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PRESENTACION

Un rasgo generalizado en la mayorfa de los palses latinoamericanos, como en
el resto del munde, es el papel fundamental que desempeiia el sector pdblico (1)
en la dindmica interna de formacisn del capital y en sus relacioneas externas con
la economfa mundial. Por tal razfn, la accisn y comportamiento de la empresa ' pd
blica constituye un fenSmeno de progresiva relevancia en las relaciones econdmi
cas internacionales de los pafses latinoamericanos (2), particularmente en 1o que
concierne a la cooperacidn e integracién regionales.

_ Es indudable que por su volumen y valor las compras estatales representan un
segmento vital del procesc de integracidn. Sin embargo, el tema de la: participa
cién del sector pdblico, en tanto que proveedor o consumidor de bienes y servi-
cios provenlentes de la zona, ha recobrado vigor en fechas recientes. :
Por diversos motivos de Indole polftica o econfmica el expediente de compras
del sector piblico se habfia mantenido al margen del proceac de integracidn y s&-
- 1o ‘se recurrfa al enfoque tradicional basado exclusivamente en el intercambio de
bienes. Actualmente se ha comenzado a dar creciente importancia, a nivel regional,
a las contrataciones del sector pGblico en el &mbito de la construccidn ¥ los sexr
vicios de consultorfa e ingenierfa, "

La idea de establecer una politica general de "Comwpre Latinoamericano" por
parte del sector piblico se fundamenta, por um lado, en la gran demanda que &ste
ha generado en América Latina para la adquisicién de bienes ¥y la prestacionde di
chos servicios y, por otro, al hecho de que en el actual perfodo de crisis y re
cesidn econfmica la competencia Internaclonal se ha intensificado de tal forma
que gran parte de las licitaciones piiblicas latinoamericanas se adjudican crecien
‘temente a empresas extrarregionales,

A titulo de ejemplo, los datos hablan por sf mismos, la distribucién del mer
cado latincamaricano de las construccilones en 1981 fue la siguiente: de los 19,000
millones de dSlaras de coantratos generados en Amfrica Latina el 48 por ciento fue ab
sorbldo por empresas morteamericanas, 44.6 por ciento por contratistas europeos
y Japoneses, y sdlo 7.4 por clento por fimas latinocamericanas. Es decir, del to
tal de 19.000 millenes solamente 1.400 millones de d&lares fueron operados por em
presas latinoamericanas (3).

51 a lo anterior agregamos los bajos niveles de utilizacidn del aparato pro
ductivo de la regifan, la inflexién del comercio intrarregional, ademés de otros
espinosos problemas tales como la desocupacién, excesivo endeudamiento, cafda de
los precios internacionales de las materias primas, devaluaciones perifdicas,etc.,
el cuadro se complica alin mis. ' ) '

Anté €Ste panorama, no parece incongruente que empresas cien por ciento la-
tinoamericanas,con que cuentan en su haber con amplia capacidad técnica y de ges-
tién, asf como una costosa e importante experiencia en la produccidn de bienes y

en la prestacién de servicios, sean desplazadas por empresas internacionales en su
propla regién.

(1) Conjunto de instituciones, organismos y empresas controladas por el Estado.

(2) La participacién del Estado en el conjunto de actividades econdmicas es cada
vez mayor. En América Latina las empresas que ocupan los primercs cinco luga
res en cifra de ventas son de capital estatal, y de las 25 mayores: 16 son
estatales, 8 de capital extranjero y una de capital privado (0 novo perfil
dos grandes grupos nacionais, "EXAME", julio 1982). :

(3) En base a datos de “International Construction Week",

/!
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Es cierto que la regiﬁﬁ no produqé todo 1o qﬁe consume, pero'diapone'de una

importante capacidad industrial instalada en condiciones de abastecer .un mayor
',_aegmanto de la demanda dal sector piblico de los palses miembros. :

_ En este contexto, una estrategia regionmal de defensa econdmica basada en 13

‘incorporacidn del poder de compra estatal al proceso de integracién, se presenta

~ como una alternativa viable capaz de reactivar el comercio intrarregional y apun
. .talar una polftica conjunta de sustitucin de importaciones. S

. Por estas razones, entre otras, se torna imprescindible que los esfuerzos
. realizados hasta shora por la ALADI, sumados tanto a los de los empresarios lati
‘noamericanos, como a los emprendidos por otros organismos regionales a subregiona

les, se oriemten hacia el disefio, promocién y concertacidn de acuerdos entre loa
palses del &rea que tengan como finalidad otorgar preferemncilas -frente a terceros
paises— a los productos ¥ servicios generados por emprasas latincamericanas, en
base a los principlos y mecanismos establecidos en el Tratado de Montevideo 1980.

o Con el propSsito de alcanzar semejantes objetivos y de contar con un marco
de referencia més amplio, que permitiese delimitar &reas o proyectos especificos
de trabajo, se elabor§ el presente documento sobre compras y contrataciones del
‘gector piblico. : '

/1
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PRIMERA PARTE

MARCO DE REFERENCIA

- I. ANTECEDENTES

A. INTRODUCCION

_ La experiencia obtenida durante los Gltimos afos y la informacifin dis
ponible en la materia indican, parcialmente,.una participacidn .creciente
de las empresas piblicas en los principales rubros de actividad del sec
tor externo de las economfas nacionales. En efecto, la demanda de bienes
y servicios por parte de los Gobiernos, organismoe y empresas estatalesy
paraestatales, constituye un componente sustancial de ls demanda global
en América Latina. En el mayor niimero de pafses, el Goblerno y el conjun
to de entidades bajo su control son los mis importantes compradores de
bilenes y servicios, desde materias primas bdsicas y simples productos ma
nufacturados, hasta los mds sofisticados complejos industriales y equipos
de alta tecnologia.

Por la importancia de su magnitud, su relativa independencia de las
fluctuaciones de mercado, la existencia de monopolios .de haecho y de dere
cho, y por su rol predominante en la ejecucidn de grandes proyecto de de
sarrollo, la demanda estatal puede ser un instrumento potencial de accidn

“en el plano nacional y regional.

En la mayorfa de paiges latinoamericanos existen mecanismos tendien

- tes a reservar u otorgar preferencias a los proveedores naclonales, des-

tacando notoriamente la aplicacidén de polfticas y medidas de fomento tan
to en favor de los fabricantes de bienes como a las empresas consultoris
y de construccibn, naclonales. Obviamente las politicas varfan de pais a
pais, dependiendo de las prioridades nacionales para el desarrollo y de
la coyuntura econdmica predominante. :

En la actualldad, teniendo en cuenta la necesidad de expansidén del
proceso de integracibn, eatos mecanismos y medidas pueden llegar a cong
tituir barreras importantes al comercio intrazanal y a la contribucidn

.que las’ empresas de 1la regidn pueden aportar en el disefio y ejecucién

de proyectos de infraestructura fisica, de Instalacidén o ampliacidn de
complejos industrialea, o en el desarrcllo de otras actividades econémi
cas entre palses latinoamericanos., En realidad, la mayorfa de medidas na
cionales vigentes, por un lado, pueden no proteger suficientemente a las
empresas locales de la competencia extrarregional y, por otro, pusden sig
nificar obstdculos para el acceso de los proveedores latinoamericancs a
los mercados locales de la regidnm.

Por tal motivo se convierte en un imperativo la coordinacién ¥, even
tualmente, la compatibilizacidn de las politicas de "compre nacional" en
el planc regional, a fin de converger hacia la instauracidn de un mecanis
mo de "compre latinoamericanc" que lnvolucre, en principio, al conjunto
de pafses de la ALADI. Un instrumento de este tipo permitird orientar ra
clonalmente el enorme poder de compra estatal en beneficio de los pafses
de la regldn, fortaleclendo de esta manera el proceso de integracibn.

