EL CONTROL DE LAS EMPRESAS
MULTINACIONALES

FrAaNncIsco! ORREGO VICUNA®

I. LA PRESENCIA CRECIENTE DE LAS EMPRESAS MULTINAGIONALES

A pARTIR de la segunda guerra mundial el desarrollo de las empresas
multinacionales y su presencia en el campo de las inversiones, comercio
internacional y tecnologia ha alcanzado niveles significativos. Entre
1950 y 1968, las inversiones privadas de los Estados Unidos en el ex-
tranjero aumentaron de 19 billones de délares a mas de 101 billones;*
paralelamente 187 empresas matrices de este pais, de 250 subsidiarias
extranjeras que tenfan al término de la primera guerra mundial han
pasado a controlar mas de 5500 subsidiarias en 1967.2 Lo anterior se
ha traducido en que la produccién de propiedad extranjera en el mun-
do no sélo se ha equiparado al volumen de exportaciones mundiales
—equivalente a 250 billones de délares anuales—, sino ademas ya lo so-
brepasa; igualmente se estima que el volumen de produccién interna-
cional alcanza al doble de las exportaciones mundiales de los paises
occidentales.? Todo ello permite estimar que en la década de 1980, el
759, del comercio mundial y de la produccién industrial estard en ma-
nos de alrededor de 300 empresas multinacionales,* principalmente, pero
no en forma exclusiva, de los Estados Unidos.®

Este fenémeno ha generado un fuerte impacto en la estructura tra-
dicional del comercio internacioal y del movimiento de capitales y tec-
nologia. Si se observan las formas habituales de estructuracién del co-

* Profesor de Derecho Internacional Publico de la Universidad de Chile. Asesor
Juridico Principal, Departamento de Asuntos Juridicos, Organizacién de los Esta-
dos Americanos. Los puntos de vista expresados en este articulo son exclusivamente
del autor.

1 Seymour J. Rubin, “Multinational Enterprise and national sovereignty: A
skeptic’s analysis”. 3 Law and Policy in International Business 2 (1971).

2 Raymond Vernon, “The Multinational Corporation”. 5 Ailantic Community
Quarterly 553 (1967-68) .

3 J. N. Behrman, “Sharing International Production through the Multinational
Enterprise and Sectoral Integration”. 4 Law and Policy in International Business 2

1972) .
( 4 Detlev F. Vagts, “The Global Corporation and International Law”. 6 The
Journal of International Law and Economics 249 (1972).

5 Para un andlisis de las corrientes de inversiones por paises y regiones,
UNCTAD, Prdcticas comerciales restrictivas. TD/122/Supp. 1, 7 de enero de 1972,
pp. 16-53.
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mercio internacional, ya se trate del intercambio caracterizado por la
cliusula de la nacién mds favorecida propio del liberalismo clésico,
o ya se trate de otros esquemas que han procurado innovar, tales como
el comercio de Estado,” los acuerdos de productores® y otros, se podra
apreciar que todas ellas guardan una relativa similitud desde el mo-
mento en que los sujetos que acttian son bdsicamente los mismos: por
una parte el Estado y, por otra, la empresa privada que reconoce vincu-
los con un Estado determinado. De esta manera el llamado mercado
internacional se compone de las fuerzas productivas y consumidoras que
estdn ubicadas dentro de fronteras politicas perfectamente determina-
das; el intercambio comercial, cualesquiera que sean los principios por
que se rige, consiste esencialmente en el envio o recepcién de productos
a través de esas fronteras. Toda la teorfa de las ventajas comparativas
se bas6 también en este esquema.

Sin embargo, la empresa multinacional rompe abruptamente con
todo el esquema tradicional y determina el surgimiento de nuevos su-
jetos y de nuevas formas de relacién. El1 primer factor significativo en
este sentido es que la empresa multinacional cada dia reconoce menos
vinculos con un Estado determinado; sus diversas partes componentes
pueden estar ubicadas fisicamente en el seno de diversos Estados y en
esa medida reconocer su jurisdiccion, pero el conjunto de la empresa
se guia por intereses y politicas propios que ciertamente son diferentes
de aquellas de los diversos Estados en que acttia. Se trata de dos dimen-
siones completamente diferentes y que no podrian igualarse ni siquie-
ra mediante la suma de los diversos intereses nacionales comprometi-
dos. Lo anterior determina que la empresa multinacional se desenvuel-
ve dentro de una triple relacién de estrategias e intereses: la propia de
la empresa, la del Estado huésped y la del Estado cuya nacionalidad
relativamente tiene.®

6 Para un examen del funcionamiento de la cldusula de la nacién mds favore-
cida, particularmente desde el punto de vista latinoamericano, véase Francisco Orre-
go Vicufia (ed), América Latina y la Cldusula de la Nacidn mds favorecida. Dota-
cién Carnegie para la Paz Internacional. Santiago, Chile, 1972,

7 Francisco Orrego Vicufla, El Comercio de Estado: ;alternativa de la cldusula
de la nacidn mds favorecida en la estructuracion juridica del comercio internacional?
Dotacién Carnegie. Grupo de estudio interamericano, 1972. Felipe H. Paolillo: EI
Comercio de Estado: alternativa posible de la cliusula de la nacion mds favorecida.
Dotacién Carnegie. Grupo de estudio interamericano, 1972.

8 Celso Lafer, El convenio internacional del café. Dotacién Carnegie. Grupo
de estudio interamericano, 1972. Felipe H. Paolillo, Los convenios internacionales
sobre el trigo. Dotacién Carnegie. Grupo de estudio interamericano, 1972.

9 Para un examen de esta triple relacién en cuanto a la decisién de invertir, el
intercambio de bienes, el intercambio de informaciones tecnolégicas y gerenciales,
repatriacién de utilidades, término de la inversién y otros aspectos, véase Detlev F.
Vagts, “The Multinational Enterprise: a new challenge for transnational law™.
83 Harvard Law Review 758-76 (1970).
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La nueva estructura del mercado internacional

El segundo factor significativo, estrechamente vinculado al anterior,
es que la estructura del mercado internacional varia también por com-
pleto en el campo de accién de una empresa multinacional. Por una
parte, el intercambio de productos a través de la frontera fisica no ne-
cesariamente se realiza entre un productor y un consumidor como suje-
tos diferentes de la relacion: muchas veces la empresa actia como pro-
ductor y como consumidor al mismo tiempo, siendo en tal caso una
relacién comercial que se efecttia en el seno del mismo sujeto bdsico,
la empresa multinacional. Siempre se aplica en este caso la teoria de las
ventajas comparativas, pero no medidas en términos del interés de un
pais frente a otro sino en términos de la estrategia de produccién de
una misma entidad.

Por otra parte, no necesariamente la relacién comercial involucra
el intercambio de productos a través de la frontera. La empresa mul-
tinacional esta en condiciones, cuando ésa sea su conveniencia, de ins-
talarse dentro del mercado consumidor y producir alli los bienes o ser-
vicios que se requieran. En tal caso no existird un intercambio formal
entre un pais y otro, sino simplemente el aprovechamiento del mercado
desde adentro por parte de una entidad que estd ubicada afuera, como
conjunto y centro de decisiéon, por mas que una parte de la misma se
encuentre dentro del mercado en cuestién. Las cldusulas relativas al tra-
tamiento nacional o al tratamiento de la nacién mas favorecida, faci-
litan este fenémeno y muchas veces impiden la adopcién de medidas
correctivas por parte del pais huésped.*®

De lo anterior se desprende que el mercado internacional ya no se
divide tanto en cortes horizontales sino en cortes verticales, en cuya
cuspide se encuentra la empresa multinacional operando bajo el control
le la empresa matriz dentro de una estrategia comun que integra a sus
filiales tanto entre si como con la propia entidad central’t A ello debe
agregarse todavia la incidencia de los factores tecnoldgicos, las posibi-
lidades de regular los precios en las transacciones internas de la empresa,
la incidencia de la capacidad de administracién y de los servicios, las
restricciones que la politica global de la empresa puede imponer a
la politica local de sus componentes?? y el amplio dominio que ellas
ejercen en relaciéon a todo el campo de la propiedad industrial, par-
ticularmente en cuanto a patentes y licencias.’?

10 Vagts, loe. cit.,, nota 4 supra, p. 254.

11 Jack N. Behrman, “The multinational enterprise: its initiatives and govern-
mental reactions”. 6 The Journal of International Law and Economics 217 (1972).

