi ilimitada de recursos
naturales en el mundo de hoy y la escasez muy marcada en América
Latina de todos los demés factores de produccién y primordialmente
del capital y de la tecnologia, los paises latinoamericanos parecen
esforzarse en conseguir el control sobre los sectores —en especial el
sector minero— donde las necesidades de capital para la nueva in-

12 Respecto al “rescate” de las empresas de telecomunicaciones, se aduce
en algunos casos recientes razones de seguridad nacional.
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version son muy grandes, las perspectivas de los mercados externos
inciertas, la absorcién de los excedentes de la mano de obra limitada
y la tecnologia bastante conocida. Ain més, en la mayoria de los
casos la “nacionalizacién” de los sectores tradicionales supone gas-
tos muy considerables de divisas ya que por regla general no se trata
de una nacionalizacién sin pago de indemnizacién sino de una re-
compra de la propiedad extranjera, a veces de un valor real bastante
dudoso. Aunque en algunos casos estas operaciones de “rescate”
prevén la liquidacién de las obligaciones del Estado comprador con
las futuras utilidades de la empresa, en muchos otros se financian las
compras con el ahorro interno o con los fondos recibidos a cuenta
de ayuda externa. Desde el punto de vista estrictamente econdmico,
tales transacciones no necesariamente tienen que traer beneficios a
la economia. No deberia excluirse la posibilidad de que los beneficios
econémicos pudieran ser mayores si en vez de las transacciones de
“rescate” se lograra hacer funcionar mejor los sistemas fiscales y
poner en prictica una mAs eficiente y realista regulacién estatal de
las empresas de servicios ptiblicos de propiedad extranjera.’

Las operaciones de “rescate” tendrian sentido econdmico sélo y
exclusivamente si se cumplieran las siguientes condiciones: a) si en
el sector de los recursos naturales se tratara de empresas extranjeras
que se negaran de modo persistente a disminuir su funcién de en-
clave dentro de la economia del pais huésped, es decir que se nega-
ran a utilizar los backward y forward linkages que aparecen en la
economia y les ofrecen un uso mayor de insumos internos y la am-
pliacién de sus actividades al campo de procesamiento local de las
materias primas; b) si se expandiera en forma considerable el mer-
cado interno para la produccién de estas empresas y se presentaran

33 Cabe sefialar que, respecto a los efectos econdmicos positivos para los
paises huéspedes de las operaciomes tales como la “chilenizacién de cobre”,
se expresan dudas —por razomes completamente opuestas— tanto entre los
representantes de la izquierda chilena como entre los economistas académicos
norteamericanos de gran renombre., Véase, respectivamente, Panorama Econd-
mico (Santiago de Chile), julio de 1969, N? 246. “El cobre —entre la ‘gran
estafa’ y un ‘segundo 1810°” y las declaraciones del Profesor Raymond
Vernon de la Universidad de Harvard, ante el Comité FEcondémico Mixto del
Congreso de EE.UU., Washington, D.C., 4 de diciembre de 1969 (mimedg.).
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al mismo tiempo una escasez de insumos primarios para uso interno
y la negativa de las empresas extranjeras de proporcionar tales insu-
mos; y c¢) en funcién del proceso de industrializacién, el pais nece-
sitard establecer una politica energética nacionalmente integrada y
las empresas extranjeras de propiedad extranjera no estuvieran dis-
puestas a cooperar en la puesta en practica de tal politica.” Empero,
frente a la carencia de estudios serios, caso por caso, del comporta-
miento de las empresas extranjeras en los llamados sectores tradicio-
nales de las economias en desarrollo, es dificil dar respuesta clara
a la cuestién de si las situaciones antes descritas realmente existen y
justifican toda clase de operaciones de “nacionalizacién”, que, de
_ hecho, ocurren con frecuencia. Hasta que esto se comprueba, hay
motivos para sospechar que muchas “nacionalizaciones” en América
Latina corresponden mis bien a las exigencias politicas del momento
que a las consideraciones de una estrategia de desarrollo elaborada
de manera coherente. Hay la prueba circunstancial de que es asi.
De otra manera, no ocurririan fendmenos bastante desconcertantes
tales como la recompra o la confiscacién de ciertas propiedades ex-
tranjeras en los sectores tradicionales al lado del otorgamiento de
otras concesiones muy liberales en los mismos sectores o la coexis-
tencia —pacifica y no tan pacifica— de las empresas estatales y las
de propiedad extranjera en los mismos sectores. La prueba circuns-
tancial adicional consiste en que ninguno de los paises tanto de Amé-
rica Latina como, especificamente, de la regién andina, tiene una
legislacién bien integrada sobre las inversiones extranjeras. Ocupa
el lugar de tal legislacién una marafia de disposiciones legales, a
veces contradictorias, introducidas a lo largo de muchos afios y
a veces originadas hace varias décadas.

