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RESUMEN

El presente documento analiza los principales enfoques de negociacién y regulacién del
capital extranjero en América Latina, que cobraron importancia entre fines de los sesenta y
mediados de los setenta, como reaccién frente al primer empuje liberalizador de estas politicas,
predominante en la regién desde los cincuenta.

Se seleccionaron diversas experiencias relativas al sector manufacturero: (i) la del Pacto
Andino (en especial Peri) y la de México (bajo la administracién Echeverrfa), por su mayor
homogeneidad como procesos politicos orientados a una regulacién activa, formal y
generalizada; (ii) la polftica también activa pero selectiva y pragmética que desarroll6 Brasil
y que alcanz6 una mayor continuidad y eficacia relativas; y (iii) la politica de caracter defensivo
aplicada en Argentina durante el gobierno de Campora y de Perén en el perfodo 1973-75.

Un andlisis comparativo final destaca la fuerte diversidad, escasa duracién y éxitos
parciales de estas experiencias que, salvo contadas excepciones, no alcanzaron a afectar el s6lido
control ejercido por las empresas transnacionales en la economia de la regién.

ABSTRACT

The document analyzes the main approaches to negotiation and regulation of foreign capital
in Latin America, that emerged strongly between the end of the sixties and the middle of the
seventies as a reaction to the first liberalization drive, that had been predominant in the region
since the begining of the fifties.

Several experiencies concerning the manufacturing sector were chosen: (i) the Andean Pact
(especially Peru) and Mexico (under the Echeverria administration), both having in common an
active, formalized and general kind of regulation; (ii) Brazil’s also active but selective and
pragmatic approach, that achieved relative success and continuity; and (iii) the defensive
policies applied in Argentina during the government of Cdmpora and Per6n in 1973-75.

A final comparative analysis underlines the diversity, shortness and quite partial success
of these experiencies which, with few exceptions, did not affect the firm control over the
region’s economy exercised by transnational corporations.
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I. ANTECEDENTES

Podria afirmarse que el periodo que transcurre entre fines de los afios 60 y la primera mitad
de la década siguiente, ha sido de los mé4s fecundos y heterodoxos en cuanto al debate teérico-
ideolégico y a inéditos lineamientos de politica econémica en América Latina vy,
particularmente, en lo atinente a los modos de encarar las relaciones con el capital transnacional.
Como afirma Moran (1975), "la discusi6n en torno de las visiones internacionalistas y globalistas
(que enfatizan los serios desafios de las corporaciones transnacionales a la soberania nacional de
los Estados) y la valoracién de las reacciones automdaticas expresadas en variadas formas de
nacionalismo econémico y politico, son tipicas hacia fines de los afios sesenta y comienzo de los
setenta". El sucesivo surgimiento de regimenes como los de Velasco Alvarado en Pertd y Torrijos
en Panamd (1968), Torres en Bolivia (1970), Allende en Chile (1971), Rodriguez Lara en
Ecuador (1972), Campora y Per6n en la Argentina (1973), y Manley en Jamaica, afios después,
advierte sobre inflexiones nacionalistas que reaccionarian ante las politicas liberales. En México,
Venezuela y Brasil, acompafiando sus procesos de expansién productiva, se configuraron
también, aunque con estilos diferentes, experiencias reguladoras que fueron predominantes y
caracterizaron - principalmente en los afios 70 - sus relaciones con el capital extranjerc. Es
innegable el contraste que exhibe la regién en su conjunto respecto de las dos décadas anteriores

y posteriores!.

Corresponde afiadir que esas politicas reguladoras no fueron exclusivas de América Latina.
Otros pafses subdesarrollados como la India, Corea del Sur e Indonesia, asi como pafses
desarrollados que eran importadores netos de capital como Australia, Bélgica y Canadi,
asumieron en esos afios actitudes tendientes a alcanzar un mayor control del capital extranjero.

Las miiltiples y diversas experiencias de politica econémica reguladora de las empresas
transnacionales (ET) en esta etapa ofrecen un campo fértil para el anélisis comparativo. A pesar
de la brevedad que caracteriz6 a algunas de estas politicas, su variedad y profusién destacan la
inusitada intensidad de este periodo de la evolucién regional.

Esas nuevas alternativas en América Latina denotaban una diversidad en las posturas
generales cuya defensa se asumifa. En unos casos, se preconizaban cambios dentro de un sistema
que conservaba su carécter capitalista; en otros se aspiraba a un trédnsito al régimen socialista.
Ambas posiciones estaban inspiradas en estrategias de crecimiento basadas, sea en una alta
concentracifn estatal del excedente econ6mico, sea en un importante intento de redistribucién
del ingreso. En suma, las politicas reguladoras de las ET representaban reorientaciones en los
patrones histéricos de desarrollo, cuya puesta en prictica no fue ni tan pura ni tan linealmente

1. Véase un tratamiento del primer periodo de liberalizacién en Lichtensztejn y Traj tenberg (1991).



homogénea en uno u otro sentido, pero que estuvieron guiadas siempre por el intento de
aumentar los grados de control nacional y de enfrentar el poder que venian ejerciendo o se creia
que detentaban las ET.

Es probable que la simultaneidad hist6rica de ese tipo de respuestas en numerosos paises
latinoamericanos se haya originado, primordialmente, en las contradicciones e implicaciones
econ6micas y politicas provocadas por la visible concentracién del poder econémico
prevaleciente en la regi6én. El "cordobazo" argentino en 1969, las agrias disputas tediidas de
ribetes escandalosos en la negociacién con la International Petroleum Company en Perid en 1965,
los sorpresivos disturbios en México en 1968, los propios antecedentes del triunfo de Allende
en Chile, son algunos de los fen6menos que emergieron a la luz de la creciente concentracién
del capital y regresividad del ingreso provocada, entre otras razones, por la aplicacién de las
politicas liberales y de estabilizacién.

En particular, el cuestionamiento del papel y de las presuntas ventajas atribuidas a la
inversién extranjera fue mayor en aquellos paises donde ciertos enclaves norteamericanos
posefan un dominio histérico sobre estratégicos sectores primario-exportadores. En ese sentido,
las criticas contra ese control transnacional de los recursos y la propuesta de transferir su
propiedad o dominio a la 6rbita nacional, se vefan como una manera de retener y acrecentar los
excedentes, con vistas a apuntalar una base mds s6lida, orientada principalmente hacia la
industrializacién. Para ello en varios paises se entendié conveniente combatir las pricticas
monop6licas que sobre la vital exportacién de materias primas ejercian las transnacionales.

El debate adquiri6 mayor cuerpo y alcanz6 niveles més conflictivos en varios pafses
andinos (en torno de los enclaves minero-petroleros), donde m4s intensa era la gravitacién de
ideologfas industrialistas y el desarrollo relativo de fuerzas politicas alineadas con opciones
transformadoras. Las posiciones fueron en general mas cautelosas y selectivas, empero, cuando
la discusién se referfa a la presencia extranjera en la industria. El interés manifiesto por atraer
capitales externos y tecnologia renovada en el citado sector se cruzaba entonces con el activo
apoyo gubernamental a una presencia mayor de capitales nacionales y a una seleccién de édreas
prioritarias. Las criticas a las experiencias liberales previas fueron el principal fundamento para
que, sin desembocar en posturas conflictivas, se observara una mayor proclividad a
negociaciones y polfticas mds incisivas y reguladoras del capital extranjero. Por el contrario, en
los regfmenes centroamericanos de esa época, estrechamente aliados con los antiguos enclaves
agricolas norteamericanos, no se vislumbré ni prosperé en absoluto una reaccién a los esquemas
liberales precedentes.

Este encuentro de postulados nacionalistas e industrializadores en varios pafses de la regién
podria traer a la memoria, a primera vista, las prédicas antiimperialistas y las politicas populistas
que enmarcaron muchos de los procesos industriales impulsados luego de la crisis de 1930. Un
paralelismo entre ambas experiencias, no obstante, seria infundado, aun cuando algunos




conceptos parecerian ser comunes. Por lo pronto, las contradicciones econémicas y los factores
politicos que condujeron a muchas de las experiencias nacionalistas a la entrada de la década
del 70, no surgieron en una etapa de crisis y transformaci6én de hegemonfas internacionales como
fue la vivida a partir de los afios 30. Por el contrario, los paises centrales y el comercio mundial
crecian velozmente. Como se observard md4s adelante, la expansién de las inversiones
extranjeras en América Latina venia acelerando su ritmo y continué haciéndolo durante este
periodo.

No hubo en esas experiencias - por cierto transitorias y muy breves muchas de ellas - lo que
pudiera evidenciar politicas econémicas contrarias a un capitalismo internacional en crisis. M4s
bien se encuentran, por un lado, formas particulares de oposicién a los viejos complejos
monopélicos o enclaves estadounidenses que obstruian o dificultaban el manejo de los
excedentes provenientes de segmentos importantes del comercio exterior y, por otro, intentos
m4s resueltos, aunque precavidos y selectivos, de regular una alta concentracién de las empresas
extranjeras en la industria. Todo ello desembocaba, finalmente, en politicas reformistas que,
entre otros objetivos, intentaban mejorar los patrones de distribucién del ingreso y aumentar
el mercado interno. Salvo el caso chileno en su proceso de transicion socialista, que llevé a una
confrontacién con el capital transnacional en todos los sectores, la ténica de las relaciones con
las ET en el campo manufacturero de la regién fue, mds bien, la de una politica de regulacién
activa pero negociadora.

Aunque la internacionalizacién del capital no se habfa agotado ni la hegemonia
estadounidense estaba en crisis abierta, cabe sf enfatizar el cambio de condiciones que signific6
su clara inflexién durante esos afios, como un factor retroalimentador de las experiencias
analizadas. Ese deterioro estuvo signado, en lo politico, por el enfrentamiento con una
Revolucién Cubana que sacudi6 el escenario latinoamericano en distintos aspectos, la rebeli6n
generacional de 1968 y la derrota que represent6 la guerra de Vietnam; en el plano financiero,
por la devaluacién del délar; y en el campo comercial, por la multiplicacién por cuatro de los
precios del petréleo. Pero se caracteriz6 también por una pérdida relativa de participacién de
Estados Unidos en los flujos de inversién a nivel mundial. El peso de este pafs en las salidas
totales mundiales de inversién extranjera directa (IED) comienza a descender a partir de
principios de los 60. De un 64,6% promedio en el perfodo 1961-71, retrocedié a un 42,8%
durante 1972-82 (véase cuadro 1).



Cuadro 1
SALIDAS DE IED TOTAL DE PAISES DESARROLLADOS! (1960-82)
(en millones de US$ de 1980)

PAIS DE ORIGEN REGION DE DESTINO

1] ) 1 ]

1 1 ] ]

! ANO | TOTAL ! H

H H 1 EUA % CEE % JAPON % RESTO % 1 P.DES % P.EN D. %
1

]

{1960 | 16.134 | 11.579 71,8 3.854 23,9 311 1,9 390 2,4 9.024 55,9 7.110 44,1
11961 | 16.305 | 10.126 62,1 5.309 32,6 359 2,2 11 3,11 9.286 57,0 7.019 43,0
11962 | 17.319 | 10.563 61,0 5.811 33,6 289 1,7 656 3,8 ! 11.878 68,6 5.441 3,4
! 1963 | 18.502 | 12.484 67,5 4.846 26,2 437 2,4 735 4,0 ) 12.556 67,9 5.946 32,1
V1964 | 19.194 | 13.052 68,0 5.233% 27,3 194 1,0 7% 3,7 ! 12.878 67,1 6.316 32,9
V1965 | 24.172 | 16.869 69,8 6.165 25,5 259 1.1 879 3,6 ! 15.795 65,3 8.377 34,7
! 1966 | 24.120 | 17.584 72,9 5.679 23,5 347 1,4 5 2,1} 17.110 70,9 7.010 29,1
V1967 § 23.134 | 15.309 66,2 6.541 28,3 392 1,7 892 3,91 16.436 71,0 6.697 29,0
! 1968 | 25.763 | 16.292 63,2 7.831 30,4 677 2,6 93 3,7 ! 16.843 65,4 8.920 34,6
{1969 | 28.924 | 17.529 60,6 8.762 30,3 606 2,1 2.026 7,0} 20.676 71,5 B8.247 28,5
11970 | 33.192 | 20.860 62,8 9.469 28,5 985 3,0 1.878 5,7 ! 22.952 69,1 10.240 30,9
V1971 | 32.764 1 19.495 59,5 10.774 32,9 926 2,8 1.567 4,8 24.248 74,0 8.515 26,0
i 1972 | 33.557 | 17.654 52,6 12.275 36,6 1.681 5,0 1.947 5,8 23.763 70,8 9.79% 29,2
! 1973 | 46.456 | 23.146 49,8 16.757 36,1 3.873 8,3 2.680 5,8 ! 36.809 79,2 9.648 20,8
V1974 | 40.265 | 17.132 42,5 16.647 41,3 3,502 8,7 2.983 7,4 | 38.213 94,9 2.052 5,1
! 1975 | 42.077 | 22.906 S4,4 13.646 32,4 2.821 6,7 2.705 6,4 ) 25.509 60,6 16.569 39,4
{1976 | 39.993 | 18.646 46,6 14.986 37,5 3.097 7,7 3.264 8,2 ! 28.246 70,6 11.746 29,4
1 1977 | 35.803 | 16.261 45,4 13.313 37,2 2.338 6,5 3.891 10,9 ! 22.360 62,5 13.442 37,5
i 1978 | 43.061 | 19.510 45,3 16.458 38,2 2.869 6,7 4.225 9,8} 29.835 69,3 13.226 30,7
1 1979 | 65.025 | 28.972 44,6 28.693 44,1 3.172 4,9 4.187 6,4 ! 51.447 79,1 13.577 20,9
i 1980 ] 55.448 | 21.858 39,4 26.235 47,3 2.388 4,3 4.967 9,0} 45.321 81,7 10.127 18,3
11981 | 55.091 | 13.212 24,0 28.579 51,9 5.155 9,4 8.145 14,8 | 38.981 70,8 16.109 29,2
11982 | 33.260 | 10.451 31,4 20.072 60,3 4.907 14,8 (2.170) (6,5)! 19.402 58,3 13.858 41,7
! :

]

: Promedios anuales

[}

]

11961-71; 23.944 | 15.469 64,6 6.947 29,0 497 2,1 1.030 4,31 16.424 68,6 7.521 31,4
51972—82: 44.549 | 19.068 42,8 18.878 42,4 3.255 7,3 3.348 7,5 ! 32.717 73,4 11.832 26,6
]

E Tasas de crecimiento (%)

]

11960-71! 6,7 |} 4,9 9,8 10,4 13,5 ! 9,4 1,7
11971-82! 0,1 5,5 5,8 16,4 V@0 4,5
Notas:

(1) Se trata de los paises del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la Organizacién para la Cooperacion y el
Desarrollo Econémico (OCDE). (2) La salida de IED de los paises del CAD a paises desarrollados, corresponde a
la diferencia entre salidas totales y a paises en desarrollo. Este dato no se publica directamente por lo que debe
manejarse con cautela. o

Fuentes:
(i) IED total por origen y a paises en desarrotlo (1960-69): Naciones Unidas, Centro de Empresas Transnacionales
(1983a); (ii) IED total por origen (1970-72): Naciones Unidas, Centro de Empresas Transnacionales (1983b); (iii)
IED total por origen (1973-82): Fondo Monctario Internacional: Balance of Payments Statistics; (iv) IED a paises
en desarrollo (1970-78): OCDE (1978) y OCDE (1983); (v) IED a paises en desarrollo (1979-82): OCDE:
Development Co-operation.

Este cambio obedece, en parte, a un menor dinamismo en la internacionalizacién de los
capitales norteamericanos, pero sobre todo, a una diversificacién de las fuentes impulsoras de
este proceso. Estados Unidos deja de ser el eje exclusivo del sistema y las grandes empresas de
otros pafses desarrollados (en este periodo, particularmente de los europeos) irrumpen
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dindmicamente, instalando filiales m4s all4 de sus fronteras. A su vez, los capitales de origen
norteamericano asumen una légica de funcionamiento cada vez més internacional, como
consecuencia de un grado de transnacionalizacién progresivamente creciente.

Cabe destacar que, paralelamente, continia a pleno ritmo la profunda transformacién que
se atisbaba ya desde los afios 50: el desplazamiento de los ejes de dinamismo del proceso de
internacionalizacién hacia los paises centrales. El conjunto de los paises en desarrollo, que a
comienzos de los 60 recibia més del 40% de los flujos de IED mundial, promediaba 32,0% en
el perfodo 1961-71 y 27,5% en 1972-82 (véase Trajtenberg, 1992). La participacién de América
Latina en la IED mundial, en cambio, asciende durante este periodo, pasando de 7,3% en 1961 -
71 a 10,3% en 1971-82. Esto se debe a que esta regién aumenta significativamente su
participacién en la IED que entra en los paises en desarrollo (de 23,3 a 38,9% para los mismos
periodos), como puede advertirse en el grafico 1 y en el cuadro 2. Es un incremento sin duda
realzado por la desinversién petrolera en Medio Oriente

Grifico 1
PARTICIPACION DE AMERICA LATINA
EN LOS FLUJOS TOTALES DE IED
(en %)

70
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|
1Y
30 AN L~
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A VN e
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1860 1985 1970 1975 1980
u IED de América Latina/IED mundial
+ IED América Latina/IED paises en desarrollo



PARTICIPACION DE AMERICA LATINA EN LA IED TOTAL

Y DE ESTADOS UNIDOS (1960-82)
(en porcentaje)

IED ACUMULADA DE EUA

ENTRADAS DE IED

SALIDAS IED DE EUA

1 ] ]
L ARo : :
i A.Latina/ ! A.Latina/ A.Latina/ | A.Latina/ A.Latina/
} Total ! P.en Des. | Total P.en Des.
] (] ]
t 1 ]
v 1960 23,5 67,2 | 4,9 1,2 } 10,5 54,6
11961 23,9 67,6 | 8,7 20,2 16,1 54,8
11962 22,7 67,0 | 4,7 15,1 4 8,3 43,7
1 1963 21,4 65,2 | 4,6 14,2 } 6,9 34,3
1 1964 20,1 64,1 | 7,0 21,2 5,4 3,8
V1965 19,1 62,2 | 6,7 19,5 | 9,6 39,9
1 1966 16,6 62,0 | 5,1 17,6 | 8,6 50,1
11967 15,9 60,5 | 5,1 17,5 | 8,2 38,2
1 1968 15,8 59,4 | 10,4 29,9 15,0 49,6
11969 15,4 59,4 | 1,2 39,11 1,3 58,4
) 1970 14,8 58,5 | 4,7 15,1 4 10,0 45,5
19 14,3 57,8 10,4 40,0 | 9,8 49,0
Vo972 13,9 56,6 5,3 18,2 | 8,0 40,7
i 1973 13,4 60,1 9,2 44,3 | 10,4 17,5
11974 13,3 74,5 | 7,2 42,1 14,9 (52,5)
11975 13,2 62,8 | 12,0 30,6 14,3 29,8
11976 12,5 58,8 | 6,4 21,9 | 6,1 23,9
V1977 12,0 53,9 } 12,2 32,6 10,9 33,6
1 1978 12,3 52,2 } 1,2 36,4 | 13,7 39,3
11979 12,0 48,7 | 8,6 41,0 | 10,2 32,9
i 1980 12,0 45,9 11,0 60,1 | 16,2 93,6
11981 12,8 47,4 | 1,6 39,7 | 27,2 57,4
V1982 13,2 44,3 | 20,5 49,2 |} 21,3 3,4
]
1
H Promedios anuales
]
11961-71; 17,4 61,7 23,3 | 9,9 45,8
11971-82} 12,7 51,9 38,9 | 13,1 51,1
Nota:
La IED total a paises en desarrollo en el periodo 1960-69 corresponde a las salidas de IED
de los paises del CAD con ese destino, inico dato disponible.
Fuentes:

(i) Entradas de IED a América Latina (1960-69): CEPAL (1979); (ii) Entradas de IED a
América Latina (1970-82): Fondo Monetario Internacional: Balance of Payments Statistics;

(iii) Entradas de IED a paises en desarrollo (1960-69): Naciones Unidas, Centro de

Empresas Transnacionales (1983a); (iv) Entradas de IED a paises en desarrollo (1970-82):

Fondo Monetario Internacional: Balance of Payments Statistics; (v) IED de Estados Unidos

(1960-82): U.S. Department of Commerce: Survey of Current Business.

Uno de los mas relevantes fen6menos en este proceso de internacionalizacién fue el
crecimiento extraordinario que tomaron los mercados de eurodélares y los centros financieros
offshore. Los problemas de financiamiento de los paises latinoamericanos comenzaron a
encontrar soluciones més f4ciles en esos nuevos mercados interrelacionados por las politicas de
endeudamiento y la colocacién de excedentes de las propias ET. Asf, por cada d6lar invertido
productivamente a nivel internacional en 1970, US$ 0,70 se habfan transado en los
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euromercados. Cinco afios después, esta dltima cifra alcanzaba US$ 1,30; es decir, las
inversiones financieras transnacionales ya superaban las productivas. En América Latina, esa
tendencia se muestra agudizada durante el mismo periodo: mientras en 1970 se mantenfa una
deuda externa con bancos transnacionales de US$ 0,25 por cada délar invertido en la
produccién, en 1975 ambas cifras ya se equiparan.

La gradual multipolaridad internacional, la independencia relativa que empez6 a exhibir
el capital transnacional y la mayor flexibilidad en las fuentes de financiamiento abrieron grietas
en la estrategia de seguridad continental, en torno de la cual venia girando la politica
norteamericana en la regi6n. Estos procesos determinaron una menor capacidad de respuesta de
ese pafs ante la corriente reformista que aumentaba sus espacios politicos y sociales.

La restructuracién de las relaciones econémicas mundiales comenzaba a mostrar rasgos
inherentes a una fase mas madura de desarrollo transnacional: la competencia (0 acuerdo)
monop6lico intercapitalista a escala internacional ya no concordaba o coincidia estrictamente
con los intereses de los Estados (en su rivalidad o alianza). Las presiones que el gobierno
norteamericano pudo ejercer en el pasado por distintos mecanismos econémicos bajo su control
(que inclufan desde su politica de ayuda hasta las orientaciones de los bancos norteamericanos
y el FMI), perdieron peso en este perfodo. Las nuevas experiencias reformistas en América
Latina, por contraste con lo ocurrido efimeramente con la Alianza para el Progreso, no fueron
alentadas por Estados Unidos sino que fueron implantadas a su pesar, contrariando su politica
de procurar abiertamente la constitucién de gobiernos m4s conservadores y autoritarios en la
regién.

En este contexto interno e internacional, la aparicién de orientaciones que anunciaban la
bisqueda de una mayor autonomia en América Latina, encontré diversos fundamentos teérico-
ideolégicos. No obstante, cabe sefialar que, entre ellos, el que fue llamado a jugar un papel
renovador del pensamiento y la acci6n social fue el denominado enfoque de la dependencia.
Frente al paulatino fracaso de las ideologias y las estrategias desarrollistas y antiinflacionarias,
y en un clima de alta inestabilidad en las estructuras de poder a nivel latinoamericano y mundial,
esa corriente de ideas expresaba la necesidad de opciones radicales en los modelos de desarrollo
y las politicas econ6émicas, que combiné o alternd, segiin los casos, con elementos provenientes
de formulaciones nacionalistas preexistentes, del pensamiento cepalino critico y del marxismo
convencional,

El enfoque de la dependencia se edific6 sobre la base de las criticas dirigidas a tres tipos
de concepciones vigentes en los circulos académicos y politicos. Por un lado, las que se
focalizaron contra los enfoques desarrollistas o reformistas tipo Alianza para el Progreso o
CEPAL en su versién de la segunda mitad de los 60. Por otro lado, las que se enfilaron contra
las concepciones monetaristas o fondomonetaristas que habfan inspirado la mayorfa de las
politicas de estabilizacién practicadas afios antes. Por @ltimo, las dirigidas a ciertas



formulaciones de una izquierda tradicional que interpretaban la internacionalizacién de las
economias latinoamericanas como intentos antiindustrialistas, fruto de una histérica alianza
establecida entre el imperialismo norteamericano y las oligarquias latifundistas. Inicialmente,
esos ejercicios criticos dieron al enfoque de la dependencia un estatuto mas préximo a lo que
se ha definido como una contra-teoria o una contra-ideologia (Cardoso, 1979)2.

El enfoque de la dependencia reconocié ciertas constantes que, en perspectiva, permiten
sistematizar sus principales hip6tesis sobre el funcionamiento capitalista en América Latina en
sus dimensiones econémica, social y politica.

En el plano econ6mico, se sostenia que sus patrones de desarrollo estaban determinados por
sus procesos de acumulacién y reproduccién del capital, a su vez, integrados a la dindmica
capitalista global. Esta integracién habfa sido estructuralmente desigual y asimétrica y, por lo
tanto, condicionada por relaciones de dominacién. Asimismo, la integracién habfa sido
histéricamente cambiante. En comparacién con las pretéritas formas de vinculacién y
subordinacién de origen comercial-financiero, los patrones contemporéneos de acumulacién
estaban restructurdndose con un claro predominio de las relaciones establecidas a través del
capital productivo internacional.

Esta nueva modalidad fue en sus inicios correlativa con la expansién de Estados Unidos
como centro hegemoénico internacional y se mantuvo aiin en su declinacién. Se patentizaba en
una presencia creciente de inversiones directas y en una extensién del dominio transnacional
sobre las estructuras industriales, tecnol6gicas, financieras y de consumo de los paises
latinoamericanos. Con la mayor concentracién y control ejercido por ese capital, se consolidaban
las condiciones para una distribucién cada vez mds desigual de la propiedad, la ocupacién y el
ingreso. Los fenémenos de desnacionalizacién, marginalidad e incremento de consumos
suntuarios, ilustraban las consecuencias de ese desarrollo, tipificado como concentrador y
excluyente.

Esos desequilibrios imponfan limitaciones a un crecimiento autosostenido de los pafses
latinoamericanos y cuestionaban las propiedades dindmicas del capital extranjero. En efecto,
al tradicional deterioro de los términos del intercambio, se afiadfan ahora otros poderosos
mecanismos de apropiacién externa del excedente econémico: directamente, por la via de
beneficios, regalfas e intereses remitidos al exterior; indirectamente, mediante las ventajas que
esas empresas extrafan por su acceso al crédito interno subsidiado y por otros apoyos
provenientes de las politicas gubernamentales.

De este modo, segiin este enfoque, se restaba vigor y recursos al proceso interno de
acumulacién, se debilitaban las balanzas de pagos, contrarrestando los transitorios efectos

2. Véase también Paz (1981) y Rodriguez (1974).




positivos inicialmente gestados con el ingreso de los capitales extranjeros; y se hacfan més
inestables las relaciones cambiarias. El moderno patrén estructural de expansién capitalista
mundial coadyuvaba asi al estancamiento, al endeudamiento externo y a la inflacién de los
pafses latinoamericanos. En suma, consolidaba su dependencia y su actual subdesarrollo.

En el plano social, el enfoque de la dependencia suponfa también relaciones de dominacién
entre clases sociales. La expansién transnacional y los cambios en la estructura econémica
interna producian un proceso de marginalizacién que afectaba a vastos sectores de la fuerza de
trabajo. El acento en el anilisis fue puesto, sin embargo, en el novedoso fen6meno asociativo
entre burguesias industriales locales y transnacionales. Como en ¢l campo m4s general de las
relaciones econ6micas, dicha asociacién implicaba una mutua complementacién, pero bajo
condiciones de subordinacién de las primeras respecto de las segundas. Esto rebatia toda tesis
de la fortaleza, el papel potencial e incluso la propia vigencia de una burguesia industrial
nacional. Dicha alianza, a la vez, agudizaba las tensiones y conflictos con los pequefios y
medianos empresarios nacionales, asi como con los sectores obreros.

