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INTRODUCCION

El presente documento ha sido preparado especialmente para contribuir
a las discusioneskde la Reunidén de Coordinacidn de Instituciones Vinculadas
al Sector de Bienes de Capital, a la que han convocado conjuntamente el
SELA, la ONUDI y la CEPAL. Su contenido responde al objetivo principal del
encuentro, de discutir las actividades de las instituciones participantes en
esa &rea, con el fin de coordinar los trabajos futuros, aprovechar los
recursos reciprocos y concertar esfuerzos convergentes a la preparacidn de
las reuniones intergubernamentales que se consideren pertinentes.

La CEPAL ha llevado adelante diversos trabajos en esta materia. Los més
recientes fueron emprendidos en el proyecto regional conjunto que se ejecutd
en colaboracidén con la UNIDO y con el apoyo del PNUD.

Los resultados de estos esfuerzos y de los andlisis realizados sobre los
procesos de industrializacidén de la regién han permitido elaborar ciertos
conceptos generales que pueden apoyar politicas de fomento y esfuerzos de
complementacién, identificar los principalés obstéculos que en la regidn
perturban el avance de la industria de bienes de capital, asi como algunos
mecanismos para removerlos. Se trata de un problema multifacé&tico cuya
solucién dependerd de que conjuguen eficazmente muchos empefios convergentes.
En este documento se formulan ciertas lfneas de accidn, pero también se abren

interrogantes en materias que requieren especial examen.
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1. La importancia-éfiticé:déilaé'iﬁdﬁétfiaé:dé:biénés de cgpital para el

desarrollo en la regidn.

La insistencia en el papel crucial que cumple la industria de bienes de
capital en los procesos de industrializacidén y desarrollo encuentra rafces
anal{ticas mfs profundas que la mera retdrica o el deseo de emular a 1los
pafses industrialmente avanzados. La historia econfmica y tecnoldgica de
&stos pone en evidencia esas razones y las dificultades en que ha desembocado
el desarrollo latinoamericano 1las realzan, otorgéndoles_una dramética
validez.

Para sintetizar una argumentacidn relativamente compleja, un proceso
de permanente ampliacién y profundizacidn de capacidades locales de
producir bienes de capital es un componente esencial del desarrollo auto-
sostenido. Los bienes de capital materializan simult8neamente la acumula-
cidn fisica y la  incorporacidn y difusidén de tecnologfa en el aparato
productivo, con los consiguientes requerimientos de capacitacidén técnica de
la mano de obra y de progresivo desarrollo de uns "cultura tecnolbgica" en la
sociedad. Sin embargo, la excesi#a dependencia de las importaciones de equipo
lleva consigo la consolidacidn de obstfculos estructurales al desarrollo.

Por un lado, mantiene el proceso de scumulacibén de capital no sélo sujeto a

la capacidad de shorro y a su eventual canalizacién hacia la inversién
productive interns, sino también a los avatares de la capacidad para importar

y de la situacidén de balanza de pagos. Asimismo, conduce a la

eleccién de técnicas que representan una utilizacidn subSptime de los recursos
locales y a la produecidn de bienes inadecuados para la satisfaccidn eficiente
de las necesidades de la poblacidn. Por otro lado, mantiene las capacidades
tecnoldgicas locales por debajo de su potencial de desarrollo, ya que limita

los campos abiertos a la creatividad, debilitando las posibilidades de
articulacibén del aparato producti‘}o y desaprovechando el potencial de innovacidn

que encierran las relaciones entre disefiadores, productores y usuarios.
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2. R . . . .
Paradojicamente, la excesiva dependencia de importaciones de eguipo
para lograr el progreso técnico de las actividades productivas y su moderni-
zacidn en pos de mejores niveles de competitividad, no s8lo estrella estos

propdsitos contra las restricciones del sector externo; también mantiene el

. . 3 I3 - L3 . ’ 3
perfil industrial en condiciones de desarticulacidn v de Subdesarrollo becnoldgico
relati#b, rasgos ambos que a la larga conspiran contra la competitividad v

la creacidn de oportunidades de empleo. En efecto, la industrializacidn
tiende a'especializarse en actividades que utilizan calificaciones bajas o
intermedias y la incorporacién de tecnologia al aparato industrial tiene
lugar con el minimo desarrollo de capacidades tecnoldgicas locales indispen-
sables para el manejo de la tecnologia incorporada, sin acceder en grado sig-
nificativo al dominio de esa tecnologia. '

El desarrollo y:consolidacién de capacidades para producir
localmente cierta gams de bienes de capital representa, paras los paises
en desarrollo, tanto 1la internalizacién de una parte significativa del
proceso de acumulacibén como la ampliacién de sus posibilidades de desarrollo
tecnolégico sostenido. Los procesos de desarrollo exitosos se caracterizan por
desenéadenar y aprovechar un conjunto de externalidades y economfas dinémicas
a través de la progresiva articulacién intersectorial e intraindustrial,
con la consiguiente difusidn del progreso técnico y proliferacién de capaci-
dades tecnoldgicas incorporadas en la fuerza de trabajo y el mejoramiento resul-
tante en los niveles de competitividad. La capacidad de producir localmente
bienes de capital jJuega un papel central en ese proceso, tanto por la adqui-
sici8n de dominio tecnoldgico asociado al desarrollo de actividades metalmec@nicas,
eléctricas y electrdnicas complejas, como por representar un mayor'potencial'
de difusidn tecnoldbgica al resto del aparato productivo que las importaciones
de equipo, en condiciones mAs adecuadas a los recursos asequibles y a las
necesidades locales, mediante una articulacidn estrecha con las actividades
usuarias. Por otra parte, el desarrollo de industrias de bienes de capital
y sus efectos dinfimicos sobre el aparato productivo inducen cambios en la
composicién de la mano de obra en favor de mayores calificaciones, lo que
por un lado contribuye a un desarrollo més equitativo y, por otro lado, representsa
la progresiva adquisicibén del tipo de ventajas comparativas favorecidas por la

reestructuracidn industrial mundial.




-7 -

La revolucidn tecnoldgica mundial en curso estd afectando el patrdn de
ventajas comparativas y haciéndolo cambiar mis réidamente que en el pasado.
Por un lado, tanto la sustitucidn técnica de materiales naturales como los
efectos ahorradores de energia y de materiales resultantes de la aplicacidn
de tecnologias de informacién tienden & erosionar la demanda por recursos
naturales. Por otro lado, el répido cambio técnico en las tecnologfas de
informacidn estd induciendo un cambio mis acelerado en productos Yy procesos
industriales promoviendo la competencia tecnoldgica y causando altas tasas de
obsolencia de productos. La mayor flexibilidad de cambios en modelos y disefios,
a su vez, permite una mayor adaptacidn de los productos a necesidades especificas
y esté cambiando el significado de las economfas de escala. Estas tendencias
introducen un gran dinamismo en las ventajas comparativas, que tienden a
depender mucho menos de las dotaciones naturales de recursos o de las capacidades
tecnoldgicas existentes y més de la innovacidn, del desarrollo de los recursos
humanos y de la adquisicibn de nuevas capacidades tecnoldgicas.

Estas condicionantes estructurales del desarrollo de largo plazo imponen
a los diversos paises de la regién encarar sus estrategias de desarrollo desde
una perspectiva hist®rica que incorpore las dimensiones dinfmicas sefialadas.
Desde tal perspectiva, afin cuando las estrategias de desarrollo de los paises
de 1la regibén se basen en buena medida en un méis profundo aprovechamiento de
los recursos naturales locales, en la utilizacidn plena de las capacidades
productivas y tecnoldgicas ya adqﬁiridas ¥y en el potencial de crecimiento de
los mercados internos -en las proporciones y caracteristicas en que cada uno
de estos potenciales ée hacen presentes en cada pais~ las posibilidades de
progreso técnico difundido a tra&és de los sectores productivos, de mejora-
miento de las calificaciones de la mano de obra y de sus remuneraciones reales
y de mantener la adquisicibn de ventajas comparativas sintonizada con las ten-
dencias mundiales -—contrarrestando as{ la erosién de las ventalas tradicionales-
pasan por el desarrollo de capacidades locales de produccidn de equipos y
componentes que se articulen mejor con la gama de actividades (primarias,
industrias de transformecidn, servicios) y capacidades tecnolégicas en las que
descansa la estrategia de desarrollo de cada pals y que representen una comple-
mentacidn industrial y tecnoldgica sensata de las necesarias importaciones de
equipo, as{ como una base eventual para exportaciones competitivas basadas en

la especializacidn en 1ineas exitosas de equipo.
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2. El rezago relativo de los bienes de capital en el estilo de desarrollo

prevaleciente en la regidn

Los procesos de industrializacidn de América Latina en la postguerra han
estado fuertemente influidos por el dinamismo interno basado en la continuada
expansidén del consumo, la tendencia a reproducir internamente la canasta de
bienes consumidos en los paises industrialmente més avanzados del orbe y la
consiguiente orientacidn de la produccidn industrial hacis el mercado interno
bajo niveles de proteccidn que sobrepasaron con creces los necesarios para los
procesos de aprendizaje industrial.

Estos factores han sido decisivos en sesgar los patrones industriales
de la regién en favor de los bienes de consumo, duraderos y no duraderos, y
en dar origen a un rezago relativo de la produccibén de bienes de capital, en
la gran mayorfa de los paises de la regidn, significativamente por debajo de
la importancia que les corresponderfa, de acuerdo con el nivel de desarrollo
econbmico, el dinamismo industrial y el grado de industrializacidén alcanzados
en cada pais.

Por otra parte, la gama de bienes de capital que se produce representan,
en conjunto, una considerablemente menor complejidad tecnoldgica que los bienes
importados. Ambas caracter{sticas se verifican incluso en el Brasil, pafs que
en las dos décadas pasadas ha logrado expandir y profundizar su sector de bienes
de capital en proporciones que ya se diferencian estructuralmente de los otros
paises industrialmente avanzados de la regidn.

Este rezago estructural en la produccidn de bienes de capital es, a su
vez, un factor de considerable peso en los déficits de comercio de manufacturas
que caracterizan a todos los paises de la regidén. Mientras que la produccidn
nacional de bienes de capital contribuye sblo ocasionalmente a las exportaciones
manufactureras, las importaciones de equipo gravitan fuertemente sobre las
importaciones de manufacturas y, por lo tanto, sobre las importaciones totales.
Més afin, en la medida en que la inversidn depende decisivamente del equipo
importado, la expansidén de la capacidad de compra de las exportaciones o del
financiamiento externo se tornan en el equivalente de una expansibén de la capacidad

doméstica de shorro e inversién. En la actual fase critica por la que atraviesan



los paises de la regibn, en la que los términos del intercambio se han deterio-
rado al punto de borrar en muchos paises el efecto de la considerable expansidn
lograda en el quéntum de las exportaciones y cuando se registra una revisidn
histérica en los flujos de capital externo, esta circunstancia adquiere una
gravedad estratégica para las perspectivas de acumulacidn y crecimiento.