En las circunstancias descritas y tomando en cuenta el hecho
de que muchas disposiciones legales y la mayoria de las decisiones
concretas importantes tienen, a nivel nacional, un fondo y contenido
politico mas que econdmico, es facil entender por qué han fracasado
los endebles esfuerzos de armonizar el tratamiento a la inversién

* No es posible negar que el suministro de los recursos energéticos desem-
pefia. el papel clave de un programa coherente de industrializaciém, =
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extranjera en la ALALC. Tampoco serd facil emprender una tarea
semejante dentro del Grupo Andino, a menos que se defina con toda
claridad el campo sujeto a la armonizacién., Tal definicién tendrd
que tomar como punto de partida que ni los problemas que surgen
en las relaciones entre los paises huéspedes y las empresas extran-
jeras son homogéneas ni las politicas nacionales hacia la inversion
extranjera tienen el grado suficiente de coherencia, no obstante que
es posible descubrir ciertos patrones comunes en el comportamiento
reciente de los miembros del Acuerdo Subregional de Integracién
frente al capital extranjero privado. Siendo asi, el camino mas seguro
hacia el fracaso de los intentos de armonizacién seria tratar de esta-
blecer el trato comin para la inversién exiranjera en todos los sec-
tores a la vez.

En las condiciones presentes, la armonizacién del trato comtn
en aquellos sectores tradicionales en los que las consideraciones de
orden politico prevalecen sobre las de orden econdmico, parece no
tan solo imposible sino quizés innecesaria. Desde el punto de vista
de la integracién andine son relativamente poco importantes las poli-
ticas nacionales hacia la inversién extranjera en la mineria, la explo-
tacién de petréleo, la agricultura tropical y los servicios publicos
(la energia eléctrica, las telecomunicaciones y el transporte ferro-
viario). En este grupo se frata basicamente de la produccién para
fines de exportacién hacia terceros paises o de los servicios que
por lo general abastecen los mercados nacionales.® Donde, sin em-
bargo, parece necesario algin trato comin es en los sectores manu-
facturero y de servicios relacionados con él, el comercio y la banca.

Aunque ni el Acuerdo de Cartagena ni los trabajos desarrolla-
dos hasta la fecha en el seno de las autoridades del mercado an-
dino clarifican el alcance que quiere darse el problema del trato
comin a la inversién extranjera, el hecho de que se haya estable-

% Esta aseveracién no significa que las decisiones unilaterales de los paises
miembros en los campos mencionados no afecten el proceso de integracién.
Basta advertir aqui que las politicas nacionales de subsidios y tarifas en el
sector de servicios phblicos afectan directamente los niveles de costos indus-
triales y pueden facilitar o entorpecer, segiin el caso, la expansién del comercio
intrazonal asi como la ubicacién de las nuevas unidades industriales productivas.
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cido desde el principio una liga directa entre €l problema de la
inversién extranjera privada y el de la transferencia de tecnologia
sugiere que el Grupo Andino intentard aplicar un enfoque limitado
al sector manufacturero y los sectores anexos en vez de abarcar to-
dos los problemas que plantea la presencia del capital extranjero
privado en la regi6n.

v

Son siete los puntos aceptados oficialmente a nivel regional en
los que, antes de proceder a la tarea de armonizacién del trato ofre-
cido a la inversién extranjera, los paises miembros del Grupo An-
dino tienen que definir sus respectivas posiciones. Fl primero, que
se refiere a la amplitud del criterio con que se evilde el efecto de
la inversién extranjera sobre la balanza de pagos, ya es bastante
espinoso, en vista de que no sélo existen dos maneras opuestas de
evaluar este efecto a corto p1azo sino que se conocen muy pOCOS
intentos de establecer modelos teéricos coherentes respecto a la me-
dicién del mismo a plazo largo. El primer método, aplicado por los
expertos del Departamento de Comercio de EE.UU., consiste no
s6lo en considerar las inversiones como flujos financieros sino tam-
bién en intentar medir sus efectos secundarios sobre la balanza de
pagos en términos de la sustitucién de importaciones y la expansién
de las exportaciones.” Se llega de esta manera a una conclusién poli-
ticamente muy cémoda, en el sentido de que la inversién extranjera
en América Latina representa, considerada en su conjunto, una con-
tribucién neta a la balanza de pagos de los paises receptores. La

16 Ecta metodologia fue usada en U. S. Dept. of Commerce, U. S. invest-
ment in the Latin American Economy, Washington, D.C. y en el estudio de
Herbert K. May, The Effects of United States and other Foreign Investment
in Latin America, Nueva York, 1970. La literatura tedrica acerca del efecto
de la inversién en el exterior sobre la balanza de pagos del pais exportador del
capital, se encuentra resumida con gran precisién en G. F. Hafbauer and F. M.
Adler, Overseas Manufacturing Investment and the Balance of Payments, U.S.
Treasury Department, Washington, D.C. 1969 (Tax Policy Research Study
Number One). Este resumen indica con gran claridad que el problema de
medicién es mucho mis complidado en términos tedricos y pricticos de lo que
suponen los estudios del Departamento de Comercio de EE.UU. . . .
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aceptacién de tales tesis depende de la aceptacién de una de las
premisas bésicas del método descrito, aquella segin la cual cual-
quier produccién resultante de la actividad de la inversién extranjera
representa automaticamente el ahorro de importaciones o la expan-
sién de las exportaciones o ambas cosas. En las circunstancias latino-
americanas, esta premisa general parece falsa. La actividad de la
inversién extranjera puede, entre otras cosas, desplazar el uso del
ahorro interno hacia fines menos productivos o crear la sustitucién
de importaciones sélo aparente, cuando se trate de la produccién
de bienes suntuarios que de otra manera no se hubieran importado.