12 UNCTAD, doc. cit., nota 5, supra, pp. 6-56.

13 Sobre précticas restrictivas derivadas del sistema de propiedad industrial, ibid.,
pp. 57-58. Miguel S. Wionczek y Luisa Marfa Real: “Hacia la racionalizacién de Ia
transferencia de tecnologia- a México”, Comercio Exterior, junio de 1972, pp. 519-524.
Junta del Acuerdo de Cartagena, Fundamentos de la politica sobre tecnologia de los
paises del Pacto Andino. UNCTAD, TD/107. 29 de diciembre de 1971. Pierre Gonod,
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Desde el momento en que esta nueva estructura unitaria trasciende
as fronteras politicas tradicionales, se produce la paradoja de que el
nercado, a la vez que se hace mds internacional, al mismo tiempo se
1ace mads interno, enmarcandose dentro de la égida de un numero cada
/ez mas concentrado de empresas multinacionales. Cualesquiera que
ean las ventajas o desventajas que derivan de este fenémeno,** el hecho
sierto es que este nuevo tipo de estructura supera los marcos del Estado
1acional, cualquiera que sea su grado de desarrollo. En efecto, no sélo
os paises en desarrollo registran el impacto de la empresa multinacio-
nal, sino que igualmente, y hasta quizds con mayor intensidad, son
los propios paises desarrollados los que han comenzado a apreciar las
ronsecuencias del fendmeno, puesto que la empresa multinacional tien-
de a concentrarse en los mercados de mayor poder econémico y en la
produccién industrial. Esta realidad es la que exige preocuparse de las
alternativas posibles para asegurar el control de la empresa multina-
cional.

II. 1.os ENSAYOS DE CONTROL UNILATERAL Y SUS LIMITACIONES

Las diversas alternativas que se han venido considerando para los
efectos de controlar a las empresas multinacionales pueden clasificarse
de la siguiente manera: /) accién unilateral, ya sea por parte del pais
receptor o por parte del pais de la sede; 2) accién bilateral por parte
de dos paises receptores o por el pais receptor y el pais de la sede; y
3) accién multilateral, sobre bases universales o cuasi universales que
incluyan tanto al pais receptor como al de la sede, o sobre bases regio-
nales por grupos de paises.*” Naturalmente que siempre serd posible
pensar en combinaciones de estas soluciones.

La primera dificultad con que se encuentra todo tipo de control es
de que el marco juridico aplicable a las empresas multinacionales no
ha sido hasta ahora suficientemente definido, ni al nivel del derecho
interno ni al del derecho internacional. A la luz del desarrollo actual
de este marco, quizds solo pueda tipificarse juridicamente como em-
presa multinacional aquella constituida por tratado u otro tipo de acuer-
do intergubernamental.’® Pero no es este tipo de empresa publica la

La problemdtica de la transferencia de tecnologia en América Latina. OREA. AC/PE-47,
mayo de 1972. K. D. Sigh, “La reglamentacién para la adquisicion de tecnologia ¢n
los paises en desarrollo”. Comercio Exterior, octubre de 1972, pp. 959-962. Una bi-
bliografia general puede consultarse en Comercio Exierior, junio de 1972, pp. 564-567.

14 Para un examen de este punto, Bernardo Septlveda Amor, La Empresa In-
ternacional. Dotacién Carnegie. Grupo de estudio interamericano, 1972.

15 A, A. Fatouros, “The Computer and the Mud Hut: Notes on Multinational
Enterprise in Developing Countries”. X Columbia Journal of Transnational Law 354
1971y .

16 Sobre las empresas publicas multinacionales, véase: Note: “Corporations Formed
Pursuant to Treaty”. 76 Harvard Law Review, 1431 (1963). Carlos Fligler, Multina-
tional Enterprises. International Bank for Reconstruction and Development, 1967.
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que suscita la necesidad de un control, al menos como regla general
Como lo observa Vagts, el “derecho de la empresa multinacional” tiemn
serias deficiencias. En primer lugar, se divide de acuerdo a lineas qu
tratan de los diversos aspectos por separado y no toman al fendmenc
en su conjunto; en segundo lugar es basicamente obsoleto por cuanto s
inspira en una realidad ya sobrepasada; en tercer lugar, las formas 1
accién de las empresas son tan atipicas que no pueden formarse prece
dentes estables, regulares y comparables como para deducir de ellos la:
normas juridicas que podrian ser necesarias; y, finalmente, no puede
pensarse en una regulacién juridica independiente de la consideracior
de los problemas econémicos involucrados, lo que hasta ahora tampocc
se ha comprendido claramente.r?

No obstante estas dificultades, gradualmente se han ido desarrollan-
do sistemas de control a nivel unilateral, tanto por parte de los gobier-
nos receptores como por aquellos de la sede de la empresa. Un primer
requisito para la eficacia de estos sistemas es el de contar con una infor-
macion adecuada sobre las empresas multinacionales que se tratan de
controlar, su manera de actuar y sus estrategias, aspecto que si bien es
obvio es quizds uno de los mds dificiles de lograr; ello supone, desde
luego, que al mismo tiempo exista la capacidad profesional para asimi-
lar y obtener la informacién y elaborar las conclusiones que correspon-
dan, capacidad de la que muchos paises en desarrollo no disponen.
Experiencias importantes en este sentido se han obtenido a través de la
“obligacién de informar” aplicada en Canadd ** y en la Comunidad
Econémica Europea.'®

Medidas de control por parte del pais receptor. El arma mas impor-
tante de que dispone todo paifs es el poder de aceptar o rechazar el in-
greso de una empresa multinacional a su economia.?’ Pero junto con
ser la mas importante es también la mas dificil de manejar por variadas
razones. La primera de ellas es que normalmente un pais en desarrollo
se encontrard frente a un conflicto de intereses: el temor de asociarse
con una entidad poderosa y la necesidad de obtener inversiones y tec-
nologia para su desarrollo. Esta coyuntura es precisamente la que la
empresa multinacional sabe aprovechar mediante su enorme capacidad
de negociacion.?* Otra razén que dificulta el uso de este poder del pais

Zacharias Sundstrom, “The Public International Corporation. A study concerning
its functions and its organisatious”. UNITAR. Regional Scminar in international
law for Latin America. Doc. 10. Quito, 13-25 de enero, 1969.

17 Vagts, loe. cit., nota 9 supra, pp. 743-744.

18 Canadian Corporations and Labor Unions Returns Act. 1962. 10, 11 Eliz. 2,
C. 26 (1962). Sobre el particular véase Task Force on the Structure of Canadian
Industry, Foreign Ownership and the Structure of Canadian Industry. Watkins report.
391 (1968) .

19 First Council Directive on Coordination of the Protective Provisions of the
Member States concerning companies, in the interest of shareholders and third
parties. Cit. en Vagts, loc. cit., nota 9 supra, p. 777, nota 162.

20 Fatouros, loc. cit., pp. 855-356.

21 Vagts, loc. cit., nota 4 supra, p. 253.
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receptor es el que normalmente su decisién se basa en la aplicacién
de la legislacién sobre inversiones extranjeras, la cual no ha llegado a la
etapa de perfeccionamiento necesaria como para distinguir con eficacia
entre la inversién extranjera tradicional y la inversién de las empresas
multinacionales, que en muchos casos tienen consecuencias radicalmen-
te diferentes.

Lo anterior lleva a la conclusién de que la eficacia del sistema de
control que se adopte por el pais receptor dependera basicamente de dos
factores: el primero es el desarrollo de su propia capacidad de nego-
ciacién que es el que le permitird adoptar las decisiones sin desventajas;
la politica de paises desarrollados que se han visto enfrentados al pro-
blema, como Canad4, Francia y Japén, se fundamenta en gran medida
en esta capacidad, lo que explica que no haya sido necesario hasta aho-
ra adoptar o llevar a la prictica regulaciones de tipo restrictivo.?2 El
segundo factor es el perfeccionamiento de la legislaciéon sobre inver-
siones extranjeras, los procedimientos de registro y seleccién vy, sobre
todo, la anulacién de las pricticas comerciales restrictivas mediante dis-
posiciones eficaces.??

En estrecha relacién con estas politicas se han propuesto otras me-
didas que podrian ser adoptadas por el pais receptor. Entre ellas figura
la de crear empresas competitivas en el propio pais receptor, la de des-
arrollar una politica de apoyo al sector privado nacional, la de entrar
en jointventures y la de establecer acuerdos efectivos sobre licencias y
administracién.?* Todo ello puede tener aplicacion cuando se piensa
que el pais receptor es uno como Canadd, Japén o Francia, pero cuando
se piensa en paises en desarrollo como los de Africa o América Latina,
salvo excepciones, tales medidas no pasan de ser una utopia cuyas posi-
bilidades reales de aportar una solucién son muy escasas. Quizas dentro
de un enfoque regional, que se examinard mds adelante, ello podria
tener mayor vigencia, pero ciertamente no es el caso de la politica de
control unilateral.

Aparte de los problemas que se han examinado, la mayor limitacién
que encuentra el control unilateral por parte del pais receptor, es el
hecho de que la empresa multinacional, por su propia estructura, nor-
malmente estard en condiciones de evadir muchos aspectos del control
que se establezca a través de la accién que la entidad lleva a cabo fuera

22 Las regulaciones adoptadas por paises como Francia o Japén en este sentido
han tenido una aplicacién sumamente limitada. Véase Vagts, loc. cit., nota 9 supra,
pp- 777-779. Véase también Behrman, loc. cit., nota 11 supra, pp. 230-231.