La otra cara de esta moneda estd vinculada por la relacidn existente
entre la disponibilidad de financiamiento y las decisiones de inversidn: en
las actividades en que los proyectos de inversidén y la incorporacién de tecnologia
giran estrechamente en torno a los equipos importados, las decisiones sobre tipo de
origen de los equipos (con las consiguientes elecciones de técnicsa productiva y
de condiciones de provisién de la tecnologia) tienden a estar fuertemente
condicionadas por la obtencidn de financiamiento externo, de escasez critica
en la coyuntura actual. S6lo la ampliacidn adicional de las exportaciones o la
movilizacidén de un mayor potencial de ahorro interno, en ambos casos poniendo
los recursos adicionales a dispoisicidn de las decisiones de inversidn de los
agentes productivos internos, puede transformar la limitacibn estructural del
financiamiento externo en una plataforma de lanzamiento de nuevos patrones de
acumulacidn y crecimiento. Esto, a su vez, constituye una pieza fundamental de
la necesaria reorientacidn de un estilo de desarrollo que ha hecho crisis a lo
largo de toda la regibén, en paises de las més diversas caracteristicas, uno
de cuyos rasgos estructurales es el rezago en el desarrollo de capacidades
tecnoldgicas y en la produccidn de bienes de capital. La remocibn progresiva
de los factores que han conducido & estos rezagos y su sustitucidn por procesos
dinfmicos que internalicen los estimulos y las decisiones en un contexto de
creciente competitividad internacional, constituyen elementos claves de las
estrategias requeridas para proyectar a los pafses de la regidn en el Siglo XXI,
dejando detrfs de s esta fase de represidén de sus fuerzas productivas ¥y el

estilo de desarrollo que 1a originara.

3. Obstéculos al desarrollo de las industrias de bienes de capital en los

paises de la regidn

La produccién de bienes de capital, por su complejidad tecnolégica Yy sus

'3 . . » - » rd
requerimientos de mano de obra especializada y de ingenieria de disefio, es quizés
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una de las barreras més diffciles de escalar para los pafses de industrializacién
reciente, incipiente o superficial.

Estas dificultades se combinan, en el caso de los palises de América Latina,
con las caracteristicas del patrdn de industrializacidén en un sindrome adverso
al desarrollo de las industrias de bienes de capital.

El énfasis de las polfticas en el quintum de la inversidén fisica como

variable estratégica del crecimiento y el propbésito de abaratar el costo de

la inversién para las industrias de consumo y utilizacién intermedia en

rédpida expansidén, han conducido a fomentar la importacidén de bienes de capital
mediante niveles arancelarios sustancialmente menores que los que han protegido
al resto de las actividades industriales o por medio de exenciones a las
barreras arancelarias y no arancelarias.

Por otro lado, en los casos en que la inversidn extranjera directa ha
representado aportes significativos al proceso de capitalizacién, se ha traducido
-en casi su totalidad- en la introduccidén de equipo importado, del mismo tipo
¥y marca qué el utilizado por la matriz de la empresa transnacional respectiva,
cuando no se trata de reimplantaciones de equipo desplazado de otras plantas.

En todo caso, los considerables reqﬁerimientos de bienes de capital de las
filiales de empresas transnacionales radicadas en los paises de la regidn se
traducen s8lo marginalmente en estfmulos al desarrollo productivo y tecnol8gico
de las indﬁstrias locales de bienes de'capital.

La considerable demanda de equipo de las empresas pﬁblicas ha estado muy
lejos de cumplir el papel impulsor de la industria de bienes de capital y de
su desarrollo tecnoldgico que ha desempefiado en la industrializacidn de los
paises desarrollados. Su debilidad financiera estructural, asociada a la
tendencia a subsidiar el consumo de productos y servicios pliblicos, ha empujado
a las empresas piliblicas a recurrir insistentemente al financiamiento externo,
casi siempre atado -formal o virtualmente- a la adquisicibén de equipo importado.
TLos contados casos de politicas de equipamiento deliberadamente disefiados ¥y
ejecutados con miras a posibilitar y potenciar el desarrollo de la industria
proveedora local’no hacen mis que realzar en claroscuro el panorama generalizado

de sectores piliblicos que tienden a externalizar los estimulos de sus propios

procesos de acumulacibn.
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En tales contextos, las empresas privadas nacionales, en su mayorfa
medianas y pequefias, sblo han podido guiar sus decisiones de equipamiento por
los horizontes alternativos de corto plazo, inclinfndose por el equipo importado,
cuyos proveedores ofrecen usualmente mejores condiciones de financiamiento, que
se agregan al prestigio institucionalizado de sus marcas.

El tamafio del mercado nacional sin duda constituye un obsticulo para el
desarrollo de una cierta gama de equipos, tanto m&s amplia cuanto menor es el
tamafio econdmico del pais. Sin embargo, esta limitante es mfs clara para la
produccidn de equipo en serie que para los bienes de capital que se construyen
a pedido. Para producir &stos competitivamente también se requieren escalas
minimas, pero en términos de capacidades productivas,instalaciones, equipamiento
e ingenierfa de aplicacibn flexibles, més que en 1lineas fijas de produccidn.

La progresiva aplicacidn de tecnologias de informacidn en el disefio y fabricacidn
de equipo estd cambiando aceleradamente, por otro lado, la adaptacidn flexible

de los productos a necesidades especificas y el significado mismo de las escalas
de produccidn.

El problema del tamafio del mercado nacional se convierte en una limitacibn
mucho mayor que la que representaris si existiera una suficiente programacién
y coordinacién de las inversiones -particularmente pfiblicas- y una mayor traspa-
rencia, en términos tanto de informacién pertinente sobre caracteristicas de los
equipamientos previsibles como de informacién sobre las capacidades de la oferta
local. La demanda de inversién es, por naturaleza, fluctuante, debido a la
indivisibilidad de los equipamientos y al carfcter ciclico de las decisiones
de inversidn. A ello se agregan los avatares de la obtencién de financiamiento,
particularmente azarosos en la actual fase de crisis financiera. Afin considerando
las diffciles circunstancias actuales, una programacidn flexible de inversiones,
que reconcilie las metas y restricciones de corto plazo con los objetivos de largo
plazo de la estrategia de reorientacibn del desarrollo, que tenga en cuenta las
capacidades y el potencial de la industria local y que se traduzca en informacidn
técnica apropiada desde la etapa de formﬁlacién de los proyectos, puede representar
un significativo despliegue del horizonte del mercado nacional, estimulante del
desarrollo de los productoreé locales y de la complementacidn entre empresas,

la que inclusive puede resultar en proyectos cooperativos de desarrollo de
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capacidades de ingenierfa. Es en 8stos términos y sobre tales bases, por otra
parte, en las que cabe pensar gque las dimensiones de mercado regional de bienes
de capital constituyen horizontes factibles de ampliacibn de las escalas
de operacidn para las empresas locales.

El desarrollo de capacidades de produccidn competitiva de equipo es,
por otra parte, un proceso de lents maduracidn que requiere una progresiva
articulacidn del aparato industrial hasta alcanzar niveles de especializacidn
y flexibilidad que le permitan reaccionar elésticamente a los estimulos de
1la demanda interna y externa. Las capacidades tecnoldgicas requeridas son
acumulativas y resultan mds de la constitucidn y consolidacibén de una mano de
obra calificada y de capacidades de ingenieria que de inversiones en investigacidn
y desarrollo. Requiere, por otra parte, el paralelo desarrollo de actividades
auxiliares y proveedoras de componentes, as? como de servicios especializados.
Procesos de diversificacidn y articulacidén industrial de tal naturaleza requieren
un horizonte de demanda sostenida en el mediano y largo plazo y de apoyo sistemitico

del aparato gubernamental.

h, La situacidn actual de las industrias latinoamericanas de bienes de capital

Pese a la orientacidn estructuralmente adversa del estilo de desarrollo
prevaleciente, y a las dificultades que presentan para los "recién llegados"” las
actividades productoras de bienes de capital han alcanzado y consolidado niveles
significativos de operacidn y capacidades tecnoldgicas en algunos de los paises
de la regibn, estimulados‘por el dinamismo industrial de las décadas pasadas,
la dinfmica actividad inversionista del Estado y, en algunos casos, decididas
politicas de fomento.

El panorama regional de desarrollo de la produccién de bienes de capital,
es, sin embargo, muy variado. En primer lugar, la limitacién impuesta por el
tamafio de los mercados nacionales de equipo, cuando no ha sido corregida
mediante decididas polfticas de fomento, mantiene a las actividades productoras
de bienes de capital de los paislé pequefios y alin medianos, en situaciones de
desarrollo incipiente. En cambio, en los casos en que ~como en Costa Rica,

Ecuador y Venezuela- las politicas de fomento han logrado desplazar en alguna
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medida la limitacidn impuesta por el tamafio del mercado nacional ¥y por las
desventajas asociadas a la dependencia tecnoldgica y a la falta de coordinacién
de inversiones, se han logradoc mayores avances.

La industria metalmecé&nica argentina, poseedora de capacidades tecnoldgicas
e industriales de larga data, ha servido de base para desarrollos muy significativos
en la produccidén de bienes de capital, tanto seriados como a pedido, de
creciente complejidad tecnoldgica, en un contexto desprovisto de polfticas
efectivas de fomento y favoreciéndose sblo de polfticas deliberadas de desarrollo
de la industria local por parte de sectores aislados del Estado. En cambio,
las industrias de bienes de capital de Brasil y México, de implantacidn relativa-
mente mis reciente, vieron favorecido su desarrolio por politicas deliberadas
¥y persistentes de apoyo al sector, que en alguna medida cotrarrestaron el ya
sefialado sesgo, adverso al sector, de loé respectivos patrones de industria-
lizacidn. Aﬁn en el caso de Brasil, donde la expansién de las actividades pro-
ductoras de equipo ha sido més significativa, buena parte de ella corresponde a
la instalacién de filiales de empresas transnacionales, atrafdas por el potencial
del protegido mercado brasilefio de bienes de capital, lo que representa un
debilitamiento del impacto tecnolégico que podrfia estar asociado a la magnitud
alcanzada por el sector en ese pafis.

En general, en la regidn existe una amplia gama de empresas productoras
de bienes de capital, con diversidad de'especializaciones y diferentes grados de
flexibilidad, pero de hecho escalonadas en cuanto a sus capacidades econdmicas
y tecnoldgicas. Si bien los pafses industrialmente mls avanzados de la regidn
tienden a poseer las empresas mayores, en cada tipo de pals puede encontrarse
un variado espectro de empresas, no sdlo en cuanto a tamafio sino a capacidades
tecnoldgicas y especialidades. Un aspecto particularmente importante de ese
espectro estf constituido por la diversidad de grados y modalidades que
adquiere, enﬁre las empresas locales productoras de equipo, la dependencia de
marcas, ingenieria y asistencia técnica importadas.

Las industrias de bienes de capital que existen en la regidén han demostrado
su capacidad y flexibilidad para absorber tecnologia, innovar, abastecer adecua-
damente a los usuarios y alcanzar niveles de precios internacionalmente competitivos,

en toda ocasibn que las politicas pliblicas y la accidn deliberada del Estado
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confluyan para crear condiciones favorables a su desarrollo. Asf lo demuestran
los niveles tecnoldgicos alcanzados por algunas empresas latinoamericanas y

el crecimiento de las exportaciones. Estas, que en 1970 escasamente superaban
los 200 millones de dblares anuales, llegaron a representar en 1983 casi

4 mil millones de délares (de los cuales 1 800 millones se exportaron s
América Latina, 1 500 a los paises desarrollados de economia de mercado y

700 millones & otras regiones en desarrollo). Contrasta, entonces, la capacidad
de la industria latinoasmericana para diversificar y desarrollar lineas de pro-
ductos de variada complejidad tecnoldgica, con la elevada dependencia del
abastecimiento extrarregional, que persiste en la actual fase critica, pese

a que la industria local registra elevados mArgenes de capacidad ociosa, con el

efecto consiguiente sobre la desocupacidén de mano de obra calificada.