/1
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En sintesis, en el marco de 1s nueva estrategia y mecanismos de ac
cisén de la ALADI, a nlvel estrictamente operativo, la demanda del sector
piblice se presenta CoOmo 1a materia prima adecuada para]jnelaboraciﬁn de
acuerdos de alcance parcial y regional, cuyo contenido dependerd de las
caracteristicas, tamafio, nivel de desarrollo y, sobre todo, del grado de
apoyo y celeridad que el conjunto y cada uno de los pafses miembros apor
te concretamente en la fase de consulta y negociacidn del proyecto plan
teado, '

B; EL.ROL DE LA INVERSION PUBLICA EN EL DESARROLLO

En términos globales, la magnitud del poder de compra del sector pd
blico esté determinada por aquella parte del gasto que se orienta hacla
la inversién e ilncremento del capital ffsico mediante obras de infraes-
tructura agricola, jndustrial, educativa, adquisicién de insumos bisicos’
‘e intermedios, maquinaria y equipo, ete.. Por su naturaleza y objetivos
econémicos la inversifn piblica es la yvariable que regula y mayor impac
to ejerce en el ritmo de expansién del sistema econmico.

En otros términos, la {nversidn, a diferencia del gasto corriente,
cuenta con un doble atributo: primero, de aumentar la capacidad producti
va, multiplicando con ello la disponibilidad futura de bienesy servicios
y, segundo, de dirigirla hacla el logro de objetivos asenciales por par
te del sactor pdblico. Si las asignaciones de recursos aplicadas por los
GCoblernos alcanzan sus objetivos fundamentales quiere decir que gstos han
logrado optimizar el uso de los mismos, que en gran medida son escasos,pa

_ ra potencializar la tasa de desarrollo general y satisfacer las necesida
des creclentes de sus respectivas poblaciones.

C. IMPORTANCIA ECONOMICA

_ Con objeto de tener una idea aproximada del ﬁivel. de participaciim
de las compras estatales en la demanda agregada regional deben mencionar
se los siguientes datos:

1, En América Latina, gegiin datos de INTAL, 40 por ciento de los gastos
de inversidn son realizados por 1os Coblernos y sus diversas reparti
ciones. En efecto, para 1980 el monto de la inversién piiblica total de
los palses de la ALADI fue estimado en 52,000 millones de d&lares (1),
cifra cinco veces superior al valor del intercambio  comercial entre
los paises de la ALADI. :

2, Desagregando el monto total de la inversidn piblica en Am&rica Latina
(ver cuadro 1), se observa que 40.000 millones de ddlares {76.9 por
clento) se orientan hacia la adquisicidn de equipo, de las cuales sdlo
5,000 millones de dSlares son de origen nacicnaly 7.000 provienen, pro
bablemente, de fuera de la regidn. Es decir, del total de adquisicio
nes en equipo 42 por clento son nacionales y 58 por ciento extrarre~
gionales. '

(1) Con tiﬁos de camblo a délar corregidos para evitar un abultamiento de las ci
fras de paises que, por una causa u otra, sobrevaliian sus propias monedas.

/1
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CUADRO 1
INVERSTION PUBLICA EN AMFRICA LATINA
(Estimacifn de 1a Idistribuc:lﬁn')
SECTOR MILES DE MILLONES DE DOLARES DE 1980
. Inversidn piblica total 52
Construcciones. : 40
Equipo: ‘ Ny | ' 12
Nacional 3
Importade

FUENTE: El Mercado de las Contrataciones PGblicas en América Latina.Docu
mento presentado por G. Ondarts del INTAL en 1a Reunidn sobre Expor
tacibn de Servicios y Compras del Estado en Rfo de Janeiro, del
13 al 15 de setiembre de 1982,

3. Por otra parte, cabe seiialar que las compras pequeiias se operan dentro
del mercado nacional de cada pals, edlo en la medida que exista ofer
ta local disponible, en tanto que los voliimenes mayores de compra se
adquieren en el exterior (I). Esta situacidn acontece por miltiples mo
tivos: inexistencia o insuficiencia de oferta local,o porque las obras
Y proyectos se benefician o requieren de financiamientos ya . sean de
proveedores internacionales (préstamos atados o capacidad de autofinan
ciamiento de grandes corporaciones) o entidades financieras interna-

_ clonales (BID, BM, etc.). Frente a esta sltuacidn las empresas locales
0 regionales son, frecuentemente, aisladas o desplazadas de 1a compe
tencia en el mercado.

(1) En el cuadro 2 puede observarse la importancia de la consultorfa, la produc
‘cifn de equipos y l1a construccidn en la demanda del sector piblico. E1 pro-

blema radica en que el grueso de esa demanda no es atendida por produccién y
servicios nacionales o regionales

A
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CUADRO 2
DEMANDA DEL SECTOR PUBLICO COMO PORCENTAJE DE LA DEMANDA
TOTAL, DE ALGUNOS BIENES Y SERVICICS
~ CONSULTORIA

| Perd B | - 90%
Bolivia : : ' B5%
Paraguay : : g - 100%
Argentina ' 97%
Colombia _ . _ 1) 4

_ Consultoria en general _ _ 75% - 100 %
EQUIPOS

' Equipos de ferrocarril T
Equipos de aviacién _
Generacidn termoeléctrica, .
hidroelé&ctrica, nuclear

’ > -
Equipo petrolero o 80 - 100%
Equipo vial
Equipamiento de comunicaciones
Equipo militar J
Equipos en general 20 - 30%
CONSTRUCCION

Construccldén pesada e infraestructura 95 - 100%
Construccifn en general o ' 40 - 50%

FUENTE: Idem, Cuadro 1

4. Entre los dos extremos gsefialados, se encuentran las compras estatales
que han recibido apoyo financiero, total o parcial del BID y del Ban
co Mundial (1) (ver cuadro 3). En realidad, a pesar de que estas ins—
tituciones financieras responden a sus objetivos y también a los inte
reses de los Goblernos que aportan capital, se ubican en cuanto a con
trataciones en un plano intermedio: por un lado desean la maxima eco-
nomfa y eficiencia recomendando licitaciones ptblicas internacionales
en igualdad tedrica de condiciones, y por el otro admiten preferencias
1imitadas en productos y propician la contratacidn de comsulteres lo
cales. Aunque esta posicién podia inclinarse mids o menos en favor de
las preferencias nacionales y regionales, es ldgico que nunca podran
hacerlo mas alld de lo que los propilos Gobiernos de la regién estén
dispuestos a conceder, En este sentido, es obvio que & igualdad de con
diciones la balanza se inclinard generalmente en favor de lo contra-
‘tistas internaclonales que cueéntan con mayores antecedentes y s61ido res
palde financiero. : ' : '

e — P p——————

€

De acuerdo al cuadro 3, en 1980 estas dos instituciones extendleron créditos
a América Latina por 4.668 millones de délares. Con los montos de cofinancia
cisn esta cifra se eleva a mis de 10.431 millones de dolares, es decir,casi
20 por ciento de la inversidn piiblica latinoamericana total en el mismo afio..
FUENTE: informe INTAL.. .