23 Para un examen de las medidas posibles en este sentido y notas sobre el en-
foque de diversas legislaciones nacionales, UNCTAD, doc. cit., nota 5 supra, pp. 87-95.
Véase también el proyecto de ley y exposiciébn de motivos presentado por el Presi-
dente de México sobre promocién de la inversién mexicana y regulacién de la in-
versién extranjera de fecha 26 de diciembre de 1972. En Comercio Extcrior, enero
de 1973, pp. 16-25.

24 Vagts, loc. cit.,, nota 9 supra, pp. 781-785. Behrman, loc. cit, nota 11 supra,
p- 231.
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de las fronteras de ese pais.?> Para remediar esta situacién solo cabe
pensar en dos posibilidades: o un control nacional extremadamente
eficaz, que hasta ahora no se conoce, o un control por parte de mas de
un pafs, con lo cual ya deja de ser unilateral.

Esta misma realidad es la que obliga a descartar otra alternativa
que se ha propuesto y que es la favorita de las propias empresas mul-
tinacionales: el codigo de “buena conducta”, de “derechos y deberes”
de la empresa multinacional o de good corporaie behavior, proposicién
que se fundamenta en la idea de una disciplina autoimpuesta por las
empresas y de directrices que voluntariamente se obligarian a acatar.*
Si alguna experiencia tienen los pafses en desarrollo en materia de rela-
ciones econdmicas internacionales es la muy frustrante de que la buena
voluntad no es garantia alguna para sus derechos e intereses.

Medidas de control por parte del pais sede. El pais donde la empresa
multinacional tiene su sede principal, que en un 909, de los casos serdn
los Estados Unidos,*” también se encuentra en la posibilidad, y muchas
veces en la necesidad, de proceder a controlar dichas empresas. Desde
el punto de vista de este estudio no interesan aquellos controles que’ el
pafs sede ejerce en relacién a las actividades desarrolladas por la em-
presa dentro de ese mismo pafs, que serd una relacién propiamente
interna; los que interesan son los controles aplicables a las actividades
desarrolladas por la empresa en el exterior, ya sea directamente o me-
diante sus subsidiarias. La aplicacidn extraterritorial de la legislacién
nacional plantea agudos conflictos de soberanfa, pero a la vez puede
significar un tipo de accién unilateral que redunde en beneficio de
prdcticas comerciales mas sanas.

En este campo es quizd donde mejor queda en evidencia la obsoles-
cencia del derecho cldsico, sobre todo en cuanto se trata de determinar
la nacionalidad de la empresa que se desea controlar. Con frecuencia la
subsidiaria que actia en el exterior tendrd una nacionalidad distinta
de aquella de la empresa matriz, lo que dificulta el someterla a las
mismas reglas de esta dltima. Si bien para algunos efectos, como las
confiscaciones de propiedad enemiga en el caso de guerra, se ha deter-
minado la nacionalidad de la empresa por la de sus duefios o contra-
lores, ello hasta ahora no ha sucedido en el caso de las empresas multi-
nacionales,?8 revelando la necesidad de adoptar normas claras sobre el
particular y enfocar el fendmeno como un todo.

25 Fatouros, loc. cit.,, p. 356.

26 Sidney E. Rolfe, The International Corporation. International Chamber of
Commerce, 1969, pp. 141-144. J. Behrman, U. S. International Business and Govern-
ments (1971). Cap. 5.

27 Vagts, loc. cit.,, nota 4 supra, p. 250.

28 Para una discusion del problema de la nacionalidad, ibid., pp. 250-251.
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La aplicacidn extraterritorial de la legislacion anti-trust

Uno de los tipos de control que han procurado ejercer los Estados
Unidos ha sido el de la aplicacién extraterritorial de la legislacién anti-
trust, materia que ha suscitado graves controversias. En el céfebre
caso British Nylon Spinners Lid. vs. Imperial Chemical Industries Lid.,
un tribunal inglés se negd a aplicar la decisién de un tribunal norte-
americano exigiendo a esta ultima industria una transferencia de
patentes, por tratarse de una situacién que podria ser ilegal en los Es-
tados Unidos pero que no lo era en Inglaterra.?® Similar controversia
suscitd el Swiss Watch Case.®® De la misma manera, la aplicacién de
multas por la Comisién de las Comunidades Europeas a empresas sui-
zas, inglesas y de la propia Comunidad por actividades de fijacién de
precios, merecié una protesta de parte del gobierno inglés por cuanto
esa aplicacion extraterritorial “excede del limite establecido por los
principios reconocidos del derecho internacional”.?* Este tipo de con-
flictos de jurisdiccidn ha determinado que este sistema de control no
haya operado con eficacia y a la vez explica que, salvo en el caso de las
Comunidades Europeas, la cooperacién internacional anti-trust sea vir-
tualmente nula o de muy escasa significacién.’2 Mds todavia, diversos
paises han dictado legislaciones prohibiendo dar cumplimiento a me-
didas anti-trust extranjeras.s

Otros tipos de control extratervitorial

Similar fenémeno ha ocurrido con los controles que se han querido
ejercer en materia de exportaciones. En un famoso caso, el Departamen-
to del Tesoro de los Estados Unidos procurd aplicar las restricciones

29 British Nylon Spinners Ltd. v. Imperial Chemical Industries, 1955. 1 ch. 37.
La decisién del tribunal norteamericano fue pronunciada en el caso United States
versus Imperial Chemical Industries Ltd. 100 F. Supp. 504 (D.C.N.Y. 1951).

30 United States v. Waichmakers of Switzerland Information Center. 133 F.
Supp. 40 (S.D.N.Y. 1955) .

31 Para un examen de este caso véase “Comment. Developments in Common Mar-
ket Competition Policy: The Quinine and Dyestuffs Cases”. 2 Law and Policy in
International Business 259, 271-277 (1970) . Para la protesta de Inglaterra, UNCTAD,
doc. cit.,, nota 5 supra, p. 103.

32 En 1960 el GATT adopté un frigil mecanismo consultivo en materia de pric-
ticas restrictivas, que hasta ahora no ha ejercido influencia alguna. GATT. Decisio-
nes de la Decimoséptima sesién. 5 de diciembre de 1960. Para una discusién de las
limitaciones del GATT en este sentido, John H. Jackson, World irade and the law
of GATT 522-527 (1969) .

33 Entre éstos se cuentan Dinamarca, Finlandia, India, Holanda, Noruega, Pa-
namd, Suecia, Suiza e Inglaterra. Véase Rolfe, op. cit., nota 26 supra, p. 8l. Para
un examen de la jurisprudencia en materia de extraterritorialidad, UNCTAD,
doc. cit., nota 5, supra, pp. 96-104. Igualmente en Canadd se han propuesto diversas
medidas en este sentido, Fatouros, loc. cit.,, p. 357, nota 84.
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del Trading with the Enemy Act a una subsidiaria francesa de la em-
presa Fruehauf, con el fin de impedir ciertas exportaciones a China
continental, lo que en definitiva fracasd, al igual que ha sucedido con
las exportaciones hacia Cuba.3*

Debe también mencionarse que otras dreas han sido materia de con-
troles extraterritoriales y de consiguientes conflictos. Entre ellas destaca
la legislacién tributaria, la legislaciéon sobre la colocacién de acciones
y, mds recientemente, los controles en materia de balanza de pagos.

Estos tltimos revelan el impacto que las empresas multinacionales
han causado en la balanza de pagos de paises desarrollados, particular-
mente en lo que se refiere al debilitamiento de la libra esterlina y del
doélar. En Estados Unidos ellos fueron iniciados como “directrices volun-
tarias” en 1965,%5 solicitando moderacién en la exportacién de capita-
les y diligencia en la repatriacién de utilidades; en 1968 esas medidas
hubieron de ser transformadas en ‘“controles obligatorios”, lo que no
habla muy bien de la eficacia del sistema de “buena conducta” volun-
taria de las empresas. Con todo, la eficacia de estos controles también
ha sido muy relativa, como lo revela el progresivo fortalecimiento del
mercado del Euro-délar y del Euro-bono, que escapan a estos controles.®s

Ello revela también el inicio de un conflicto de intereses entre los
Estados Unidos y las empresas multinacionales, que ha llevado a suge-
rir que “bien puede ser que en la medida en que los Estados Unidos
encuentren dificultades en mantener su posicién relativa en términos
fiscales y econdmicos, serd una base menos adecuada para las operacio-
nes multinacionales”.?? A la luz de estos problemas, quizds no sea aven-
turado pensar que los propios Estados Unidos pudieran en el futuro
tomar la ofensiva para controlar las empresas multinacionales, como
ciertamente ya lo ha propuesto un sector importante de la comunidad
académica de este tltimo pais.

