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4. CORPORACIONES PUBLICAS MULTINACIONALES:
POSIBLES CONTRIBUCIONES AL DESARROLLO
Y LA INTEGRACION DE AMERICA LATINA

I. LA CRISIS DEL DESARROLLO NACIONAL
Y DE LA INTEGRACION REGIONAL

La crisis de 1930 signific6 para los paises latinoamericanos un llamado
de atencién de catastréfica espectacularidad sobre los inconvenientes del
modelo tradicional de crecimiento, basado en estimulos predominante-
mente externos y en el predominio de la produccién primario-ex-
portadora.

A partir de aquella fecha nodal se inician en los principales paises
latinoamericanos —con diferentes matices y ritmos, que corresponden
a las especificidades nacionales— los intentos de nuevos tipos de desarro-
llo que, sin cancelar totalmente el modelo tradicional, le agregan un
mayor énfasis nacionalista e industrializante y un grado superior de inter-
vencionismo estatal,

Tres décadas después, a partir de 1960 aproximadamente, el proceso
latinoamericano parece haber entrado en una nueva fase critica. El cre-
cimiento econémico, sin dejar de ser considerable, no ha superado sus
caracteristicas de subordinacién, irregularidad y desequilibrio, y a los
viejos problemas no superados ha terminado por agregar otros nuevos.
La dependencia externa se ha agravado en el cuadro de una rigida estra-
tificacién internacional. El agro no ha modificado sus caracteristicas es-
tructurales limitativas. La industrializacién sustitutiva de importaciones
no logra transitar a una fase superior de progreso autosostenido e inte-
grado. Los sistemas nacionales, casi sin excepciones, tienden cada vez
més al estancamiento y a la rigidez; a la redistribucién regresiva del
ingreso; a la concentracién de la riqueza y del poder en grupos redu-
cidos; a la frustracién de las aspiraciones de las clases medias y popu-
lares, més incorporadas y participantes y con mayor predisposicién al
cambio y capacidad de presién; al aumento de tensiones y conflictos v,
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I. LA CRISIS DEL DESARROLLO NACIONAL 129

por consiguiente, al refuerzo del desequilibrio y del autoritarismo po-
Hticos.?

La crisis de los proyectos de desarrollo nacional ha alcanzado también
a uno de sus componentes més novedosos: ¢l proyecto de integracién
regional. Este ha comenzado a esbozarse y ponerse en prictica en la
Gltima década, a través de una doble experiencia: el Mercado Comin
Centro Americano (MCCA) y la Asociacién Latinoamericana de Libre
Comercio (ALALC). Resulta de la convergencia de motivos reales y
argumentos doctrinarios de diversa indole: crisis del modelo tradicional
de crecimiento; necesidad de superar la etapa ya agotada de industriali-
zacién meramente sustitutiva de importaciones; aspiracién al surgimien-
to de un bloque regional unificado, que fortalezca la posicién interna-
cional y la capacidad de negociacién y de autonomia real de los paises
latinoamericanos; percepcién de que el sistema internacional marcha
hacia la organizacién de grandes espacios econémicos. Se ha supuesto
que el progreso del movimiento integrador permitiria el logro de mer-
cados suficientemente amplios para la produccién primaria y la indus-
trial; la elevacién de la inversién, de la productividad y del consumo; la
diversificacién de las estructuras econbémicas nacionales, y el estableci-
miento de una avanzada divisién del trabajo a escala regional.
- Ambas experiencias integradoras (MCCA y ALALC) han realizado
algunos progresos significativos en la década transcurrida, pero, al mismo
tiempo, han comenzado a enfrentar dificultades y limites, y a exhibir
sintomas de estancamiento y crisis. Las razones, que se vinculan estre-
chamente a la problemitica general del subdesarrollo de América La-
tina, pueden ser sefialadas sintéticamente del modo siguiente.?”

26 Sobre la crisis estructural de América Latina, cf. CEPAL, Estudio econdmico
de América Latina, correspondiente a los afios 1948, 1949, 1964, 1965, 1966, 1967;
Boletin econdémico para América Latina; El desarrollo social de América Latina en la
postguerra, 1963; Celso Furtado, Subdesarrollo y estancamiento en América Latina,
Buenos Aires, Eudeba, 1966; Victor Urquidi, Viabilidad econdmica de América La-
tina, México, Fondo de Cultura Econémica, 1962; Alonso Aguilar Monteverde,
Teoria y politica del desarrollo latinoamericano, México, Universidad Nacional Auté-
noma de México, 1967; Radl Prebisch, Hacia una dindmica del desarrollo latino-
americano, México, Fondo de Cultura Econémica, 1963; Antonio Garcia, “La es-
tructura social y el desarrollo latinoamericano”, El Trimestre Econémico, México,
enero-marzo de 1966; Jorge Graciarena, Poder y clases sociales en el desarrollo de
América Latina, Buenos Aires, Paidés, 1967.

27 Para el anilisis y la evaluacién de los procesos de integracién en América
Latina, cf. Miguel S. Wionczek, ed., Integracién de América Latina. Experiencias y
perspectivas, México, Fondo de Cultura Econémica, 1964; Instituto para la Inte-
gracién de América Latina (INTAL), La integracion latinoamericana. Situacién y
perspectivas, Buenos Aires, 1965; La integracién econdmica de América Latina, rea-
lizaciones, problemas y perspectivas, Buenos Aires, 1968; Factores para la integracién

DR © 1985. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/A16uhe

130 CORPORACIONES PUBLICAS MULTINACIONALES

En primer lugar, el retraso histérico y el consiguiente subdesarrolio
o desarrollo desigual y combinado de los paises latinoamericanos pro-
porcionan, a la vez, las motivaciones y los obsticulos para la integra-
cién. Ello se manifiesta en la contradiccién bésica entre la regién a inte-
grar y las naciones que la componen. Estas presentan una considerable
heterogeneidad en cuanto a bases geograficas, trayectorias histéricas,
etapas de desarrollo, estructuras socioeconémicas, grado de industriali-
zaci6n, niveles de ocupaci6én y de vida, situaciones de mercado, politicas
concretas e instrumentos disponibles. Se crean asi, durante el proceso
integrador, graves divergencias de aspiraciones y demandas por parte
de cada pais participante.

En segundo lugar, las economias latinoamericanas son centrifugas, més
unidas a Europa y a Estados Unidos que entre si; no complementarias,
sino mutuamente competitivas; separadas por distancias y obstaculos
geogréficos considerables; carentes de infraestructuras de comunicacién.
Las diferencias de regimenes politicos, de accién diplomética, de pautas
culturales y de orientaciones ideol6gicas completan y agravan el cuadro.
Los paises de la regién carecen de tradiciones e instrumentos de coope-
racién multilateral. No existe un sentimiento de solidaridad regional
suficientemente fuerte como para que se trasciendan los particularismos
nacionales. No existe tampoco una nacién suficientemente dotada y
dispuesta para promover y capitanear por si sola la empresa, ni acuerdo
entre los paises mayores para asumirla de manera conjunta.

Esta situacién refuerza la resistencia al cambio, opuesta por la estruc-
tura socioeconémica tradicional y por los grupos identificados con aque-
lla, que temen los efectos que la integracién podria producir sobre sus
intereses particulares y/o no creen en la posibilidad de beneficiarse con
ella. A esta resistencia se agrega la debilidad relativa de los sectores que
eventualmente deberian impulsar e imponer el avance y profundizacién
del proceso integrador. En el balance de fuerzas de signo e intensidad
diferentes, las opuestas a la integracién parecen prevalecer sobre las que
podria suponerse favorables —potencial o efectivamente— a la misma.
Casi ninguno de los partidos politicos exhibe una preocupacién real por
la integracién, ni la constituye en motivacién principal para un com-
promiso prioritario y militante con el proyecto. Este carece de calor po-

latinoamericana, edicién preparada por el Banco Interamericano de Desarrollo, Mé-
xico, Fondo de Cultura Econémica, 1966; Hacia la integracién econdémica de Amé-
rica Latina, proposiciones a los presidentes latinoamericanos, presentadas por Joeé
Antonio Mayobre, Felipe Herrera, Carlos Sanz de Santamaria y Rail Prebisch, con
un “Estudio técnico’ de la CEPAL, México, Fondo de Cultura Econémica, 1965;
Sydney Dell, Experiencias de la integracién econdmica en América. Latina, México,
Centro de Estudios Monetarios Latinoamericanos, 1966.
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pular y de consenso publico. El papel del Estado en esta esfera merece
consideracién particular.*

El Estado de los paises latinoamericanos presenta notables limitaciones
para una conduccién eficiente de las relaciones exteriores ,y para el des-
pliegue de estrategias diplomaticas consistentes y creativas. Encarna en
la mayoria de los casos en gobiernos poco representativos, no sustentados
por una sélida trama de fuerzas socioeconémicas y politicas activamente
comprometidas con el desarrollo, el cambio y la autonomia externa, ni
siquiera, en muchos casos, por una plena unidad nacional. Ademas, son
gobiernos presionados por grupos minoritarios y por las consecuencias
de una precaria base politica, y absorbidos por dificultades inmediatas,
que impiden la visién clara y la decisién certera y rpida. Tanto en la
politica interna como en la internacional, el Estado tiende a autoabdicar
de sus posibilidades, poderes e instrumentos de control, regulacién y ac-
cién transformadora. Se vuelve consiguientemente incapaz de proporcio-
nar una ideologia, orientaciones valorativas, opciones definidas ante las
alternativas que posibiliten estrategias diplomatcas dignas de tal nombre.
Rechaza o posterga las acciones impactantes y a largo plazo, requeridas
para articular una politica regional comiin, promover una rapida integra-
cién de la zona, participar como protagonista activo en la construccién
de un nuevo orden latinoamericano y mundial.

En definitiva, el modelo propuesto de integracién amenaza con re-
cluirse en la utopia. No demuestra sus ventajas ni persuade sobre los
peligros de su frustracién. No se enraiza en las élites dirigentes ni en las
masas, no logra su adhesién ni las constituye en base de consenso para
las grandes decisiones y las acciones realmente transformadoras.

En consecuencia, cada pais ha tendido a considerar su desarrollo so-
cioeconémico y politico como empresa exclusivamente nacional autar-
quica, y la integracién regional ha sido aceptada solo por imposicién de

28 Sobre la naturaleza, estructura y dinimica del Estado en América Latina, véase
la bibliografia citada en la nota 26, esp. Furtado, Urquidi, Aguilar Monteverde,
Prebisch, Garcia, Graciarena, y también Gino Germani, Politica y sociedad en una
época de transicién, Buenos Aires, Paidés 1962; Marcos Kaplan, Problemas del des-
arrollo y de la integracién de América Latina, Caracas, Monte Avila, 1968; “El Es-
tado empresario en la Argentina”, El Trimestre Econdmico, No. 141; Formacién del
Estado nacional en América Latina, Santiago de Chile, Editorial Universitaria de
Chile, 1970; 2a. ed., Buenos Aires, Amorrortu editores, 1976; Kalman Silvert, La
sociedad problema. Reaccién y revolucién en América Latina, Buenos Aires, Paidés,
1962; Helio Jaguaribe, Desarrollo econdémico y desarrollo politico, Buenos Aires,
Eudeba; 1964; Federico G. Gil, Instituciones y desarrollo politico de América Latina,
Buenos Aires, INTAL, 1966; Jacques Lambert, Amerique Latine: Structures sociales
et institutions potiliques, Paris, PUF, 1963; Anibal Pinto, Politica v desarrollo, San-
tiago de Chile, Editorial Universitaria de Chile 1968,

DR © 1985. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/A16uhe

132 CORPORACIONES PUBLICAS MULTINACIONALES

las circunstancias, con toda clase de reservas mentales y précticas, con
un enfoque limitativo y un procedimiento de insuficiencia y lentitud
cada vez més perceptibles. Las dos experiencias integradoras (MCCA,
ALALC) se debaten actualmente en una crisis innegable, caracterizada
por la doble imposibilidad de liquidar el intento volviendo al punto de
partida, y de efectuar un enérgico avance hacia adelante.

LA ALALC y el MCCA han representado un punto de vista minimo
y posible para iniciar tentativas de integracién regional. Por la funcién
experimental y catalitica que desempefiaron, por todo lo que realizaron,
y hasta por los obsticulos y las insuficiencias que han revelado, sus as-
pectos positivos resultan indiscutibles. La actual situacién de crisis y es-
tancamiento plantea la necesidad de ir més alla de la etapa y de la forma
actuales. Ello supone y exige no abandonar en bloque los elementos del
esquema correspondiente a a primera etapa, sino flexibilizarlo y comple-
mentarlo, comenzando por medidas transicionales a corto y mediano pla-
zo, pero sobre todo insertando las realizaciones anteriores y las nuevas a
cumplir en una nueva estrategia mas amplia y profunda de desarrollo e
integracién.*

Desde ya puede afirmarse que, junto con los elementos y mecanismos
de una estrategia global de desarrollo e integracién para América Lati-
na, es posible y necesario crear y movilizar otros correspondientes a es-
trategias y tacticas parciales, que no contradigan a la primera sino que,
por el contrario, la enriquezcan y refuercen.

Las estrategias y tacticas parciales deben consistir basicamente en pro-
yectos y érganos multinacionales concretos, tendientes a crear y mantener
operantes centros y polos de accién integracionista, que la susciten, di-
fundan y multipliquen en todos los niveles y dimensiones posibles, a
través de los espacios, sistemas y subsistemas y los grupos incorporados,
dependientes o influidos. M4as especificamente, la principales funciones
de estos proyectos y agentes serian:

1. Provocar efectos y movimientos de solidaridad real, de fuerte efec-
to multiplicador, y con el més alto grado posible de participaciéon de un
alto niimero de espacios, sistemas y subsistemas, grupos e individuos; que
generen o refuercen nuevas tentativas integradoras, se incorporen a la
dinAmica general del proceso, la estimulen y prolonguen.

29 Sobre nuevas estrategias y tacticas de integracién, cf. Banco Interamericano
de Desarrollo, Programas maultinacionales de inversién y de integracién en América
Latina, informe preparado por Development and Resources Corporation, Nueva York,
septiembre de 1966; Felipe Herrera, “La integracién latinoamericana: ¢crisis o
maduracién?”’, Boletin de la Integracién, Buenos Aires, afio 4, No. 38, enero de
1969; Gustavo Lagos, “Hacia una estrategia de los polos de integracién”, ibid.,
marzo de 1966.
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2. Proporcionar un instrumento a la vez conceptual, analitico y
operativo.