5. La crisis financiera y la demanda de inversidn

La inversidn bruta interna agregada de América Latina (19 pafses) habfa
alcanzado, antes de la crisis del financiamiento externo, niveles anuales en
torno a 170 mil millones de dblares de 1985. Los ajustes recesivos sufridos con
posterioridad por los paises de la regidn, hicieron caer los niveles de inversidn,
que en la actualidad pueden estimarse en torno a los 135 mil millones de ddélares
de 1985.

La inversibén en equipo, que en los afios previos a la crisis representaba
alrededor del 45 por ciento de la inversidn bruta interna (por lo tanto, en torno
a 76 mil millones de 1985), ha disminuido a menos del L0 por ciento en los
filtimos afios, 1o que representaria un monto agregado del orden de los 54 mil
millones de d8lares de 1985.

Las importaciones de bienes de capital en los afios anteriores a la crisis
se ubicaban en torno a los 20 mil millones de d8lares de 1985 anuales (a
valor CIF), lo que representaba, a precios de usuario, un equivalente de 25 mil
millones de dblares de 1985. Ello significaba que una tercera parte de la
inversidn en equipo de América Latina se abastecia con importaciones en su casi

totalidad (94 por ciento) provenientes de pafses fuera de la regibn.
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La fuerte contraccidn posterior de las inversiones trajo consigo una dis-
minucidén tanto de las importaciones de equipo como de la provisién local. En
la actualidad, se estfn importando equipos por un equivalente a 18 mil millones
de dblares de 1985, a precios de usuario, lo que sigue representando una tercera
parte de la inversidén en equipo. Esto significa que los procesos de ajuste no han
traido consigo, a nivel agregado, un aumento significativo de la participacidn de
los proveedores locales en el abastecimiento de equipos; aun cuando en algunos
paises o sectores ello parece haber ocurrido. En el conjunto de la regibn, la
demanda por bienes de capital producidos localmente se ha contrafdo en un
30 por ciento en t&rminos reales: de alrededor de 51 mil millones de d8lares de
1985 a los actuales 36 mil millones.

La crisis financiera por la que atraviesan los paises de la regidn es,
entre otras cosas, una crisis de los procesos de acumulacidn. La inversidn agregada
de la regién ha cafdo, de sus habituales niveles en torno al 25 por ciento del
producto a coeficientes que se mantienen entre 17 y 18 por ciento. El esfuerzo de
ahorro interno se ha mantenido -o incluso aumentado- como proporcidn del producto,
pero una parte significativa del mismo -de un orden cercano al 5 por ciento del
producto- se destina a las remesas de utilidades e intereses, mientras que el
financiamiento externo neto seria reducido a magnitudes insignificantes. Esto
contrasta marcadamente con la situacién prevaleciente durante la década de los
setenta, en que la capacidad de shorro interno era complementada con corrientes
de financismiento externo neto del orden de un 5 por ciento del producto regional.

Por otra parte, el receso generalizado de la actividad econbmica y los
programas de ajuste puestos en préctica para estabilizar los pagos externos
continfian presentando un panorame adverso a la inversidn.

Las perspectivas de desarrollo de las industrias de bienes de capital
y de que ellas puedan eJercer sus efectos dinamizadores de las capacidades
industriales y tecnoldgicas de los pafses de la regidn, est&n indisolublemente
ligadas con las soluciones que se encuentren para recuperar el crecimiento y la

inversidn.
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6. Bases para la cooperacidn regional

La cooperacién regional como estrategia para enfrentar los desaffos de un
mundo en répida transformacidn y la erosidén de las ventajas comparativas en que se
basd tradicionalmente la insercidn de los pafses de la regidn en la economfa
internacional encuentra en América Latina un renovado apoyo de voluntad polftica.

Sin embargo esta visidn estratégica de largo plazo debe apoyarse asimismo
en sblidas razones econdmicas que impulsen a los agentes empresarisles y guberna-
mentales, ofreciendo horizontes mis amplios y diversos de crecimiento y bienestar
que los que puedan encontrarse exclusivamente dentro de las fronteras nacionales.

En el caso de la cooperacidn regional para desarrollar las industrias de
bienes de capital, cabe preguntarse cufles son los argumentos principales que
proporcionan las bases para politicas nacionales y empresariales de cooperacidn
y complementacidn regionales.

En el caso de los paises medianos y pequefios, cuya participacibn, en esquemas
de complementacibn con los paises mayores de la regidn no estf garantizada por
sus capacidades industrisles actuales, el principal acicate radica en la posibilidad
de negociar el scceso privilegiado a su mercado de equipo, de considerable valor
estratégico para las industrias de los paises mayores, a cambio de una participacidn
asegurada en esquemas de complementacidn regional que reporten a su industria
la posibilidad de ampliar sus capacidades t&€cnoldgicas a los mercados de los pafses
mayores en lineas especializadas de equipos o componentes.

En el caso de los pafses industrialmente més avanzados y de mayor tamafio
de la regién, las ventajas de ampliar los mercados a dimensiones regionales o
subregionales son claras. A ello se agrega, en una visidn de desarrollo industrial
de largo plazo, el hecho de que las virtudes -analizadas mis arriba- de la
articulaci®dn de los aparatos industriales y de las externalidades del desarrollo de
capacidades tecnoldgicas como elementos clave para un desarrollo industrial soste-
nido y competitivo, se hacen efectivas en dimensiones supranacionales -como la
propia experiencia de las empresas transnacionales lo demuestra-~ cuanto mayor
es la complejidad tecnoldgica a desarrollar. En otras palabras, para adquirir
dominio tecnoldgico en fronteras de complejidad creciente y alcanzar los

correspondientes niveles de competitividad internacional en esas nuevas 1fneas de
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producto, se hace crecientemente ventajosa la complementacidn -sobre la base
de especializaciones reciprocas- de los recursos empresariales y tecnoldgicos
disponibles afin en los paises mayores de la regién. Esta es una de las razones
que ha inspirado el "Programa de Integracidén y Cooperacidn Econdmica entre

la Rep@iblica Argentina y la Repfiblica Federal del Brasil".







II. RECORRIDO DE AREAS INSTRUMENTALES
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La existencia de una actividad productora de maquinaria y equipo
influye sobre todo el sector manufacturero, estimulando su avance técnico.
Como importante vector del conocimiento, su relativo nivel de desarrollo en
un pals es un buen indicador de las capacidades tecnoldgicas de la industria.

Las mismas caracteristicas que le confieren la condicidn de actividad
1ider representan sin embargo exigencias cuyo cumplimiento no es fécil. Jus-
tifican esta afirmacibn la complejidad de disefio, los requerimientos de calidad,
de precisibén en las dimensiones y en el comportamiento de los materiales, las
condiciones de la maquinaria, y la especializacidn del personal que interviene
en su manufactura.

Iniciar y sostener la produccidn de bienes de capital requiere vencer
obstéculos de diferente naturaleza, que se resefiaron sumariamente en el capitulo
anterior. Algunos de ellos radican en la propia empresa industrial y tienen
relacibn principalmente con su capacidad de alcanzar los niveles de competitividad,
calidad y seguridad necesarios. Otros estfn fuera del control de la empresa y
dependen de la estructura fabril del pafs, del marco legal en que estas activi-
dades se desenvuel#en y de las condiciones de relacionamiento con el resto
del mundo.

Aunque los problemas internos de la empresa y los externos a ella se
influencian mutuamente, las acciones que pueden darles solucibn son responsa-
bilidad de actores distintos. Teniendo'en cuents el foro al que estas notas
estfn destinadas, aqui se prestard atencidn a los obstéculos externos, aquellos
en cuya remocifn pueden ser eficaces las decisiones polfticas, la concertacidn
entre Gobiernos y las actividades institucionales.

El Proyecto Regional RLA/TT7/0l5 sobre "La Situacidn y las Perspectivas
de la Produccién de Bienes de Capital en América Latina", cuyos resultados
sirven de base a estas reflexiones, analizd especialmente el caso de los bienes
de capital que se elaboran a pedido. Aungque muchos de los problemas que deben
enfrentar estas manufacturas afectan también a los bienes seriados, ésto
no es as{ en todos los casos. De ahi que, si bien las grandes lineas de
politica pueden ser comunes & todo el sector, serf preciso una consideracidn
particular si se pretende disefiar medidas para fomentar la fabricacidn de bienes

especificos.
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Debe subrayarse que la seleccidn de alternativas técnicas accesibles,
que aqui se propicia, no implics cambios desfavorables en las condiciones de
operacidn, en la seguridad de funcionamiento ni en la eficiencia del equipo.
En muchas de las grandes obras hay numerosas Areas en que la solucién al-
ternativa no acarrea sacrificio ni riesgo adicional. Por ejemplo, en la
mayoria de los paises medianos de América Latina la variedad de difimetro de
tubos que pueden utilizarse para un intercambiador de calor es relativamente

limitada. Seleccionar entre esta variedad los que deberén emplearse en un equipo

determinado facilitari su fabricacibén local, sin afectar su funcionamiento.

3. Contrato de ejecucidn

Por razones diversas (legislacidén nacional, normas de los organismos de
financiamiento) en la generalidad de los casos en América Latina se contratan
las grandes obras mediante licitacidn pliblica internacional. Este mecanismo,
que presenta obvias ventajas (transparencia, competencia de precios)
tienen serios inconvenientes para aplicar politicas de fomento.

Mis adelante, en estas notas, se sefialard al menos un mecanismo
alternativo.

Las bases de la licitacidn, junto con los planos y otros antecedentes
técnicos constituyen el marco de referencia para el concurso de precios. La
estructura de ese marco es, de nuevo, instrumento de orientacidn del origen
de los bienes.

a) Preseleccidn de participantes

La propuesta suele presentar dos etapas. En la primera se califican los
antecedentes de las firmas interesadas y se escogen aguellas que cumplen deter-
minadas condiciones.

El esfuerzo de preseleccién se justifica para evitar que en la posterior
decisibn sobre el concurso de precios se mezclen dos hechos distintos: 1la
capacidad y responsabilidad de la empresa y las condiciones de su oferta en

ese caso especifico.
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La etapa de preseleccidn suele ser clave para permitir o no la partici-
pacidn de empresas locales y regionales. Las exigencias que en ella se
establezcan pueden poner barreras infranqueables de hecho para productores que,
sin embargo, tienen la experiencia y responsabilidad técnica y financiera
necesarias.

No es de ninguna manera objetable el hecho de que el comprador tome
cuidadosas precauciones para asegurar el impecable funcionamiento de la
maquinaria. Aunque ello es asi en todos los casos, la preocupacidn se
acentfla cuando, como en el caso de una central hidroeléctrica, el valor de
la maquinaria es una fraccidn pequefia de la obra total y su falla acarrearfs
el desaprovechamiento de una inversidn varias veces superior.

Sin embargo, esas légicas precauciones se traducen a menudo en requisitos
que, sin aumentar la seguridad de funcionamiento de los equipos que se
adquieran, impiden que puedan abastecerlos las industrias de la regidn.

