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IL—INTRODUCCION

La integracién latinoamericana, como todo proceso
anslogo, debe cumplirse a la vez entre espacios nacionales
de vosts dimensién ngregada, vy entre una gran variedad de
grupos nacionales estructurades en sistemas soclo-econdmi-
cos, institucionales, politices y culturales; todo ello como parte
de un proceso general en el cual todos los aspectos y niveles
interactiian, se inferpenetran y condicionan reciprocamente.

Un balance del camino reccorrido permite afirmar que
ninguna de las dos experiencias de integracidn latinoame-
ricana intentadas actualmente —la Asociacién Lalinoameri-
cana de Libre Comercio v el Mercado Comtin Centroamerica-
no— poseen un dinamismo inherente y absoloto gue garanti-
ce de modo automitico vy fatal su progresc ininterrnmpido.

En lo que a la ALALC particularmente respecta (y a
ella me restrinjo por ser la experiencia integradora de ma-
yor envergadura y trascendencia en ia regién}, su génesis,
constitucion y pregreso han tenido como fundamento una se-
rie de tendencins reales y argumentos doctrinarios come los
que esquematicamente se enumera a continuacién (1):

{1) Entre Ila vasta bibliografia suscitada por I intepracién latino-
americana, puede citarse: “Integracién de América Latina —Ix-
perienciag v Perspectivas— Edicién preparada por Miguel 5.
Wionezek”, Fondo de Cultura T‘conam]cu, Bueros Alves-3México,
1964; “Hacia 1a Integracién Acelerada de América Latina”, Ratl
Prebisch ¥ otros, Fendo de Culturgz Eeonémica, México-Buenez Ai-
res, 1965; “Tactores para la Integracién Latincamericana”, edi-
¢lén preparada por el Banco Interamericano de Desarroile, Fondo
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1} Necesidad de mercados adicionaies para Ja produc-
cion primaria e industrial.

2) Busgueda de niveles superiores de inversién, pro-
ductividad y consuamo.

3) Superacion del binomio actual de paralclismo de pro-
ducciones en mercados insuficientes, por una parte, y capacidad
instalada ociosa, por la otra.

4) Optimizacién en el empleo de factores, a través de:
economias de escala; loealizacién dptima de nuevas invergiones
respecto de las fuentes de insumos; impulso tecnoldgico y
cientifico; movilizacion de cuadros y especializacién avanzada
de tarcas; mayor racionalizacion del esfuerzo humano con
més octpacion.

5) Continnidad superadora de la substitucién de impor-
taciones.

6) Aprovechamiento reciproco de complementariedades.

T) Creacion de merecados de dimensién adecuada para
nuevas actividades, ramas y fibrieas, y para nuevas tecno-
logias y métodos, que ningiin pais latinoamericano por si solo
estd en condiciones de asumir y cumplir.

8) Combinacién de posibilidades de desarrelle nacional,
de aprovechamiento de mercados regionales, vy de un mayor
¥ mejor acceso a los mercados de los paises avanzados. Par-
ticularmente, seria posible combinar las ventajas de un sig-
tema de divisidn internacional del trabajo (a escala regional
en este caso), sin los inconvenientes gue un sistema de esa
indole ha evidenciado para América Latina hasta la fecha.

9) Comunidad de origen, trayectoria y situacién de los
paises latinoamericanos, v necesidad de pasar, de objetos pa-
givos, a sujetos activos de su propia historia y de Ia econo-
mia ¥ la politica mundiales.

10) Reccenocimiento de una tendencia universal a las
soluciones regionales (Mercado Comin Europeo, Asociacién
Europea de Libre Comercio, COMECON del blooue socialista,

de Cultura Econbémica, México-Buenos Aires, 1966: Instituto pa-
ra ia Integracién de América Latina, “La Integracién Latincame-
ricana - Situacién y Perspectivas”, Buenos Aires, 1965.
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etc.). Estas experiencias de paises avanzados operan a la vez
como modelo, amenaza y desafio, a través de una manifes-
tacion notable del “efecto de demostracién™ que plantea la
necesidad de un neo- 0 macro- o supra-nacionalismo latino-
americano, que fortalezea la capacidad de maniobra y nego-
ciacion de los paises de la region frente a las grandes poten-
cias y consorcios.

El impacto convergente de tales necesidades y exigen-
cias, posibilidades y argumentos, contribuye a explicar la fir-
ma del Tratado de Montevideo, ¢l 1 de febrero de 1960, ¥ la
experiencia de integracién a través de la Zona de Libre Co-
mercio organizada en la ALALC. Excede los fines y limites
de este frabajo el analisis pormenorizado de la estruetura vy
dinamica de la ALALC, sobre la que existe ya una vasta e
importante literatura (2). Cabe, por el contrario, sefialar de
modo harto esquemético cémo este proceso ha evidenciado
hasta la fecha, simultineamente, realizaciones muy positivas
e insuficiencias y obsticulos tan evidentes como amenazantes.

Un analisis equilibrado y sereno permite afirmar, en mi
criterio, que lo positivo prevalece en Ia experiencia de la
ALALC hasta la fecha. Ello se evidencia si se considera, ante
todo, que esta tentativa de integracion parte de una base pre-
caria e incierta, sin precedentes exitosos de ningtin tipo, ¥
enfrentada desde el comienzo a formidables obstaculos. Pese
a todo ello, ha representade un primer paso de experiencia
nueva y riesgosa, la concrecién de un primer acuerdo opera-
tive a partir del cual se podria seguir avanzando. Ha perdu-
rade mas de seis afios, aportando un marco para negociacio-
nes de desgravacién, un mecanismo institucional para solu-
cionar problemas obstaculizadores del comercio intrazonal,
respecto del eual ha determinados significativos progresos.

El analisis, empero, para conservar su valor objetivo y
contribuir al progreso de la experiencia, no puede dejar por
otra parte de constatar una gama de insuficiencia y obs-
taculos.

(2) Ver nota (1).
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A diferencia de la Comunidad Econémica Europea, la
ALALC se intenta a partir del retraso de los paises partici-
pantes, que opera a la vez como motivacion y como obstacu-
lo. Este retraso, en efecto, respecto del cual la integracién
operaria como atajo histérico para superarlo en breve plazo,
se venga con un impacto polifacético que multiplica las fra-
bas, las debilidades ¥ las incoherencias.

Asi, se plantea la contradiccién bdsica entre la regidn
y las naciones a integrar. La heterogeneidad de estructuras y
niveles en los paises participantes se manifiesta en diver-
gencias de aspiraciones y en exigencias de trato privilegiado
para cada uno de aquéllos. El pasado se hace sentir en ia
orientacién centrifuga heredada de las economias latinoame-
ricanas, en su competividad reciproca, en las distancias y el
vacio infraestructural, en las diferencias ideoldgicas, poiiticas
y diplométicas. La solidaridad es débil; faltan las tradiciones
e instrumentos de cooperacién econdémica muitilateral; ningan
pais latinoamericano exhibe aptitudes previsibles para cum-
plir una tarea histérica unificadora, ni los tres paises mas
grandes de la regién (Argentina, Brasil, México) parecen
dispuestos a colaborar en tal sentide. La estructura socio-
econémica y politica de tipo tradicional, y los sectores a ella
vinculados, despliegan una tendencia generalizada de resis-
tencia al cambio, que influye en la dindmica del proceso In-
tegrador; v ello se ve reforzado por la debilidad, inorganici-
dad y vacilacién de los sectores que la promueven o podrian
beneficiarse con ella.

Cada pais mantiene por consiguiente, en el mejor de les
casos, sus intentos de desarrollo como empresa nacional au-
tirquica, la proteceion indiscriminada de toda rama o empre-
sa especialmente las mas antiguas e incipientes, sin preocu-
pacién de economicidad y futuro ni de sus repercusiones so-
bre la integracion. Particularmente, se siguen creando indus-
trias claves, para las cuales la integracion seria harto favora-
ble, con desperdicio de recursos ¥y desconocimiento de econo-
mias de escala. Alrededor de estos nicleos se generan o con-
solidan poderosos intereses creados que miran la integracidn
con indiferencia u hostilidad. Asi se agrava una vez mas el
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sefialado dilema: “region-naeién”, industrializacion nacional
0 espacio econdmico satisfactorio. A ello se agrega el temor
de que el libre juego del mercado en un espacio regional inte-
grado podria favorecer a los paises mayores, en desmedro del
resto.

La integracién es aceptada por imposicién de las circuns-
tancias o por mero efecto de inercia, con reservas mentales y
practicas, enfoque limitativo, procedimiento insuficiente ¥
lento. Se resiste correlativamente todo intento de retomar
y dinamizar la integracion sobre grandes lineas y objetivos.

El actual esquema de la ALALC se limita excesivamente
al campo comercial, a la liberalizacién por negociaciones pe-
riddicas, a la rebaja o supresion de tarifas y restricciones,
a la creacién de meras preferencias mercantiles. El proce-
dimiento de negociacion es gradual y selectivo, a través de
micronegociaciones producto por producto, de rebajas mini-
mas anuales en base al promedio del conjunto de aranceles.
Dicho procedimiento resulta asi, a la vez, demasiado rigido
y demasiado flexible. Demasiado rigido, porque cada pais
negocia sobre miles de produetos, uno por uno, con los res-
tantes miembros; y luego todos juntos en tratativas genera-
les. Demasiado flexible, porque cada pais permanece libre de
fijar el cémo, el cudnto y el monto de las reducciones de gra-
viémenes para cada producto. Los avances de la integracién
quedan condicionados a la solucién de los conflictos genera-
dos por la confrontacién de intereses creados de cada pais
frente a los del resto. Grupos reducidos pueden frenar la
adopcién de medidas integradoras. Cada pais actiz con temor
a ceder demasiado. Los beneficios aparecen remotos, abs-
tractos, controveriibles. El deseo de aprovechar unilateral-
mente los beneficios para la propia nacién determina la falta
de generalidad y reciprocidad de esos beneficios. Reina habi-
tualmente la incertidumbre sobre el alcance y duracién de
las desgravaciones, sobre la situacién concreta en que que-
daran en definitiva ciertos productos, por lo que aquéllas no
son aprovechadas ¥y no se programa efectivamente.

El estancamiento econémico que exhiben los paises lati-
noamericanos refuerza la rigidez de sus estructuras y por
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consiguiente, las dificultades de reajuste en funcién del cam-
bio. Realimenta ademis la tendencia o concebir ja ALALC
como ambito de mera colocacién de sobrantes de la produc-
¢ién nacional. Reaparece aqui en otra y nueva forma el me-
canismo del circulo vicioso del atraso: la integracion es pa-
ra el desarrollo, pero la falta de desarrollo paraliza o dificul-
ta a su vez la integracion.

La integracién latinoamericana ha carecido ademas, has-
ta el presente, de calor popular y de consenso puiblico favora-
ble. Ello no se ve compensado por una accién estatal fuerte
y operativa: los gobiernos latinoamericanocs suelen ser poco
representativos, de base precaria, presionados por grupos
particularistas, absorbidos por dificultades inmediatas. Aqué-
lia carece, finalmente, de estructuras institucionales adecua-
das: las existentes representan y defienden ante todo los inte-
reses especificos de los respectivos paises; no son reponsa-
bles ante la comunidad latinoamericana; carecen de instru-
mentos y atribuciones suficientes.

Dadas las circunstancias precedentemente analizadas, no
puede extrafiar que la integracién a través de la ALALC vaya
exhibiendo de modo creciente una amplia gama de sintomas
de estancamiento.

FEl avance inicial de les primeros afios se cumple a partir
de bajos niveles precedentes, sobre productos ya comercializa-
dos, o cubiertos por convenios bilaterales, por lo que muchas
concesiones no implican en el fondo mais que una renegocia-
cién o consolidacién de lo ya existente. Las reducciones de
derechos y otras franquicias se otorgan en cuanto a materias
primas y productos agropecuarios respecto de los cuales exis-
te una situacién competitiva relativamente favorable, o bien
sobre productos de terceros paises. Las dificultades van sur-
giendo cuando se debe comenzar a negociar articulos ya pro-
ducides o de préxima expectativa de produccidn, o importa-
bles por paises de la region a precios internacionales mas o
menos atractives; especialmente bienes de consumo final, me-
talurgis liviana, vehiculos, maquinarias poco complicadas.
Surgen también en cuanto a productos cuya importacién esta
controlada o prohibida por razones de defensa de la balanza
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de pagos. Las dificultades se ven reforzadas por las diferen-
cias existentes en cuanto a regimenes aduaneros, monetarios,
crediticios y demas instrumentos de politica econdémica; v en
cuanto a sistemas y niveles de productividad, salarios ¥y pre-
visidn social. No se asegura el tratamiento uniforme para
todos los productos, ni la igualdad de trato y de margen pre-
ferencial, ni la existencia de un verdadero mercado regional
para casi ninguno de los preductos ya incluidos. Resulta difi-
cil caleular los promedios ponderades de derechos de efectos
similar, ¥ comprobar et cumplimiento de compromisos mini-
mos; la negociacién se basa en el establecimiente a priori de
un cierto equilibrio de oportunidades; todo ello desestimula el
aumento del miimero y de la extensién de las concesiones.

Por consiguiente, los sintomas de estancamiento se han
ido multiplicando: reduccion del niimerc de productos nego-
ciados en las sucesivas ruedas; lento crecimiento del comer-
cio intrazonal; resultados escasos o poco considerables de los
acuerdos de complementacion industrial; falta de empresas e
inversiones multilaterales y de proyectos especificos, para ac-
tividades estratégicas y polos supranacionales; carencia de
una politica comin hacia las inversiones extranjeras; débil
capacidad de negociacion de la zona frente a los paises y los
organismes internacionales proveedores de fondos; agudas in-
suficiencias en la tasa de formacién del ahorro publico v del
privado, ¥ en la asignacién de recurses suficientes para las
actividades preductivas y los proyectos de integracidn; esca-
so avance en la intensificacién del comercio reciproco ¥ de la
coordinacién de programas nacionales para la produecién
agropecuaria, asi como en la reorientacién y expansién de la
infraestructura. Desde el punto de vista més general, se ha
evidenciado la insuficiencia de la Zona de Libre Comercio,
como mera creadora de obligaciones comerciales restringidas
¥ de una competencia en mercade ampliado, sin intencién pla-
nificadora global, No se exige ni impone cambios estructura-
les a todos los niveles como prerrequisitoe de un desarrollo
autosostenido e independiente en un dmbite regional.