El método opuesto es también dudoso, por una serie de razones
tedricas, pero lo usan con frecuencia los latinoamericanos, con dis-
‘tintos grados de complejidad. Este método consiste en considerar
la inversién extranjera y las transferencias financieras subsecuentes
como flujos meramente contables. En vista de que el segundo mé-
todo se olvida cémodamente de los efectos secundarios y del efecto
multiplicador de cualquier inversién sobre la economia y compara
los flujos netos de nueva inversién con el servicio financiero de la
inversién acumulada en el pasado, surge la famosa teorfa de la des-
capitalizacién empleada como arma politica por todos los enemigos
de la inversién extranjera privada. Empero, su validez es tan Limi-
tada como la de la teorfa de la capitalizacién, definida por los paises
exportadores del capital privado hacia América Latina. Por consi-
guiente, el problema de la medicién queda todavia por resolverse
a nivel teérico.”

Mientras tanto parece muy dificil tratar de establecer una com-
paracion entre los criterios aplicados para la evaluacién del efecto
de la inversién extranjera sobre la balanza de pagos de los distintos

¥ Algunas sugerencias respecto a las implicaciones de la inversién extran-
jera para la balanza de pagos de los paises receptores del capital pueden
encontrarse en Edith Penrose, “Foreign Investment and the Growth of the
Firm”, The Economic Journal (Londres), Vol. LXVI, N? 262, junio de 1956;
Paul Streeten, “The Contribution of Private Overseas Investment to Develop-
ment”, New York, febrero de 1970 (Documentc N® 27, mimeo) y Miguel
S. Wionczek, United States Investment and the Development of Middle :Ame-
-rica, Studies in Comparative International Development, Rutgers University,
New Brunswick, N.J.. Vol, V, 1969-1970, N¢ 1.
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paises andinos, sin llegar previamente a un acuerdo sobre la meto-
dologia utilizada al nivel nacional.

En el supuesto de que desde el punto de vista de un pais o de
una regién en desarrollo las-empresas de capital mixto ofrecen ma-
yores ventajas (en términos de la balanza de pagos y de muchos
otros aspectos) que las cien por ciento extranjeras, el segundo punto
—tratamiento empleado en los paises andinos con referencia a las
empresas mixtas— abre perspectivas prometedoras. Al parecer, en-
la regién andina existen todavia muy pocos procedimientos tendien-
tes al fomento de las empresas mixtas. De acuerdo con los datos dis-
ponibles, aunque existe en la mayorfa de los paises del area una
preferencia creciente por tales empresas, las disposiciones vigentes
se limitan por lo general a precisar el campo vedado a la inversién
extranjera, aplicindose el principio de no-discriminacién legal y fis-
cal a los demés campos, independientemente de la propiedad de la
empresa. Empero, las experiencias de paises como México sugieren
que existe una amplia gama de instrumentos de politica que pueden
fomentar la aparicién de empresas mixtas sin crear un ambiente de
tirantez para las de propiedad exclusivamente extranjera. Estos ins-
trumentos tienden a ofrecer a las empresas mixtas, con caracteristicas
definidas de antemano, ciertos beneficios fiscales y de otra indole no
aplicables a las de propiedad extranjera. Los incentivos estdn conce-
bidos de tal manera que, excepto en ciertas industrias bésicas, per-
miten la presencia o la entrada de las filiales de empresas totalmente
controladas desde el exterior. _

La ausencia de un trato comtn preferencial para las empresas
mixtas en la subregion andina frustraria seriamente los proyectos
de programacién sectorial regional, la distribucién de ciertas indus-
trias en el area y el funcionamiento de los acuerdos de complemen-
tariedad por dos razomes: propiciaria la localizacién de las subsidia-
rias de las empresas extranjeras en los pafses que optaran por seguir
con un tratamiento no discriminatorio y ademas ofreceria a estas
empresas una posicién tecnolégica ventajosa. Se da por supuesto
que ocurriria esto ltimo habida cuenta de que las experiencias por
las que han pasado otras partes del mundo sugieren que el flujo
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de la tecnologia es méas amplio y més expedito cuando existe con-
trol de capital directo y completo de la empresa proveedora de la
tecnologia sobre la receptora.”® Solamente la armonizacién del trata-
miento preferencial para las empresas mixtas junto con una politica
tecnolégica comin podria permitirles enfrentar el reto tecnolégico-
de las subsidiarias manufactureras extranjeras.