1/
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| CUADRO 3
PROYECTOS FINANCIADOS POR EL BID Y EL BANCO MUNDIAL - 1980
"~ MILLONES DE DOLARES = CIFRAS ESTIMADAS
: ' . Otros aportes a 1os
: Finanifaciﬁn del Proyactos financiados Total
ance por el Banco
BID 1,984 C 3.115 5.099
BM y ATF 2.684 o 2,648 5.332
TOTAL 4,668 5.763 | 10.431

FUENTE: Idem, Cuadro 1

5. En relacién con la oferta, no debe soslayarse que, actualmente, el fe
némeno de recesién econémica mundial induce necesariamente 4 las empre
8as internacionaleg & lotensificar su lucha POr nuevos y mayores merca
dog, aumentando Sus contratos en el exterior y abarcando, inclusive,

aquellos campos que Por su menor cuantfa relativa tradicionalmente
.eran controlados por las empresas locales.

Como puede infe;irse,_la_magnitud de las cifras indicadas delines
por sf misma el vasto espectro de posibilidades y potencialidades que
' Proyecta la incorporacisn del poder de compra estatal al proceso de in

tegracisn 1atinoamer1cana,”:

D. EMPRESA PUBLICA Y SECTOR EXTERNO

81 bien las relaciones comerciales, tecnoldgicas y financierag in-
ternacionslea de laga smpresas piblicas se orientan en mayor medida hacia
fuera de la regidn, una parte aignificativa de ellas tiende a.desarrolla_g_
8@ en el interior de América Latina a través de diversas formas de coope
racifn con otras empresas pﬁblicas.y privadas, ubicadas pPreponderantemen

te en sectores tales como: agricultura._construccidn, transportes, indqg
- tria, recursos naturales,'energéticos, etc..

ticipan significativamente ep las exportaciones de materias primas, pﬁE
ductos manufacturadoes y semimanufacturados. Por otra parte: absorben una
porcisn considerable del financiamiento externo y son importantes demqg
dantes de tecnologfa eéxtranjera; a la vegz queé se asocian con capital ax
terno, para grandes proyectoa de inversidn local, actdan mas allg de sus
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I1. PROBLEMATICA

A.

EL MARCO LEGAL Y ADMINISTRATIVO DEL SECTOR EXTERNO NACTONAL

El dinamismo creciente de las empresas piblicas en el &mbito inter
nacional contrasta notablemente con la falta de instrumentos normativos, .
legales y administrativos, para encauzarlo con respecto a las politicas
nacionales y a los objetivos regionales. '

La mayoria de palses que conforman la regifn carecen de normas sis
temiticas que regulen la oferta y demanda de bienea, serviclosy recursos
productivos de las empresas p@blicas en el mercado internacional, La fal
ta de reglas de orientacifn y mecanismos de control y coordinacién es par
ticularmente remarcable en el caso de las importaciones estatales de bile
nes y tecnologla, como también en materia de financiamiento extermo, A@E"
que se han realizado algunos esfuerzos aislados no se ha logrado estable
cer prodecimientos eficaces para orientar las demandas de las empresas pd

‘blicas al mercado interno,

A pesar de la importancia creclente de la participacién del sector
piiblico, en la inversidn total de cada uno de los palses, salvo algunos
casos de poca significacidn prdctica, esta parte del gasto se mantiene
al margen de los acuerdos de integracidu. '

Esta situacidn acontece porque las compras del sector piiblico gozan
de un "status" especial en materia de comercio exterior. Frecuentemente
la legislacidn o la prédctica adwinistrativa determinan que las adquisicio
nes sean exclusivamente de bienes y servicios naclonales; sin embargo una
parte sustancial de &stas suele quedar eximida de esta norma, ya sea por
su prioridad o interds, por la ausencia de oferta local, por el tipo de
financiamiento o por otras causas. En todo caso, estas compras pueden que
dar exentas de derechos de importacién o tributar menos que lo estableci
do en el sistema arancelario general de cada pals, constituyendo en 1la
practica operaciones totalmente ablertas sin margen para la proteccldn o
preferencia regional. ' :

Cabrla destacar, en todo caso, que la creacidn de comislones u orga
nismos especializados en dichas materias, la complementacién de los regi

 menes de "compre nacional” con otros instrumentos de apoyc a . la produc-
" ¢idn local y el encuadramiento explicito de las empresas pdblicas en los

/1

ordenamientos legales y administrativos que regulan las importaciones de
blenes y activos tecnolSgicos, asf como los flujos de capital, han comen
zado a realizarse en algunos pafses, lo que implica una tendencla positi
va a raclonalizar dichas operaciones. ' ' '

Si bilen las inversiones de las empresas piblicas en. el extranjero
aiin no han sido expresemente reglamentadas en términos juridicos, las ne
goclaciones efectuadas con inversionistas extranjeros han generado nue-
vas formas y figuras contractuales que alteran notablemente las pautas fi
jadas en las normas bdsicas nacionales y subregionales. Ello sugiere la
conveniencia de estudiar la compatibilizacidn de las diferentes modalids
des que se vienen aplicando en sectores determinados, ademds de lasempre
sas, mixtas, conjuntas, los contratos de operacifn y servicios de consul
torfa, etc.. ' '

.
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EMPRESA PUBLICA E INTEGRACION

En 1o que se refiere al papel de las empresas piblicas en las rela
ciones de integracisn de los pafses latinoamericancs, el mismo no ha a8l
do todavia regulado en los esquemas formales vigentes. La accifn reglo=
nal de dichas empresas se ha desarrollado en general en forma esponténea,
o bien al margen de los instrumentos y mecanismos de integracién,

En algunos casos, dicha accién ha dado lugar a nuevas formas de cor
operacidn regional, ya sea a través de asociaciones t&cnicas de empresas
estatales, de acuerdos bilaterales o de proyectos conjuntos. En otros ca
808, la accibn de las empresas piblicas puede haber generado efectos ne
gativos sobre las relaciones de integracidn, especialmente cuando é&stas
se basan, parcial o totalmente, en los mecanismos del mercado.

Un aspecto de singular importancia es el vinculado con el margen de
preferencia a las importaciones regionales, amenazado en la medida que
las emprasas pGblicas sean eximidas de los impuestos aduaneros por cada
Goblerno, o actlien como monopolios de importacisn. Dicho en otros t&rmi-~
nos, la participacién del Estado en las relaciones comerciales pone en du
da su efectivae sujecidn a instrumentos tales como las preferencias aran

celarias negociadas 1 otro tipo de medidas que pueden ser utilizadas pa

ra promover la expansisn y la regulacidn del comercio regional.Para ello
8e requiere el estudio y aplicacién de alglin tipc de marco jurfdico regu
lador o bien el establecimiento de un cddigo de conducta tendiente a en
cuadrar las facultades y obligaciones de los Estados respecto a los ias
trumentos y mecanismos de la integracién en el planc regional.

Antes de examinar la utilidad de la aplicacién de los mecanismos de
la ALADI en la incorporacidn de la demanda estatal en el proceso de inte

gracidn, conviene dar un vistazo, grosso-modo, al entorno econSmico re-
glonal. ' '

ENTORNO ECONOMICO REGIONAL

Como es conocido, durarte las dos d&cadas comprendidas entre 1953 ¥y
1973, el comercio internaciocnal tuvo un ritmo de expansién anual prome-
die cercano al 8 por ciento, estimulado bdsicemente por tasas atractivas
de crecimiento en los pafses industrializados, lo cual generd una deman
da significativa para las materias primas, alimentos y manufacturas poco
sofisticadas de los pafses menocs desarrollados. Este perfodo de auge eco
némico se tranasforms dramiticamente a partir de 1973, dando paso aunare

cesidn. generalizada de la economia mundial, cuya evolucidn es diffcil de
prever.