Segin el estudio citado de UNCTAD, otros tipos de control que
pudieran traducirse en el establecimiento de condiciones de compe-
tencia favorables para los paises en desarrollo, son aquellos ejercidos
por los paises desarrollados en materia de carteles de importacion, car-
teles de bonificaciones, acuerdos sobre normas, acuerdos de concesién
de licencias y carteles de exportacién.’s

Por ultimo, no pueden dejar de mencionarse otras proposiciones
que, si bien no miran tanto al establecimiento de un control, tienen

34 Para un andlisis del caso Fruehauf y otras situaciones, Rubin, loe. cit., nota 1,
supra, pp. 15-19. También Goldberg y Kindleberger: “Toward a GATT for invest-
ment: a proposal for supervision of the International Corporation”. 2 Law and
Policy in International Business 310-313 (1970).

35 Mensaje del presidente Johnson al Congreso de los Estados Unidos, del 10 de
febrero de 1965. III Congressional Record 2468.

36 Los controles obligatorios fueron establecidos por Orden Ejecutiva Nam. 11.387
del 19 de enero de 1968. Para la relacién entre estos controles y el mercado del
Euro-bono, Goldberg y Kindleberger, loe. cit., pp. 308-310.

37 Vagts, loe. cit., nota 4 supra, p. 249.

38 UNCTAD, doc. cit, nota 5 supra, pp. 79-86.
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por objeto evitar conflictos en el campo de las inversiones. Hirschman
sugirié hace algin tiempo, particularmente en relacién a América La-
tina, la idea de proceder a una “desinversion” gradual en determina-
dos sectores, con la ayuda de un sistema de garantias y de una “corpo-
racién para la desinversién”, que podria ser el Banco Interamericano
de Desarrollo.?® Su proposicién se fundamenta en la idea de que una
suspension temporal de la inversién privada extranjera seria mds bien
beneficiosa que calamitosa para el crecimiento de América Latina.*
También Vernon y Rosenstein-Roddn han sugerido un periodo de “fade
out”.** Aun cuando tales ideas puedan ser discutibles a la luz de los
diferentes criterios econémicos de los paises latinoamericanos, ellas de-
ben tenerse presentes al menos respecto de aquellos sectores de interés
primordial para la economia nacional. La experiencia que en este sen-
tido pueda proporcionar la decisién 24 del grupo andino y la reciente
propuesta de legislacién mexicana sobre inversiones extranjeras, que con-
templan la regulacidn por sectores y el traspaso gradual de la propiedad
en algunas inversiones, serd un valioso antecedente para juzgar la efi-
cacia de estas iniciativas y proposiciones.42

La conclusion que se deriva del conjunto de controles aplicados por
el pais sede, es de que en gran medida ellos han resultado ineficaces;
ademds, aun cuando pudieran perfeccionarse y generalizarse, su inciden-
cia en el volumen total de actividades de la empresa multinacional seria
siempre minima, de donde se ha deducido que mds que tener una sig-
nificacién real ellos tienen un valor simbdlico de la necesidad cada dia
mas evidente de llegar a un control.*® De ahi que en la prdctica la
empresa multinacional contimie en gran medida al margen de toda re-
gulacion efectiva; de ahi también que se haya procedido a proponer vy
aplicar controles no sélo unilaterales, como los que se examinardn a con-
tinuacién.

III. LAS EXPERIENCIAS DE CONTROL REGIONAL

Aparte de los esfuerzos de control unilateral que se han indicado, la
tendencia en esta materia se ha dirigido mds bien hacia el estableci-

39 Alberto O. Hirschman, “How to divest in Latin America, and why”. 76 Essays
in International Finance. Princeton University. 3-24 (November 1969) .

40 Ibid., p. 23.

41 Citados en Rubin, loc. cit., p. 35.

42 El proyecto de ley propuesto en México por el Presidente de la Republica,
citado en nota 23 supra, reserva de manera exclusiva al Estado algunos sectores de
importancia primordial para la economia del pais. En otros sectores se limita la par-
ticipacién del capital extranjero a determinados porcentajes, que fluctian entre el
349, y el 499, segln los casos. El 499, es por regla general el porcentaje miximo de
participacién permitido, salvo autorizaciones especiales. La participacién extranjera
en la administracién de la empresa no podra exceder de su participacién en el ca-
pital. Asimismo se establece un registro nacional de inversiones extranjeras.

43 Rubin, loc. eit., pp. 21-24.
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miento de mecanismos multilaterales sobre bases regionales, entre pafse
que tienen intereses en cierto modo coincidentes. En este sentido lo:
casos de cooperaciéon bilateral han sido escasos y de no mayor signifi
cacién,** excepto quizds en el campo de la tributacién y de la doble
tributacion.*s

La politica de conirol de las Comunidades FEuropeas

El caso mds elaborado de control regional que se conoce hasta ahora
es el de la Comunidad Europea, que se manifiesta tanto en la regula-
cion de la competencia por medio de la politica anti-trust, como en la
idea de fortalecer la empresa europea sobre la base de proyectos como
el de la sociedad europea y la politica de fusién de empresas. Sin em-
bargo, el objetivo de este control se limita casi exclusivamente a las
actividades que se desarrollan en el interior de esa Comunidad Econo-
mica, sin abarcar las actividades que se llevan a cabo fuera de ella sino
muy excepcionalmente, de donde resulta que el significado de este
control para terceros paises y particularmente para los paises en des-
arrollo es muy limitado e indirecto.*

La politica anti-trust de la Comunidad, basada fundamentalmente
en los articulos 85 y 86 del Tratado de Roma,** fue disefiada mirando
mds bien a una competencia inter-europea y teniendo en cuenta los pro-
blemas de cartelizacién que alcanzaron su apogeo antes de la segunda
guerra mundial, sin que en la época del Tratado de Roma la presen-
cia de empresas multinacionales de sede norteamericana causara una
preocupacién mayor. De ahi que, guardando las debidas proporciones,
pueda sostenerse que esa politica anti-trust se refiere principalmente a
la regulacién de la competencia tradicional en las relaciones econémi-
cas, sin tomar en cuenta como objetivo primordial el fenémeno de la
empresa multinacional y los nuevos problemas que éste suscita.

La presencia creciente de empresas multinacionales norteamerica-

44 Un cjemplo de cooperacion bilateral es el acuerdo del 29 de enero de 1959
entre el Ministro de Justicia del Canadd y el Procurador General de los Estados
Unidos, sobre consultas relativas a la aplicaciéon de la legislacién anti-trust entre los
dos paises. Véase Stevenson: “Extraterritoriality in Canadian-United States Relations”.
63 Department of State Bulletin 425, 427 (1970).

45 Fatouros, loc. eit., pp. 357-358.

46 Con anterioridad se mencioné el caso de la aplicaciéon extraterritorial de la
legislacion anti-trust de la Comunidad a firmas establecidas en Inglaterra y Suiza, y
las protestas suscitadas. Pero incluso en este caso se refirié a actividades desarrolla-
das dentro de la Comunidad o que producen sus efectos en clla.

47 Para una descripcion del sistema de competencia de la Comunidad, Arned
Deringer, “El sistema de la competencia en la Comunidad Econémica Europea”.
2 Derecho de la Integracién 103-119 (abril 1968). También G. W. Kelleher, “The
Common Market Antitrust Laws: The first ten years”. Private Investors Abroad.
New York. Bender (1967). Para las recomendaciones de OECD sobre pricticas co-
merciales restrictivas, UNCTAD, doc. cit.,, nota 5 supra, pp. 109-110.
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nas, inglesas y japonesas en el ambito de la Comunidad, produjo un
fuerte impacto en la politica tradicional. A partir de 1965 la preocu-
pacién definitivamente se orienté hacia fortalecer la capacidad compe-
titiva de las empresas europeas en relacién a las empresas multinacio-
nales aludidas, para lo cual se hizo indispensable pensar en la fusién
de empresas a nivel nacional y trans-comunitario aun cuando la compa-
tibilidad de esta nueva politica con los articulos 85 y 86 del Tratado,
pudiera resultar dudosa. La fortaleza econdémica de esta Comunidad es
la que explica que el fenémeno de la empresa multinacional fuera en-
frentado, no mediante medidas restrictivas, sino mediante la creacién de
mecanismos competitivos.

Las proposiciones de Van der Groeben en 1965 sobre estimulos a la
“fusién racional”,*® las del gobierno de Francia en 1966 sobre creacién
de una sociedad europea*® y las de Guido Colonna en 1968 sobre legis-
lacién destinada a facilitar la fusién,’® unidas a una intensa actividad
académica,’* determinaron una aceleracién de los trabajos oficiales rela-
tivos a la creacién de la sociedad andénima europea y los correspon-
dientes mecanismos de fusién, holdings, subsidiarias y otros, que serin
formalmente aprobados y puestos en vigor en el curso de 1973.52 La
decisién de la politica a seguir ya ha sido adoptada por los dérganos
regionales; falta saber si acaso el camino escogido serad el efectivo.