En el momento actual se trata, pucs, de pasar a una
segunda etapa, a partir de la cual se vayan incorporando Ias
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reglas vy elementos correspondientes a la unién aduanera, al
mercado comin y, finalmente, a la integracién o comunidad
econémica propiamente dicha. Ello supone y exige no aban-
donar en blogue los elementos del esquema correspondiente a
la primera etapa, sino flexibilizarlo y completarlo, comenzan-
do por medidas conciliatorias y transicionales a corto y me-
diano plazo. Dentro de esta perspectiva, que he debido esbhe-
zar con cierta extensién, se ubica ya més precisamente el
significado y el alcance de la integracién fronteriza.

Junto con los elementos y mecanismos de una estrategia
de integracién global para América Latina, es posible y nece-
sario crear y movilizar otros correspondientes a estrategias y
thcticas parciales, que no contradigan a la primera y general,
y que por el contrario Ia enriquezcan y refuercen (3). Ta-
les estrategias y tacticas parciales deben consistir basicamen-
te en proyectos multinacionales concretos tendientes a crear
vy a mantener operativamente centros y polos de accién inte-
gracionista, que la susciten, difundan y multipliquen en todos
los niveles y dimensiones posibles, a través de los espacios,
sistemas y grupos circundantes, dependientes o influidos. Mas
especificamente, la principal funcién concreta seria la de
provocar efectos y movimientos de solidaridad real, de fuer-
te efecto multiplicador, y con el més alto grado posible de
participacion de multiples espacios, sistemas, grupos e indivi-
duos, que provoguen y estimulen nuevas tentativas integra-
doras, se incorporen a la dindmica general de la integracion,
la preparen, refuercen y prolonguen. Este tipo de accién in-
tegracionista posibilita, al mismo tiempo, la disponibilidad de
un instrumento conceptual, analitico y operativo; da una vi-
gencia mas concreta y real a la necesidad, conveniencia y
viabilidad de la integracién para los paises, regiones y gru-
pos en ella implicados; afianza las integraciones sectoriales;
crea economias de escala; permife un mejor uso de los re-
cursos materiales, financieros y humanos; puede contribuir a

(3) Ver “Hacia una Estrategia de los Polos de Integracién” en IN-
TAL, “Boletin de la Integracién”, marzo de 1966, Buencs Aires.
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la reduccion de las diferencias en el grado de desarrollo en-
tre los participantes de la ALALC, y por lo tanto un mayor
grado relativo de equilibrie entre los mismos.

A tales efectos es necesario comenzar por establecer qué
tipos o categorias de relaciones poseen —potencial o efectiva-
mente— el mencionado potencial sub-integrador; eémo estruc-
turarlos en sistemas genéricos y proyectos especificos de gran
efecto multiplicador; cuiles son sus condiciones concretas
(econdémicas, sociales, institucionales, politicas, culturales) de
factibilidad. Entre las muchas posibilidades al respecto, y
a mero titulo ejemplificador, se han sefialado algunos tipos de
polos de sub-integracion: las agrupaciones subregionales
{Gran Celombia, Cono Sur, Corporacién Andina); integra-
ciones gectoriales (industrias basicas y dindmicas, infraes-
tructura); integraciones fronterizas; programas y proyectos
multinacionales especificos.

II.—LA INTEGRACION FRONTERIZA (4)

La importancia que este tipo o categoria de polo subinte-
grador puede adquirir deriva ante todo del hecho que la fron-
tera puede vincular v dinamizar en deferminadas eircunstan-
cias, tales como las que a continuacién se esquematizan:

1) La frontera como lugar de encuentro de ecomomias

{4) Ver: ¥Posibilidades de Integracién de las Zonas Fronterizas Co-
lombo-Venezolanas. Informe de la Misién del Banco Interamerica-
no de Desarrollo presentado za los Gobiernos de Colombia ¥ Vene-
zuela”, Washington, abril de 1964; “Hacia un Programa de Inte-
gracién Fronteriza Co]ombo-Ecuatonana Informe de la Misidn del
Baneco Interamericano de Desarrollo, presentado con la colabora-
ciéon del Institute Latincamericano de Planificacién Feonémica v
Social de las Naciones Unidas y presentado a los Gobierno de Co-
lombia y Ecuador’”, Washington, febrere de 1966; Radl Rey Alva-
rez, ‘‘La Frontera como Factor de Integracién: Tl Caso Colomho-
Venezolano”,, en ‘‘Temas del BT}, Afio I, agosto 1964, N* 2, pgs.
1-17; INTAL, “El Desarrolle Integrado de Ia Cuenca del Plata”,
en “Boletin de la Intepracién’™, mayo de 1967, Buenos Aires; Ban-
co Interamericano de Desarrollo, “Programas Multinacionales de
Inversidon y la Integracién de América Latina”, Informe prepara-
do per Development and Resources Corporatlon One Whitehall
Street, New York, septiembre de 19686,
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vecinas entre las cuales se han venido estableciendo y mante-
niendo corrienteg socio-econémicas que tienden a la integra-
cién. Mas particularmente:

2) Choque de diferencias y desniveles en cuanto a pro-
ductividad, ingresos y precios, poder adquisitivo, posibilida-
des de empleo, y de movilidad social y de factores; todo ello
como estimulo para el intercambio de bienes y servicios y,
mis generalmente, para el establecimiento de una relacién
compleja de competencia y complementariedad.

3) Existencia de una dependencia mutua entre las eco-
nomias de dos o mas regiones situadas a ambos lados de la
frontera, mayor que entre cada una de ellas y los centros
econdomicos y politicos del resto de los respectivos pafses. Ca-
da una de las zonas de frontera puede verse asi obligada a
organizar la propia vida local, con apoyo de las zonas veci-
nas colindantes. Log productos de una zona pueden encontrar
centro de consumo o puerto de salida, mas faelles 3 cevca-
nos, al otro lado de la frontera,.

4} Amplitud, direccién y persistencia de las corrientes
de intercarbio, de bienes, servicios v persenas.

5} Disponibilidad de una frontera relativamente abier-
ta, sin maycres obstaculos generales; v donde, incluso, la de-
mareacion pelitica puede a veces escindir una regisn natural,
una cuenca hidrografica, ete., que en época anterior forméd
una sola unidad wolitica, y que en los hechos no crea ni ad-
mite, por consiguisnte, la solucién de continuidad.

6) Existencia de ejes de comunicacion entre dos o mas
polos de atraccién situados a los dos lados de la frontera, a
ravés de los cuales se complementan recursos, bienes v ser-
vicios, v se desplaza una parte considerable del trafico comer-
cial de la regidn.

T7) Permeabilidad v movilidad demografica., Homogenei-
dad de las poblaciones en cuanto z origen étnico, raices fami-
liares, estructura, costumbre, lenguaje, menor desarrollo que
el resto del pais a que pertenecen. Movimientos estacionales
o permanentes de poblacion a través de la linea demarcato-
ria. Diferencias de presién demografica, movilidad social, de-
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manda y condiciones de empleo ¥ de remuneraciones. Tradi-
cién histérica de comunicacion.

8} Diferencias en la disponibilidad de servicios y de in-
fraestructura social (sanidad, educacién, sociabilidad, diver-
giones, ete.}.

9) Frecuencia e intensidad de los flujos e intercambios
materiales, culturales y psicoldgicos, con la consiguiente ate-
nuacion de la mentalidad estrechamente localista ¥ naciona-
lista, v el desarrollo de otra mentalidad mas abierta, flexi-
ble y dindmica, asi como de actitudes y practicas integradoras.
(A este respecte en particular, se destaca el papel de ciertos
tipos humanos de frontera: el contrabandista; el comerciante
o el prestador de servicios regulares; el trabajador migrante;
el ganadero trashumante o que tradicionalmente posee tierras
v cria o trafica ganado a través de los limites; el estu-
diante).

Los flujos ¥ dinamismos sefialados ignoran o superan lag
barreras politicas, administrativas y juridieas, e imponen
—ide hecho o de derecho— regimenes de tolerancia o frangui-
cins en las zonas fronterizas. Se trataria, pues, de canalizar
¥ potenciar los procesos espontaneos, como coadyuvante de ia
estrafegia global de la integracién, mediante los marcos ins-
titucionales y los mecanismos operativos que resulten mas ade-
cuados. Para ello, se ha sugerido o puede indicarse medidas
0 taieas como las siguienfes:

a) Determinacion de las regiones mas favorables para
la integracion fronteriza.

b) Analisis del grado de integracién ya aleanzado en re-
giones susceptibles de integracion fronteriza; y de las fuer-
Zas, recursos y procesos, actuales y polenciales, para el logro
de un desarrolio coordinado (por ejemplo: continuidad de los
vacimientos mineros; identidad del régimen de tierras, hos-
ques y aguas; ubicacion de los poles ¥y ejes de actividad eco-
némica; direccién e intensidad de los flujos de bienes, servi-
cios y personas, ete.).

¢} Programas conjuntos de reforma agraria y coloniza-
cion.

d) Desarrollo conjunto y armonizado de vias de comu-



nicacion, y de la infraestructura en gencral. ordenamiento y
desarroilo de cuencas fluviales {navegacién, conirol de cre-
cientes, riego, energia); wvialidad, ferrocarriles; aviacidn;
transporte fluvial y maritimo; comunicaciones; electrificacion.

e) Creacién de nuevas lineas de comercializacién.

f) Regularizacién de los movimientos y profeccién de
poblaciones migrantes: fuentes de ocupacién, condiciones de
trabajo y remuneracion, prevision social.

g) Promocién de los movimientos de capital y de las
practicas de financiamiento conjunto.

h) En general, trazado y ejecucion de proyectos muiti-
nacienales, que permitan a dos ¢ méas paises realizar obras
de beneficic comin que requieran un esfuerzo compartido,
por razones téenicas o referentes al! uso del elemento o bien
en cuestién (complementariedad de recursos o de mercados,
coordinacién de infracstructuras existentes).

Medidas o tareas como las indicadas para mera enume-
racién ejemplificadora, exigen a su vez determinar las ne-
cesidades, los costos, los aportes y los beneficiog para cada
parte; asi como el impacto sobre los distintos grupoes socio-
econémicos implicados en o afectados por la integracion fron-
teriza. Requieren, ademés, una compatibilizacién de los pro-
gramas v proyectos de este tipo con lag politicas econdmicas
nacionales, a través de una planificacién conjunta que puede
abarcar algunas o todas las areas (geograficas y socio-eco-
némicas) de la regidén fronteriza; planificacién en la que de-
ben intervenir los organismos nacionales pertinentes de los
paises en cuestion. Surge como corolario la necesidad de un
mayco institucional, es decir, un mecanismo permanente de
estudio, asistencia técnica, coordinacidén y accién mancomuna-
da, formado por representantes de log paises afectados. Algu-
nas de sus funciones mas importantes serian las tendientes a:
unifermar gradualmente la politicas nhacionales en materia
economica, financiera, fiscal, laboral, de seguridad social,
sanidad, cte., en lo pertinente a la integracién fronteriza;
revigar v actualizar el Estatuto Fronterizo; contribuir a armo-
nizar las normas vigentes para las experiencias de integra-
cién fronteriza, con las correlativas del Tratado de Montevi-
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deo; determinar programas y proyectos a promover, tipo ¥
aleance de la asistencia financiera y téenica que se requiera
(sobre el aspecto institucional vuelvo mas abajo).

El Tratado de Montevideo, en su articulo 19, excluye del
aleance de la clausula de la nacién mas favorecida “las ven-
tajas, favores, franquicias, inmunidades y privilegios ya con-
cedidos o que se concedieran en virtud de convenios entre
Partes Contratantes o entre Partes Contratantes y terceros
paises, a fin de facilitar el trafico fronferizo”. La Resolucién
10 (Primera Conferencia de Partes Contratantes) definié co-
mo fronterizos los siguientes traficos:

“a) El que se efectiie entre poblaciones fronterizas veci-
nas y sus adyacencias o entre poblaciones que, por su situa-
cién geografica, a lo menos una de ellas tenga dificultad para
ser abastecida regularmente desde su propio territorio;

“h) Que consista en mercaderias destinadas exclusiva-
mente al uso o consumo local de caricter doméstico en las
poblaciones indicadas en el punto “a”, quedando en conse-
cuencia excluido el trafico que tenga por objeto la interna-
cién de las mercaderias al resto del territorio del pais;

“c) Que consista en operaciones de valor y volumen re-
ducidos v que el trafico global sea proporcional a las necesi-
dades locales”.

De esta conceptualizacién surge un criterio excesivamen-
te limitativo para que el trafico opere realmente como factor
desarrollista dindmico de las zonas fronterizas. Por ello, la
Resolucién 13 de 1a misma Conferencia reconoce que “exis-
ten regiones limitrofes... cuyas especiales caracteristicas
permiten o hacen necesario un tipo singular de comercio que
tiene o puede tener importancia para el desarrollo econémico
de dichas regiones”, recomendindose al Comité Ejecutivo
Permanente de la ALALC la realizacién de estudios sobre el
comercio regional entre zonas limitrofes, que serdn elevados
luego a consideracién de la Conferencia. Esta recomendacién
no parece haberse concretado hasta la fecha.

Se ha sefialado pertinentemente ¢gue una politica econé-
mica (especialmente industrial) integrada para las regiones
fronterizas exige “que la produccién zonal tenga acceso a los
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mercados nacionales de los dos paises, sin lo cual el proceso
de industrializacién dificilmente avanzaré en la esecala y con
la rapidez requeridas por el retraso que, normalmente, separa
las zonas de frontera de los centros mas desarrollados de los
respectives paises. El concepto de “irafico fronterizo” debe
ser, asi, lo suficientemente flexible para no transformarse en
un escollo a esa politica integrada de desarrollo industrial de
lag zonas de frontera. Fsta constatacidn se relaciona estre-
chamente con otra, segin la cual “un programa de integra-
cién fronteriza debe incluir medidas especiales que implican
un tratamiento deliberadamente diseriminatorio en favor de
las poblaciones del espacio fronterizo. Surge, entonces, la ne-
cesidad de establecer una especie de segunda frontere o fron-
terg secundaria, en cada pais, a fin de evitar que esas medi-
das especiales sean artificiosamente aprovechadas por elemen-
tos ajenos a la frontera, generando distorsiones sobre el sis-
tema de precios del conjunto del pais, reduciendo el monto de
los ingresos publicos ¥ con riesgo de frustrar el objetivo ba-
sico del Programa de hacer de la frontera un factor locacional
de inversiones, al transformarla en simple lugar de paso de
mercaderias producidas fuera del adrea e incluso en el exte-
rior” (5).