3. Dar una vigencia més concreta y real a la necesidad y a la viabi-
lidad de la integracién para los paises, las regiones y los grupos en ella
implicados.

4. Afianzar los acuerdos sectoriales.

5. Crear economias de escala y economias externas.

6. Permitir un mejor uso de los recursos materiales, financieros y
humanos.

7. Contribuir a la reduccién de las diferencias en el grado de des-
arrollo entre los participantes det MCCA vy el de la ALALC, y por lo
tanto un mayor grado de equilibrio relativo entre los mismos.

Es necesario establecer qué tipos de relaciones poseen —potencial o
efectivamente— aptitud subintegradora; cémo estructurarlos en siste-
mas genéricos y proyectos especificos de gran efecto multiplicador; cuéles
son sus condiciones concretas (econdmicas, sociales, institucionales, po-
litica, culturales) de factibilidad, Entre las muchas posibilidades al res-
pecto, y como mera ejemplficacién, pueden sefialarse los siguientes tipos
de polos subintegradores:

1. Agrupaciones subregionales: Grupo Andino (Chile, Pert, Bolivia,
Ecuador, Colombia, Venezuela) ; Cono Sur (Argentina, Chile, Uruguay,
Brasil).*°

2. Integraciones sectoriales: industrias bésicas o dinimicas (siderur-
gia, automotores) ; infraestructura de transportes, comunicaciones y ener-
gia; ciencia y tecnologia.*

30 Sobre acuerdos subregionales, cf. Emilio J. Cirdenas y Félix Pefia, “Los acuer-
dos sub-regionales y el Tratado de Montevideo”, Derecho de la Integracién, Buenos
Aires, No. 2, abril de 1968; “El Grupo Andino en el proceso de integracién latino-
americana”, Estudios Internacionales, Santiago de Chile, Instituto de Estudios
Internacionales de la Universidad de Chile, afio 2, No. julio-septiembre de 1968;
Roberto Fresard Rios, “El Tratado que cred la Corporacién Andina de Fomento”,
Derecho de la Integracién, No. 3, octubre de 1968; F. Pefia, “Proyecciones institu-
cionales del Grupo Andino”, Revista de la Integracién, No. 2, mayo de 1968; Aaron
Segal The politics of Caribbean economic integration, Rio Piedra, Puerto Rico,
University of Puerto Rico, Institute of Caribbean Studies, 1968.

31 Sobre integraciones sectoriales, véase Asociacién Latinoamericana de Libre
Comercio (ALALC), “Los acuerdos sectoriales de integracién industrial”, Revista
de la Integracién, No. 1, noviembre de 1967; S. Dell, op. cit.; Mateo Magarifios de
Melo, “E! problema del transporte y sus vinculaciones con el desarrollo econémico
general de la zona”, El Trimestre Econdémico, No. 116; Jos¢ C. Bustamante, “La
politica regional de transportes en funcién de la integracién latinoamericana”, Revis-
ta de la Integracién, No. 1, noviembre de 1967; Jean-Marie Martin, “La politica
regional en el sector energético”, Reuvista de la Integracion, No. 1, noviembre de
1967; Pelipe Pazos y otros, “Informe sobre infraestructura y desarrollo integrado
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3. Integraciones fronterizas: colombo-venezolana; colombo-ecuato-
riana; Golfo de Fonseca (El Salvador, Honduras, Nicaragua); Argenti-
na-Paraguay-Brasil; Chile-Bolivia,Pera.**

4. Desarrollo de cuencas fluviales: Rio de la Plata (Argentina, Uru-
guay, Brasil, Paraguay, Bolivia); Amazonas (Brasil, Perd, Bolivia, Co-
lombia); Esequibo (Guyana, Venezuela); Maroni (Surinam, Guyana
Francesa); Corentino (Buyana, Surinam).*

Estas posibilidades requieren agentes, nicleos y ejes de organizacién
y funcionamiento. En lo que sigue se discute la utilidad para tal fin
de las empresas piblicas multinacionales, en especial bajo la forma de
corporaciones.

II. LA coOPERACION DE LOS SECTORES PUBLICOS

El Estado, el sector piblico de la economia y sus empresas, pueden y
deben cumplir un papel decisivo en el proceso combinado de desarrollo
nacional y de integracién regional de América Latina.

El intervencionismo de Estado

La realidad y la importancia de esta posibilidad surgen, sobre todo,
del sostenido avance que en los paises de la regién han exhibido el inter-
vencionismo y la actividad empresarial del Estado. A partir de las pri-
meras décadas del siglo xx, en especial desde 1930 en adelante, este
proceso se perfila y acentia cada vez més, en funcién de una serie de
factores, entre los cuales cabe destacar: **

de América Latina’, Revista de la Integracién, No. 3, noviembre de 1968; Carlos
Plaza, “Los recursos naturales en la integracién latinoamericana®, Revista de la
Integracién, No. 2, mayo de 1968.

32 Sobre integraciones fronterizas, cf. Ratil Rey Alvarez, “La frontera como factor
de integracién. El caso colombo-venezolano”, Temas del BID, afio 1, No. 2, agosto de
1964; Germin UrzGa Valenzuela, La integracidn fronteriza y sus condiciones, San-
tiago de Chile, Universidad de Chile, Instituto de Ciencias Politicas y Adminis-
trativas, 1968. )

33 Sobre desarrollo de cuencas fluviales, c¢f. A. H. Hanson, Public enterprise and
economic development, Londres, Routledge and Kegan Paul, 1959; Robert D.
Hayton, “The Plata basin”, en A. H. Carretson, R. D. Hayton y C. J. Olmstead,
eds., The law of international drainage basins, Nueva York, Institute of International
Law, Nueva York University School of Law, Oceana Publications, 1967; David E.
Lilienthal, “Posibles ensefianzas de la Autoridad del Valle del Tennessee para el
proceso de integracién de América Latina”, en Banco Interamericano de Desarrollo,
Las inversiones multinacionales en el desarrollo y la integracién de América Latina,
Washington, 1968.

3¢ Sobre el intervencionismo estatal y el sector piblico en América Latina, cf. nota
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1. El debilitamiento de los factores tradicionales de crecimiento, por
estimulos externos, énfasis en la produccién primario-exportadora y ac-
cién predominantemente privada.

2. Los cambios sustanciales en las relaciones de fuerzas vigentes en la
economfa y en la politica mundial, con implicaciones internas directas
para América Latina.

3. La nueva fase de urbanizacién y de industrializacién sustitutiva de
importaciones.

4. La emergencia de nuevos grupos sociales con impulso ascendente
(clases medias, empresariado industrial, proletariado urbano).

5. El replanteo del esquema tradicional de obtencién y ejercicio del
poder politico.

5. La afirmacién de un clima colectivo de tipo nacionalista, que va
enfatizando la importancia de los factores internos, y la necesidad de
instrumentos y mecanismos adecuados para promover la organizacién
racional y la expansién ininterrumpida de una economfa mis o menos
integrada y auténoma.

7. La resistencia al cambio de las estructuras y grupos tradicionales.

8. La inorganicidad, debilidad y falta de direccién de los sectores
tedricamente interesados en las modificaciones estructurales y en la mo-
dernizacién (empresariado industrial, intelectuales y técnicos, sindicalis-
mo obrero, campesinado).

En el marco de la crisis socioeconémica y politica de los pafses latino-
americanos, el Estado nacional ha ido emergiendo y afirmindose como
tinico grupo organizado capaz de asegurar la estabilidad y el crecimien-
to a un sistema que parece haber entrado en decadencia antes de madu-
rar, y que no logra sus objetivos por el funcionamiento espontineo de sus
fuerzas e instituciones propias. El intervencionismo estatal se ha concen-
trado bésicamente en los siguientes aspectos y fines:

1. Cumplimiento de politicas compensatorias, anticiclicas y de creci-
miento econémico tendientes a la estabilizacién y modernizacién rela-
tivas de las estructuras socioeconémicas, politicas e institucionales.

2. Creacién de condiciones favorables a la acumulacién de capitales
y a la expansién de la gran empresa privada.

3. Atencién de los problemas planteados por los desequilibrios inter-

28, y ademis, Albert Waterston, Development planning. Lessons of experience,
Baltimore, The Johns Hopkins Press, 3a. ed. 1969; Instituto Latinoamericano de
Planificacién Econémica y Social (ILPES), Discusiones sobre planificacién, México,
Siglo XXI, 1966; Gonzalo Martner, Planificacién y presupuesto por programa, Mé
xico, Siglo XXI, 1967; Unién Panamericana, Public administration in Latin America,
Washington, 1965; Marcos Kaplan y Ratl Basaldtia, Problemas estructurales de
América Latina y planificacién para el desarrollo, Buenos Aires, Omeba, 1968.
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nos y externos, la urbanizacién y la industrializacién; satisfaccién de
viejas necesidades incrementadas y de nuevas necesidades creadas por
aquellos fenémenos.

4. Regulacién y arbitraje del ascenso y de al incorporacién de nuevas
fuerzas y estratos sociales, de la competencia y de los conflictos entre
clases y grupos.

5. Manejo de los problemas y procesos determinados por el reajuste
a las nuevas condiciones del sistema politico mundial.

La asuncién de estas tareas ha exigido: una nueva técnica guberna-
tiva, més sofisticada y eficiente; la ampliacién del repertorio de institu-
ciones e instrumentos de control, regulacién y promocién; la formacién
de nuevos elencos administrativos de carrera. La maquinaria estatal se
ha hipertrofiado en tamafio, complejidad y envergadura de accién. El
Estado y la burocracia gubernamental tienden naturalmente a conver-
tirse en conglomerado social diferenciado, con ciertos intereses pro-
pios y un grado apreciable de independencia relativa respecto de los
grupos en potencia. Uno y otra se perfilan en convergencia como ente
particularizado, centros auténomos de decisiones, con una dinimica in-
trinseca de expansi6én de su autoridad, de su aparato y de su ambito
de actividad. La tendencia al intervencionismo estatal, a la expansi6n
del sector piblico y de las empresas gubernamentales, se ha visto refor-
zada por una serie de factores y justificativos adicionales, de tipo his-
térico, coyuntural, militar, socioeconémico, politico e ideolégico, cuyo
andlisis detallado excede el &mbito de este trabajo.

El Estado de los paises latinoamericanos ha ido aumentando asi el
niimero, 4mbito y envergadura de sus intervenciones y agencias. Ello se ha
traducido en la regulacién, promocién y participacién en formas y
actividades socioeconémicas que se reputan de interés piblico, y en la
emergencia de un tipo de la economia mixta caracterizado por la exten-
sién del control piblico y una mayor pluralidad de centros de decisién.

El sector piblico de los paises latinoamericanos abarca un extenso y
diversificado conjunto de actividades, instrumentos y érganos bajo con-
trol directo del Estado, que permiten a éste intervenir en el proceso
socioeconémico, promoverlo y participar en é€l, incluso producir y hacer
circular bienes y prestar servicios. La importancia e influencia del sector
publico se evidencia, no solo en el niimero y diversidad de los entes
que lo componen y movilizan, sino también por los hechos que se indi-
can a continuacién:

1. Incremento de los gastos del sector piblico, en términos absolutos
y per cépita, y como proporcién del producto nacional bruto.

2. Aumento de la participacién en la oferta, y por consiguiente, en
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el aporte al producto nacional, en la influencia sobre los niveles de
precios, en el abastecimiento la consumidores y empresas.

3. Aumento de la participacién de la demanda global de bienes y
servicios, para consumo y para las inversiones.

4. Contribucién a la formacién del ahorro, y al logro, movilizacién
y asignacién de recursos para el desarrollo y el bienestar, en funcién de
necesidades globales, sin sujecién estricta a criterios de lucro.

5. Participacién directa en la inversién global y para actividades
esenciales (energia, transportes, comunicaciones, industrias bésicas, edu-
cacién, sanidad, ciencia y tecnologia) en montos considerables, modu-
lados seglin las necesidades del desarrollo y fases del ciclo econémico.

6. Mantenimiento y elevacién de los niveles de ocupacién laboral y
de ingreso de la poblacién (absorcién de la fuerza de trabajo en la
burocracia piblica; sostén de la capacidad adquisitiva del mercado, con
relativa independencia de las fluctuaciones, a través de las remuneracio-
nes, las cargas sociales, los precios politicos de bienes y servicios).

7. Estimulo directo ¢ indirecto o inducido a la inversién y a la acti-
vidad de las empresas privadas; y en general, funcién supletoria de las
insuficiencias o ausencias de aquellas, no para reemplazarlas, sino para
complementarlas y reforzarlas.

8. Regulacién de la estructura y funcionamiento del mercado, y de
las condiciones de competencia y monopolio.

9. Contribucién a un desarrollo mas diversificado e integrado de la
economia (industrializacién, tecnologia, compensacién de desequilibrios
regionales).

Ejemplos nacionales

Abundan los datos pertinentes para los principales paises latinoame-
ricanos. A titulo de mera ejemplificacién, es ilustrativo citar los siguien-
tes datos, referidos a los casos de México y de la Argentina.

En lo que a México se refiere, Pablo Gonzilez Casanova subraya:

El sector piblico ha venido contribuyendo desde hace tiempo con mis
de una tercera parte de la inversién territorial bruta, en 1961 participé
con el 46% y en 1963 con el 50%. Tiene, por lo tanto, un gran influjo
en la inversién privada y en el desarrollo econémico: la inversién pri-
vada [...] se comporta como variable dependiente de la publica —el
inversionista privado espera a ver cuiles son los gastos e inversiones del
gobierno para invertir a su vez—. En ocasiones, la inversién guberna-
mental contrarresta —como ocurrié en 1961— los efectos negativos del
bajo nivel de la inversién privada. Opera asi en forma supletoria y rela-
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tivamente independiente, promoviendo la ocupacién, el crecimiento y los
ingresos. Su posicién estratégica desde el punto de vista de las industrias
y de los servicios es excelente. Produce y controla la casi totalidad de la
energia disponible en el pais. El 100% de la produccién petrolera co-
rresponde al sector descentralizado y con la nacionalizacién de la indus-
tria eléctrica la generacién de electricidad por el Estado aumenta del
23,2% en 1959 al 83,4% en 1965-66; en la actividad de comunicaciones
y transportes, los organismos estatales participan con el 48% del total
nacional (con el 100% en los ferrocarriles), correspondiendo el auto-
transporte, los servicios telefénicos y la mayor parte del transporte aéreo
al sector privado, que en este ultimo renglén cede cada vez més el paso al
sector piblico; en la produccién nacional de manufacturas las empresas
estatales solo contribuyen con el 35% del total, pero concentran su ac-
tividad en industrias bésicas para el desarrollo, destacando la produccién
de hierro y acero, la produccién de fertilizantes, carros de ferrocarril,
armado de vehiculos de motor, ingenios azucareros, articulos textiles,
especialmente de algodén, y produccién de papel. Y aunque en la indus-
tria extractiva la participacién del Estado en la produccién nacional es
también muy reducida (3% en 1960), se concentra particularmente en
la extraccién de hierro y carbén mineral.