La politica de control del grupo andino

Un segundo tipo de control regional que cabe mencionar es el sis-
tema del grupo andino. El sistema del grupo andino se compone de una
compleja red de decisiones que se fundamentan en dos ideas bdsicas: la
primera es la de fortalecer la capacidad competitiva de la empresa local,
tanto nacional como subregional; la segunda es que para alcanzar ese
objetivo deben establecerse ciertas restricciones al capital extranjero.
Aqui ya se puede observar una diferencia fundamental con el caso de
la Comunidad Europea, ya que mientras esta tultima fundamenta su
politica en el solo fortalecimiento de su capacidad competitiva, el grupo
andino ha necesitado ademds establecer ciertas restricciones como con-
secuencia de ser sus miembros paises en desarrollo que no podrian hacer
frente a una competencia extranjera en términos de igualdad.

42 . Von der Groeben, “Vers des societés anonymes européennes”. Revuie irimes-
trielle de droit européen, Num. 2, 1967.

49 Para esta proposicién y la accion adoptada, E. Cerexhe, “La societé anonyme
européenne”. XXXII Annales de Droit. 7-8 (1972).

50 Guido Colonna, “Why Europe Needs Continental Scale Firms”. European
Community 3 (Septiembre de 1968).

51 Para un examen de las proposiciones y trabajos académicos, particularmente
del proyecto Sanders, E. Cerexhe, loc. cit., pp. 3-8.

52 Commission des Communautés Européennes, Proposition d'un Statut des Socie-
tés Anonymes Européennes, 1970. Para un examen del proyecto. E. Cerexhe, loc. cit..
pp. 8-46.



118 FraNncisco OrreEGo VicuNaA FI XIV-—-1

El fortalecimiento de la capacidad competitiva encuentra su expre-
sion en el propio sistema del Acuerdo subregional, destinado a estable-
cer un mercado ampliado, y en mecanismos especificos como la regula-
cion de la competencia, la inversion subregional y el régimen subregional
de empresas multinacionales.® IL.a politica de restricciones destinada a
asegurar este objetivo, encuentra su expresién tanto en el arancel exter-
no comun, que regula las importaciones de productos originados fuera
de la subregion, como sobre todo en la Decisién N¢ 24 sobre tratamien-
to de inversiones extranjeras que regula las inversiones destinadas a pro-
ducir dentro de la subregién.’* Esta ultima, como se sabe, no sélo prevé
la situacion de diferentes sectores y de la inversién existente o por
existir, asi como el correspondiente mecanismo de traspaso gradual de
la propiedad, sino que ademds se preocupa de la eliminaciéon de las
practicas restrictivas mediante un estricto control en materia de propie-
dad industrial y transferencia de tecnologia.ss

Ninguna duda cabe de que el sistema ha sido bien disefiado y, aun
cuando su aplicacion ha encontrado serias dificultades,® es razonable
pensar que €l tendrd éxito, en la medida en que los paises miembros
sigan uniformemente sus pautas. Desde luego, la oposicién que ¢él ha
encontrado de parte de las empresas multinacionales es el simbolo mas
claro de que se trata de un sistema de control eficiente, pues de lo con-
trario no habria quizds sufrido la critica ni merecido la preocupacion
de dichas empresas.”

Limitaciones del conirol regional

No obstante lo anterior, el problema debe examinarse dentro de
una perspectiva mas amplia. Aun suponiendo que un sistema de control
como el del grupo andino fuera plenamente exitoso, cabe preguntarse
si acaso ello basta desde el punto de vista del interés de esos paises en
desarrollo. Un primer factor que debe tenerse en cuenta es el riesgo
eventual de que la inversién de la empresa multinacional se desplace
hacia otros paises en desarrollo de la misma region, que no participan en

53 Sobre el sistema del Acuerdo Subregional, Bernardo Nun, El acuerdo subregio-
nal andino. Editorial Andrés Bello. Santiago, 1972. Sobre el régimen de empresas
multinacionales, Gustavo Fernindez Saavedra, “El régimen uniforme de la empresa
multinacional en el Grupo Andino”. 11 Derecho de la Integracidn, 11-38 (octubre
de 1972).

54 Véase Covey T. Oliver, “The Andean Foreign Investment Code: a new phase
in the quest for normative order as to direct foreign investment”. 66 American
Journal of International Law, 763-784¢ (1972).

55 Sobre este particular, Junta del Acuerdo de Cartagena, doc. cit.,, nota 13 supra.

56 Un examen de las dificultades suscitadas puede consultarse en articulos de
este autor sobre el caso de Chile y Colombia, publicados en Derecho de la Integra-
cidn, Num. 7 (octubre de 1970) y Num. 11 (octubre de 1972).

57 Esta posicién ha sido particularmente sostenida por The Council of the Amer-
icas, organizacién empresarial de los Estados Unidos que agrupa a las empresas con
actividades en América Latina.
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=se sistema de control; concretamente respecto del grupo andino se ha
esgrimido con frecuencia el argumento de que la Decisiéon N¢ 24 es el
mejor estimulo para orientar a la empresa multinacional hacia otros
paises latinoamericanos, como Brasil.’® Si bien no existen hasta ahora
elementos de juicio que permitan apreciar la validez de ese argumento,
en principio cabe pensar que €l no tiene un asidero muy firme; desde
luego porque dado el nivel de competencia existente entre las propias
empresas multinacionales, ninguna de ellas estd dispuesta a abandonar
un mercado potencialmente retributivo; en segundo lugar porque nor-
malmente la empresa podria conseguir los recursos necesarios para abar-
car ademds otro mercado atractivo, sin abandonar el primero; y final-
mente porque la empresa muchas veces lo que busca es precisamente la
claridad de las normas que le serdn aplicables y la seguridad de su in-
versién, aspecto que puede satisfacerse mejor dentro de un sistema mul-
tilateral que dentro de uno unilateral. En todo caso, si el argumento
llegara a ser efectivo, la solucién no estd en abandonar el control sino
en buscar un sistema de control mds amplio.

Pero hay un segundo factor mds grave que el anterior. Desde el
momento en que la empresa multinacional se ha constituido en un nue-
vo agente de la divisién internacional del trabajo y desde el momento
en que su mayor capacidad de accién se encuentra en los mercados de
los paises desarrollados, el hecho de controlar aquel segmento que se
ubica en un paifs en desarrollo no necesariamente significa que el inte-
rés de ese pais se verd asegurado en términos de sus necesidades de ex-
portaciones o acceso preferencial a los grandes mercados. Ello en una
importantisima medida continuari dependiendo de la politica global
de la empresa como un todo; y mientras el control no pueda efectuarse
a este nivel superior el problema subsistird, En otras palabras, cuando
un pais en desarrollo pone sus esperanzas en la contribucién que una
empresa multinacional pueda efectuar respecto del fomento de expor-
taciones que ese pafs o grupo de paises necesita, el controlar la subsi-
diaria en ellos establecida no asegura el cumplimiento del objetivo
perseguido, que seguird dependiendo de la empresa matriz y de su poli-
tica, que tanto podrd orientarse hacia el comercio internacional como
hacia la mera produccién local.

El control regional es ciertamente un paso positivo, sobre todo en
comparacién a las limitaciones del control unilateral, lo que revelan
no solamente los casos examinados sino también en cierta medida la
experiencia del Convenio Centroamericano de Incentivos Fiscales al
Desarrollo Industrial y el Régimen de Industrias Centroamericanas de
Integracién.?® Con todo, la dimensién propiamente internacional de las

58 Véase Enno Hobbing, “Effect of the copper cases on business attitudes toward
investment in Chile and Latin America”. 66 American Journal of International Law,
221 (1972). El sefior Hobbing se refiere a opiniones de Roberto Campos en este
sentido.

59 Para una descripcion de los objetivos de estos mecanismos, Instituto Inter-



120 Francisco ORREGO VicuRNa FI XIV—-:

empresas multinacionales le impone también fuertes limitaciones a este
tipo de control, al menos cuando es ejercido por paises en desarrollo.

IV. PROPOSICIONES DE UN REGIMEN DE CONTROL INTERNAGIONAL

Las limitaciones que afectan a los sistemas de control que se han
venido examinando y la ineficacia de los procedimientos consultivos del
GATT en materia de prdcticas restrictivas, han determinado que se ini-
cie la btisqueda de formas propiamente internacionales de control. Para-
lelamente, la inquietud que ya puede observarse en los propios paises
desarrollados acerca de este fenémeno también ha contribuido a esta
tendencia. Ademds, en cierta medida las propias empresas multinacio-
nales han demostrado su interés en desligarse del Estado nacional, no
para someterse a un control internacional pero si para verse todavia mds
libres en sus operaciones, lo que también se ha traducido en algunas
proposiciones que se examinardn. Si bien esta tendencia hacia el control
internacional se encuentra todavia en gran medida en el terreno de las
proposiciones académicas, hay ya, como se verd, una expresién oficial
importante en el mismo sentido.