Las regiones fronterizas susceptibles de integracidon, de-
tectadas hasta la fecha, son las siguientes:

1) Frontera colombo-venezolana;

2) Frontera colombo-ecuatoriana;

3) Golfo de Fonseca (Fl Salvador, Honduras y Nicara-
gua);

4) Cuenca del Plata (Argentina, Bolivia, Brasil, Para-
guay y Urnguay);

5) Regidn tributaria de la Laguna Mirim (Brasil y Ura-
guay) ;

{5) José Maria Aragao, “La Integracidn Frounteriza como Campo de
Cooperacién entre el Sector Pablico ¥ ¢l Sector Empresarial”, Do-
cumento presentade por el INTAL a Ia Cenferencia Continental
del Sector Privado, Panami 14/18-9-66, Instituto para ia Intezra-
cién de América Latina.
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6) Aprovechamiento conjunto del potencial hidro-eléc-
trico de Salto Grande, por Argentina y Uruguay;

7) Yacimientos de hierro de Mutum, en Bolivia, con par-
ticipacion de Argentina;

8) Frontera argentino-paraguaya;

8) Aprovechamiento del Salto del rio Acaray, en Para-
guay, con participacién de Argentina y Brasil;

10) Aprovechamiento conjunto de los recursos de la Cuen-
ca del Parana, por Bragil y Paraguay (Salto de Sete Que-
das),

11) Construccién de la carretera Asuncién - Curitiba -
Paranagui, por Brasil ¥ Paraguay;

12) Cuenca hidrografica del Amazonas (Brasil, Perd,
Bolivia, Colombia, Ecuador, Venezuela, Guyana);

13) Cuenca hidrografica del Orinoco (Venezuela, Colom-
bia);

14) Cuenca hidrografica de Essequibo (Guyana, Vene-
zuela);

15) Cuenca del Lago Titicaca (Bolivia y Perd);

16) Cuenca del Marowijne (Surinam, Guayana France-
sa);

17) Cuenca del Courantyne {(Guyana, Surinamb}.

Delineados asi esquemiticamente los rasgos, el conteni-
do y el significado de la integracion fronteriza, cabe exami-
nar el papel que la empresa privada y la empresa piiblica
pueden y deben desempefiar en la misma (y en la integra-
cidon latinoamericanz en general).

II.—LA EMPRESA PRIVADA

Suele afirmarse frecuentemente “gue el sector empresa-
rial tiene reservado un rol de fundamental importancia en log
procesos de integracién v de desarrollo de América Latina.
El aprovechamiento de las nuevas oportunidadez de inver-
sién, la ampliacion de los actuales ¥ la conquista de nuevos
mercados a través de la mejoria de la productividad y de
una activa politica de ventas, la exploracion de nuevos re-
cursos naturales y de nuevos métodos de produccién, son
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aspectos vitales para el éxito de una integracion al servi-
cio del desarrollo, ¥ en los cuales el empresario debe ser el
elemento motor” (6).

Mas particularmente, se suele esgrimir una serie de ar-
gumentos tendientes a demostrar que, no sélo la empresa
privada en general, sino sobre todo la gran empresa, debe
desempefiar un papel preponderante o casi exclusivo en el
proceso de integracién. Tales argumentos son en lineas ge-
nerales los siguientes (7).

Las grandes empresas, y los acuerdos cominmente esta-
blecidos entre las mismas, permiten una mejor adaptacion de
Ia produceién al consumo; contribuyen a estabilizar la coyun-
tura y a evitar desajustes y crisis que, de producirse, podrian
suscitar repliegues defensivos contrarios a la dinidmica inte-
gracionista. Aportan, asimismo, una solucién racional al pro-
blema de las inversiones requeridas por las tareas de integra-
cién, a través de la concentracién de capitales disponibles y
de la posibilidad de recurrir normalmente al autofinancia-
miento.

Los entes y consorcios privados de grandes dimensiones
podrian, asimismo, contribuir a la racionalizacién y coordi-
nacién de Ias economias a integrar, a través de la reduccidon
de los gastes de competencia (publicidad), de la comunidad
de servicios técnicos y comerciales, y de la especializacién
entre las empresas participantes en el acuerdo. Actuarian
también como agentes fuertemente dinamicos del crecimien-
to acelerado, a raiz del rol motriz de la gran empresa, de las
economias externas, v de la aptitud para la investigacién y la
innovacion tecnolégicas. Las grandes empresas privadas con-
tribuiran al estrechamiento de la solidaridad, al reemplazo
de la competencia desordenada por otras mas organizadas, v
a la creacion de una red de lazos econdémicos sobre las fron-
teras que, transformando las estructuras, resultarian irrever-

(6) Aragac, op. cit, pgs. 8 ¥ 9.

(1) Ver: André Marchal, “L’Europe Solidaire”, Editions Cujas, Parfs,
1964; v “L’Intégration Territoriale”, Presses Universitaires de
France, Paris, 1965.



sibles. Finalmente, los grandes consorcios particulares dis-
pondrian de una considerable capacidad de presién sobre los
gobiernos nacionales que, contribuiria a que éstos tuvieran en
cuenta y satisfacieran los intereses y necesidades del conjun-
to en proceso de integracidn.

Esta linea argumental requiere algunas calificaciones y
observaciones crilicas importantes.

Dche subrayarse ante todo la necesidad de discriminar
las tendencias y actitudes reales que, frente al proceso de
integracién latinoamericana, exhiben y despliegan los com-
ponentes de esto gue genéricamente se denomina como “em-
presa privada”. Esquemiaticamente puede dividirse a ese con-
junto algo abstracto en dos grandes grupos, opuestos a la
integracidn, por una parte, y favorables o no confrarios a la
misma, por la otra (8).

Les grupos opuestos a la integracién suelen ser los vineu-
lados a las ramas econdmicas estaticas o vegetativas, ligados
a formas arcaicas o atrasadas de la produccidén agropecuaria;
al comercio exterior tradicional y a la intermediacién mer-
cantil interna; a las empresas industriales livianas, de peque-
fia ¥ mediana dimensién, adormecidas indefinidamente en las
condiciones de fuerte proteccionismo inicial, poco productivas
o deficitarias; o correspondientes a los paises mas pequenos
y de menor desarrollo relativo.

Los grupos promotores de la integracién, ¢ por lo me-
nos no opuestos a la misma de modo deliberado y activo,
suelen estar vinculados a las ramas y organizaciones moder-
nas y dinamicas de produccion y distribucidn de bienes y ser-
vicies, tanto para el mercado interno como para la expor-
tacién de productos “no tradicionales” (siderurgia, bienes de
canital o de consumo duradero); a los paises mayores o me-
jor desarrollados de la regidn; ¥ a paises avanzados y grupos
internacionales (cn este caso por las razones y con los al-
cances que mis abajo se indica).

{8) Ver: BID, “Factores para la Integracién Latinoamericana”, eit.,
pgs. 28 a 30; Horacio Godoy, “Actitudes frente a la Integracién”,
en INTAL, “La Integracién Latinoamericana...”, eit.
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Es pertinente, ademds, analizar por separados dos gran-
des categorias de empresas privadas: las puramente nacio-
nales, v las internacionales.

IV.—LA EMPRESA PRIVADA NACIONAL (9)

El balance de las experiencias reales de las ultimas dé-
cadas, v el progreso de las investigaciones a cargo de las
ciencias sociales, evidencian va gue, en lincas generales, no
ha surgido en América Latina ni se ha consolidado un em-
presariado nacional con los caracteres de ascetismo y disci-
plina, pujanza y capacidad transformadora aue caracteriza-
ron a los promotores y protagonistas del desarrollo capitalis-
ta occidental, ¥ que halla su acufiacion tedrica en el tipo ideal
de Schumpeter.

El empresario latinoamericano, sobre tode el de tipo
industrial, aparece, se forma y desarrolla tardiamente, en
namero ¥ con un impetu limitados por la estructura socio-
econdmica y politica tradicional ¥y por ¢! predominio casi in-
tacto de los grupos de poder vinculados a la misma. Aparece
v evoluciona, particularmente, a la sombra de o en ensam-
blamiento con grupos terratenientes, mercantiles v financie-
ros, tanto nacionales como extranjeros, interesados en la in-
tangibilidad del statu que; y tiende a identificarse con las
formas de actividad, de poder, de ideologia v de prestigio de
estos ltimos.

El empresariado nacional de América Latina suele ca-
racterizarse por la carencia o debilidad de las aetitudes
de ascetismo, racionalismo, propension al riesgo y a la inno-
vacién, ¥ de sentidec empresarial. Desconoce o subestima los

(9) Ver: Seymour Martin Lipset, “Elites, Edueacién y Funcién Em-
presarial en América Latina”™; Luis Ratinoff, “Loz Nueves Crupos
Urbanos; Las Clases Medias™”; Fernando H. Cardeze, “Las Ili“es
Timpresariales en Amériea Latinu”, ¢n: S, M. Lipset v A, E, Sola-
ri-Compiladores, *Elites ¥ DNesarrollo en América Latina®, Paides,
Buenoz Aires, 1967; Antonio Garcia, *“La EFstructura Social v el
Desarrollo Latincamericanc’’, en “El Trimestre Econdémico”, Mé-
xico, enero-marzo de 1966; ““Obstacies to Change in Latin Ameri-
ey - Edited by Claudio Véliz”, London-New York-Toronte, Oxford
University Press, 1965,



prerrequisitos y condicionantes de un proceso de auténtico
desarrolio, ¥ la necesidad de reformas basicas ¥ rcajustes es-
tructurales; particularmente, lo relativo a la formacidén y acu-
mulacién del capital, a la productividad de inversiones, a la
dimension ontima de las empresas, al mercado de masas v a
las economias de escala, al papel de la innovacidn tecnolégica,
Este sector tiende a preferir las actividades mercantiles
v cspeculativas a las que requieren grandes inversiones fi-
nanecieras, riesgos e innovaciones tecnoldgicas. Busea lag altas
ganancias, ante todo, a través del mantenimiento de bajos sa-
larios ¥ de altos precios., Prefiero fijar pautas de remunera-
cion de tipo sefiorial o mercantilista, no en base a la produc-
tividad ¥ a la bisqueda de una economin de bienestar, aun-
que ello implique reducir y mantener muy bajos los niveles
de ingreso v de consumo de los sectores populares, en desme-
dro del propio mercado inlerno. Busca también las altas ga-
nancias a través del fuerte proteccionismo y del control mono-
polista de mercados insaficientes y estancadas, asi como del
logro de subsidios v privilegios del Estado (cuya interven-
¢ién rechaza, por el contrario, en otroz aspectos y niveles),
Los altos ingresos consiguientes no son utilizados para la in-
hovacidn tecnolégica y el aumento de la preductividad; se
desvian hacia el consumo suntuario, la intermediacion, la es-
peculacidn, o la evasion al extraniere. De este modo, el em-
presariado nacional carece por lo general de disciplina v as-
cetismeo; prefiere la acumulacién veloz y el consume a la in-
verzidn preductiva, sin justificar sus ganancias por la capita-
lizacién raciconalizada v por la difusidn de beneficios econd-
micos ¥ scciales a foda la comunidad. Suele progresar como
empresariado pelities o de coyuniura, a impulso de alternati-
vas institucionales y de conmociones sociales, ¥ bajo la pro-
teceidn de determinuados grupos en el poder. Su horizonte no
excede los ambitos de lo mercantil y de lo dinerario. Su pros-
neridad eecondmica no slempre e traduce en refinamiento, en
elevacitn del nivel cuitural e ideoldgico, ni en asuneién de nue-
vos problemas y de respeonsabilidades acrecentadas. No re-
piresenta ni transmite lo gue merezeca preservarse del orden
tradicional, ni opera come vehiculo de innovacidn.
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Por todus estas raxones, el grueso del sector empresarial
de América Latina no ha legrado, en lu mayoria de los casos,
elaborar una conciencia autdnoma de sus intereses como gru-
po; ni estructurar instrumentos unificados y potentes para la
defensa de sus intereses corporativos; ni pujar eficazmente
por un papel hegemonico en el proceso nacicnal. No da ejem-
plo, ni proyecta su dinamismo, hacia los restantes grupos so-
ciales. Carece frecuentemente de la voluntad ¥ los medios pa-
ro emprender las tareas de desarrollo, alin en casos en que
el Estado le presta considerable asistenzia. En materia poli-
{ica, la subordinacién {consciente o inconsciente) a los gri-
pos tradicionales hegemdnicos, va acompaifiada por una com-
binacién de simpatia por el autoritarismo y de adhesidon ai
liberalismo manchesteriano {concretado esto tiltimo en el re-
chazo del intervencicnisme v la planificacién del Estado en
materias eccndmicas y socinles). Los grupos e individuos de
este sector que inteatan ser una excepeidon a la regla y operar
con dinamismo innevador, suelen debatirse en el aislamiento
v enfrentar una hestilidad indisimulada de otros miembros
de aquél v de los sectores identificades con la estructurn ti:-
dicional (10}.

En lo que a la integracidn latircnmericana respecta, el
empresaviado latincamericano exhibe una gran diversidad de
actitudes. Las mismas van, darde el desconociniento, ¢l desin-
terés v el rechazo de la intesvacidn, hasta la comprension, el
apeyo ¥ la promocion de lo que aquélla significa y exige para
concrelarse y avanzar (11),

Como toda caracterizacidn demasiado general y a un ni-
vel relativamente abstracto, Ia que he trazado del empresaria-
do latinoamericano, si bien resulta atil para el establecimien-
to del 1ipo Lasico, deja neccsaria y peligrosamente de lado

(10) Documentos interesantes sobre esta coniradiceién pucden sex
hallndss en la Revisia 200 Milones”, de la Confederaeicon Ge-
nerul Eeondmiea (Argentina). Ver también el documenfo de ia
Céimara Naecional de Transformacion, presentado el V Congresoe
Nacignal de Industriales de Méjice, en “Comercio Tixterior” (3é&.
xico), abril 1964, p. 457.

(11) Ver notas (8) ¥ (10).
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una amplia gama de aspectos v matices significativos. Asi,
por ejemplo, debe anotarse, como en parte se hizo mas arriba,
que las actitudes del empresariado latinoamericano respecto
del desarrolle y de la integracién, varian considerablemente
de acuerdo a las diversidades por paises, estructuras socio-
econdmicas, regimenes politicos, sectores, etc. Cabe también
sefialar que en el seno del einpresariado latincamericano exis-
te una considerable reserva de recursos materiales, organiza-
tivos ¥ humanos, de iniciativa y talento personal, que ningin
auténtico proceso de desarrolle e integracién podra ignorar
o dejar de lado.