Las exigencias mds criticas (y también algunas de las mis objetables)
se plantean por lo general en torno a la experiencia previa. Ejemplos: haber
ejecutado un nimero determinado de equipos de capacidad similar; haber
realizado habitualmente operaciones de exportacidn de esos mismos equipos.

El niimero de obras similares que la empresa haya realizado suele ser
innecesariamente alto. La exportacién puede no haber sido interesante o
conveniente para empresas ubicadas en'paises de la regidn cuyo mercado interno
es de magnitud suficiente. No parece razonable, por ejemplo, que industrias
que han producido equipos criticos para ITAIPU no puedan calificarse para
abastecer plantas de tamafio corriente.

En estas exigencias, que terminan dirigiendo la compra a industrias de
los pafses avanzados, estd implfcito uno de los principales obstéculos para
el progreso de la manufactura local y regional de equipo: 1la tendencia a
usar las fuentes tradicionales de abastecimiento. FEsta explicable tendencia
se apoya en dos tipos de razones. En primer lugar, el empleo de maquinaria
de cierto origen por perfodos a veces muy largos lleva a familiarizarse con
ella y a generar una sensacibn de seguridad que no inclina a experimentar

alternativas.
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En segundo lugar, para quienes deben tomar las decisiones el asunto puede
ser personalmente riesgoso.

Ambas consideraciones merecen especial atencidén de quienes pretenden
poner en marcha o estimular politicas de fomento de la produccibn nacional
o regional de equipo, ya que se trata de obstlculos de manejo diffeil. La
primera admite argumentar que cualquier que sea la experiencia del abastecedor,

los equipos complejos nunca estén libres de la posibilidad de fallay al respecto,

resulta fécil hacer un recuento de casos recientes de problemas graves en insta-
laciones fabricadas por empresas internacionales de gran prestigio ¥y centenario
recorrido. Sin embargo, las dificultades de funcionamiento de maquinaria elaborada
por fabricantes tradicionales se toman como hechos de fuerza mayor que ho
producen méds problemas que los derivados del plazo de reposicidén. Muy
distinta es la reaccidn ante idéntico caso de falla en un equipo construido
en América Latina; las consecuencias recaen duramente sobre quien tomd la
decisidn de hacer la compra.

Este serio problema requiere una accidn conjunta de los responsables
de la politica industrial, de los productores y, en lo posible, de los
usuarios. Hace falta un esfuerzo sistemitico y tenaz, de efectos lentos.
Sin embargo la velocidad con que los equipos Jjaponeses han alcanzado y ain
superado la imagen de confiabilidad de los productos realmente "tradicionales"
permite pensar que el empefio, aunque dificil, es posible.

b)  Cobertura de la licitacidn

La mayor parte de los proyectos de cierta magnitud requieren bienes
de origen metalmecénico de diferente nivel de complejidad. Los productos de
ejecucidn més simple y de responsabilidad secundaria en el funcionamiento
de la instalacidn pueden ser ejecutados localmente en cualquiera de los pafises
latinoamericanos de mediano desarrollo.

8i el equipo se compra como un todo, requiriendo que la oferta incluya
los bienes de menor exigencia técnica junto con los de mayor responsabilidad
y dificultad de construccidn, sblo podrén participar directamente las empresas
capaces de entregar estos filtimos. Para que puedan tomar parte los industria-
les locales es preciso desagregar la propuesta y adquirir en forma separada

los bienes de distinto nivel de complejidad.
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Aunque en América Latina se ha producido una evolucidn positiva y se
efectlan compras separadas, no es asi en todos los casos. Hay que reconocer
que la desagregacidn supone en el comprador un nivel de dominio t&cnico del
proyecto, que no siempre tiene. Ademés, la licitacidn separada introduce
dificultades de administracidn de la obra y de radicacidn de responsabilidades
que no cabe desestimar al impulsar polfiticas de fomento.

c) Financiamiento

Aunque el problema del financiamiento de las ventas se considera como
problema especifico més adelante, hay que sefialar aqui que la coyuntura econdmica
y la propia politica de las entidades financieras internacionales han llevado
a que sus créditos se destinen en forma casi exclusiva a las obras civiles,
dejando el financiamiento de los equipos para ser cubierto por el crédito de
proveedores. Naturalmente que la situacidn regional convierte esta f6rmula
en difficil obstéculo para las industrias latinoamericanas.

a) Garantfa solidaria

Cuando se trata de bienes de capital complejos, como una turbina
hidrfulica de gran porte, o el generador elé&ctrico que la acompafia, las
empresas de la regidn no disponen, en general, de la totalidad de la ingenierfa de ‘
disefio requerida. Para ejecutar la construccidn de esos bienes, se recurre normal-
mente a contratos de licencia. Ante licitaciones especificas, el licenciado
act@la bajo su propia responsabilidad, sin perjuicio de las garantfas que con
€1 haya comprometido el duefio de la licencia.

Con el propdsito aparente de acrecentar el nivel de seguridad, en algunas
licitaciones se exige una garantia solidaria, para todo el contrato, del
licenciador y la firma constructora. Con esta disposicibn, esta Giltima usual-

mente pierde el control de la oferta.

b Necesidad de una polfitica de fomento explicita

Los anteriores comentarios, que recogen los principales problemas que
deben afrontar las industrias latinoamericanas que producen bienes de capital,
para participar eficazmente en proyectos locales, sumariamente

expuestas en relacidn con las etapas del proyecto, tienen un elemento
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en comin: la remocidén de los obstéculos que impiden usar la oferta local y
regional depende de una decisidn que sobrepasa normalmente el &mbito de accidn
de las empresas compradoras. La tendencia a usar las fuentes tradicionales
de abastecimiento, el desconocimiento de la industria local y regional, el
desinterés en una actividad que no influencia directamente las labores propias,
obligan a que el fomento de la fabricacidén de maquinaria y equipo deban apoyarse
sobre una politica clara y estable, adoptada por una autoridad cuyas decisiones
deban ser seguidas por las entidades demandantes.

Es preciso subrayar que la necesidad de establecer una politica no
se satisface con la simple dictacidén de normas juridicas que puedan o no ser
acatadas. Hard falta un seguimiento activo del cumplimiento de la decisidn
y de sus efectos, pars acentuar el carfcter compulsivo de la norma o ajustarls
con realismo.

a) Organismo de informacidn centralizada

La consideracidn aislada de cada proyecto, o aun de todos los proyectos
de un solo sector, no permite apreciar la magnitud de la demanda nacional de
ciertos bienes, la cual, tomada en conjunto, justificarfa la existencia de una
actividad productora y de eventuales medidas de orden pliblico para apoyarla.
Similar cosa sucede si la evaluacién de requerimientos se hace para un
lapso demasiado corto. Demandas técnicamente homogéneas suelen estar repartidas
en proyectos de muy diferente tipo y traducirse en necesidades ffsicas en
distintas etapas temporales. Como consecuencia, el mercado real de ciertos:
bienes no aparece como un conjunto adicionable de demandas explicitas y no
es directamente apreciable. Una evaluacidn adecuada del mercado requiere
agrupar los componentes tecnoldgicamente anélogos, susceptibles de ser produ-
cidos en las mismas instalaciones, aunque formen parte de proyectos distintos.
Por otra parte, programas & inversifén de largo plazo, que darén lugar a
una larga serie de proyectos, no logran producir la reaccidn industrial adecuada
si los potenciales fabricantes tienen al respecto informacién parcial u ocasional.
En los pafses medianos y pequefios sélo la visidn multisectorial y
plurianual puede permitir que aparezca una oferta calificada capaz de atender
una demanda que, aunque fragmentada, tiene en conjunto magnitud

suficiente para hacer viable el desarrollo de la produccidn local.
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La aplicacibén de una politica de fomento necesita esta visidn global.
Para recoger la informacidén intersectorial de requerimientos homogéneos hace
falta un organismo que, ademids de tener acceso oportuno a los diversos
programas de inversidn, esté técnicamente capacitado para agrupar necesidades
similares o que puedan ser elaboradas por las mismas plantas industriales.

El conocimiertec de lo que el palis demandard en el prdximo futuro y el
juicio sobre lo que podria hacer localmente, apreciado con un realista
criterio técnico, es lo que puede dar concrecidn a la polftica de fomento,
que diffcilmente operardi con eficacia si se reduce a normas de orden general.

Como se ha comentado méds arriba, el sistema de promocidn no podré
reducirse a exigencias juridicas de cumplimiento aleatorio o que, obligadamente
seguidas, puedan producir efectos gravemente negativos. La aplicacidn de
una politica de fomento deberéd mantener un cuidadoso equilibrio entre el
propbsito de hacer avanzar la actividad industrial y la necesidad de no
producir perturbaciones mayores en el desarrollo de las obras de las que forme
parte el equipo cuya procedencia se trata de cambiar. En todo caso, es
necesario proceder con cautela, ya que las repercusiones negativas de una
decisidn errada pueden ser muy grandes.

Si el organismo central de polfitica estd situado a un nivel jerérquico
adecuado y dispone a tiempo de la informacidn sobre proyectos, puede contribuir
a que ellos se conciban y disefien de modo que la industria local pueda

abastecerlos.

b) Distribucibén de la demanda

La capacidad productiva de la manufactura local tiene limitaciones
cualitativas, ya comentadas, y tambidn cuantitativas. Ciertas adquisi-
ciones suelen realizarse en grandes partidas distribuidas irregularmente
en el tiempo. En muchos casos los productores locales podrfan atender
eficazmente las necesidades si ellas se manifestaran de manera més pareja y no
pueden, en cambio, atender compras esporadicas de gran magnitud.

La visidn conjunta del organismo central puede ayudar tanto a la solucidn
de este problema como a evitar en alguna medida que las demandas similares
de varios sectores se produzcan simultineamente mis alléd de cierto volumen

y sobrepasen por ello la capacidad local.
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c¢) Informacidn oportuna

Conocer con antelacidn adecuada el momento en que se pondréin en marcha
determinados proyectos, asf como, con cierto detalle, sus requerimientos
fisicos, permite adecuarse para satisfacerlos. Paradojalmente, son las empresas
de los paises industriales las que primeroc tienen esta informacién, ya que
por su tamafio pueden disponer de un sistema adecuado de "marketing'", o porque
el pais mismo tiene servicios comerciales eficaces.

Al menos en t&rminos nacionales, el organismo central de promocidn
puede servir de fuente informativa ddemds de puente entre la demanda programada
¥y la oferta potencial.

d) Selectividad de la politica

Los comentarios anteriores sobre la necesidad de una politica nacional

de promocién requieren, en el caso de los pafses medianos y pequefios, una
acotacidn especifica. Si bien impulsar la construccidén de maquinaria y equipo
es indispensable para lograr el progreso de la industria metalmecénica,y sus efectos
de difusidn tecnoldgica, en los paises de mercado reducido este esfuerzo no puede
abarcar un frente demasiado amplio. TFuera de los productos de baja o mediana
exigencia (caldererfa, estructuras) que debieran ser elaborados localmente en todos
los paises, serf preciso actuar selectivamente en la promocién de aquellos de los
que se espera un mayor avance tecnoldgico. Esta consideracién, que obviamente se
relaciona con miltiples facetas de la "imagen-objetivo" que el pais persiga,
no puede analizarse con més detencidn aqui. Es preciso, sin embargo, llamar
la atencidn sobre ella ya que un enfoque demasiado ambicioso condenaria de
antemano al fracaso a cualquier politica de fomento.