En el plano politico, el proceso de dependencia implicaba una verdadera transformacién
del papel del Estado, un cambio en sus funciones y procedimientos. La nueva estructura de
poder se adecuaba a los intereses del capital extranjero y el gran empresariado local asociado al
mismo, en detrimento de los mencionados sectores sociales subordinados. Los cambios en la
politica econémica que suponia la instrumentacién del Estado a dichos fines abria el paso a
condiciones propicias para formas autoritarias y excluyentes de gobierno.

Ante hechos que parecian comprobar la certeza de tales tendencias - en particular, los
golpes de estado en Brasil y Argentina en 1964 y 1966, respectivamente -los principales
ide6logos de este enfoque conclufan en que la problemé4tica del subdesarrollo dependiente era
irresoluble en el marco del sistema capitalista. Para unos, la salida comportaba la acci6n
necesaria de fuerzas politicas con vocaci6n transformadora, aunque sin un determinado sistema-
objetivo. Otros preconizaban explicitamente una alternativa socialista con exclusién del capital
extranjero.

La politica desarrollada en Chile por el gobierno de Allende respecto del capital extranjero
se aproximé a este Gltimo tipo de posicién y, por lo tanto, asumi6 rdpidamente rasgos
conflictivos y de confrontacién. Como se indic6 oportunamente, su radicalizacién fue mucho

més vasta y lleg6 mds lejos que cualquier otro caso en el periodo considerado. En primer
término, en el proceso de nacionalizacién del cobre tuvo lugar la decisién trascendental de no
otorgar compensacién alguna a Kennecott y Anaconda, las mayores filiales transnacionales en
Chile. En segundo término, de acuerdo con los planes del gobierno, debian formar parte
necesariamente del drea social 49 empresas industriales que contaban con participacién de
capital extranjero. En julio de 1971, 25 empresas ya habian sido compradas por el Estado,
intervenidas, requisadas o expropiadas (Martinez, 1977). Finalmente, hacia noviembre de 1971,




el proceso de nacionalizacién bancaria se complet6 cuando filiales de bancos extranjeros (Bank
of America, First National City Bank, Banco de Londres y América del Sur y Banco Francés
e Italiano), fueron adquiridas por el gobierno.

En el proceso de transicién socialista chilena los actos de restructuracién de la propiedad
se ejecutaron en un plazo més corto y mas alld de los propios objetivos previstos en el
Programa B4sico de Gobierno de la Unidad Popular (1970). La previsible reaccién por parte de
las grandes empresas nacionales y extranjeras se trasladé desde el enfrentamiento reivindicativo
en el campo de la politica econémica, hacia la desestabilizacién politica lisa y llana (Vuscovic,
1977; Bitar, 1979).

Otra fue la suerte corrida por aquellas experiencias que buscaron un mayor radio de
negociacién y capacidad de regulacién en el marco del modelo capitalista, destacdndose diversas
modalidades, atendiendo a su cardcter més o menos activo o defensivo, su grado de generalidad
o selectividad. A su andlisis m4s particularizado nos dedicaremos a continuacién. Se han
seleccionado, a esos efectos, tres grupos de casos de regulacién. Por una parte, por su mayor
homogeneidad como procesos politicos orientados a una regulacién activa, formal y
generalizada, se expondrén las experiencias del Pacto Andino y, en especial, la del Pert durante
el gobierno de Velasco Alvarado, asi como la de México de los 70, en particular bajo la
administracién de Echeverria. Por otra parte, se estudiard también la politica de regulacién
activa pero selectiva y pragmaitica que desarrollé Brasil, aplicando orientaciones especificas
cuyas modalidades y eficacia globales obligan a una clara diferenciacién respecto a los procesos
de regulacién anteriores. Por 1ltimo, pese a su corta duracién, se ilustra la politica reguladora
de carécter defensivo aplicada en la Argentina durante el gobierno de Cdmpora y de Per6n en
el perfodo 1973-75.
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IL. LAS POLITICAS DE REGULACION DEL PACTO ANDINQ, PERU Y MEXI

A. PACTO ANDINO

La integracién subregional andina, que hasta el retiro de Chile en 1976 comprendia a este
pais, Bolivia, Colombia, Ecuador, PerG y Venezuela, constituy6 una solucién complementaria
y de impulso ante el decadente proceso de integracién y los marginales beneficios que
significaba la ALALC para estos pafses a fines de los afios 60. Ademé4s de constituir el esfuerzo
més ambicioso de armonizacién y programacién de politicas comunes, de acuerdo con Vaitsos
(1978), result6 "el caso més importante de enfrentamiento entre un grupo econémico regional
y las empresas transnacionales” en América Latina. En ese sentido, la especial atenci6én brindada
a las relaciones con las empresas extranjeras en el Pacto Andino, contrasta con su total omisién
en la ALALC y la politica liberal que caracteriz6 permanentemente al Mercado Comtn
Centroamericano.

Dentro de condiciones politicas internas e internacionales mas bien propicias en los primeros
afios de su constitucion, los principales escollos que enfrent6 la concepcién y puesta en marcha
del Pacto Andino fueron de orden econdémico y social. Entre ellos cabe destacar el desigual grado
de desarrollo productivo de sus seis miembros y las distintas expectativas de los sectores
industriales en cada uno de ellos (Mytelka, 1979; Vaitsos, 1978).

Con respecto al primer punto, es claro que la actitud no podfa ser la misma en los casos de
Chile y Colombia (paises con mayor industrializacién relativa), que en los dem4s paises
miembros (con desarrollo industrial rezagado y empresariados emergentes muy supeditados al
Estado). Los primeros defendfanr un programa mds acelerado de liberacién comercial
intrarregional, en tanto los segundos presentaban una actitud més cautelosa respecto a la
velocidad en el levantamiento de las barreras arancelarias. Entre estos Gltimos, a su vez, Bolivia
y Ecuador estaban interesados en obtener un tratamiento mis favorable y en estimular
programas especificos de desarrollo industrial, mostrando cierta preocupacién por no cerrar el
acceso del capitai extranjero a las nuevas actividades programadas. Colombia, con una burguesfa
industrial méas poderosa y organizada, en cambio, admitfa no limitar, pero sf discriminar el
funcionamiento de las empresas extranjeras con las cuales habfa una larga tradicién de
negociacién. En Chile, pese a su desarrollo manufacturero, la presencia transnacional en dicho
sector habia sido bastante menor, puesto que ese capital en los Gltimos afios se habfa ligado a
intereses extractivos, comerciales y financieros locales. Por lo tanto, la burguesfa chilena se
inclinaba por un tratamiento m4s liberal que la colombiana,

Los sectores empresariales de Per antes de 1968 y de Venezuela (con antelacién a su
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ingreso al Acuerdo de Cartagena en 1973), asumieron posiciones francamente opuestas a la
integracién, por entenderla atentatoria contra sus posibilidades de inversién y su gran interés
de aprovechar mercados internos crecientemente protegidos. En Venezuela, ademés, se sumaban
a esa posicion los grupos comerciales que defendfan las ventajas tradicionales que se les concedia
en sus transacciones con Estados Unidos.

Un cierto equilibrio entre estas distintas situaciones e intereses en juego se reflej6 en los
instrumentos y medidas adoptadas. En ese sentido, se observaron grados amplios de flexibilidad
para salvaguardar las distintas posiciones nacionales, tanto mas complejas desde que la larga
sucesi6én de gobiernos fue alterando en muchos paises sus orientaciones originales. Un acuerdo
de esa naturaleza hizo posible la formacién y desarrollo de la integraci6n andina, pero, no
impidi6 - como es l6gico de imaginar - impasses, crisis, deserciones y readecuaciones.

El objetivo del programa de liberaci6én comercial fue abrir gradual y programadamente las
economias involucradas, diferenciando su grado de desarrollo por sectores y productos. Hacia
fines de 1981, de acuerdo con la Junta de Comercio y Desarrollo (UNCTAD, 1982) se habfan
eliminado el 88% de los aranceles internos, lo que abarcaba aproxidamente el 60% del universo
arancelario de productos de la regi6n. Entre 1969 y 1980, el comercio intrarregional, por lo
menos, se habfa multiplicado por 15, un tercio del cual correspondia a manufacturas. Pese a este
crecimiento, ese comercio apenas representaba en promedio un 4% del intercambio externo
global (Parra-Pefia, 1983).

El establecimiento de un arancel externo com@n también fue proyectado como un proceso
paulatino. Se habfan previsto dos etapas, una primera que durarfa cinco afios - paralela al
programa de liberacién - en la cual se aplicarfa un arancel externo mirimo comtn; y otra de
igual lapso, que finalizarfa con su aprobaci6n final. La postergacion de plazos, los regimenes de
preferencias y algunos cambios en las propuestas originales efectuados en diciembre de 1975,
llevaron a la aparicién del método de las "franjas arancelarias", que serfan manejadas por los
propios pafses, pero debiendo respetar niveles maximos y minimos de proteccién (Puyana, 1980).

Las medidas renovadoras que, como se analizard posteriormente, concitaron més
preocupacién por parte del capital extranjero fueron, a no dudar, los Programas Sectoriales de
Desarrollo Industrial (PSDI) y la Decisién 24 (o Régimen Comén de Tratamiento a los Capitales
Extranjeros y sobre Marcas, Patentes, Licencias y Regalias).

Los PSDI nacieron con los objetivos de alcanzar una mayor expansién, especializacién y

diversificacion de la actividad industrial; lograr un maximo aprovechamiento de los recursos de
la regi6én y de las economias de escala; y distribuir con mayor equidad los beneficios de la
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3. Con base en esos propésitos, se establecieron pautas de

integracién manufacturera
localizacién y produccién de las nuevas plantas industriales en determinadas ramas. Entre las
principales, aprobadas en la década de los 70, cabe mencionar las pautas en las ramas
metalmecdnica (setiembre de 1972), petroquimica (setiembre de 1975), industria automotriz
(octubre de 1976) y siderurgia (diciembre de 1980). De este modo, se pretendfa definir criterios
que superasen los inconvenientes advertidos en los Acuerdos de Complementacién Industrial de
la ALALC (en gran parte transformados en instrumentos de las ET para regular la divisién de
mercados) o la total inefectividad en que cay6 el Régimen de Industrias Integradas del Mercado

Comiin Centroamericano.

En la programacién del sector metalmec4nico, se enfatiz6 la asignacién de actividades
atendiendo a la especializaci6n por familias de productos, a efectos de posibilitar el desarrollo
de tecnologfas bdsicas y su incorporacién en procesos m4s complejos y eficientes. En el
programa petroquimico, esa asignacién defini6 productos intermedios y finales, pero excluy6
los productos bésicos. Para la formacién del mercado ampliado, en ambos programas sectoriales
se utilizaron como instrumentos esenciales el régimen de liberacién comercial, el arancel
externo comin y el compromiso de no alentar las producciones asignadas a otros pafses.

En el programa automotriz, el objetivo era lograr el mayor avance posible en la industria
de componentes. A dichos efectos se distinguieron las distintas clases de componentes, los
requisitos de coproducci6n, ensamblaje y complementacién y aquellos otros que se establecieron
para definir el carécter regional de la produccién de automotores (segln un modelo b4sico).

En lo atinente a la Decisi6én 24, aprobada en diciembre de 1970 y que entré en vigor en
julio de 1971, result6 ser un régimen de gran trascendencia en sus inicios. Segtin Vaitsos (1978),
"fue el elemento mé4s importante para la cohesi6én del Grupo Andino y para su viabilidad en sus
primeros afios de existencia". En lo fundamental, esa decisién preconizaba los siguientes fines:
(i) estimular la formaci6n de capital en los paises receptores y facilitar la amplia participacién
del capital nacional en el proceso de integracién; (ii) evitar distorsiones en la integracién,
originadas en las condiciones de funcionamiento de la inversién extranjera; (iii) coordinar la
IED con los planes de desarrollo en los pafses y otorgar estabilidad a aquellas empresas que
contribuyeran a su mejor éxito; y (iv) facilitar el uso de tecnologfas modernas, evitando las
limitaciones que se pudieran estipular respecto de la distribucién y venta de la correspondiente
produccién (Mytelka, 1979; Tironi, 1977).

Veamos de inmediato, los principales mecanismos reguladores que se correspondfan con el
logro de los mencionados objetivos: (i) cada proyecto de inversién extranjera debfa ser
autorizado expresamente y registrado por la autoridad nacional competente; (ii) se recomendaba

3. Conjuntamente con los PSDI, se establecié la necesidad de programas de racionalizacién de la industria ya
existente en los paises del Pacto Andino, que no estuviesen amparadas por programas sectoriales.
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excluir la IED de ciertos sectores tales como las industrias extractivas, los servicios piblicos, el
sector financiero, los medios de comunicacién de masas, la propaganda comercial, entre los més
importantes; (iii) se especificaba que la reinversién de utilidades que excediese el 5% del capital
requerfa también de autorizacién explicita y de su consiguiente registro, considerdndosele como
una inversién adicional a los efectos de repatriacién de capitales y otros conceptos; (iv) se
prohibfa la adquisicién de empresas nacionales ya formadas, excepto en circunstancias
especiales, como por ejemplo, peligro de quiebra; (v) las empresas extranjeras s6lo podrian
acceder al crédito nacional de corto plazo; (vi) como principio general, tanto las empresas
extranjeras nuevas como las ya existentes, debfan convertirse o transformarse gradualmente en
compaififas total o mayoritariamente nacionales en un periodo maximo de 15 aios (o de 20, de
estar ubicadas en Bolivia y Ecuador), si pretendian usufructuar los beneficios arancelarios en
el comercio intrarregional; (vii) se garantizaba el libre acceso al mercado oficial cambiario para
las remesas de utilidades de hasta el 14% del capital (después de pagar la tributacién normal en
cada pafs); (viii) se regulaba la transferencia de tecnologia extranjera, el pago de regalias y los
préstamos externos. Lo principal al respecto consisti6 en la prohibicién de acuerdos que
obligasen a las empresas a obtener servicios de una fuente determinada o que limitasen sus
derechos a exportar sus productos a cualquier parte del mundo.

Por cierto, ante el cambio en las reglas del juego, las reacciones de la ET no se hicieron
esperar. Como era imaginable, la réplica fue en general desfavorable a un estatuto de esa
naturaleza, a pesar de que expresamente el mismo no suponfa una confrontacién o exclusién del
capital extranjero, sino la intencién de atraerlo, asociarlo y definir ciertos c6digos de conducta.
Esa reaccién negativa fue mas visible en aquellas empresas norteamericanas ya establecidas en
el drea andina, que percibfan esas decisiones, sea como parte de un proceso de creciente
nacionalizacién (como el que tenfa lugar en Perd y Chile sobre los recursos bédsicos), sea como
un mecanismo que intensificaba el ingreso de competidores en actividades sobre las cuales
ejercian un dominio monopélico. A estas empresas, el Pacto Andino las obligaba eventualmente
a revisar sus estrategias, que hasta entonces se caracterizaban por una repeticién de procesos
productivos en plantas instaladas en los distintos pafses andinos, como se deduce del hecho que
de las 513 empresas norteamericanas que operaban en el 4rea a fines de los 60, 362 tenfan
filiales en por lo menos una de las otras naciones y 258 en por lo menos dos de ellas (Vaitsos,
1978).

La actitud hostil de la Chrysler al programa sectorial automotriz fue una clara confirmacién
de la existencia de esa clase de problemas. Las continuas criticas dirigidas a la Decisién 24 por
el Council of the Americas, organismo que representaba a los inversionistas norteamericanos en
la regién, era una ratificacién en igual sentido. En una encuesta realizada en 1977 a un grupo
de ET, se vuelven a subrayar objeciones sobre distintos puntos de dicha Decisi6n, en especial,
sobre aquéllos que impulsaban una disminucién gradual en la participacién mayoritaria del
capital extranjero, restringfan la adquisicién de empresas privadas locales, limitaban las remesas
de utilidades y su reinversi6én y regulaban la transferencia tecnolégica (UNCTAD, 1977).
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Sin embargo, y ya con la perspectiva de varios afios, hubo en otras respuestas a esa encuesta
un tono més tranquilizador acerca de la marcha de los programas sectoriales de
industrializacién. De acuerdo con Misas (1983) esa posicién méis cautelosa y menos negativa
caracteriz6 permanentemente a los altos mandos de las casas matrices, por contraste con la .
actitud conflictiva que m4s bien mostraron sus representantes en los paises miembros del Pacto
Andino. En primer lugar, se argumentaba que tales programas no iban a tener un "efecto
arrollador" sobre sus inversiones, puesto que los productos involucrados no estaban siendo
fabricados predominantemente por las empresas extranjeras. En segundo término, se aducia que
los programas sectoriales afectarfan principalmente los planes de las empresas que pretendiesen
instalarse en la regi6n y no los de aquéllas que ya funcionaban dentro de ella. Por dltimo, se
pronunciaban favorablemente sobre sus expectativas de crecimiento que, m4s alld de dichos
programas sectoriales, se fundamentaban en el Pacto Andino como mercado ampliado.

Este relativo viraje optimista del capital transnacional no fue espireo o casual. Obedeci6
a diversos factores que ejercieron influencia desde antes y concomitantemente con la crisis que
se desat6 en el Pacto Andino en 1976. Enire ellos, un lugar preferente lo ocupé la creciente
ausencia de una disciplina capaz de hacer cumplir en tiempo y forma todos los convenios
bésicos. La natural flexibilidad que cundi6 en la aplicacién de las diversas disposiciones y la
capacidad de alcanzar ventajas adicionales al enfrentar unos pafses a otros, fueron explotadas
por las ET en su beneficio. Ya entonces se advertfa "que Bolivia, Chile y Ecuador han suavizado
los postulados de la Decisién 24. Actualmente Perdi y Venezuela son sus estrictos adherentes y
Colombia ha permanecido en el medio con el gobierno y buena parte del sector privado en
desacuerdo con lo que deberia hacerse" (Fontaine, 1977).

Incluso un pafs como Colombia "que supuestamente presentaba el mayor indice de
cumplimiento en las normas del acuerdo subregional, ha admitido nueva inversién extranjera
directa en la casi totalidad de los sectores para los cuales se habfa estipulado su no aceptacién
(financiero, petr6leo, minerfa, comercializacién interna) y donde se prevefa que la existente se
convertirfa en nacional en un plazo muy preciso”" (Misas, 1983). Asimismo, Venezuela, otro de
los miembros que se clasificaban entre los més respetuosos, decidi6 demorar la venta de
acciones de empresas con mayorfa extranjera a intereses locales. Si a todo lo anterior se
incorporan los problemas de balanza de pagos y de financiamiento externo que comenzaron a
amenazar a paises como Pert, se puede concluir que el capital transnacional vio facilitado su
‘reacomodo” a la marcha del Pacto Andino, por ese contexto m4s receptivo a su presencia y
funcionamiento.

La salida de Chile en 1976 constituy6 un hito en esa misma direccién. No s6lo porque a
partir de su Decreto 600 se separ6 de la filosoffa que inspir6 el Acuerdo de Cartagena respecto
de la inversi6n extranjera (abriendo el camino a la firme aplicacién de lineamientos de politica
neoliberal), sino porque puso de manifiesto las disidencias y ambigiiedades sobre el régimen en
curso en el resto de los paises.
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Las modificaciones que la Decisién 103 llevé a cabo respecto a la Decisién 24 en 1976,
poco después del retiro de Chile, materializaron el "ablandamiento" de las condiciones que, ya
de hecho, venia operando en la préctica. Segtin opina Moreno (1982) "hoy tenemos una Decisién
24 con la cual pueden convivir todas las transnacionales”. Una esquematica presentacién de esas
alteraciones es altamente ilustrativa de sus propoésitos conciliatorios: (i) se amplia el concepto
de IED, admitiendo como tal el aporte de bienes fisicos o tangibles y las reinversiones en
moneda nacional; (ii) con vistas a una solucién uniforme a problemas de interpretacién, se
establece el cardcter de "empresas extranjeras existentes’ a todas aquellas constitufdas en el
territorio del respectivo pais al 1o. de enero de 1974; (iii) se eleva el limite para la remisién de
utilidades anuales del 14% al 20% y el coeficiente de reinversion del 5% al 7%; (iv) se aclara que
la transformacién de una empresa extranjera en nacional o mixta podréd realizarse como
resultado de una ampliacién de capital; (v) se otorga un tratamiento especial a los capitales
aportados por las entidades financieras gubernamentales de terceros pafses o internacionales de
cooperacién; (vi) se elimina el requisito de permanencia ininterrumpida de un afo para
considerar como inversionista nacional a las personas naturales extranjeras que hayan renunciado
al derecho de repatriar su capital y transferir utilidades al exterior; (vii) se reconocen como
inversiones nacionales aquéllas de propiedad de inversionistas subregionales; (viii) se elimina
la restriccién de las empresas extranjeras para tomar crédito nacional de mediano plazo (hasta
3 aiios), permaneciendo la referida a créditos de largo plazo.

Sin entrar a considerar cambios ulteriores en la legislacién del Pacto Andino, tales como la
decisién 220 de 1987, que liberalizé drasticamente la politica hacia el capital extranjero, puede
afirmarse que los cambios ocurridos durante los 70 significaron ya un cierto giro de la politica
de nacionalizacién de empresas bajo control extranjero y pusieron de manifiesto una voluntad
mds préxima a alentar regimenes mas flexibles de empresas conjuntas.

Las informaciones estadisticas sobre la evolucién de la presencia transnacional en el Pacto
Andino durante la década del 70, permiten concluir que, en realidad, las normas que regularon
su presencia y funcionamiento no abatieron su dindmica en esa subregién (Acuerdo de
Cartagena, 1979). Si poco antes de que se creara dicho organismo existian 759 filiales en los
pafses andinos, en 1976 esa cifra se habia duplicado a 1.563, notdndose mayor instalacién de
capitales extranjeros en el sector servicios (comerciales y financieros) y en la industria
metalmecdnica y de maquinaria eléctrica, especialmente los de origen no norteamericano
(Mytelka, 1979). El monto de la inversi6n acumulada, que en 1967 alcanzaba a 5.231 millones
de d6lares y habfa permanecido estancado hasta 1971, crece a partir de ese afio al 7,6% anual,
alcanzando 8.000 millones en 1977 (Acuerdo de Cartagena, 1979).

La evoluci6én de los flujos anuales de IED se presenta en el grafico 2 y el cuadro 3 .
(adviértase que en esta compilacién estadistica se ha exclufdo a Chile para todo el perfodo, a
pesar de haber salido del Pacto Andino recién en 1976, para asegurar la coherencia de las
series). La alta variabilidad anual y la tendencia conjunta de las cifras no parecen estar
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directamente relacionadas con las politicas econémicas que aqui se han reseiiado. Ello es
particularmente claro en las fuertes oscilaciones de la IED total (y, en menor escala, de la IED
total de Estados Unidos) que responden, bésicamente, a las variaciones de la inversién y
desinversién petrolera en Venezuela, vinculadas con la conmocién en el mercado mundial
durante ese perfodo; la fuerte inversién de Estados Unidos en actividades extractivas de
Ecuador, a principios de los 70; y la desinversién producto de la inestabilidad politica boliviana.
Pero también pesaron, por supuesto, las expropiaciones en minerfa y petréleo de Perd, en 1970
y 1971, y la nueva entrada de capital a dichos sectores a mediados de esa década. El resultado
final, denota un crecimiento general para el perfodo 1968-76, con excepcién de Colombia, que
recién inicia un fuerte ascenso hacia el final, crecimiento que se hari significativo en los
periodos siguientes. Si se examinan las cifras de Estados Unidos, se verd la marcada estabilidad
de la manufactura.

Grifico 2
EVOLUCION DE LA IED EN LOS PAISES DEL PACTO ANDINO
(en millones de US$ de 1980)
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Cuadro 3
EVOLUCION DE LA IED EN LOS PAISES DEL PACTO ANDINO (1960-82)
(en millones de US$ de 1980)

bl

ENTRADAS DE IED TOTAL SALIDAS IED TOTAL DE EUA SALIDAS IED DE EUA EN MANUFACTURAS;

i 1 1

i ARO | i :
H H Bolivia y! Bolivia y| '
H i Total Colombia Peri Venezuela Ecuador !Total Colombia Perli Venezuela Ecuador ! Total Colombia Perd Venezuela |
' H ;
11960 1 (343) 12 43 (496) 98 | (197) 91 Iyl (358) s/d ] 146 55 16 75
71961 ) 53 23 53 95 73 210 0 69 141 s/d } 73 1 0 61
11962 | (748) 7 59 (893) 48 | (459) 15 56 (630) s/d |} 56 26 30 (O
11963 | (219 65 (18) (301} 36 ! 0 25 (14 “an s/d | 161 65 65 32!
11964 0 226 229 38 (83) 42 ) 66 135 42 “111) s/d | 142 83 7 52 |
11965 1 189 34 128 (40) 67 , (200 51 165 (236) s/d | 162 34 40 88 |
1966 1 (153) 130 58 (399) 58 | 221 88 188 (143) 88 ) 286 84 84 117 ¢
V1967 ¢ 118 134 (57) “3) 54} 169 76 175 (143) 61} 83 22 38 22 ¢
V1968 769 154  (62) 566 1M1 572 17 114 240 102 | 237 37 18 182 |
11969 1 976 159 18 659 141 | 471 156 68 112 135 194 79 24 9N
11970 L 103) 119 (194) (64) 36 | 230 28  (64) 147 1M9 ) 147 25 14 108 |}
V19T L 924 M1 (149 540 422 | T 373 175  (13) (98) 309 ! 273 139 8 126 |
t1972 | (608 L7 56 (870) 162 ¢ 109 (35) 102 (62) 104 |} 56 (7 0 62 |
1 1973 1 135 49 143 (174) 1M7 4 (96) 6 190 247) (33! 139 61 18 59
11974 1 (263) 77 108 (640) 192 + (41) 28 220 (459) 170 | 273 78 2 192
11975 | 1.477 64 506 670 237 | 843 51 522 449 (179)! 115 22 18 75
V1976 1(1.114) 39 265 (1.386) 31! (309) 12 242 (591) 28 ¢ 120 14 3 103 |
Vs 211 L4 K¢4 6 48 | 512 43 48 529 (108)! 320 63 “3) 270 |
11978 ¢ 313 127 30 82 73 1 384 99 55 235 G 216 80 1 135 4
1979 | 403 140 78 96 89 | 487 90 358 2 37! 85 89 10 13>}
i 1980 ¢ 357 157 27 55 17 | 354 106 131 3 44 1 146 55 10 81 |
v 1981 |\ 748 278 135 193 142 | 789 162 277 360 : s/ s/d s/d 127 }
i 1982 | 802 397 50 278 76 11.236 454 237 411 134 | 338 67 (14) 285 |
] 1
' i
' Promedios anuales E
i i
11961-68! 29 101 25 (157 61 95 76 99 (112) s/d } 150 45 35 69 !
11969-76! 178 83 94 (158) 159 |+ 197 51 158 94) 82! 165 52 11 ©102 |
11977-82F 472 199 66 17 91 | ., 627 159 184 268 15 ¢ 184 59 () 147 |
) i
H Tasas de crecimiento (%) '
' )
] i
11960-68; 38,4 (10,6) 4,6 | 7,0 (0,6) 13,7 4,7 5,1 2,5 !
1196876 (15,8 H (24,4) 9,9 (14,8 @,1 11,4 19,9 (6,8)]
11976-82} 47,2 (24,2) : 82,0 (0,3 29,8 18,8 29,8 18,5 |
Fuentes:

(i) Entradas de IED (1960-72): CEPAL (1979); (ii) Entradas de IED (1973-82): Fondo Monetario Internacional: Balance of Payments
Statistics; (iii) Salidas de IED de Estados Unidos (1960-82): U.S. Department of Commerce: Survey of Current Business.