V.—LA EMPRESA PRIVADA EXTRANJERA

El papel de lu empresa privada extranjera en América
Latina (y mas generalmente aiin, en el plano internacicnal)
he dado lugar ya a vna vasta tavea de investigacion, v ha per-
milido extraer conclusiones significativas (12). La conside-
racién del preoblema en el dAmbito latinoamericane debe par-
tir ante todo de dos constataciones esenciales: el predominio
de la llamada “Gran Unidad Interterriterial” (G.U.L)} (13)
comoe forma bisica dominante de inversién privada extran-
jera; ¥ el predominio mas neto aln de los intereses norte-
americanos sobre los europeos, a los que practicamente ha
terminado por desplazar (14).

(12) Ver: Paul A, Baran, “La Economia Politica del Crecimiento”,
Fondo de Cultura Fcondmiea, México-Buenoy Aires, 1959; Vie-
tor Urguidi, “Viabilidad Econdémica de América Latina”, Fondo
de Cultura Econdmica, 1962, capitulos IV y VIII; Helioc Jagua-
ribe, “Inversiones Fxtranjeras ¥ Desarrcllo Nacional”, en He-
vista “‘Desarrolle Econémico”, Buenos Ajres, Vol. 6, Nos, 22-23;
Helio Jaguaribe, “La Asislencia Técnica Extranjera ¥ el Des-
arrollo Nacional”, en “Revista de la Sociedad Interamericana de
Planificacién”, volumen I, N°* 1, marzo de 1987; Osvaldo Sun-
kel, “Politica Nacional de Desarrollo ¥y Dependencia Externa”,
en Revista “Estudios Internacienales”, Afie I, N¢ 1, abril de
1567 (Santiago de Chile).

(13) Ver Maurice Byé, “Relations Feonomiques Internationales”, Da-
lloz, Paris, 1965, pgs. 233-235, 398, 402, G6&0.

(14) Ver: Urquidi, Jaguaribe, efc., nota {(12).
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La evaluacién del papel que la empresa privada extran-
jera ha cumeplido v podria cumplir en relacidn al desarrollo e
integracién de América Latina debe partir de las caracteris-
ticas especificas de la Gran Unidad Interterritorial. Esta, co-
mo ze sabe, constituyve una “macro-unidad”, un conjunto or-
ganizado de medios sometidos a un centro de decisién tnico,
capaz de autonomia con respecto al mercado, que a través de
filiales conirola establecimientos productivos situades en va-
rios territorios nacionales, Posee una politica coherente, tra-
ducida en un verdadero plan, y que condiciona el monto y el
ritmo de las inversiones y de las producciones, los precios,
los beneficios, las innovaciones, el destino de los ingresos, las
consecuencias sobre las importaciones v las exportaciones.
Sus intercambios internos (flujos de capital y transaccicnes
comerciales) son en gran medida internos vy auténomos. “Ta-
les empresas, dirigidas por la oligarquia financiera, pertur-
ban el medio competitivo de los “clasicos”, dominan a menu-
do los poderes piblicos de la nacién en que se implantan,
(M. K.), se constituyen espacios econémicos propios por enci-
ma de las fronteras y poseen por lo tanto sus propias balan-
zas comerciales”. Su estudio ha sido efectuado con creciente
precision por Pantaleoni, Robinson, Chamberlin, Wooley v,
desde entonces, por Francois Perroux y Maurice Byé. I’ero
hace mucho tiempo que Marx y sus discipulos, Lenin en par-
ticular, han insistido sobre el poder de los “truts” (ver igual-
mente los trabajos de Dobb y Schumpeter). “...Es induda-
ble que el problema aduanero no puede seguir planteiandose
en los mismes términos que en la época de la economia de li-
bre competencia. Se podrian muitiplicar los ejemplos de paises
en los cuales la balanza comercial depende casi completamen-
te de logs movimientos de capitales y mercancias conducidas
por sociedades extranjeras; lo mismo ocurre con otros paises
cuya balanza es deficitaria mientras estas sociedades realizan
enormes beneficios, En sintesis, todo ocurre como si de ahora
en adelante la politica aduanera estuviera aniquilada o dirigi-
da por “polos de crecimiento” (expresion de F. Perroux) cu-
yas dreas de expansidén no coinciden con los espacios politica-
mente organizados en el interior de las fronteras. Ahora bien,
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estas fuerzas pueden tener interés, sea en contrariar los re-
agrupamientos territoriales, sca por el contrario cn estimular
la formacién de uniones aduaneras mas o menos extendidas”
{15).

Surge de lo precedente que no existe, ni mucho menos,
correspondencia necesaria entre el plan de la Gran TJnidad
Interlerritorial, por una parte, ¥ los intereses de los paises
consumidores o de implantacion de inversiones de América
Latina. Aquélla actda en funcién de intereses extranierocs, ¥
sus motivaciones propias predominan sobre los intereses na-
cionales. Las inversiones extranjeras, sobre todo las de las
macro-unidades, tienden a desarroliar solamente las ramas
v regiones que se conformen a su esquema de division inter-
nacional del {rabajo, ¥y en la medida que ello incrementc
sus gananciag, su capitalizacién v su poder de inversiones
v bencficie a las metropolis de origen. El resultade es la
maltiplicacion de distorsiones y desniveles de las ramas y
regiones econdmicas.

A ello puede agregarse una serie de rasgos v efectos
bien conocides. El flujo de inversiones netas tiende a ser es-
caso e irregular, predominande por el conirario las reinver-
siones de ganancias obtenidas en la regién. Los beneficios
de moncopolio son elevados, cuanfiosos a veces. Las salidas
de capital (amortizaciones, beneficios, intereses, regalias,
etec.) exceden las eniradas de nueve capital, y constituyen
un alto porcentaje del valor de las exportaciones. Se produo-
ce asi una transferencia de ahorros, no compensada por una
entrada aproximativamente equivalente; una presion negati-
va permanente sobre la balanza de pagos; un drenaje cuan-
tioso de recursos, substraidos a Latinoamérica y transferi-
dos a las metrdpolis para fortalecer su poder; una privacién
de recursos y de dinamismo ¢n perjuicic de las posibilidades
de un desarrollo independiente ¥ autosostenido.

Una parte importante de la inversion total se congen-

(15) Robert Schnerb, ‘Libre-Echange et Prolectionnisme”, Dresses
Universitaires de France, Parls, 1963, pgs. 101/102.
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tra en sectores claves, sometidos asi a un poder monopdlico
extranjero. No puede alegarse que los efectos negativos que
se indica, y se desarrolla luego, se ven compensados por la
incorporacién de tecnologia moderna a través de la inver-
sién extranjera. La incorporacién de tecnologia, en efecto,
se realiza en funcién de necesidades y decisiones externas a
Latincamérica. La tecnologia es incorporada a una estructu-
ra tradicional inadecuada que no se modifica y, por el con-
trario, se tiende a conservar intacta; genera asi enclaves mo-
dernizantes que crean o refuerzan desequilibrios v distorsio-
nes de todo tipe. Por una parte se desatiende o no se consi-
dera las condiciones y necesidades especificas del desarrolle
latinoamericano, y por otra parte se desaprovechan o desvir-
taan posibilidades va existentes. En muchos casos se trata
de tecnologias ya conocidas, o superadas y de desecho; o
bien se mantienen condiciones de secreto y restricciém que
impiden su pleno aprovechamiento en funcién de las exigen-
cias especificas de las estructuras locales. La incorporacion
tecnoldgica opera en definitiva como un nuevo mecanismo de
monopolio, dependencia y deformacion.

Las inversiones extranjeras constituyen uno de los mas
importantes mecanismos del proceso genéricamente denomi-
nado “efecto de demostracion”; es decir, la incorporacion de
bienes, pautas ¥ aspiraciones de consumo que se originan en
los paises adelantados, o que éstos transmiten o incitan. Se
crea asi un tipo de consumo de masas propio de las condi-
ciones de sociedades muy desarrolladas, pero que no corres-
ponde a los niveles reales de productividad, produccién e in-
greso de los paises latinoamericanos. Este proceso afecta a
las clases altas, a las capas medias y a los grupos mejor re-
munerados de trabajadores. Algunas de sus consecuencias
mas importantes son: mayor penetracién y deformacion del
mercado; refuerzo del compromiso politico entre grupos so-
ciales de infereses divergentes o conflictivos; uso irracional
de recursos; resistencia contra el incremento ¢ la recrienta-
cién del excedente invertible, segun prioridades reales.

Las inversiones extranjeras se interrelacionan y ensam-
blan con grupos nacionales (terratenientes, comerciales, fi-
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nancieros e industriales), surgiendo lazos de coparticipacion
¥ comunidad de intereses que debilita el potencial dindmico ¥
transformador de aguéllos. Imcorporan también a su conste-
lacién de intereses v de poder a sectores importantes de las
capas medias (pequefios industriales y comerciantes, servi-
cios, profesionales), e infiuyen directa o indirectamente so-
bre nicleos de trabajadores ocupados en los centros v en-
claves de inversion.

Por este ensamblamientc con diversos grupos, por el
propic peso socio-econémico, v por las presiones directas
o indirectas de los centros metropolitanoz de peder, las in-
versiones extranjeras estdn en condiciones de ejercer consi-
derable influencia sobre la estructura, el funcionamiento y
la orientaecidon de la vida politica, del Estado, de 1a cultura y
de la ideologia de los paises latinoamericanos. Particular-
mente pueden tener fuerte ingerencia en el proceso politico
nacional, ¥ oponerse a todo intento de intervencionismo es-
tatal autdnomo v de desarrollo econdémico independiente, a
los que se considera como amenazas a la libre empresa y a
la seguridad politica y militar de la metrépolis.

Be posibilita asi cada vez mas la imposiciéon de condicio-
nes (generales y especificas), de tipo econémico, social, po-
litico, juridico e ideoldgico, que resultan favorables a la vi-
gencia y consolidacidon de un status semi-colonial. Los grupos
inversores extranjeros van adquiriendo un control hegemdni-
co sobre la disponibilidad y la asignacién de recursos nacio-
nales escasos, y sobre la orientacion de los grupos producti-
vos. Gran niamerc de posibilidades y oportunidades positivas
0 progresistas resultan subutilizadas, mal usadas o perdidas.
La capacidad de acumular capital y de resolver sobre sus
uses, de adoptar en general decisiones en materia econdmica,
social y politica, se va transfiriendo cada vez mas, de los
paises latinoamericanos y sus gobiernos, a quienes poseen,
controlan u operan los recursos naturales, financieros, hu-
manos e institucionales, es decir, los grupos inversores fori-
neos y sus metrépolis, Aparece asi, cada vez mis nitidamen-
te, la tendencia a la afenuacién o a la pérdida lisa y llana
de la soberania y de la identidad nacionales.
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Encuadrado asi el problema general de la inversién pri-
vada extranjera {(especialmente norteamericana) en América
Latina, cabe considerar en nivel mas concreto sus actitudes
v efectos con referencia al proceso de integracién latinoame-
ricana (16).

Con la perspectiva que otorga el transcurse de casi una
década, puede concluirse provisoriamente que las empresas
privadas v el gobierno de los Estados Unidos han desplega-
do frente a la integracién latinoamericana por lo menos dos
grandes lineas diferentes, en parte sucesivas ¥ en parte si-
multineas (sin perjuicio de una gama de variantes y mati-
ces particulares): una linea de resistencia y rechazo, otra de
adaptacion y aprovechamiento.

La linea de resistencia y rechazo, que tiende a predo-
minar en los primeros afios de génesis y afirmacion del pro-
ceso integrador, surge de varias vertientes; basicamente, se
considera que la Zona de Libre Comercio primero, v el Mer-
cado Comun luego, podrian significar tratamientos preferen-
ciales, expansion del trafico intrazomal, mayor econsumo de
materias primas en la regién con su valorizacidon consiguien-
te, desviacién de corrientes mercantiles tradicionales, restric-
cién de la competenica en perjuicio todo ello de los intereses
norteamericanos. Podria significar asimismo la creacién de
un bloque unificado de paises latinoamericanos, que les per-
mitiria asumir una politica interna e internacional mas inde-
pendiente y centrada en sus intereses nacionales y regiona-
les especificos, cuyas consecuencias podrian llegar a ser tan
imprevisibles como incontrolables.

La linea de adaptacién y aprovechamiento ha surgido, y
tiende a predominar con mas o menos velocidad e intensidad,
en funcién de factores y consideraciones como las siguientes:

Ciertas formas del desarrollo ¥ los primeros intentos de
integracion de América Latina han avanzado suficientemen-
te como para ser considerados ya casi como irreversibles, a

(16) Ver mi estudio: “La Integracién Latinoamericana y las Grandes
Potencias, I-Estados Unidos ¥ la ALALC. II,—Gran Bretafia v
la ALALC”, en Revista “Fichas de Investigacién Econdmica v
Social"”, Buenos Aires, Nos. 5, 6, 7 y 8.
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tal punto que una oposicién cerrada y frontal a las mismas
por parte de los empresarios privados y el gobierno de Es-
tados Unidos podria resultar econdémica y politicamente in-
conveniente o peligrosa.

El desarrollo general relativo de América Latina —so-
bre todo la industrializacion—, v la existencia de la Zona de
Libre Comercio podrian ofrecer posibilidades impresionantes
para las inversiones y para la consolidacién de un poder he-
gemdénico sobre la regién. Las exportaciones de Estados Uni-
dos hacia la regién aumentarian. El monto de las inversiones
de Estados Unidos en los paises de la ALALC son ya con-
siderables, v el avance de Ja integracién estimularia la ex-
pansién de su volumen ¥ de sus beneficios, particularmente
en lo que respecta a Ja industria instalada o instalable en el
area.

Le supresion de barreras a los flujos de capitales, bie-
nes y servicios entre los paises de la ALALC, y el proteccio-
nismo externo a través de una tarifa comin contra terceros
paises (unién aduanera) determinari seguramente varias
consecuencias fundamentales.

Permitird ante todo expandir y muitiplicar las “tariff
factories™, establecimientos industriales subsidiarios de las
empresas matrices metropolitanas que, al abrigo del protec-
cionismo aduanero a la vez que para anularlo, se han fun-
dado y fundan en América Latina ‘“‘para aprovechar recur-
sos v mercados a los cuales no tendria acceso por medio de
intercambios ordinarios™.