Sin pretender hacer una recomendacidn apresurada, cabe sefialar que
algunos paises que han resuelto con &xito el problema derivado de un mercado
nacional estrecho lo han logrado concentrando el desarrollo de la produccidn
de equipo en la atencién de unas pocas de sus propias demandas bésicas. La
complementacidén entre paises, que es el camino alternativo, serf el tema
propio del foro al que se destinan estas notas y, por eso, volveremos sobre

el punto més adelante.
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5. Mecanismos de estimulo

Hasta aqui se han expuesto los procedimientos habituales que se siguen
en la regibén latinoamericana para llevar adelante los proyectos y se han
mencionado algunos de los principales problemas que ellos acarrean a la
industria local y regional, asi como sugerencias para eliminar la discriminacidn
en contra de la produccidn propia que su tradicional aplicacidn implica.
Pero si se valoran los efectos estimulantes de la actividad industrisl metal-
mecénica, cabrfa ir mis alld de la simple igualacidn de oportunidades y
avanzar a la preferencia activa.

a} & Licitacidn o concertacifn?

Una larga practica de adquisiciones no orientadas por politicas de desarrollo
industrial, las normas de las instituciones financieras internacionales y en muchos
casos rigidas disposiciones legales nacionales, han reducido en 1la
regién los procedimientos de compra en una sola férmuls predominante: la licita-
cibn pliblica internacional. El uso tan generalizado de este procedimiento des-
conoce el hecho de que en otras latitudes, en particular en los paises industriales
este es un mecanismo de excepcidn cuando se trata de adquirir bienes complejos
para el Estado o sus organismos dependientes. En tales casos se utilizan amplia-
mente los contratos de "costos y mirgen de beneficio", a los que se agregan
férmulas de estimulo a la productividad de las compras y a la modernizacidn
de su operacidn y equipos. A

El caso de Francia puede servir como ejemplo ilustrativo. AllY, alrededor
del 75% de las compras piliblicas se contratan por negociacidn bilateral directa,
luego de una preseleccidn por simple consulta con los proveedores nacionales
alternativos. Naturalmente que el procedimiento de negociacidn concertada
est& acompafiada de un control de precios que implica el acceso a toda la
documentacidn de la empresa, en particular su contabilidad. La tasa de
beneficio es la adicidn de tres componentes: la remuneracién a la calidad de
la prestacién; la compensacidn s los riesgos asumidos y, por ﬁltiﬁo, ls

eficiencia de la gestidn empresarial.
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No se pretende aqui propiciar un cambio generalizado en los mecanismos
de compra habitualmente usados en la regidn, sino simplemente sefialar que
son otros los que se emplean corrientemente en el mundo desarrollado cuando
se trata de adquisiciones que determinan el ritmo de innovacidn y de
desarrollo industrial y que, cuando la licitacidn clésica se usa, raramente
es internacional.

La adquisicidn concertada requiere de una estructura administrativa que,
si se pretende alcanzar todos los resultados que se buscan, es ciertamente
compleja.

No obstante, un excelente ejemplo de negociacidn concertada lo ha dado en
la regién la Administracibn Nacional de Usinas y Transmisiones Eléctricas
del Uruguay (U.T.E.). A partir de diciembre de 1971 esa empresa estatal
ha establecido con los dos productores nacionales de transformadores, tres
sucesivos programas de compras. FEl primero, de cinco afios de duracidn, inclufa
equipos de hasta 200 KVA y disponia un sistema de precios que se reducfan
gradualmente. El1 segundo convenio se firmd en 1978, aumentd el nfimero de
unidades contratadas en el plazo pre?isto, gue nuevamente fue de cinco afios y
elevd la potencia méxima a los 630 KVA. Naturalmente, se establecid un nuevo
programa de reduccidén de precios. El @iltimo acuerdo, celebrado en 1983,
elevé la potencia méxima de los transformadores a 3 650 KVA, el plazo se
alargb a seis afiocs y se hicieron sélo moderados ajustes de precio, pues
ya serhabia alcanzado un nivel de eficiencia claramente competitivo.

Una revisidén hecha a los diez afios de aprobado el primer programa de
- compras permitid apreciar que el nivel de fallas habia sido muy bajo y
comparable favofablemente con el comportamiento de transformadores de las
me jores marcas mundiales. Se han desarrollado, ademis, industrias proveedoras
especializadas. Los fabricantes han podido mejorar constantemente su propia
tecnologfa y procesos. El &xito de la experiencia ha permitido extender el

sistema a otros productos demandados por la UTE.
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b)  Mecanismos de preferencia

Los beneficios que el pafs obtiene al efectuar sus compras a un productor
local han sido apreciados desde hace tiempo en los paises industriales.

De ahi el desvio de las adquisiciones hacia el mercado interno, aunque sea
con un margen de sobrecosto. Hay numerosos ejemplos de esta politica. Men-
cionaremos uno de los més explicitos.

A comienzos de 1933 el Congreso de los Estados Unidos aprobd la Ley
"compre americano" ("Buy American Act"). Esta ley establecid que los bienes
comprados con fondos federales para el Gobierno o las obras pfiblicas debian
ser de origen nacional, siempre que su costo no fuera "irrazonable". Esta
expresidn poco precisa se aclard en 1943 fijando que cuando el costo de los
bienes nacionales superaba en mis de 25% al de los bienes importados, el primero
debia considerarse irrazonable. Como no quedd claro si el precio de referencia
inclufa o no arancel, en 195k se precisd que era admisible un margen de 6% mas
alléd del arancel. Estas normas de los Estados Unidos eran excepcionales por
su transparericia mds que por sus propésitos, ya que casi todos los paises avanzados
ya tendfan (y tienén) procedimientos administrativos y précticas no evidentes para
favorecer a su propia industria. Por lo demds, aparte de la citada disposicidn
federal, préacticamente todos los diferentes Estados de la Unidn han establecido
margenes de preferencia para los productos nacionales y locales que serén
usados en obras pliblicas o empleos siﬁilares. Inglaterra establecid una
preferencia explfcita por los productos nacionales cuando inicid las obras
de su programs de explotacidn petrolifera costa afuera.

En América Latina, con la excepcidn del Brasil, los mecanismos de preferencia
nacional han sido débiles o inexistentes. S8lo en los {iltimos afios se nota
un propdsito generalizado de apoyar a la propia industria. Aunque la ley
"compre argentino" tiene ms de veinte afios, no ha sido aplicada en forma
sostenida durante largos periodos de ese lapso.

Las disposiciones del BID y del Banco Mundial admiten que se compre en
el pafs o en la regién (dentro de ALADT u otro sistema de integracién) con un
diferéncial de precio de 15%. Este margen de preferencia se usa corrientemente
en las adquisiciones locales (aunque, curiosamente, no siempre) pero no se han

2 P
puesto en practica ni una sola vez a través de las fronteras de la regidn.
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Este iltimo hecho, la no utilizacidn del m8rgen de preferencia entre
paises, se explica por la inexistencia de una contrapartida que compense al
pals comprador, e indica que para aumentar el volumen de interabastecimiento

mutuo seré preciso explorar asimismo otros mecanismos.

Uno de los més corrientemente planteados en la regidn como alternativa
consiste en usar el margen de preferencia admitido para identificar al
ganador de la licitacidn y luego (previa indicacibén en las bases) negociar
un ajuste de precios.‘ En otros términos, el oferente regional que hubiese
quedado en segundo lugar tendria la oportunidad de igualar precio y recibir
el contrato. Este procedimiento no ha resultado aceptable para las dos institu-
ciones financieras multilaterales pencionadas, aunque debiera serlo si se admite
la 18gica del mérgen de preferencia.

¢) Valorizar el componente local

El adoptar una polftica de fomento definida en pro de la industria
nacional implicaria aplicar siempre el margen de preferencia. Una clara
decisidén de ese orden, tomada por varios palses, podria sefialar la direccidn
en que se pretende avanzar y establecer una presidn para lograrlo.

Fijar como norma que para comparar precios el componente nacional
se multiplicaré por 0.85 (para usar el margen admitido) abrirfa al oferente
dos alternativas: subir el componenfe nacional o bajar el precio de la
importacidn global. La primera de ellas seria particularmente aprovechable
por las empresas regionales generando una preferencia de hecho en su favor.

d) Los estimulos tributarios

En algunos pafses se admiten ventajas tributarias para la reinversidn
cuando se utilizan equipos nacionales. Una extensibén de ess ventaja a los
bienes de capital regionales podria estimular su uso. También en este caso
faltarfa una contrapartida, pero esta carencia se percibirfa al nivel del pafs
y podria desaparecer desde el punto de vista de la empresa. Tal cambio en
el ente afectado abre mucho el abanico de los mecanismos de compensacidn y

resultarfa concebible que fueran defasados en el tiempo.
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6. El financiamiento

Las condiciones de pago: ( plazo, perfodo de gracia y tasas de interés)
son en la coyuntura actual factores de definicidn que pueden equilibrar o
sobrepasar en importancia al precio.

Ya se ha comentado en qué medida los estudios té&cnicos del proyecto
determinan el origen de los equipos y cbmo el asumir su costo total o parcial-
mente permite orientar la direccidn posterior de las compras.

Los paises industrializados disponen de sistemas de apoyo tanto para
financiar esos estudios, como antes se ha comentado, como para apoyar las
ventas de sus propias producciones, las que pueden irrumpir en los mercados
en condiciones que la produccidn local no puede ofrecer. En algunos casos
las condiciones de financiamiento preceden a 1la definicién final del
producto, quedando el precio también por fijar. Con ello pierden sentido las
facilidades financieras, frente g 1a indeterminacidén del costo final de la
operacidn. TLa produccidn local, gue carece de apoyos similares, queda fuera de
competencia por razones distintas de calidad o de la eficiencis de su operacidn.

Como ya se ha sefialado, los grandes proyectos que se financian con
préstamos del Banco Mundial y el BID destinan principalmente estos recursos a la
ejecucidn de las obras civiles, ya que para la maquinaria y el equipo existe oferta
de crédito de proveedores. Este desplazamiento de los créditos més favorables
hacia las actividades cuyo efecto estimulante es relativamente menor se
produce justamente por el interés particular que tiene la ejecucién del equipo.

De nuevo en este caso, al igual que en la politica de fomento explicita,
es el Brasil el pafis que establecid y mantuvo un sistema adecuado de
financiamiento para su produccidn de bienes de capital. Usando como fuentes
principales de recursos los fondos acumulados por las instituciones de
seguridad social y las asignaciones presupuestarias, establecid el FINAME
(dependencia del BNDE)que logrd aumentar fuertemente los fndices de nacionali-
zacidén de complejos equipos de fabricacibn local.

Por la gran expansién del sistema brasilefio de financiamiento se produjo
en una época de menor astringencia financiera que la que hace hoy més

diffcil poner en marcha mecanismos equivalentes. Con mayor exigencia que antes
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El contacto sistemftico y la consulta entre los responsables nacionales
de la orientacidn del sector productor de maquinaria y equipo es una necesidad
manifiesta y asf, por lo demfs, 1o han expresado las sucesivas reuniones de
expertos a las que convocd la ONUDI , dentro del marco dél proyecto.

b) Complementacidn y participacibn de los palses menores

El abastecimiento conjunto de las necesidades de maquinaria y equipo para
proyectos ubicados en los palses de menor avance, abre un importante canal de
actividad para la industria regional y local. Como ya se ha ¢omentado més
atrids, el estfmulo a la participacidn de ests flitima las favorece en cierta medida
a ambas.