A este poder en el terreno de la produccién corresponde un poder

semejante en el de las finanzas. [El financiamiento otorgado por los
bancos nacionales, junto con el Banco de México, a la produccién y al
comercio representa en 1942 el 31% del financiamiento total otorgado
por el sistema bancario mexicano, y el 52% en 1959.] El encauzamiento
de este crédito tiene un sentido estratégico para el desarrollo: es supleto-
rio de la falta de crédito privado para amplios sectores de la produccién
y el comercio, permite hacer inversiones que implican mayores riesgos
y que son bisicas para la industrializacién, alcanza el doble de las inver-
siones del sector privado con produccién diferida, que son fundamentales
también para el desarrollo nacional.
De otro lado, un buen nimero de instituciones bancarias y financieras
oficiales [...] son instituciones que abarcan grandes niicleos de la pobla-
cién y en los que el otorgamiento del crédito se da en funcién del
desarrollo y de la politica guebrnamental.®®

En el caso de la Argentina, la participacién del gasto ptblico en el
producto nacional bruto crece hasta alcanzar el 35,3% en 1948, y

85 Pablo Gonzilez Casanova, La democracia en México, México, Ediciones Era,
2a. ed., 1967. Sobre el caso mexicano véase también la obra colectiva Bases para la
planeacién economica y social de México, México, Siglo XXI, 1966; William P.
Glade y Charles W. Anderson, The political economy of México, Madison, The
University of Wisconsin Press, 1968; Howard F. Cline, México revolution to evo-
lution: 1940-1960, Londres, Oxford University Press, 1966.
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decrece luego hasta un 17,4% en 1965. El sector piblico en su totalidad
llega a representar el 28% del producto nacional. El consumo piblico
constituye un 15% del total en 1945-1949, y en un 12,1% en 1965.
Las inversiones del sector publico son un 20,9% del total en 1965. La
infraestructura econémica a cargo del Estado abarca: energia y com-
bustibles, transporte, comunicaciones. El Estado interviene en industrias
bisicas: metalirgica, eléctrica, textil, quimica, farmacéutica, petroqui-
mica, de la construccién. Entre 1945 y 1955, el Estado absorbe un tercio
del incremento total del potencial humano del pais. La participacién de
los gastos de personal en el presupuesto pasa, del 37,4% en 1937, al
48,3% en 1965.*

Consideraciones y datos similares podrian hacerse con respecto a Brasil,
Chile y, en general, a los principales paises latinoamericanos. Todo ello
revela la importancia que el sector econdmico y las empresas del Estado
pueden adquirir para los procesos de desarrollo e integracién. Sin em-
bargo, la argumentacién puede reforzarse con otros elementos. Asi, el
Estado tiene una aptitud natural para imponerse sobre estrechos particu-
larismos regionales y sectoriales. Todo poder multinacional debe partir
y pasar a través de los Estados nacionales existentes. La existencia previa
de sectores publicos considerables y actuantes aporta un prerrequisito
relevante para la viabilidad de la integracién de Europa occidental en el
Mercado Comiin de los Seis, y ello a su vez extiende el campo de accién
y refuerza la operatividad de los primeros. Opiniones representativas
lo ratifican, como la del profesor Giuseppe Petrilli, ex comisario de la
Comunidad Econémica Europea, y luego presidente del Instituto per
la Riconstruzione Industriale de Italia.*

Formas de cooperacion

Los sectores piiblicos de los Estados latinoamericanos podrian y de-
berian:

1. Desempeiiar un papel decisivo en la unificacién de las politicas
econdémicas, elemento esencial en un proceso de integracién regional.

2. Contribuir por si mismos a la integracién, a través de su partici-
pacién —a menudo exclusiva— en sectores y ramas importantes: trans-
portes, comunicaciones, electricidad, petréleo, energia nuclear, ciencia

36 Marcos Kaplan, “El Estado empresario en la Argentina”, E! Trimestre Eco-
némico, No. 141; Aldo Ferrer, La economia argentina, México, Fondo de Cultura
Econémica, 1963,

37 Giuseppe Petrilli, “La empresa pdblica en la economfa del Mercado Comiin
Europeo”, Boletin Informativo Techint, Buenos Aires, No. 137, diciembre de 1963.
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y tecnologia, industrias bésicas, planificacién regional de zonas fronte-
rizas y cuencas fluviales.

3. Ejercer una funcién de contrapeso o de poder compensatorio de
los acuerdos privados que tiendan a buscar y obtener una posicién de mo-
nopolio, y competir con las empresas privadas en el tejido de sélidos e
irreversibles lazos socioeconémicos.

4. Contribuir a la armonizacién de las politicas de coyuntura (mo-
nstaria, crediticia, bancaria) y social (empleo y sus condiciones, esta-
tuto comin para trabajadores del Estado como modelo pionero para el
sector privado), asi como el acercamiento general de las legislaciones.

La convergencia operativa de los sectores publicos deberia producirse
como parte y en el marco de planes regionales de inversibn para las
principales ramas econémicas de los paises latinoamericanos respectivos,
prolongando y armonizando los planes nacionales, y contribuyendo a ge-
nerar, mediante el logro de beneficios tangibles para las partes, la comu-
nidad de propésitos, la solidaridad duradera de intereses de los paises
participantes, entre si y con la regién en su conjunto.

Mais particularmente, se supone que ello contribuird a establecer acti-
vidades econémicas en comin, y corrientes persistentes de intercambio
comercial e inversiones que resulten favorables al crecimiento relativa-
mente equilibrado de los paises. Contribuir&d también al surgimiento de
una nueva geografia socioeconémica y politica, promovida de modo
deliberado y consciente, mediante:

a. La fusién y propagacién de la ciencia y la tecnologia.

b. El estimulo de las especializaciones y de la multilateralizacién del
trafico interregional.

¢. La superacién de los desequilibrios y distorsiones més graves.

d. La incitacién a la interdependencia entre los paises y la creacién
de habitos de cooperacién.

e. La atenuacién de los marcos fronterizos rigidos y su adaptacién
a las realidades socioeconémicas de las nuevas regiones, que los des-
bordan.

La colaboracién a través de los sectores piiblicos podria corresponder
a experiencias similares a las de coproduccidn que han comenzado a
desarrollarse ripidamente en los Gltimos afics. Para la perspectiva que
se discute, la coproduccién se define y caracteriza por los siguientes
rasgos: °*

1. Asociacién contractual entre centros piiblicos de decisién y pro-
duccibn, correspondientes a distintas naciones y sistemas (desarrolladas,

38 Maurice Bye, “Cooperacién en la produccién y convergencia de los sistemas
econémicos”, Boletin de la nltegracién, junio de 1966.
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en via de desarrollo, subdesarrolladas; capitalistas liberales, de economia
mixta, colectivistas), en virtud de la cual se ponen al servicio del bien
comin aportes especializados, en condiciones definidas, a fin de alcanzar
ciertos objetivos, mediante acciones mancomunadas y compatibilizadas.

2. Vinculacién institucional y duradera de intereses y de procesos
productivos y de intercambio, entre centros de decisién constituidos
por representantes del interés general (Estados, entes ptblicos descen-
tralizados).

3. Instalacién de la unidad coproductora como consecuencia de
acuerdos internacionales que, o bien solo admiten la posibilidad de
alentar su creacién y de establecer sus condiciones generales, o bien se
comprometen ya en un proyecto especifico.

4. Definici6én, en el acto de creacién del proceso y del ente de aso-
ciacién, de un cierto nimero de condiciones: modo de establecimiento
de los planes, programas y proyectos; financiamiento; aportes; posicién
con respecto a los mercados; distribucion de resultados financieros;
modalidades de reinversién.

Sin perjuicio del objetivo comin a los dos o mas conjuntos o centros
de decisién que participan, cada uno de ellos conserva sus finalidades y
16gica propias. La coproduccién a través de los sectores piiblicos no puede
dejar de ser, por un periodo histérico imprevisible, sino terreno de con-
cursos y de conflictos. Puede dar lugar tanto a conjunciones de poderes
mutuamente reforzados, como a tensiones por enfrentamientos de pode-
res contrapuestos. Por otra parte, surge y se afirma al mismo tiempo un
compromiso entre los diferentes planos y series de intereses de los Esta-
dos, de sus economias y sociedades nacionales. La experiencia debe, por
lo tanto, tomar en cuenta los objetivos de sus asociados, nunca contra-
decirlos. Su estructura y funcionamiento, las secuencias de propagacién
que genera o refuerza, necesitan ser compatibilizadas con las condiciones
generales de desarrollo de los paises participantes.

El problema general que inmediatamnte se planta es el de la consti-
tucién de unidades capaces de afrontar tareas de desarrollo y de inte-
gracién regionales, conformadas como empresas comunes, mutinaciona-
les, internacionales que, dentro de los limites preindicados, gocen de
un considerable grado de autonomia orgénica y funcional. Tales unida-
des pueden basarse en una participacién y en un aporte de tipo pura-
mente privado, o puramente publico, 0 en una combinacién de ambos.
Son posibles, por consiguiente, distintas soluciones:

1. Empresas multinacionales exclusivamente privadas.®

39 Sobre las grandes corporaciones internacionales y la integracién, cf. M. Bye,
Relations économiques internationales, Paris, Dalloz, 1965; Naciones Unidas, La
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2. Empresas privadas, pero ligadas contractualmente con administra-
ciones publicas; v. gr., concesionarias de servicios péblicos internacio-
nales en los casos en que la autoridad concedente est4 formada por Es-
tados signatarios del tratado de cooperacién internacional en un domi-
nio dado.

3. Empresas mixtas, cuyos miembros son personas juridicas de natu-
raleza diferente, piblicas y privadas: individuos y empresas particulares,
organismos internacionales, Estados, administraciones o entes piblicos
nacionales, universidades. Este tipo de empresas puede o no estar ligado
por contratos con administraciones ptiblicas.

4. Empresas intergubernamentales, formadas solo por Estados lati-
noamericanos, o también con participacién de Estados extranjeros. Este
tipo puede incluir, no sélo las empresas previstas u organizadas por
acuerdos entre Estados, sino también las nacidas de entendimientos entre
empresas puiblicas o controladas por Estados nacionales (SIRIP, Irin,
surgida por un acuerdo entre la National Iranian Oil Company y la
AGIP Mineraria Italiana: SOMIP, Marruecos, por un acuerdo entre
AGIP Mineraria Italiana y el gobierno de Marruecos).

Este trabajo se limita al estudio de la empresa multinacional formada
por Estados latinoamericanos, como una de las formas mas aconsejables
para la cooperacién integradora en América Latina, y dentro de aquella
categoria se dedica especial atenci6n al anilisis de uno de sus tipos: la
corporacién publica multinacional.*’

corriente internacional de capitales privados, 1956-1958; 1959; Las inversiones pri-
vadas extranjeras en la Zona Latinoamericana de Libre Comercia, diciembre de
1960; Foreign capital in Latin Americana, 1954; External financing in Latin America,
1965; Business International, La integracién latinoamericana. Documento informativo.
Mesa redonda latinoamericana, Montevideo, 3-8 de noviembre de 1963 (mimeogr.);
G. Lagos, “Empresas multinacionales: aspectos socioeconémicos, politicos e institu-
cionales”, Revista de la Integracién, No. 2, mayo de 1968; S. Dell, op. cit.; M.
Kaplan, Problemas del desarrollo. .., op. cit.

40 Sobre empresas publicas multinacionales, ¢f. P. Reuter, Organisations euro-
péennes, Paris, PUF, 1965; Louis Cartou, Organisations européennes, Paris, Dalloz;
1965; Claude-Albert Colliard, Institutions internationales, Paris, Dalloz, 1966; Carlos
Fligler, Multinational public enterprises, International Bank for Reconstruction and
Development, junio de 1967 (mimeogr.); “Creacién de empresas multinacionales”,
Boletin de la Integracién, agosto de 1966; Banco Interamericano de Desarrollo
(BID), Las inversiones multinacionales en el desarrollo y la integracién de América
Latina, Washington, 1968. Véase también la nota 43.
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III. LAs POSIBILIDADES

Para la constitucién de empresas ptiblicas multinacionales (EPM),
se plantea una amplia gama de posibilidades; ante todo, las que surgen
del proceso genético y de los objetivos buscados:

1. Puede ocurrir que, en la experiencia de cooperacién, los gobiernos
participantes se propongan no multiplicar entes independientes y evitar
cargas y complicaciones financieras, juridicas y administrativas. En este
caso, una organizacién internacional preexistente puede asumir la tarea,
aportar las facilidades materiales requeridas, administrar la actividad o
la empresa como programa o acuerdo especial.

2. Puede ocurrir también que, sin crear una nueva persona juridica,
los Estados participantes instituyan una administracién nacional como
encargada de la ejecucién del proyecto en comin, actuando la misma
como agente colectivo de aquéllos y por cuenta de los mismos (contrato
de agencia).

3. Es posible también que se busque crear una persona juridica para
dar a la cooperacién de los Estados un cuadro permanente y auténomo.
En este caso, la tarea o el proyecto determinan en gran medida el tipo
y la estructura de la organizacién:

3.1. Si la actividad encarada se traduce finalmente sblo en textos
(estudios, informes, resoluciones, proposiciones), el ente no requiere mas
que un aparato similar al de cualquier administracién nacional (secre-
tariado permanente, consejo de representantes de los Estados nacio-
nales).

3.2. Se requerird una organizacién operativa de mayor desarrollo
y complejidad incrementada si se trata de la gestibn de empresas o de
instalaciones importantes, que implican y requieren una amplia gama
de actividades, un volumen considerable de gastos y de ingresos, una
multiplicidad de relaciones con particulares, empresas privadas y colec-
tividades publicas; todo en el 4mbito de aplicacién de las leyes nacio-
nales de varios Estados.