Como es 16gico, en un sistema mundial interdependlente, los efectos
nocivos del afndrome de crisis Yy recesidn en las economlas avanzadas se
extendiercn hacia algunas &reas preponderantes del contexto latinomaeri
cano. La contraccién del crecimiento en los palses industrializados pro~
picid el debilitamiento de la demanda de un gran universo de productos la
tincamericanos lo que, a su vez, se tradujo en fuertes bajas de los pre
cios de muchoa productos tradicionales de exportacidn y crecientes difi
cultades y limitacionea en las exportaciones de productos manufacturadoa

'de la regifn con destinc a tales mercados.

//
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El impacto regiomal de dicho fendmeno puede traducirse en: desacele
racién del crecimiento; deterioracién en los términos del intercamblo;au
mento del dé&ficit de la cuenta corriente de la balanza de pagos, conse~
cuentemente incremento a niveles insospechados del endeudamiento externo;
agravamlento del déficit fiscal y compresibn del gasto ¥ la iaversidn. Co
mo resultado de lo anterior, se ha agravado la situacidn social,con drés
ticas reducciones de los salarios reales y aumentos notablea del fndice
de desempleo en gran nimeroc de los paises del drea. En medio de una cril
sis tan severa y frente a un panorama tan poco alentador, las perapacﬁi
vas de reactivacifn econbmica en América Latina se avizoran mis lejanas.

En estas circunstancias resulta doblemente diffcil proponer alterna
tivas satisfactorias. De un lado, es sumamente complicado proyectar algin
escenario convinceate ‘para la economfa regional en la medida que mno se
cuente con indicadores claros del probable comportamiento de la economia
mundial y, por otrc, mientras los paises de la reglén no coordinen sus es
fuerzeos internamente € intenaifiquen el proceso de integracidn mediante
nuevas accilones y férmulas de intercambio, cooperacidn y complementacidn
econdmica, tecnoldgica y fimanciera, las posibilidades de defensa y reac
tivacidn de sus economias geran cada vez menores.

Fn esta gituacidn, una alternativa viable a la salida de la crisis
econdmica, o por lo menos actuar en defensa de las economias de la regidn,
es recurrir a los mecanismos establecidos en  el. Tratado. de Montevideo
1980,

IXII. PERSPECTIVAS

A.

mas

LA EMPRESA PUBLICA COMO AGENTE ECONOMICO DEL PROCESO DE INTEGRACION

La elevada magnitud, real ¥y potencial, de las empresas piiblicas pue
de ser empleada activamente por los Gobiernos como .el  agente econdmico
del intercambio y la cooperacidn dentro y fuera de América Latina. En
otras palabras, la coordinacidn del poder de compra de dichas empresas,
emprendida sobre bases gectoriales, ampliaria la posibilidad de llevar a
cabo nuevos y diversos tipos de proyectos conjuntos, ya 8ea a través de
la creacidn de empresas multinacionales con socios y proveedores de 1a re
gion, o mediante la organizacidn de las importaciones extrazonales de bie
nes y servicios de interés comiin para los distintos paises. La existencia
de empresas activas en el comercio exterior permitirfa enfrentar las di
ficultades y falta de conocimiento de los proveedores de la regidén sobre
las necesidades de abastecimlentos comunes, mediante el establecimiento
de redes reglonales de intercamblo de informacién. En otros términos, la
comercializacifn internacional de la produccién de los paises del &rea
podria mejorar su capacidad de negociacidn externa en la medida en que
las empresas piblicas coordinen sus planes y siatemasda exportacién e im
portaciﬁn. particularmente en gectores como el de materias primas y pro
ductos bdsicos, la infraestructura del transporte internacional, los re
cursos energéticos, los bilenes de capital, etc.,

De esta forma, las empresas piblicas pueden ser empleadas como ing
trumentos eficaces para promover la distribucién equitativa de los bene
ficios de la integracién entre los palses latinoamexicanos, mediante la
transferencia de recursos productivos y la apertura de los mercados de
los paises de mayor desarrollo relativo de la regidn hacia los de menor
desarrollo relativo. Asimismo, las empresas pblicas pueden ser el medio

/1
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‘adecuado para desarrollar planes de cooperacifn econdmica y complementa-

cidén industrial que requieren una programacidn conjunta de las acclones e :

inversiones a realizar por cada uno de los palses del drea.

No obstante los obstdculos existentes y las tendencias autarquizan
tes de algunos paises y empresas, las posibilidades de cooperacidn reglo
nal a través de empresas piiblicas y privadas son miltiples y con varia-

~das alternativas orgsnizativas y jurfdicas. Las fSramulas aplicables va-
rian desde los acuerdos puramente contractuales, de suministrochintercqg
bio de bienes (materias primas, productos terminados) o servicios (ener
gia eléctrica, conocimientos técnicos) hasta la constitucidén de empresas
piiblicas multinacionales dotadas de un marco juridico internacional, pa
sando por férmulas intermedias como los acuerdos de Pool o consorcio,
. el establecimiento de filiales comunes, los.. acuerdos de coproduccidn, .
. etc.. En varias de estas categorfas de cooperacién existe un campo impor -
tante para la armonizacidn de las condiciones técnicas,jurfdicas y tri-
- butarias actualmente vigentes, - i

'B. ALGUNAS EXPERIENCIAS EN MATERIA DE COMPRAS ESTATALES
' Desde tiempo atrds las autoridades del Acuerdo de Cartagena han tra
tado de lncorporar la demanda estatal como factor de integracién en 1la

subregidén andina (1). Por ejemplo, la Decisidn 24 de la Comisién, sobre _ 

régimen de inversiones extranjeras y transferencia de tecnologfa, ordend
a. los pafses miembros del Pacto Andino otorgar preferencia en sus adqui
siclones a los productos que incorporen tecnologfa de origen subregional. -
Sin embargo, los efectos de la Decisidn no se han dejado sentir, ‘proba-.
blemente en razén de que dichos palses no han desarrollado ' afin tecnolo
- gfas autdctonas, Igualmente, wediante la Decisién 49, la Comisidn se com
prometid a expedir, antea del 31 de diciembre de 1972, normas que permi-
tieran "utilizar en beneficio de la produccidn de la subregidn la deman
da de los palses miembros en el ejercicio de su funcidn piblica™.A pesar -
de tales esfuerzos, diez aiios después los propSsitos de las Decisiones no
han sido cumplidos. Quizés ello se deba a las dificultades que las palses -
andinos han encontrado en la armonizacisn de sus instrumentos de promo-
cidn de las exportaciones, manejo de las tasas de camble, reciprocidad
efectiva en los acuerdos planteados, etc.. . '

- Con la misma ténica, la Decisifn 84 prevé expresamente la existen-
cla de mirgenes de preferencia en favor de las firmas de consultorlae in
genierla nacionales, mixtas o multinaciones andinas frente alas empresas )
de terceros pafses. En este sentido se dispone que "... en los contratos -

(1) Ademas de las Decisiones_Zd; 49 y 84; emanadas de lg Comisién de la JUNAC,

consultar tambi&n los siguientes documentos: "Compre Andino, Elementos pars
la Propuesta-Programa sobre la Utilizacidn de la Demanda de los Gobiernos en
Beneficio de 1a Produccisn Subregional”, Aldo Ferrer, Lima, agosto -3, 1972;
"El Poder de Compra Estatal en el Grupo Andino", Alfredo Giménez Carrazana,

- J/PE/33, Lima, febrexo 27, 1975; "Orientaciones para un Régimen de Compras Es

tatales en el Grupo Andino", J/PE/D/056/Rev, 1, setiembre 29, 1977. Asimismo
ver: “RegImenes Arancelarios de Excepcidn, Instrumentos de Fomento a lasg ex