Durante un cierto lapso, un esfuerzo de ¢omplementacidn que permita a la
industria local ahondar actividades que ahora no realiza y al mismo tiempo sustituya
parte del abastecimiento externs por otro producto en la regidn podrfa sostener
porque habria beneficios para ambos participantes.

Aunque la falta de profundizacidn de esta dimensidn de la complementacidn
torna importante avanzar en esa direccidn, es preciso prever que en un plazo
no muy largo el abastecimiento parcial de su propio mercado habré colmado
el margen de expansifn de la industria local y con ello, también habréd desapa-
recido en gran parte el estfmulo a continuar la labor conjunta. La consolida-
cidn de las corrientes comerciales que ge hayan establecido necesitaré de
contrapartidas que pueden, por lo demfs, encontrarse fuersa del propio sector
¥y no corresponderfa por lo tanto tratar aquf. Serfa desesble, sin embargo,
que en alguna medida la complementacidén en la propia rama metalmechnica se
profundizara. Para ello serfia necesario que las lineas de especializacibn en
que orientan su actividad las industrias de los pafses medianos y pequefios
tengan posibilidades de apoyarse en el mercado regional. El asunto es sin duda
extraordinariamente complejo, ante todo porque los pafses mayores, especiaimente
el Brasil, tienen una produccidn propia que abarca toda la gama de bienes.

Luego, la velocidad actual del cambio técnico hace que las decisiones puntuales
respecto a productos especificos pierdan validez en plazos impredecibles,
en general cortos. Pero alin asumiendo estas dificultades como hecho inmodificable,

es posible identificar rubros fabriles que por su utilizacidn muy especifica
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tienen un espacio propio. También es posible contemplar que determinadas partes
de una produccidén seriada provengan de una fuente de abastecimiento alternativa.
Este abastecimiento parcial puede ser de magnitud absoluta suficiente para
sostener la actividad.

Probablemente el problema més critico que se presenta al estructurar acciones
comunes en el campo de los bienes de capital estéd en la identificacidn de
mecanismos eficaces para que la produccidn posible en los paises menores se
inserte en un cuadro de actividad que distribuya los beneficios de la colabora-
cidén sin alejarse de la 1bgica econdmica.

Una f8rmula de aproximacidén puede consistir en que en su encuentro
periddico antes recomendado, los responsables nacionales de la polfitica
sectorial consideren los casos especificos y propongan acuerdos de apertura de
mercado, eventualmente limitados por cuotas. Se tratarfa en realidad de
destrabar la inmovilizada relacién interindustrial mediante el logro de objetivos
muy modestos pero que, por una parte, muestren que existe &nimo de avance y,
por otro, le den su verdadera dimensidn al efecto que un acuerdo de este tipo
produce. Los temores al respecto son normalmente desproporcionados, segln lo
muestra la experiencia de casos concretos en la propia regidn.

c) La preferencia regional

Al comentar la preferencia explicita como uno de los elementos de la politica
nacional de estfmulo, se han mencionado los maArgenes de ventaja regional
admitidos por los organismos internacionales de financiamiento y el hecho de que
ellos no han operado.

La puesta en préictica de acciones regionales concertadas aparece como
una necesidad para dar a las actividades industriales complejas un acceso a un
mercado de amplitud suficiente. Pero la heterogeneidad de los paises, tanto
en su tamafio como en su grado de avance ha dificultado hasta aqui los esfuerzos
para lograrlo.

En los plrrafos anteriores se ha planteado la posibilidad de abrir el mercado
regional para ciertos productos especializados elaborados por los paises

menores, considerando casos determinados.
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Ese enfoque restringido podrfa resultar polf{ticamente aceptable y dar
solucidn parcial al problema. Pero su puesta en prictica no significaria
que la regidn en su conjunto esté cambiando el &mbito de apoyo de su desarrollo
industrial, que es lo que se requiere.

L.a preferencia tiene un costo para quien la aplica, que no se admite
a menos que la compensacidn sea percibida claramente.

Estructurar una entidad solidaria en la que sean mejores las oportunidades
de todos es un desaffo al que hasta hoy no se le ha dado respuesta, lo que
no significa que no pueda tenerls,

i) Preferencia arancelaria

Aunque es el mecanismo que més se ha utilizado en la regidn y ha operado
con cierto &xito para desviar corrientes comerciales de productos de uso
difundido, no resulta de aplicacidn practica en el caso de la maquinaria y
equipo. Los destinados a los grandes proyectos o los utilizados por empresas
del Estado por lo general se exceptlian de la aplicacién de derechos. El alto
valor unitario de los bienes construidos a pedido confiere a cada compra una
importancia tal que la aplicacidén de un margen de preferencia requiere de
hecho una negociacibdn particular.

Tal como la preferencia aceptada por los brganos financieros y nunca
usada entre paises, la preferencia arancelaria tropieza con la dificultad de
establecer contrapartidas que justifiquen una adquisicidn a mayor precio.

‘E1 problema aparece cuando se trata de mArgenes suficientes como pars
producir realmente un cambio en el origen de los bienes. Pero la aplicacidn
real de un diferencial pequefio plantearfa, obviamente, menos dificultades y,
si fuera uno de los varios elementos de un sistema preferencial, podria
tener eficacia.

ii) Preferencia tributaria

En algunos paises de la regibn los mecanismos de estimulo a la industria
. nacional establecen excepciones de impuestos paras la reinversidn cuando se
adquieren equipos fabricados localmente. La aplicacidn generalizada de tal

mecanismo permitirfa extender total o parcialmente esa ventaja a los bienes
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producidos en la regién. Esta clase de ventaja, aunque también tiene un costo,
no afecta al comprador mismo, sino que lo favorece, como por lo demés también
lo hace el mlrgen arancelario. Su aplicacidén contribuirfa a marcar una imagen
de decisidn politica en la formacidn de un &mbito regional comfin.

iii) ¢Preferencia defacto?

Como se ha dicho antes, la manera como se efectfian las compras de maquinaria
¥y equipo para los grandes proyectos puede calificarse como discriminacidn
negativa para la produccidn regional, afin cuando existan algunos mecanismos
eficaces de proteccidén nacional. ILos discursos oficiales expresan lo contrario,
pero se pasan del nivel declaratorio.

Las primeras medidas de una labor conjunta de apoyo al sector debieran
dirigirse a eliminar la discriminacidén que no esté té&cnicamente justificada por
un andlisis serio. Lograr tal cosa no es simple y de ahf que resulte muy poco
realista pretender la aplicacién de un margen de preferencia. Hay que pasar
primero por la igualdad de trato.

Suponiendo que las posiciones declarativas puedan traducirse en politicas
activas, cabrfia perseguir otra meta modesta: un compromiso de dar prioridad
a la oferta regional si las condiciones son iguales.

Un tercer escaldn en este avance serfa usar el mirgen de preferencia
admitido para identificar al ganador del concurso de precios y, en tal carécter,
permitirle un ajuste de cotizacidn. La segunda oportunidad (dentro de ciertos
mérgenes) para la oferta regional, no tendria sobre precio y, desde ese punto
de vista, resultarfa indiferente para el comprador. Como se ha dicho més
arriba, este mecanismo tendria problemas ante la legislacidn interna de algunos
pafses de la regidn y, ademfis, es considerada inaceptable por el BID y el
BIRF. No obstante, el problema legal se presenta sblo en ciertos paises y el
rechazo de ambos bancos no se funda en razones metafisicas. Una suficiente
clarificacién de este mecanismo podrfia suscitar un mayor consenso que permita
llevar al campo de la aplicacidn una preferencia regional eficaz, que hasta

ahora ha permanecido en el limbo de las buenas intenciones.
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Pareciera que este es un tema muy preciso respecto al que merecerfis
plantearse una accidn colectiva ante los organismos de financiamiento. Pero
antes habria que considerar la factibilidad polftica interna LExistirfa
&nimo de usar efectivamente esa disposicidn? Valdrfa la pena plantear su uso
experimentando en alguna instancia alternativa como la Corporacidn Andina
de Fomento.

El problema de fondo (y de allf la pregunta que sirve de titulo a este
ac@pite) estriba en que no estén claras las ventajas que para los pafses que no
son productores de equipos completos (de hecho, todos menos los tres grandes)
tendria el crecimiento del autoabastecimiento regional en cuanto no concierna
a su propia industria y en consecuencia a su propio mercado.

d) Compra concertada

En parrafos anteriores se ha mencionado que la demanda de la regidn tomada
como un todo es de magnitud tal que podria dar base a una negociacibn externa
orientada, por una parte, a sostener los niveles de los programas de
inversidn y, por otra, mantener la actividad industrial propia y de un grupo
de paises abastecedores que dispusieran de capacidad financiera.

Sondeos al nivel politico durante el desarrollo del Proyecto CEPAL/ONUDI
muestran que se justifica una exploracidn del tema a fondo. Tal operacidn
requiere un perfodo de preparacidn para, entre otras cosas, poner al dfa la
informacién sobre programas sectoriales.

Por otra parte, aunque se han hecho numerosos estudios sobre la magnitud
de las compras estatales latinoamericanas y consultas sobre las posibilidades
de coordinarlas, no se han tomado hasta hoy decisiones al respecto. La nueva
etapa de trabajJo de la CEPAL y ONUDI en el campo de los bienes de capital
contempla un esfuerzo particular para concertar las compras del sector
eléctrico. Es importante que esta iniciativa obtenga resultados concretos
por cuanto podria ser ejemplo para otros casos y soporte para el esfuerzo de
mayor amplitud. Convendria considerar la forma en que las instituciones
internacionales y regionales podrfan contribuir a su &xito y recoger la

experiencia.
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La realizacidén de este programs y posteriores iniciativas de concertacidn
podrfan facilitarse si se pusiese en marcha un esfuerzo piloto de menor alcance
respecto a alguno de los productos de consumo de normal abastecimiento externo
y caracteristicas normalizadas.

e) Accibn conjunta ante los organismos financieros

Aparte de un posible planteo polfitico en relacién con la segunda opcidn
para las empresas latinoamericanas en las licitaciones, es necesaria una permanente
gestidén del mismo tipo para que las normas de propuesta y las condiciones de
los préstamos sean compatibles con las diversas situaciones especificas. Se
pueden mencionar como ejemplos:

- En paises con alta tasa de inflacidn los mecanismos de reajuste
deben ser eficaces o admitirse la cotizacidén en moneda extranjera.

- Los costos financieros son més altos que en los pafses industriales.
Los bienes de elaboracidén lenta depen recibir anticipos adecuados, o se
produciré una diferencia de costos independiente de la eficiencia relativa.