Por su parte, las remesas por concepto de dividendos y utilidades mostraron una tendencia
claramente descendente: 2.675, 1.701 y 861 millones de délares de 1980 promedio anual en
1961-68, 1969-76 y 1977-82, respectivamente, lo cual demostraria un resultado aparentemente
satisfactorio de las medidas tomadas en esa materia (véase cuadro 4).
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Cuadro 4
BALANCE DE DIVISAS DE LA IED
EN LOS PAISES DEL PACTO ANDINO (1960-82)
(en millones de US$ de 1980)

H H IED TOTAL H IED TOTAL DE EUA 11ED DE EUA EN MANUFACTURAS;
! ARO !} H i E
] i ; i i
H i 1ED Pagos Balance | 1ED Pagos Balance | IED Pagos Balance E
: | !
11960 | (343) 2.354 (2.697) (197) 2.028 (2.224)) 146 67 79
11961 | 53 2.511 (2.458)! 210 2.149  (1.939)! 73 92 9}
11962 | (748)  2.681 (3.430)F (459) 2.144 (2.604)) 56 85 30}
{1963 1 (219)  2.570 (2.789)! 0 2.183 (2.183)] 161 118 43 |}
1964 226 2.656 (2.431)) 66 2.292 (2.226)} 142 160 N
to1965 189 2.727 (2.539)} (20> 2.071 (2.091)] 162 141 20 |
i 1966 1 (153) 2.727 (2.880)} 221 1.890 (1.669)] 286 201 84 |}
11967 !} 118 2.624 (2.506)! 169 1.812  (1.643); 83 166 (83>,
! 1968 | 769 2.898 (2.129)} 572 1.892  (1.320); 237 209 28 |
V1969 | 976 2.612 (1.635)! 471 1.729 ((1.259); 194 232 (38)}
i 1970 7 (103) 1.670 (1.773)!} 230 1.420 (1.190)} 147 263 (116)}
Vo197 924 1.842 (919} 373 1.402 (1.029)} 273 s/d s/d |
V1972 (608) 1.249 (1.857)! 109 883 (775> 56 235 (179}
i 1973 |} 135 2.089 (1.954); (96) 1.623 (1.719)} 139 237 (98>}
V1976 | (263)  2.300 (2.563)! 1)  1.561  (1.602)} 273 293 (20>}
V1975 | 1.477 1.145 332 843 521 322 ) 115 260 (145)}
11976 | (1.114) 814 (1.928); (309) 632 (940)} 120 283 (163)}
11977 |} 211 776 (565)! 512 716 (204)) 320 326 6]
1 1978 | 313 789 ! 384 683 (298)} 216 305 89
io1979 | 403 974 o7} 487 800 (313)} 85 149 63}
! 1980 | 357 823 (466)} 354 s/d s/d | 146 132 14 )
v1981 | 748 978 (230)} 789 877 (88)} s/d 233 s/d |
11982 |} 802 953 151 1.236 907 329 ) 338 289 49 |
1 1
H Promedios anuales

1 1
1 ]
1196168 29 2.675  (2.645)! 95 2.054 (1.959)] 150 147 kI
11969-76 178 1.715 (1.537)} 197 1.221  (1.024)} 165 258 (108)}
11977-82 472 882 (410) } 627 797 (115)} 221 239 (19§
1 ]
] [}
' Tasas de crecimiento (%) H
[) ]
[} ]
11960-68) 2,6 2,9 (0,9 ,3)! 6,3 (12,2)!
11968-76! (14,7 “,2>} 12,8 4,2);] (@6,1D H
11976-82} 2,7 (34,6)} 6,2 i 18,8 !
Fuentes:

(i) IED total (1960-72): CEPAL (1979); (ii) IED total (1973-82): Fondo Monetario Internacional:
Balance of Payments Statistics; (iii) IED de Estados Unidos (1960-82): U.S. Department of
Commerce: Survey of Current Business.

A su vez, el grifico 3 explicita en forma sintética los efectos de las politicas del Pacto
Andino sobre los diversos flujos vinculados con la IED. Puede verse la sustancial y persistente
mejora en los tradicionales efectos directos negativos sobre el balance de pagos que se verifican
durante las dos décadas. Esta evoluci6n, como indica el grafico, no se explica por un mayor flujo
de inversiones, que se mantiene oscilante pero contenida, sino por un importante descenso en
los pagos externos vinculados a la YED, que puede atribuirse a la politica econémica aplicada
respecto del capital extranjero.
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Grafico 3
FLUJOS TOTALES DE IED EN LOS PAISES DEL PACTO ANDINO
(en millones de US$ de 1980)
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Por su parte, el grafico 4 demuestra que este cambio tiene lugar, basicamente, en los pagos
por inversiones en sectores primarios. Mientras la evolucién en la manufactura es poco
significativa y levemente ascendente, el balance total, que en paises poco industrializados como
los de esta regi6én incluye principalmente flujos asociados al sector primario, mejora
sustancialmente. Este comportamiento corresponde esencialmente ala inversién norteamericana,
dominante en el Pacto Andino, aunque puede inferirse del grafico 4 que los pagos por
inversiones europeas y japonesas evolucionan en forma similar.

Sin embargo, como varios autores han subrayado, ese éxito de la politica econémica debe
ser relativizado por la creacién o intensificacién de mecanismos alternativos para girar (o
llegado el caso reintroducir) divisas, que también fueron utilizados en los pafses del Pacto
Andino. Entre esos procedimientos se mencionan la sobrefacturacién de importaciones y
subfacturacién de exportaciones, los préstamos entre filiales a tasas superiores a las vigentes en
el mercado internacional, la contratacién de servicios técnicos a montos superiores a los
realmente prestados, la incorporacién de paquetes de servicios tecnolégicos en el costo de las
maquinarias adquiridas, los préstamos en moneda local entre firmas transnacionales cancelables
en terceros pafses y el pago de comisiones y otros manejos de los precios de transferencia en el
comercio intrafirma (Misas, 1983).
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Grifico 4
PAGOS POR IED DE LOS PAISES DEL PACTO ANDINO
(en millones de US$ de 1980)
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En otro plano, como era de esperar, hubo una actitud bastante generalizada de rechazo al
convenio de transformacién de las empresas extranjeras en mixtas. En 1979, habia 109 contratos
de transformacién firmados y 33 rescindidos (Igufiiiz, 1982). Si bien la proporcién de
defecciones no fue mayor que 35% (una muestra anterior de la Junta del Acuerdo de Cartagena
la situaba en 53%), se estimaba que ese porcentaje tenderfa a crecer a medida que los
compromisos firmados se aproximasen a su cumplimiento. Estadisticamente, la comparaci6n
entre las estructuras de propiedad antes y después del Pacto Andino permite apreciar que no
hubo diferencias significativas luego de cinco afios de aplicacion del mismo. De acuerdo con
Mytelka (1979), de las 506 filiales activas en el perfodo anterior a dicho tratado para las cuales
habfa informacién, 12,5% estaban bajo propiedad minoritaria extranjera y 87,5% bajo control
mayoritario. En el perfodo posterior al Pacto Andino, de 793 filiales para las cuales habia
informacién, esos porcentajes se situaron en 16% y 84%, respectivamente. El anélisis
comparativo para subsidiarias en el sector manufacturero arrojaba igualmente una magra
declinacién del control transnacional.

El comportamiento de las subsidiarias norteamericanas fue relevante para explicar el escaso
resultado de la politica de transformacién del control de su propiedad. Mientras las filiales
japonesas y francesas s6lo posefan, respectivamente, un control total sobre el 41,1% y 8,8% de
las empresas en que participaban, las de origen norteamericano adoptaban esa politica en el
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73,2% de los casos analizados. Estas diferencias se explican por la renuencia de estas dltimas a
ceder el poder oligopélico derivado de la propiedad en las actividades que desarrollaban y, por
el contrario, la disposicién de los capitales japoneses y franceses a coparticipar en el control
patrimonial de las empresas con vistas a aprovechar las oportunidades que los programas
regionales brindaban (Mytelka, 1979). Estas diferencias en las politicas de las ET en el Pacto
Andino refleja un fenémeno més generalizado, segiin el cual las ET no norteamericanas, o sea
los capitales de transnacionalizaci6én mis nueva, tendieron en esos afios a aceptar mds
facilmente ciertas restricciones, como modo de conquistar posiciones en espacios de los que
estaban ausentes. Por lo pronto estas ET eran mé4s propensas a aceptar participaciones locales
en el capital e inclusive admitir el poseer un control minoritario en los joint ventures.

Finalmente, muy poco se pudo avanzar en el campo del control tecnol6gico. Una evaluacién
efectuada por el propio Acuerdo de Cartagena (1979) reconocia que "el no tener referencias de
c6mo se trata el problema del paquete tecnolégico, su desagregacién y pagos por regalias en el
resto de los pafses latinoamericanos, el desconocimiento del valor de mercado de la tecnologia,
el no contar con mayores criterios de evaluacién para casos especificos y su incidencia dentro
de la respectiva actividad industrial, asf como la escasa capacidad para ofrecer tecnologias
alternativas, ocasionan que el poder de negociacion... en estos aspectos sea limitado”. La politica
de retencién del control sobre la propiedad de las empresas por parte del capital de origen
norteamericano y la falta de regulacién en los programas industriales integrados, como el
metalmecédnico y el petroquimico, en los cuales la penetracién de las grandes transnacionales
no norteamericanas fue muy importante, limitaron decisivamente ese poder de negociacién. En
el primero de esos programas, la eleccién de los productos de alta tecnologia asignadcs a ciertos
pafses andinos con poca tradicién industrial, acentuaron la dependencia tecnolégica debido a
los patrones productivos implantados y al uso generalizado del régimen de licencias. El tamafio
de las inversiones, la escala de operaciones y los requerimientos tecnolégicos en la industria
petroquimica, por su parte, tendieron a brindar un alto poder de determinacién a las pocas y
grandes ET que participaron en ese programa (Mytelka, 1979).

Con referencia a otras esferas de la actividad industrial, las disposiciones orientadas a
impedir cldusulas restrictivas en la transferencia tecnolégica y, por consiguiente, evitar pagos
excesivos por ese concepto, fueron instrumentos que en ciertos pafses permitieron ampliar el
poder de negociacion de los empresarios locales. Pero, como ha sefialado Misas (1983), fueron
los propios compradores quienes en pos de conservar sus posiciones oligopé6licas basadas en la
diferenciacién de productos o el acceso exclusivo a ciertas tecnologfas o marcas, estimularon a
menudo précticas contrarias a la politica tecnolégica aprobada por los organismos del Acuerdo
de Cartagena.

Un balance preliminar de la experiencia del Pacto Andino en lo relativo a la regulacién del

capital transnacional dificilmente puede disociarse de la suerte corrida por el proceso de
integracién propiamente dicho. La voluntad politica subregional de sujetar la inversi6n
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extranjera a determinados lineamientos, en concordancia con las respectivas estrategias de
desarrollo nacional, tuvo como premisa e instrumento fundamental la fuerza negociadora que
impiicaba la unificacién del mercado andino y la armonizaci6n de sus politicas econémicas. La
cohesion, la constancia y la conviccién en esa fuerza eran piezas claves para enfrentar las
reacciones contrarias de las empresas norteamericanas - tradicionalmente asentadas en la regi6n
- y para atraer a los potenciales competidores nacionales e internacionales a las nuevas reglas del
juego. La politica de nacionalizacién de los recursos bésicos en los sectores extractivos, por
fuera de que coincidiera con una redefinicién de prioridades del capital transnacional en esas
actividades, tuvo la virtud de configurar una restructuracién de inversiones en favor del
desarrollo manufacturero y disminuir relativamente el citado predominio norteamericano, sobre
todo por disminucién de la IED en sectores bédsicos y mantenimiento de sus flujos en la
industria.

Sin embargo, la debilidad del Pacto Andino radic6é mais en las fallas observadas en el
cumplimiento de los principios acordados, que en la contrapolitica o el elevado poder de las
transnacionales. Merecen incluirse como componentes de esas contradicciones, las discrepancias
existentes entre los propios pafses y la necesidad de llegar a acuerdos no siempre compatibles con
una adecuada asignacién de los recursos y regulaci6én de las empresas extranjeras. Es menester,
también, subrayar aquellos conflictos que, en el seno de cada pafs miembro, gestaron las clases
¢ intereses empresariales, no siempre en condiciones o dispuestos a enfrentar la dominacién
extranjera, ni conformes o convencidos con el tratamiento dado a las ET y con el
funcionamiento del Pacto en su conjunto.

Aunque no es igualmente notorio en todos los paises andinos, cabe advertir la importancia
que en el tratamiento del capital transnacional fue adquiriendo el cambio estructural que venia
perfilandose en el financiamiento externo latinoamericano. El extraordinario aumento de las
filiales de bancos privados internacionales en el sistema financiero andino desde mediados de
la década de los 70 es un indicador del papel fundamental que esos actores adquirian y que se
volverfa agudo y critico con los problemas de la deuda externa a comienzos de los 80. Las
politicas de los paises del Pacto Andino respecto de las ET acentuaron su conservadurismo y
cautela cuanto mas deficitarios eran sus balances de pagos y m4s estratégicos resultaban sus
vinculos con los mercados internacionales de capital. La promocién de nuevas formas de joint
ventures mds abiertas y con menos reparos a la presencia transnacional no fue completamente
ajena a la gravitaciéon de ese fen6meno.

En opinién de Mytelka (1979), el nuevo giro que las contradicciones y tendencias aludidas
dieron a las politicas del Acuerdo de Cartagena, "parecieron regresar los paises andinos a una
situacién m4s cercana a los primeros afios de la década del 60, cuando la inversién directa era
estimulada y sus regulaciones eran escasas". Pero ello no signific6 que las posiciones de las
distintas fracciones del capital y la del propio Estado hayan permanecido inalteradas: "la
concentracién de la inversién directa extranjera en el sector manufacturero y el énfasis
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creciente en empresas conjuntas alteraron la composicién del poder de los grupos en cada uno
de los pafses"..."la tendencia que se revela (en Ecuador, Perii y Colombia) es que los grandes
grupos econémicos estén constituidos por empresas extranjeras, empresas pablicas, empresas
conjuntas privadas (capital extranjero y capital local) y joint ventures entre el Estado y el capital
extranjero".

Si bien lo anterior es cierto, especialmente en coyunturas de crecimiento econ6mico, ;hasta
qué punto esas mayores posiciones del Estado y los capitalistas locales restringieron el poder
transnacional o, dicho de otro modo, incrementaron el radio de maniobra nacional en los
patrones de acumulacién? "AGn la participacién del Estado en el capital de las firmas no aseguré
el control nacional de las decisiones econémicas y tecnol6gicas claves. Por el contrario, la
intermediacién del Estado facilit6 la entrada de las ET y su btisqueda de socios locales. Las
modificaciones a la Decision 24, favoreciendo los joint ventures mas que las empresas nacionales,
no hicieron sino legitimar la cambiante relacién entre el Estado, el capital internacional y el
capital nacional® (Mytelka, 1979).

B. EL GOBIERNO DE VELASCO ALVARADO EN PERU

Los efectos de los cambios politicos operados en la subregion resultan mas claros cuando
se analiza con algtn detalle la experiencia del Perd a partir de 1968, que puede considerarse una
versi6n més extrema de las politicas activas reguladoras desarrolladas en el Pacto Andino. Aun
cuando lo esencial de las medidas e$taba dirigido a alterar el dominio tradicional ejercido por
las ET en las explotaciones petroliferas y mineras, las innovaciones y los enfrentamientos
también alcanzaron a la politica econ6mica aplicada en el sector industrial.

En sus planteamientos originales, el régimen de Velasco Alvarado se adhiri6 a tesis radicales
frente al capital transnacional. Algunos pasajes de esas ideas, recogidos luego en los planes de
gobierno, son altamente representativos de esa linea de pensamiento:

"Esta revolucién se estd haciendo para que el PerG deje de ser un pafs
dependiente y subdesarrollado. El gobierno de la Fuerza Armada concibe el
desarrollo como un proceso revolucionario de transformaciones estructurales
en las relaciones bésicas de poder en los 6rdenes econémico, politico, social
y cultural" (Velasco Alvarado, 1970)

"En un mundo crecientemente interrelacionado, los paises subdesarrollados
son también dependientes. Y aunque no lo son en idéntica medida, todas
nuestras naciones acusan el impacto de la penetracién imperialista. La
dependencia como el subdesarrollo se origina en la economfa pero de allf se
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proyecta sobre toda la vida de nuestra sociedad. Y por eso la lucha
antiimperialista, que es lucha contra la dependencia, no puede circunscribirse
a una parcial aunque decisiva, dimensién econémica, sino que tiene que
librarse también en los campos de la politica, la ideologia y la cultura"
(Velasco Alvarado, 1971a)

"La inversién privada extranjera si bien crea formas de modernizacién
econémica sirve en las actuales condiciones como mecanismo de succién de
la riqueza de los pafses latinoamericanos. Parad6jicamente, pese a nuestra
condicién de naciones en vias de desarrollo, somos en realidad exportadores
de capitales y financiadores del espectacular desarrollo de los paises altamente
industrializados (Velasco Alvarado, 1971b).

Durante la "primera fase" del gobierno militar peruano (término acufiado para referirse al
periodo de Velasco Alvarado), la estrategia de desarrollo econémico se caracteriz6 por promover
cambios en la estructura de la propiedad y aumentar considerablemente el peso del Estado en
la gestién productiva con vistas a contribuir a una economfa integrada ¢ industrializada. Esas
transformaciones se manifestaron en distintos planos: reforma agraria, establecimiento de
comunidades laborales, creacién de una forma de propiedad colectiva social, estatizacién y
expansién del complejo de empresas piblicas.

Este fuerte acento en los factores de poder emanados de la propiedad del capital se hizo
particularmente notorio en el tratamiento de las ET. Controlar sus vinculos con la economia
internacional exigfa reemplazar o coparticipar en la propiedad de sus empresas existentes y
futuras. Cabe recordar que en 1968, las empresas extranjeras controlaban el 87% del capital en
los sectores minero y petrolero y el 37% en la industria manufacturera.

Pese a los tajantes pronunciamientos ya expuestos sobre las inversiones extranjeras, no cabe
deducir de ellos una voluntad de excluirlas del escenario peruano. Hasta en momentos tan
conflictivos como fue el acto inicial de ocupaci6n militar de las instalaciones de la International
Petroleum Corporation (IPC) y su expropiacién - lo que provocé la aplicacién estadounidense
de la enmienda Hickenlooper y un bloqueo inicial de créditos - se aseveré que "los postulados
de la Revolucién no sélo respetan sino que alientan la inversién for4nea, siempre que esté
acorde con la legislaci6n e intereses del Perd" (Velasco Alvarado, 1971c).

En el marco de esa politica de no exclusién, pero sf de firme regulacién por la via
preferente de la propiedad, es que debe entenderse la estrategia que el gobierno de Velasco
Alvarado traté de aplicar a los capitales transnacionales en el sector industrial (y con mas razén
aun en los sectores primarios). La capacidad real de inscribir el funcionamiento de ese capital
dentro de los objetivos gubernamentales enunciados estuvo no obstante sujeto a vaivenes, con
fuertes variaciones en los instrumentos aplicados y, en algunos momentos, hasta en los objetivos
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perseguidos.

Dificilmente podria omitirse, entre las causas de esa inestabilidad de la politica hacia las
ET, las que derivan de la propia dindmica restructuradora que imprimi6 el gobierno a la
economfa peruana, de los resabios conservadores que afloraron en ciertos aspectos de su politica
econémica y de la influencia ejercida por ciertos fenémenos externos.

Como se confirma en distintos estudios del periodo, la década del 70 se inici6 con una
posicién favorable en la balanza comercial y de pagos, un alto nivel de capacidad ociosa en el
sector industrial y favorables términos de intercambio que se prolongaron hasta 1974. Lo
anterior, conjuntamente con el espectacular aumento de los gastos e inversiones piblicas
permitié un crecimiento anual del PBI del 6% y una tasa de inflaci6én reducida a sélo el 5%
anual promedio para el perfodo 1969-72. La crisis pesquera, el estancamiento de la agricultura
y de la mineria y el aumento de las importaciones hacia 1973, anunciaron el inicio de un perfodo
marcado por los déficit de balanza de pagos y el incremento de las presiones inflacionarias. La
resistencia a realizar la reforma fiscal, el manejo rigido y ortodoxo de los aspectos monetario-
crediticios y cambiarios, a la vez que los déficit en el comercio exterior, fueron agravando los
problemas de financiamiento. La brecha fiscal se fue abriendo, entre otros factores, por el
control de precios y tarifas ptuiblicas y la intensidad de las inversiones estatales. El déficit
presupuestal se elevé entonces hasta alcanzar un 5,5% del PBI en 1975. El masivo recurso al
financiamiento externo, por Gltimo, aunque permitié postergar transitoriamente los anteriores
desequilibrios, terminé gestando otros nuevos, dada la gravitacién que el pago de los intereses
impuso a la balanza de pagos.

Estos dos ciclos de la economfa peruana, estrechamente ligados al desarrollo de su balanza
de pagos, influyeron en los méirgenes de maniobra del Estado peruano frente a las ET:
favorablemente el primero, negativamente el segundo. Aunque no cabe asignarles un valor
determinante por s{ mismos, advierten sobre las debilidades financieras que, especialmente
después de 1973, gravitaron en la accién gubernamental (Parodi, 1983). No debe olvidarse que
las nacionalizaciones mineras y el inicio de la construccién de los oleoductos - pieza importante
en la polftica petrolera - ocurrieron en el segundo periodo.

Sin perjuicio de que las ma4s incisivas acciones del Estado peruano fremte al capital
extranjero se refirieron a los sectores primarios, el gobierno de Velasco Alvarado sefial6 la
industrializacién como el objetivo final en el camino de la independencia econ6mica del Peru.
Se destacaban como esenciales en el crecimiento industrial su cardcter autosostenido, integrado
y nacional. Los dos primeros, en otras palabras, traducfan la necesidad de profundizar la
sustitucién de importaciones. El tercero aludia a la exigencia de una mayor participacién y
control nacional en las empresas industriales, habida cuenta del claro dominio que en el sistema
manufacturero ostentaban las firmas extranjeras. Para alcanzar esto dltimo, se alentaba su
asociacién o transformacién en empresas mixtas (de acuerdo con el régimen que el Pacto
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Andino estableci6 a ese respecto).

Todos estos objetivos pretendian respaldar a una burguesia local que habia prosperado bajo
el amparo estatal en la década de los 60, pero cuyo desarrollo fue constredido por el poder
hegeménico que imponfan, por un lado, un reducido grupo exportador ligado a la banca, y por
otro, las empresas manufactureras extranjeras. Al desbaratar el primer frente y redefinir las
condiciones del segundo, el gobierno velasquista trat6é de alentar al sector empresarial industrial.
Esa actitud de apoyo se desvaneci6, sin embargo, cuando el gobierno pernano fue asumiento el
papel de contraparte principal en las negociaciones con las ET; o sea, cuando el avance estatal
comenz6 a amenazar las posiciones del capital privado local y, principalmente, cuando esa
amenaza se hizo efectiva con la gestacién de la comunidad industrial (participacién laboral en
el capital de la empresa, financiada con deducciones sobre las utilidades). "Bajo un régimen
militar, cor un Estado fuerte y un gobierno cerrado, la asociacién directa entre capitalistas
locales y extranjeros deja de tener importancia como elemento intermediador...". "La situacion
politica hace que el nexo intermediador se traslade del gremio al Estado, del contacto abierto del
capitalista nativo con el poder piblico, al contacto directo y en privado del capital extranjero
con los detentadores del poder” (Durand, 1982).

Justamente, la implantacién de la comunidad industrial era compatible con el objetivo de
control nacional. Pero, a su turno, podfa significar un control indirecto del Estado sobre los
capitales locales y extranjeros. En este iltimo caso, la aplicacién de la norma fue muy estricta
ya que se estipulé que su conversi6én a mixtas debia producirse taxativamente en 15 afios,
mientras las restantes no estaban sujetas a un plazo determinado. Por fin, desde que el Estado
reservé para si las industrias bdsicas (siderurgia, quimica basica, metalurgia no ferrosa,
fertilizantes, cemento y papel), las empresas extranjeras instaladas en esas ramas debieron firmar
contratos con aquél para hacer efectiva la transferencia de sus activos. Todo este andamiaje legal
incidi6 sobre el capital local pero, ciertamente, fue el capital transnacional el més afectado
puesto que, en general, habfa optado por una estrategia de control mayoritario, sobre todo en
las empresas de mayor tamafio. Esa era la situacién predominante de las transnacionales
norteamericanas, pero también las de otros origenes (con la excepcién de las francesas e
italianas).

La presencia de las ET en el sistema industrial peruano fue l6gicamente reducido. Antes
del régimen de Velasco, su participacion en el sector industrial moderno representaba un 7,3%
del PBI. Al final del mismo habia descendido al 4,7% (Fitzgerald, 1976). Esta alteracién
obedeci6 casi exclusivamente a las politicas internas del gobierno peruano, antes que a la
mecénica de su transformacién en empresas mixtas (segiin el régimen aprobado por el Pacto
Andino). El hecho de que ese descenso relativo coincidiese com un incremento de la
participacién estatal (de 0,4% a 4,7% del PIB), abona en ese sentido. Pero también lo demuestra
la caida de la participacién del capital nacional y su muy escasa iniciativa de absorber o
coparticipar con subsidiarias transnacionales. La hip6tesis sobre la presencia decisiva del Estado
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se confirma cuando se observa que las empresas mixtas mds importantes que pudieron
constituirse fueron, precisamente, aquéllas en que se hizo presente el sector piiblico (y no el
capital privado nacional) asocidndose con el capital transnacional: Bayer, Tractores Andinos,
Motores Diesel Andinos y M4dquinas y Herramientas Andinas. La idea inicial de
coparticipaci6n capital local- capital extranjero fue dando paso, pues, a joint ventures en que el
primero era sustituido por el Estado, a través de sus empresas piiblicas (Mytelka, 1979).

Un aspecto importante en la evaluacién de la politica aplicada reside en el hecho de que
el grado de dominio y concentracién de las ET no se modificé en la misma proporcién que su
declinacién en el producto industrial. Si en 1971, el 52,7% de la produccién total de sus
establecimientos se generaba en grupos industriales en donde los mismos participaban con mas
de la mitad de la produccién, en 1974 esa proporcién fue de 46,1%. Para los mismos afos, la
presencia de un establecimiento con capital extranjero entre los cuatro establecimientos lideres
habfa pasado de 77% a 74% dentro de los 78 grupos industriales. Ratificando lo anterior,
mientras en 1971, el 85% de la produccién manufacturera provenfa de grupos industriales
donde, por lo menos, uno de los establecimientos lideres era una empresa transnacional, ese
porcentaje apenas declin6 a 77%, tres afios después (Mytelka, 1979). Esto s6lo puede explicarse
por la pasividad u omisi6n estatal en los restantes planos de la politica industrial. Los rasgos
proteccionistas en las 4reas crediticias, fiscales, arancelarias y la rigida adscripcién a la
estabilidad cambiaria y salarial se combinaron, adem4s, para mantener las ganancias y el poder
oligopélico de las transnacionales (Ogata Shimokawa, 1981).

Las otras dimensiones de la regulacién de las ET en el Perd son las institufdas por el Pacto
Andino, que ya han sido comentadas. Salvo la racionalizacién de la produccién automotriz,
reduciendo firmas ensambladoras y determinando porcentajes de integracién nacional en el
valor agregado, todas las dem4s normas (control de remesas, reinversi6n, créditos y tecnologia)
demostraron poco éxito en su aplicacién, no obstante haber sido Perd uno de los m4s tenaces
impulsores de la Decisién 24.

En efecto, es elocuente que de 404 contratos de transferencia tecnolégica estudiados en
1976, una gran mayorfa contenfan cldusulas de injerencia en la gestién y suministro de materias
primas y otros bienes. También resulta significativo que numerosas empresas locales, mediante
los llamados "acuerdos de caballeros”, hayan facilitado a las transnacionales la evasién de los
controles sobre las remesas al exterior por concepto de regalias (Parodi y Gonzélez Vigil, 1982).