‘portaciones y Compras Estatales" de Ecuwadow, Bolivia, Colombia, Pexji y Vene-

zuela; de &ste iiltimo consultar "“Estudio acerca de las Compras Estatales en
Venezuela™, J/PR/88, julio 24, 1978. En lo relativoepproductosaagrapecuarioa
ver el Informe de la "Primera Reunidn de Organismos de Compras Estatales y Co-
merclalizacién de Productos Agropecuarios del Grupo Andino ¥ Argentina",JUN/

 RCE/PA/1/Informe, Lima, junio 11, 1982,

mas
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de servicios que celebren los'organismos,'inatitucioneS)reﬁpresas estata
les con firmas consultoras de terceros pafses, se estipulard la obliga-
cidén de que el servicio se preste con la participacidn de empresas nacio
nales, mixtas o multinacionales andinas". (1)

Por su parte, recientemente, algunos organismos regionales,incluida

la ALADI, en colaboraciém con bancos y entidades empresariales oferentes
de estos servicios han organizado algunos eventos regionales especlaliza -
dos en la materia (2) cuyos resultados no gdlo confirman la preocupacién
y el inter&s de los participantes, 8ino que ademds ofrecem una mayor ba
ge informativa, asi como elementos concretos de propuesta que sirven co
mo punto de partida para la concertacidn de acuerdos y acciones,entre los
palses de la zona, tendientes a promover una mayor utilizacién de servi
cios nacionales y reglonales en los campos de la construccidn y dela con
sultoria S o ' : .

Llevado al plano internacional -bajo la tesis de que las reglamenta
ciones relativas a las adquisiciones estatales, tanto en palses desarrolla
dos como en desarrollo, confieren ventajas a los proveedores nacionales
en detrimento de los extranjeros— la Rueda Tokyo (3) encars la regulacidn
‘de varios tipos de restricciones no arancelarias al comercio. Entre es-
tas restricciones, las relativas a empresas eatatales dierom lugar a la
elaboracidn de un "Acuerdo (C8digo) sobre Compras del Sector Piiblico" (4),.

En realidad, dicho Acuerdo no satisface las aspiraciones originales
de los pafses en vias de desarrollo (5) porque, esencialmente,carece de
mecanismos realmente operativos para lograr que las entidades estatales
de los palses avanzados adquieran volidmenee crecientes de los productos
provenientes de los primeros. Por tal motivo hacia fines . de 1980 pocos

()
2

Q3

(4)
(5)

Para conocer con mayor detalle los Regimenes de Adquisiciones y cbras pibli-
cas, incluidos los Regimenes de Compre Nacional, de los paises miembros de la
ALADI, comsultar: el Informe Preliminar sobre “Contrataciones del Sector Pd

‘blico en América Latina del INT "  febrero 1982, Buenos Aires.

Ver, el Informe Final del Congresc Latinocamericano sobre “Exportacifn de Ser
vicios y Compras del Estado", realizado en Rfo de Janeirc del 12 al 15 de se
tiembre de 1982, patrocinado por INTAL-BID y Bamco do Brasil., Asimismo, ver
ponencias y resultados del XIII Congreso Interamericano de la Industriade la
Construccidn, efectuado por la Federacién Interamericana de la Industria de
1a Construccién, en México del 26 al 29 de octubre de 1982.

Ver, Negoclaciones Comerclales Multiléterales de la Ronda Tokyo (1973-1979),
GATT, Ginebra, abril de 1979.

Acuerdo sobre Compras del Sector PGblico, GATI, Ginebra, 1979.

‘Como se desprende dél “Andlisis de los Resultados de las Negociacioneé Comer-

ciales Multilaterales', realizado por la UNCTAD (Parte I, MIN/CB.18/Rev. 1/
Part. I, Ginebra, julic de 1979, parrafo 187). La naturaleza y alcances de las
disposiciones del Codigo v, .pueden provocar grandes vacllaciones por parte

' de los pafses en desarrollo a la hora de someter sus entidades de compras del

sector piiblico a las obligaciones dimanantes del mismo”. Esto es particular -
mente vadlido para aquellos paises participantes en esquemas regionales o sub
regionales de integracidn que prevén la utilizacidén de las compras estatales
como instrumento para promover la integracidn y acelerar su desarrollo

n
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paises en desarrollo habfan suscrito el mencionado Cédigo (Hong Kong, In
‘dia, Jamaica y Nigeria, en América Latina Uruguay habfa creado una Comi

sidn para el estudio de su adhesidn).

El C6digo, entre otros, (Art, III, 1, d) prevé un tratamiento "espe
cial y diferenciado” para los pafses en desarrollo con el fin de tener an
cuenta las necesidades de esos palses en relacién con cuestiones de balan
za de pagos y nivel de reservas, promocidn del desarrollo de industrias
locales, apoyo de unidades industriales total o sustancialmente dependien
te de compras estatales, y estfmulo de su desarrollo econdmico "a través
de acuerdos regionales o globales, entre palses en desarrollo, pPresenta
dos a las Partes Contratantes del CATT y no desaprobados por &stos",

Entre otras medidas de “trato especial™, el Cédigo admite que en la
negociacidn de su aplicacidn se efectien "exclusiones mutuamente acepta

 bles" de las reglas de trato nacional respecto de ciertas . entidades im

cluidas en la lista que se establezca. Sin embargo, la mayorfade los paz N

.-_'Ses desarrollados ya han establecido las listas de entidades que se suje

tarian al Acuerdo, también lo han hecho cuatro paises en desarrollo y Uru
guay ha creado una Comisidn para el estudic de su adhesién,

En realidad, desde el punto de vista de los palses en desarrollo,el
Cddigo parece no haber consagrado la mayor parte de sus aspiraciones ori
ginales. Primero, el CSdigo no reconoce, como al inicio se crefa, ningdn
tipo de trato preferencial en las compras estatales de los pafaes desarro
1llados respecto a los productos originarios de pafses en desarrolle, E1

£8digo s5lo establece una declaracién de buenas intenciones. segiin la cual

" los palses desarrollados "...facilitarfn el aumento de las lmportaciones

- procedentes de los palses en desarrollo...” (Art. III,2),

Segundo, a pesar de que los pafses én desarrolio querIaﬁ estar en
condiciones de poder decidir sin trabas la concesidn del trato preferen
cial a los proveedores de otros palses en desarrcllo, el Cédigo sujeta to

da excepcidn a una negociacidn con los demids palses. Las excepciones no .

86lo deben ser "mutuamente aceptables" para todas las partes sino que ade

' més son temporales estando sujetas a revisidn a los tres afios de su esta
~ blecimiento, a fin de modificarlas o prorrogarlas (Art. I11,4). '

A pesar de las limitaciones que de &l se derivan,la .elaboracisn del

~ Acuerdo sobre Compras del Sector Piblico revela hasta qué punto el trata

~ grar que las compras del Estado sirvan al propdsito prim

‘miento del tema es una necesidad sentida, aun para organismos tan orto-

doxos como el GATT. Es por ello, y por los argumentos de peso antes des—

critos, el ilmperativo de encontrar nuevas férmulas especificas para lo-
ordial de promo -

ver la oferta de los palses que conforman la regidn,

Visto lo anterior, resulta patadéjico que el poder de compra esta-
tal da 1la regidn no se ancuentre incorporado sl procaso de integracisén,

EL ROL DE LA ALADI EN L4 ﬁuzva ESTRATEGIA PARA LA INTEGRACION -

Sin perjuicio de los eéfuerzas_emprendidos pof_btros' organismos vy
enEidades. piblicas o privadas, reglonales o extrarregionales Yy con el
afdn de asimilar, de manera racional y coordinada, la experiencia acuymi-

M
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" 1ada en materia de incorporacidn del poder de compra eatatal_ h1 proceso

de integracién, la ALADI, aplicando sus mecanismos, puede desempeiiar -un
papel crucial en la realizacifn de tal propdsito.