- Por la misma razbn, cierto tipo de garantfas financieras (especifica-
mente la de cumplimiento de contrato) pueden eliminarse para las empresas

locales y sustituirse por sanciones de otro tipo.
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En respuesta al interés activo de varios pafses de la regidn que,
habiendo desarrollado estudios nacionales notaban la necesidad de disponer
de una visidén de conjunto que enmarcara sus decisiones, la CEPAL y la
ONUDI, con el auspicio del PNUD, desarrollaron un proyecto regional orien-
tado a analizar "La situacién y las perspectivas de la produccidn y el abas-
tecimiento de bienes de capital en América Latina". Durante la ejecucidn
del proyecto se llevaron adelante numerosas actividades que fueron sinteti-
zadas o resefiadas en publicaciones "ad hoc". La informacidn que se obtuvo
estd contenida en el conjunto de esos documentos y buena parte de ella
reunida en un texto de sfntesis que tiene la misma denominacidén del proyecto
(E/CEPAL/SEM.13/R.2).

El material té&cnico o informativo ha sido publicado por temas o para
eventos especiales en textos que, para muchos fines, resultan autosuficientes.
Su lectura conjunta, sin embargo, proporciona una visidn bastante comprensiva
de los problemas del sector y, en particular, de las consideraciones y experien-
cias que puedan orientar politicas nacionales de fomento o eventuales esfuerzos de
complementacidén. Para facilitar el uso unitario de esta documentacidn se esté
preparando un informe final de sfntesis, que, si bien de manera sbreviada,
recoge todos los anélisis e indagaciones del proyecto y podré ser usado como
elemento de trabajo y de referencia.

En lo que sigue se realiza una resefia de las diferentes actividades

desarrolladas por el proyecto.

1. Andlisis de la demanda y trabajos sectoriales

El proyecto comenzd sus trabajos con la preparacién de un estado de
situacidn global que fue publicado como documento por la revista de la CEPAL
y posteriormente por otros peribédicos. (Comercio Exterior de México y
Siderurgia Latinoamericana, entre ellos).

Lo anterior sirvié de base para seleccionar los sectores productivos que
serfan objeto de anfdlisis especificos, los cuales se realizaron mediante
actividades de investigacidn adecuadas a las caracteristicas de cada sector.

En la mayoria de los casos fueron necesarios importantes trabajos de campo.
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Los resultados de estas actividades se divulgaron mediante publicacidn
de documentos.

Cuaderno de la CEPAL No. 46. '"Demanda de equipos para generacidn,

transmisidn y transformacidén eléctrica en América Latina.

Estre trabajo mostrd la singular importancia de la demanda regional de
equipo eléctrico, especialmente en lo que se refiere a generacidn hidréulica
¥y ha dado lugar tanto a decisiones politicas de importancia como las de la
Conferencia Econdmica Latinoamericana de Quito en enero de 1984 como a
recomendaciones del Comité Central de la Comisién de Integracidn Eléctrica Regional,
orientadas a que las empresas de generacidn eléctrica dirijan hacia proveedores
de la regién una mayor proporcién de sus compras.

E/CEPAL/L.300. "La demanda de maquinaria y equipo para la industria de

pulpa para papel en América Latina".

En este estudio se incluye una apreciacidn de las posibilidades de
abastecimiento de este tipo de equipos en los paises medianos y pequefios. Se
concluy® que tal abastecimiento es viable en magnitud importante en el
caso de las plantas que utilizan el proceso quimico, pero en las de proceso
mecénico la participacidn posible de la industria de esos palses es limitada.

E/CEPAL/L.292. "La demanda de maquinaria y equipo de la industria latino-

americana del cemento".
Los proyectos existentes en la regidn hacfan prever para el decenio
1981-91 una demanda equivalente a 139 lineas de hornos cuyas partes de origen
metalmecénico tenfan un peso global del orden de un millén de toneladas. El
andlisis de las caracterfsticas de este equipo permitid estimar en un 60% en peso
la proporcidn en que podria ser abastecido desde los pafses medianos y pequefios.
Aunque la recesidn que aqueja a los pafses de América Latina ha afectado
a muchos proyectos que han debido suspenderse o postergarse, las evaluaciones
sefialadas destacan al sector como mercado importante afin para la industria de
avance medio. Por lo demds, por tratarse de un producto que se utiliza en satis-
facer necesidades bésicas de la poblacidn, su nivel de produccidn deberia nece-
sariamente aumentar en el futuro y con ello la necesidad de equipamiento a un

ritmo eventualmente mayor que el antes previsto.
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E/CEPAL/L.278. "Los programas latinoamericanos de inversidn en el sector

siderfirgico".

En este sector, de gran importancia estratégica para el desarrollo industrial,
se detectd un nfimero muy importante de proyectos. Su realizacidn hubiera sig-
nificado una inversidn conjunta cercana a los 40 mil millones de d8lares en diez
afios. Aunque en la época en que se completd el estudio la coyuntura econdmica
desfavorable no habia golpeado a la regién con la fuerza con que después lo
hizo, desde el principio era posible calificar como poco probable la concrecidn
de algunos de tales proyectos. Por ello en las posteriores evaluaciones de
demanda de equipos se excluyeron muchos proyectos y se trabajd con la denominada
"hipbtesis de mayor probabilidad", que reducfa la magnitud de la inversidn
decenal en un 20% aproximadamente, llevéndola al nivel de 33 mil millones de
d6lares. Trabajando proyecto por proyecto se consolidaron las demandas previsibles
por procesos productivos, se estimé la necesidad de equipo en cada caso y la
participacidn posible en su abastecimiento de la industria de los paises
medianos y pequefios. Posteriormente pudo verificarse que este sector de
actividad fue uno de los mis golpeados por la coyuntura recesiva y que la inversién
real en nuevo equipo siderfirgico seréd solo una fraccidn (menos del 50%) de
la que se estimd en su momento como de mayor probabilidad para el decenio en
referencia.

No obstante esta violenta cafda, son vAlidas también en este caso las
consideraciones hechas en relacién con el equipo para la produccidén de cemento
en cuanto a que la produccidn deberd crecer en el futuro a un ritmo mayor que .
el inicialmente previsto para la actual década.

E/CEPAL/IN.28. "La demanda de material ferroviario en América Latina'.

El anflisis de la evolucidn del trafico de carga por ferrocarril muestra
una fuerte disminucidn de la importancia relativa de este tipo de transporte.
Entre 1950 y 1977, solamente los ferrocarriles de Brasil y México tuvieron
alglin aumento en el volumen de carga transportada. No obstante esta situacidn
critica en cuanto a nivel de actividad, las empresas ferroviarias de la regidn
tienen requerimientos sustantivos de equipo y material. Sin tomar en cuenta la
mantencidn y reposicidn de la infraestructura vial, que requerirfa inversiones
probablemente excesivas en la actual coyuntura econdmica, las necesidades en
material rodante sobrepasan pars la década 1980-90 los ochenta mil carros de

carga, cuatro mil locomotoras y mil coches de pasajeros.
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EépEPAL/Lé276. "La demanda probable de barcos mercantes en América Latina
durante el periodo 1980-1990".

Con hip8tesis de trabajo conservadoras se estimd que en el periodo
senialado creceria‘en 4,650,000 toneladas el total de registro bruto del
éonjunto de las flotas mercantes de la regidn (tomando en cuenta 16 paises)
y que el 50% de los barcos que cumplieran 20 afos de servicio serian
reemplazados (lo conveniente seria reemplazar todos los barcos que alcancen
esta edad). Sumando aumento de capacidad y reposicién la demanda regional
de buques deberia superar los 6.700.000 toneladas de registro bruto en
el decenio considerado.

Aunque esta demanda es relativamente importante, ella se descompone
en al menos once tipos distintos de buques. Por otra parte, los barcos
tienen una gran diversidad de componentes que se requieren en cada uno
de ellos en nimero reducido (una o dos unidades en muchos casos). Ademis,
ciertos elementos-~clave, como las escotillas, deben igualarse a los de
la flota a la que el barco habrd de incorporarse, independientemente de
la eventual estandarizacién que trate de alcanzar el astillero. Esta
y otras consideraciones complementarias, como las elevadas exigencias
tecnoldgicas de muchos de los componentes de los barcos, inducen a concluir
que su construccidn es un tipo de actividad industrial poco adecuada para .
paises de mercado interior reducido a menos que otras demandas justifiquen
la existencia de una infraestructura de apoyo.

"IL.a demanda de maquinaria agrfcola en América Latina".

Aunque los paises mas avanzados se abastecen casi totalmente de este
tipo de equipo, la importacidén de maquinaria agricola sobrepasaba a mediados
de los afios 70 los 700 millones de ddlares al afio. Durante el lapso
1963-1977 estas importaciones mostraron un crecimiento sostenido a una tasa
acumulativa anual de 14%.

Es importante sefialar que casi las tres cuartas partes de las importa-~
ciones registradas en el decenio de los afios setenta corresponden a tractores.

La produccidn regional de maquinaria agricola sobrepasd en 1976 los

1.400 millones de d&lares.
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Aparte de los tractores y las cosechadoras automotrices que pueden
calificarse como de tecnologia avanzada, el equipamiento agricola tiene
exigencias de fabricacidn muy variadas, a partir de procesos en muchos
casos relativamente simples. Se trata pues de un sector de demanda para
atender a cuyos requerimientos la industria puede adaptarse de manera
gradual. Resulta,por lo tanto, de particular interé&s para apoyar las etapas
iniciales de un proceso de industrializacidn.

IC/L337. "La demanda de maquinaria y equipo de la mineria metalifera
en algunos pafses de América Latina'.

El estudio se circunscribid a cinco paises de América del Sur:
Argentina, Brasil, Chile, Perl y Venezuela. Se tuvieron también a la vista
para avanzar conclusiones los trabajos del proyecto NAFINSA/ONUDI sobre
México, aunque la diferencia en las metodologias utilizadas en ambos casos
no permita una simple adicidn de resultados.

La demanda generada por reposicidn (que en el caso minero es muy
importante) se agregd a la generada en nuevos proyectos que deberian
entrar en operacidn en el lapso 1983-1992.

Los resultados de la investigacidn realizada ponen de manifiesto
que en los cinco paises que fueron objeto de estudio, y tomando en cuenta
sdlo el sector minero metalifero, la demanda de equipo en el decenio
considerado superaria los 6.000 millones de d8lares (en valores de 1983).
Casi el 607 de la demanda generada por nuevos proyectos estd constituida
por tres rubros: palas excavadoras, camiones fuera de carretera y molinos.

IC/1336. "La demande latinoamericana de equipo petrolero".

El estudio abarcd un andlisis de necesidades de equipo petrolero en
nueve paises de la regidn para el periodo 1984-1990. Los paises cubiertos
fueron Argentina, Brasil, Colombia, Chile, Ecuador, México, Perii, Trinidad y
Tabago y Venezuela. Al completarse este estudio a comienzos de 1985, se
preveia una cierta contraccidn de actividades como efecto de la recesidn. Sin
embargo, la demanda de tubos de acero en el periodo considerado debia tener

una magnitud muy significativa.
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El material tubular constituye el item de bienes de capital de mayor
importancia para el sector. En la fecha en que se hizo el estudio se
estimaba que entre 1984 y 1990 la demanda de tubos sin costura para el
entubamiento de pozos (casing) y la construccidn de tuberias de produccidn
(tubing) seria de 2.600.000 toneladas y la de tubos soldados de 1.500.000
toneladas mids. La caida posterior de los precios del petrdleo haria

que estas previsiones deban ser revisadas.