Las EPM se han ido multiplicando, en niimero y envergadura, en los
tltimos afios. Han contribuido de modo muy significativo a la coopera-
cién ¢ integracién econbémicas y al desarrollo general de Europa, y estin
siendo cada vez mas utilizadas en otras regiones, especialmente en Africa
y Asia. Los paises socialistas miembros del Consejo de Asistencia Eco-
némica Mutua (COMECON) han recurrido en muchos casos a proyec-
tos multinacionales conjuntos.’ Estas formas podrian tener un papel

41 Cf. Michael Kaser, Integration problems of the planned economies, Londres,
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tanto o més esencial para América Latina. Las experiencias realizadas
en el mundo aparecen bajo denominaciones muy diversas: empresas pu-
blicas multinacionales, sociedades internacionales, compaiiias internacio-
nales, sociedades con caricter internacional, empresas comunes, corpo-
raciones internacionales, establecimientos publicos internacionales.

La diversidad aparece también en los campos de operacién, las causas
y objetivos de su creacién y funcionamiento, y se refleja en los carac-
teres que exhiben los componentes de la amplia gama de formas exis-
tentes.

Campos y actividades

Las EPM operan en campos y actividades muy diversos, correspon-
dientes a la creacién, construccién, gestién y operacién de infraestruc-
turas, instalaciones productivas, servicios publicos, financiamiento y des-
arrollo. Ello surge de la esquemética enumeracién siguiente:

1. Servicios de transporte aéreo. Construccién, operacién y financia-
miento de aeropuertos y sus instalaciones, del control para la seguridad
de la navegacibén aérea, de las telecomunicaciones aeronauticas y radio-
ayudas: British Commonwealth Pacific Airlines Ltd.; Tasman Empire
Airways Ltd.; Air Afrique: Scandinavian Aislines System (SAS); East
African Airline; Aeropuerto de Basel-Mulhouse; Corporacién Centro-
americana de Servicios de Navegacién Aérea (COCESNA); Organiza-
cién Europea de Control para la Seguridad de la Navegacién Aérea
(EUROCONTROL).

2. Transporte ferroviario. Construccién y operacién de redes y servi-
cios, explotacién en comin de materiales, modernizacién de equipos
sobre bases uniformes e integradas y mediante un sistema financiero uni-
ficado: pool de “Wagons Europe”, Société Interfargo, Compafiia Fe-
rroviaria de Changchun, Compaiiia Ferroviaria de Luxemburgo, Com-
paiiia Ferroviaria Franco-Etiope Djibouti-Addis Abeba, Compaiiia Euro-
pea para el Financiamiento de Equipo Ferroviario (EUROFIMA).

3. Transporte por carreteras. Construccién, conexién y operacién de
carreteras, puentes y tdneles, bajo sistemas de peaje de tipo interna-
cional: Transfigoroute-Europe; Tinel de Monte Blanco.

4. Transporte por canales y rios internacionales, desarrollo de cuen-
cas fluviales. Financiamiento y supervisién de trabajos de construccién,
operacién y mantenimiento; canalizacién para navegabilidad; regla-

Nueva York y Toronto, Oxford University Press, 1965; Naciones Unidas, Economic
integration and industrial specialization among the member countries of the Council
for Mutual Economic Assistance, 1966.
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mentacién de la navegacién; hidrologia; electricidad; agricultura; pes-
ca; turismo; Comisiones Fluviales Internacionales del Danubio y del
Rhin; Sociedad Internacional del Moselle; Comisién de la cuenca
del Indo y Servicios Anexos; Comisién de Gestién de la Cuenca del
Rio Mekong; Comisién de Gestién del Saint Lawrence Seaway; Comi-
sién de Gestién del Rio Senegal; Desarrollo de la Cuenca del Niger;
sistema de energia hidroeléctrica y navegacién de las Puertas de Hierro
en el Danubio; Desarrollo Hidroeléctrico del Rio Duero; Canal Ruso-
Finlandés de Saima.

5. Transportes maritimos. Aprovechamiento comin del potencial de
Estados vecinos: Flota Mercante Gran-Colombiana (privada).

6. Comunicaciones. Construccién, mantenimiento y operacién de ins-
talaciones requeridas para tales servicios intrarregionales e internaciona-
les; Sociedad Internacional de Telecomunicaciones Aeronduticas; Orga-
nizacién Internacional de Telecomunicaciones por Satélites (INTELSAT-
COMSATCO); proyecto de Corporacién Centroamericana de Teleco-
municaciones; Interim Arrangements for a Global Commercial Com-
munications Satellite System.

7. Energia y combustibles. Produccién, uso, distribucién, venta:
Compaiiia Europea para el Procesamiento Quimitco de Combustibles
Irradiados (EUROCHEMIC); Compafifa para la Venta del Carbén
de Lorena y el Sarre (SAALOR); Corporacién Planta Energética del
Danubio-Jachenstein; Corporacién de Energia del Africa Central; So-
ciété d’Energie Franco-Belge des Ardennes; Asociacién para la Asisten-
cia Reciproca de Empresas Publicas de Hidrocarburos de América
Latina.

8. Industria. Acero, petroquimica, maquinaria pesada: Kernkraft-
werke RME-Bayerwerke; la citada EUROFIMA.

9. Investigacién y ensefianza. Aprovechamiento comin en el plano
internacional de recursos financieros, cientificos y tecnolégicos de varios
paises interesados en la realizacién de programas comunes: Instituto Fo-
restal Latinoamericano de Investigacién y Capacitacién; Organizacién
Europea para el Desarrollo y la Construccién de Lanzadores de Vehicu-
los Espaciales (ELDO); empresas europeas de investigacién nuclear
de los reactores Halden y Dragon; Compafila Europea para el Procesa-
miento Quimico de Combustibles Irradiades; Agencia Europea de In-
vestigacién Nuclear.

10. Comercializacién. Compafiia para la Venta del Carbén de Lo-
rena y el Sarre; Compaiifa Europea para el Procesamiento Quimico de
Combustibles Irradiados. Podrian agregarse los casos de gestién en co-
mun por varios Estados del mercado internacional de un producto base
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0 de una materia prima: Organizacién Africana del Café, Organiza-
cién Interamericana del Café.

11. Financiamiento. Subsidios, ayuda, préstamos comerciales o semi-
comerciales: Banco Mundial, Fondo Europeo de Desarrollo, Banco
Europeo de Inversiones, Banco Aleman de Reconstruccién, Banco In-
teramericano de Desarrollo, Corporacién Andina de Fomento.

Causas y objetivos

El surgimiento y la proliferacion de las EPM se hallan en estrecha
relacién con el desarrollo del intervencionismo y de la actividad empre-
sarial de los Estados, y de su participacién en actividades econémicas
internacionales, y por lo tanto también con los deseos de los gobiernos
de controlar en distintos grados a estas Gltimas. En una misma etapa
han coincidido, asi, el creciente interés pablico por la economia interna-
cional y por las corporaciones piblicas destinadas a operar en beneficio
de las finanzas y de las comunidades nacionales. Los Estados nacionales
tienden a convertirse en accionistas de empresas comunes, en cuya ges-
tién son agentes juridicos no sélo ellos sino también otras personas ju-
ridicas del derecho ptblico y del derecho privado. Estas circunstancias
generales se ven complementadas y reforzadas por otras de especificidad
y concrecién mayores.

Existen los problemas planteados por la necesidad de gesti6n de inte-
reses y de actividades especializadas comunes a varios Estados, que nece-
sitan, por lo mismo, desarrollar y estrechar sus relaciones en sectores
determinados y para fines compartidos. Las fronteras nacionales —es-
tablecidas en épocas muy anteriores y diferentes— suelen cortar trans-
versalmente las regiones, los recursos naturales, las actividades socioeco-
némica, que solo pueden ser desarrolladas eficientemente como unidades
integradas: cuencas fluviales, fuentes de materias primas y de energia,
infraestructura, servicios publicos, redes de comercializacién y financia-
miento y, en general, todo lo atinente a problemas comunes de desarro-
llo. La satisfaccién de intereses y la gestién de actividades de este tipo
requieren por lo general planes, proyectos y programas internacionales
de gran envergadura, cuyo objeto trasciende, por su propia naturaleza
y por los requisitos que demandan, las posibilidades de un pais aislado:
financiamiento, recursos humanos y naturales, capacidad cientifica y
tecnoldgica, movilidad de factores y tareas. Se impone asi la necesidad
de combinar diversas fuentes nacionales de aportes varios y mercados
muy amplios. En estos casos se trata, asimismo, de planes, programas y
proyectos de largo plazo, gran riesgo, inversién considerable y baja ren-
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tabilidad, pero en todo caso beneficiosos o vitales para las economias,
las sociedades y los Estados nacionales. Estas circunstancias, y el fre-
cuente desinterés de las empresas privada nacionale o extranjeras, im-
posibilitan que las actividades en tales 4reas sean confiadas a estas
dltimas. Las EPM ofrecen, por afiadidura, la posibilidad de actuar como
contrapeso frecuente a los crecientes poderes de la empresa privada mul-
tinacional gigante.

Por otra parte ,aunque en igual sentido, las EPM pueden aportar
soluciones a cuestiones politicamente delicadas, mediante el recurso a la
gestion conjunta (caso del carbén de Lorena y el Sarre). Pueden ser
establecidas y operadas con relativa independencia del clima politico
existente en los paises participantes durante etapas diferentes. Estén,
asimismo, capacitadas para contribuir el mantenimiento de la paz ofre-
ciendo soluciones a los problemas econémicos y sociales que resultan
particularmente viables a través de agencias multinacionales. Un enfo-
que funcionalista ha insistido en la conveniencia de seleccionar activi-
dades adecuadas para la accién comun de varios Estados, entes publicos
y empresas privadas, confiables a personas juridicas creadas especifica-
mente a tal fin. Estas solo requieren delegaciones limitadas de poder. La
naturaleza de la funcién delimita la amplitud de la jurisdiccién y de las
facultades necesarias para el cumplimiento efectivo de la primera, y crea
y mantiene posibilidades de ajuste cuando las condiciones originarias se
modifican. Mecanismos de este tipo generan hébitos de cooperacién,
cuyas ventajas resultan superiores a las eventualmente obtenibles de ac-
titudes disruptivas o agresivas, y en tal medida contribuyen a mejorar las
relaciones entre los Estados.**

Esta convergencia de circunstancias y factores ha impuesto la nece-
sidad de organizaciones plurigubernamentales permanentes, creadas por
varios Estados, con posibilidades operativas y poderes y medios de accién
directa. Para tales fines resultan insuficientes las técnicas habituales del
derecho internacional piblico y de la administraciones publicas tradi-
cionales. Los instrumentos juridicos y los procedimientos de creacién y
de funcionamiento deben adaptarse a muy diversas situaciones politicas,
juridicas, econdémicas, financieras y sociales. Las necesidades considera-
das y los objetivos buscados demandan agencias de competencia terri-
torial coextensa con las 4reas y actividades implicadas, en funcién de
programas y proyectos multinacionales. Tales entes deben estar dotados
de autonomia orgénica y funcional, y combinar el goce de facultades

42 I. L. Claude (h.), Swords into plowshares, 1964; David Mitrany, The prospect

of integration: federal or functional, 4 Common Market Studies, International
cooperation in action, 11, International Associations, citados en C. Fligler, op. cit.
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gubernamentales con un alto grado de libertad, flexibilidad, iniciativa,
posibilidades de riesgo y de innovacién. Se vuelve asi conveniente todo
lo que implique la rigidez, cautela y rutina tipicas de las administracio-
nes piblicas tradicionales. Las empresas piblicas multinacionales deben
estar aseguradas contra la influencia de consideraciones y presiones pu-
ramente nacionales, politicas y de grupos privados. A ello se agrega la
posibilidad de atraer y conservar una élite gerencial y un personal que
se caractericen por la capacidad profesional, el espiritu emprendedor y
la identificacién con los objetivos y exigencias del desarrollo y de la
intcgracién regionales.

La autonomia es indispensable, asimismo, para lograr una participa-
cién de varios Estados que permita balancear sus intereses y sus fines, y
que impida la consecucién de ventajas especiales para uno de ellos so-
lamente, en detrimento de los demaés.

Empresas de este tipo facilitar4n la obtencién de asistencia financiera
proveniente de agencias y organismos internacionales, ya que permiten
combinar el aporte de garantias de los Estados participantes, con las
ventajas de una gestién coherente por una direccién unificada y de una
simplificacién en la administracién y supervisién del préstamo y del
programa o proyecto en cuestin.

Caractcres y criterios clasificatorios

La EPM presenta serias dificultades de definicién y caracterizacién.
Fenémeno atn muy reciente, que despliega un amplio espectro de formas
y localizacioncs geogréficas y sistémicas, presenta una gran diversidad
de manifestaciones, contextos, rasgos, funciones, envergadura de accién;
espectro que va sobre todo desde el estrecho control gubernamental hasta
la extrema flexibilidad y la gestién virtualmente independiente. Es, ade-
més, un fenémeno en pleno flujo, de contornos todavia vagos, en virtud
de lo cual se duda de la posibilidad actual de elaborar un concepto
unificado y preciso. Por otra parte, el fenémeno es ya suficientemente
concreto en su estructura y en su dindmica como para permitir la iden-
tificacién. De manera aproximativa y provisional, pueden sugerirse los
siguientes elementos de una definicién:

1. Actividad empresarial de produccién y distribucién de bienes y
servicios, con o sin fines de lucro.

2. Tareas que exigen considerables recursos humanos, materiales y
financieros, y amplios mercados, correspondientes a varios paises.

3. Destinada a la realizacién de planes, programas y proyectos a
largo plazo, y de naturaleza a la vez publica y multinacional.
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4. Gestién a cargo de una organizacién plurigubernamental perma-
nente, creada por acuerdo de dos o més Estados, para operar en interés
comin de los mismos, con posibilidades operativas y poderes y medios
de accién directa.

La clasificacién de las EPM presenta también dificultades derivadas
de la diversidad de formas, procedimientos de creacién, funciones y
competencias. A titulo de mera ejemplificacién es pertinente recordar
tres clasificaciones diferentes, sugeridas por Pierre Vellas, Zacharias
Sundstrém y Benedetto Conforti.** .

Pierre Vellas sugiere cuatro categorias: 1) Organizaciones intergu-
bernamentales (de administracién directa, o de gestién financiera); 2)
empresas mixtas multinacionales; 3) empresas concesionarias de servi-
cio publico internacional, en el que la autoridad concedente estd for-
mada por Estados signatarios de un tratado de cooperacién; 4) empresas
multinacionales privadas.