Para concluir, sin la pretensién de realizar una evainacién global de la experiencia peruana,
conviene destacar aquellos aspectos de su politica econémica que m4és debilitaron el
cumplimiento de su objetivo propuesto de mayor autonomia. En primer lugar, la dependencia
fue crecientemente conceptualizada como una condicionante externa del desarrollo nacional. Por
tanto, en su teoria y prictica politicas, el Estado peruano concibi6 el enfrentamiento al poder
de las ET como una negociacion en la que su posicion era respaldada por una sociedad solidaria
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con esa defensa de los intereses nacionales. La creencia en que el liderazgo estatal podia por si
s6lo alinear a los distintos sectores tras esos objetivos signific6 la sobrevaloracién de una
burguesfa nacional débil y supeditada al propio Estado y al capital transnacional.

En segundo lugar, el régimen militar decidi6 disputar el poder de las transnacionales,
preferentemente, a nivel de las relaciones de propiedad de los sectores basicos. Por cierto,
adoptaba asf una posicién radical puesto que a partir de esas orientaciones necesariamente mas
conflictivas que aquéllas vinculadas a los procesos de regulacién, entraba a disputar el excedente
generado y su canalizacién hacia objetivos prioritarios. Sin embargo, en flagrante contradiccién
con esos propdsitos, todas las politicas macroeconémicas (cambiaria, monetario- crediticia, fiscal,
arancelaria, salarial), y en especial las referidas al sector industrial, estuvieron desarticuladas de
esas reformas estructurales. Elintento de cambios profundos en la propiedad minera y petrolera,
como eje de una politica de mayor control del poder transnacional en Pert y, simultdneamente,
la vigencia de una politica convencional en otros frentes de la economf{a, fueron abriendo paso
a crecientes desequilibrios macroeconémicos que se expresaron principalmente en las relaciones
financieras internas y externas. Respecto a esto Gltimo fue gravitante, al comienzo, el bloqueo
norteamericano de créditos. Luego, entre otros factores, los propios acuerdos concertados con
las ET y el caracter liberal de las peliticas financieras incentivaron el endeudamiento externo.
Ese fen6meno era visto como un problema de balanza de pagos y no hubo frente a €l las mismas
prevenciones que provocaba la inversion productiva transnacional. Sin embargo, como surge del
anélisis, el régimen peruano fue siendo atenazado por restricciones crecientes en materia de
financiamiento. Estas limitaciones, m4s all4 de los logros obtenidos, debilitaron progresivamente
su grado de autonomf{a en las definiciones politicas y estimularon las mayores concesiones que,
con el tiempo, Perti fue otorgando al capital transnacional.

C. EL CASO MEXICANO ’

A fines de los 60 y principios de los 70 habfa aumentado en los cfrculos oficiales - y sobre
todo en los académicos - mexicanos la prevencién ante la alta concentraci6én que las
transnacionales mostraban en ramas estratégicas. "Ese control se ejerce, precisamente, en aquellas
actividades que son la clave para un desarrollo econ6mico acelerado y, especialmente, para un
proceso de industrializacién s6lido y tecnolégicamente avanzado. La participacién en el valor
de las industrias m4s dindmicas va desde casi 50% en equipo de transporte hasta m4s del 80% en
laindustria del hule... y ciertos productos alimenticios" (Septlveda y Chumacero, 1973). Autores
como Aguilar (1977), Cecefia (1971) y Carmona (1970), por su lado, habfan denunciado tiempo
atris la agudizacién de ese fen6meno.

La reaccién que el gobierno mexicano plante6 a las fuertes tendencias a la concentraci6n
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transnacional en su sistema econémico y los desequilibrios que la acompaiiaban, se plasmé
orgdnicamente en la Ley para Promover la Inversién Mexicana y Regular la Inversién
Extranjera de 1973. Esta disposicién dio origen al Registro y a la Comisién Nacional de
Inversiones Extranjeras (CNIE) y a ello se agreg6 posteriormente la Ley sobre la Transferencia,
Uso y Explotacién de Patentes y Marcas.

A la par de otras experiencias latinoamericanas en curso en el mismo periodo, ese
dispositivo legal no tuvo por objeto disminuir el ingreso de capitales externos sino estimular la
participacién de los inversionistas locales en el capital y direccién de las empresas que aquéllos
controlaban. Se pretendfa asi complementar la inversién extranjera con la nacional, evitando el
desplazamiento o la competencia en 4reas que esta Wltima cubria adecuadamente. Otros
objetivos destacables de esa politica fueron los de aumentar la contribuci6én de las ET al empleo,
a la integracion nacional de la produccién y a la descentralizacién geografica de actividades;
lograr efectos positivos en la balanza de pagos y evitar la ocupacién de posiciones monopélicas
en los mercados en que dichas empresas participaban. Adicionalmente, las normas dictadas en
materia tecnolégica procuraban impedir la inclusién de cldusulas restrictivas en los contratos
y reducir sus plazos de vigencia. El registro de esos contratos fue ampliado en 1978,
incorpordndose nuevos motivos para calificar la procedencia de su inscripcién y la posibilidad
de sancionar los procedimientos fraudulentos en esa materia.

Sin lugar a dudas, la politica de "mexicanizacién” o participacién mayoritaria de capitales
nacionales en las empresas con inversi6én extranjera fue ¢l hecho m4s significativo y novedoso
que contenia la ley aprobada. El requisito segiin el cual la nueva inversi6én extranjera no podria
tener una participacién de capital mayor del 34% en la explotacién y aprovechamiento de
sustancias minerales bajo concesién especial, superior al 40% en la industria petroquimica
secundaria y en la fabricacién de componentes de vehiculos automotores, o por encima del 49%
en todas las demés actividades que no estuviesen reservadas al Estado o a nacionales,
representaba un giro importante de la politica econ6mica en esa materia. Aunque estas normas
no eran aplicables a las ET ya instaladas sino a las nuevas, ello no disminufa excesivamente su .
trascendencia. Asi, por lo menos, lo entendieron los inversionistas extranjeros que objetaron con
distinto énfasis estas normas o aquéllas que extendian su alcance a los 6rganos de
administracién, al limitar su intervencién a un coeficiente no superior al que tuvieran en el
capital de la empresa. En cambio, otras disposiciones acerca de las actividades reservadas al
Estado o a ciudadanos mexicanos s6lo vinieron a sistematizar en un mismo cuerpo legal las
distintas y dispersas medidas que habian sido tomadas con anterioridad.

Las funciones de control y administracién de los criterios y requisitos correspondientes
quedaron a cargo de la CNIE, la que podia alterar ¢l porcentaje general en casos excepcionales,
como fue la situaci6n de las empresas maquiladoras que pudieron constituirse y operar hasta con
un 100% de capital extranjero. Correspondia a esta Comisién, autorizar también la adquisicién
de més del 25% de una empresa o mas del 49% de sus activos fijos por parte de ese capital.
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Con el patrocinio de dicha Comisién y otros organismos oficiales se instrumentaron
mecanismos para apoyar operativa y financieramente los objetivos de promoci6n de la inversién
mexicana. Se crearon asf los fideicomisos de mexicanizacién, de mexicanizacién parcial y la
mexicanizacién por venta de acciones en la Bolsa de Valores. Estos procedmuentos pretendian
estimular a los inversionistas locales a contrarrestar la presencia mayoritaria extranjera en ciertos
sectores, expandiendo las actividades y las lineas de produccién de las empresas nacionales
establecidas y fomentando la adquisicién de acciones en poder de empresarios foraneos. En la
consideraci6én de los proyectos de inversién extranjera, a su vez, se introdujeron criterios tales
como el presupuesto de divisas en la evaluacién de sus efectos y el examen de los contratos en
materia de control tecnol6gico. En cuanto a los objetivos de relocalizacién y mayor empleo,
dichas inversiones fueron incorporadas al régimen general de promoci6n e incentivos fiscales.

Mis de una década de aplicacién de estas normas reguladoras del capital transnacional en
México posibilitan una evaluacién del alcance que tuvieron y su efectividad. Una primera
perspectiva en esa direcci6n, consiste en verificar si la aversi6n que los inversionistas
extranjeros manifestaron ante la mexicanizacién se reflej6 en el ritmo de su participacién. De
un andlisis del cuadro 5 y el grifico S podria afirmarse, en términos generales, que la
evolucioén en el ingreso de capitales no pareceria correlacionarse con la implantacién de dicha
ley. Si en el periodo 1961-69 los flujos anuales de IED total alcanzaron los 562 millones de
d6lares de 1980, esta cifra se elevé a 858 millones durante el periodo 1970-77 y a 1.819 millones
durante 1978-82. La inversién de Estados Unidos, muy importante en México, creci6 a un
ritmo menor entre estos tres perfodos, pasando de 314 a 367 y 606 millones respectivamente, con
una evolucién similar de la inversién en la manufactura (de 282 a 287 y 482 millones). Sus
variaciones a lo largo del periodo obedecieron con mayor intensidad a los ciclos internos de la
demanda agregada, a las ganancias internas de las empresas y a las expectativas producidas por
el auge petrolero, antes que a las regulaciones comentadas.

La participacién de las ET en la produccién manufacturera se mantuvo, durante este
perfodo, a niveles muy elevados. A pesar de que entre los afios 1970 y 1975, dicha participacién
baj6 de 34,9% a 28,1%, la misma se vio incrementada en los estratégicos sectores de produccién
de bienes de consumo duradero (61,5% a 64,7%) y de bienes de capital (35,6% a 37,5%). Con
preferencia, su inversi6n se dirigi6 a la produccién de magquinaria, productos quimicos, equipos
de transporte y alimentos. Es en estos sectores que las ET han exhibido el més alto grado de
concentracién a lo largo de la década del 70. El caso extremo se observa en la industria
automotriz terminal, donde casi el 100% era controlado a mediados de los 80 por seis
transnacionales*. Ademds, dado que las tres cuartas partes de su inversi6n se dirigi6 y cubri6
casi todo el espectro industrial, su predominio o presencia en el liderazgo industrial se mantuvo
en casi todas las ramas, salvo en aquellas reservadas al Estado o con altas mayorfas nacionales

4. Vehiculos Automotores Mexicanos (VAM), tnica empresa mixta con mayoria nacional, fue transferida en su
totalidad a la Renault en 1983.

31



(petroquimica, productos metélicos, siderurgia y componentes de vehiculos automotores). "El
auge reciente de la inversién extranjera en México se concentré en una consolidaciéon de las
empresas transnacionales en los sectores que ya controlaban" (Jacobs y Peres, 1982).

Cuadro §
EVOLUCION DE LA IED
EN MEXICO (1960-82)
(en millones de US$ de 1980)

°

! | ENTRADAS | SALIDAS DE IED DE EUA |
| ARO ! DE IED | '
i 1 TOTAL i Total Manufacturas|
1 []
1 L]
i 1960 | (55); 209 150 |
V1961 ) 511 ¢} 172 69 |
11962 485 | 174 126 |}
1963 427 | 133 208 |
1 1964 531 448 382 |
11965 721 | 444 468 |
1966 |} 542 } 302 221 |
1967 328 | 169 283 |
11968 | 643 | 434 403 |
V1969 874 | 553 379 |}
11970 877 | 438 289 |
HE 7 & 834 | 162 301 |
P72 T 650 | 437 358 |
11973 742 | 460 321
1974 1.027 | 885 693 |
V1975 807 | 554 432 |
V1976 1.156 | (348) (348) 4
V1977 ) 772 | 348 248 |
! 1978 1.011 | 518 417 )
V1979 1.455 916 736 |}
i 1980 | 2.184 | 1.464 1.026 |
11981 2.666 | 994 707 !
To1982 1.780 (862) 474) ]
t [)
] 1
i Promedios anuales H
] 1
] 1
1196169 562 314 282 |
11970-77 |} 858 367 287 |
11978-82 |} 1.819 606 482 |
) ]
\ v t
: Tasas de crecimiento (%) ;
] ]
] t
11960-69 | 1,4 10,9 !
1196977 ,5) (,6) 6,2
11977-82 | 18,2 !
Fuentes:

(i) Entradas de IED (1960-79): Banco de México,
Subdireccién de Investigacion Econémica (1982); (ii)
Entradas de IED (1980-82): Fondo Monetario
Internacional: Balance of Payments Statistics; (iii)
Salidas de IED de Estados Unidos (1960-82): U.S.
Department of Commerce: Survey of Current
Business.
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Griéfico §
EVOLUCION DE LA IED EN MEXICO
(en millones de US$ de 1980)
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Un factor central que influy6 en la actitud de esas corporaciones, y que nos introduce de
lleno en el anélisis del proceso de mexicanizacién, es el nivel en que efectivamente se logré la
postulada transferencia en el control de su capital. A fines de 1981, la participacién extranjera
en el capital de las 5.731 filiales existentes seguia siendo mayoritario en el 46,2% de los casos.
En la industria, ese dominio mayoritario era m4s elevado, alcanzando al 48,2% de las 2.964
filiales que actuaban en el sector (Villarreal, 1983). Esto debe confrontarse con la situacién
prevaleciente en el afio 1970, antes de que la ley fuera aprobada, en que el mencionado
porcentaje en la industria de transformaci6n se situaba en un 78,8% (Fajnzylber y Martinez
Tarrag6, 1976). Pero también habria que subrayar que el capital extranjero logré mantener
importantes posiciones mayoritarias en ramas tales como la de alimentos, bebidas, textiles,
calzado y prendas de vestir, muebles y accesorios (excepto de metal), celulosa, papel y cartén,
productos quimicos, maquinaria y equipos eléctricos y equipos de transporte.

A la luz de estas informaciones, puede afirmarse que las ET, pese a sus resistencias,
debieron plegarse a un esquema de coparticipacién en la propiedad de sus subsidiarias en
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México, pero lograron que dicho esquema se aplicara s6lo parcialmente. Ello fue asf, sea por
la flexibilidad que se imprimi6 al citado proceso de mexicanizacién, sea por la politica de esas
empresas de adquirir o absorber establecimientos nacionales (m4s que instalar nuevos). A titulo
de ejemplo, en la industria alimenticia, dos tercios de las filiales con mayorfa extranjera en 1978
fueron constituidas por adquisicién de firmas locales ya establecidas (Ramirez de la O, 1983).
Pero sobre todo debe tenerse presente que el proceso de mexicanizacién respet6 la presencia
extranjera mayoritaria en las empresas ya existentes, imprimiendo en consecuencia un factor
previo de mantenimiento de alta participacién.

Sin perjuicio de la aplicacién de la ley, cabe reconocer que una participacién minoritaria
pero muy amplia del capital extranjero (por lo general, en el rango de 25 a 49%), aunque colocé
al capital nacional en una mejor situacién negociadorada, fue muchas veces insuficiente para
neutralizar el amplio dominio que las ET pudieron ejercer sobre las empresas en copropiedad.
Las reconocidas ventajas tecnolégicas, financieras y comerciales de las ET, asf como su
integracién productiva internacional les permitié afiadir poderosos elementos de dominio que
pudieron superar o combinarse efectivamente con los que procedfan de la propiedad.

Por otra parte, segin lo que algunos autores entendieron como un error interpretativo de
la ley, una filial que era mexicanizada y tenfa 49% de participacién extranjera estaba en
condiciones de adquirir libremente una empresa mexicana en su propia rama de actividad o en
otra (Nadal, 1977; Bennett y Sharpe, 1981). Ese sistema de encadenamiento de empresas,
permiti6 que las transnacionales no renunciaran en absoluto al ejercicio del control a través de
la propiedad del capital, multiplicAndolo de modos que las estadfsticas no alcanzan a reflejar.

Esta influencia privilegiada se logr6, asimismo, por la ubicacion clave de las filiales o de
las empresas bajo su drea de influencia en lugares estratégicos dentro de los complejos
productivos y ejerciendo el control que permitfan sus estructuras oligopélicas. Como ilustracién,
es evidente que la existencia de una mayorfa nacional en las empresas proveedoras de insumos
para alimentos procesados, o en aquéllas que producen componentes para la industria automotriz
no ha permitido a los capitales locales comandar ni los complejos agroindustriales ni el complejo
automotriz. En este dltimo, la posibilidad de articular pequeiias 0 medianas empresas nacionales
o mixtas de la rama metalmecdnica al sistema de terminales no representé una pérdida de
control para las ET que ahf actuaban, puesto que las normas de fabricacién, las etapas mis
especializadas, la comercializacién y el financiamiento de los automotores siguieron bajo su
dominio.

Puede concluirse que, ain cuando la presién producida por la politica de mexicanizacién
indujo a algunos cambios en las estrategias corporativas, orientdndolas a nacionalizar ciertos
segmentos de sus procesos de produccién o descentralizar algunos de ellos, lo anterior pudo
llevarse a la practica sin menoscabo de sus patrones de control sobre las actividades claves en
que participaban las ET.
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Una faceta representativa de las dificultades experimentadas por la politica de asociacién
de capitales para modificar las estrategias de las ET, la brinda lo ocurrido en materia de
comercio exterior y balance de pagos. En el perfodo 1971-73, previo a la ley de inversiones
extranjeras, el déficit de las empresas con participacion extranjera representé un 30,2% del
déficit comercial total. Ese porcentaje se redujo a un 17,0% para los afios 1974-76. No obstante,
el déficit comercial externo de dichas empresas retomé6 niveles altos en los tres afios posteriores
cuando alcanz6 un 60,0% del déficit total mexicano en ese perfodo. En los afios 1980 y 1981,
su saldo comercial negativo fue incluso superior al déficit comercial nacional (105,0% y 116,5%,
respectivamente). En ese bienio, el ingreso de nuevas inversiones directas m4s los créditos
externos obtenidos por dichas empresas no llegaron a compensar ni un tercio de la suma de su
déficit comercial y sus remesas al exterior.

Por supuesto, puede aducirse que ese comportamiento deficitario, antes que por la propia
estrategia y articulacién internacional de esas filiales, fue determinado por los problemas
estructurales de la economfa mexicana y acentuado por los lineamientos que asumié la politica
gubernamental en los dltimos afios: tipo de cambio sobrevaluado, libre convertibilidad de la
moneda nacional y creciente apertura comercial (Schatdn, 1981). En condiciones de intensa
expansién productiva y alta dependencia exportadora del petréleo, se entr6 entonces en lo que
se ha dado en llamar la etapa de desustitucién de importaciones. El indice de participacién de
las importaciones sobre la oferta total de manufacturas subi6 de 19,0% en 1977 a 31,0% en 1980,
en una tendencia creciente que se quebr6 con la crisis financiera de 1982. Esa propensién a
importar se acentu6 en el caso mexicano por la presencia de ciertos elementos estructurales, el
mds importante de los cuales fue el escaso desarrollc que tenfa el sector de bienes de capital. La
intensa inversién de los 70 se transform6 en un desproporcionado crecimiento de las
importaciones, habiéndo ingresado del exterior cerca de la mitad de la oferta total por ese
concepto.

Los resultados de la politica mexicana hacia las ET se evidencian también en otros rubros
del balance de pagos. A diferencia de lo sucedido en otros paises de la regi6n, las polfticas
activas hacia el capital extranjero no lograron abatir la persistente saldo negativo del balance
directo de divisas de la inversién extranjera. El cuadro 6 muestra un deterioro creciente de este
balance, pasando de un saldo anual negativo de 57 millones de d6lares de 1980 durante 1961-69
a 227 millones durante 1970-77.

Los saldos anuales negativos se producen por un elevado pago anual por concepto de
inversi6én extranjera, que superan incluso las elevadas cifras de inversién que recibe México
(véase gréfico 6). Este fen6meno se registra por igual en la inversién de origen norteamericano,
como en la europea y japonesa, y afecta tanto la inversién enm sectores primarios como
manufactureros. Recién a principios de los 80, los considerables influjos de IED que se
producen en algunos afios vuelven positivo el balance de divisas.
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Cuadro 6
BALANCE DE DIVISAS DE LA IED EN MEXICO (1960-82)
(en millones de US$ de 1980)

H H 1ED TOTAL H IED TOTAL DE EUA 11ED DE EUA EN MANUFACTURAS;
i Ao | : ] ]
i : i H i
' i IED Pagos Balance | IED Pagos Balance | IED Pagos Balance E
: = :
1 1960 | (55 500 (555)} 209 244 35, 150 130 20 |
1961 | 511 458 53 ) 172 210 (38); 69 115 46)!
{1962 | 485 430 56 | 174 248 (74)! 126 130 )}
11963 | 427 462 (36)} 133 222 (90)} 208 140 68 |
V1964 | 531 559 (28)! 448 330 118 | 382 198 184 !
V1965 721 582 138 | 444 347 98 | 468 226 242 |
1 1966 |} 542 643 “on;} 302 351 49) 4 221 244 23!
i 1967 | 328 755 627} 169 347 (178) } 283 248 35
! 1968 | 643 782 (138)} 434 415 18 | 403 326 773
1969 | 874 903 9N 553 456 97 i 379 362 18 |
1 1970 877 963 (86)! 438 405 33 289 338 (49)
H T o 834 955 121} 162 324 (162) ! 30 272 29 |
Vo1972 650 902 (252>} 437 458 (¢4DH 358 372 (14)}
V1973 | 742 997 (256)} 460 548 (88); 321 428 o7}
V1974 ¢ 1.027 1.234 (207)} 885 736 149 | 693 533 160 !
V1975 807 1.317 (509)} 554 729 175)} 432 552 119}
11976 | 1.156 1.360 (204)) (348) 109 (457)1 (348) 34 (382)}
1977 |} 772 951 (180) ! 348 459 “11} 248 283 (35)!
11978 1 1.0M1 1.173 (161>} 518 729 211} L7 566 (149)}
11979 | 1.455 1.420 35 96 922 (€] 736 702 35
! 1980 | 2.184 1.227 957 | 1.464 1.167 297 |} 1.026 877 149 |
11981 | 2.666 1.736 929 | 994 1.426 (431)) 707 1.103 (396)}
! 1982 1.780 1.406 373, (862) (1.214) 352 )  (474) (902) 428 |
) ]
' ]
H Promedios anuales H
) ]
1 ]
11961-69! 562 619 (57} M4 325 “n} 282 221 61 |
11970-77 858 1.085 (227)! 367 471 (104)} 287 351 (65)!}
11978-82! 1.819 1.392 427 ) 606 606 0! 482 469 13 |
1 )
) ]
H °  Tasas de crecimiento (X%) !
1 1
1 1
1196069 9,9 (12,8)! 10,6 12,9 21,9 121 17,8 !
11969-77) (1,5) 0,7 25,4, (5,6) 0,1 V(5,2 (3,0) !
11977-82; 18,2 8,1 H ! H
Fuentes:

(i) IED total (1960-79): Banco de México, Subdireccién de Investigacién Econ6émica (1982); (ii) IED
total (1980-82): Fondo Monetario Internacional: Balance of Payments Statistics; (iii) IED de
Estados Unidos (1960-82): U.S. Department of Commerce: Survey of Current Business.
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Gréfico 6
FLUJOS TOTALES DE IED EN MEXICO
(en millones de US$ de 1980)
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No obstante, otras caracteristicas de la industria mexicana y del modo particular con que
se implant6 el capital extranjero en ese pais han tenido peso decisivo en el déficit comercial
generado. La industria mexicana en general - y las ET que en ella operan, en particular - han
estado casi totalmente volcadas al mercado interno. Los intentos por corregir esta situacién
mediante la aplicacién de instrumentos de politica econémica no fueron ficiles de conciliar con
las politicas del capital transnacional. Ello es particularmente claro en el sector automotor. En
efecto, cuando la politica mexicana de integracién nacional en el sector pretendi6 establecer una
cierta restriccién sobre el volumen y la diferenciacién de productos, las empresas extranjeras
reaccionaron a la aplicacién simultdnea de ambos instrumentos. Asi, cuando el gobierno
establecfa cuotas de produccién, las terminales utilizaban la diferenciacién de los productos para
fraccionar el mercado y conquistar mayores ganancias oligopélicas por la via de los precios. En
cambio, cuando la politica gubernamental se orientaba hacia una estandarizacién de normas de
produccién (y de precios), las empresas procuraban evitar medidas de cuotificacién conservando
el control por la via de las cantidades producidas. Si bien el volumen de importaciones era
inversamente proporcional a la integracién nacional de las unidades, ésta tltima estaba sujeta
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a topes rigidos. Por su parte, las importaciones eran directamente proporcionales al ritmo de
produccién y/o su diferenciacién. En consecuencia, la resistencia de las ET a permitir el control
simultdneo de ambos aspectos tornaba recurrentes los problemas de déficit comercial del sector
automotor mexicano, sobre todo en etapas de expansién econémica y de mayor concentracién
del ingreso. 4

La opcién exportadora surgi6é entonces en 1969, como una forma de compensar las
crecientes importaciones que realizaba el sector automotor. Esto significaba revisar algunas
orientaciones de las ET en el mercado regional o mundial. Los subsidios del gobierno mexicano
para estimular esa apertura hacia los mercados exteriores, implicaron ampliar aquéllos con los
que ya contaban las ET (estimados en mds del doble de su formacién bruta de capital en el
periodo 1970-1975) y disefiar politicas comerciales. Pero, adicionalmente, el gobierno mexicano
debi6 flexibilizar los instrumentos con que regulaba la integracién nacional o la sustitucién de
importaciones de componentes, lo que demostraba que su margen de maniobra en ese campo se
vefa constrefiido. En efecto, en 1977 se introdujeron nuevos grados de integracién minima,
junto con lo cual se estableci6 que aquellos niveles superiores al minimo se premiarian con
disminuciones en los requerimientos de compensar importaciones con exportaciones. A su vez,
el cumplimiento de los niveles de contenido nacional y un aumento del volumen exportado,
permitia aumentar la cuota de fabricacién y modelos asignados a cada empresa (Lifschitz, 1985;
Ramirez de la O, 1983). Con lo cual, el problema deficitario continuaba en pie y ademds, la
industria automotriz volvia a recrear la relacién de integracién productiva hacia el exterior a
través del comercio intrafirma de componentes.

La consideracién conjunta de todos estos factores y el papel estratégico que el capital
transnacional ha evidenciado en la dindmica industrial explican su contribucién tendencial al
déficit en el comercio exterior. La polftica de mexicanizacién no modific6 ese resultado: "El
patrén de comercio exterior de la empresa transnacional se mantiene atin con la participacién
de los inversionistas locales" (Ramirez de la O, 1983). Las transaccicnes intrafirma en todos los
planos, subrayan la existencia de un proceso de reproduccién integrado internacionalmente. Las
relaciones que se entablan en su seno han demostrado ser més intensas, solidarias y
determinantes que las surgidas por la asociacién con los capitales locales.

Si se examina el problema de la transferencia de tecnologia, puede concluirse que tampoco
aqui se resolvié, en un sentido general, dicha supeditacién. La informacién disponible
testimonia que en el caso mexicano, como en otros en que se aplicaron normas similares, dado
el comportamiento evidenciado por las grandes empresas locales, el Estado pudo desenvolver una
escasa capacidad de negociacién. La ley de transferencia de tecnologia permitié6 adquirir un
mejor conocimiento de los mecanismos que condicionan la adquisicién de tecnologfa, renegociar
contratos y controlar parcialmente las salidas de divisas y el pago de impuestos por esos
conceptos. En cierto modo, ello fortalecié la posicién negociadora de los compradores de
tecnologfa. Pero los factores de fondo de la dependencia en ese campo no fueron modificados
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(Nadal, 1977).

Por lo pronto, no se afecté sustancialmente el proceso de seleccién tecnolégica. En 1980,
por ejemplo, de los 8.257 contratos registrados, el 48% correspondian a compra de tecnologia
en dreas no prioritarias. Tampoco, pudo intervenir en la desagregacién de los paquetes
tecnol6gicos en cuyo pago quedaban comprendidos los conocimientos técnicos, las marcas y la
asistencia técnica. La alta sensibilidad a la facilidad de acceso (por problemas de competencia
inmediata en el mercado) y el escaso interés de las grandes empresas nacionales por promover
o adaptar tecnologia, las convirti6 en su mayor parte en importadoras de ésta. Que el 49% de
los contratos registrados a fines de 1981 respondieron al uso de marcas, adem4s, demuestra una
clara dependencia de esa adquisicién a pautas de calidad y prestigio a nivel de consumo, més
que de la propia produccién. Por su parte, el pronunciado descenso en el empleo de patentes por
las empresas mexicanas constituye un indicador de un manejo mas concentrado en la
transferencia tecnol6gica con los consiguientes efectos sobre su poder oligop6lico en los
mercados donde operan. En una muestra de 77 empresas integrantes de los 50 grupos industriales
m4s importantes en México, mas de la mitad contaban con licencias exclusivas de propiedad
de empresas transnacionales.