La supresién de barreras intrarregionales y la tarifa
comin contra terceros implicara también la posibilidad de
operar sobre un mercado expandido y unificado de mas de
200 millones de habitantes, cifra que al parecer se triplicara
para fines de este siglo. Un mercado de esta indole se acer-
cari al tipo de “mercado norteamericano”, y seri precisa-
mente adecuado y tentador para las macro-unidades norte-
americanas que operan o pueden crear empresas de dimension
6ptima, las mas capitalizadas y dindmicas. Tales empresas
podran disfrutar posibilidades considerables de mercados am-
pliados y estabilizados, de economias de escala y reduccién de
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costos. Estaran en mejores condiciones de eliminar, o de su-
bordinar a su constelacion, a los competidores locales o eu-
ropeos. Podran, sobre todo, organizarse y funcionar en base
a un nuevo esquema de divisién y especializacion del traba-
jo, por ramas v por regiones, en escala continental. Confir-
mando lo que he sefialado en otra ocasién (17), sefiala Sidney
Dell que “ia mayoria de las operaciones internacionales que
tienen intereses sustanciales en América Latina estidn repre-
sentadas en la sede de la ALALC en Montevideo y siguen
con cuidadosa atencién los acontecimientos que alli se desa-
rrollan. Acostumbradas a pensar teniendo presente el ambito
internacional, esas compaifiias parecen ser mucho mis sensi-
bles al significado de una reduccion de las barreras del co-
mercioc en la region que los industriales latinoamericanos, la
mayoria de los cuales han cultivado el hibito de vensar con-
siderando sé6lo sus propios mercados internos, ¥y a quienes
frecuentemente les falta confianza para aventurarse em re-
giones desconocidas mas alld de las fronteras nacionales”
(18). Un ejemplo muy significativo al respecto lo da el hecho
que fueron grandes unidades internacionaleg las primeras en
aprovechar las oportunidades ofrecidas por los acuerdos de
complementacion, ereados por el Tratadoe de Montevideo, a
los cuales se les atribuye con razén “importancia estratégica
potencial... come instrumentos de planificacion industrial
sobre una base regional, ¥ como un primer paso hacia una
planificacién regional mas generalizada™ (19).

Las implicacicnes y consecuencias del procese que se
analiza no se agotan con lo expuesto.

Un proceso de integraciéon, sobre todo si entra en la
fase de la Unidén Aduanera, tiende a estimular el aumento de
la dimensién de las empresas ¥ de sus establecimientos, vy a
favorecer la concentracidn acelerada, multiplicande menopo-

(17) Ver mnota (186).

{18} Sidney Dell, “Experiencias de la Integracién Econdmica en Amé-
rica Latina”, C.E.M.L.A., México, 1986, p. 244,

{19} Dell, op. cit,, p. 248.



189

lios y oligopolios en los sectores claves, Ello estid determinado
por las posibilidades ya senaladas de dimensiones éptimas
de estructura y operacién; pero también por la actitud anti-
cipatoria de los grandes cambios que suscitari la integracion;
la necesidad de regularlos y aprovecharlos, ¥y de disponer de
recursos incrementados para tales fines; la urgencia de pre-
venir la entrada de competidores externos, o de desplazarlos
si ya existen. La concentracién como reajuste a las condicio-
nes actuales v futuras de un mercado regional en expansion
exige, en efecto, inversiones adicionales, innovacicnes, previ-
siones a mds largo plazo, refuerzo de la tendencia al aufo-
financiamiento, desarrollo de las filiales y creacién de otras
nuevas, fusiones, diversos modos de concentracion vertical ¥
horizontal. La expansion de sucursales y filiales se ve estimu-
lada asimismo por las exenciones fiscales y el alejamiento
del ambito de aplicacién de la legislaciéon anti-monopolista vi-
gente en la metrépolis. Este proceso general no es nuevo,
incluso y sobre todo en lo que respecta a las mas importante
experiencia integradora de paises avanzados, Cinco afios des-
pués del Tratado de Roma que da origen al Mercado Comiin
Europeo, “millares de reagrupamientos, de toma de partici-
pacién, de acuerdos de especializacion, de carteles, de crea-
ciones de filiales han cubierto ya el espacio de la Comunidad
Econémica Europea con una red de “planes” a veees coordi-
nados, a menude eompetitivos, ¥ dado nacimiento —al nivel
de holdings, de truts de inversiones, de inferpenetraciones
monopolistas y de camaras patronales “europeas”— a centros
de decizién y a inercias que escapan al control de los poderes
nacionales. .. Los cuatro primeros afios de Mercado Comian
han sido marcados por un promedio anual de aproximada-
mente mil “reagrupamientos ¥ acuerdos” entre firmas de
nacionalidad diferente, y por un nimero casi igual de reagru-
pamientos v acuerdos entre firmas francesas”™ (20).

(20) André Gorz, *Stratégie Cuvriére et Néocepitalizme”, Editions
du Seuil, Paris, 1964, pgs. 127 y 130.
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No se requiere demasiada mmaginacién para prever que
este proceso, a través de sus miiltiples repercusiones, acentua-
rd la tendencia ya sefialada al debilitamiento, al desplaza-
miento y a la subordinacién de las empresas privadas pura-
mente nacionales; y eilo g través del aprovechamiento por las
empresas extranjeras de nuevas y lucrativas oportunidades,
o de [a destruccién de industrias latinoamericanas va exis-
tentes. Aszi, por ejemplo, el mero hecho de que la macro-uni-
dad matriz asuma una parte de las funciones comerciales,
financieras y de investigacion de su filial, otorga a ésta una
aplastante superioridad competifiva respecto a las empresas
nacicnales que operan en cada pais o pretenden operar en la
regién.

Por otra parte, existen ya abundantes experiencias en
América Latina ¥ en otras regiones del mundo como para
poner en tela de juicio afirmaciones muy difundidas sobre
los beneficios que una irrupeién en masa de inversiones ex-
tranjeras en el mercado regional traeria aparejadas nars el
desarrollo y la integracion det area. Como se veri ense-
guida, hay motivos para suponer que, por el contrario, eflo
multiplicaré los conflictos de intereses y generara graves di-
fieultades.

Se ha sefialado ya que jos planes de Ia gran unidad in-
terferriforial no corresponden neccesariamente a log intereses
de los paises que aquélla abastece, o en los cuales se implanta.
La macro-empresa internacional, operande dentro de una
América Latina integrada, se coloca en condiciones de impo-
ner a los paises de la regiéon que sean consumidores de sus
bienes y servicios, una produccion reguladamente escasa, ca-
ra, o correspondiente a pautas ajenas a las necesidades loca-
les. En cuanto a los paises en que implante sus inversiones
¥ actividades, la macro-empresa internacional puede encon-
trar ventajoso no desarrollar al miximo su produccion, o de-
sarrollarla en uno de los pafses mas que en otros.

Asi, como sefiala Sidney Dell, cuando una empresa ma-
triz establece sucursales o subsidiarias en el exterior, o ad-
quiere plantas productivas ya existentes en otros pafses, “los
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intereses de la compafila en su conjunto pueden no coincidir
con los de cualquier planta en particular localizada en un
pais determinado. La politica de produceion seguida en una
sucursal o subsidiaria determinada puede diferir en grado
considerable de la politica que se seguiria si la planta o plan-
tas en cuestion fueran independientes en cwanto a propiedad
y control de las mismas™... “Razones de caricter fiscal pue-
den, asimismo, disuadir de hacer exportaciones a Ia filial
en el extranjero de una matriz estadounidense si ésta bus-
ca gue, con arreglo, a la lerislacién impositiva de Estados
Unidos, se le concedan reducricnes arancelarias en calidad de
corporacion comercial del hemisferio occidental: esa firma
perdera esta ventaja si realiza un monto considerable de ope-
raciones fuera de los limites del hemisferio occidental”. ..
“En ruchos cases, las cempresas con infereses por todo el
mundo establecen nlantas en los paises subdesarrollados que
estdn destinadas (nicamente a atender las necesidades del
mercado interno: lag exportaciones pueden quedar practica-
mente prohibidas para no estorbar las ventas en el exterior
de la compaiiia matriz, o de otras compafias asociadas. Agi-
mismo, lag corporaciones internacionales pueden adquirir, con
el mismo objeto, plantas industriales ya instaladas” (21).

No es tampoco seguro que las grandes empresas extran-
jeras estableceran plantas de dimensién dplima, ni que pro-
moverin economias de escala y especializaciones, si cuentan
con libre acceso a los mercados regionales. Ya han contribui-
do a la duplicacién y al exceso de capacidad, y a la operacion
en condiciones no dptimas, en muchos de los paises de la re-
gién; v su tendencia inherente es la de establecerse en todo
pais latinoamericano importante, en salvaguardia de su po-
sicién competitiva, sus mercados, sus ventas y beneficios.

Las empresas extranjeras pueden promover deliberada-
mente la competenciaz entre los paises latinoamericanos para
que éstos ofrezean toda clase de incentivos (ademis de la
perspectiva de acceso a un mereado regional), a fin de atraer

(21) Dell, op. cit., pgs. 251, 252 y 264.
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a las primeras a uno de dichos paises en particular. “...El
simple hecho de que el tratamiento al capital extranjero varie
de pais a paig, da a la empresa extranjera muchas oportuni-
dades de obtener ventajas especiales en paises determinadog,
en detrimento de la regidén en su conjunto” (22). Ello deter-
minari, ademas de pérdidas en los ingresos fiscales, ubica-
ciones anti-econémicas de industrias en desmedro de su pro-
ductividad. Asi, libradas a sus propias decisiones, las gran-
des empresas internacionales decidirdn la localizacion de sus
inversiones y de sus establecimientos en los paises y en las
zonas donde encuentren condiciones mas favorables en cuan-
to a disponibilidad de mano de obra calificada, materias
primas, infraestructura y mercados, ademds del favoritismo
gubernamental. Se privilegiard de este modo el compleio Bue-
nos Aires-Montevideo-San Pablo-Rio de Janeiro, y el eje Mé-
xico-Colombia, en desmedro del resto de Latinoamérica en su
conjunto, agraviandose los desniveles v desequilibrios regio-
nales.

En el mismo sentido se ha sefialado “la situacién de in-
dustrias en las que las necesidades internas se satisfacen co-
rrientemente con la produccién nacional v el hecho de que
los paises respectivos traten de ver incluidos en la Lista Co-
muin les productos de tales industrias. El peligro aqui radica
en que el acceso garantizado a un mercado de amplitud re-
gional, resultante de la inclusién del producto en la Lista
Comin, mueva a otros paises miembros a ofrecer concesio-
nes especiales a empresas extranjeras para que se Instalen y
se apoderen del mercado. El peligro puede ser particular-
mente grande en casos en los que las industrias nacionales
existentes fueron originalmente establecidas hace algin tiem-
po ¥ han quedado rezagadas en téenica y calidad” (23).

La integracion puede, por consiguiente, reforzar algunas
de las tendencias y caracteristicas que ya he indicado ante-
riormente respecto de la actuacion de las empresas extranje-

(22) Dell, op. cit.,, p. 272.
{23} Dell, op. cit.,, p. 269.
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ras en América Latina, potenciindolas y amplificandoias aho-
ra en escala regional.

Ante todo, puede contribuir a crear, muitiplicar o forta-
lecer centros de poder internacional, verdaderos superpode-
res, externos a la regién, gue podran fomar cada vez mé..f;
decisiones bésicas y trascendentales para la estructura y la
dindmica de cada pais latinoamericano y de la region en su
conjunto, sin consideracién a sus intereses propios, y casi
siempre en su perjuicio. Tales decisiones estan y estaran re-
feridas a: la orientacién y el monto de las inversiones; la
localizacién de las actividades econdmicas; la eleccion y finan-
ciamiento de fecnologias e innovaciones; log niveles y estruc-
turas de la produccién y de la ocupacién; el destino de los
ingresos; los movimientos y las consecuencias de las impor-
taciones v de las exportaciones; el gradoe de integracién de
las economias nacionales; los tipos de especializacién nacional
y regional; el esquema de equilibrio (o de desequilibrio} entre
los paises de la zona, entre Areas y entre grupos sociales.

A ello se agregan otros hechos significativos. La hege-
monia de las macro-empresas internacionales signifiea la im-
posicion de un modelo de desarrollo y de integracién en que
aquéllos tendran el papel fundamental y recogeran el gruese
de los beneficios, lo que implicard reservar para América La-
tina un destino de mero apéndice subordinado de la metrdpo-
lis. Dado el peso especifico ¥ la influencia aplastante de los
consorcios internacionales, el apoyo ilimitado que ellos reei-
ben del Gobierno de Estados Unides, la identificacién que se
tiende a proclamar entre el statu quo de América Latina y
los intereses de seguridad de aguel pais, todo lleva al ejer-
cicio de un estricto control externo y de una rigurosa super-
vision sobre el tipo de desarrollo, la politica econdmica, la es-
tructura de poder y los procesos socio-politicos de la regidn.
Como siempre ocurre, a esta dinaimica externa corresponde
otra de tipo interno: “Ese “proyecto” de desarrollo regional
qgue tiende a tornar obsoleta la idea de nacionalidad como
principal fuerza politica en América Latina, resulta muy
atractivo para importantes sectores de las clases dirigentes
locales, que ven en él una férmula habil para agotar el “na-
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cionalismo” al cual se atribuye una gran responsabilidad per
la actval inquietud social” (24).

Finalmente y en consecuencia, los Estados latinoameri-
canos pueden ir perdiendo gran parte de sus funciones politi-
cas, especialmente las relativas a la orientacién del proceso
socio-economico. La nacion como realidad sustancial v opera-
tiva puede ir perdiendo cada vez méis contenido y vigencia, v
la idea del nacionalismo volverse obsoleta. La importancia
de esta tendencia se esclarece particularmente si se recuerda
con Celso Furtade que “en las dificiles condiciones que en-
frenta actualmente América Latina, el desarrollo econémi-
co requiere una actitud cooperativa de grandes masas de Ia
poblacién y la participacion activa de importantes sectores de
esa poblacién. Por esta razon las tareas mas dificiles son las
de caracter politico y no técnico. Se deherd realizar una difi-
cil accién politica, y esto s6lo serd posible apoyandose en los
actuales centros de poder politico nacional. Al contrario de 1o
que se pretende hacer creer, el principio de nacionalidad es
vital en Ia actual fase del desarrollo latinoamericanc. Toda
auténtica politica de desarrollo extrae su fuerza de un con-
junto de juicios de valor en los cuales estdn smalgamados los
ideales de una colectividad. Y si una colectividad no dispo-
ne de d6rganos politicos capacitados para interpretar sus le-
gitimas aspiraciones, no estd preparada para emprender las
tareas de desarrollo. De esta manera, el principio de la na-
cionalidad es hoy, aiin mis que en el pasado, de extraordina-
ria funcionalidad. Toda medida que se tome en el sentido de
debilitar a los Estadss latinoamericanos eomo centros politi-
cos capaces de interpretar las aspiraciones nacionales y aglu-
tinar las poblaciones alrededor de ideales comunes, tendra
como resultado limitar las posibilidades de desarrolio de la
regién”. La integracién econdmica latinoamericana sélo se
justifica y servird a los objetivos del desarrollo global si es
concebida y cumplida como definicién y formulacién de una
politica comiin entre gobiernos auténticamente nacionales, y

(24} Celso Furtado, ““Subdesarrollo ¥ Estancamiento en América La-
tina"”, EUDEBA, Buenos Aires, 1966, p. 54.



no como yuxtaposicién y articulacién de intereses de gran-
des empresas extranjeras que actiian en la regién (25).