Entre los objetivos que debe perseguir un sistema internacional,

sefiala Vagts los siguientes: 1) evitar la exacerbacién de los conflictos
entre paises, particularmente aquellos que pueden conducir a un que-
brantamiento de la paz; 2) maximizar la produccién de los bienes mate-
riales que son necesarios; 3) minimizar los costos de tal produccién,
incluyendo aquellos de cardcter externo como los relativos al costo
ambiental y social; 4) igualar la distribucién de la riqueza y las oportu-
nidades entre los paises y los individuos; y 5) proporcionar el maximo
grado de autonomia para el individuo, la familia y la comunidad, tanto
en sus condiciones de trabajo como en su vida politica y social, particu-
.larmente para asegurarle una libertad respecto de una autoridad insen-
sible, regimentada y remota.5® Estos objetivos revelan no solamente la
dimensién politica y econémica del fendmeno de la empresa multina-
cional, sino también el complejo dngulo humano que resulta afec-
tado por esta nueva estructura.

El desarrollo autdnomo de la empresa multinacional

Una primera serie de proposiciones que cabe comentar es la que pro-
cura en alguna medida la preservacion o perfeccionamiento del laissez-
faire de la empresa multinacional. Algunos autores han llegado a sos-
tener en este sentido que la mejor solucién es no hacer nada en la
materia, por tratarse de problemas que no son de importancia primor-

americano de Estudios Juridieos Internacionales, Derecho de la Integracion Latinoame-
rieana, 173-181, 185-190 (Depalma, 1969) .
€0 Vagts, loc. cit., nota 4 supra, pp. 256-257.
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lial y que pueden resolverse mediante el trabajo normal de la diplo-
nacia.6* Por decir lo menos, esta posicién ignora a propdsito la reali-
dad del mundo contempordneo. Otro tipo de proposicién ha visto en
un sistema internacional la posibilidad de facilitar la accién de la em-
presa multinacional. En efecto, para George W. Ball la empresa multi-
nacional es el vehiculo que mayores beneficios puede aportar a la hu-
manidad y se hace necesario acelerar su crecimiento; para tal fin deben
evitarse los obstdculos que le imponen los conflictos con el Estado na-
cional, sujetando a la empresa a una legislacién internacional. En su
opinidn ello debe lograrse mediante

...¢l establecimiento por tratado de un derecho de las compaiiias interna-
cionales, administrado por un cuerpo supranacional, que incluya represen-
tantes de varios paises, el cual no sélo ejerceria la supervision domiciliaria
normal sino que también aplicarfa la legislacién antimonopdlica y adminis-
traria las garantias respecto de expropiaciones sin compensacién. Un derecho
de las compaiiias internacionales podria, por ejemplo, establecer limitacio-
nes a las restricciones que el Estado pueda ser autorizado a imponer a las
compaiifas amparadas por ese derecho. ¥l standard operativo que defina esas
limitaciones podria ser la dosis de libertad necesaria para preservar el prin-
cipio central de asegurar el uso mds econémico y eficiente de los recursos
del mundo.6?

La proposicién expuesta tiene por objetivo de fondo controlar al
Estado y no a la empresa, salvo en aspectos como ¢l control antimono-
polico. Por ello es que también se encuentra bastante alejada de la
realidad y ha merecido la critica undnime de ser una proposicién im-
posible de llevar a la prédctica.®* Como lo sefiala Vagts, el desarrollo
auténomo de la empresa multinacional, que es el que ésta y otras pro-
posiciones similares persiguen,®* involucra la disolucién de por lo menos
cinco vinculos: 1) la empresa no se constituiria en ningun pais determi-
nado; 2) la empresa diversificaria de tal manera su actividad como para
no tener un pais sede; 3) los accionistas deberian igualmente pertenecer
a numerosos paises; 4) la administracién deberia internacionalizarse; y
5) ningtn Estado podria reclamar control sobre las actividades desarro-
lladas por la empresa fuera de su territorio.®s Si bien las empresas mul-

61 Rubin, “The International Firm and the National Jurisdiction”. The Intcr-
national Corporation, 179 (Kindleberger ed., 1970) . Cit. en Goldberg y Kindleberger,
loc. cit., p. 317.

62 George W. Ball, “Cosmocorp: The importance of being stateless”, en World
Business - Promisc and Problems, 337 (C. Brown ed., 1970). Cit. por Fatouros, loc.
cit., p. 360. Referencias a otros trabajos del mismo autor en el sentido indicado pue-
den consultarse en Fatouros, loc. cit., p. 360, nota 89,

63 Vagts, loe. cit., nota 4 supra, p. 261. Goldberg y Kindleberger, loc. cit., p. 319.
Fatouros, loc. cit., p. 360.

6¢ Para otras proposiciones en el mismo sentido, Tannenbaum, “The survival of
the fittest”. 3 Columbia Journal of World Business, 13 (1968). Perlmutter, “The
tortous evolution of the Multinational Corporation”, 4 Columbia Journal of World
Busincss, 9 (1969) .

65 Vagts, loe. cit., nota 9 supra, pp. 787-789.
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tinacionales cada dia se acercan mds a la disolucién de los vinculos
mencionados, estableciéndose por ejemplo en Luxemburgo o Bermuda,
internacionalizando su personal, colocando acciones en los principales
mercados de capital del mundo y diversificando sus actividades, todavia
dista mucho la posibilidad de prescindir del Estado nacional, como di-
chas proposiciones lo pretenden.

Desconcentracion y reestructuracion

Una segunda serie de iniciativas se ha dirigido hacia el estableci-
miento de formas de control internacional en determinadas materias,
que no necesariamente significaria la adopcion de controles globales, aun
cuando en algunos casos éstos tampoco se excluyen. Vagts sefiala dos
lineas de accién importantes en este sentido: la desconcentracién y la
reestructuracion de las empresas multinacionales. La desconcentracién
consistiria bdsicamente en una legislacién internacional anti-trust, que
el autor llama la “versién internacional de las leyes Sherman y Clay-
ton”.%¢ Idealmente deberia llegarse a una agencia internacional anti-
trust, que distinguiera entre las fusiones que crean empresas capaces
de aprovechar las ventajas de la economia de escala y aquellas que
sélo crean mastodontes de poder.5” Para este fin se requeriria de una
accion de tipo supranacional, por cuanto ningun gobierno por si solo
podria hacer més que controlar los tentdculos locales de una actividad
de imbito mundial. La reestructuraciéon de la empresa multinacional
tendria por objeto obligarla a tomar en consideracién otros factores
que los puramente comerciales, como por ejemplo el impacto de su ac
cién en culturas y sociedades extranjeras; el autor sugiere la incor-
poracién del interés extranjero en la estructura administrativa y el
personal de la empresa.’® Este tipo de medidas se harda cada dia mds
necesario, sobre todo debido al hecho de que la fusién internacional
de empresas estd cada dia creando conglomerados mds poderosos.®

Medidas de control general

Dentro del ciclo de proposiciones académicas que se viene examinan-
do, cabe finalmente referirse a aquellas que plantean un esquema de
tipo global, aun cuando con variados grados de poder. En términos ge-

66 Ibid., nota 4 supra, p. 257.

67 Ibid., p. 258.

68 Ibid., pp. 259-260.

69 Para otras proposiciones de control internacional parcial, Goldberg y Kindle-
berger, loc. cit., pp. 320-321. Con anterioridad se indicé que uno de los caminos que
se han venido siguiendo, particularmente en la CEE, para hacer frente a la compe-
tencia de las empresas multinacionales, es el de estimular la fusion transnacional de
empresas; ello eventualmente puede traducirse en un agravamiento del problema
de los conglomerados internacionales, sobre todo respecto de su accién para los pai-
ses en desarrollo,
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nerales estas proposiciones pueden clasificarse en los siguientes tipos de
enfoques: 7) una agencia encargada de recopilar, procesar y sistemati-
zar la informacién acerca de las empresas multinacionales, provista de
los poderes necesarios para exigir la presentacion de la informacién re-
querida; sobre esta base se disefiarian eventualmente los métodos de
control adecuado; 2) una organizacién de tipo consultivo formada por
los paises interesados para consultarse mutuamente sobre los problemas
planteados por las empresas multinacionales, de donde eventualmente
surgirian procedimientos para la solucién de controversias y normas de
conducta; y 3) una organizacion propiamente contralora, dotada de los
poderes necesarios para actuar directamente sobre las empresas multi-
nacionales.™