Aunque se cont6 con elementos que permitian regular los egresos de divisas por concepto
de tecnologfa, sobre éste y otros tipos de control de remesas influy6 negativamente la libertad
de cambio que facilitaba plenamente las politicas de las empresas extranjeras en esa materia.
Una clara incompatibilidad podia percibirse entonces, entre los objetivos de control sobre esas
politicas y la irrestricta libertad cambiaria sostenida en México hasta 1982.

Examinada en su conjunto, la politica de regulaci6én del capital extranjero en México
dificilmente merece el calificativo de fracaso total, si se advierte que creé ciertas condiciones
reales - y otras potenciales -para mejorar la posicién negociadora del Estado y los empresarios
locales. Sin embargo, desde una perspectiva mds general y sustantiva, puede afirmarse que su
propésito central de consolidar un mayor radio de maniobra ante el poder creciente de las ET
efectivamente no cuajé. Ese capital siguié cumpliendo un papel estratégico en la dindmica, la
concentracién oligop6lica y los grandes desequilibrios que caractizaron la industria mexicana.

Por una parte, desde el punto de vista formal, esa politica merece reservas por cuanto
procedi6 a través de disposiciones generales sujetas a problemas de interpretacién y a
importantes mecanismos de excepcién y discrecionalidad que no garantizaban una polftica
coherente. En ciertos casos, como en los contratos de transferencia tecnolégica, el control
operaba a posteriori de que la negociacién entre las partes se producfa. Un aparato normativo
asf disefiado, carente de una articulacién con un proyecto industrial que orientara el sentido de
sus decisiones y con objetivos incompatibles con la irrestricta libertad cambiaria y crediticia,
constitufa, sin duda, un frente muy débil para el poder que pretendia contrarrestar. De ahf que
una polftica concebida como de regulacién activa por sus propésitos y por algunos de los
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instrumentos de que dispuso, se convirti6 en la practica en una politica mas bien de tipo
defensivo y de escaso éxito (Villarreal, 1983).

Por otra parte, hemos visto que la polftica de asociacién obligatoria de capitales demostré
ser claramente insuficiente para controlar el dominio del capital extranjero sobre los principales
sectores econ6micos. Las filiales - principalmente norteamericanas -instaladas desde hace
tiempo en la industria de ese pafs, contaron con una normal (cuando no privilegiada)
participacién en la proteccién estatal y aprovecharon las orientaciones extremadamente liberales
en materia de remesas, repatriacién de capitales, acceso al crédito local o internacional y,
llegado el caso, incluso, a las importaciones. Para estas filiales, la asociacién forzosa con los
capitales locales carecia de alto interés. Aunque esa politica demostr6 ser capaz de conducir a
una mayor integracién de capitales locales en sus filiales, no afect6, en cambio, sus estrategias
en los distintos planos de su gestién. Més que limitar su radio de accién, en el mejor de los
casos, obligé a modificar sus formas. A dichos efectos, esas empresas utilizaron los vacios o
problemas interpretativos de la ley y las tradicionales ventajas que les proporcionaba la politica
econémica global.

Por cierto, como fue subrayado en ocasién de examinar las politicas del Pacto Andino, la
continuidad del dominio transnacional no implic6 que la posicién de las demis empresas se
mantuviese inalterada. En la economia mexicana, las 100 més grandes empresas incrementaron
sustancialmente su participacién en desmedro de las medianas y pequeias, al pasar de 19,2%
a 28,2% de la produccién total entre 1973 y 1979. Los grandes grupos nacionales, a su vez,
incrementaron su peso en el seno de esas 100 mayores respecto a las estatales y extranjeras,
recurriendo crecientemente a la consolidacién de actividades de muchas empresas a través de
holdings si bien hubo, en mayor medida, una creciente articulacién de esas empresas con el
financiamiento de la banca internacional (directamente o a través de la banca local). Algo
semejante ocurri6 con la industria estatal, cuyas 350 empresas principales elevaron su
produccién a razén de 11% anual en el quinquenio 1977-81, porcentaje que sube a 17% si se
incluyen los derivados del petréleo (Jacobs y Peres, 1982). La importancia del financiamiento
externo en ese crecimiento fue también muy elevado y se correlacioné con una generalizacién
de practicas de comercio atado de bienes y servicios (contratos de tecnologia, suministro de
equipos, insumos y servicios de ingenierfa).

Estos elementos de juicio advierten sobre la existencia objetiva de cambios en la estructura
del poder econ6mico en la economia mexicana en la década del 70. Pero no rebaten la primacia
de las actividades transnacionales en la industria mexicana, como ciertos estudios lo confirman:
"En aquellos pafses subdesarrollados donde el tamado de la industria es considerable y han
habido ciertos avances hacia una mayor participacién local, las estructuras industriales (sobre
todo en América Latina) son profundamente penetradas por el capital extranjero. Asi la
promocién de empresas locales que operan en la economia puede implicar simultdneamente la
promocién de la influencia de las corporaciones transnacionales" (O’Brien, 1983).
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Dos seilalamientos son pertinentes en ese sentido. El primero consiste en destacar que el tipo
de asociacién que mdés atrajo el interés del capital transnacional fue aquél que le permitia
integrar sus actividades en 4reas que estaban bajo monopolio estatal o donde la participacién
de importantes empresas piblicas mexicanas, aseguraba una vinculacién m4s directa con el
Estado y la asignacién de sus grandes recursos. Este campo de relaciones no supuso la
participacién extranjera en la propiedad, pero permiti6 al capital transnacional - por la via de
contratos o subcontratos - suministrar diversos servicios tecnolégicos, de comercializacién,
provision de maquinaria e insumos, y concretar operaciones de coproduccién y de
financiamiento conjunto. Esas transacciones, sin embargo, quedaron al margen del control estatal
y de las definiciones legales que éste adopt6. De manera que el crecimiento de las empresas
publicas no signific6 necesariamente un obsticulo para la expansién transnacional, sino una
forma indirecta de consolidaria.

El segundo aspecto a remarcar es que el crecimiento de los grandes grupos privados
nacionales no obedeci6 tanto a los mecanismos de asociacién que el Estado mexicano promovié
con las empresas extranjeras, sino a su politica de acentuar la centralizacién del capital y la
proteccién de sus ganancias. A las medidas tomadas para ampliar la escala de capitalizacién de
las grandes empresas locales, a las que ya se aludi6, cabe aiiadir la que significé la introduccién
de la banca miltiple en 1974, como mecanismo de refuerzo a la concentracién del crédito y a
la expansién de los grupos financieros (asociacién entre bancos y empresas productivas)
(Quijano, 1981). En afios de expansi6én econémica, su mayor conquista de posiciones tuvo como
puntales esas orientaciones de la politica econémica, antes que las que apuntaban a la
mexicanizacién de las empresas extranjeras. Si hubo umna articulacién con el capital
transnacional, ésta fue - en todo caso - m4s marcada con sus bancos, a través de préstamos
directos o aquéllos canalizados por las entidades financieras mexicanas. Pero ni en una ni en otra
de esas opciones hubo una amenaza real de las posiciones dominantes que detentaban las
empresas productivas transnacionales; por el contrario, el elevado endeudamiento externo de los
grandes grupos industriales mexicanos puso m4s en peligro las suyas, en ocasién de las drasticas
devaluaciones y severas contracciones del crédito ocurridas durante 1982.
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IIl. LA HETERQDOXA POLITICA DE REGULACION DE BRASIL

En la presente secci6n se analizarén las modalidades y resultados de la politica econ6émica
brasilefia respecto del capital transnacional desde fines de su experiencia liberal hasta la crisis
de balanza de pagos que afect6 ese pafs a comienzos de los 80°.

A partir de 1968, y hasta 1973, Brasil vivi6 un periodo de acelerado crecimiento econémico.
Esta fase de avance en el proceso de acumulacién, comGnmente llamada "el milagro brasilefio”,
fue posible por las condiciones abiertas y los ajustes institucionales Hevados a cabo en la etapa
depresiva y concentradora anterior. Entre esos ajustes cabe mencionar una reorganizacién del
sistema financiero, la reforma fiscal, los incentivos a las exportaciones manufactureras y la
aprobacién de normas mas favorables hacia las ET.

Por cierto, la dindmica del modelo de expansi6n econ6mica registrado tendi6 a depender
progresivamente del control oligop6lico que el gran capital extranjero ejercié crecientemente
en el conjunto de la estructura industrial - sobre todo en el sector de bienes de consumo
durables y de bienes de capital - y de las formas de asociacién que ese capital transnacional
estableci6 con el Estado y las empresas nacionales. La presencia estatal no se habia deteriorado
en el precedente proceso de desnacionalizacién, sino que habfa retenido un papel que seguia
siendo estratégico en sectores basicos para el proceso de industrializacién (Lichtensztejn y
Trajtenberg, 1991). Segtin Evans (1980) la importancia adquirida por las empresas ptblicas era -
consistente con la estrategia militar de aumentar la centralizaci6n polftica y econémica.

Las empresas privadas nacionales, mientras tanto, si bien habfan perdido peso en distintas
ramas manufactureras, conservaban todavia importantes posiciones y una alta influencia sobre
el circulo gubernamental. De este modo, cuando los primeros signos de recuperacién econémica
asomaron al escenario brasilefio, la polftica econémica retom6 el principio fundamental de
proteccion a la industria nacional, como ocurri6 en 1969 cuando se cre6 el Consejo de Desarrollo
Industrial (CDI). Fortalecer a la empresa privada, defender la tecnologia nacional, absorber
tecnologfa importada de manera compatible con el desarrollo industrial, invertir en procesos de
investigacién y desarrollo nacionales, implantar sectores productivos con tecnologfa de punta,
son algunos de esos lineamientos. A esos efectos se otorgé al CDI las facultades y los medios para
determinar los sectores prioritarios y asegurar una adecuada protecci6n a la producci6n nacional.

En la misma direcci6n, cabe citar la legislacién que procuré regular la transferencia de

5. Por las caracteristicas peculiares de la politica cconomica en este pais, los rasgos reguladores en ciertos sectores
como la informatica se prolongaron durante los afios 80. El periodo cubierto por este analisis se prolonga, en
consecuencia, en 1o que ataiie a este sector.
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tecnologia. En 1970 se cre6 el Instituto Nacional de la Propiedad Industrial (INPI), entre cuyos
objetivos estaba acelerar y supervisar este proceso de transferencia tecnol6gica. Las
disposiciones legales implementadas exigfan el registro de los contratos de transferencia de
tecnologia en el INPI, que debia aprobarlos. Simultdneamente tenfan que registrarse en el Banco
Central para adquirir derecho a la remisi6én de utilidades y regalias al exterior. Los contratos
podian tener una validez maxima de cinco afios con posibilidad de renovacién por otros cinco
afios. El pago de regalfas por patentes y marcas o de derechos por asistencia técnica no podia
superar el 5% de las ventas netas del producto. En general estas normas no modificaban las que
ya estaban estipuladas por la Ley de Inversiones Extranjeras de 1962, pero acentuaban sus
controles.

El objetivo dltimo de estas disposiciones en ningin caso era desalentar la IED y la
transferencia de tecnologia. La actitud del gobierno brasilefio habfa sido tradicionalmente liberal
en este campo, aplicando un pragmatismo que lo llevaba a tratar al capital extranjero mediante
politicas especificas, generalmente flexibles, o utilizando procedimientos administrativos, antes
que por medio de una legislacién general. Por un lado, podian observarse disposiciones
extremadamente restrictivas al capital extranjero en aquellas dreas especificas para las cuales
existfan politicas particulares que diferian de las normas globales. En otros casos, como sucedera
con los incentivos a las exportaciones manufactureras, directivas destinadas a promover el capital
nacional terminaron favoreciendo mayoritariamente a las ET. En la década del 70, en un
contexto ain muy propicio para un funcionamiento poco regulado de las ET y como
consecuencia de una estrategia que parti6 del gobierno brasilefio y logr6é el apoyo de la
burguesfa local aparecieron, sin embargo, las primeras medidas para atenuar la
desnacionalizacién producida en los afios 60. Las regulaciones en materia de transferencia
tecnolégica, ya presentadas, forman parte de una ténica m4s marcada de delimitaci6én del radio
de accién de las ET, en beneficio de un mayor espacio para los agentes locales.

En ese sentido la bisqueda de férmulas de joint ventures o empresas conjuntas constituyé
una politica activa que, sin un andamiaje explicito ni uniforme desde el punto de vista legal,
concurria a cumplir objetivos de control y negociacién muy particulares. Seglin Martins (1979)
los postulados generales en los que se basaba esta estrategia de formaci6n de empresas conjuntas
eran dos. Por un lado, la presencia de un socio local en la direccién de las filiales de ET permitia
controlar ciertos comportamientos de las mismas, considerados perjudiciales para el desarrollo
nacional, de manera més eficiente que mediante cualquier otro tipo de politica econémica; més
aln, si el socio era el propio Estado. Por otro lado, el capital local aumentaba su poder de
negociacién al asociarse con las ET y asf podia, en el largo plazo, modificar el proceso de
marginalizacién que habfa sufrido.

A lo anterior debfa sumarse otro factor fundamental de estimulo a los joint ventures, tal

como lo percibfan las firmas nacionales y la burocracia estatal: ellos servian de instrumento
indispensable para acelerar el proceso de transferencia de tecnologia, debido al acceso que
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permitian a los recursos técnicos y organizativos utilizados por las ET. Ademis, al formular una
politica orientada a establecer empresas de este tipo, se presumfa un posible impacto positivo
en el balance de pagos, debido a que la menor participacién de las ET en la economia
significaba utilidades transferidas al exterior también menores, sin dejar de valorar el mayor
acceso a las decisiones de produccién y administracién derivado de la propiedad compartida.

Los empresarios locales, en consecuencia, vieron ampliar sus posibilidades de acceso a
mercados externos mediante la utilizacién de los canales internacionales de comercializacién de
las ET. Asimismo, pudieron compartir con las ET las ganancias extraordinarias que derivaban
de sus posiciones monopélicas, de su superioridad tecnol6gica o de la propiedad de patentes y
marcas.

Este modelo de empresas conjuntas no hubiera resultado factible de no existir un parcial
consentimiento por parte de las ET, nacido de los beneficios que tal asociacién podia
significarles. Al respecto, los principales factores positivos para el capital extranjero eran, entre
otros: (i) la reduccién de riesgos, asegurdndose el suministro de materias primas locales, muchas
de las cuales las ET no podifan controlar por provenir de monopolios estatales (caso del petréleo)
o por estar en manos de empresas locales (caso de los minerales); (ii) el acceso a fuentes locales
de financiamiento, especialmente cuando existian restricciones al respecto; (iii) para aquellas
firmas que no tenfan presencia en el mercado del pafs, las empresas conjuntas representaban una
forma de minimizar los riesgos de su inversién, ya que se les facilitaba el conocimiento, entre
otros, del mercado local, de los sistemas internos de comercializacién y distribucién, de las
diferentcs regulaciones oficiales y del mercado de trabajo. Esto les permitia enfrentar en
mejores condiciones a las firmas lideres que ya operaban en el pais; (iv) la reduccién de riesgos
provenientes de presiones nacionalistas que pretendieran desplazarlas del mercado; y (v) la
importancia estratégica de una asociacién con el Estado como forma de influencia en la politica
econdémica o de acceso a los grandes proyectos de inversi6én que surgfan a nivel del sector
piblico de la economia.

Esta nueva forma de relacién del capital internacional con el Estado y las empresas locales
en Brasil, cuaj6 inicialmente en la industria petroquimica, actividad que cobr6 gran auge desde
fines de los aiios 60. En su desarrollo puede verse una estrategia de crecimiento industrial bien
definida y un "esquema nacionalista de acumulacién” (Evans, 1980). Constituye un cambio
fundamental en la politica de sustitucién de importaciones que, hasta entonces, se habia
dinamizado sobre la base de la inversi6én en industrias de bienes de consumo final y de
ensamblaje. Esta orientacién de la politica econ6mica represent6, en este caso, el impulso a la
creacién de una industria de insumos basicos que, en el transcurso del perfodo analizado, se vio
acompafiado por un idéntico empeifio en el campo de los bienes de capital y de la informética.
Seguidamente se analizardn los aspectos especificos de la politica econ6mica seguida en estos
tres importantes sectores.
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A. LA PIONERA POLITICA DE EMPRESAS CONJUNTAS EN LA INDUSTRIA
PETROQUIMICA

A fines de los 50, como consecuencia del proceso sustitutivo de importaciones, comenzé a
desarrollarse en Brasil la industria petroqufmica con la produccién de plasticos y otros productos
que servian de insumos a la industria de bienes de consumo. Esta actividad, localizada en la
regién San Pablo/Rfo de Janeiro, estaba fundamentalmente en manos de cuatro ET: Union
Carbide, Koppers, Solvay y Rhone Poulenc. Con base en materias primas importadas, estas
empresas producian insumos que las empresas locales utilizaban en la fabricacién de recipientes
plasticos o textiles, y otras ET empleaban en la industria automotriz.

Paralelamente a este proceso de crecimiento de la industria de productos petroquimicos
finales, se desarroll6 y consolid6 el monopolio petrolero estatal. En 1954, como consecuencia de
una fuerte presién por parte de grupos nacionalistas, se estableci6 la empresa estatal Petr6leos
Brasilefios (Petrobras), a la que se le otorgé el monopolio de la refinacién, exploracién e
importacién de petréleo, dejando la distribucién en manos privadas.

Esta situacion se mantuvo hasta mediados de la década del 60. Al respecto cabe destacar,
primero, que la industria petroquimica (con excepcién de la refinacién de petr6leo) era por
entero de propiedad del capital privado y principalmente de las ET y, ademés, que existia una
brecha no cubierta entre el producto final de las refinerfas de Petrobras y la produccién de
plasticos, caucho sintético y otros productos finales de las empresas privadas, que exigfa
importar productos petroquimicos intermedios. Este espacio podia ser llenado tanto por
Petrobrds mediante una integracién hacia adelante, como por las ET en un proceso de
integracién hacia atrds. La empresa estatal tenfa en esa época otras prioridades, como la
exploraci6n en busca de nuevos yacimientos, que le absorbian la mayor parte de sus inversiones.
Por su parte las ET tenfan varios motivos para no realizar las considerables inversiones que
implicaba el desarrollo de una industria petroquimica basica. Entre ellos debe destacarse que la
importaci6én de insumos no significaba inconveniente alguno para las filiales de ET, desde que
sus casas matrices estaban dispuestds a proveerlos. Por lo demais el decreto-ley de creaci6én de
Petrobras no era lo suficientemente claro en cuanto a establecer los limites al monopolio de esta
empresa, lo que no permitfa asegurar que la industria petroquimica quedara incluida en ese
marco. Por su parte, los empresarios brasilefios, no disponfan en general de los medios
financieros y fundamentalmente de la tecnologia para desarrollar por sf mismos esta industria.

La instalacién del CDI, vino a sentar las bases para una activa participacién estatal en el
desarrollo de la petroquimica, entre otras actividades productivas consideradas prioritarias. Asi
dentro de los grupos sectoriales que integraban el CDI, el correspondiente a la qufmica
(GEIQUIM) fue uno de los mas activos. Por lo pronto, a mediados de los 60, presenté un
informe al Banco Nacional de Desarrollo Econémico (BNDE) cuyas principales conclusiones
establecfan que el bajo desarrollo alcanzado por la industria petroquimica era consecuencia de
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la incapacidad de Petrobras para disponer parte de su presupuesto en el logro de este objetivo,
por lo que era necesario que esta empresa estableciera un programa integral de inversiones con
la ayuda financiera del BNDE y bajo su direccién. O sea, la expansién de la industria
petroquimica debia hacerse con base en una empresa conjunta entre los agentes estatales. La
exclusién del sector privado de este proyecto provocé serias discusiones y, ante la presién de
los inversores, el gobierno establecié que las propuestas de las empresas privadas debian tener
prioridad en el sector petroquimico y dispuso que Petrobrds vendiese a los productores la
materia prima a los precios del mercado internacional, sin descartar una eventual participacién
del Estado en esta industria.

Una vez definido el marco politico, las empresas privadas disefiaron los primeros proyectos
petroquimicos. Union Carbide proyect6 la instalacién de un desintegrador de naftas, utilizando
un nuevo proceso (Wulff) que la empresa consideraba el m4s avanzado tecnolégicamente en su
momento, con una alta capacidad de produccién de etileno. Esta empresa utilizarfa la mayor
parte de ese insumo en su propia produccién de polietileno. A su vez un grupo de empresarios
locales vinculados a la mayor refinerfa privada (CAPUAVA), instalada en el sector industrial
de San Pablo y al que se permiti6 seguir operando después de la ley de monopolio estatal de
petréleo, también pretendié desarrollar un proyecto petroquimico, para lo cual buscé atraer
la participacién de una ET y de otros grupos nacionales, para cubrir sus insuficiencias
financieras y tecnolégicas. De este modo se constituy6 una empresa conjunta entre Philips
Petroleum, empresa internacional que no tenia mayores negocios en Brasil, y un grupo
financiero local. Sin embargo, el grupo CAPUAVA puso todo su esfuerzo en involucrar al
Estado a través de Petrobrds, como participante en este proyecto, fundamentalmente para
asegurarse el suministro de la materia prima, para reforzar la posicion de los intereses del capital
local frente a los socios extranjeros, y para disminuir las posibilidades de desarrollo de un
proyecto exclusivamente estatal como el planteado por GEIQUIM.

El ingreso del Estado como socio s6lo fue posible a fines de 1967, cuando se creé la
empresa Petroquisa, una subsidiaria 100% propiedad de Petrobrds, a la que se autorizé a
incorporarse en calidad minoritaria en empresas conjuntas, lo que le estaba prohibido
expresamente a la propia Petrobras. Al retirarse Philips Petroleum de este proyecto, Petroquisa
quedé como unico socio del capital local, conformé4ndose el complejo Petroquimica Unido, que
buscé involucrar a otras ET en el proyecto, fundamentalmente a aquellas posibles compradoras
de sus productos.

De esta manera, y con la formacién de un sistema de empresas interdependientes mediante
relaciones de compra- venta y combinaci6n de paquetes accionarios donde participaban el capital
local, el capital extranjero y las empresas del Estado, se dirimié la controversia sobre quién
ejercerfa el liderazgo en la industria petroquimica y se institucionaliz6 el modelo de las empresas
tripartitas. Evans (1977) destaca tres aspectos bisicos en este proceso de formacién de la
industria petroquimica brasilefia: primero, el impulso fundamental provino de los empresarios
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locales; segundo, la empresa privada local, ain en su forma miés ambi‘cﬁiosa, reconocia que no
tenfa posibilidades reales de entrar en forma independiente en una industria de las caracteristicas
de la petroquimica; y tercero, el Estado particip6 en esta actividad porque éste fue el deseo del
sector privado y no debido a un compromise ideolégico previo o un proyecto estatal
propiamente dicho.

Los avances registrados en los afios 60, si bien no modificaron la posicién de liderazgo que
en la industria petroquimica tenfan las ET, sirvieron para que también ingresaran en ella los
capitales nacionales privados y el Estado. Este dltimo aument6 considerablemente su
participacién en esta actividad en los 70, hasta llegar a liderar la nueva industria,
fundamentalmente por la declinaci6én de los otros agentes econémicos involucrados. Por cierto,
Union Carbide fracasé en su proyecto petroquimico al tener que abandonar el proceso Wulff
por su altisimo costo, y pas6 a depender de Petroquimica Unido para el suministro de la materia
prima. Por su parte, el grupo de empresas locales comenz6 a presentar graves problemas
financieros por demoras en la construccién de la planta que incrementaron sustancialmente los
costos de produccién, y también fracasé en los intentos de consolidar un mercado consumidor
importante para el momento en que su proceso de produccién estuviera en plena marcha. A
mediados de 1974, dos afios después de comenzar a funcionar, Petroquisa asumi6 el control de
Petroquimica Unido dejando al grupo empresario local fundador una tenencia minoritaria de las
acciones.

El papel de la empresa estatal Petroquisa creci6 considerablemente a comienzos de los 70,
reforzado por otras transformaciones que se dieron en esta actividad y que se sumaron a las ya
comentadas. Entre ellas, se destaca la decisién de Petrobrds de mantener el control exclusivo
de la produccién de caucho sintético, lo que determiné que Petroquisa controlase la produccion
de estireno que antes realizaba Firestone; y la determinacién de Petroquisa de ocupar el espacio
dejado por Philips Petroleum en la fabricaci6n de fertilizantes nitrogenados, transform4ndose
asf en el socio principal del mayor productor brasilefio de 4cido sulfirico y nitrato de amonio.

En los primeros afios del 70, el desarrollo de las industrias de plastico y de fibras sintéticas
hacfa imposible cubrir las necesidades de insumos con la capacidad de produccién del complejo
petroquimico de San Pablo. Por su parte, la experiencia recogida por Petroquisa en este
complejo, hacfan viable un esfuerzo mas ambicioso con el objetivo de establecer un nuevo polo
de desarrollo petroquimico que tendiera a cubrir esta demanda. Las presiones politicas de los
intereses de Bahfa, donde se encuentran los principales yacimientos petroleros de Brasil,
constituyeron otro elemento para decidir la instalacién de un nuevo complejo petroquimico en
el Nordeste. Esto determin6é un nuevo fortalecimiento de la posicién del Estado en esta
industria.

Efectivamente, en 1972 se cre6 COPENE (Petroquimica del Nordeste S.A.), filial
enteramente propiedad de Petroquisa, con el propésito de actuar como coordinadora de las
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actividades de produccién de este complejo. COPENE también tendria a su cargo la creacién
de un conjunto de empresas usuarias de su producci6én, que funcionarian en forma integrada
a su sistema central. Frente a este proyecto algunas ET, fundamentalmente aquéllas como las
japonesas que no tenian una presencia importante en Brasil, buscaron asegurar su lugar en el
nuevo complejo, aceptando y legitimando la férmula de las empresas tripartitas. Si bien es
importante destacar que esta politica de empresas tripartitas no era obligatoria (tal como lo
demuestra el hecho de que, al mismo tiempo que se desarrollaba el complejo Petroquimico del
Nordeste, Dow Chemical propuso al CDI un proyecto de industria petroquimica bajo su total
control), el gobierno era mucho m4s renuente a aprobar proyectos que no incorporasen el
modelo tripartito.

Luego de dos afios de negociaciones, Petroquisa conformé un complejo con 20 unidades
procesadoras organizadas en 17 empresas distintas, 10 de las cuales adoptaron la forma de
empresas tripartitas, y atrajo capital de distintos paises desarrollados, diversificando
considerablemente el origen del capital involucrado en la actividad petroquimica. Este complejo
observa un alto grado de concentracién con fuerte control de Petroquisa en la produccié6n, firma
que a su vez maneja el suministro de materias primas. Dicho complejo se formé sobre la base
de tres grupos de empresas con caracteristicas diferenciadas. Un primer grupo comprendia las
mayores inversiones (mds del 50%) realizadas en el complejo, e involucraba a empresas cuyo
capital accionario en més del 50% era propiedad de Petroquisa, sin participacién significativa
de las ET en el capital. Un segundo grupo estaba compuesto por inversiones medianas donde el
control accionario se dividia entre Petroquisa, capital local y firmas extranjeras, en funcién de
las siguientes premisas: las ET en ningin caso podian ser propietarias de la mayoria de las
acciones, Petroquisa debia tener siempre una participacién igual o mayor que las ET, y ningitin
agente individual podia contar con la mayoria de acciones (por lo general, cada parte controlaba
un tercio del capital). Finalmente, un tercer grupo comprendia pequefias inversiones donde
habfa participacién de las ET y Petroquisa s6lo participaba en forma minoritaria.