Zacharias Sundstrém propone una clasificacién segiin el tipo de pro-
yecto que requiere el esfuerzo concertado de dos o més Estados: 1) EPM
de servicios publicos; 2) EPM comerciales: 3) EPM de financiamiento;
4) EPM de desarrollo; 5) EPM de investigacién y adiestramiento;
6) EPM multifuncionales con caracteristicas de varias de las anteriores.

Benedetto Conforti se inclina por una clasificacién bipartita:

1) Empresas comunes de derecho interno, casos en que el acuerdo
de creacién prevé la sumisién del ente a las leyes de un Estado, nor-
malmente el que sirve de sede. El régimen juridico estd determinado
por la ley del tratado y sus anexos, y por las leyes del Estado-sede, con
predominio de la primera.

2) Empresas comunes de derecho internacional, constituidas por el
tratado como organizacién internacional, sin sometimiento a un deter-
minado derecho interno.

43 Pierre Vellas, “La empresa multinacional regional”’; Zacharias Sundstrom,
“The public international corporation. A study concerning its functions and its
organisation”; Benedetto Conforti, “Le imprese multinazionali europee”. Estos tra-
bajos fueron presentados al Seminario Regional de Derecho Internacional para
América Latina, organizado por UNITAR (United Nations Institute for Training
and Research), Quito, Ecuador, 13 al 25 de enero de 1969. Los trabajos de ese
seminario fueron publicados en el curso de 1972 por UNITAR, con edicién y estudio
introductorio de Marcos Kaplan, Fondo de Cultura Econémica, México, Cf. también
Marcos Kaplan, “Corporaciones piblicas multinacionales para el desarrollo y la
integracién de América Latina”, Estudios Internacionales, afio 3, No. 2, julio-septiem-
bre de 1969, Comercio Exterior, agosto y septiembre, 1970,
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IV. SITUACIONES Y ESTRUCTURAS INSTITUCIONALES
Y juripicas

Las estructuras institucionales y los regimenes juridicos de las EPM
presentan también una amplia variedad, en funcién de diferentes nece-
sidades, objetivos, actividades, partes signatarias y politicas gubernamen-
tales. Ello se manifiesta sobre todo en la diversidad de procedimientos de
creacién, funciones, érganos, competencias, grados de independencia en
la gestién. Las EPM surgen por acuerdo de dos o més Estados, socios
en las mismas. Puede admitirse la hipétesis de que se acepte también la
participacién de entes publicos auténomos de los respectivos paises. En
este trabajo se deja de lado el anlisis de las empresas mixtas interna-
cionales o multinacionales que asocian intereses gubernamentales y pri-
vados.

El acuerdo puede cristalizar en distintos tipos de convenciones, otor-
gadas de conformidad con los sistemas y procedimientos bésicos de cada
Estado, y que se vuelven asi el instrumento constituyente de la EPM.
La solucién a que se llegue en cada caso debe tomar necesariamente
en cuenta una serie de circunstancias concretas, tales como: naturaleza
de las principales actividades y tareas de la EPM y su despliegue en un
solo Estado o en varios; caracter de las partes firmantes; objetivos y re-
sultados de las politicas gubernamentales; mayor o menor peligro de
que uno de los Estados influya o controle excesivamente el ente y sus
operaciones. En primera aproximacién, puede constatarse que la fé6rmu-
la elegida comienza por definirse en funcién del modo de creacién, el
instrumento constituyente, la ley a regir, la personalidad y la capacidad
juridicas, y la nacionalidad de la empresa ptblica multinacional o in-
ternacional. Una serie de variantes puras y combinadas son posibles
al respecto:

1. En el marco de un organismo internacional existente, un érgano
interno de aquel, con competencia a tales efectos adopta un programa
de actividad en que los Estados miembros pueden participar libremente.
El resultado no es una empresa multinacional propiamente dicha, ni se
utilizan los medios institucionales propios de la misma (programas de
investigacién cooperativa de la Organizacién de Cooperacién y Desarro-
llo Econémicos, OCDE; programas de investigacién aplicada de la Or-
ganizacion Europea para el Lanzamiento de Artefactos Espaciales,
ELDO).

2. Un organismo internacional existente, con facultades que goza por
acuerdo de los Estados miembros, decide la creacién de la empresa
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piblica multinacional, sin utilizar procedimientos de ratificacién (Agen-
cia Europea de Investigacién Nuclear, creada por el Consejo de OCDE).

3. Creacidn por tratado internacional, sometido a procedimientos
constitucionales nacionales de ratificacién, aceptacién o aprobacién. Es-
tos requisitos, aunque de indudable pertinencia, pueden tornar dificil y
aleatoria la creacién de EPM. En algunos casos, los Estados tienen pro-
cedimientos constitucionales mas flexibles, que permiten la puesta en
vigencia del acuerdo por medio de decisiones competentes del Poder
Ejecutivo. En otros casos, los Estados pueden acordar que la EPM se ha
constituido efectivamente desde el momento de la firma del acuerdo, a
la espera del cumplimiento de las formas constitucionales requeridas de
ratificacién, aceptacién o aprobaciéon (EUROCHEMIC). Finalmente,
las empresas pueden ser creadas por acuerdos simplificados, ejecutivos
desde su firma, sin necesidad de otros procedimientos de ratificacién,
aceptacién o aprobacién, y en este caso la empresa carece de persona-
lidad juridica propia, cubierta por una institucién nacional (empresas
europeas de reactores Halden y Dragon).

La creacién por tratado admite a su vez algunas variantes, que es
pertinente sefialar brevemente.

3.1. El tratado compromete a los Estados participantes solamente
para la creacién de una empresa comin; fija su objetivo, su marco de
operaciones, las obligaciones y los derechos de los gobiernos. La creacién
misma de la empresa, la fijacién de su estructura y funcionamiento y de
la ley que la rige, el otorgamiento de su personalidad y de su capacidad
juridicas, asi como de su nacionalidad, pueden estar contenidas como
estatutos detallados en un protocolo adicional al tratado, o en conven-

ciones posteriores (INTELSAT-COMSATCO).

3.2. El tratado crea directamente la empresa, y establece la ley apli-
cable a ella, su personalidad y capacidad juridicas, su nacionalidad,
estructura y modalidades de funcionamiento.

A partir de la creacién por tratado se abren una serie de posibilidades,
sobre todo las siguientes:

a. El tipo de categoria de empresa que se elija proviene del sistema
juridico de uno de los Estados participantes. Aquella es establecida
como empresa nacional del Estado que le otorga sede; su personeria
juridica es reconocida plenamente por los otros Estados socios, y la rige
la ley nacional aplicable a otras empresas publicas, industriales o co-
merciales, en lo referente a su status y a sus asuntos internos.

b. La empresa recibe la nacionalidad de cada uno de los Estados
signatarios. Esta solucién puede crear dificultades, especialmente si la
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sociedad debe tener relaciones con terceros paises o personas, a los que
la multinacionalidad puede perturbar.

¢. El instrumento constituyente mismo crea la empresa y la somete
a un régimen internacional. Fija el tipo o categoria de aquella. Es la
ley aplicable con exclusién de —o primacja sobre— toda otra ley na-
cional. Le otorga personalidad y capacidad juridica internacionales den-
tro de los territorios y de los Estados signatarios.

En todos y cada uno de los aspectos mencionados pueden darse solu-
ciones y variaciones combinadas:

a. Algunas de las soluciones a los problemas mencionados pueden
estar contenidas en un instrumento separado, protocolo o anexo del
tratado. Asi, EUROFIMA ha sido creada por tres tipos de actos juri-
dicos: convencién constitutiva firmada por los gobiernos, con los estatu-
tos de la sociedad en anexo; protocolo adicinal que precisa la situacién
juridica y fiscal de la empresa en relacion cn el Estado-sede; proto-
colo que define las condiciones de aplicacién de la convencién en cada
Estado.

b. El instrumento constituyente puede establecer que ciertas modi-
ficaciones seran introducidas en el futuro sin necesidad de ratificacién
por los parlamentos nacionales.

¢. La personalidad y capacidad juridicas del ente pueden tener ca-
racter internacional, no por el instrumento constituyente, sino de manera
objetiva (v. gr., por necesidad funcional para el cumplimiento de los
fines propuestos, o por el elevado niimero de los Estados miembros).

d. La personalidad juridica puede ser otorgada, no por el tratado
o por uno de los Estados participantes, sino por cada uno de éstos, o
bien por uno o varios Estados, y la EPM resulta gobernada por una ley
nacional con ciertas restricciones derivadas del tratado.

e. La ley vigente puede ser la de un Estado, con algin grado de
restricciébn o modificacién provenientes del tratado; o, a la inversa, el
instrumento constituyente fija su propia prelacién y la aplicacién sub-
sidiaria de una ley nacional.

4. Creacién por contrato, entre Estados, administraciones piblicas y
empresas gubernamentales. La naturaleza privada o piblica del acuerdo
depende del caricter juridico de las partes firmantes y de las disposi-
ciones contenidas en aquel (Wagons Europ).

Las EPM suelen presentar muchos rasgos de las empresas piblicas y
privadas nacionales. Sin embargo, el hecho de ser creadas por un trata-
do o como consecuencia de este, con la consiguiente combinacién de
elementos a la vez estatales e internacionales, modifica en ciertos casos
y aspectos los resultados que tales rasgos producirian bajo una ley y
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dentro de un 4mbito puramente nacionales. Particularmente, la funcién
asignada determina la esfera de la jurisdiccién y amplitud de los poderes
requeridos para su efectivo cumplimiento.

Dentro de la gama de posibilidades abiertas, considero conveniente
adoptar, con las modificaciones requeridas, el prototipo de la corpora-
cion piblica, que William A. Rodson califica como “la més importante
invencién del sixlo xx en el campo de las instituciones ptblicas [...]
destinada a desempefiar en la industria nacionalizada del siglo xx un
papel tan importante como el de la empresa privada en el 4mbito de la
organizacién capitalista del siglo xx”. Sus caracteres, adaptados a las
condiciones regionales especificas de América Latina en que debe operar,
y los problemas que pueden suscitarse, son a grandes rasgos los que se
analizan en la seccién siguiente.

V. LA coRPORACION PUBLICA MULTINACIONAL:
CARACTERISTICAS Y PROBLEMAS

1. Dada su propia naturaleza, parece conveniente que la corporacién
publica multinacional (CPM) sea creada por un tratado. El mismo
debe fijar el tipo y el objetivo de la CPM, la ley que la gobierne, su
personalidad y capacidad juridica, su nacionalidad. Debe establecer ade-
més, al menos en grandes lineas, la estructura, funciones y modalidades
operativas, derechos y obligaciones de la CPM vy los de los Estados par-
ticipantes, su patrimonio y privilegios, sus relaciones con los gobiernos y
con otras empresas publicas y privadas.

La reglamentacién detallada de los aspectos vinculados directamente
con la estructura y el funcionamiento puede efectuarse, como se ha visto,
a través de protocolos y anexos del tratado original, convenciones poste-
riores, estatutos. El tratado debe determinar quiénes, y de qué manera,
pueden dictar normas reglamentarias y complementarias, incluso sin
necesidad de acuerdos diplomaticos de igual categoria que el constitu-
yente. Debe precisar también el modo de solucién de los posibles con-
flictos entre el instrumento constituyente y las leyes nacionales de apli-
caci6én subsidiaria.

Las disposiciones sobre los aspectos indicados se refieren sobre todo
a la personalidad y capacidad juridicas de la CPM dentro de los terri-
torios de los Estados signatarios. Fuera de ellos, estin determinadas por
el alcance que se reconozca a su caricter de sujeto internacional, y por
las facultades que surgen de su estatuto original. Su personalidad inter-
nacional puede no ser reconocida por terceros paises. Estados, entes pi-
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blicos y empresas privadas pueden aceptar el establecimiento de relacio-
nes juridicas con la CPM (compraventa, locaciones de servicios y de
obras, préstamos). A ello se agregan los problemas derivados de la res-
ponsabilidad de los Estados participantes por la actuacién de la CPM
fuera de sus territorios, y del derecho eventual de aquélla a una pro-
teccién diplomética. La situacién se complica por el hecho de que ni los
instrumentos constituyentes ni el derecho internacional piblico, en su
desarrollo actual, estin en condiciones de prever todas las situaciones
eventuales y contingentes que pueden emerger de la actividad de una
CPM, ni existen tampoco tribunales internacionales de jurisdiccién obli-
gatoria a tales efectos. Para las relaciones entre la CPM vy los terceros
paises, sus Estados y particulares, deben aplicarse necesariamente los prin-
cipios y reglas sobre conflictos de leyes del derecho internacional privado.

2. La CPM tiene un fin publico. Es instrumento comin de los Es-
tados nacionales participantes, y se inserta en el sector piblico de la
economia de aquellos. Por consiguiente, retne y fusiona actividades, ta-
reas y entes que ya pertenecen a los sectores publicos de los paises parti-
cipantes, o que son incorporados a éstos especialmente para la tarea in-
tegradora que se intenta. La incorporacién puede producirse por diversos
mecanismos; expropiacién, nacionalizacién con o sin estatizacién, confis-
cacién (por aplicacién de norma penal o por acto revolucionario), so-
cializacién. Las decisiones sobre la incorporacién y sobre la concurrencia
a la creacién de la CPM se efectdan de acuerdo con las normas y proce-
dimientos correspondientes a cada uno de los Estados participantes.

3. La creacién de la CPM no implica necesariamente una amplia
transferencia de soberania, sino la estructuracién de una autoridad y de
una politica conjuntas para un sector, programa o proyecto. La CPM
debe, si, constituir un ente independiente, con personalidad y capaci-
dad, autonomia administrativa, responsabilidad propia, derecho a com-
parecer en juicio como actor o demandado. Debe estar dotada, asimismo,
de amplios poderes de decisibn en materia de gestibn econbémica y
financera, contabilidad, patrimonio, adquisicién y disposicién de bienes
y servicios, manejo de personal, contrataciones en general.

Las finalidades buscadas y las funciones a cumplir contribuyen a la
fijacién de los poderes requeridos para su logro, y del 4mbito en que
deberan ser ejercidas. Esta fijacién de poderes puede estar expresada en
el instrumento constituyente y sus complementos y reglamentaciones, o
surgir por inferencia de ellos y de las finalidades y funciones atribuidas
al ente. Los Estados signatarios pueden, ademas, comprometerse a la
adopcién de las medidas (legales, financieras, fiscales, aduaneras, patri-
moniales) que faciliten las operaciones normales de la corporaci6n.
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4. La CPM se halla, por una parte, aparentemente separada de los
Estados que la crean, y tiene personalidad propia e independencia rela-
tiva. El proyecto y la actividad tendiente a cumplirlo estin disociados de
los gobiernos participantes y de las perturbaciones politicas que afecta-
rian el cumplimiento de los objetivos buscados y las relaciones entre los
paises miembros. El fin comidn y el logro de la eficiencia empresarial
deben tener prioridad sobre cualquier otra consideracién particularista
o discriminatoria. Los conflictos potenciales de intereses son removidos
asi de la esfera de las politicas nacionales.