La proposicion més conocida es aquella formulada por Goldberg y
Kindleberger en el sentido de establecer un foro donde puedan discu-
tirse los problemas de la empresa multinacional, que eventualmente
permita también la solucién de controversias. Este foro cumpliria una
funcién similar a la del GATT en el campo comercial, provisto de una
estructura institucional similar y destinado a crear un acuerdo interna-
cional que descanse sobre un numero limitado de principios bdsicos
aceptables. E1 nombre propuesto es el de Acuerdo General para la Cor-
poracién Internacional. Las funciones de este mecanismo serfan limita-
das, por cuanto que solo investigaria los hechos y problemas que fueran
llevados a su seno por los paises o por las propias empresas, emitiendo
recomendaciones sin fuerza obligatoria y basadas en el prestigio de un
organo imparcial; su rol definitivo seria el de un tipo de ombudsman
para las empresas y los pafses.™

Sobre la base de considerar que la analogia con el GATT puede
conducir a equivocos, otro autor ha propuesto la creacién de un Centro
Consultivo de la Corporacién Internacional (ICCC), que podria fun-
cionar dentro del marco de OECD o, para facilitar la participacién de
los paises en desarrollo, del Banco Mundial; dicho autor rechaza la idea
de su vinculacién a UNCTAD o UNIDO por la diversidad ideolégica
representada en estas ultimas organizaciones. Eventualmente la aplica-
cién de la idea sobre bases regionales es sugerida por esta proposicién,
mediante organismos tales que la OEA, CIAP o BID. El Centro
Consultivo serviria de foro para el andlisis y discusién de los proble-
mas, particularmente en relacién al crecimiento de la produccion inter-
nacional, pudiendo emitir recomendaciones pero sin poderes de control.
Una de sus funciones serfa la de separar los problemas de la empresa
multinacional en relacién a los paises desarrollados y en relacién a los
paises en desarrollo, tomando en cuenta, ademds, el diferente grado

70 Vagts, loc. cit,, nota 4 supra, pp. 261-262.

71 Goldberg y Kindleberger, loc. cit., pp. 321-323. Para una proposicién similar,
basada en un sistema de registro de las empresas multinacionales administrado por
las Naciones Unidas, Burchill, “The Multi-National Corporation: An Unsolved Problem
in International Relations”. 77 Queen’s Quarterly, 3 (Spring, 1970), cit. por Fatouros,
loc. cit,, p. 329, nota 92.
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de desarrollo de estos ultimos.” La limitada funcién asignada al Centro
guarda estrecha relacion con criterios anteriores del mismo autor, en el
sentido de que la solucién mds adecuada seria la de no hacer nada.™

La integracion sectovial iniernacional

Jack N. Behrman ha aportado recientemente un punto de vista im-
portante sobre la materia. En la opinién de este autor el problema
bdsico es el de llegar a compartir la produccién internacional entre los
estados vy, si bien la empresa multinacional seria un vehiculo adecuado
para este propésito, los estados no estarian dispuestos a aceptar sino
un control directo sobre el proceso, ya sea mediante su propio control
nacional o por medio de un acuerdo intergubernamental. El control re-
caeria sobre la localizacién de empresas, su propiedad y produccién
internacional, asi como sobre el problema central de la participacion
equitativa, Desde el momento en que ninguna de las proposiciones ante-
riores satisficiera este interés y objetivo gubernamental, ellas resultarian
inadecuadas para dar respuesta a los problemas de fondo involucrados.™

Sin perjuicio de las medjdas de control de tipo mds bien tradicional
que los estados pueden ejercer para asegurar el objetivo anterior, Behr-
man plantea el establecimiento de una institucién que otorgue respon-
sabilidades a la empresa multinacional en sectores especificos de la acti-
vidad econdmica, sobre la base de considerar sector por sector, bajo
reglas claras de comportamiento. Debido a las dificultades para adaptar
esta funcién a organizaciones como OECD o GATT, el referido autor
propone la creacién de la Organizacién para la Integracién Industrial
Internacional (OIII), que se encargaria de organizar la participacién
equitativa en los diferentes sectores, particularmente mediante el des-
arrollo de proyectos de coproduccién internacional, el intercambio de
informacién, el control de las politicas de promocién industrial y el
otorgamiento de directivas para la participacion de empresas multina-
cionales en estos proyectos.” Todo ello dentro de propésitos de incre-
mento de la eficiencia y de mejor uso de los recursos v empresas dispo-
nibles, lo que estimularia la interdependencia y la coordinacién de las
politicas econémicas y sociales de los paises miembros.

La proposicion expuesta se refiere a un problema mucho m4s de fon-
do que las anteriores, razén por la cual sugiere un grado de control mds
fuerte sobre las empresas multinacionales. Sin embargo, ella toma fun-
damentalmente en cuenta el interés y las posibilidades de ios paises
desarrollados y s6lo muy subsidiariamente enfoca los problemas que
afectan a los paises en desarrollo. En particular, se inspira en un esque-
ma de cooperacién con los demds paises desarrollados de economia de
mercado —basado en cierta medida en la experiencia de coproduccién

Seymor J. Rubin, loc. cit.,, nota 1 supra, pp. 36-40.
Véase nota 61 supra.

Jack N. Behrman, loc. cit., nota 3 supra, pp. 2-6.
Ibid., pp. 21-28, 30-36.

P IS SRS I |

[ B )



JUL-SEP 73 CONTROL DE LAS EMPRESAS MULTINACIONALES 125

militar de la OTAN—, y persigue la exploracién de alternativas posibles
de coproduccién entre dichos paises y los paises socialistas, principal-
mente la Unidn Soviética y China."® Como habrd ocasién de examinar
mds adelante, todas estas proposiciones prescinden en gran medida del
problema de los paises en desarrollo, lo cual debilita sobremanera la
factibilidad y justicia del régimen de control.

V. LAS INICIATIVAS DE ACCION INTERNACIONAL

En la medida del crecimiento progresivo de la empresa multinacio-
nal, la inquietud por alcanzar algun tipo de control también se ha ex-
pandido a un nimero de sectores cada dia mayor. Uno de los sectores
de importancia que ha acogido esta inquietud es el laboral. Al respecto
debe observarse que las poderosas organizaciones sindicales norteame-
ricanas han comenzado a ver en la empresa multinacional un serio peli-
gro para sus propios intereses, debido al hecho de que empresas con
sede en los Estados Unidos cada dia se orientan mds a producir en el
exterior, aprovechando mano de obra mds barata, para luego llevar esos
productos al mercado norteamericano, lo que afecta las posibilidades
de trabajo de los obreros de este pais.”” La organizacién AFL-CIO ha
propuesto que en tal caso se graven esos productos con derechos espe-
ciales que permitan proteger el mercado laboral norteamericano.?® Aco-
giendo inquietudes de esta naturaleza, la Organizacién Internacional del
Trabajo aprob6 en la 56a. sesién de la Conferencia en 1971 una reso-
lucién sobre “Problemas sociales planteados por la Empresa Multina-
cional”, encomendando la realizacién de estudios y la convocatoria de
una reunién que examine la relacién entre la empresa multinacional
y la politica social.”®

Por su parte, la Tercera Reunién de UNCTAD aprobé en 1972 la
Resolucién 73 (III) sobre prdcticas comerciales restrictivas, que expre-
samente se refiere a aquellas desarrolladas por las empresas multinacio-
nales, estableciendo un Grupo de Expertos para que estudie el problema
de estas prdcticas. Cabe también indicar que la Secretaria de Nacio-
nes Unidas llamoé, en 1972, la atencién acerca de la necesidad de que la
comunidad internacional formule una politica y establezca una maqui-

76 Ibid., pp. 31-32, 35.

77 Sobre los problemas laborales suscitados por la empresa multinacional, Jager,
“Multinationalism and Labor: For Whose Benefit?” 5 Columbia Journal of World
Business, 56 (enero-febrero de 1970); Barovich, “Labor Reacts to Multinationahsm”.
Ibid. 40 (julio-agosto de 1970) .

78 Para la posicién de la American Federation of Labor - Congress of Industrial
Organizations, sobre estos y otros problemas de la empresa multinacional, véase,
Industrial Union Department. AFL-CIO: Needed: A constructive foreign trade policy.
Washington, D. C., 1973.