El punto relacionado con la promocién de las empresas multi-
nacionales de caricter regional es més dificil de lo que parece a
pesar del gran entusiasmo que despierta el tema en varias partes de
América Latina y en algunos organismos regionales.” Muchos ven
en ellas una de las posibles respuestas a los problemas que acosan
a las agrupaciones regionales de los paises en desarrollo, debido al
continuo fortalecimiento de un nimero relativamente limitado de
corporaciones industriales multinacionales que desde sus casas ma-
trices en los paises avanzados manejan una red cada vez més amplia
de filiales en el resto del mundo.” Al confrontarse este nuevo con-
cepto de la empresa multinacional de cardcter regional con el de la
corporacién industrial multinacional, a veces se olvida que se trata
de dos entidades muy distintas. Mientras en América Latina se
piensa en promover las empresas de propiedad multinacional y de
radio de accién regional al mismo tiempo, la fuerza y el éxito de las
empresas multinacionales existentes se basa en el control central,
en el pais de origen, de todas sus actividades lo que les permite

18 Véase W. P. Hogan, “British Investment in Australian Manufacturing:
The Technical Connection”, Manchester School of Economic and Social Studies
(Manchester), Vol. 35, N? 2. mayo de 1967.

¥ Las inversiones multinacionales en el desarrollo y la integracién de Amé-
rica Latina, Banco Interamericano de Desarrollo, Bogoti, Colombia, abril 1968.

* De acuerdo con informacién recopilada recientemente por la Escuela de
Administracién de los Negocios de la Universidad de Harvard, 187 empresas
manufactureras norteamericanas cuentan con mas de 10.000 subsidiarias fuera
de los EE.UU. y el Canadi. Las mismas 187 empresas multinacionales con
sede en los EE.UU. representan el 80% del total de las irversiones norte-
americanas en el exterior (exceptuando el Canadd) en las actividades manu-
factureras. En James W. Vaupel y Joan P. Curhan, The Making of Multina-
tional Enterprise (A Sourcebook of Tables Based on a Study of 187 Major
U.S. Manufacturing Companies), Division of Research, Graduate Schbol of
Business Administration, Harvard University, Boston, 1969, se ofrece una ex-
plicacién detallada.
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operar simultineamente en escala mundial y con estrategia global.
Las experiencias en el campo de las empresas de propiedad multi-
nacional son hasta la fecha muy. escasas. En Europa Continental,
donde se origin6 la idea como respuesta a los temores de domina-
cién del Mercado Comin Europeo por los gigantes multinacionales
de procedencia norteamericana, no se han logrado mayores progre-
sos en este campo. Si la concentracién industrial dentro de la CEE
contintia, se debe al fortalecimiento de las grandes empresas multi-
nacionales alemanas, francesas y otras y no a la aparicién de las
empresas de propiedad multinacional. Hasta la fecha no se ha rea-
lizado el suefio de los tecnécratas de Bruselas de ver el nacimiento
de las llamadas “empresas europeas”. Atn en la CEE los obstaculos
parecen muy grandes, y se deben a la dificultad de integrar los mer-
cados nacionales de capital en un solo mercado europeo, a los pro--
blemas de orden juridico y fiscal a escala regional y, finalmente,
a la renuencia de las empresas nacionales dominantes a unirse en
empresas conjuntas con sus competidores méas débiles de otros paises
del area.

En teorfa podria considerarse que en América Latina las condi-
ciones son més propicias para este tipo de experimentos, sobre todo
en los sectores industriales basicos donde comtinmente operan las
empresas estatales.” E] establecimiento de la Corporacién Andina
de Desarrollo, podria ayudar de manera sustancial a fomentar las
“empresas multinacionales andinas”. Empero, el grado de coopera-
cién que se ha logrado entre las empresas estatales (petroleras, side-
rirgicas y otras) en la ALALC y entidades semejantes en Centro-
américa es tan tenue que da muy pocos motivos para sentirse opti-
mista. En nuestra parte del mundo los directivos de las empresas
estatales suelen tener una propensién tan acentuada a ir construyendo
“imperios industriales” dentro de su propio pais, como los grandes

21 Tales esperanzas expresa, entre otros, el trabajo de Marcos Kaplan, “Cor-
poraciones piblicas multinacionales para el desarrollo y la integracién”, Estu-
dios Internacionales (Santiago), afio 3, N? 2, julio-setiembre de 1969. Véase
también Arpad von Lazar, “Multi-National Enterprises and Lat'n American
Integration: A Socmpohhcal View”, Journal of Inter-American Studies (C’oral
Gables, Fla.) Vol. XI, N° 1, enero de 1969.

239



REVISTA DE ECONOMIA 'Y ESTADISTICA ~

empresarios privados, o quizds mayor. Adem4s; el asunto se com-
plica por el hecho de que la Corporacién Andina cuenta entre sus
miembros a Venezuela, que ha optado por quedarse al margen del
Acuerdo de Integracién Subregional. En tales condiciones, resulta
un tanto dificil ver cémo la Corporacién podria ayudar a las empre-
sas multinacionales andinas ya que éstas tendrian que discriminar en
cierto modo al capital venezolano o la Corporacién habria de verse
expuesta a las acusaciones de estar actuando como “caballo de Tro-
ya”, sirviendo intereses de un pais que para fines de integracitn
regional decidié no ser andino.’