En la conformacién del polo petroquimico del Nordeste pueden identificarse tres caminos
diferentes que condujeron a la formacién de empresas tripartitas. Segiin el primero de ellos, la
decisién de invertir partié de la asociacion entre un grupo local y uno extranjero, al que luego
se incorporé la empresa estatal, una vez que el proyecto estaba en marcha, generalmente con el
objetivo de mantener el control de la sociedad en manos de capitales brasilefios. En todo caso,
esa participacioén no fue relevante, pues ya estaban definidos aspectos basicos, como el proceso
productivo, y la ET era el agente que desempeiiaba el papel m4s activo en este campo.

Otra situacién fue aquélla en que el capital privado, nacional o extranjero, buscé la
participacién de Petroquisa, antes de la iniciacién del proyecto, y aqui la empresa conjunta se

estableci6 desde el comienzo. Generalmente, se siguié este camino cuando el proyecto de
inversién se presentaba al CDI con el objeto de obtener aquellos incentivos que esta agencia
oficial podia proporcionar.
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Finalmente, como consecuencia de la creciente participacion de Petroquisa en ¢l desarrollo
de la industria petroquimica, se dio una tercera forma de constitucién de las empresas
tripartitas, bajo la iniciativa de la empresa estatal, que decidi6 dar participaci6n en su proyecto
a otros grupos. Aqui, normalmente, la ET era la proveedora del proceso tecnol6gico o de la
ingenierfa bésica.

Estas distintas vias de formacién de las empresas tripartitas, determinaron diferentes
mecanismos de eleccién del proceso tecnolégico a desarrollarse. Cuando la participacién de las
ET fue poco significativa, esto permitié6 optar por la licitacién o la compra directa de la
tecnologfa. En los casos de asociacién con las ET, ésta se realizaba normalmente con aquéllas
que suministraban la tecnologia. En este caso podian presentarse distintas situaciones: si el
mercado de estos proveedores era concentrado, la eleccién del mismo dependfa del interés de
uno de ellos en participar en empresas conjuntas en el pais, mas que de cunalquier otro criterio;
si existfa competencia, la propia ET trataba de adelantarse a sus competidores internacionales
entrando en sociedad con grupos nacionales.

Los objetivos basicos que se plantearon con la conformacién del polo petroquimico del
Nordeste, se alcanzaron s6lo en parte. Si bien los principios sobre los que se desarroll6 este
complejo establecian que la participacién en el capital accionario debfa hacerse en tercios para
cada grupo involucrado (capital extranjero, empresas locales y el Estado), ello no garantizé que
el control real de la industria estuviera en manos del capital nacional ya que el mismo podia
ejercerse aln sin poseer acciones. Las empresas que se conformaron con base en este principio
tripartito, adoptaron reglamentos especificos que establecfan, por acuerdo mutuo, los derechos
y obligaciones de cada asociado y directivas especificas sobre los procedimientos para ciertas
decisiones estratégicas. Segin Martins (1979) estos contratos entre accionistas, as{ como los
contratos por tecnologia, eran confidenciales y éstos, mds que la estructura de propiedad, son
los que permiten comprender c6mo funcionaban estas empresas conjuntas. En su investigacién
encontr6 que, en general, todos siguen las mismas pautas y contienen, como cldusula
fundamental, que para tomar determinadas decisiones se requiete la "unanimidad" de los
asociados sin tener en cuenta el porcentaje de acciones con derecho a voto que éstos posean.
Esta disposicién, que se aplicaba a un gran nimero de cuestiones, era en realidad un derecho
a veto otorgado a todo accionista minoritario, generalmente las ET; las que de esta manera
mantenfan un cierto control sobre estas empresas. Este derecho era la garantia exigida por las
ET para proteger sus inversiones y para contrarrestar su posicién minoritaria dentro de la
empresa conjunta.

No obstante lo anterior, el desarrollo del polo petroquimico del Nordeste, sobre la base de
empresas tripartitas, represent6 la puesta en marcha de una politica econémica especifica hacia
el capital extranjero, que con el Segundo Plan Nacional de Desarrollo (Il PND) se transformé
en uno de los objetivos basicos a alcanzar, como forma de organizacién en otras actividades
productivas. Por lo tanto el polo petroquimico de Rio Grande del Sur, que se impulsé luego,
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bajo los lineamientos de este Il PND, no difiri6 sustancialmente del anterior en cuanto al control
de las empresas que lo componfan. Sin embargo, al anunciar el proyecto, se indic6 la necesidad
de emplear criterios més flexibles teniendo como meta f‘undamenvtal que el complejo quedase
bajo control real de las empresas nacionales.

El cambio respecto al proyecto nordestino radicé principalmente en lo relativo a la
transferencia de tecnologfa. La evaluaci6én del proyecto petroquimico de Bahfa indicé que este
objetivo no se habfa cumplido correctamente. Segin Sercovich (1980) el modelo tripartito no
habfa dejado mayor espacio para conciliar los distintos intereses que existfan en el drea de
asimilacién de tecnologia.

El escaso éxito observado en la absorci6én tecnolégica determiné un cambio de estrategia,
el que se vio favorecido por la experiencia técnica y ejecutiva adquirida por los miembros del
sistema de empresas de Petrobris; y, sobre todo, porque existfa la meta - elevada a nivel de
objetivo nacional - de lograr construir un poderoso conjunto de empresas de capital nacional
para lo cual se requerirfa mayor independencia tecnolégica relativa.

En ese sentido, el tercer polo petroquimico determiné un mayor esfuerzo dirigido, no ya
hacia la sustitucién de equipos de ingenierfa extranjeros por locales, sino hacia el uso méximo
de los conocimientos y experiencias técnicas nacionales. Fue un intento de alcanzar una mayor
apropiacién para el pafs - tanto en términos técnicos como legales - de los activos y el know-
how, de ingenieria de diseiio, y de investigacién y desarrollo en el 4rea de la produccién de
etileno.

El objetivo de este proyecto no residi6, pues, en lograr simplemente la produccién de un
volumen suficiente de etileno para cubrir las necesidades del mercado interno y obtener como
subproducto un aprendizaje tecnolégico. Lo prioritario fue, adquirir autosuficiencia en la
tecnologfa del etileno, atin cuando esto significase correr riesgos en el desarrollo del proyecto,
ya que para ello dificilmente se podfa contar con el aporte de las empresas lideres en la
produccién de este insumo. El proceso de aprendizaje tecnol6gico era, uno de los instrumentos
para el logro de un objetivo aiin m4s importante: la estructuracién de una empresa petroquimica
nacional, poderosa y apta tecnolégicamente, con capacidad para competir en igualdad de
condiciones con las ET lideres en esta rama de la industria.

Para el desarrollo del polo de Rfo Grande se creé en 1976, COPESUL, empresa encargada
de coordinar el proyecto y que se form6é como una empresa conjunta entre Petroquisa,
subsidiaria petroquimica de Petrobrds, y Fibase, una compaiifa integrante del holding del
BNDE; con financiamiento del Banco Mundial y del Banco Interamericano de Desarrollo,
mediante operaciones garantizadas por el gobierno brasilefio. Esta empresa también tuvo a su
cargo la direccién del centro productor de materias primas para el complejo (CEMAP), que
consistia en una planta de produccién de etileno en gran escala.
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En la segunda mitad de 1976, COPESUL invit6 a licitar, por una parte, el disedio y la
construccién del CEMAP vy, por la otra, la transferencia de tecmologfa para plantas de
produccién de etileno. Aquf interesa analizar el proceso de negociacién que se desarroll6 entre
los representantes del Estado brasilefio y los licitantes extranjeros, y evaluar de qué manera se
trataron de alcanzar los objetivos de mayor independencia tecnolégica y qué limites debieron
enfrentarse. Cabe aclarar que este proceso de negociacién fue totalmente nuevo en el dmbito
de las relaciones internacionales, pues diferfa sustancialmente de los habituales acuerdos de
licencia de tecnologfa. Acuerdos que si bien implicaban una transferencia tecnolégica, sélo lo
eran parcialmente ya que los proveedores no tenfan mayor interés en maximizar dicha
transferencia y los receptores aceptaban tales contratos como sustitutos de su propio esfuerzo
de investigacién y desarrollo.

El planteo brasilefio supuso un enfoque totalmente nuevo. El eje central de la negociacién
fue el proceso de aprendizaje tecnolégico, que no comienza cuando se pone en funcionamiento
la planta, sino cuando se inician los trabajos de disefio de la ingenierfa bidsica. El centro de
investigaciéon de Petrobrds (CENPES) asumié el proceso de negociaci6én, partiendo, segin
Sercovich (1980), de una posicién bastante favorable, que le permitfa enfrentar con éxito esta
tarea. Disponia de una clara politica que le servia de gufa, de un sustancial poder de negociacién
en términos de mercado potencial, de un nivel aceptable de comocimiento tecnolégico y
disponibilidad de personal calificado, y de una clara percepcién de la existencia en el mercado
mundial de diferentes grupos estratégicos que desarrollaban la tecnologfa para la produccién
del etileno y su ingenieria bésica.

CENPES, por otra parte, era el principal beneficiario del programa tecnol6gico que se
negocib, lo que respondia a una preocupacién del Estado brasilefio y de Petrobras, acerca de
la debilidad que presentaba Brasil en materia de investigacién y desarrollo en el campo del
disefio de una ingenierfa bisica. La empresa privada nacional no habia tenido mayor interés en
invertir en esta drea debido al volumen de recursos y al riesgo que ese proceso implicaba. Por
lo tanto, resultaba necesaria la presencia del Estado y, particularmente, la de Petrobras.

El acuerdo finalmente se logr6 con la empresa francesa Technip, cuyo socio principal fue
el Estado francés. Segiin esta negociacién, Petrobrds recibia: (i) entrenamiento masivo y
reentrenamiento en la investigacion y desarrollo, asf como en otras habilidades que podia ofrecer
Technip; (ii) los derechos para construir, vender o instalar plantas de etileno en Brasil, y en
cualquier otro pafs, después de 10 aiios; (iii) asistencia técnica en la construccién y desarrollo
de plantas, incluyendo aquéllas que en un futuro Brasil exportase; (iv) acceso completo a todos
los detalles que guardaran relacién con los datos de ingenieria y de carécter cientifico, asf como
a las mejoras desarrolladas en los 10 afios siguientes.

El tipo de empresa conjunta que se conform6 con base en esta negociaciéon fue
sustancialmente distinta del tipo de empresa tripartita que se desarrollé en el segundo polo
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petroquimico, donde la participacién se daba en el capital y por lo tanto en el control de la
nueva empresa. Aqui, la joint venture se bas6 en un contrato de largo plazo, donde la ET
compartié su tecnologia a cambio de un ingreso sin riesgos al mercado local. Ya no se trataba,
pues, de aumentar la participacién del capital nacional en la industria, sino que ahora se
pretendfa la autosuficiencia en la industria petroguimica asf como un flujo neto positivo de
exportaciones en esta industria. Ello condujo a modificar la forma de relacién con el capital
extranjero.

Las caracteristicas de esta nueva forma de relacién entre el capital nacional,
fundamentalmente estatal, y el capital extranjero determiné que las ET que participaron en esta
etapa no fueran las empresas lideres en la petroquimica que, en los afios 50 y 60, habian
ingresado al mercado brasilefio con muy bajo riesgo dado su liderazgo tecnol6gico y su control
casi absoluto del mercado mundial. Las ET que estaban en condiciones de intervenir en esta
nueva etapa, debian reunir condiciones especiales que les permitiesen tener mucha flexibilidad
en las negociaciones, de modo de jugar un papel fundamental en el esfuerzo que Brasil se
proponfa realizar para lograr una autosuficiencia tecnolégica en petroquimica bdsica. Esta
politica brasilefia se vio favorecida por el aumento y diversificacién verificada en los
proveedores del mercado mundial de tecnologfa petroquimica. Justamente, la primera compaiifa
extranjera que particip6é en el tercer polo petroquimico fue, como ya se seiial6, la empresa
francesa Technip, cuyo negocio bésico consistia en el suministro de tecnologfa y los servicios
de ingenierfa asociados para procesos industriales en general. O sea, cabrfa definirla como una
"empresa contratista especializada”.

Como sucedié luego con la firma italiana, Societd Italiana Resine (SIR), el gobierno
brasilefio pudo realizar tales negociaciones con estas ET por las particulares condiciones reunidas
por estas firmas internacionales. En general, se trataba de empresas estatales o al menos con una
importante participacién en su capital del Estado de origen, que estaban en condiciones de
admitir una disminucién de ganancias en beneficio de una estrategia de penetracién indirecta
(por via de demandas ulteriores de otros bienes) y que, adem4s, enfrentaban la necesidad de
superar su ingreso tardfo en un mercado atractivo y disputado como el brasilefio.

Estas condiciones externas favorecieron el intento brasilefio de consolidar una industria
petroquimica con fuertes componentes patrimoniales y tecnolégicos nacionales. Tavares,
Guimaraes y Maldn (1981) sostienen que la difusién de empresas conjuntas no fue el resultado
de una estrategia de las ET sino la consecuencia de una politica explicita, que reflejaba una
ideologia "nacionalista" de ciertos sectores de la burocracia estatal, tendiente a transformar al
pais en una potencia econémica dentro de las reglas del sistema capitalista y con clara conciencia
de las limitaciones que en un comienzo suponia una débil burguesfa nacional. Precisamente estas
limitaciones se pusieron de manifiesto en el sector de bienes de capital, que seguidamente se
examinar4,
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B. LA FRUSTRADA POL{TICA DE PROTECCION DE LAS EMPRESAS NACIONALES EN
LA INDUSTRIA DE BIENES DE CAPITAL

Sin perjuicio del desarrollo anterior en el sector de la petroquimica, a partir de 1974,
cuando el modelo de crecimiento present6 los sintomas iniciales de agotamiento y comenzarcn
a sentirse las consecuencias del primer aumento en los precios internacionales del petr6leo, se
produjo un cambio importante en los objetivos de la politica industrial brasilefia, al definirse
explicitamente el apoyo a la empresa privada nacional, como motor del nuevo proceso de
desarrollo.

La administracién del Presidente Geisel se propuso mantener el crecimiento econémico del
perfodo anterior aunque a tasas menores, y lograr un nuevo patrén de industrializacién, que
aspiraba a mejorar cualitativamente el desempefio de la economfa en general y de la industria
en particular. Los pilares de este nuevo desarrollo serfan la industria de bienes de capital
(maquinaria y equipo pesado) y de insumos bésicos (acero, alumnio, petroguimica, etc.) muchos
de los cuales tenfan ya presencia importante en la economia. Esto significaba que estos sectores
sustituirfan al sector productor de bienes durables como base del crecimiento, estableciéndose
asf lo que los ide6logos del plan consideraban como una tercera fase en el proceso de sustitucion
de importaciones, fase que la empresa privada nacional reivindicaba plenamente para si,
inclusive en detrimento de la participacion estatal.

Para el logro de estos objetivos se elaboré el II PND que descansé en lo fundamental en
cuatro principios bésicos: (i) apoyo a la empresa privada nacional en sectores productivos basicos
(insumos, mineria y bienes de capital); (ii) prioridad en el financiamiento por parte de agencias
ptblicas para proyectos bajo control de empresas privadas nacionales; (iii) incentivos fiscales y
de crédito para fortalecer al sector privado nacional; y (iv) adopcién de las empresas conjuntas
de capital nacional (privado y estatal) y capital extranjero como modelo organizativo principal,
pero estimulando prioritariamente la participaci6n del capital privado nacional en este modelo,
para lograr que se convirtiese posteriormente en el sector hegem6nico del proceso.

Este plan llamaba a la empresa privada nacional a ocupar los "espacios vacios" en la nueva
organizacién industrial, y determinaba una funcién complementaria para las ET, las que podrian
ingresar en aquellos sectores donde fuese posible asegurar la transferencia de tecnologia de
punta, o lograr un significativo incremento de las exportaciones, en contraste con el modelo
predominante de abastecimiento casi exclusivo al mercado interno. Los objetivos prioritarios de
este plan fueron una efectiva transferencia tecnol6gica y el desarrollo de una tecnologfa nacional
en sectores béisicos, como bienes de capital, telecomunicaciones e informatica, asi como la
continuacién de los programas petroqufmicos.

Otro aspecto en el que el Estado brasilefio busc6 modificar el comportamiento de las ET es
el referente al comercio exterior. Ya desde el perfodo anterior y ante los importantes saldos
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negativos de la balanza comercial brasilefia, a los que las ET contribuian en gran medida debido
a su caricter de grandes importadoras de bienes de capital e insumos intermedios, se
promovieron las exportaciones de estas empresas utilizando programas de incentivos como el
. BEFIEX (beneficios fiscales para las exportaciones). Este programa otorgaba beneficios a las
| exportaciones que realizaban las empresas que tuvieran un balance comercial positivo, o sea que
cubriesen sus importaciones con un volumen mayor de exportaciones. Sin embargo, segtin Evans
y Gereffi (1979), después de cinco afios de funcionamiento del programa de subsidios a las
exportaciones, las ET siguieron exportando mucho menos que lo que importaban, salvo en
industrias como la automotriz, donde este programa tuvo como consecuencia un incremento
sustancial de las exportaciones.

Hacia fines de 1976 ya se vislumbraba el fracaso de este modelo. El gobierno no consiguié
viabilizar su proyecto de desarrollo y, segin Brum (1982), dos factores fundamentales
contribuyeron a ello. Por un lado, la empresa nacional fue incapaz de asumir el liderazgo que
se le asignaba en el proceso de acumulacién. Si bien el I PND llam6 a las empresas nacionales
a ocupar los "espacios vacfos", éstas no estuvieron en condiciones de hacerlo. Estas empresas
enfrentaban, en general, grandes dificultades financieras al haber perdido terreno en las etapas
anteriores, tanto frente al capital extranjero como frente al Estado, y no lograban recuperarse
plenamente. Los estimulos que en los planes les ofrecia el gobierno se dilufan muchas veces en
los hechos, como fue el caso de los recursos financieros puestos a su disposicién a través del
Banco Nacional de Desarrollo. A su vez, a mediados de 1976, se observé un cambio sustancial
en la polftica del gobierno, que complicé atin m4s la situacién de la industria de bienes de
capital. Las empresas nacionales en esta industria habfan crecido en funcién del mayor volumen
de compras de los organismos estatales. No obstante, a partir de ese afio y apoyado en un abierto
endeudamiento externo, el Estado comenz6 a importar crecientemente bienes de capital, lo que
determiné que la industria nacional operase con grandes niveles de capacidad ociosa y una
consecuente pérdida de competitividad. Fue asi que el sector productor de bienes de capital fue
uno de los primeros que, por estas razones, se manifest6 en contra de la politica econémica del
gobierno de Geisel.

Por otra parte, las empresas extranjeras no aceptaron modificar su posicién de dominio en
sectores que el Plan definfa como no prioritarios, para pasar a invertir en los sectores declarados
prioritarios, donde su posicién seria de subordinaci6n al capital nacional. Si bien el gobierno
también invité a las ET a participar en el nuevo modelo econémico, impuso una serie de
exigencias para su participacién en los proyectos prioritarios: las ganancias obtenidas en otros .
sectores deberfan invertirse en estos proyectos aunque las ET no podrian tener la mayoria del
capital en los mismos; y ademés en esos casos se le exigfa una efectiva transferencia de
tecnologia. Estas medidas llevaron a que, en general y salvo excepciones, las ET no realizasen
inversiones en los sectores prioritarios. El hecho de que el sector de bienes durables, dominado
por el capital extranjero, continuara su expansién ampliando su capacidad exportadora
(utilizando los beneficios que le otorgaba el Estado) y obteniendo altas utilidades, redujo atn
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m4s el escaso interés que las ET podrian haber tenido en intervenir en otros sectores y bajo las
condiciones antes comentadas.

C. LA POLITICA DE RESERVA DE MERCADOS EN EL SECTOR DE INFORMATICA

La politica vinculada al II PND se dej6 de aplicar a partir de 1977 cuando se comenzé a
desarrollar una estrategia recesiva de administracién de la crisis, que continué durante el
gobierno de Figueiredo, con énfasis en los aspectos antiinflacionarios, el equilibrio de la balanza
de pagos, el desarrollo agropecuario y el problema energético. Salvo en el campo de la
informatica y, en general, en el de la transferencia de tecnologfa no se realizaron nuevos intentos
por regular la actividad del capital extranjero. A comienzos de 1978 se public6 el Acto
Normativo No. 30 donde se determin6é que el INPI debfa ser consultado antes de firmarse
cualquier convenio de asistencia técnica, y se fijaban restricciones sobre la naturaleza de tales
contratos entre las que interesa destacar las siguientes: los pagos por tecnologia no podian
depender de las ventas, sino que debfan establecerse en la forma de un monto fijo; y las ET no
podian cobrar a sus subsidiarias brasilefias por gastos de investigacién y desarrollo realizados en
el pais de origen de la casa matriz.

Sin embargo, a nivel de la burocracia estatal surgieron iniciativas tendientes a modificar las
leyes de inversi6én extranjera y aumentar los controles sobre las ET. Asi, a comienzos de 1981,
los representantes de estas empresas en Brasil pidieron mayores definiciones al gobierno sobre
una propuesta extraoficial de cinco puntos que habfa tomado estado ptblico y que planteaba: (i)
aumentar los controles sobre los pagos por ganancias y dividendos, que no sélo incluian las
actividades productivas de las subsidiarias, sino que también abarcaba el ingreso generado por
actividades no operativas, entre ellas las ganancias logradas en el mercado financiero local; (ii)
crear un organismo que centralizara el control sobre las ET; (iii) establecer una proteccién
especial a la empresa nacional en lo$ sectores de bienes de capital e ingenieria; (iv) elaborar un
c6digo de conducta para las ET; y (v) requerir a las ET que convirtiesen sus deudas externas en
capital de riesgo de modo de reducir el servicio de la deuda.

Ante esta propuesta, las ET habfan replicado con nuevas demandas, entre ellas una mayor
flexibilizacién en la repatriacién de utilidades, un acceso m4s f4cil a los contratos para proyectos
gubernamentales y una mayor elasticidad en la negociacién sobre patentes registradas y
tecnologfa con el INPI,

La crisis de 1982 abri6 una etapa de transicién que dej6 atras los intentos més sisteméticos
de regulacién de las ET, pero acentu6 la politica de reservas de mercado en 4reas que en el curso
de los Gltimos afios habian sido di;putadas por las empresas nacionales, como es el caso del
estratégico sector informitico.
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A este respecto, cabe recordar que durante los afios 70 el mercado de la inform4tica habia
crecido rdpidamente en Brasil. El volumen total de unidades se habfa expandido un 76% entre
1973 y 1974 y un 39% en el siguiente aifio; en el campo de las minicomputadoras su instalacién
habfa aumentado, entretanto, un 326% y un 114% respectivamente. El suministro de estos
equipos se hacfa exclusivamente mediante importaciones y desde 1974 s6lo existia un minimo
ensamblaje que realizaba IBM en Brasil (Naciones Unidas, Centro de Empresas Transnacionales,
1984).

En los inicios de la década del 70 no habia, pues, capital piblico ni privado brasilefio en
la informitica. No se fabricaban computadoras en el pafs, y la tecnologia era controlada
totalmente por las ET. Las universidades y corporaciones brasilefias no tenian virtualmente
contacto con la investigacién y el desarrollo de esta tecnologfa, que se caracterizaba por ser
altamente sofisticada y patentada. Las ET dominaban esta rama industrial, con IBM en el primer
lugar y Burroughs en el segundo. S6lo existia un pequeiio esfuerzo en algunas universidades en
el drea de desarrollo cientifico y tecnolégico.

Por otra parte, existfa la preocupaci6n acerca de la necesidad nacional de dominar en lo
posible la tecnologfa y controlar la industria electrénica digital. En ese sentido, como primera
prioridad, el gobierno se plante6 la posibilidad de producir minicomputadoras, producto que
no tenfa competencia en el mercado interno ya que s6lo se importaban, y cuya tecnologia de
‘produccién era mds accesible y exigfa inversiones iniciales menores. Para ello se sugiri6 la
constitucién de empresas conjuntas con firmas extranjeras siguiendo el esquema ya desarrollado
en la petroquimica. Las empresas extranjeras tendrian que comprometerse a contribuir con el
desarrollo de una capacitacién tecnol6gica nacional; no imponer restricciones a la exportacién
de equipo fabricado en asociacién con las firmas brasileiias; no impedir a la compaififa creada
en Brasil la obtencién de tecnologia de terceros; y acordar un limite de tiempo a partir del cual
la empresa nacional serfa propietaria del know-how recibido con derecho a negociarlo con
terceros.

Para ello se form6 una empresa integrada por el BNDE, Equipamentos Eletr6nicos (firma
privada brasilefia) y dos socios extranjeros, Ferranti del Reino Unido y Fujitsu de Jap6n, para
fabricar productos tanto para el mercado militar como el civil. Por su parte, el gobierno
determind, en 1973, la formaci6n de un holding estatal - Eletrénica Digital Brasileira - cuyos
accionistas eran el BNDE, Petrobrés, Telebris y el Servicio Federal de Procesamiento de Datos
que, en unién a Equipamentos Eletrénicos, conformarfan dos compaiifas diferentes. En una
(Digibras) se unirfan a Ferranti para atender fundamentalmente el mercado militar, donde los
aspectos de seguridad eran primordiales; en la otra (Brascomp) se unirfan a Fujitsu y su mercado
potencial serfa el civil, exigiendo asi mayores estudios de factibilidad econémica para su
produccién. La primera empresa conjunta conformada, a partir de 1974, se denominé
Computadores e Sistemas S.A. (COBRA).
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En 1972, a su vez, el gobierno, reconociendo no sélo la necesidad de la industrializacién
en esta rama, sino también el impacto de la informética en toda la sociedad, habfa constituido
la Comisi6én de Coordinacién de las Actividades de Procesamiento Electrénico (CAPRE). Desde
fines de 1975, esta Comisiéon tenia funciones de informacién y coordinacién en materia de
politicas y compras en el drea, entre ellas la potestad de vetar la importacién de equipos que no
resultasen necesarios para el pais.

Lareorganizacién de CAPRE en 1976, otorgé al gobierno un instrumento fundamental para
tratar de asegurar la creacién de una industria brasilefia de computacién con base en capital,
tecnologia y mano de obra local. Una de las primeras resoluciones de esta institucién fue
recomendar que el segmento de las minicomputadoras se reservase a la iniciativa nacional. La
politica nacional de informética para el mercado de computacién, que se relacionaba con las
mini y microcomputadoras, sus accesorios, equipos modernos de transcripcién y transmisién de
datos y terminales, debia orientarse en el sentido de viabilizar y controlar las iniciativas
privadas, buscando obtener las condiciones para consolidar un parque industrial con total
dominio y control nacional de la tecnologia.

Para el logro de este fin se definieron cinco objetivos prioritarios: (i) obtener una capacidad
tecnol6gica suficiente como para permitir el disefio, desarrollo y produccién en Brasil del
equipo electrénico y el software; (ii) asegurar que las corporaciones nacionales jugasen un papel
predominante en el mercado local de informaética; (iii) obtener un balance de pagos favorable
en los productos y servicios relacionados con la informaética; (iv) crear fuentes de trabajo para
los brasiledios y mayores oportunidades de empleos profesionales para ingenieros y técnicos; y
(v) dar oportunidad al desarrollo de una industria brasilefia de partes y componentes en
informitica. )

Con el correr del tiempo, los objetivos de politica econ6mica se fueron ampliando para
cubrir, no s6lo la industria de equipo de procesamiento de datos, sino la informatica en general
y, sobre la base de la experiencia acumulada, se formulé un conjunto de objetivos més
generales para la politica econémica en esta industria: (i) maximizar la cantidad de recursos de
informética localizados en Brasil, incluyendo equipos, software, bases de datos y capacidad
técnica y gerencial; (ii) control nacional de la produccién de estos bienes; (iii) acceso universal
a la informaética; y (iv) uso de la informéatica como un instrumento clave para la ampliacién del
ambiente cultural y politico en Brasil, o sea, para el fortalecimiento de la identidad y la
soberania nacional.