79 International Labour Conference. Provisional Record N¢ 2. 56th session. Gi-
nebra, 27 de mayo de 1971. Una reunién internacional sindical se llevard a cabo con
el referido propdsito en Santiago, Chile, en 1973,
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naria efectiva para tratar de los problemas suscitados por la actividad
de las empresas multinacionales.®

La primera iniciativa destinada a la preparacién de estudios siste-
mdticos y la formulacién de recomendaciones de accién, fue presentada
en nombre de Chile por el embajador Hernan Santa Cruz en la 53a.
sesidon del Consejo Econdémico y Social de las Naciones Unidas en 1972.51
Sobre la base de esta iniciativa, se aprobd la Resolucién 1721 (LIII) ,®2
que, luego de tomar en cuenta los desarrollos que se han aludido, soli-
cité al Secretario General de las Naciones Unidas nombrar, en consulta
con los gobiernos, un grupo de estudio formado por personas eminen-
tes para que estudie el rol de las empresas multinacionales y su impacto
en el proceso de desarrollo, particularmente aquél de los paises en des-
arrollo, y sus implicaciones en las relaciones internacionales; al mismo
tiempo deberdn formularse conclusiones para el uso de los gobiernos
en el disefio de su politica nacional, y recomendaciones para la accién
internacional que se estime apropiada.®® De esta manera se daba inicio
a una accién oficial a nivel internacional, cuyos resultados ciertamente
contribuirdn al disefio de una politica de control en un futuro no lejano.

La necesidad de una accién en este sentido ha sido destacada en la
proposicién del presidente Echeverria de México, de adoptar una Carta
de los Derechos y Obligaciones Econdmicas de los Estados,®* en el co-
municado conjunto de los presidentes de México y Chile del 3 de di-
ciembre de 19728 y en el discurso de este ultimo ante la Asamblea
General de las Naciones Unidas, del 4 de diciembre de 1972.8¢ Ademas
esta inquietud se ha hecho presente en el dmbito regional. El tema de
las sociedades multinacionales ha sido incluido por el Consejo Perma-
nente de la OFA en el temario de la Conferencia Fspecializada Inter-
americana sobre Derecho Internacional Privado,” convocada por la
Asamblea General de la Organizacién para reunirse en 1974.%8

$0 Naciones Unidas, World Economic Survey, 1971, E/5144, p. 10.

81 Naciones Unidas, Consejo Econémico y Social. 53a. sesién. Documento E/L
1500, 14 de julio de 1972.

82 E/Res./1721 (LIII). 14 de agosto de 1972.

83 El delegado de México, sefior Mufios Laredo, manifesté6 que el estudio no de-
beria limitarse a las empresas privadas sino también abarcar los consorcios publicos
que operan en los paises en desarrollo. Consejo Econémico y Social. Comité Econé-
mico. E/AC.6/SR.586. 27 de julio de 1972, p. 3.

84 Véase el discurso pronunciado por el presidente Echeverria, de México, ante la
tercera reunién de UNCTAD. Sintesis en XVIII Comercio Exterior, 3-4 (mayo de
1972) . También segundo Mensaje Presidencial del 12 de septiembre de 1972. 8 Mex-
ican Newsletter (septiembre 1 de 1972).

85 Comunicado Conjunto de los presidentes de México y Chile. Ciudad de Mé-
xico, 3 de diciembre de 1972. 22 Mexican Newsletter 6 (31 de diciembre de 1972) .

86 Exposicién del presidente de la Repuiblica de Chile ante la Asamblea General
de las Naciones Unidas, 4 de diciembre de 1972. Mimeo., pp. 9-15.

87 Resolucién Ne 83 del Consejo Permanente de la OEA. OEA/Ser. G/CP/RES. 83
(89/72) . 20 de diciembre de 1972. Véase también Informe de la Comisién de Asun-
tos Juridicos y Politicos sobre esta materia. OEA/SER. G/CP/doc. 237/72 rev. 1. 20 de
diciembre de 1972.

88 Asamblea General de la OEA. Resolucién AG/RES. 48 (1-0/71).
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VI. 1.AS PERSPECTIVAS DE UN SISTEMA DE CONTROL: HACIA
LA REDISTRIBUCION DEL INGRESO INTERNACIONAL

Desde el momento en que la empresa multinacional ha demostrado
ser capaz de escapar a las medidas de control unilateral que puede adop-
tar un Estado, puede razonablemente sostenerse que dichas medidas son
insuficientes como solucién futura. Lo anterior estd ciertamente demos-
trado en el caso de los paises en desarrollo y, aun cuando en menor
medida, es también una realidad en el caso de los paises desarrollados.
Ciertamente el control nacional serd un elemento importante de cual-
quier régimen, pero todo indica de que la tendencia se dirige hacia for-
mas de control regional e internacional.

El initerés de los paises en desarrollo

La deficiencia mds grave que revelan prdcticamente todas las pro-
posiciones o regimenes que se han examinado, es de que el interés de
los paises en desarrollo no ha sido tomado en cuenta o sélo lo ha sido
subsidiariamente. Prdcticamente todas las propuestas estdin dirigidas
hacia el perfeccionamiento de la competencia en las relaciones econé-
micas entre paises desarrollados, pero en lo que respecta a la actuacién
de las mismas empresas en el mundo en desarrollo no existe una preocu-
pacién seria de control por parte de esas propuestas; cualquiera que
sean los controles que se apliquen a las relaciones entre paises desarro-
llados, en los términos de esas proposiciones la actuacién en paises en
desarrollo se regird por esquemas diferentes, que no son otros que los
de la divisién internacional del trabajo. Lo anterior es tan aplicable a
la empresa privada como a la estatal, pues ambas persiguen satisfacer
el interés de sus respectivas economias.®?

La creciente integracién econémico-politica del mundo industriali-
zado es la que determina que ello sea asi. Pero si acaso en un esquema
de control no se toma debidamente en cuenta el interés de los paises
en desarrollo, el resultado serd un agravamiento de las condiciones ac-
tuales por cuanto estos ultimos se veran enfrentados a conglomerados
empresariales solidificados, que ni siquiera ofreceran las alternativas a
que hoy les obliga la competencia entre las grandes empresas,

De ahi que, desde el punto de vista de los paises en desarrollo, no
baste un sistema consultivo y tampoco existan posibilidades reales de
desarrollar por ahora una capacidad competitiva. Estas son alternati-
vas validas s6lo para los paises desarrollados. Behrman es quien mds se
ha acercado al fondo del problema, en cuanto plantea la necesidad de
compartir equitativamente €l proceso de produccién internacional. No
obstante ello, los esquemas de integracién sectorial y de coproduccitén

89 Para cl examen de este aspecto, véase el articulo del autor, citado en la nota 7
supra.
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que propone para alcanzar ese objetivo, tampoco resultan suficientes
si se piensa en la participacién de los paises en desarrollo. Dentro de
estos ultimos, sélo aquellos de mayor capacidad econémica o aquellos
provistos de particulares riquezas naturales podrian obtener ventajas
eventualmente satisfactorias, y siempre como socio menor de la rela-
cién coproductiva. Quizds en determinados sectores esta posibilidad
fuera la apropiada, pero de ninguna manera cabe pensar en ella como
una regla general.

La redistribucion del ingreso

El fondo del problema va mds alld de sélo compartir el proceso fi-
sico de produccién; se trata esencialmente de compartir el ingreso
generado por la produccién internacional. Para el logro de este objetivo
se hace necesario que todo proceso de control que pretenda ser una so-
Tucién efectiva, mire fundamentalmente hacia el establecimiento de un
mecanismo redistributivo internacional que permita transferir en la jus-
ta proporcién ingresos de un sector a otro, no a titulo de socios sino a
titulo de justicia social internacional, tal como ocurre en una sociedad
nacional bien organizada.

Nuestra propia proposicién en este plano es la de buscar un sistema
de tributacién internacional, aplicable a las utilidades obtenidas por
las empresas multinacionales u otras entidades en el proceso de produc-
cién y comercializacién internacional, como una especie de impuesto
al valor agregado internacional —la versién internacional de la T.V.A.
El rendimiento de este impuesto se distribuiria entre los paises, quizds
en proporcién inversamente proporcional a su producto nacional, o bien
contribuiria al financiamiento de proyectos de desarrollo administrados
por las agencias internacionales. De esta manera la redistribucién bene-
ficiarfa a todos los paises en desarrollo sin excepcién. Un sistema de esta
naturaleza supone naturalmente una autoridad internacional con fuer-
tes y muy directos poderes de control e investigacion.

Cualquiera que sea la dificultad de establecer un sistema de este tipo,
comenzando por definir lo que es la produccién internacional o los ti-
pos de actividades que serian gravados, asi como las relaciones con la
tributacién nacional, nos asiste la conviccién de que es la Wnica solu-
cién que puede llegar a traducirse en un proceso efectivo de desarrollo
compartido, sobre todo dadas las cifras de incidencia de la empresa mul-
tinacional en la produccién mundial que se indicaron al comienzo de
este articulo. Para quienes piensen que ésta es una solucion utdpica,
quizds deba recordarse que ya las Naciones Unidas han avanzado con-
siderablemente en el disefio de un mecanismo similar para redistribuir
el ingreso que se obtenga de la explotacién de los fondos marinos y
ocednicos fuera de la jurisdiccién nacional. El “patrimonio comtin de la
humanidad” no tiene necesariamente que limitarse al fondo del mar;
también puede aplicarse a la inversién, la produccién y el comercio
internacional.