En efecta, come lo enuncia el Tratado de Montevideo 1980, loa Gobier
nos de América Latina estdn “Convencidos de la necesidad de contribuir a
1a obtencidn de un nuevo esquema de cooperacidn horizontal entre palses
en vias de desarrollo y sus &reas de integracidn, inspirado en los prin-

- eipios del derecho internacional en materila de desarrollo", y "Dispuestos

a impulsar... (nuevos) vinculos de solidaridad y cooperacién .con otros
paises y &reas de integracisn de América Latina, a fin de promover un pro
ceso convergente que conduzca al establecimiento de un mercadocomiin re-

_Igianal“ (L.

_Apuntando en esa direccifn, el Artfculo 4 del Tratado menciona que

-

- .m,,.1os pafses miembros establecen un &rea de preferencias econdmicas com

“puesta por una preferencia arancelaria regional,por acuerdos de alcance

- regional y por acuerdos de alcance parcial". Mids adelante, el Articulo 5
- marca imperativamente que “Los palses miembros se otorgardn reciprocamen

te una preferencia arancelaria regional que se aplicard al nivel que ri-
ja para terceros palses y se sujetard a la reglamentacidn correspondien-
te". '

De manera exprésa.estoa principioﬁ.'entre otros, hacen alﬁai&n ala
utilizacién del poder de compra estatal como medio idSneo en la tarea de
profundizar el proceso de integracién. Aln mids, los instrumentos del Tra

- tado ofrecen miltiples opciones y combinaciones operativas a las empresas

piblicas y privadas de cada uno de los palses del drea en la imposterga
ble labor de intensificar: la promocidn y regulacidén del comercio reci-
proco; la complementacidn econdmica y el desarrollo de nuevas acclones de

" eooperacidn. Un esfuerzo semejante hard factible incrementar la .capaci-

dad productiva y expandir la dimensidn de les mercados de la zana, ¢on par .

ticular &nfasis en 1os de menor desarrollo relativo.

En suma, "El renovado desec integracionista de los palses encuentra

- as? variados cauces para su materializacidn, ya que partiendo de la eta

pa de renegociacidn de las concesiones actualmente vigentes para alcan-
zar un mayor fortalecimiento y equilibrio de las corrientes comerciales

intrarregionales, &e establece un &rea de preferencias econdmicas que se

iréd desarroliando.por medic de distintos mecanismos, tales como la pre-

' ferencia arancelaria regional, los acuerdos reglonales y fundamentalmente

a través de una creclente trama de aguerdos parciales que crearén las con

" diciones necesarias para que 1a Asociacidn vaya evoluclonando en forma na

tural hacia el deseado fin de un mercado comiin  latinoamericano” (2)

(1) Tratado de Montevideo 1980. Instrumento que instituye la Asociacién Latinoa
mericana de Integracidn (ALADI), Montevideo, agosto 1980, p. 1.

(2) Idem, Tratado de Montevideo 1980, Introducciéu.

/1
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SEGUNDA ._PARTE

DELIMITACION DEL CAMPO DE TRABAJO

1V. EL MARCO CONCEPTUAL (1)

A. LA DOBLE MODALIDAD DE ACTUACION DEL ESTADO EN LO ECONOMICO.

De manera global, la exterlorizacidn de la accidn estatal se configu
ra en una doble funcidn: como regulador de la politica econdmica y por su
cardcter de agente econdmico, La primera obedece a su naturaleza juridi
co-administrativa y la segunda a su naturaleza econmica.

1. Como regulador de la polftica econdmica.

Esta funci6n es ejercida por medio de leyes, decretos, normas ad
ministrativas, protocolos, etc., a través de lps cuales sonfijadas re
glas y pautas a las que deberdn ajustarse los operadores econdmicos y
la sociedad en su conjunto. En &stas se incluyen, ldgicamente,los com
promisos internacionales y, por supuesto, los relacionados con el pro
ceso de integracién. Dado que los componentes de esta estructura son
producto de las condiciones y pecullaridades de cada Estado, a pesar
de que su naturaleza sea la misma, su organizacidn - y.caractexisticas
difieren de pais a pals, creando con ellec un espacio heterogéneo de re
gimenes legales y administratives,que en caso de seguirse manteniendo
puede llegar a limitar la expansidn del comercio y las acciones de com
plementacidn y cooperacifn econdmicas intrarregionales.

2, Por su caricter de agente econdmico:

Esta forma es adoptada por' el Estado cuando actia por medicdeen
tidades econdmicas tales como: bancos de fomento econdmico; corpora-
ciones financieras para el desarrollo; organismos descentrallzados;

(1) Para la elaboracién de este capitulo fueron consultados, entre otros, los si
gulentes trabajos: F., Mateo, "E1l papel del sector piiblico y de las empresas
piiblicas en la integracién econémica de América Latina", Revista de la Inte

- gracidn INTAL, Buenos Aires, julio de 1976: en colaboracidn con Eduardo White,

" "Las empresas piiblicas como instrumento de distribucldén de costos 'y benefi
cios en un marco de integracién, Revista de la Integracidn no. 16,INTAL;Bue
nos Alres, mayo de 1974; William Glade, "El papel de las empresas del sector

" plblico en la 1ntegrac16n de la estructura industrial latinoamericana, algu
nas observaciones preliminares', Revista de la Integracién,nos, 19y 20 INTAL,
Buenos Aires, mayo-setiembre de 1975; H. Flores De La Pedia, "Polftica econd

" mica general y adquisiciones del sector pGblico", Comercio Exterior,Banco Na
cional de Comercio Exterior, $.A,, México, abril de 1972; Alberto Ardoz "Com

- pras estatales y desarrollo tecnoldgico", Comercio Exterior, Vol. 27, no. 6,
Banco Nacional de Comercio Exterior S.A., México, junio de 1977;BID- INTKL"El
Régimen legal de las Empresas Piiblicas Latinoamericanas y su Accidn Interna
ciongl", Estudios, Vols. I y II, no. 20, Buenos Aires, febrero de 1977: BID-
INTAL, "“Contrataciones del Sector Piiblico en América Latina, Informe Prelimi
nar", Buenos Aires, febrero de 1982,

Z
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empresas estatales y paraestatales de produccidn, comercializacidn y
de servicios., Es precisamente en su funcidn de agente econdmico, sin
excluir la jurfdico-administratiwa, que la accidn del Eatado debe ser
examinada, teniendo como meta de corto plazo articularla mfds activa-
mente al proceso de integracidn latincamericana.

B. DEFINICION GENERAL DE LOS CONCEPTOS BASICOS

Dada la variedad de "_tipologﬁ; y funciones que se atribuyen 2 laac

tuacién del Eatado en lo econfimico y tenlendo en cuenta que este documen
to persigue el objetivo de delimitar el campo de trabajo s8lo sehard meg
ci8n, grosso-modo, a las nociones de empresa piblica, compras del Estado
e intensificacidén del proceso de integracidn.

1l

/

Empresa piiblica.

Tomando en consideracidn el objetivo mencionado, se empleard una
definicién que simplifique el examen y permita efectuar comparaclones
entre los distintos aspectos y paises que conforman la regidn.Por tal
motivo, el concepto de empresa piiblica serd empleado en sentido gene
ral.