VI.—LA EMPRESA PUBLICA (26)

Examinadas las posibilidades y limitaciones de la empre-
sa privada, nacional y extranjera, cabe considerar ahora el
papel que el Estado, su sector econémico publico y sus empre-
sas, pueden y deben cumplir en la integracién latinoamerica-
na en general, y en la integraciéon fronteriza en particular.

La realidad y trascendencia de este problema surge ante
todo de la sostenida tendencia que el proceso latincamericano
exhibe en las ultimas décadas, en el sentido del avance del
intervencionismo estatal, del sector piblico de la economia ¥
de las empresas gubernamentales. A partir de las primeras
décadas del siglo XX, pero sobre todo desde 1930 en adelante,
este proceso se perfila y acelera cada vez mis acentuada-
mente, en funcién de una serie de factores, entre los cuales
cabe mencionar: el debilitamiento de los mecanismos tradicio-
nales de crecimiento en superficie, por estimulos externos y
accién puramente privada; la nueva fase de urbanizacidn e

(26) Furtado, op. cit., pgs. 55/57.

(26) Ver: Konstantin Katzarov, “Teoria de la Nacionalizacién (El Es-
tado y la Propiedad)”, Institute de Derecho Comparado, México,
1963; William A. Robsen, “L’Industria Nazionalizata e la Propie-
td Pubblica”, Edizioni di Comunitd, Milin, 1962; “Nationaliza-
tion - A Book of Reading Edited by A. H. Hanson, George Aillen
and Unwin Lid.,, Londres, 1963; “Le Fonctionnement des Entre-
prisezs Nationalisées en France - Travaux du 3e. Colloque des Fa-
cultés de Droit”, Dalloz, Paris, 1956; Pierre Bauchet, “Proprieté
Publique et Planification (Entreprises Publiques Non Finanecié-
res'"), Editions Cujas, Paris, 1962; A. H. Hanson, “Public Enter-
prise & Economic Development”, Routkedpge & Xegan Paul Ltd.,
Londres, 195%; Ignacy Sachs, “Patterns of Public Sector in Uun-
derdeveloped Economies", Asia Publishing House, New York,
1964; Marcos Kaplan, '"Paises en Desarrollo ¥y Empresas Publi-
cas”, Buenos Aires, Ed. Macchi, 1965; Marcoz Kaplan, *Econo-
mia y Politica del Petréleo Argentino (1939-1956)", Ediciones
Praxis, Buenos Aires, 1957; Marcos Kaplan, “Significado y Cri-
gis de la Empresa Phblica Argentina”, Revista “Impuestos”, Bue-
nos Aires, febrero 25 de 1967.
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idustrializacidn aceleradas; la emergencia de nuevos grupos
sociales con fuerte impulso ascensional (capas medias, pro-
letariade industrial); los cambios sustanciales en las relacio-
nes de fuerza vigentes en la economia y en la politica mun-
diales, con implicaciones internas directas para América La-
tina; el replanteo del esquema de obtencién v de ejercicio del
poder politico; la afirmacién de un clima colective de tipo
nacionalista, que va subrayando la importancia de los facto-
res internos y la necesidad de instrumentes y mecanismos
adecuados para promover la erganizaciéon racional y la expan-
sién de una economia independiente; ia resistencia al cambio
de las estructuras y grupos tradicionales; la inorganicidad,
debilidad y falta de direccién de los sectores tedricamente in-
teresados en modificaciones estructurales y en la moderniza-
cion {empresariado industrial, movimiento obrero). Todo ello
contribuye a determinar la expansién del intervencionismo
estatal y del sector publico, como elementos capaces de com-
pensar o de suplir, en todo o en parte, el debilitamiento de
los factores tradicionales de crecimiento, vy de promover cierto
desarrollo con la urgencia impuesta por el estancamiento y
crisis de la estructura tradicional.

De este modo, en los principales paises de América Lati-
na, el Estado ha ido aumentando el numero y la envergadura
de sus intervenciones y agencias de todo tipo, para la regu-
lacién orientadora, Ia promocién deliberada y la participacién
directa en formas y actividades de la economia y de la vida
social que se consideran de interés piiblico. Ha contribuido asi
decisivamente a la emergencia de un tipo de economia mixta,
caracterizado por la extensién creciente del control piblico y
Ia pluraiidad de los centros de decisién. Manifestacién sefiala-
da de este proceso es la multiplicacién del niimero y de la
envergadura de accién de las ecorporaciones pablicas de desa-
rrollo y de financiamiento, de los departamentos de la Admi-
nistracion Central, de las sociedades comerciales de Estado,
de las empresas piiblicas propiamente dichas, y de los entes
mixtos. Abundan los datos, que no se transcriben aqui por
falta de espacio, sobre el alto grado de participacién del sec-
tor piliblico en los gastos e inversiones totales; en la forma-
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cién y distribucién del producto bruto interno y del ingreso;
en el capital nacional; en el desarrollo de la infraestructura
y de las industrias de base; en las {ransacciones de bienes y
servicios; en la absorcién del crecimiento de la fuerza de tra-
bajo; en el subsidio a consumidores y productores individua-
les a través de precios ¥ tarifas de nivel reducido; en el sos-
tén de la capacidad adquisitiva del mercado y en la regulacion
de su estructura y funcionamiento; en suma, en el desarrollo
de las economias nacionales a partir de estimulos y mecanis-
mos internos.

Lo expuesto es de por si revelador de la importancia que
el sector econdmico y las empresas del Estado pueden adqui-
rir para el proceso de integracién, pero no agota Ja argumen-
tacidn, gue es reforzable a través de las consideraciones si-
guientes. Debe recordarse el papel que las iniciativas guber-
namentales han tenido en la génesis y avance del Mercado
Comin Europeo. El Estado tieen una aptitud natural para
imponerse sobre estrechos particularismos regionales y sec-
toriales. Tode poder supranacional debe partir y pasar a tra-
vés de los Estados nacionales existentes.

El sector publico de los Estados latinoamericanos puede
y debe ademas desempeiiar un papel decisivo en la unificacion
de las politicas econdmicas, elemento esencial en el progreso
de la integracién regional. Puede contribuir por si mismo, a
través de su participacién —a menudo exclugiva— en secto-
res y ramas importantes (transportes, comunicaciones, elec-
tricidad, petréleo, industrias basicas); ¥ de hecho algunas de
las principales formas de cooperacion internacional han ema-
nado del sector piblico. A éste cabe ademds ejercer una fun-
cién de contrapeso o de poder compensador de los acuerdos
privados que tienden a buscar y obtener una posicion de me-
nopolio, ¥ competir con las empresas particulares en el tejido
de sélidos e irreversibles lazos socio-econémieos. La coopera-
cion de los sectores publicos estaria destinada a desplegarse
en tareas tan esenciales como la infegracion de infraestruc-
turas, la ereacién o consolidacién de industrias clave, el pro-
greso de la tecnologia tedrica y aplicada, la planificacién re-
gional (fronteras, cuencas de rios internacionales). Los sec-
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tores publicos pueden, finalmente, contribuir a la armoniza-
cidn de las politicas de coyuntura (monetaria, crediticia, ban-
caria), social (empleo y sus condiciones; estatuto comtn para
trabajadores del Estado, que podria ir siendo adoptado como
modelo por el sector privado); al acercamiento general de le-
gislaciones.

Los aspectos positivos del intervencionismo estatal y del
sector piblico, la evidente necesidad de que uno y otro desem-
pefien un papel protagénico en la integracidn, no eximen de
considerar también sus insuficiencias y fallas.

El Estado latinoamericano ha heredado y conserva una
lradicién de “leseferismo” liberal y una maquinaria anticua-
da, que no lo han preparado para asumir un nimero crecien-
te de nuevas y complejas tareas, y le presentan su propio in-
tervencionismo reciente como anormal y transitorie. Se halls
excesivamente influido o controlado por grupos privados e in-
tereses particularistas. Sus intervenciones y empresas ven
refractadas y modificadas sus acciones por una estructura
y un ambiente general desfavorable al desarrollo v a la
modernizacién. El Estado carece, ademas, de precedentes vi-
lidos y de una filosofia unificada, actualizada v eficaz que le
permitan definir el caricter, el aleance y los métedos de sus
intervenciones y controles. Unas y otros no se producen co-
mo expresién y resultado de una deliberada voluntad trans-
formadora y planificadora. Surgen y se mantienen por pre-
sién y apremio de sucesos y situaciones coyunturales vy de
emergencia, que luego resultan mas duraderas de lo pensado.
Se cumplen con una especie de “mala conciencia” y una ambi-
giiedad paralizantes, en virtud de las cuales no se utilizan, o
se utilizan mal, los instrumentos de politica econdmica que
de fodos modos han ido cayendo en sus manos. Las interven-
ciones resultan por lo tanto inorgénicas e incordinadas, con-
tradictorias y desorganizadoras; causan perturbaciones no
previstas; chocan entre si y con otros actos v objetivos del
Estado; alimentan la irracionalidad vy la anarquia.

Este cuadro general se manifiesta y repercute en el mo-
do de actuacién y en los resultados del sector piiblico v de las
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uso a la vez indiscriminado, erratico y limitativo.

Al extenderse la esfera de accion del Estado se tiende,
no a ampliar y mejorar los 6rganos ya existentes, sino a crear
otros nuevos, dotados de cierta autonomia que ellos mismos
busean naturaimente incrementar. Este proceso se cumple de
modo inorganico, mediante la continua y sisteméitica agrega-
cién de érgancs, mecanismos administrativos y responsabili-
dades parciales, al aparato tradicional. Proliferan los orga-
nismos piiblicos descentralizados, en numerc excesivo en re-
lacion a sus funcicnes, sin politicas globales, mecanismos co-
ordinadores ni reglas precisas que armonicen y orienten los
esfuerzos hacia objetivos predeterminados y de acuerdo a los
principios de una buena administracion. Se generan y agra-
van asi las duplicaciones, 1as interferencias, las divisiones ar-
tificiales, los conflictos de auloridades y competencias, la ex-
pansién de grupos burocraticos y privilegiadoes, el despilfarro
de recursos, las dificultades para adoptar y cumplir los linea-
mientos ¥y normas de una politica unificada. Ello afecta la
unidad y la capacidad ejecutiva del gobierno, la ccherencia y
la continuidad de su accién, sus funciones de supervision y
evaluacion.

El Estado no utiliza, o utiliza mal, el potente resorte que
podrian constituir el sector pilblico y las empresas estatales
para el cumplimiento de un plan de desarrollo. Ello es resulta-
do, en parte, de las circunstancias descritas, y en parte del
estancamiento v crisis de la economia y de la sociedad, las
que a su vez son influidas por las fallas y limitaciones del
sector publico, en un interminable ciclo de causacién circu-
lar acumulativa.

No ha existido ni existe una politica fiscal auténoma que
utilice el sector piblico y las empresas estatales como factor
dindmico en el proceso socio-econdémico. Como consecuencia,
el sector y las empresas no han mantenido ni expandido su-
ficientemente la infraestructura y las industrias de base, cla-
ve para un desarrollo autosostenido. El Estado no ha induci-
do ni obligado a hacerlo, y a menudo ha ejercido una aceidén
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desalentadora. El linanciamiento plibhco es insuficiente y re-
cibe un uso distorsionado. Un elemento clave al respecto lo
constituye el hecho que la tasa de aumento de los costos y gas-
tos corrientes del sector publico excede cada vez mas a la tasa
de aumento de los ingresos. Por una parte, los ingresos
corrientes del Estado y de las empresas piblicas tienden a
declinar (débil crecimiento del seetor externo; estructura
regvesiva el sistema imvpositivo; reduccién de la base tribu-
taria por estancamiento econémico general; ineficacia y co-
rrupeién de la administracién fiscal). Por otra parte, se in-
crementan los costos y gastos del Estado y de las empresas
publicas, por las razones y con las consecuencias siguiente:

a) Carencia de un mecanismeo coordinado de planeamien-
to y de administracién racional, y de un sistema de incentivos
a la eficiencia (premios y penalidades). Personal superior
inadecuado en cantidad y calidad, sin estimulos para adquirir
¥ desplegar una actitud ejecutiva moderno ni sentimientos de
lealtad y devocién a los entes que integra y a las tareas que
realiza.

b) Mala orientacién de Ia inversiom publica hacia pro-
vectos de baja prioridad y de escaso impacto sobre la capaci-
dad productiva general. Derroche o subutilizacién de recursos
materiales, financieros y humanos, de la capacidad existente
comercializacion y prestacién de servicios.

¢} Reduccién de la demanda de bienes y servicios gue
preporcionan las empresas estatales, por estancatniento eco-
némico general, lo que aumenta sus costos unitarios.

d) Encarecimiento de los bienes de capital, los productos
intermedios y las materias primas que requieren las emnre-
sas estatales, por deterioro de los términos del intercambio,
devaluacion e inflacion monetarias; por consiguiente, enveje-
cimiento de equipos, falta de renovacién del capital fijo, ma-
yores necesidades de reparaciones, descapitalizacién e inefi-
cacia, aumento de costos.

e} Mantenimiento de tarifas y precios a bajo nivel re-
lativo, como modo de subsidio; reajuste siempre tardio frente
a la inflacién y al consiguiente aumento acelerado de costos.

f) Insuficiencia del crédito bancario, y del mercado in-
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terne de capitales( desaliento de la inversién en valores del
Estado, por inflacion e inseguridad de las finanzas piblicas).

) Aumento permanente del déficit del sector pilblico ¥y
de sus empresas, cubierto por el presupuesto central y el
endeudamiento del Estado, lo que contribuye a intensificar la
inflacion.

h) Drastica reduccién de los medios financieros destina-
dos al sector publico, especialmente los requeridos por la in-
versién. Dificultades crecientes para el mantenimiento de
servicios eficientes, por falta de reposicidn y expansién ade-
cuadas, y de lz realizacién de nuevas e impreseindibles inver-
siones. Alargamiento del periodo de ejecucién de obras en
marcha; postergacidn del comienzo de nuevos proyectos. Li-
mites a Ia formaecién del capital de infraestructura y a la ex-
pansién de industrias de base; agravamiento de estrangula-
mientos ya existentes en sectores esenciales de bienes y servi-
cios. Aumento de la participacion distorsionada de los gastos
corrientes sobre los gastos productivos.