Segiln el Centro de Empresas Transnacionales de Naciones Unidas (1984), la estrategia
bésica que surgfa de estos objetivos generales buscaba crear las condiciones para que una
industria incipiente pudiese alcanzar un grado razonable de madurez. Brasil se proponfa hacerlo
en armonia con ¢l ambiente cultural y politico, sin sacrificar las necesidades de los usuarios de
la computacién y, al mismo tiempo, sin perjudicar la politica global del gobierno que buscaba
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atraer un volumen mayor de IED. Las medidas de politica a tomar debian lograr que una
proporcién sustancial del mercado local estuviese en poder de compafifas brasilefias, y
consolidar esta posicién, asegurando que las firmas nacionales dominasen el desarrollo
tecnolégico de forma tal que les fuese posible alcanzar el objetivo Gltimo de ser competitivas
en el mercado internacional.

Definida la politica a seguir en este segmento, se articularon las primeras propuestas del
gobierno para elegir a las empresas que desarrollarfan los modelos de minicomputadoras en
Brasil. A la licitacién para la produccién de un microcomputador brasilefio se presentaron siete
ET, seis firmas locales y una empresa conjunta. En ese momento existian dos corrientes de
opinién sobre c6mo desarrollar este sector. Una, que consideraba no viable una asociacién con
el capital extranjero y sostenfa un veto total a las pretenciones de IBM y otras ET en cuanto a
fabricar en Brasil las minicomputadoras, en tanto proponfa importar los equipos hasta que se
pudiera industrializar una minicomputadora de tecnologia nacional. La otra, una linea pro-ET,
alimentada por las presiones que ejercieron estas empresas, entendfa que CAPRE deb{a centrar
su esfuerzo, no en el desarrollo de una industria nacional de computadoras, sino exclusivamente
en la produccién de componentes para la rama de la inform4tica. Como una concesién para
facilitar la negociaci6én, IBM decidi6 la construccién de un laboratorio de investigacién y se
avino a producir la mayoria de los componentes en Brasil.

De todas maneras la decisién final de CAPRE, significé un rechazo a la propuesta de las
ET y constituyé de alguna forma una solucién intermedia. Se resolvié la fabricacién de
minicomputadoras bajo licencia de proveedores extranjeros por parte de empresas con 100% de
capital nacional. Se aceptaron tres propuestas que cumplian con los criterios de seleccién de
CAPRE definidos anteriormente: producci6én nacional de componentes, potencial exportador,
previsién para la transferencia de tecnologia, competitividad y existencia de capital nacional en
la empresa.

Esta propuesta fue posible gracias a que la empresa nacional COBRA (69% de capital estatal
y 31% de capital aportado por un conjunto de bancos brasilefios), habfa adquirido tecnologia de
la empresa britdnica Ferranti y tenia un acuerdo con la empresa estadounidense Sycon que
contemplaba la transferencia de tecnologia en minicomputadoras, partes y know-how. De esta
manera, COBRA definfa una estrategia pragmética que implicaba la utilizacién de firmas
extranjeras como Sycon, orientadas al mercado interno en su pafs de origen, como instrumento
para aumentar su poder frente a las ET. Sycon posefa alto nivel en tecnologia de
minicomputadoras pero no tenfa los recursos suficientes como para entrar a competir en el
mercado brasilefio. COBRA obtenfa asi una tecnologia moderna sin tener que negociar con las
grandes ET.

La politica desarrollada por CAPRE, llev6 a dos cambios fundamentales en el campo de la
industria de minicomputadoras. Se cre6 un oligopolio entre el Estado y las firmas privadas del
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que se excluy6 a las ET que tenfan megocios en Brasil, al asociarse para la transferencia de
tecnologia con firmas que no habfan operado anteriormente en el pafs. El gobierno s6lo permiti6
importaciones de bienes de informética que no pudieran suministrar las firmas nacionales. Esta
politica produjo los resultados previstos, al formarse un gran nimero de empresas de
inform4tica brasileiias, demostrando que habfa potencial para una industria nacional.

En 1979 se cre6 la Secretarfa Especial de Informatica (SEI) como 6rgano complementario
del Consejo de Seguridad Nacional, que respondia directamente al Presidente de la Republica.
Su principal funcién era asesorar y colaborar con el Presidente en la formulacién y ejecucién
de una politica nacional de informé4tica. Los principales mecanismos utilizados fueron el control
de las importaciones de partes y componentes, el control de las compras del gobierno de bienes
y servicios de informética y una reserva de mercado sectorial en favor de las firmas brasilefias.

Se fijaron cuotas anuales y se establecieron prioridades en la importacién de determinado
equipo de procesamiento de datos, utilizando como criterios b4sicos la existencia de alternativas
nacionales, la disponibilidad de software ya desarrollado en Brasil y las perspectivas de su
desarrollo futuro en el pafs. También se requiri6 la aprobacién previa de la SEI para importar
los bienes de capital necesarios para la instalacién, modernizacién y expansién de las plantas
productoras de computadoras, asi como para la importacién de componentes y otros insumos
destinados a esa producci6n,

La posicién del gobierno para regular la industria informaética se vio fortalecida por el
hecho de que era el principal consumidor de los bienes y servicios de esta industria. Entre las
medidas adoptadas, se exigi6 la aprobacién de la SEI para toda adquisicién de productos o
servicios de informética por parte de las agencias del gobierno, especificindose ademds que
estas compras debfan hacerse preferentemente a proveedores nacionales.

Finalmente, la reserva de mercado se estableci6 de hechoc para el drea de mini y
microcomputadoras cuando la SEI estipul6 que sé6lo serfan autorizadas a fabricar este tipo de
computadoras las empresas nacionales, o sea, aquellas firmas en que el control exclusivo y
permanente de las operaciones y del capital estuviese en manos de personas fisicas residentes en
el pais. Esto se concreté, en un comienzo, a través del control de la importacién, ya que las
empresas brasilefias eran las tinicas autorizadas a importar la tecnologfa y los insumos necesarios
para la fabricacién de este tipo de computadoras. El resto del mercado de informatica quedé
abierto a empresas con participacion del capital extranjero dentro de un programa de progresiva
nacionalizacién de los equipos y bienes producidos.

La presi6n de las ET contra esa politica de progresiva reserva del mercado fue enorme vy,
en algunos casos, tuvo el apoyo de usuarios descontentos con la calidad de los bienes y servicios
de los proveedores locales, y de firmas que utilizaban otros productos electrénicos, generalmente
importados, que pensaban que esta politica podia extenderse a ellos en el futuro.
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Segun Erber (1984) el enfrentamiento se dio tanto en un plano ideol6gico como econémico.
En el primer caso se argumentaba en contra de la intervencién del Estado en la economia,
promoviendo una posicién netamente liberal. En el segundo se criticaban los altos costos que los
usuarios debfan pagar a causa de esta politica. Esto estaba relacionado con los costos iniciales que
implicaba el desarrollo de una nueva industria, pero la brecha entre los precios de los bienes
producidos en Brasil y los importados se habfa ido reduciendo sustancialmente, a medida que
esta rama se habfa ido consolidando. En el caso de las microcomputadoras la brecha
préacticamente habfa desaparecido. Sin embargo, la politica de reserva de mercado tuvo el fuerte
respaldo de la comunidad técnica y cientifica, que incluia a ‘muchos consumidores de los
productos locales, y de varias agencias estatales, sobre todo aquéllas con fuerte orientacién
nacionalista.

Los beneficios de las politicas de la SEI se hicieron visibles en términos de ventas crecientes
de las firmas nacionales de minicoimputadoras. Las ET, que dominaban este mercado antes de
19717, disminuyeron su participacién al 20% en 1980. Asimismo se observé una capacidad
creciente de las empresas brasilefias, para la investigacién y el desarrollo, con oportunidades
crecientes de empleo para técnicos nacionales y una potencial capacidad de exportar.

Sin embargo, a pesar de las restricciones, las ET atin dominaban en 1980 el mercado de
computadoras en Brasil, alcanzando al 92% de las ventas totales, puesto que el peso de los
grandes y medianos equipos de procesamiento de datos resultaba decisivo en este sector
industrial en el caso de un pais semiindustrializado con un amplio mercado. El tamaiio y el
atractivo del mercado brasilefio permiti6 persuadir a las ET de que abandonaran cierto segmento
del mercado en favor de las empresas nacionales y se concentraran en otras oportunidades
(equipos grandes y medianos). De todas maneras, también en estos sectores intervenia la SEI,
exigiendo a las ET que exportasen toda unidad producida y no vendida en el mercado local.

Los obstdculos m4s importantes para la supervivencia y el crecimiento de la industria
brasileia de computadoras, estaban en su habilidad para adaptar su linea de productos a la
demanda de los usuarios, cuyos patrones estaban regidos por los niveles internacionales. Para ello
las medidas proteccionistas no eran suficientes, y entre otras, se requerfan mayores
contribuciones a la investigacién y el desarrollo, asf como al entrenamiento tecnoldgico para
lograr esta adaptacion.

Estos y otros problemas enmarcaron la polémica ley de inform4tica aprobada en octubre
de 1984, que estableci6 los principios, objetivos e instrumentos para una politica nacional de
informatica y cubri6 todas las actividades que implicaban el tratamiento autom4tico y racional
de la informacién, o sea que quedaron comprendidos por los efectos de esta ley, no sélo las
industrias electrénicas sino también los servicios relacionados. De sus disposiciones, que
garantizaban la reserva de mercado por un periodo de ocho afios, resultan claras normas de
proteccion a las empresas nacionales productoras de mini y microcomputadoras y de terminales
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impresoras, sectores donde se impedfa la participaci6n de las subsidiarias de las ET, principales
productoras de computadoras grandes y medianas. A los efectos de esta ley se consideraban
empresas nacionales aquellas personas juridicas constituidas y con sede en el pafs, cuyo control
decisorio, tecnolégico o de capital en un 70% o més, estuviese con caricter permanente e
incondicional bajo la titularidad de personas fisicas o juridicas domiciliadas en el pafs.

El objetivo fundamental de esta norma era alcanzar una capacitacién nacional en
inform4tica, segin los siguientes principios: (i) intervenci6n del Estado para asegurar la
protecci6n a la produccién nacional, orientar, coordinar y estimular las actividades de
informitica; (ii) fomento dirigido al desarrollo de tecnologia nacional y al fortalecimiento de
la empresa nacional; (iii) participacién supletoria del Estado en los sectores productivos y sélo
en casos en que el interés nacional lo requiera y cuando la iniciativa privada nacional no esté
en condiciones de actuar o no tenga interés en hacerlo; (iv) prohibicién de situaciones
monop6élicas; (v) ajuste continuo del proceso de informética a las peculiaridades de la sociedad
brasilefia; y (vi) establecimiento de mecanismos para la proteccién del secreto de los datos
almacenados.

La ley, a su vez, estableci6 dos tipos de instrumentos: por un lado, aquéllos que implicaban
un mecanismo de proteccién a las firmas nacionales; por otro, los que otorgaban incentivos a
las mismas. Entre los primeros interesa destacar el control impuesto a la importacién de bienes
y servicios de informética por un periodo de ocho afios a partir de la sancién de la ley, asf como
la autorizacién al Poder Ejecutivo para adoptar restricciones de naturaleza transitoria a la
produccién, operacién, comercializacién e importacién de biemes y servicios técnicos de
informé4tica. Estas restricciones s6lo se mantendrian hasta que las firmas nacionales estuviesen
afianzadas y en condiciones de competir en el mercado internacional. A su vez, como
complemento de estas medidas, se disponia que las instituciones del gobierno federal deberian
preferir en sus adquisiciones de bienes y servicios de informética, aquéllos producidos por
empresas nacionales.

Entre los estimulos a las firmas nacionales, la ley otorgaba una serie de incentivos fiscales
y daba prioridad a estas empresas en la obtencién de financiamiento por parte de las agencias
estatales, ya sea directamente o a través de instituciones privadas de crédito.

Sin realizar menciones explicitas a las empresas extranjeras, habia directivas que
contemplaban su eventual participacién en la oferta interna de bienes y servicios de
informatica, cuando no existiesen empresas nacionales capaces de producirlos y bajo ciertos
requisitos: que contasen con programas de capacitacién de su cuerpo técnico, que dedicasen un
porcentaje de sus beneficios a la investigacién bajo convenio con centros universitarios y de
investigacion y que estableciesen programas de desarrollo de proveedores locales. Asimismo, se
prevefa la posibilidad del uso de tecnologia externa por parte de empresas no nacionales, alin
cuando estuviese disponible la tecnologia en el pais, cuando la produccién se destinara
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exclusivamente a la exportacién o estuviese localizada en zonas especialmente seleccionadas,
denominadas Distritos de Exportacién de Inform4tica. Los instrumentos de proteccién nacional,
as{ como los que regulaban la excepcional participacién extranjera, muestran la prioridad
concedida a fortalecer a las empresas locales, desarrollar la tecnologfa nacional y propender a
una acelerada sustitucién de importaciones, a la vez que favorecer, aqui sf con la intervencién
de las ET, las exportaéiones de productos de la inform4tica. Para encargarse de la politica
nacional de informitica, se creé6 el Consejo Nacional de Informitica y Automatizacién
(CONIN).

Los bandos a favor y en contra de la ley finalmente aprobada no abandonaron la lucha por
sostener sus posiciones. Por ejemplo, algunos sectores del Congreso brasilefio intentaron excluir
a la zona franca de Manaos del alcance de esa ley, como consecuencia de presiones de las ET por
evadir sus efectos. Dentro del propio sector piblico informéatico y de computacién, una de las
principales razones para que ello ocurriese era la existencia de nuevos proyectos legales en
preparacién sobre el software y la robética. Fuera del sector, las repercusiones internas e
internacionales de la ley de inform4tica se magnificaron por el temor de que esa experiencia se
pudiese transformar en precedente para otras ramas de actividad en Brasil, y para otros paises
latinoamericanos y del Tercer Mundo.

Por cierto, esa posibilidad no era, en ese momento, remota ni antojadiza, si se toman en
cuenta otras iniciativas que estaban en curso dentro y fuera de Brasil. El 4spero debate sobre
la eventual incorporacién de los servicios en la agenda del GATT en la reuni6én de Punta del
Este de 1986 es una clara ilustracién de la tensi6én que el tema provocaba entre los paises
desarrollados que pretendfan la liberacién del sector y naciones como Brasil e India que
procuraban protegerlo.

En el caso brasilefio, conviene advertir que la manera como esas iniciativas se dieron a
conocer y los juicios que sobre ellas se difundieron, formaban parte necesariamente de los
mecanismos de presién que en uno u otro sentido trataban de influir en su discusién y
desenlace. Asi sucedia, por ejemplo, cuando desde ciertos circulos se subrayaba insistentemente
el tenor nacionalista que posefan las medidas o proyectos del gobierno brasilefio y el atraso que
podian conllevar. Al respecto se difundi6 un informe del Departamento de Comercio de Estados
Unidos que al analizar las 30 mayores compafifas brasilefias fabricantes de productos de
informética subrayaba sus grandes deudas y su probable escasez de fondos en los préximos
afios, lo que afectarfa su capacidad de investigacién y adelanto tecnolégico. El sentido dltimo
de estos conceptos era alertar sobre el peligro que la politica brasilefia comportaba para la
comunidad de bancos y gobiernos extranjeros que participaban en la negociacién de la deuda
externa de Brasil, asi como para otros potenciales inversores en ese pafs.

No obstante, Brasil avanz6 durante los 80 en la aprobacion de nuevas leyes y en la discusién
de iniciativas para ampliar la reserva de mercado y otras formas de proteccién a su industria.
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En 1985, por ejemplo, se protegi6 la industria brasilefia en materia de produccién, distribucién
y proyeccién de material filmico. Igualmente, se iniciaron las primeras discusiones
parlamentarias de un proyecto de reserva de mercado para el sector de productos quimicos
intermedios, especialidades y medicamentos. El tradicional y elevado dominio de las ET en ese
sector condujo a las autoridades de Brasil a pensar en el establecimiento de un cuerpo de
medidas que contemplasen la obligacién de las dependencias oficiales de adquirir dichos
productos a empresas mayoritariamente nacionales, asi como definir un cuadro bésico de
productos quimicos estratégicos, medicamentos y sus materias primas que debiesen estar
exclusivamente a cargo de esos mismos productores.

Como consecuencia de la promulgacién de la ley de informitica en 1984, a cargo del
presidente Sarney, las presiones externas arreciaron al grado de convertirse en amenazas de
represalias, por parte del gobierno de Estados Unidos. Dos expresiones de ese fenémeno de
intimidacién fueron, por una parte, la eventual restriccibn a ciertas exportaciones
manufactureras brasiledias al mercado norteamericano y, por la otra, la amplia difusién de
importantes operaciones de cierre y venta de filiales extranjeras en Brasil.

Los efectos de esa campaiia no fueron suficientes, en principio, para modificar la politica
definida. La reserva de mercado sigui6 adelante, a pesar de las presiones de las ET y del
gobierno de Estados Unidos que amenazaban con represalias comerciales si Brasil insistfa en este
camino. En este sentido, se aprob6 el Plan Nacional de Informética (PLANIN) que otorgé
generosos incentivos a las empresas locales interesadas en invertir en la produccién de equipo
y disefio de microcomputadores; reafirmé la reserva de mercado; estimul6 las investigaciones
en el sector; y prohibi6 la creacién de distritos regionales de informitica, los que habfan sido
utilizados para evadir la reserva de mercado y no para aumentar las exportaciones.

Sin embargo, desde 1986 se alentaron ciertas concesiones frente a las presiones de Estados
Unidos. Por lo pronto, el gobierno autorizé la formacién de empresas conjuntas en el sector de
software. Ademis, en la discusién sobre las formas que deberfa adoptar la remesa de divisas en
el caso del software adquirido en el exterior, el criterio aceptado asumi6 la forma del derecho
de autor, que implica la vida del autor mé4s 50 afios. Las discrepancias a esta resoluci6én
impulsada por el propio presidente Sarney se basaban en que ello facilitaba el comercio del
software, beneficiaba sobre todo a las ET, permitia la libre remisién de fondos al exterior (dado
que el acuerdo de pago se hacia entre el comprador y el vendedor), y abria una nueva ventana
a las ET que pretendian participar en el mercado brasilefio de computadoras. Segiin la opinién
de los que apoyaban la politica de reserva de mercado, el tratamiento del software deberia
haberse hecho como patente industrial, o lisa y llanamente ser incluido en la reserva de mercado,
como habfa sido la posici6n inicial del gobierno.

Antes de cumplirse los ocho afios de la reserva de mercado que preveia la ley, comenz6 a
operar la apertura del sector. El programa del Presidente Collor, en 1990, sostenia que la politica

64



de informatica vigente ya habia completado la totalidad de su ciclo y que la flexibilizacidon de
controles que venian operando eran insuficientes y en algunos casos contrarios a los objetivos
que se planteaban en el campo de la politica industrial, donde la estrategia planteada implicaba
reducir los niveles de proteccién con el fin de lograr un "ambiente més competitivo".

D. EL IMPACTO DE LA POLITICA DE REGULACION SOBRE LA IED

Esta variada y activa politica econ6mica aplicada a las ET por los sucesivos gobiernos
brasilefios se inscribe en un marco de intenso crecimiento de la inversién extranjera. Es
indudable que, sin perjuicio de la eventual retracci6én en los sectores especificos mencionados,
el contexto de la pragmaética politica llevada a cabo era suficientemente atractiva como para
posibilitar su acelerado crecimiento. El cuadro 7 y el grifico 7 indican que de un nivel
promedial anual de IED de aproximadamente US$ 500 millones (a precios de 1980) a comienzos
de los sesenta, se pas6 a un nuevo piso de US$ 2.500 después de 1977, en una evolucién que se
diferencia notablemente de la que garacteriza a América hispana.

Las diferencias en los procesos de inversi6n entre la América hispana y Brasil no se refieren
s6lo al dinamismo, sino también a los ciclos observables. En efecto, si analizamos las tasas de
crecimiento de los flujos de inversi6n, se observa que en el periodo 1960-68, mientras las
entradas de IED a los demas pafses de América Latina crecieron a una tasa del 31,5 anual, la IED
que se dirigfa a Brasil mostr6 tasas negativas de crecimiento (-3,2% anual). Esta relacién también
se verifica en los flujos de inversién de Estados Unidos los que tuvieron una tasa de crecimiento
del 12,9% anual para América hispana y apenas del 0,3% anual para Brasil.

En el perfodo siguiente, 1968-76, los ritmos de crecimiento se invierten, con tasas muy
superiores de inversién en Brasil respecto de los restantes pafses de la regi6n, tanto para la
inversi6én total como para la inversién de Estados Unidos. En el primer caso, las entradas de
inversién a Brasil crecieron a una tasa del 24,6% anual, mientras que la tasa de crecimiento para
el resto de la regi6n fue fuertemente negativa (-29,2%). En el caso de la IED de Estados Unidos
estas tasas fueron 13,0% para Brasil, mientras que el agregado de los restantes pafses pas6 de
valores fuertemente positivos a valores negativos.

En el Gltimo perfodo considerado (1976-82), la situacién nuevamente se invierte, creciendo
muy rdpidamente la inversién en América hispana (71,9%), mientras que Brasil muestra una
evolucién lenta (4,5% anual). A pesar de ello Brasil continu6 siendo el mayor receptor de
inversién directa de la regi6n, posicién que habfa alcanzado a partir de 1970. Si consideramos
los flujos totales de IED por cada uno de los perfodos indicados, Brasil pas6 de recibir un 34%
de los flujos totales a la regién en el perfodo 1960-68, a un 58% entre 1969-76 y un 45% en el
Gltimo perfodo (cuadro 7 y grifico 7).
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v Cuadro 7
EVOLUCION DE LA IED
EN BRASIL (1960-82)
(en millones de US$ de 1980)

H ! ENTRADAS | SALIDAS DE IED DE EUA | .
H 1 o] H DE IED H H
H ! TOTAL ! Total Manufacturas|
i :
1 1960 | 543 | 480 319 | -
V1961 | 561 | 176 99
! 1962 | 489 | 285 233 !}
11963 | 312 176 168 |
11964 | 299 | (451) 14 )
11965 | 519 ) 263 189 |
11966 G 516 } 549 425 !
11967 366 | 252 169 |
b 1968 | 418 492 397 |
1969 641 | 49N 415 |
it 1970 | 1.168 | 658 488 |
HE L7 4 1.382 ¢ 571 391
Vo972 | 1.381 ! 992 763 |
V1973 2.817 | 1.435 1.006 !
V1974 2.475 | 1.620 980 ;
too1975 2.087 | 1.361 863
v 1976 ) 2.425 |} 1.307 883 |
V1977 2.610 | 565 304
V1978 ¢ 2.424 | 1.444 936 |
V1979 | 2.643 | 259 91!
! 1980 ; 1.913 337 167 |}
V1981 2.649 |} 545 250 |
11982 ! 3.164 | 1.167 94 |}
) ]
! N Promedios anuales !
1 ]
1 ]
11961-68 | 435 218 212 |
1196976 | 1.797 1.052 724 |
11977-82 | 2.567 720 444 |
] [}
] [
H Tasas de crecimiento (%) H
[} 1
4 1
1196068 | (3,2) 0,3 2,8 |
11968-76 | 24,6 13,0 10,5 |
11976-82 | 4,5 “,9 0,6
Fuentes:

(i) Entradas de IED total (1960-69): CEPAL (1979);
(ii) Entradas de IED total (1970-82): Fondo
Monetario Internacional: Balance of Payments
Statistics; (iii) Salidas de IED de Estados Unidos
(1960-82): U.S. Department of Commerce: Survey of
Current Business.

El perfodo de mayor crecimiento de la IED en Brasil, también fue acompafiado por un
importante cambio en el origen de esta inversién. Se reduce la participacién de la inversién de
Estados Unidos que pasa de representar el 42% en 1970 al 30% en 1977, como consecuencia,
entre otros de las importantes inversiones y reinversiones de empresas japonesas y europeas,
principalmente de Alemania y Suiza (CEPAL, 1983). Es cierto que ciertas politicas de
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regulacién, tales como la de formacién de empresas conjuntas o el control del proceso
tecnol6gico eran mas resistidas por las tradicionales ET norteamericanas que por las empresas
europeas y japonesas deseosas de insertarse en el mercado brasilefio. Sin embargo, cabe
interpretar que ese cambio en las proporciones de los paises de origen se debe més al cambio
global del dinamismo de la transnacionalizacién de los diferentes paises industrializados que a
los efectos de las politicas desarrolladas por Brasil.

Grifico 7
EVOLUCION DE LA IED EN BRASIL

(en millones de US$ de 1980)
3.500

-l DAY
- [ ]
, DAL
L TINALL
Y

1960 1965 1870 1975 1980

[ Entradas de IED total
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¢ IED de BUA en manufacturas

La mayor parte de esta inversién se dirigi6 al sector manufacturero, en el periodo
considerado. Este sector recibi6 el 70% de la inversién que las empresas de Estados Unidos
realizaron en Brasil entre 1969 y 1976. Los datos presentados por CEPAL (1983) con base en una
encuesta a 819 subsidiarias de ET, sefialan que en 1977 éstas controlaban el 32% del valor total
de la produccién industrial, variando esta participacién desde algo mas del 1% en la industria
editorial y grafica hasta més del 93% en la industria del tabaco. En varias ramas (tabaco,
material eléctrico, perfumeria, transporte, farmacéutica y caucho) la participacién de las ET
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superaba el 50%. El mismo trabajo seiiala que las industrias de mayor dinamismo tecnolégico
(material eléctrico y electrénico, transporte y productos farmacéuticos) eran controladas por
las filiales de ET, mientras que s6lo una entre diez industrias no dindmicas (tabaco) y dos entre
seis industrias de dinamismo intermedio (caucho y perfumeria) eran controladas por éstas. Esta
participaci6én de las ET en los sectores mas dindmicos de la industria brasilefia confirma una
tendencia al aumento de su grado de internacionalizacién. Si bien los datos son fragmentarios,
como indicacién indirecta de esta evolucién puede sedialarse, segin CEPAL (1983), que las
filiales de ET presentaron una tasa real promedio de crecimiento de sus ventas de 10,5%, en el
perfodo 1966-77, mientras que para las empresas nacionales la misma fue de 7,6%. Estos datos
indican que las ET habrian aumentado su participaci6n en el sector manufacturero de Brasil en
ese perfodo. Sin embargo, el mismo estudio sefiala que existe evidencia de que la posicién de
estas empresas entre las 300 mayores se habrfa deteriorado, aumentando fundamentalmente la
participacién de las empresas estatales y, en menor medida, de las empresas privadas nacionales.

Algunas cifras disponibles indican resultados matizados de las politicas de regulacién
desarrolladas por Brasil. Por ejemplo, el aliento a la formaci6n de joint ventures, si bien tuvo
los impactos sectoriales ya comentados, no parece haber alterado excesivamente la distribuci6n
de las empresas extranjeras de acuerdo con su participacién en el capital, lo que ratifica la
tradicional preferencia de esas firmas a producir con control mayoritario del capital. En 1977,
mientras las ET con participacién entre 25% y 50% fueron responsables por el 8% de la
producci6n total de las ET, aquéllas con mis de 95% de propiedad del capital produjeron el
51,8% del total (entre 50%-75% el 24,5% y entre 75%-95% el 15,7%).