El meollo del problema no consiste, sin embargo, en la compo-
sicibn de capital de las propuestas empresas multinacionales sino
mis bien en la extrema dificultad de proveerlas con una direccién
fuertemente centralizada. Este problema no est4 todavia resuelto de
manera satisfactoria en muchas empresas de capital mixto que ope-
ran a nivel nacional. Se complica obviamente atm més tratdndose
de entidades multinacionales en cuanto éstas son copropiedad de
distintos Estados o grupos particulares originarios de distintas nacio-
nes. Las experiencias de los organismos financieros regionales mul-
tinacionales no sirven como comparacién. Es factible negociar la dis-
tribucién de préstamos entre los miembros de tales organismos pero
una empresa industrial regional tendria que seguir la estrategia del
“centralismo democratico” en decisiones de importancia bésica y la
del centralismo puro en todas sus deméas operaciones. Habida cuenta
de estas circunstancias el conocimiento somero que se tene del
empresario latinoamericano péblico y privado hace pensar que atn
habrd de transcurrir bastante tiempo antes de que la idea de las
empresas multinacionales a nivel regional se traduzca en realidad.

El punto referente a los criterios que se adoptan ante la adqui-
sicién de empresas nacionales por la inversién extranjera es mucho
mis sencillo que el anterior. El uso constante de estos procedimien-
tos por las empresas extranjeras para entrar a los nuevos mercados
ha creado una resistencia creciente en toda América Latina, con el
resultado de que algunos sectores, como el bancario han aparecido
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las restricciones a estas operaciones.” El argumento principal que se
esgrime en contra de estas compras es que los recursos liberados se
malgastan debido al consumo suntuario de los antiguos duefios, ali-
mentan la salida de fondos al extranjero y destruyen a veces eficaz-
mente, los. incipientes grupos empresariales nacionales. Empero, la
ausencia general de disposiciones legales en América Latina, y par-
ticularmente en el Grupo Andino, relacionadas con las adquisiciones
hace suponer que los gobiernos afectados no descartan la idea de
que la adquisicién de las empresas nacionales: por el capital extran-
jero, cuando no se trate de los sectores considerados politica o eco-
némicamente estratégicos, puede considerarse a la larga como favo-
rable al pais. Esta argumentacién tiene validez en el caso de em-
presas familiares que siguen normas anticuadas las cuales, al cambiar
de propietario, reciben inyecciones fuertes de nuevas tecnologias y se
transforman en empresas exportadoras de bienes manufacturados.
Pero el trasfondo de la inaccién estatal en el campo de las adquisi-
ciones es mucho méis complicado. Apremiados por los problemas
perennes de la balanza de pagos, reacios a las reformas socio-eco-
némicas, y deseosos de diversificar sus exportaciones, pocos gobier-
nos de América Latina estin en condiciones- de adoptar medidas
legislativas que reglamenten la adquisicién de empresas nacionales
por extranjeros. El caso de la banca es muy particular, ya que se
trata de grupos de presién nacionales de gran peso. Ademas, las
empresas nacionales objeto del interés de las grandes corporaciones
internacionales tienen un campo de maniobra muy estrecho. El rehu-
sar una oferta atractiva en un momento dado puede equivaler a
exponerse a una muerte gratuita mas tarde como resultado de la

2 De acuerdo con el estudio de la Universidad de Harvard ya citado del
total de las 1325 subsidiarias latinoamericanas de las 187 empresas norteame-
ricanas estudiadas, 475, o sea alrededor del 40%, surgieron de las adquisicio-
nes de otras empresas. En el perfodo 1946-1957 las adquisiciones representa-
ban 30% de las nuevas subsidiarias (97 del total de 340) y en el periodo
1958-1967 casi la mitad (331 del total de 750). Véase Vaupel y Curhan,
op. cit. p. 2568, Es un comentario muy triste sobre el estado de la investigacién
econdmijca en América Latina el que no exista en la regién ningin estudio
sobre el particular. Se hizo un estudio de esta indole en el Canad4, Grant
1. Reuber y Frank Rosenman, The Take-over of Canadian Firms, 194541961,
Special Study N° 10, Economic Council of Canada, Ottawa, marzo 1969.
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competencia posterior de la misma empresa. En estas condiciones
se plantea un dilema. La prohibicién directa de las adquisiciones
no es factible, en tanto que la indirecta —mediante la declaracién
del estado de saturacién de una rama industrial concreta— podria
resultar a la postre en la acentuacién de la brecha tecnolégica ya
existente entre el pais y el exterior. Es obvio que este problema par-
ticular necesita enfocarse de distintas maneras al mismo tiempo. En
ausencia de una politica tecnoldgica nacional y regional y de un cam-
bio profundo en las actitudes de los empresarios nacionales, las me-
didas tendientes a frenar la avalancha de las adquisiciones no podrén
funcionar y si funcionaran quizis agudizarian el retraso tecnoldgico
absoluto y relativo de las industrias nacionales. Este razonamiento
es tan valido para un pais como para un grupo regional. '