Se entienden como empresas pliblicas todas aquellas entildadesu or
ganismos administrativamente autSnomos, con o sin personalidad juridl
ca de derecho piiblico o privado, descentralizados del Estado, en 1los
que este dltimo ejerce el control de su direccidn en forma directa o
indizecta, a trav8s de otras empresas pGblicas, mediante la posesidn
de la mayoria del capital y otros imstrumentos que aseguren estable-
mente dicho control, y cuyo objeto sea la produccidn y comercio de bie
nes y servicios de naturaleza industrial, tecnoldgica o comercial.

a) La nocian.de autonomfa es empleada en forma ablerta, debido a que
en cada pals varfan los componentes e indicadores de la misma. Con
ella se hace referencia a la capacidad de administrarsea salmisma;

b) Por control estatal se entiende el poder efectivo de gestidn que so
bre la empresa tiene el Estado en forma directa (interna:participa
cidn ‘en ‘el capital o.en la designacidn del Consejo de Administra
cisn o la direccidén de la empresa) e indirecta (control externo''de
tutela”, ejercido a través de otros Srganos gubernamentales);

c) La nocisn de accidn Internacional de las empresas piblicas es aque
1la por la cual una o mds empresas piblicas, pertenecientes a uno
o mis palses latinoamericanos, realizan actos que afectan el orde
namiento jurfdico de mds de un pals, e involucran operaciones de na
turaleza econdmica mediante las cuales se establece una relacifn co
mercial o de produccisén continua y estable entre dos o mds econo-
afas nacionales. Entre los diferentes tiposde accién internacional
se encuentran: comercio exterior (ilmportaciones y exportacienes);
transferencia de tecnologia y cooperacidn tecnoldgica hacia otros
palses; financiamiento externo; asoclacion local con empresas ex-—
tranjeras; inversiones directas en otros palses, etc.; y

/
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d) El régimen legal y administrativo de las empresas piblicas se defi
ne como: el marco juridico vigente en los distintos paises de 1la
ALADI, el cual estd estructurado por el conjunto de reglas que dis
ciplinan la organizacién, contrel y funcionamiento de dichas empre
sas, cuyo contenido §e encuentra plasmado en normas generales (le-
yes, decretos, reglamentos) e individuales (resoluciocnes adminis-
trativas, fallos jurisprudenciales, estatutos de empresas),

Compras del Estado.

Loa regimenes de compras, si bien conservan :cilerta -homoegeneidad.
en la medida que parten siempre de un cuerpc legal y administrativo ba
s8ico, presentan innumerables variaclones, triatese de sectoresde la ad

‘ministracidn pdblica central, provincias, departamentos ¢ de orgaunis

mos descentralizados, empresas, etc., 8in contar los diversos crite-
rios de aplicacidn. Por otra parte, los cambios en la legislacién han
sido frecuentes en los iltimos tiempos, al wenos en clertas dreas ta
les como la de los contratos petroleros o, en una materia directamen
te:relaclonada con el proceso de integracion, en los regIimenes de pre
ferencia para el proveedor local o de "compre naclonal".

a) Origmndelascompras.PorcomprasdelEstado se entenderén las com-~
pras que realilzan: -

1) La administracidn central de cada uno de los palses miembros;
ii) Las administraciones locales(estados,provincias,municipios);y

iil) Entes piiblicos autdnomos, tengan o no la forma de empresas,cu
ya funcifn principal sea la produccidn y/o comercializacidn,de
bienes o prestacidn de servicios, Dentro de esta categoria po
dran incluirse aquellas empresas que tengan una participacién
mayoritaria o minoritaria de capital del Estado, o bilen aque
1las que ejerzan un control directo en la administracidno di
reccidn,

b) Clasificacidn de las compras.. Se contemplardn las compras de blenes

y la contratacidn de servicios que habitualmente realiza el Estado,
provenientes del exterior, en concurrencia o no con proveedores na
clonales.

Las compras y contrataciones procedentes del exteridr,que afec
tan a cualquiera de los tres niveles de origen indicados podrdn eg
tar a su vez referidas a dos tipos de operaciones:

1) Compras o contrataciones regulares, efectuadas para atender las
demandas de las entidades situadas en los sectores industrial,
de la comstruccidn, comercial o de servicios (t&cnicos, finan
cleros, de comunicacifn, energia, etc.); y

1i) Compras ocasionales, no vinculadas a un sector :especifico de
produccidn o comercio de bienes o servicios, perc si generadas
"en algln punto de la administracién central, provincial, muni
cipal, o de algiin organismo descentralizado (por ejemplo, mate
triales o equipos de oficina, transporte, mantenimiento, etc. ).

//
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3. ;g;ensificaciﬁn del proceso de integracian.

Recapitulandc lo anterior, es posible afirmar que sl los Estados
miembros decidieron emprender la tarea de agrupar sus demandas en al
gunos de los sectores antes indicados se tornarfa mucho més factible
avanzar conjuntamente hacla etapas superlores de integracién econdmi
ca. Entendiendo esta dltima como el proceso mediante el cual dog0 mAs
Gobiernos adoptan, por medio de instituciones, organismos o entidades
piblicas comunes, medidas concertadas para intensificar sus wiltiples
lazos de interdependencia econdmica y obtener asl beneficios mutuos.

Algo que se hace indispensable en dicho proceso es que las enti-
dades participantes muestren imaginacidn y disposicién en la blsqueda
y aplicacidn de acclones conjuntas. que les permitan identificar y pro
poner soluclones concertadas a necesidades o - problemas .compartidos,
ademés de suficlente capacldad promocional para lograr su aprobacidn
y ejecucidn. En este sentido, el radic de accidn de las entidades in
corporadas al proceso dependerd, definitivamente, de Ia determinacidn
de los Goblernos miembros de someter algunos o muchos sectores a tra
tamiento conjunto. : '

Dicho de otra maneri, el objetivo del proceso de integracidn con
siste en la intensificacidn de las relaciones de interdependencia en
tre las entidades participantes, siempre y cuando ello resulte de mu
tuo beneficio para todas ellas.

visto asi, la nocidn de {ntensificacién de las relaciones de in
terdependencia posee, a Su Vez, una doble dimensidn: de alcance ¥ de
nivel. Por alcance se entiende el nimero de sectores que abarquen las
actividades o proyectos conjuntos de las entidades participantes; ¥
por nivel el grado de institucionalizacidn y profundizacifn de dichas
actividades o proyectos. Ambos pueden darse separada<1simultﬁneamente,
en distintas actividades o respecto a un mismo proyecto.

La nocidn de interdependencia mutuamente beneficiosa permite que
el proceso de integracidn sea llevado hasta el alcance ¥ nivel que las
circunstancias y los palses parflcipantes permitan. En todo caso, el
objetivo de integracidn regional debe seér "1a.-contribucldn que &sta
aporte en favor de los esfuerzos que cada uno de los participantes rea
lice para superar algunos problemas de su desarrolle nacional.

Asi concebida, la integracidén se convierte en un complemento real
de los esfuerzos nacionales de desarrolle, en lugar de ser una panacea
capaz de solucionar todos los problemas estructurales que aquejana los
palses en desarrollo participantes.

Finalmente, la inclusidn del sector’pﬁblico en un proceso seme-—
jante requiere, inicialmente la armonizacidn de estructuras legales y
administrativas, asi como mecanismos de politica econbmica, que faci-
1iten el intercambio de informacifn y permitan establecer criterios co.
munes de produccidn e {ntercambic de blenes y servicios,para negoclar

" acuerdos, parciales o vegionales, en aquellos sectores de interés co

miin para las empresas estatales de los paises de 1a regidn.