En cuanto al balance de divisas de la inversién extranjera, el cuadro 8 y el grafico 8
muestran una evolucién netamente positiva en el caso brasilefio en cada afio de las dos décadas
consideradas, con excepcién de 1968. El curso que sigue el balance estd determinado, por un
lado, por el efecto de las politicas de contencién de pagos externos; por otro, por los altibajos
en los flujos de la IED. En general, en un pafs que en un corto perfodo pasa a recibir anualmente
un monto de inversién externa cinco veces mayor, es natural que se logren balances positivos,
desde que los pagos son proporcionales a la baja acumulacién pasada. Asf, entre 1960 y 1968 el
balance desciende hasta su punto minimo, por las escasas inversiones nuevas. A partir de
entonces, en cambio, el balance asciende en forma sensible por un ingreso de capitales muy
superior a los pagos por utilidades y repatriaciones.
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Cuadre 8
BALANCE DE DIVISAS DE LA IED EN BRASIL (1960-82)
(en millones de US$ de 1980)

H H 1ED TOTAL ' IED TOTAL DE EUA {IED DE EUA EN MANUFACTURAS|
i ARO | 1 i i
: : " = !
H 1 1ED Pagos Balance | IED Pagos Balance | IED Pagos Balance |
: = !
11960 | 543 236 307 |} 480 35 150 | 319 217 102 |
11961 | 561 233 328 | 176 286 1M1 99 168 6N
11962 | 489 293 196 | 285 322 3N} 233 244 “n:
I 1963 | 312 204 108 | 176 254 (T 168 190 (22)}
11964 |} 299 201 97 +  (451) 219 (670)} 14 146 (132)}
V1965 | 519 343 175 | 263 347 (84)} 189 219 (30);
V1966 | 516 406 110 | 549 351 198 | 425 240 185 |
V1967 | 366 350 16 | 252 303 51} 169 172 3,
! 1968 | 418 480 62)} 492 443 49 397 332 65
11969 |} 641 471 17 | 491 453 38 415 376 38
! 1970 } 1.168 1.074 9% | 658 Y44 30 ! 488 433 55 |
Vo197 ) 1.382 1.065 37 | 571 548 23 | 391 435 (44)}
V1972 1 1.381 722 659 | 992 712 280 | 763 547 217 |
1973 | 2.817 1.083 1.733 | 1.435 871 564 | 1.006 610 395 |
1974 ] 2.475 1.034 1.441 | 1.620 866 754 980 540 440 }
1 1975 | 2.087 855 1.252 ' 1.34 1.052 288 ! 863 669 195 |
1 1976 | 2.425 1.237 1.188 | 1.307 1.140 167 | 883 692 190 |
V1977 |, 2.610 1.900 710 |} 565 940 (375)} 304 536 (232)}
} 1978 | 2.424 1.867 557 | 1.444 1.117 327 936 797 139 |
P O1979 | 2.643 1.598 1.045 259 270 “an; N 154 (63)}
1 1980 | 1.913 955 958 | 337 499 (162)} 167 391 (224)
i 1981 | 2.649 1.398 1.252 | 545 523 22 )} 250 352 (102>}
1 1982 | 3.164 2.200 964 | 1.167 823 344 |} 94 639 275 |
1 i
H Promedios anuales '
) 1
[} B 1
11961-68) 435 314 121 | 218 316 o8): 212 214 @
1196976 1.797 943 854 | 1.052 777 274 | 724 538 186 |
11977-82; 2.567 1.653 914 | 720 695 24 | 4ik 478 (35);
1 1
[} 1
' Tasas de crecimiento (%) H
) 1]
[} ]
11960-68; (3,2) 9,3 .1 0,3 3,7 (13,00} 2,8 5,5 (5,6}
11968~-76; 24,6 12,6 v 13,0 12,5 16,5 10,5 9,6 14,5 |
11976-82) 4,5 10,1 3,4, 1,9 ;,3 12,8 | 0,6 1,3 6,3 |

Fuentes:
(i) IED total (1960-69): CEPAL (1979); (ii) IED total {(1970-82): Fondo Monetario Internacional:
Balance of Payments Statistics; (iii) IED de Estados Unidos (1960-82): U.S. Department of
Commerce: Survey of Current Business.
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Grifico 8
FLUJOS TOTALES DE IED EN BRASIL
(en millones de US$ de 1980)
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El comportamiento de la IED de EUA sigue un patrén diferente, ya que el dinamismo de
la inversién es menor que la proveniente de otros origenes, por lo tanto los pagos siguen de cerca
la evolucién de la IED, resultando asf en un balance que se aproxima a cero (véase grafico 9).

Grifico 9
BALANCE DE DIVISAS DE LA IED EN BRASIL
(en millones de US$ de 1980)
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IV. LA POLITICA DEFENSIVA DEL REGIMEN PERONISTA

El perfodo justicialista o peronista de gobierno que abarcé en su segunda etapa los afios
1973-75, estableci6 sus principales objetivos en un Plan Trienal (Argentina, Poder Ejecutivo
Nacional, 1973). En lo fundamental la politica econémica proyectada buscaba modificar la
distribuci6n del ingreso, favoreciendo al sector industrial nacional y la participacién salarial.
Los impulsos dindmicos provenian de la ampliacién del mercado interno, el crecimiento de la
inversién piublica y, eventualmente, la expansién de las exportaciones manufactureras. Para
todo ello, debfa propiciarse vna redistribucién progresiva del ingreso, estimular una’mayor
productividad agropecuaria y superar la dependencia fmancxera, comercial y tecnol6gica
respecto del capital extranjero.

A nivel financiero, el Plan no contemplaba solamente la regulacién de las empresas
desnacionalizadas en perfodos anteriores. Un principio basico de la nueva politica era que "la
participacién del capital externo sélo se justifica cuando no limita la capacidad de decisién del
pais, cuando no significa una gravosa carga de pagos futuros y cuando demuestra tener efectos
positivos para el desarrollo nacional”.

Con respecto a la dependencia comercial el Plan remarcaba que un instrumento para atacarla
"es el de la recuperacién de los resortes de la comercializacién externa para que nuestros
productos se exporten sin limitaciones a todas las dreas del mundo, y con el mayor valor
agregado posible".

Finalmente, en lo atinente a la dependencia tecnolégica, el Plan advertia que "se debe
recurrir a la cooperacién externa s6lo cuando sea indispensable. Por supuesto que esto no
significa mantenerse al margen de los avances de la ciencia y la tecnologia en el mundo, sino
fortalecer nuestra capacidad real de escoger entre esos avances, aquellos que m4s convengan a
nuestro futuro; en definitiva, adoptar y difundir las técnicas m4s adecuadas para el
aprovechamiento de nuestra propia constelacién de recursos".

Por contraste con los proyectos peruano y chileno, el nacionalismo peronista no renegaba
del patrén capitalista de funcionamiento. En su programa de gobierno hubo pocas referencias
a la problemaitica de la propiedad y sf muchas enféticas afirmaciones sobre el cardcter esencial
de la participacién del sector privado nacional. Si bien se renacionalizaron cuatro bancos, se
prohibi6 la adquisicién de participaciones en empresas nacionales y el Estado asumi6 la
comercializacién externa de productos bésicos, la politica econémica puso su mayor acento en
los instrumentos de restriccién y control sobre la gestién del capital extranjero y no en su
dominio sobre la propiedad. Este criterio, extensible a toda clase de capitales, cualquiera fuese
su origen, demostraba que la pretensién de transformar el capitalismo argentino descansé
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fundamentalmente en cambiar las estructuras sectoriales de las nuevas inversiones y la
distribucion del ingreso sin alterar, sino marginalmente, la estructura por agentes del capital
acumulado y, por tanto, sus condiciones primarias de apropiacién y concentracién del
excedente. Resulta ilustrativo que, habiéndole concedido un papel central al Estado, el Plan
haya constante y explicitamente privilegiado sus funciones como orientador, concertador,
equilibrador y redistribuidor, respecto de la de productor.

Las medidas efectivamente adoptadas - digase, de paso, algunas inspiradas en el gobierno
precedente, en las primarias experiencias peronistas y en el Pacto Andino - implicaron una vasta
gama de instrumentos restrictivos al funcionamiento de las ET. Entre estos antecedentes, la ley
19.151 de julio de 1971 introdujo por primera vez las "limitaciones al crédito bancario interno,
la exigencia de la nominatividad de acciones, la obligaci6én de utilizar un porcentaje minimo del
85% del personal local en las dreas de direcci6n técnica y profesional y de dar a publicidad,
previamente a la autorizacién, los futuros contratos de promocioén a suscribir con el Estado, asf
como la creaci6én de un Registro de Inversiones" (Sourrouille, Kosacoff y Lucéangeli, 1985).

El gobierno peronista introdujo, a su vez, profundos cambios en el plano juridico. La ley
20.557 de 1973 estableci6 "el principio general de que en ningin caso podrd otorgarse
tratamiento mds favorable a inversores extranjeros que a nacionales, a la vez que se incluye en
el ambito de la ley no sé6lo los cldsicos componentes de la inversién directa, sino también los
créditos que obliguen a residentes con no residentes, en la medida en que de ellos surjan
obligaciones de efectuar remesas de capital o intereses. Se enumeran 4reas de inversién
prohibidas, cuales son las relacionadas con la seguridad nacional, los proyectos con limitadas
posibilidades de exportacién, la explotacién de servicios puiblicos, bancos y seguros, medios
masivos de comunicacién y publicidad, las actividades agropecuarias y la pesca para el mercado
interno, los sistemas de comercializacién masiva y las 4reas reservadas legalmente al sector
publico, a la vez que se prohibe la adquisicién de acciones de empresas de capital nacional. La
aprobacién del respectivo contrato de radicacién debia ser efectuada siempre por el Congreso
Nacional en el caso de empresas extranjeras (menos de 51% de capital nacional) o por el Poder
Ejecutivo cuando corresponda a empresas con participacién extranjera (entre 51% y 80% de
participacién nacional). En términos de sus operaciones corrientes se reglamenta y limita la
transferencia de utilidades al exterior, se prohibe el acceso al crédito interno a m4s de un afio
de plazo y se establecen condiciones muy especificas para el endeudamiento externo... Se
establece, ademds, un régimen general de control basado en la creacién del Registro de
Inversiones" (Sourrouille, Kosacoff y Lucangeli, 1985). Por dltimo, mientras los regfmenes
anteriores s6lo se referian a las nuevas operaciones, la nueva legislacién amparaba también las
empresas ya radicadas en el pais, las que podfan pedir su incorporacién a este sistema segiin el
método previsto en la ley para las nuevas autorizaciones o mantenerse al margen, pagando un
impuesto especial adicional sobre el monto de utilidades giradas.

La estrategia del gobierno peronista no buscé una politica de exclusién del capital
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transnacional. Pero en su m4s vasto sentido, tampoco fue una politica de negociacién con el
mismo. Salvo los aislados e iniciales intentos de diversificar las fuentes no norteamericanas de
capital extranjero (Europa Occidental y Oriental y pafses drabes) y el exitoso operativo de
exportacién de automotores a Cuba a través de filiales de empresas norteamericanas instaladas
en la Argentina, hubo una pérdida gradual de iniciativa y hasta cierta hostilidad hacia la
bisqueda de una mecédnica de acuerdos con el capital extranjero. El propio Plan Trienal ya lo
insinuaba: "el incremento del poder y la eficiencia del sector piblico no es condicién suficiente
para hacer frente a los monopolios extranjeros y asegurar un proceso de crecimiento auténomo...
La experiencia ensefia que cuando gobiernan las minorias de privilegio, la expansién del sector
pblico, especialmente de su poder de compra, es compatible e incluso necesario a los intereses
del capitalismo extranjero, por la matriz de negocios que ello representa. Si nos detuviésemos
aqui, el resultado serfa apenas la negociacién de nuestra dependencia en mejores condiciones
y nada sustantivo se habrfa alterado".

Algunos autores han calificado esas posiciones del gobierno peronista como una politica: "de
contencién’, fruto de un "nacionalismo ambiguo" (Canitrot, 1978); o como una politica
"defensiva" de un "nacionalismo corporativo y policlasista” (O’Donnell, 1978).

El corto periodo de duracién de dicha experiencia, la inestabilidad politica que se vivié
desde 1975 y el brusco viraje que significé el golpe militar de 1976, impiden una evaluacién
econémica profunda de sus consecuencias y las reacciones que suscit6. La actitud del capital
transnacional fue en general expectante. No hubo incorporacién de nuevas empresas e
inversiones ni tampoco ampliaciones sustantivas en las existentes, especulando posiblemente con
la eventual evolucién hacia un régimen formal de mayor liberalidad y de mds seguridad.
Algunos hechos conflictivos de gran resonancia insinuaron el estallido de procesos de abierta
confrontacién, tales como la declaracion judicial de quiebra fraudulenta en la liquidacién de
frigorifico Swift, el intento de nacionalizar los expendios de combustibles que eran de propiedad
de empresas extranjeras o la iniciativa de incluir los pagos por regalfas y uso de marcas entre
filial y matriz como utilidad sujeta a impuestos. A su vez, la acelerada redistribucién del ingreso
entre 1973 y 1974, al inducir una mayor dindmica en las industrias menos concentradas que
producfan bienes de consumo no durables, seguramente disminuyeron la gravitacién relativa de
las empresas extranjeras en la estructura industrial. Actividades como la metalmecénica, la
qufmica o la petroquimica que dominaban, perdieron dinamismo relativo (Azpiazu y Khavisse,
1983). De todas maneras, la brevedad del perfodo y el cardcter marginal de esos cambios y
acontecimientos "no lograron alterar de manera significativa el modelo de crecimiento cuyo
origen se remontaba a principios de la década del sesenta, en el que las empresas extranjeras
ocupaban un papel central" (Sourrouille, Kosacoff y Lucéngeli, 1985).

De hecho, no era de esperar que una politica defensiva hacia las ET, que no atacaba en lo
fundamental sus estrategias de producci6n, comercializacién y precios, pudiese cambiar su papel
clave en una dindmica industrial volcada casi exclusivamente al mercado interno. Luego de su
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gran empuje en los afios 60, ese capital internacional fue modelando sus estrategias a la luz de
las frecuentes oscilaciones de la polftica econ6mica y las pugnas sociales internas. Fueron
vaivenes cuyas rafces se hundfan en la historia de los ciclos de expansién y estancamiento,
consustancial al modelo semicerrado que caracteriz6 a la Argentina en la segunda mitad de este
siglo. En el curso de ese proceso, la capacidad de importacién y la acumulacién industrial
protegida trataron de ser corregidas de modo principal y recurrente por el manejo cambiario y
salarial. Pero no s6lo la clasica insercién en el comercio exterior se mantuvo inalterada, sino
que las posiciones del capital extranjero en la organizaci6n industrial se vieron progresivamente
robustecidas. Pese a su prédica por cambiar esas dos tendencias y las politicas practicadas, ambas
conservaron su firmeza al finalizar la experiencia peronista y al abrirse una nueva coyuntura
critica a partir de 1976.
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V. ANALISI MPARATI DE LAS POLITICAS DE REGULACION

La diversidad de las experiencias que casi simultdneamente surgieron en América Latina,
postulando la necesidad de una regulacién del capital extranjero pero apoydndose en distintas
posturas respecto de los estilos de desarrollo, hacen complejo todo intento comparativo. En
efecto, durante este perfodo coexistieron procesos que se interpretaron o definieron a sf mismos
como una respuesta o reparacién del modelo capitalista de la década del 60 (Argentina); una
sustitucién de una estrategia de "desarrollo estabilizador" por otra de "desarrollo compartido”
{México); o la transformacién del sistema hacia formas de funcionamiento socialista o afines
a éste (Chile y Peri), neocapitalistas (otros paises andinos) o de un capitalismo concentrador-
excluyente pero asumiendo una dindmica nacional (Brasil). La existencia de importantes
discrepancias estructurales entre los paises m4s grandes de la regi6n, con fuerte impacto del
capital extranjero en sus sectores manufactureros, respecto de aquéllos que todavia exhibfan una
escasa presencia de ET en esos sectores (aunque era mucho mayor en la actividad primaria),
vuelve adicionalmente dificultoso ese examen.

Una segunda y seria dificultad que enfrenta la evaluacién de estas politicas radica en el
corto ciclo de vida que en general han tenido. Esta caracteristica, si bien obstaculiza el examen
de su coherencia con otras politicas econémicas y de su impacto econémico, no deja de tener
interés, en cuanto expresa la fuerza y la rapidez de su gestacién pero también de su
desarticulacién. A diferencia de las politicas de cufio liberal, los enfoques reguladores,
particularmente los m4s activos, desafian poderes geopoliticos establecidos y tienden, por tanto,
a provocar reacciones con efectos restrictivos o desestabilizadores. Esto otorga a estos modelos,
por lo general, un caracter inestable y transitorio, o un alcance mis limitado que lo que eran sus
intenciones originales.

Con vistas a despejar el campo de evaluacién de las politicas respecto de las ET en el sector
manufacturero, puesto que las referidas a las actividades primarias han sido ya separadas desde
un comienzo, convendria en consecuencia dejar de lado en esta etapa los procesos de muy breve
duracién. Argentina y Chile, que se corresponden con estos casos, afiaden también como
inconveniente el importante peso que tuvieron los factores estrictamente politicos en ambas
experiencias de politica econémica.

Tomando en cuenta estos antecedentes, se exponen a continuacién las grandes conclusiones
que pueden extraerse del examen de este periodo.

(i) Las politicas de regulacién de las ET en la 6rbita industrial fueron inspiradas, en

general, por una misma inquietud dirigida a estimular una creciente participacién de capitales
locales en espacios dominados por dichas empresas en términos de propiedad y tecnologfa. En
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ningin caso hubo, empero, una intencién de asumir la propiedad total de las filiales extranjeras.

(ii) Otro elemento relativamente comin en el curso de esas politicas econémicas fue
la frecuente oposicién que las ET de origen norteamericano manifestaron frente a los intentos
de regulacién. Tradicionalmente mayoritarias en el control oligopélico de la industria de los
diversos paises de la regi6n, esas empresas obstaculizaron dichas politicas en la medida en que
posibilitaban la entrada de los capitales locales e incluso de competidores internacionales a las
sreas que dominaban. El comportamiento de esas empresas demostré una tendencia a conservar
el méximo control posible de la propiedad, a pesar de que esa condicién no tuviera en la teoria
y en la préctica corporativa el mismo valor determinante que se le habfa atribuido en el pasado.

(iii) Con estos puntos de partida relativamente semejantes en cuanto a los objetivos y
a los principales obstdculos externos de las politicas activas, los actores, medios y logros en
materia de autonomfa y poder de negociacién fueron dispares en el periodo considerado. En ese
sentido, no caben dudas de que en la regi6n existieron dos trayectorias principales y realidades
de politica econ6mica frente a las ET muy diferentes: la representada por las experiencias de
México y los pafses del Pacto Andino (en particular, Peri), por una parte, y la de Brasil, por
la otra.

(iv) En los citados casos de América hispana, los Estados fueron los principales
impulsores de estas politicas tratando de arrastrar consigo, como habia sucedido en los procesos
de industrializaci6n, a burguesfas locales por lo general débiles y altamente dependientes de las
politicas proteccionistas y de la transferencia tecnolégica de las ET. Con la excepcién de
Colombia y México, no hubo en estos paises fracciones empresariales privadas o piblicas que
apoyaran abiertamente las limitaciones al capital extranjero en la industria en general, o
especificamente en su rama de actividad. En ciertos casos, incluso, esas politicas se aprobaron
a pesar de las dudas, aprensiones y hasta de la oposicién de empresarios locales, sobre todo en
aquellas economfas andinas donde todavia existfan intereses comerciales-financieros muy
subordinados al capital internacional (Bolivia, Ecuador, Peri y Venezuela).

Atrapados entre las contradicciones que imponfa este campo de fuerzas y el que surgia de
los procesos de conciliacién y ajuste de intereses, se produjeron discrepancias pronunciadas
entre los mecanismos formales de decisién y su puesta en practica. México y los pafses del
Pacto Andino gestaron regimenes legales con medidas muy firmes, asentadas en procedimientos
que obligaban o inducfan progresivamente a las empresas mayoritariamente extranjeras, a
transformarse en empresas con capital nacional mayoritario.

Estas disposiciones tendieron a perder fuerza real. En efecto, tanto en el caso mexicano
como en el de los paises miembros del Pacto Andino, fue evidente c6mo las firmes decisiones
iniciales fueron progresivamente suavizdndose atin antes de la crisis de 1982. No obstante, salvo
en el caso chileno, con su alejamiento del Pacto, las presiones no lograron eliminar durante el
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periodo analizado el marco legal que formalizaba la pretensién de alcanzar un mayor grado de
autonomia nacional frente a las ET. Pero, sea por flexibilidad o desfases en su aplicacion, sea
por la modificacién de algunas disposiciones internas o regionales, lo cierto fue que esas
politicas y sus efectos reales tendieron a diluirse. A tal grado ello sucedi6 en la realidad, que
miés que orientaciones de regulacién activa, esas politicas se parecfan m4s a las de tipo pasivo
o de contencién y ain - en los casos extremos - a politicas liberales.

El estatuto legal no contenia, por otra parte, estimulos ni objetivos especificos de politica
industrial sectorial. La experiencia demuestra que cuando la regulacién formal termina
concibiéndose como modo de limitar el descontrol, los excesos o las distorsiones, pero no como
parte de una estrategia industrial en la que las restricciones que se imponen a las empresas se
compensan con las oportunidades de acumulacién y crecimiento, adquieren una apariencia
crudamente limitativa que exacerban las reacciones negativas del capital extranjero.

(v) En las mencionadas experiencias se pudo advertir una cobertura de mayores
espacios econémicos a cargo de grandes grupos de capital local y de empresas piblicas. Empero,
¢hasta qué punto estas transformaciones del poder econ6émico obedecieron a las politicas
especificas aplicadas al capital extranjero en esos paises? Asimismo, ;hasta dénde los cambios
en la estructura de poder econémico en la industria ampliaron efectivamente el margen de
maniobra y de control nacional? ‘

Respecto de la primera cuesti6n, corresponde reiterar que el avance observado en las
posiciones de las empresas locales y estatales fue mucho més influido por los lineamientos
proteccionistas que caracterizaron la politica macroecon6émica que por la aplicacién de medidas
especificas dirigidas a regular y acotar la expansién del capital transnacional. Las directivas
proteccionistas definieron las principales condiciones para aumentar una rentabilidad oligop6lica
en mercados internos y concentrar la estructura de capital. Corresponde destacar que esas
politicas fueron m4s constantes y firmes que las que regularon la asociacién obligatoria o
inducida de capitales con las empresas extranjeras, sobre todo en etapas de alto crecimiento
econémico. Por lo demds, si hubo alguna politica especifica que posibilité tal clase de
asociacién, ella no procedi6 precisamente del campo productivo, ni estuvo ligada a regulaciones
o medidas restrictivas. Tuvo que ver, m4s bien, con la liberalizacién de las relaciones
financieras con los bancos transnacionales. Esa mayor articulacién facilité indirectamente a las
ET productivas y comerciales la posibilidad de operar en 4reas reservadas a nacionales o al
Estado. En efecto, al someter a los empresarios locales e incluso al Estado a un creciente
endeudamiento externo, se produjo una erosi6n de las posiciones conquistadas por ellos,
debiendo admitir la co-participacién de las ET conforme a los condicionamientos emergentes
de la refinanciacién o de la concesién de nuevos préstamos.

(vi) En cuanto a la segunda interrogante, los grandes ndimeros sobre la estructura
industrial en los casos analizados, son demostrativos de que, no obstante los cambios producidos,
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el control sobre las actividades claves sigui6 siendo retenido por las ET, aun cuando su
participacién haya podido registrar descensos relativos en la produccién en su conjunto. Una
mayor participacién productiva estatal o privada nacional, pudo haber representado una
creciente apropiacién de excedentes y una mis alta incidencia en la formacién de capital. Pero
no necesariamente dot6 a esos sectores de un poder de decisién mds amplio sobre el patrén y
la dindmica industrial, en tanto no profundizé en la produccién de bienes intermedios y de
capital ni modific6, por ende, el poder tecnol6gico transnacional. Més atin, aunque se
observaron ciertas disminuciones relativas en las remesas por concepto de compra de tecnologfa,
el balance de divisas de la operacién de las ET continué siendo deficitario con el consiguiente
efecto negativo sobre los balances de pagos de los respectivos paises receptores. Incluso,
probablemente influido por la flexibilidad que la aplicacién efectiva de las politicas tenfa
respecto de su disefio original, cabe observar que el capital extranjero no mostré grandes
reacciones en la magnitud de los flujos anuales, salvo en ciertos sectores o0 momentos criticos.

Por lo demis, la subvaluacién de la capacidad real de las ET de evadir las restricciones que
se le imponfan, o la sobrevaluacién de la voluntad efectiva y la capacidad del Estado y de los
agentes locales de imponer formas diferentes de conducta a las ET, limitaron las consecuencias
de estas politicas. El dominio estratégico y concentrado de las ET sobre los circuitos productivos
y comerciales de los paises citados de América hispana no se alter6 en lo fundamental. Incluso,
pudo haberse expandido indirectamente a través de las amplias relaciones que el Estado y las
empresas locales entablaron con el capital financiero internacional.

(vii) El caso brasilefio, reconocido como un ejemplo de politica reguladora igualmente
activa en términos de propoésitos, tuvo en cambio una proyecciéon y efectos diferentes. Cabe
atribuirle mucho menos formalidad y generalidad, si acaso el anélisis se remitiera a su base legal
y doctrinaria. Como durante todo el periodo considerado hubo un régimen autoritario en Brasil,
ello reforzé el hecho de que la politica fuese sustancialmente operativa antes que declarativa.
Por lo mismo, no requiri6 de un marco legal explicito y complexivo de las relaciones con el
capital extranjero. Antes bien, se concret6 en el otorgamiento de incentivos acotados
sectorialmente, muchas veces formulados sin referencia al origen del capital o incluso sélo
referidos al fortalecimiento de la empresa nacional. De ahi que no hubo una legislacién que
fijase normas en materia de asociacién de capitales, sino sectores especificos donde se alent6
la formacién de joint ventures, como es el caso tipico de la petroquimica, en tanto otros fueron
ajenos por completo a tales précticas.

(viii) Ese pragmatismo que caracterizé la politica brasileia no estuvo exento de
conflictos y enfrentamientos con el capital transnacional. Pero al operar por la via de los
incentivos mas que de las prohibiciones hizo m4s viable, sobre todo en una etapa de fuerte
crecimiento econ6mico, la consecusi6n parcial de sus objetivos. Ciertos sectores de la burocracia
estatal, que mantenian en alto determinados lineamientos de conducta nacionalista, coadyuvaron
en el mismo sentido. Pero no caben dudas de que la existencia de una asentada burguesfa
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nacional que reivindicaba la utilizacién del poder comprador del Estado, la reserva de mercado
en determinados sectores, y el acceso y desarrollo nacional de tecnologfas, dotaron al Estado de
una base mayor para desarrollar su politica.

(ix) Adn en estas condiciones relativamente favorables, los resultados fueron dispares.
Asf, frente a la existosa experiencia en la industria petroquimica, los intentos en bienes de
capital y en informética alcanzaron s6lo parcialmente sus objetivos, en tanto el rescate del
control sobre la industria farmacéutica no pudo lograrse.

En un clima general de amplio apoyo al ingreso del capital extranjero, la politica econémica
brasilefia mantuvo con cierta firmeza sus objetivos sectoriales a lo largo del tiempo. Junto a la
apoyatura social antes comentada, ello puede explicar por qué los virajes en la aplicacién de
esas politicas fueron menos drasticos en Brasil, antes y luego de la crisis de 1982, en
comparacién con los pafses de América hispana. Incluso da cuenta por qué, parad6jicamente,
llegaron a prosperar planteos radicales como los que se evidenciaron en la politica de reserva de
mercado en la informdtica, mucho m4s all4 de lo que las condiciones y corrientes econémicas
predominantes permitian prever en un pafs altamente endeudado como Brasil.

Estas caracteristicas del modelo brasilefio explican también, la paradoja existente entre el
nivel de protestas y presiones puntuales que efectuaron las ET o sus paises de origen, y la
vigorosa afluencia del capital extranjero al conjunto de la economia atrafda, en rigor, por los
incentivos y el favorable contexto de crecimiento de la economfa. Las etapas de retracci6én del
capital transnacional estuvieron visiblemente ligadas a evoluciones macroeconémicas
desfavorables, m4s que a un rechazo a la intervencién reguladora del Estado.
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