Por otra parte, sin embargo, la CPM sigue orginicamente ligada a
los Estados que concurren a crearla y utilizarla, sometida a su control,
y con responsabilidad frente a ellos. Resultan necesarios los canales de
participacién de los gobiernos miembros de la empresa. La ligazén con
los Estados participantes y el control de éstos se originan y ejercen a
través del hecho mismo de la creacién de la CPM por aquéllos; de la
elaboracién y la modificacién de los instrumentos constituyentes y de sus
complementos; de la participacién en el capital accionario, y del voto
en las asambleas generales de accionistas y en las reuniones de los érga-
nos ejecutivos; del nombramiento y remocién de los directores. Este
control debe unificarse en algln tipo de agencia supranacional con re-
presentantes de los Estados miembros.

Este control de la rama ejecutiva de los Estados asociados debe cum-
plirse sobre las cuestiones més importantes, especialmente las que hacen
a la politica general, y siempre en materias determinadas con precisién
—globalmente o en detalle— por el tratado y/o la ley vigente. No es
conveniente, en cambio, que existan una supervisién ni limitaciones a
priori en lo referente a las actividades normales y a las cuestiones admi-
nistrativas comunes de la empresa.

Al control por los Poderes Ejecutivos nacionales pueden agregarse
otros: parlamentario, judicial, financiero, de eficiencia, por érganos de
planificacién. Algunos aspectos de la CPM pueden ser colocados bajo
el control de un cuerpo externo, ya existente o creado al efecto, donde
tengan representacion los Estados socios (v. gr., oficinas o consejos su-
pranacionales de planificacién regional). Es facilmente perceptible la
importancia que reviste la composicién de los érganos de supervision,
que normalmente estaran integrados por funcionarios de alto nivel de
las administraciones nacionales.

En general, es obvia la necesidad de reglamentar de modo preciso y
adecuado los érganos y procedimientos de supervisién y de control.

5. La CPM dcbe contar, logicamente, con sus propios érganos de
direccion y gestién. Estos pueden ser:
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a. Una asamblea que congregue a los accionistas (Estados, entes pa-
blicos auténomos) o sus equivalentes. La misma expresa el caricter inter-
gubernamental del ente, y se retine a intervalos periédicos. A través de
ella los representantes estatales tienen posibilidades de encuentro y dis-
cusién formales e informales; preparan la accién comin en 4reas de
interés, dentro y fuera de la estructura de la CPM; pueden eventual-
mente tener el derecho a elegir la junta directiva o consejo de adminis-
tracién, y el gerente o director general. Un nimero alto de miembros
de la asamblea reduce a la vez las posibilidades de control efectivo de la
CPM por los gobiernos miembros, y la participacién activa de la propia
asamblea en asuntos y decisiones que sean de politica general, los que de
hecho quedan reservados al dominio de los érganos y funcionarios ejecu-
tivos de la empresa.

b. Una junta supervisora externa, como la antes mencionada.

¢. Un presidente, que puede representar a uno de los Estados, o bien
ser un funcionario independiente o internacional. Debe establecerse el
mecanismo de rotacién periddica en el cargo.

d. Una junta de directores, o consejo de administracién, que funcione
de modo permanente y resida en la ciudad-sede de la CPM.

e. Un gerente general o director administrativo.

El presidente y los miembros de la junta o consejo pueden ser nom-
brados por acuerdo de los gobiernos, o por la asamblea general, siempre
para un nimero determinado de afios. El gerente general o director ad-
ministrativo puede ser nombrado por la asamblea de accionistas o por la
junta o consejo. Los restantes funcionarios de la corporacién deben ser
nombrados por la junta o consejo, o por el gerente general o director
administrativo, sin otra injerencia.

Es imprescindible determinar el sistema de votacién que se aplicard
en los cuerpos superiores de l]a CPM (asamblea, junta o consejo), ya
que el mismo influye en la distribucién de poder entre los 6rganos, en el
grado de independencia de la empresa, y en las posibilidades de control
por intereses especificos (nacién poderosa, grupos de Estados combina-
dos). El sistema de votacién puede estar basado en principios de igual-
dad de los Estados y participantes (un voto por accién, o votacién
ponderada segin la magnitud de los intereses). En caso de aplicarse la
regla de igualdad, debe determinarse si se elije el principio de la una-
nimidad, de la mayoria (calificada o no), asi como la existencia o in-
existencia de poderes de veto, y los efectos de la abstencién.

En todo caso, es indispensable que los érganos directivos v de ges-
tién gocen de independencia, de proteccién frente a las vicisitudes poli-
ticas y a las presiones de grupos privados, y que tengan una amovilidad
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limitada a casos especiales taxativamente enumerados, con garantia del
derecho de defensa.

6. La CPM debe tener amplio margen de libertad para fijar el esta-
tuto del personal, diferente del que rija para los funcionarios y empleados
publicos de los respectivos paises. Los miembros del personal no son
agentes piblicos en el sentido tradicional. Ello es asi tanto para el presi-
dente, cl consejo directivo y los altos funcionarios, como para los cuadros
medios, empleados y obreros. No debe existir, en principio, control ni
decisién prioritaria de los gobiernos en la fijacién de las condiciones de
reclutamiento y trabajo. La CPM debe gozar de entera libertad al
respecto.

El tipo de personal y el estilo de su gestién pueden constituir uno de
los factores que mas efectivamente coadyuvan a la emergencia y forta-
lecimiento del proceso de desarrollo y de integracién de América Latina.
La seleccién de directores y de funcionarios y cuadros intermedios debe
tender a la captacién de elementos calificados, con el més alto grado
posible de devocién a los fines publicos, transformadores y unificadores
de la CPM.

Es conveniente someter a los directivos y al personal a un estatuto
especifico, que determine claramente la naturaleza, modos de recluta-
miento, obligaciones y derechos de los funcionarios, empleados y obre-
ros, de acuerdo con los principios y lineamientos siguientes:

a. El funcionario de la CPM despliega una actividad profesional
consagrada a un fin multinacional. No es representante ni servidor de
uno o de varios Estados en un organismo piblico formado por naciones
diferentes, ni de los intereses particulares de éstas, ni tampoco forma
parte de sus administraciones. Pertenece a una organizacién multinacio-
nal que depende del conjunto de los Estados miembros, y actiia para
cumplir los fines de aquella, y solo frente a la misma es responsable.
Ello seri asi aunque las tareas que le son confiadas se localicen en el
territorio de un solo Estado.

b. Los cargos directivos pueden ser cubiertos por designacién del
conjunto de los Estados; los demés funcionarios y el resto del personal
deben serlo por los 6rganos de la CPM.

El estatuto debe fijar las condiciones de reclutamiento a partir de
criterios tales como la competencia y capacidad de trabajo, integridad,
lealtad a la CPM.

El personal debe ser reclutado primordialmente entre los nacionales
de los Estados miembros, guardando cierto equilibrio en la distribucién
por origen, pero sin hacer de estos criterios una norma rigida y ex-
cluyente.
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c. Entre las obligaciones del funcionario se cuentan: 1) Cumpli-
miento de las funciones inherentes al cargo, en condiciones de dedicacién
exclusiva. 2) Secreto profesional. 3) Incompatibilidad del cargo con la
tenencia o la adquisicién de intereses en sectores y actividades que se
relacionan con el 4mbito de la CPM o estén bajo su jurisdiccién; espe-
cialmente, con el ejercicio profesional o la explotacién comercial de posi-
bilidades abiertas por la funcién. 4) Abstencién de todo acto incom-
patible con la funcién y la actuacién de la CPM; sobre todo, prohibicién
de solicitar o de aceptar instrucciones de un gobierno o autoridad ex-
terna a la corporacién.

d. Los derechos del funcionario se refieren sobre todo a lo siguiente:
1) Remuneracién, jubilacién, pensién. 2) Derecho de asociacién pro-
fesional. 3) Privilegios e inmunidades que se requieran para el ejercicio
independiente de la funcién. 4) Tribunal administrativo independiente
para litigios con la CPM, con capacidad de resolucién obligatoria y
ejecutoriable. 5) Indemnizacién por despido arbitrario.

El reclutamiento y manejo de personal por la CPM plantea la posi-
bilidad de dificultosos problemas de tipo laboral y social. Uno de ellos
se refiere al modo de evitar que los conflictos sindicales que estallen en
uno de los Estados participantes se extiendan a las operaciones de la
CPM. Otros problemas surgen de las diferencias de salarios y beneficios
sociales que puedan establecerse entre la CPM y las empresas piblicas y
privadas de los Estados nacionales, y entre nacionales y extranjeros.
Cuestiones similares pueden surgir también de las diferencias de regime-
nes impositivos.

7. El instrumento constitutivo y sus complementos deben determinar
las lineas generales de funcionamiento de la CPM. Esta, por otra parte,
debe gozar de amplia independencia en la gestién econémica, patrimo-
nial y financiera. Ello plantea una serie de problemas de solucién nada
sencilla.

El instrumento de creacién debe definir desde el principio, al menos
en sus términos bésicos, un cierto nimero de condiciones:

a. Modo de establecer planes, programas y proyectos.

b. Financiamiento.

¢. Distribucién de los aportes, de los mercados y de los beneficios.
d. Modalidades de inversi6n.

Una dificultad ineludible y decisiva surge del hecho de que la CPM
suele estar formada por paises de nivel de desarrollo y potencial econé-
mico desiguales. La actividad de la empresa comiin absorbe recursos de
todos los paises participantes, pero favorece a una nacién, a una regién
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0 a una rama més que a otras. Se trata de lograr modos operativos que
permitan asegurar una cierta proporcionalidad y equilibrio de sacrificios
y beneficios entre los paises concurrentes a la empresa comin.

Los aportes de los participantes pueden consistir en:

a. Recursos naturales (minas, bosques, aguas, etcétera).
b. Tierras y edificios.

¢. Infraestructura.

d. Mano de obra.

e. Financiamiento.

f- Ciencia y tecnologia.

g. Informacién.

k. Mercados.

El financiamiento, en particular, puede provenir de:

a. Fuentes comerciales propias de la CPM misma (precios y tarifas
de los bienes que produce y de los serivicios que presta).

b. Fuentes externas a la CPM, tales como: 1) Aportes y préstamos
gubernamentales. 2) Reserva del producto de ciertos impuestos en favor
de la empresa comtn. 3) Imposicién de cargas tributarias por la em-
presa, y su percepcién directa de los sibditos de los Estados miembros,
segin una facultad reconocida en el instrumento constitutivo o en otros
posteriores. 4) Préstamos y créditos de otras corporaciones piblicas.
5) Emisién de valores para el piblico. 6) Recurso al mercado financiero
y al crédito bancario. 7) Autorizacién a la CPM para contraer deudas
por sobregiro u otras causas. 8) Aportes de las instituciones internacio-
nales o de gobiernos extranjeros.

El problema de la distribucidn de los frutos de la empresa requiere
un doble enfoque.

Por una parte, la CPM puede estar obligada a ceder totalmente los
beneficios que obtenga en favor de los Estados participantes; o bien, una
vez pagadas sus obligaciones, incluso los adelantos efectuados por los
gobiernos y otros entes, los impuestos, lo créditos de particulares, puede
disponer libremente de los beneficios de acuerdo con las facultades que
le son propias (reinversién, aumento de sueldos, pago de primas al
personal).

Por otra parte, los gobiernos participantes pueden acordar diversos
modos de distribucién de los frutos: participacién en los beneficios, en
los bienes producidos y servicios prestados, en los mercados, o una com-
binacién de los tres.

La CPM debe tener un patrimonio propio, pero su contenido y al-
cances pueden ser variables. En una concepcién restrictiva, el conjunto
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del patrimonio de que dispone la CPM no pertenece a ella, como per-
sona juridica distinta, sino a los Estados participantes en proporcién a
sus aportes, resultando estos los verdaderos titulares. La CPM solo tiene
cn este caso el uso y el usufructo del patrimonio y de la actividad, y el
derecho a su explotacién. Posee fondos de circulacién y operacién para
enfrentar tareas y compromisos. Los Estados autorizan la disposicién
de bienes, fijan condiciones y limites al empleo del patrimonio; pueden
incluso privarla total o parcialmente, en cualquier momento, del patri-
monio, o incrementarlo, sin que la CPM ejerza influencia real sobre es-
tos cambios. Esta concepcién restrictiva es inconveniente. Dadas las
finalidades y las modalidades de la CPM es preferible que disponga de
un patrimonio en el mas amplio sentido de la palabra, dentro del marco
general que fija su régimen.

La base patrimonial y las finanzas de la CPM deben ser auténomas,
separadas de los presupuestos nacionales ordinarios, a los cuales en prin-
cipio no deben ingresar los beneficios. Por su fin publico, si bien este
tipo de entes es creado para actuar como industrial, comerciante, presta-
dor de servicios, con tendencia a la autosuficiencia financiera, no puede
ni debe operar llevado solamente por el incentivo del simple logro de
beneficios, como una empresa privada cualquiera, sino como sujeto y
custodio de los intereses generales de los paises participantes y de la
regién. Debe tender a la obtencién de ingresos iguales o superiores a los
cgresos. En caso de existir excedentes, los destinari a reinversiones, re-
servas, rebajas de precios, mejoras de la eficiencia y de las condiciones
de remuneracién y de trabajo. La administracién de los fondos de reserva
debe corresponder a la CPM, sin perjuicio de las directivas generales que
les gobiernos, o el érgano comin de supervisién y control, dicten al
efecto.

La norma debe ser en cualquier caso el autofinanciamiento de la
CPM mediante la cobertura de los gastos corrientes y de inversién con
los propios ingresos. Puede asimismo, como se dijo, recurrir a créditos y
subsidios de los gobiernos, a empréstitos piblicos y a la ayuda de los
organismos internacionales. Si lanza titulos al mercado general de capi-
tales, sus tenedores no tendrin voz ni voto en los asuntos del ente.

En general, la basqueda de un balance entre los bienes socioeconémi-
cos y politicos de la CPM vy los fines de rentabilidad y autosuficiencia
financiera, las opciones a efectuar entre las alternativas de gestién defi-
citaria, equilibrada o superavitaria, constituyen una de las cuestiones
centrales de la estructuracién y de la dinidmica de este tipo de ente.