En conclusidn, el estancamiento v crisis del sector pibli-
co vuelve a repercutir sobre los de la economia y la sociedad
en su conjunto, realimentiandose nuevamente el circnito des-
crito.

VII.—FORMAS DE COLABORACION. LAS EMPRESAS
MULTINACIONALES

Examinadas las posibilidades y las limitaciones de las
empresas privadas y piiblicas, cabe considerar las formas po-
sibles de colaboracién en el proceso de integracién (general
y fronteriza), especialmente a través de las llamadas “em-
presas multinacionales”. Ello exige ante todo una cierta deli-
mitacién del dmbito de actuacidon de ambos sectores. A tal
efecto, se parte de una premisa bisica: la supremacia de los
intereses generales de la comunidad por sobre los de los gru-
pos particulares. E]l Estado, por consiguiente, no puede ni
debe reducirse a llenar los vacios creados o desatendidos por
la empresa privada, sino que debe cumplir una funcion diri-
gente, precursora y empresgarial, justificdndose asi sa preten-
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sién de ser zuténtico representante de las mayorias naciona-
les v de los grupos dindmices y removadores de la sociedad
latineamericana. Debe actuar como promotor y gestor de los
interecses colectivos y del desarrollo socio-econémico. Ello pue-
de producirse solamente a través de un sistema de planifica-
cién, adaptado a las caracteristicas y necesidades de cada
pais ¥ de la regién a integrar, que sustituya gradualmente
el juegc ciego del mercado y oriente el esfuerzo comun de
actierdo a criterios racionales y hacia objetivos prefijados.

Pieza esencial de este esquema es la extensidn del scetor
plblico v de los entes estatales descentralizades, a través de
la sustitucién del sector privado en ciertas actividades o em-
presas existentes, y de la creacién de nuevos centros guberna-
mentales de decizién y gestién. El sector piblico y las em-
presas estatales deben tender a englobar, en todo o en parte,
los ecampos y resortes decisives para el desarrollo equilibrado
de la economia (infraestructura, industrias de base, ramas
sometidas a monopolios privados, ete.). Se requiere ldgica-
mente una definicion precisa de las relacienes entre el sector
piblico con el sector privado (nacional ¥ extranjero), de
acuerdo a las circunstancias concretas de cada caso, rama ¥y
etapa.

Resuita casi obvie afirmar gue este papel protagdnico
del Estado y sus empresas en el desarrollo y la integracién
obliga a la reorganizacién de uno y otras, a fin de que estén
a la altura de sus tareas, ¥y de que cumplan log justificativos
de su existencia y actividad con mas eficacia que la exhibida
hasta el presente. Se trata ante todo de superar el dilema
“burocratizacion-dispersidn anarquica” entre cuyos términcs
parece oscilar permanentemente la empresa piblica, perfec-
cionande o inventando férmulas flexibles que permitan com-
binar la descentralizaciéon e independencia con la subordina-
cién a los intereses de la sociedad y a la politica econdmica
del Estado, todo ello coordinado en un plan. El reajuste debe
producirse en relacién a los problemas centrales de estrue-
tura y funcionamiento, sobre todo los referentes a: controles,
gestion, aspectos financieros y comerciales, personal, La res-
tructuracion de las empresas piiblicas es inseparables de una
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reforma administrativa global, que se extienda a todos los
componentes materiales, téenicos y humanos, a todos los or-
ganos y procedimientos de la maquinaria estatal, para modi-
ficarlos y reajustarlos con miras a su perfeccionamiento y
modernizacién permanentes (27).

Lo expuesto no implica relegar o suprimir a la empresa
privada, la que conserva un amplio campe de accién, ¥ se
beneficia de mil modos con el funcionamiento de las empresas
estatales. Exige, si, por el contrario, establecer criterios ba-
sicos de politica econdmica en relacién al ambito y a las mo-
dalidades de su actuacidn, sobre todo en lo que se refiere a
las empresas extranjerss.

En efecto, en lo que respecta a las inversiones y empre-
sas extranjeras, €l criterio basico debe ser siempre el refuer-
zo de las condiciones y posibilidades de independencia, de au-
tonomia, de decisién ¥y de control, en todo lo atingente a los
prerrequigitos v objetivos del desarrolle, especialmente en
ecuanto a la disponibilidad de recurses y a su asignacién opti-
ma. En todo caso se debe efectuar una determinacién precisa
de los costos y beneficios de la inversion extranjera; de sus
efectos sobre la capitalizacidén nacional, sobre el desarrollo in-
tegrado, y sobre el uso de factores y oportunidades; del gra-
do en que se cree nueva capacidad de produceion ¥ empleo, ¥
no se destruyan las ya existentes, Debe buscarse la forma-
cidn, expansién ¥y predominio del capital nacional, piblico y
privado, ¥ recurrirse al capital extranjero como complemento
marginal. Para ello es imprescindible definir los sectores re-
servados al monopolio estatal, ¥ al eapital privado nacionai; y
los sectores relativamente libres para la inversion extranjera,
dentro de condiciones generales prestablecidas., En este (lti-
mo caso es conveniente preferir la empresa conjunta, con el
control mayoritario (inicial ¢ final) de la parte nacional pi-

(27) Ver Marcos Kaplan y Ratil Basald(a, “Problemas Estructurales
de América Latina y Planificacién para el Desarrollo’, Centro de
Investigacién Aplicada de Ja Universidad de Buenos Aires, Bue-
nos Aires, 1966; Marcos Kaplan, *Desarrolle Socio-Econdmico y
Estructuras Estatales en América Latina”, en Revista “Aportes”,
Pariz, N7 4, abril de 1967.
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blica v privada. Dentro de la perspectiva iIntegradora, estos
criterios imponen la necesidad de que la cooperacién entre el
capital nacional, pablico y privado, con lag inversiones ex-
tranjeras, se plantee y realice en el marco de planes regiona-
les de inversién para las principales ramas econdmicas e in-
dustriales de América Latina; planes que sinteticen y armoni-
cen los respectivos planes nacionales. En otras palabras, es
ineludible elaborar una politica concertada de los miembros
de la ALALC respecto de las inversiones extranjeras, como
uno de los elementos gue genere, exprese y refuerce la eomu-
nidad de propodsitos, la solidaridad, la convergencia de intere-
ses de cada pais con los de la regién en su conjunto.

Una forma posible de colaboracién entre sectores publi-
cos v privados, nacionales y extranjeros, es la constituida por
las experiencias de co-produccion (28) gue han comenzade a
esbozarse y cumplirse en los 1iltimos afios. Desde un punto de
vista muy general, la co-produccién se define y caracteriza
por los siguientes rasgos y consecuencias:

1—Asociacién coniractual entre centros puablicos y/0
privados de decisién y produccién, correspondientes a distin-
tas naciones o sistemas, en virtud de lo cual se ponen en co-
min aportes especificades en condiciones definidas, a fin de
aleanzar ciertos objetivos, mediante acciones mancomunadas
y compatibilizadas.

2.—Vinculacién institucionalizada y duradera de intere-
ses v de procesos productivos y de intercambio, entre centros
de decisién constituidos por representantes del interés gene-
ral (Estado, entes piblicos descentralizados) y de las empre-
sas privadas.

3.—Instalacién de la unidad de co-produccién como con-
secuencia de acuerdos internacionales, que o bien sdlo admi-
ten la posibilidad de alentar la creacién ¥ de conjeturar sus

(28) Respecto a este problema, he seguido de cerca los siguientes
trabajos: Maurice Byé, *Cooperacién en la Produccién y Con-
vergencia de los Sistemas Econdémicos”, ¥y R. Demonts, “La Co-
produccién’, en INTAL, “Boletin de la Integracién’’, Buenos Ai-
res, julio de 1966 y marzo de 1967, respectivamente.
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condiciones generales, o bien se comprometen ya en una crea-
cidén especifica.

4,—Definicién, en el acto de creacién de la asociacidn,
de un cierto ntimero de condiciones: modo de establecer pla-
nes y programas; financiamiento; aportes; pesiciéon respecto
a los mercados; distribucion de los resultados financieros; mo-
dzlidades de reinversion.

Particularmente, los aportes de los participantes pueden
congistir en: recursos naturales o materiales; terrenos; edifi-
ciog; infraestructura; mano de obra; financiacién; tecnologia;
investigacion; informacion; practicas industriales; mercados,
ete. Los frutos de Ia empresa comin pueden distribuirse de
diferentes maneras; participacién en log beneficios, en el pro-
ducto o productos, en los mercados, o en una combinacién de
los tres. El establecimiento y vigencia de una experiencia de
co-produceién exige también la revision de la ayuda esperada
de los Estados o de las instituciones internacionales.

El objetivo que se asigna es esencialmente la creacion
de vinculaciones e interdependencias durables de intereses,
de formas de produccién en comiin, y de corrientes interna-
cionales persistentes de intercambio, que resulten favorables
a la armonizacién de erecimientos equilibrados. Se supone que
ello contribuirda al surgimiente de una nueva geografia eco-
némica (y politica), promovida de modo deliberado ¥ cons-
ciente, a través de ia propagacion de la tecnologia; de la fu-
gién de medios de investigacién y de instrumentos de aplica-
cién; de la creacion de industrias dinamicas e integradoras;
de la promocion de las especializaciones, los infercambios v la
multilateralizacion; de la superacién de sujeciones y distorsio-
nes; de la incitacién a la interdependencia entre naciones de
la misma regién; de Ia superacion de rigidos marcos fronte-
rizog, adaptindolos a las realidades econdmicas bésicas que
subyacen.

Es importante aclarar gue, sin perjuicio del objetivo co-
min a los dos conjuntos o centros de decision que integran
la co-produceidn, cada uno de ellos conserva sus propios obje-
tivos de corto y de largo plazo, sus ligicas y sus sujeciones.
Por consiguiente, no se aplican necesariamente las mismas
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reglas de juego. La co-produceién es ferreno de concursos
y de conflictos; puede dar lugar a conjunciones de poderes
mutuamente reforzados, como a tensiones por enfrentamien-
to de poderes contrapuestos. Por otra parte, la co-produc-
cion representa un compromise entre los diferentes planos
y series de intereses de los Estados, de las economias y de los
grupos naciones. Debe por lo tanto tomar en cuenta log obje-
tivos de sus asociados, nunca contradecirlos. Debe estar ade-
mas efectivamente integrada en la economia del pais en cuyo
ambito se instala. No debe constituir un enclave deslocaliza-
do, perteneciente econdémicamente al pais o empresa que co-
participa desde el exterior. Su estructura y su funcionamien-
to, las secuencias de propagacién que genera o refuerza, ne-
cesitan ser compatibilizadas con las condiciones general del
desarrollo en el pais de implantacion.

Loz objetivos v las formas organizativas y operativas de
la co-produccién difieren segan las estructuras socio-econémi-
cas especificas de los paises participantes, las discrepancias
enfre sistemas econdmicos, la desigualdad en la distribucion
de lo medios de poder; ¥ segiin que se {rate de centros pibli-
cos o privados de decisién. De ello deriva una gran variedad
de modalidades y matices. La co-produceién, en efecto, pue-
de darse fundamentalmente, y de hecho ya se estd dando, en-
tre paises capitalistas industrializados; entre éstos y paises en
desarrolio; entre paises socialistas; entre paises capitalistas
industrializados ¥ paises socialistas; y entre paises en des-
arrollo.

A este respecto se plantea un importante problema de
indole general: la constitucién de unidades capaces de afron-
tar la co-producciéon para la integracién (general o fronteri-
za), exige la ereacién de empresas comunes o multinacionales,
que dentro de los limites generales preindicados gocen de un
cierto grado de autonomia organica y funcional (28).

(29) Ver: Paul Reuter, “Qrganisations Européennes”, Presses Univer-
sitaires de Frq.nce, Paris, 1965; Carlos Figler, “Multinalionsal
Public Enterprises”, International Bank for Reconstruction and
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Tales unidades pueden basarse en una participaciéon y un
aporte de tipo puramente privado, o puramente publico, o en
una combinacién de ambos. Ello crea la posibilidad de solu-
ciones miltiples como, por ejemplo: empresas puramente pri-
vadas; empresas puramente privadas, pero ligadas conirac-
tualmente con administraciones piblicas; empresas mixtas, en
parte publicas y en parte privadas, ligadas o no por contrates
con administraciones plblicas; empresas intergubernamenta-
les; y en este tltimo caso, formadas sélo por Estados latino-
americanos, o también con participacion de Estados extra-
regicnales v de organismos internacionales. A continuacion se
considerara preferentemente el caso de las empresas multing-
nacionales formadas por Estedos latinoamericanos, por con-
siderarla como la forma mas conveniente y viable de coope-
racion para fines de integracion global y fronteriza.

Debe observarse ante todo gque se plantea a este respecto
una amplia gama de posibilidades. Puede ocurrir que los go-
biernos participantes se propongan, en su experiencia de
cooperacién, no multiplicar entes independientes ¥ evitar car-
zas ¥y complieaciones financieras, juridicas y administrativas.
En este easo, una organizacidén internacional preexistente
puede asumir la nueva tarea, aportar las facilidades materia-
les requeridas, administrar la actividad o la empresa como
“nrograma especial” o “acuerdo especial”. Puede ocurrir tam-
bién que, sin crear una nueva persona juridica, los Estados
participantes instituyan a una administraciéon nacional como
encargada de Ia ejecucién del proyecto en comun, actuando
la misma como agente colectivo de aquéllos y por su cuenta
(contrato de ‘“‘agency’).

Por otra parte, puede ocurrir que se busque crear una
persona juridica para dar a la cooperacién de los Estados un
cuadro permanente o auténomo. En este caso, la tarea o pro-
yecto determina en gran medida el tipo y estructura de Ia
organizacién. Si la actividad encarada se traduce finalmente

Development, june 1967 (Edicién mimeografiada); “Creacién de
Empresas Multinacionales”, en INTAL, “Boletin de la Integra-
cién'’, agosto de 1966,



208

s6lo en textos (estudios, informes, resoluclones, proposiclo-
nes, etc.), el ente no requiere mas que un aparato similar al
de cualquier administracion nacional (secretariado adminis-
trative permanente, consejo de representantes de Estados
nacionales). Por el contrario, se requerird una organizacion
operativa de mayor desarrollo y complejidad si se trata de la
cestién de una empresa o de instalaciones importantes, que
implica y requiere una amplia gama de actividades (abarca-
das ademés en el Ambito de aplicacion de las leyes nacionales
de varios Estados), un volumen considerable de sus gastos e
ingresos, una multiplicidad de relaciones con particulares,
empresas privadas y colectividades pidblicas.