La reglamentacién de la repatriacién de capital y utilidades ha
sido usada por muchos paises latinoamericanos en distintas épocas,
particularmente en periodos en que prevalecian en la region restric-
ciones cambiarias. La vuelta de la mayor parte del subcontinente a
la convertibilidad ha disminuido las précticas restrictivas en este
campo. Sin embargo, en algunas partes de la regién subandina se
aplican por razones de la balanza de pagos restricciones a la repa-
triacién de capital y utilidades. El retorno del capital al pais de ori-
gen suele someterse al requisito de un permiso previo de las autori-
dades hacendarias o monetarias y suele también fijarse los topes
—en porcentajes sobre el valor en libros de la inversion— para las
remesas de utilidades. Los tratamientos aplicados en ambos casos
son bastante generosos y sefialan la debilidad intrinseca de estos
instrumentos directos del control. Tanto desde el punto de vista de
la balanza de pagos a largo plazo como desde el de la hacienda
ptblica y de los objetivos del bienestar de la sociedad, deberia ser
mis importante no permitir al inversionista y, particularmente a una
subsidiaria de la corporacién multilateral, que obtenga utilidades
desmesuradas, cualquiera que sea su destino final, que limitar el
monto de las remesas mismas.

Es tarea de las autoridades hacendarias, no de los mecanismos
de regulacién cambiaria, cumplir ese deber. El hecho de que una
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empresa remita al exterior una proporcion fijada oficialmente de su
capital en libros o un porcentaje convenido de las utilidades no quie-
re decir de manera alguna que se trate siempre de operaciones ver-
daderamente licitas o convenientes desde el punto de vista de los
intereses del pais receptor de la inversién extranjera. Son conocidas
de sobra las pricticas tanto de las empresas extranjeras como las
nacionales, en América Latina y en otras partes, tendientes a evadir
sus obligaciones para con el Estado. En el caso de las empresas
extranjeras, y sobre todo de las subsidiarias de las grandes corpora-
ciones multinacionales, cuyo éxito lo mide su casa matriz segin el
flujo de las remesas que recibe por todos conceptos en conjunto, y
cuyas actividades financieras estdn controladas completamente por
la casa matriz, la repatriacién de capital y de utilidades muestra
s6lo una parte de un juego muy complicado. En este juego las par-
tes interesadas suelen valerse de la sobrevaluacién de los activos
iniciales, de la fijacién de los precios de los insumos importados a
favor de la casa matriz y proveedora al mismo tiempo (inter-com-
pany pricing), de las ventajas ofrecidas por las politicas de protec-
cién y de las situaciones monopolisticas en el pais huésped. También
acuden al artificio de gastos —muchas veces no existentes— por
concepto de transferencia de tecnologia. Teniendo presentes todos
estos factores, la reglamentacidn de la repatriacién de capital y uti-
lidades representa un sustituto muy insuficiente del conjunto de las
politicas fiscales y monetarias y.crea alicientes fuertes para la eva-
sién de estas medidas restrictivas por otros caminos.