8. LA CPM puede y debe recibir privilegios ¢ inmunidades. Estos
se relacionardn con los objetivos, las necesidades operativas y el grado

DR © 1985. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/A16uhe

V. LA CORPORACION PUBLICA MULTINACIONAL 161

de independencia acordada, asi como con el equilibrio entre los Estados
participantes y entre los intereses nacionales en juego. Privilegios e inmu-
nidades pueden referirse a:

a. Estatuto tributario (exencién total o parcial de impuestos).

b. Liberacién de derechos aduaneros y de otras restricciones en cuan-
to al trafico, entre los paises participantes, de materias primas, bienes
de capital, equipos, para las instalaciones y las operaciones de la CPM;
y en cuanto a los bienes y servicios que ella produce, trafica y presta.

¢. Supresién de trabas sobre la compra, tenencia y uso de divisas, y
sobre la transperencia de fondos.

d. Proteccién a la propiedad de la empresa; especialmente, garantias
contra requisas, expropiaciones y confiscaciones.

¢. Responsabilidad hacia los Estados, y hacia otros entes, publicos
y particulares, dentro del 4mbito territorial propio y fuera de éL

f- Exencién con respecto a las normas reguladoras de la libre compe-
tencia o represivas del monopolio.

Estos privilegios e inmunidades sc refieren a la CPM como entidad.
Puede sin embargo plantearse, en algunos casos, la necesidad de otorgar
privilegios ¢ inmunidades al personal directivo de la empresa, en la
medida necesaria para salvaguardar su independencia contra las influen-
cias y presiones de una nacién determinada, especialmente la que sirve
de sede.

9. El tratado o los estatutos deben capacitar a la CPM para crear los
érganos subsidiarios que sean indispensables para cumplir con sus fun-
ciones y tareas. La creacién debe realizarse por resolucién de los érganos
directivos de la CPM, a la que puede agregarse un acuerdo interestatal
complementario que dote al érgano subsidiario de ciertos poderes o recur-
sos. Las funciones de los érganos se inscriben en el cuadro de la acti-
vidad de la CPM como delegacién de su competencia general, y pueden
ser muy variadas: gestién de servicios auxiliares, estudio, informacién,
solucién pacifica de diferendos, operaciones especiales.

10. Es admisible y conveniente la participacién, en uno o varios
niveles de la estructura y actuacién de la CPM, de representantes no
estatales (trabajadores, técnicos, usuarios, consumidores, habitantes).

11. En el interior de la CPM y en su entorno existen y operan dife-
rentes grupos de intereses: los de la empresa misma, los de los Estados
participantes y los de terceros Estados, los del personal, los de los con-
sumidores, usuarios y habitantes. Esta multiplicidad de intereses, no siem-
pre convergentes y a menudo contrapuestos, determina la necesaria exis-
tencia de drganos y procedimientos jurisdiccionales, de prevencién de
conflictos, interpretacién y solucién de controversias, entre los Estados
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participantes, entre éstos y la CPM, entre ésta y las empresas publicas y
privadas, y con respecto a gobiernos y particulares de terceros paises.
El 6rgano puede ser:

a. Un tribunal de conciliacién previa.

b. Un tribunal independiente ya existente o creado al efecto.
¢. Un ente arbitral especial.

d. Un experto de emergencia dotado de poderes decisorios.

12. La actuacién de la CPM puede tener diferentes 4mbitos y al-
cances. Puede ser concebida y puesta en funcionamiento como corpora-
cién general de desarrollo; como corporacién de promocién y financia-
miento, para ciertas ramas industriales, agropecuarias y de servicios; o
como administracién que asuma y ejecute programas de desarrollo in-
tegral de cuencas fluviales. Desde otro punto de vista, puede tratarse de
corporaciones destinadas a operar en todo el 4mbito de los paises parti-
cipantes en una experiencia de integracién, o bien solamente para ciertas
ramas o regiones.*

13. Se han mencionado ya algunos antecedentes de cooperacién de
sectores publicos latinoamericanos: la Corporacién Centroamericana
de Telecomunicaciones, que no pasé del nivel de proyecto; la Corpora-
cién Centroamericana de Servicios de Navegacién Aérea (COCESNA);
el Instituto Forestal Latinoamericano de Investigacién y Capacitacién;
la Asociacién para la Asistencia Reciproca de Empresas Publicas de
Hidrocarburos de América Latina.

El ente real que hasta el momento se aproxima en parte al tipo anali-
zado es la Corporacién Andina de Fomento (CORFO ANDINA),
creada en febrero de 1968 por convenio entre los gobiernos de Bolivia,
Colombia, Chile, Ecuador, Perti y Venezuela, como parte de un pro-
yecto de integracién subregional. En caso de concretarse de modo efec-
tivo y permanente, la CORFO ANDINA seri la primera institucién
financiera multinacional de largo plazo totalmente latinoamericana. Con
sede en Caracas, ha sido creada como centro dinimico de integracién
para un desarrollo comin fomentado por via de inversiones, especial-
mente en proyectos multinacionales. Con amplias funciones y facultades
financieras, la CORFO ANDINA podri establecer industrias claves que
requieran gran escala de produccién; preparar proyectos multinaciona-

44 Cf. A. H. Hanson, op. cit.; Naciones Unidas, Organisation and administration
of public enterprises. Selected papers, 1962; Ignacy Sachs, Patterns of public sector
in underdeveloped economies, Nueva York, Asia Publishing House, 1964; Marcos
Kaplan, Paises en desarrollo y empresas publicas, Buenos Aires, Editorial Macchi,
1965.
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cionales de complementacién; representar a los seis paises signatarios
en negociaciones comerciales y financieras con otras naciones, con in-
versores extranjeros y con organismos internacionales; desarrollar la infra-
estructura que apoye la integracién, las zonas fronterizas y otras tareas
similares. Se trata de una corporacién mixta, que recibird aportes de los
Estados, o de instituciones que éstos designen, y de personas naturales
o juridicas de derecho privado, tanto pertenecientes a la regién como
externas a ella.*’

14. No es ocioso advertir, finalmente, que la teoria pura y la legis-
lacién formal requeridas a este tipo de entes pueden resultar desvirtua-
das en la practica, y en dos direcciones opuestas: la supercentralizacién
burocratizante, por injerencia excesiva de los gobiernos participantes, y
las rivalidades y conflictos entre ellos por el control de la corporacion;
o la autonomia excesiva de ésta, generadora de dispersién, de irrespon-
sabilidad y de anarquia. Una vasta experiencia internacional demuestra
que es dificil dar contenido real y operatividad duradera a la intencién
y a la letra de la legislacién, asi como seguir un camino diagonal equi-
distante entre autonomia y control, entre iniciativa y uniformidad. Apa-
recen aqui cuestiones de indole mas general, a las cuales haremos refe-
rencia en la seccién final.

V1. PROBLEMAS Y PERSPECTIVA EN EL PERIODO
DE TRANSICION

Es de esperar que el anlisis precedente haya arrojado alguna luz
sobre las reales posibilidades operacionales que puede abrir la creacidn,
la multiplicacién y las crecientes funciones de las EPM vy, especialmente,
de la férmula de la CPM, en el proceso combinado de desarrollo e
integracién de América Latina. Resta, sin embargo, considerar los pro-
blemas y perspectivas referentes a las funciones concretas de las EPM
en el periodo de transicién desde la situacién actual hacia el logro de
aquellos objetivos e, incluso, hacia la emergencia de un nuevo orden
mundial cooperativo que armonice las metas del mantenimiento de la
paz, la supresién de las raices profundas de los conflictos bélicos, el des-
arrollo econémico, la justicia y el bienestar sociales, la democratizacién
politica integral, la autodeterminacién de los pueblos y, en el horizonte,
el gobierno mundial.

La problemitica de la transicién, la posibilidad misma de realizarla,

45 Sobre la CORFO Andina, véase la nota 30.
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la medida en que el CPM pueda cumplir un papel efectivo en el logro
de los fines indicados, deben ser referidas a la promocién y convergen-
cia necesarias de los siguientes elementos basicos:

1. En general, la agregacién y articulacién amplia y sisteméatica de
fuerzas, sujetos y agentes —nacionales, transnacionales o no territoria-
les, internacionales—, capaces de generar y consolidar y hacer triunfar
las condiciones del desarrollo y la integracién regionales y del nuevo
orden mundial: movimientos politico-ideolégicos de variado signo; Igle-
sias; intelectuales, cientificos y tecndlogos; funcionariado internacional y
regional; tendencias y organizaciones juveniles; sindicalismo obrero y
profesional; asociaciones empresariales no vinculadas exclusivamente al
mantenimiento del statu quo o a objetivos mercantiles y belicistas; mi-
litares que no se resignen a ser meros gendarmes represores del cambio
y fuerzas de ocupacién al servicio de potencias hegeménicas.

2. Creacién o cristalizacién de una comunidad reconocida de inte-
reses y valores regionales y mundiales, con aptitud para concretarse en
fuerzas sociales y politicas que sean, a la vez, poderosas y operativas vy,
por lo tanto, capaces de ejercer influencia decisiva sobre la opinién
publica nacional, regional y mundial, y producir efectos desestructuran-
tes y reestructurantes sobre la situacién actual.

3. Estimulo a la aparicién y perduracién de un nuevo sistema de
lealtades regionales internacionales que, sin dejar de considerar los legi-
timos intereses nacionales, vaya sobreponiéndose al viejo nacionalismo,
de tipo limitado, mistificatorio y regresivo. Un nuevo sistema de valores
y de normas positivas deber reconocer la primacia de lo internacional
sobre lo puramente nacional.

4. Dotacibn al sistema incipiente de valores, normas y recursos pro-
cesales, apoyados por una nueva institucionalidad.

5. Ejercicio riguroso y sistematico de influencias y presiones sobre los
gobiernos nacionales, los entes regionales y la organizacién mundial, y
actuacién directa en y sobre todos estos niveles simultineamente.

6. Aprovechamiento estratégico y tactico de todos los factores y ele-
mentos que puedan coadyuvar a la creacién de las condiciones indica-
das; especialmente, los intereses de las grandes potencias, de los paises
intermedios y de los paises y regiones del Tercer Mundo; la multiplica-
cién de emergencias y catastrofes; las amenazas de deterioro de las con-
diciones existenciales y de destruccién misma de la humanidad.

En América Latina y en el resto del Tercer Mundo la CPM no solo
debe ser concebida como instrumento apto para operar en los aspectos
y niveles indicados en las secciones precedentes, sino que puede y debe
también actuar como agente primordial de movilizacién, articulacién e
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instrumentacién de las fuerzas, mecanismos y objetivos que se han men-
cionado. La posibilidad de que asi ocurra en América Latina debe ser
analizada en funcién de, por lo menos, dos érdenes de problemas: los
referidos a la naturaleza, estructura y dinimica del Estado Nacional; y
los referidos a las necesidades y tareas pendientes de la integracién
regional.

Problemdtica actual del Estado nacional

La férmula general de la EPM, y el tipo especifico de la CPM, su-
ponen la necesidad y la posibilidad de una cooperacién operativa entre
Estados y sectores publicos nacionales. Al mismo tiempo, una seric de
clementos y circunstancias frenan y desvirtGan su funcionamiento al ser-
vicio del desarrollo y de la integracién.

El Estado de los paises latinoamericanos suele exhibir un alto grado
de dualidad o ambigiiedad y de ineficiencia en sus actuaciones. Funciona
al servicio de las estructuras vigentes y de ‘los grupos hegeménicos, pero
también debe considerar y satisfacer las necesidades y presiones de los
restantes grupos sociales, y tiende en parte a convertirse en centro auté-
nomo de decisiones. El Estado ha heredado y conserva una maquinaria
y una tradicién cultural-ideolégica y operativa que resultan anticuadas
en las nuevas circunstancias, y que no lo preparan ni capacitan para
asumir un nimero creciente de nuevas y complejas tareas, presentando
su propio intervencionismo como algo anormal y transitorio. Actiia den-
tro de marcos y en ambientes desfavorables u hostiles al desarrollo eco-
némico, al cambio social, a la modernizacién y a la racionalidad, y
bajo la presién de grupos e intereses particularistas. Mas atn, dentro del
Estado y sobre él pujan todas las clases, capas y estratos de la sociedad
nacional, y grupos extranjeros, para lograr satisfaccién a sus demandas
sectoriales. La accién gubernamental parece convertirse a menudo en
mera resultante inestable del juego de presiones multiples, y se ve refrac-
tada, modificada y desvirtuada en sus intervenciones y en las consecuen-
cias previstas de las mismas.

El Estado nacional carece de precedentes validos y de una filosofia
unificada, actualizada y eficaz, que le permitan definir el caricter, el
alcance y los métodos de sus intervenciones y controles. Ellos no son
expresién de una voluntad deliberada de transformacién y planificacién;
surgen y se mantienen por la improvisacién, la presién y el apremio de
situaciones coyunturales y de emergencia. Se cumplen con una especie
de conciencia turbada y con una ambigiiedad paralizantes, en virtud de
las cuales no se usan, o se usan mal, los instrumentos de politica econé-
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mica y los entes piiblicos empresariales que, de todos modos, han ido
concentrandose en su aparato. Las intervenciones no integran un plan;
resultan inorganicas y contradictorias; causan desorganizaciones y pertur-
baciones imprevistas; chocan entre si y con otros actos y objetivos del
Estado; alimentan la irracionalidad y la anarquia. Este cuadro general
se manifiesta particularmente en el modo de actuacién y en los resulta-
dos del sector piblico y de las empresas nacionalizadas. Del uno y de
las otras se hace usualmente un empleo a la vez indiscriminado, erratil
y limitativo.

El déficit de la maquinaria gubernamental se manifiesta en todos sus
aspectos: el nivel superior de direccién; el personal; la politica y la
administracién financieras (presupuesto, control fiscal, tributacién); los
servicios estadisticos y de informacién; la escasa o nula participacién de
grupos sociales fundamentales en las grandes decisiones; el agravamien-
to permanente del burocratismo; la falta de fundamento institucional
y juridico para las exigencias del desarrollo nacional planificado y de la
integracién regional.