Esta forma se ha ido multiplicando, en cuanto a su nG-
merc v a su envergadura, en log dltimos afios, Aparece bajo
denominaciones muiltiples: empresas piblicas muyitinaciona-
les, compafiias nternacionales, empresas comunes, corpora-
ciones internacionales, “établissements publiques internatio-
naux”; v en campos tan diversos como el transporte aéreo, la
industria, la energia, la navegacién fluvial y maritima, las
telecomunicaciones, los caminos, los ferrocarriles, la investi-
gacion.,

Se trata de estructuras predominantemente econdémicas,
més que politicas, encargadas de la creacién, la construecion
v/0 la gestion de infraestructuras y de instalaciones produc-
tivas, o de la prestacidn de servicios plblicos, que los Estados
participantes confian a una entidad, creada para tales efec-
tos. Surgen por acuerdo de dos o mas Estados, socios en la
empress comun, para servir intereses putblicos. (Puede admi-
tirse la hipotesis de que se acepte también la participacion de
entes piiblicos auténomos).

Este acuerdo implica erear un régimen internacional es-
pecial, que puede traducirse en distintas situaciones, y por
consiguiente en diferentes estructurales legales; sobre todo las
siguientes:

1} Compromiso de creacidn de una empresa comiin, re-
ferida a la categoria juridica tomada del derecho de une de
los HEstados participantes. A ello puede agregarse la recep-
cion convencional de un cuerpe de normas separadas de la so-
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(reglas particulares, garantias, derogaciones, inmunidades).
En consecuencia, el régimen estard determinado parcialmen-
te por reglas de origen internacional, y a titulo residual por
reglas nacionales.

2) Definicién por el tratado, y desde el principio, de la
estructura de la empresa publica internacional, de su perso-
nzalidad, de su capacidad frente al Derecho Internacional Pd-
blico v a los derechos nacionales; y en general, de la lcy que
Iz rija (Estas definiciones pueden estar contenidas en un
protocelo adicional al Tratade).

3) La empresa internscional cumple tareas econdmicas
de naturaleza piblica, que requieren una considcrable inver-
si6n de capitales a largo plazo, y una organizacién perma-
nente. Se tratz vreferentemente de proyectos de infraestruc-
tura, de servicios piiblicos, o de grandes establecimientos in-
dustriales. Ello no excluye oiras posibilidades de actuacién:
nsigtencia téenica a empresarios nacionales latinocamericanos;
aumento o diversificacién de la produccion agropecuaria para
¢! abastecimiento del mercado regional; reforma agraria y co-
lonizacién, ctc. En todos estos aspectos puede tratarse tanto
de la consiruccién o instalacién, como de la gestién y opera-
cién posteriores.

4) Se requieren a tales fines entes dofados de posibilida-
des de accidn directa, que combinen el goce de facultades gu-
hernamentales pertinenies, con un alto grado de libertad,
flevibilidad, iniciativa, espiritu de riesgo e innovacién de tipo
empresarial, lo que torna inconveniente todo lo que impligue
la rigidez y la cautela tipicas de la administracién piblica
tradicional.

Las emprecas publicas multinacionales suelen presentar
muchos rasgos legales de las corporaciones publicas o priva-
das nacionales. 8in embargo, el hecho de ser creadas por, o
como congecuenciz de un tratado, con la consiguiente combi-
nacién de elementos a la vez estatales e internacionales, mo-
difica en ciertos casos los efectos que tales rasgos temdrian
bajo una ley y dentro de un ambito puramente nacionales.
Particularmente, la funcién asignada determina la esfera de
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la jurisdiccidn y la amplitud de los poderes requeridos para
su efectivo cumplimiento.

Se considera conveniente adoptar, con las modificacio-
nes requeridas, el prototipo de la corporacion puiblica, que Wi-
llian A. Robson ealifica como “la més importante invencion
del siglo XX en el campo de las instituciones piblicas”, “des-
tinada a desempefiar en la industria nacionalizada del! siglo
XX un papel tan importante como el de la empresa privada
en el ambito de la organizacién capitalista del sigle XIX".
Sus caracteres, adaptados a las condiciones regionales especi-
ficas en que debe operar, son a grandes rasgos los siguientes:

A) El Tratado debe fijar sus fines, funciones y organi-
zacién; sus deberes y obligaciones; su patrimoenio y privile-
gios; las relaciones con los gobiernos, sus érganocs v entes, v
con otras empresas piblicas ¥ privadas.

B} Tiene fin poblico; es instrumento comin de los Es-
tados nacionales participantes, y se inserta en el sector pi-
blico de la economia de aquéllos.

C) Constituye un ente independiente, con personalidad
juridica, autonomia administrativa, responsabilidad propia,
derecho a comparecer en juicio como actora o demandada;
amplios poderes de decision en materia de gestién econdmica
y financiera, contabilidad, patrimonio, adquisicién y disposi-
cién de bienes y servicios; manejo de personal; contrataciones
en general.

D) Se halla sometida al control de, ¥ tiene responsabi-
lidad frente a, los gobiernos participantes que concurren a
crearla y a utilizarla, o del érgano que los mismos establez-
can a tal efecto. Ese control se cumple, sin embargo, de meodo
distinto al que se ejerceria sobre los entes piiblicos de tipo
comun. Se cumple sobre las cuestiones mas importantes, es-
pecialmente 1as que hacen a la politica general, o asuntos de
especial importancia; y siempre sobre aspectos previamente
determinados {globalmente o en detaile) en el tratado o ley.
No existen en cambio supervisién ni limitaciones a priori en
lo referente a las actividades normales ni a las cuestiones
administrativas comunes de [a empresa.

E) Tiene un amplio margen de libertad para fijar el es-
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tatuto de su personal, que es diferente del que rige para los
funcionarios y empieados ptiblicos comunes de los respectivos
paises. Los miembros de su personal no son agentes pibli-
cos en ¢l sentido estricto o tradicional; eilo es asi, tanto para
el presidente, el consejo directivo y los altos funcionarios, co-
mo para los empleados y obreros. No existe en principio con-
tralor ni decigién prioritaria de los gobiernos en la fijacion
de las condiciones de remuneracién, reclutamiento, despide,
régimen de servieio, disciplina; la corporacién publica inter-
nacional gozaria de entera liberfad al respecte.

Este tipo de ente estaria regido por un presidente y una
junto a consejo directivo, que deberian ser nembrados por
acuerdos de los gobiernos, ¥ para un ntmero determinado de
afioz. Es conveniente que gocen de independencia, de protec-
cién frente a las vicisitudes politicas, v con una amovilidad
limitada a casos especiales, taxativamente enumerados ¥y con
garantia del derecho de defensa.

Es obvia la necesidad de reglamentar precisa y adecua-
damente los &6rganos y procedimientos de supervision y
control.

F) La corporacién publica debe gozar de amplia inde-
pendencia en cuanto a la gestién patrimonial y financiera.
Puede tener la propiedad de los bienes, del capital y del acti-
vo; o bien lcs mismos pueden ser de condominio piblico de
los Estados pariicipantes, nero su use v usufruecto exclusivos
corresponderian en tede caso a la corpoeracidén.

Las finanzas del ente son autdénemas, separadas de los
presupuestos nacionales ordinarios, a los gue en principio no
debe ingresar sus beneficios excedentes. Por su fin publico, si
bien este tipo de ente es creado para actuar como industrial,
comercial, prestador de servicics, etc., con tendencia a la auto-
suficiencia financiera, no puede ni debe operar nor el incen-
tive del simple logro de beneficios, como una empresa priva-
da, sino como custodio de los intereszes generales de los pai-
ses participantes y de la regién. Debe tender a la obtencion
de ingrescs iguales o superiores a los egresos; y en caso de
existir excedentes, los destinarid a reinversiones, reservas, re-
bajas de precios, o mejoras del servicio y de las condiciones
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de trabajo. La administracién de los fondos de reserva corres-
ponde a la empresa piablica sin perjuicio de las directivas ge-
nerales que los gobiernos, o su drgano comin de supervisiéon
y control, dicten al efecto. De todos modos, la norma debe ser
el autofinanciamiento de la empresa pablica multinacional,
mediante la cobertura de sus gastos corrientes v de inver-
sion mediante los propios ingresos. Puede recurrir asimis-
mo a crédites y subsidios de los gobierncs o de organismos
internacionales, ¥y a empréstiios publicos. En esfe tliimo caso,
=1 emite {itulos al pablico, sus tenedores no tondran voz ni vo-
to en los asuntos del ente. Puede asimismo comprar y vender
titulos.

() Problemas especiales a conziderar y resolver, scn los
relativos a: los privilegios e inmunidades especiales que pue-
de recibir la empresa publica multinacional; su sometimiento
o exencidn cde las normas reguladoras de la libre competien-
cia o represivas del monopolio; el estatute tributario; la en-
trada en viger del tratado o convenecion; la terminacion v li-
guidacién del ente; la legislacion aplicable; los drganos v pro-
cedirmientes jurisdiccionales de interpretacion v de solucién
de centroversias.

La corporaciéon publica internacional puede fener dife-
renfes Ambitos v alcances de actuacién. Asi, por una parte,
prede ser concebida y puesta en funcionamiento como corpo-
iaeion general de desarvolle, y en tal caso sus funciones mas
importantes serian: estudiar tedos los aspectos de la econo-
mia de la regidn en que opere; coordinar ¥ dar coherencia a
los esfuerzos de desarrollo; disponer de eapital para financiar
los planes, programas y proyeectos, y realizarlos mediante
creacidon de corporaciones publicas secundarias, participacién
en sociedades mixtas, promocién de empresas privadas, con
diversos tipos de aportes (capital, erédito, ayuda téenica y
administrativa); comprar y vender materiales y equipos de
produceion y servicios. Puede tratarse en otros casos de
corporaciones de provocidn y financiamiento para ciertas ra-
mas industriales, agropecuarias y de servicios; ¢ de adminis-
traciones para asumir y ejecutar programas de desarrollo in-
tegral de cuencas fluviales. Desde otro punto de vista, puede
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tratarse de corporaciones publicas internacionales destinadas
a operar en todo el ambito de los paises participantes en una
experiencia de integracion (caso de la Corporacién Andina
creada por el Acuerdo de Bogoti), o bien solamente para cier-
tas ramas y regiones.

No es ociose advertir que la teoria pura y la legislacién
formal referidas a este tipo de entes, pueden resultar desvir-
tuadas en la practica, y en dos direcciones opuestas: la super-
centralizacién burccratizante por ingerencia excesiva de los
gobiernog participantes (o las rivalidades y conflictos entre
ellpgs por el control de la corporacién); o la autonomia exce-
siva, generadora de dispersion, irresponsabilidad y anarquia.
La experiencia internacional demusstra que es dificil dar con-
tenido real y operatividad a la intencion y a la letra de la le-
gislacién pertinente, asi como seguir un camino diagonal
equidistante entre autonomia y control, entre intciativa y unil
formidad burccrética.

Se advirti6 ya maés arriba que este trabajo no considera
detalladamente otras posibilidades, gque de todas maneras de-
ben ser indicadas. Una de ellas se refiere a la asociacion entre
capitales piblices v nrivados (grupos de Estados y una o va-
rias sociedades privadas), ya sea a través de comunidades
de intereses de hecho, ya que ello se exprese en la creacidn y
operacion de personas juridicas especiales. Otra posibilidad
es la de sociedades multinacionales puramenie privadas, la
cual admite una serie de variantes.

Deben subrayarse en general problemas tales como los que
surgen de la necesidad de favorecer, dentro de ciertas condi-
ciones arriba sefialadas, cierto grado de movilidad de los fac-
tores productivos dentro de la regién y para los fines de su
tntegracion; de reglamentar el derecho de establecimiento,
etc. MAas concretamente, existen varios caminos posibles para
estimular y regular las condiciones de creacién y finaneia-
miento de empresag privadas multinacionales:

1) Aporte de capitales provenientes de distintos paises
latineamericanos, o de éstos y de terceros paises, a una socie-
dad de forma nacional, que puede gozar, dentro del cuadro de
leyes unificadas sobre sociedades que adopiarian los Estados
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participantes, de un status nacional para fines operativos
dentro de cada uno de aquéllos y de la regién en su conjunto.

2) Los paiges interesados pueden también otorgar status
especial a ciertas compafiias privadas para operar en la re-
gién y en sus territorios. Las mismas se establecen en uno de
los paises, pero con capital suserito por nacionales de varios
Estados; y operan como si la region fuera una sola unidad.
Un tratado debe establecer la estructura legal para la crea-
cién y funcionamiento de estas empresas.

3) Creacidn de un estatuto de *sociedades latincameri-
canas” de nuevo tipo, reconocido y garantizado por los pafses
miembros, que otorgue a las empresas multinacionales ope-
rantes en la region un status especial v la consigniente liber-
tad de accién. Ello puede darse a través de una unificacién de
legislaciones nacionales en virtud de la cual se crea el nuevo
tipo o categoria; o de un tratado de iguales efectos. Exige
también un ente regional que otorgue personalidad juridica y
supervise su ejercicie, y un tribunal independiente para in-
ternretar la ley unificada o el tratado v para resolver eontro-
versias.

Finaimente, debe subrayarse enfaticamente la necesidad
de vincular, armonizar y coordinar los planes, programas,
proyectos y tareas de la corporacién puiblica internacional (y
de las corporaciones mixtas y privadas de igual naturaleza},
con los de tipo nacional y regional conjunto que correspondan
a la dindmica del proceso integrador. Ningtin ente o actividad
puede dejar de estar estrechamente condicionado por la estra-
tegia giobal para el desarrollo v la integracién de América
Latina, por las soluciones en cuyo favor se opte ante las on-
ciones que esta estrategia abarca y plantea; y consiguiente-
mente, por el tipo, contenido y orientacién de los procesos
sociopoliticos que se den en América Latina. Todo ello estd
presente e influye en las alternativas dramiticas del proce-
so de desarrollo e integracién que ha vivido y vive América
Latina; todo ello se esconde ademas en los pliegues de su his-
toria por venir; incide en la situacién actual ¥ en las perspec-
tivas futuras de la regidn y en el destino personal de cada
uno de sus habitantes.