Junto con la depreciacién de los activos sobrevaluados los pa- »
gos por concepto de tecnologia o asistencia técnica son los que ofre-
cen el camino mas sencillo de aumentar las ganancias reales de las
empresas extranjeras. El hecho de que en dos paises andinos, Colom-
bia y Chile, la naturaleza y la magnitud de las remesas por concepto
de transferencia de tecnologia estén sujetas al control de las autori-
dades muestra el camino hacia la solucién més conveniente del pro-
blema general, de las transacciones financieras entre la empresa ex-
tranjera y el exterior. La armonizacién del trato ofrecido a los pagos
por concepto de tecnologia no sélo parece relativamente facil, sino que
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es probable que permitiéra ‘abandonar los intentos de reglamentar la
repatriacién de capital y utilidades. Después de todo, el buen control
fiscal de las empresas extranjeras desde el inicio -de sus operaciones
imposibilita la expatriacién ficticia de capital. A su vez, la elimina-
cién de las posibilidades extralegales de las remesas de utilidades
dejarfa la solucién del problema de fijar el monto razonable de las
ganancias reales a mecanismos indirectos pero mis equitativos, tales
como el de manejo adecuado de las politicas de proteccién y la apli-
cacién de las medidas anti-monopolisticas: En el primer caso el Grupo
Andino tiene ya un mandato claro que consiste en fijar, por acuerdo
comin, el nivel del arancel externo comén. Habria que esperar-que
los paises de la subregién no dejen que las presiones de los intereses
creados, tanto nacionales como extranjeros les lleven a fijar un aran-
cel comiin mds alto que el promedio de los -aranceles nacionales
presentes. Antes de cometer semejante error seria conveniente exa-
minar de cerca las experiencias del Mercado Comin Centroameri-
cano donde los frutos de la excesiva proteccién quedaron principal-
mente en manos de los inversionistas de fuera de la zona. En cuanto
a las medidas antimonopolisticds, el-tamafio del mercado comin,
junto con el anunciado objetivo de la programacién industrial sec-
torial, ofrecen a la comunidad andina armas potencialmente poderosas
a menos que la programacién industrial sectorial asuma forma de
una mera distribucién de monopolios entre los paises miembros..
En lo tocante al pentiltimo punto del temario de la Reunién de
Bogot4 —politicas nacionales de reinversién de utilidades de la inver-
sién -extranjera— cabe hacer algunas observaciones muy breves. El
fomento de las reinversiones de utilidades es un arma de dos filos
cuyo uso excesivo puede perjudicar al pais receptor de la inversion.
La ayuda due ofrece para resolver -de manera superficial los pro-
blemas de la balanza de pagds a corto plazo se traduce en una masd
acumulada -de obligaciones frente al exterior que puede crear pro-
blemas muy serios en situaciones de crisis verdaderas. El otorga-
miento de toda clase de incentivos a la reinversién de las utilidades,
fendmeno bastante extendido en América Latina, tiene muchos incon-
venientes aun a plazo mediano: fortalece las posiciones de-las-em-
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presas extranjeras ya establecidas frente a sus posibles competidores
nacionales o empresas nuevas de fuera del pais; puede traducirse
en el estancamiento tecnolégico, y, finalmente, en vista del trata-
miento preferencial que recibe la inversién ya consumada con res-
pecto a la nueva puede hacer més costosa la primera que la segunda.
De hecho, varios paises desarrollades importadores de capital extran-
jero privado han abandonado desde hace algin tiempo la politica
de fomento de la reinversién de utilidades. En el supuesto de que
no sea factible esperar cambios semejantes en las actitudes al res-
pecto en nuesitra parte del mundo habria que evitar una carrera
regional en el campo de los incentivos fiscales y otros para la rein-
versién extranjera. Quizés el primer paso podria consistir en la con-
gelacién de las politicas existentes y en la realizacién de un estudio
concienzudo de las experiencias que han tenido todas las reptiblicas
latinoamericanas en lo tocante a la reinversién de las utilidades de
las empresas extranjeras.

Cabe sefialar que tratdndose ‘de las filiales de las corporaciones
multinacionales surgen dudas en cuanto a si el tratamiento prefe-
rencial otorgado a la reinversién de utilidades produce los efectos
esperados. Las empresas-que operan globalmente toman sus decisio-
nes financieras también en escala mundial. Por consiguiente, bien
podria ocurrir que se acogieran a los incentivos especiales ofrecidos
a la reinversién s6lo cuando hubieran decidido reinvertir por otras
razones y se abstuvieran de reinvertir aun existiendo incentivos espe-
ciales en este’ campo. El funcionamiento asimétrico de las politicas
de fomento de la reinversién pone en tela de juicio su valor real
para los paises en desarrollo, aunque quizds podria servir durante
algtin tiempo a una subregién dispuesta a armonizar tales medidas.

" Respecto al problema de la aplicacién diferencial de criterios
para la inversién segin sector, los expertos del Grupo Andino abrie-
ron la caja de Pandora. Como ya se ha dicho, las disposiciones legales
y las précticas - administrativas tanto de los paises andinos como del
resto de América Latina representan una marafia a veces dificil
de desenredar. Esta marafia es el resultado conjunto de la aplicacion
diferencial de critérios para la inversién extranjera segin sector y
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de las decisiones ad hoc dictadas por razones politicas. Aunque
puede ser muy til conocer estas diferencias sectoriales de criterios,
seria utépico pensar que el Grupo Andino pueda llegar dentro de un
tiempo previsible a la armonizacién de criterios y politicas en todos
los sectores en que est4 presente la inversién extranjera privada. Atn
m4s, tal armonizacién no parece necesaria. Intentar lograrla equival-
dria a complicar todavia mas la tarea que ya se ve bastante compli-
cada cuando se piensa s6lo en los problemas que surgen en torno
a la inversién extranjera en los sectores directamente comprendidos
en las primeras etapas de la construccién del mercado comin andino.
Visto el problema desde fuera de la subregién, parece que el aban-
dono de los debates sobre la inversién extranjera en las industrias
extractivas y los servicios publicos, sélo ayudaria a todos los intere-
sados a lograr algin progreso en el campo de la armonizacién del
tratamiento del capital extranjero privado en los sectores relaciona-
dos con la industrializacién y el comercio zonal.