Los paises latinoamericanos enfrentan asi una situacién contradicto-
ria. Necesitan el planeamiento para el desarrollo, el cambio social, la
democratizacién politica y la integracién regional, y su sistema politico-
institucional parece resultar inadecuado para cumplir tales tareas. Ello,
por una parte, parece erigirse en obsticulo insuperable para la creacién
de las CPM, pues resultaria imposible crear en escala regional lo que
cada pais participante por separado seria incapaz de hacer en la esfera
de la sociedad nacional. Por otra parte, sin embargo, la CPM podria
llegar a ser,en determinadas condiciones, un agente decisivo de reestruc-
turacién politico-administrativa interna. En efecto, por definicién, se
trata de un ente relativamente auténomo con respecto a las limitaciones
y deformaciones nacionales, que puede convertirse en nicleo pionero y
prototipo para la innovacién interna y regional. A la vez que refuerza y
hace viable los procesos de cooperacién regional, puede aportar un
efecto de demostracién para las estructuras estatales y las empresas pri-
vadas internas. Su creacién y funcionamiento generan autométicamente
demandas de nuevas estructuras organizativas, técnicas y legislativas, y
refuerzan la conciencia colectiva sobre la necesidad de tales modifica-
ciones (sobre todo, de una reforma administrativa mis amplia y pro-
funda, que englobe y prolongue los cambios nucleares). Més particular-
mente, la multiplicacién de las CPM afectaria positivamente los siguien-
tes niveles y aspectos de la maquinaria politico-institucional:

1. Contribuiria a crear nuevas élites gerenciales publicas, que circu-
larian regularmente desde el Estado nacional a los entes regionales y
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viceversa, y determinaria cambios progresivos sustanciales en ambos
niveles.

2. Ayudaria a mejorar el nivel superior de direccién de los Estados
nacionales, ampliando la posibilidad de crear y mantener planas mayores
asesoras y érganos especializados que complementen y refuercen la acti-
vidad del Poder Ejecutivo.

3. Mejoraria la presente situacién de disponibilidad inadecuada de
personal ptblico, en cuanto a su nimero, calidad y eficacia, y permiti-
ria un uso mas racional del ya existente, sobre todo en los niveles altos
y medios.

4. Obligaria a superar las principales deficiencias de la politica y de
la administracién financieras, de los servicios estadisticos y de infor-
macién.

5. Contribuirfa a promover mejores posibilidades de participacién
de representantes de grupos nacionales importantes, hoy marginados, en
la toma de grandes decisiones politicas a nivel nacional e internacional.

6. Podria ejercer efectos limitativos o disolventes de las estructuras y
tendencias burocratizantes.

7. Coadyuvaria a la creacién de fundamentos institucionales y juri-
dicos més adecuados para las exigencias y las politicas de un desarrollo
nacional planificado, y para la coordinacién del mismo con los requi-
sitos de la integracién latinoamericana en marcha.

Hacia una nueva etapa de la integracion

Desde el punto de vista de la integracién regional, l]a CPM puede
aportar uno de los elementos hasta ahora carenciales en la primera
etapa, y que podria convertirse en elemento primordial de la nueva eta-
pa en que necesariamente debe entrarse para vitalizar y consolidar la
experiencia. Podria ser un agente organizado y din&mico, a la vez apto
para cumplir eficazmente sus propios fines especificos, y para suscitar y
organizar fuerzas, tendencias y estructuras en un sentido de integracién
regional y de cooperacién internacional pacifica. Su papel seria particu-
larmente relevante en el cumplimiento de la gama de estrategias, téc-
ticas y medidas transicionales cuyo disefio y aplicacién constituyen ur-
gente necesidad a partir del momento actual. Esta posibilidad se ejem-
plifica y concreta a través de las referencias siguientes.

1. Politica comercial

La multiplicacién y coordinacién creciente de las CPM podrian
contribuir a:
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a. La reduccién progresiva de restricciones al comercio entre los pai-
ses latinoamericanos.

b. La mayor posibilidad de armonizacién de los instrumentos de
politica aduanera.

¢. La adopcién de mecanismos que posibiliten la reciprocidad real, y
que supriman las distorsiones y desequilibrios existentes o eventuales, en
funcién de las diferencias de estructuras y niveles de desarrollo, por
cfecto de los compromisos generales y particulares que se adopten en el
curso de la integracién.

d. La elaboracién y aplicacién de directrices comunes para el co-
mercio exterior de los paises latinoamericanos, mediante la creacién de
un bloque tnico de negociacién y de grandes empresas puablicas coordi-
nadas, con responsabilidad ejecutiva en la comercializacién dentro y
fuera de la zona, para grupos de productos, y para el intercambio
regional en su conjunto.

2. Politica de inversiones

a. Establecimiento de un orden de prioridades en favor de ramas y
actividades que se estime estratégicas.

b. Contribucién a la elaboracién de planes, programas y proyectos,
a su localizacién, atribucién de recursos y creacién de otras condicio-
nes adecuadas para su desenvolvimiento.

¢. Fijacién de politicas comerciales, financieras y monetarias, por
medio de corporaciones publicas con responsabilidad ejecutiva, que faci-
liten amplias transacciones en las ramas integradas, e incluso le procuren
mercados comunes regionales por sectores.

d. Elaboracién de una politica comiin con respecto a las inversiones
extranjeras, piblicas y privadas. Particularmente, “puede ser de impor-
tancia indudable la participacién del sector pilblico en el aprovecha-
miento de esquemas modernos de asociacién del capital extrazonal en la
actividad econémica de los paises subdesarrollados, tales como el de los
“acuerdos de coproduccién”, que posibilitan que el aporte de conoci-
miento tecnoldgico, de financiamiento y de capacidad gerencial, se pro-
duzca sin que opere una transferencia del control de los proyectos al

exterior”.*®

46 Amilcar Herrera, “La ciencia en el desarrollo de América Latina”, Estudios
Internacionales, afio 2, No. 1, abril-junio de 1968.
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3. Politica financiera

a. Coordinacién de las politicas financieras, fiscales, monetarias y
cambiarias de los paises miembros.

b. Sistema de compensacién, en régimen multilateral, de los saldos
de cada pais en el interior de la regién, y de ésta con terceros paises.
Extensién de créditos compensatorios autométicos hasta ciertos limites.
Liquidacién periédica de saldos en monedas convertibles. Coordinacién
de los bancos centrales de la region.

¢. Creacién de una moneda regional de cuenta y de crédito, de
valor constante, liquida y convertible.

d. Sistema de financiamiento de las exportaciones, dentro y fuera
de la regién.

e. Medidas tendientes a la movilizaciéon del ahorro ptblico y pri-
vado de la regién, y a la repatriacién de los fondos evadidos al exterior,
asi como a la orientacién coordinada de todos estos capitales hacia las
inversiones regionales més productivas y dinimicas.

f- Regionalizacién de los seguros y reaseguros mas directamente liga-
dos a las actividades de interés prioritario para la integraci6n.

4. Medidas especiales para los paises de menor desarrollo
relativo y de mercado insuficiente

a. Participacién activa de estos paises en una politica comun de in-
versiones, concentrada en sectores estratégicos.

b. Ayuda de los paises més desarrollados de la regién, acordada en
condiciones particularmente favorables (provisién de bienes de capital,
asistencia técnica y financiera, establecimiento de empresas).

¢. Contribucién a la incorporacién de todos los paises latinoameri-
canos a un proceso integracionista {nico.

5. Politica cultural integrada

a. Eliminacién del analfabetismo, elevacién del nivel y difusién ge-
neralizada de la ensefianza, en todos los grados y aspectos, y en todos los
sectores sociales y geograficos de la region.

b. Creacién de una amplia movilidad regional de los cuadros técni-
cos y profesionales, en funcién de las demandas globales latinoame-
ricanas.

¢. Concentracién y difusién sistemiticas y racionales de los medios
técnicos, cientificos y de informacién.
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d. Elaboracién y aplicacién de politicas regionales de desarrollo cien-
tifico y tecnolégico. En este campo, como bien sefiala Amfilcar Herrera,
las dificultades para realizar una accién conjunta son mucho menores.

Los problemas son muy similares en todos los paises y, debido a la
naturaleza misma del trabajo cientifico, existe una comunicacién cons-
tante entre los investigadores. La cooperacién cientifica entre los paises
de la regién puede ser de importancia decisiva para la solucién de los
problemas técnicos del subdesarrollo que, por su indole especifica, no se
estudian en los paises mas adelantados.

La tarea de integracién cientifica no necesita empezar simultinea-
mente en todos los campos de trabajo. Puede iniciarse con proyectos muy
concretos de cooperacién, que servirian eventualmente como “nicleos de
integracién” activos.

Estos proyectos o niicleos de integracién cientifica podrian ser, para
comenzar, de dos tipos fundamentales: a) centros de perfeccionamiento
cientifico y tecnolégico que deberian ubicarse en los paises que hubieran
alcanzado un mayor grado de adelanto en las tareas respectivas, pero en
los cuales pudieran participar, en igualdad de condiciones, investiga-
dores de toda la regién; b) proyectos de investigacién relacionados con
planes multinacionales de desarrollo. . .4

6. Uniformacidn de los sistemas juridicos

Creacién de condiciones para esta uniformacién, tanto de tipo in-
terno como internacional, en todos los aspectos referentes a la integra-
cién y, més particularmente, a las actividades, problemas y necesidades
de las CPM.*®

7. Planificacién, decisién politica, érganos comunitarios **

El avance de la integracién implica y exige cada vez més una vasta
gama de decisiones sobre: coordinacién y complementariedad de planes

47 Ibid.

48 Emilio J. C4rdenas, “Hacia un derecho comunitario latinoamericano”, Derecho
de la integracién, No. 1, octubre de 1967; Federacién Interamericana de Abogados
y otros, Aspectos legales de la Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio, Mon-
tevideo, 1966; Gautama Fonseca, “Las fuentes del derecho comin centroamericano”,
Derecho de la Integracién, No. 1, octubre de 1967; Instituto Interamericano de
Estudios Juridicos Internacionales, Problemdtica juridica e institucional de la inte-
gracién de América Latina. Ensayo de sistematizacién, Washington, edicién provisio-
nal, 1967, e Instrumentos relativos a la integracién econémica de América Latina,
Washington, 2a. ed., 1968; Universidad Auténoma de Guadalajara, Integracién y
derecho de la integracién, Guadalajara, México, 1967.

49 G. Lagos, “El rol politico de las organizaciones econdmicas regionales”, Revista
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nacionales; ajustes de la estructura de cada plan nacional en relacién
con los planes regionales; lazos entre los mecanismos nacionales y re-
gionales de decisi6n, ejecucién y control; definicién de las relaciones en-
tre los intereses de la regién y los de los paises avanzados y otros bloques
regionales del Tercer Mundo.

A su vez, todo ello supone y demanda mas o menos a corto plazo, una
decisién politica de alto nivel y de tipo global por parte de los gobier-
nos miembros. Esta es indispensable, sobre todo, para fijar y ejecutar con
precisién y energia suficientes los objetivos y etapas de la integracién y
las transformaciones institucionales y juridicas que unos y otras requie-
ran. Es indispensable ademas: como base politica y juridica hacia el
desarrollo integrado, para vencer los obsticulos creados por la falta o la
insuficiencia de aquél, por la incidencia de las fuerzas centrifugas y de
los particularismos nacionales y sectoriales; para fijar, repartir e impo-
ner los costos, beneficios y sacrificios; para suplir las insuficiencias de los
argumentos puramente econdémicos; y para crear los prerrequisitos mi-
nimos que faciliten la puesta en marcha de las fuerzas de todo tipo
que requiere un proceso integrador.

Parte importante de la decisién politica ha de referirse a la creacién
de 6rganos comunitarios, tales como un consejo de jefes o ministros de
Estado, una junta o comisién ejecutiva, un parlamento, una corte de jus-
ticia y procedimientos de conciliacién. Se requieren también entes opera-
tivos especializados, para reforzar el funcionamiento de los 6rganos co-
munitarios, para el estudio y la realizacién de politicas y actividades
especificas, y para tareas de planificacién; entes para los cuales la CPM
ofrece una férmula flexible y eficaz.

Finalmente, es pertinente subrayar, desde un punto de vista mis ge-
neral, que las CPM pueden contribuir a posibilitar y consolidar las
condiciones y exigencias mas arduas del desarrollo regional integrado,
tales como las siguientes:

1. Control creciente de los sistemas de poder y de decisién por gru-
pos dindmicos y transformadores, que no teman ni resistan a la integra-
cién vy, por el contrario, la necesiten y promuevan.
de la Integracién, No. 1, noviembre de 1967; Horacio Godoy, “La integracién de
América Latina y el proceso de poder mundial”, Estudios Internacionales, afio 2,
No. 3, octubre-diciembre de 1968; M. Kaplan, “La crisis de la Asociacién Latino-
americana de Libre Comercio”, Foro Internacional, México, El Colegio de México,
No. 33, julio-septiembre de 1968; Allan-Randolph Brewer Carias, Los problemas
constitucionales de la integracién econémica latinoamericana, Caracas, Banco Central
de Venezuela, 1968; Felipe Paolillo, “Reparticién de competencias y poderes entre
la ALALC y los Estados miembros”, Derechos de la Integracién, No. 2, abril de

1968; Dusan Sidjansky, Dimensiones institucionales de la integracién latinoamerica-
na, Buenos Aires, INTAL, 1967.
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2. Obtencién de un grado cada vez mayor de articulacién nacional
interna y de consenso méas o menos generalizado a favor del desarrollo
y de la integracién, como base para la actuacién en este sentido de
Estados representativos, consolidados y eficaces.

3. Ajuste reciproco de estructuras y mecanismos internos y latino-
americanos. Viabilidad y eficacia de las politicas y planificaciones na-
cionales, y su creciente coordinacién con otras de tipo regional, en mutua
compatibilizacién.

4. Creacién mis o menos gradual de autoridades supranacionales y
comunitarias de decisiébn politica, planeamiento y accién diplomética.

5. Ruptura de la dependencia externa con respecto a las grandes
potencias; recuperacién de la autonomia politica y diplomética; elabo-
racién y ejecucién de una politica exterior latinoamericana, que permita
la negociacién unificada frente a los bloques internacionales y a las
grandes potencias.

6. Articulacién de coincidencias y alianzas operativas con empresas
y CPM de los paises y regiones del Tercer Mundo y de los dos bloques
desarrollados.

Las observaciones inmediatamente precedentes permiten concluir que
la férmula de l]a CPM puede resultar un poderoso agente de promoci6n,
no solamente del desarrollo y de la integracién de América Latina, sino
también de la efectiva participacién de ésta en un nuevo orden mundial
cooperativo y pacifico, expresado en formas cada vez més avanzadas de
institucionalidad y de derecho internacional.
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