/1
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V. DELIMITACION DEL CAMPQ DE TRABAJO

A. AMBITO GENERAL DE LAS COMPRAS ESTATALES

Del conjunte de estudios, informes y datos que sobre -esta materia
han sido elaborados por distintas instituciones y organismos latincameri
canos (1) es posible constatar que la demanda del sector pilblico de 1los
palses miembros de ALADI constituye un segmento sustancial de la demanda
agregada regional, Del extenso universo .de producciones y servicios que
configuran dicha demanda se pueden destacar los rubros siguientes:

1) Maguinaria y equipo de generacién, transmisién y distribuciénde ener
gfa elé&ctrica;

2) Maquinaria y aqdipo de exploracidn, explotacidn, refinacidn y trans-
porte de petréleo;

3) Maquinaria y equipo para la industria de la construccidn;

4) Equipo ferroviario; '

5) Material y equipc portyario;

6) Equipo de telefonia y telecomunicaclones;

7) Material y equipo adreo y naval;

8) Instrumental clenti{fico de precisidn;

9) Material y equipo electrdnico y no electrdnico, médico,hospitalario;
10) Material de laboratorios, drogas y productes farmac@uticas;
11) Material y equipo de transporte automotor;
12} Equipo hidriulico;
13) Material y equipo de computacidn;
14) Maquinas de oficina y mobiliario en general;
15) Calderas de.vapor y equipo térmicc; y
16) Miquinas-herramientas y herramientas manuales, etc..

Por otra parte, los Estados son importantes demandantes de.productos

agropecuarios esenciales (trigo, malz, sorgo, aceites, etc.), de insumos
industriales, asi como de diversos tipos de servicios de consultoria.

Como eas facil observar, el poder de compra estatal .agregado puede
llegar a convertirse en el instrumento mds importante de integracidn re
gilonal, ampliando los mercados, incentivando &stosy otros sectores de pro
duccidn, estableciende acuerdos sectoriales comerciales, de cooperacidn
o complementaclén econdmica e industrial y fortaleciendo su capacidad de
negociacidn frente a terceros paises o empresas transnacionales,

Sin embargo, debe admitirse que en la mayoria de empeesas piblicas
de los paises de ALADI el grueso de sus importaciones proviene de pafses
ublcados fuera de la regidn, constituyendo con esto una mentalidad impor
tadora inclinada hacia el consume de bienes y servicios que, a pesar de
ser muchos de ellos producidos en el &rea, se generan en palses altamen

te industrializados. Esta mentalidad esgrime argumentos tales como: meno

(1) JUNAC CEPAL, INTAL, SELA. Igual conclusidn se desprende de investigaciones
efectuadas por los paises de ABRAMEX.

"
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res costos de adquisicidn; brevedad en los plazos de entrega; mala cali-
dad, escasez o inexistencla de oferta local; accesc a tecnologla avanza
da; asesoria técnica; financiamiento a plazos y tasas razonables; etc..

Para el sector empresarial pfiblico este tipo de argumentos pueden
ser vdlidos si se contabilizan sus resultados en el corto plazo, pero de
be pensarse que el costo-heneficio de la empresa estatal debe calcularse,
también, en funcidn de los beneficios que reporta en el large plazo al
sistema econdmice y sccial en su conjunto: desarrollo industrial, ocupa
¢idén, balanza comerclal, endeudamiento, etc.. Es por ello que la demanda
de la empresa estatal debe incorporarse plenamente a - los  programas de
desarrollo relacionados con el proceso de integracidn regional.

Para lograr lo anterior, sin perjuicio de los avances minimos alcan
zados en esta materia, se hace necesario disefiar y poner en operacidn un
sistema regional de compras estatales que mediante mecanismos’ dgiles vy
oportunos facilite la armonizacidén y adecuacidn de las estructuras lega
les, administrativas y econdémicas que hagan factible v, a su vez, garan
ticen la .adquisicién y suministro de blenes y gerviclos entre las enti~
dades piiblicas de los paises de ALADI. '

INTEGRACION SECTORIAL

Si se acepta el supuesto bisico de que la integracidn ecdnomica es
un medio importante para alcanzar ciertos objetivos fundamentales de desa
rrollo y no un fin en si misma, entonces los esfuerzos del .conjunto de
palses deben orientarse hacia un proceso de integracidn significativo ¥y
sostenido que aspire a objetivos econdmicos concretos, concentrindose di
rectamente en estrategias de tipo sectorial constituidas porx actividades
y proyectos especificos.

Evitar definiciones totalizantes que, en lugar de simplificar,hagan

aiin mds complejo el proceso de integracién implicard, poer un lado,concen

trar esfuerzos y recursos escasos en proyectos bilen definidos que tengan
resultados significativos y mensurables en el corto y mediano - plaze vy,

por otro, inducird a las entidades locales a apoyar y proteger el proce-

so de integracidn reglonal frente a presiones e intereses que actiian en
sentido opuesto.

Por las razones expuestasy dada la amplitud del universo de accién de
las compras estatales —as{ como la heterogeneidad de estructuras legales,admi
nistrativas y econdmicas de los paises de la ALADI-hubo que recurrir a crite
rios de seleccidn sectorial no discriminatorios que . hicieran coincidir
tres planos esenciales en el Zngulo de enfoque: 1) Necesidades vitales de
los paises mlembros (combinando tanto el nivel de desarrollo relativo de
cada uno de ellos en el conjunto, como el peso especifico de sus deman-
das); 2) Sectores sensibles de interds comiin para el grupo de paises par
ticipantes ; y 3) Las alternativas instrumentales que hicileran viable, a
corto plazo, la elaboracidn de acuerdos parciales o reglonales en mate-
ria de compras y contrataciones del sector piiblico.

En base a los criterio sefialados se geleccionaron los siguientes sec
tores: industria de la construccidn; servicios de consultoria y, tentati
vamente, en lo que concierne a bienes, maquinaria y equipo para la gene
racién, trasmision y distribucidén de energia eléctrica.

1
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. Cabe mencilonar que dichos sectores cuentan conundoble atributo: Pri
mero, constituyen Ambitos de. interds comiin de los - pa¥aes ‘miembros, 1lo
cual permite entrelazar, ciertas polfticas de desarrollo nacional con las
alternativas instrumentales que ofrece el Tratado de Montevideo 1980, en
el nuevo esquema de integracidn,. Segundo, los sectores elegidos rednen ca
racteriticas suficientes (experiencia, informacidn disponible, complemen
tarledad, inter@s de los Gobiernos y de los organismos tales como CEPAL,
JUNAC, SELA, INTAL, etc.) que hacen factible la elaboracidn de acuerdos.

entre la totalidad, o la mayor parte,de los palses de la regidn,

Por dltimo, ademds de las caracteristicas indicadaa.lusfseceares.;E
volucrados representan parte importante de las Importaciones del sector
piiblico cuyo origen se localiza fuera de la regidn, problema que en bue
na medida puede encontrar solucifn mediante una sustitucidn eficiente de
impoxtaciones intrarregionales, apoyada en el conjunto de instrumentos ¥y
mecanismos del Tratado de Montevideo 1980, cuya gama oscila desde el otor
gamiento de una Preferencia comercial hasta la elaboracidn de acuerdos de
cooperacidn y complementacién técnica, financiera, econdmica, que afec-
tan directawente la produccién de bienes y servicios del sector pilblico
de loa palses que integran la ALADI, '
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