Queda un tema que al parecer no ha sido tocado hasta la fecha
por el Grupo Andino a nivel regional, pero cuya importancia es
innegable. Se trata del acceso de las empresas exiranjeras a los siste-
mas bancarios y crediticios de la regién. Segin el criterio tradicional
de los paises exportadores de capital privado, es precisamente la
aportacién del capital de origen externo el aspecto positivo mas im-
portante de la inversién extranjera. Empero, existen pruebas circuns-
tanciales en el sentido de que —por lo menos en épocas més recien-
tes— las empresas extranjeras han hecho todos los esfuerzos posibles
para autofinanciarse en los paises de su residencia, acudiendo a los
sistemas bancarios nacionales y particularmente a las sucursales de
los grandes bancos internacionales ubicadas en América Latina.™

La situacién reinante al respecto fue descrita en un reciente
estudio de la OFEA en los siguientes términos:

A este respecto, cabe sefialar que los bancos comerciales de
los paises latinoamericanos nacionales consideran sumamente

8 Para mayores detalles véase Miguel S. Wionczek, La banca extranjera en
América Latina (documento presentado a la XI Reunién de Técnicos de los
Bancos Centrales del Continente Americano, Lima, novxembre de 1969, CEMLA
(en preparacién) .
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conveniente el atender a los pedidos de créditos de filiales nor-
teamericanas ya que éstas se radican en los paises con amplias
garantias de sus casas matrices o de bancos del exterior y, ade-
mas, por el volumen considerable de sus operaciones bancanas
ofrecen ventajas atractivas como clientes.

Por otra parte, la prohferacmn de sucursales bancarias nor-
teamericanas en varios paises de la regién durante los ltimos
afios ha permitido a las empresas norteamericanas, la posibi-
lidad de establecer, en territorio latinoamericano, vinculos fi-
nancieros paralelos a los que existen ya entre las respectivas
casas matrices en los Estados Unidos. .

En el periodo 1960-64 los fondos obtenidos de fuentes
situadas en los paisés latinoamericanos a través de créditos,
empréstitos y auto-financiacién, representaron algo mis del
95,7 por ciento de los fondos requeridos por el total de las
empresas norteamericanas en la regién, proporcién que. se re-
duce a algo més del 80 por ciento en el caso de la industria. .

El aumento de los fondos netos obtenidos en la Amenca
Latina, excluyendo los provenientes de las utilidades y de las
provisiones para depreciacién y agotamiento, fue en el periodo
1960-64 casi equivalente al aumento expenmentado por los
principales rubros del capital de operacién —inventarios y cuen-
tas a cobrar— de las empresas norteamericanas que operan
en la regién lo que tiende a sindicar que esas filiales nortea-
mericanas recurren a dichos fondos locales basicamente para
financiar dichos costos... Mientras tanto, la mayor parte de la
inversién en planta y equipo parece estarse financiando con
las utilidades no distribuidas y las provisiones para deprecia-
cién y agotamiento genmeradas internamente por las propias
filiales norteamericanas, correspondiendo una proporcién me-
nor de dicho financiamiento a los fondos traidos de EE.UU.*

Los fenémenos arriba descritos crean problemas muy graves

para las empresas de propiedad nacional y los paises receptores de
la inversién extranjera. En la regién andina, al parecer un solo pais
ha tomado recientemente medidas tendientes a corregir esta situa-
ci6n, limitando la disponibilidad del crédito interno para las empre-

2 CIES, E! fingnciamiento externo para el desarrollo de la América Latina,
(Documento preparado por la Secretaria), CIES-1382, 19 de mayo de 1969,
Cap. IV, pp. 14-15. (mimeo).
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sas extranjeras a cierto porcentaje de sus activos netos. ubicados en
el mismo pafs. Sin embargo, medidas semejantes estin en vigor en
otros ‘paises del Subcontinente, en Argentina y Brasil, entre otros.
El tema merecé un estudio profundo dentro del Grupo Andmo yla
elaboracién de medidas comunes congruentes.

El propésito de este breve ensayo era demostrar que la tarea
de armonizar regionalmente el tratamiento concedido a nivel nacio-
nal a la inversién extranjera privada es complicada y dificil. La infor-
maci6én recogida en la segunda parte del trabajo indica, sin embargo,
que el fracaso del Grupo Andino en este campo tendria como resul-
tado una serie de tensiones politico-éconémicas entre los paises par-
ticipantes, las que a su vez podrian frenar los intentos de cooperacion
y-planeacién industrial a nivel regional. Las autoridades del Acuerdo
Subregional de Integracién enfrentarin desde el primer, momento
la presién de poderosos grupos de interés, tanto extranjeros como
nacionales, opuestos al trato comiin del capital extranjero. Hay nu-
merosos indicios en las publicaciones especializadas estadounidenses
de que las grandes corporaciones multinacionales estin .conscien-
tes de la importancia potencial del futuro mercado andino para su
estrategia en América Latina. Las mismas empresas estdn también
dispuestas a presionar a los distintos gobiernos del 4rea para que,
bajo pretexto del nacionalismo econdmico tradicional, es decir, en
defensa de los intereses econdmicos inmediatos de cada pais, les
ayuden a fijar en el Acuerdo Subregional, las reglas del juego que
convengan al cap1tal extranjero y no necesariamente a la regidn
misma.
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