2. Actividades de apoyo

Evaluar la medida en que los requerimientos sectoriales podrian

ser abastecidos por la industria de los paises medianos y pequefios requirid
una investigacidn sobre los limites de su capacidad productiva. Los
resultados de este trabajo se publicaron en el documento E/CEPAL/L.296:
"Notas sobre la capacidad de produccidn de bienes de capital de algunos
paises latinoamericanos'.

Este trabajo, cuyas conclusiones se han actualizado regularmente,
consignd los elementos determinantes de la capacidad productiva en la
elaboracidén de caldereria y estructuras. Se usaron como parimetros
definitorios la capacidad mdxima de cilindrada en frio, la de formado de
cabezales, la de izaje y las dimensiones del horno de alivio de tensiones.
Se evalud también la capacidad de fabricacidn de estructuras, estanques
de almacenamiento y conductos, recipientes a presidén e intercambiadores
de calor. La informacidén incluye ocho paises de América del Sur y los
miembros del MCCA. También se estudid, en esos mismos paises, la capacidad
de produccidén de algunos productos claves y que se elaboran en serie, como
vialvulas, motores y transformadores eléctricos, compresores, bombas,
reductores de velocidad y ventiladores.

El anflisis se profundizd especialmente en el caso del equipa-
miento eléctrico. E1 documento E/CEPAL/G.1312: 'Generacidn de energia

eléctrica. Estudio de posibilidades de fabricacidn local de equipos",
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permitid estimar con mayor precisidn cuiles elementos de las centrales
eléctricas, tanto hidr3ulicas como térmicas, eran susceptibles de ser
abastecidos localmente en paises de mediano avance industrial.

El trabajo LC/R.381: "Demanda de turbinas en algunos paises
latinoamericanos, en centrales que entran en operacidn en el periodo
1980-1990", contribuyd a conocer la estructura de una de las demandas
sectoriaies mds importantes, al igual que lo hizo el documento
LC/R.408(SEM.21/2): '"Notas sobre la oferta y demanda de maquinaria y
equipo para el sector eléctrico en América Latina", mientras que la
publicacidén LC/L.335: "Evaluacidn de la demanda latinoamericana de maqui-
naria y equipo para la generacidn y transmisidn eléctrica en América Latina"

permitid cuantificar los requerimientos.

Al inicio de las actividades del proyecto se desarrolld un
e L

anilisis tedrico sobre los niveles de complejidad de una amplia seleccidn
de productos metalmecdnicos. Este trabajo abarcéd:

- 14 productos usados en refinerias de petrdleo (desde estanques
hasta motores el&ctricos).

- 13 bienes requeridos por S6leo y gasoductos (de tuberias de gran
diametro a bombas y compresores).

- 25 productos usados en petroquimica y quimica industrial
(depdsitos de presidén, reactores, vidlvulas y bombas especiales).

- 13 elementos requeridos para la produccidn de cemento (molinos,
hornos rotatorios).

- 8 equipos para generacidn eléctrica (turbinas hidrdulicas,
generadores).

- 6 elementos para transmisidn y distribucidn eléctrica.

- 16 equipos para siderurgia (desde estructuras pesadas a hornos
de fusién y laminadores).

- 12 equipos de construccidn civil.

- 24 equipos para agroindustria

- 59 elementos demandados por la actividad mecdnica misma o de

aplicacidn variada.
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Estos 190 productos se agruparon en seis escalones de complejidad
y el sistema resultante fue uno de los elementos de referenc1a usados
para basar los JUlClOS posterlores sobre posibilidad de abaste01m1ento

local de las demandas sectoriales.

3. InformaciSn“eStadistica

El informe E/CEPAL/251: "Impoftaciones de bienes de capital
en once paises de América Latina, 1973 - 1978", befmiﬁiﬁ”diéponer de una
base referencial sobre las actuales formas de abastecimiento, en particular
de aquellos paiséa'que son principalmenﬁé importadores de bienes de capital.
Posterlormente, Ia Divisidn de Estadlstlca de la CEPAL edlto, en
la serie Cuadernos EStadlstlcos, el N° 11, que detalla "EL comercio
exterior de bienes de capital en América Latina"
Este trabaJo, que abarca los afos 1970 ~ 1982 para 16 pafses de
la regidn, alcanzo un 1mportante nivel de apertura en cuanto a productos
se refiere y mostro que en 1981 se llego a un total de 1mportac1ones
superior a los 27 mil mlllones de ddlares corrlentes. Este nivel récord,
alcanzado luego de 11 atios de crec1m1ento constante, cayo al arnio 31gu1ente,
debido a la coyuntura rece31va, a un nivel de 20.6 mil mlllones de ddlares.
Con posterioridad y con el fin de aproximarse a unsa aprec1ac1on
de la forma en que el mercado estaba evoluclonando, el proyecto preparo
el informe: '"Los bienes: de capital en Amerlca Latlna. Caracterlzac1on de
su comercio exterior y algunas 1nd1cac1ones sobre su ev01u01on durante la
crisis"
Aunque este trabaJo t1ene menor cobertura geograflca que el recién
comentado, permlte aprec1ar que el nivel de 1mportac1ones volvid a caer
en 1983 en relacidn con 1982 en una proporc1on del orden de 30%. Sd&lo
en 1984 se nota una minima recuperac1on alcanzando un nivel que se mantuvo
en 1985. Estimaciones preliminares indican que adoptando el valor 100
para el coeficienté que representan las importaciones dé bienes de capital

en 1980, &stas habrfan alcanzado a un nivel 106 en 1981, descendiendo a
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78 en 1982, 49 en 1983 y subiendo nuevamente a 52 y 51 en los dos
anos siguientes. El golpe de la crisis fue sin duda violento pero las

cifras anotadas permitirian pensar que el proceso tocd fondo.

I, Sistemas de incentivo

‘Algunos palses de la regibén y la mayorfa de los paises
industriales han establecido sistemas de apoyo para el sector. Para
disponer de una recopilacidén, el proyecto prepard dos documentos
informativos:

- "Mecanismos de incentivo a la produccidn y comercializacién de
bienes de capital y servicios conexos en Am@rica Latina', en el cual se
describen y comentan los instrumentos de fomento en uso por los diversos
paises, y una

- "Guia de mecanismos para promover la produccidn de bienes de
capital". Este {iltimo tiene caracter m@s general y abierto y enuncia la
panoplia de instrumentos disponibles, estén ellos o no en aplicacidn en

algiin pais de la regidn.

5. Consultas con el sector privado

Los diversos trabajos hasta agui enunciados conformaban una
imagen de la situacidn del sector y de las acciones que cabia emprender
para modificar lo que ella tuviera de poco deseable.

Aunque el equipo bdsico del proyecto apoyd siempre sus trabajos en
la ayuda de consultores especializados, se corria el riesgo de llegar a
conclusiones irealistas si no se hacia intervenir en la orientacidn de las
labores a los agentes responsables en la prictica de la operacidn del sector.
Para recoger su opinién se recurrid a diversos tipos de consulta: con los
empresarios industriales, los funcionarios que en los paises tienen a cargo la

determinacién de politicas y por {iltimo con las grandes entidades compradoras.
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6. Reuniones de expertos

- 6L _

Los trabajos del proyecto habian mostrado la importancoa cuantitativa
de la demanda eléctrica y su amplia gama de exigencias técnicas, que la
hacian interesante para industrias de diferente capacidad. Esa demanda
se concentra en relativamente pocas entidades, en su gran mayoria
dependientes del Estado. Estos hechos confieren al sector un interés
especial como caso piloto para poner en marcha acciones concertadas.

Junto con otras derivadas del proyecto esa conclusidén fue
recogida al m3s alto nivel politico en la Conferencia Econdmica Latinoamericana
celebrada en Quito, Ecuador en enero de 1984. El plan de accidn aprobado
entonces destaca especialmente las posibilidades de un esfuerzo comiin en
este sector de actividad, mencidn que sirvid de base para que la CIER y
la CEPAL constituyeran un grupo de trabajo orientado a formular recomendaciones
de accidn tanto a las empresas de generacidn elé&ctrica como a los organismos
regionales. El grupo conjunto formuld sus recomendaciones en octubre de
1984 y ellas figuran en el Documento LC/L.321: Informe del Grupo de
Trabajo CIER/CEPAL sobre "Promocifn del uso de bienes de capital y servicios
povenientes de Am&rica Latina y el Caribe".

Aunque no corresponde al carécter de este informe el transcribir
aqui todas estas recomendaciones, resulta adecuado consignar su espiritu y
propdsito citando textualmente la primera de ellas que dice: "A fin
de facilitar la participacidén de la industria local y regional en el
suministro de equipos y servicios, se recomienda que las empresas eléctricas
y organismos del sector consideren positivamente esta participacidn ya
desde la etapa de concepcidn y disefio de los proyectos".

Las recomendaciones del grupo de trabajo fueron aprobadas integra-

mente por la CIER en sesidn de su Comité& Central en diciembre de 1984,

8. Las empresas mineras
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En esta oportunidad se constatd® que existe capacidad instalade y habilidad
técnica tanto a nivel regional como nacional que permiten disponer de equipos
de calidad adecuada para abastecer a la minerfa. Sin embargo, esta capacidad
no se utiliza plenamente debido @ una actitud de recelo de los compradores y
a que los industriales no se dan a conocer de manera eficaz. Se recalcd
también que el origen de la ingenierfa del proyecto determina en gran medida

la procedencia del equipo.

9. Otras actividades

El personal del proyecto participd en numerosos eventos relacionados con
el sector: seminarios nacionales o regionales, reuniones técnicas de ILAFA,
Comité Industrial de la CIER y otros.

De similar manera, los miembros del equipo de trabajo del proyecto han
colaborado en diferentes publicaciones té&cnicas sobre materias relativas a la

produccidn latinoamericana de bienes de capital.

10. Apoyos externos obtenidos

No se podria cerrar el capftulo referente a actividades y productos sin
hacer mencidn expresa de la sustanciai ayuda recibida de diversas instituciones.
86lo se ha mencionado hasta ahora la valiosa contribucién de la CIER. Hay
otras de singular importancia.

El Instituto de Cooperacidn Iberoamericano aportd la colaboracidén durante
tres afios del Ing. José Ignacio Larrazébal. El mismo Instituto contribuyd
para que hicieran un sustancial aporte a los estudios del sector minero los
ingenieros Pedro Martinez Arévalo, José Garcia Bernaldo de Quiroz y
José Alvarez Santullano Alonso. Esta contribucidn la realizd el ICI a
través del Instituto Nacional de Industrias de Espafia, entidad que hizo otro
sust#ntivo aporte mediante la participacién del Ing. Esteban Garcfa Escudé

en los trabajos relativos a la industria naval.
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1. Problemas que se podrian solucionar mediante la cooperacidn regional

Como resultado de los anédlisis del Proyecto RLA/TT/015 y de las discu-
siones de las tres reuniones de grupo de expertos realizadas, en el marco de ese
proyecto, conjuntamente por la CEPAL y la ONUDI, asi como de las reuniones de
ALABIC y de las consultas con autoridades de gobiernos se han identificado
cuatro freas de problemas, en las que es preciso avanzar simulténeamente para
desencadenar procesos acumulativos de desarrollo en el sentido antes mencionado:

- la programacibn, desagregacidn tecnolbgica y concertacidn de las
adquisiciones de equipo de parte de organismos estatales y empresas plblicas;

- el financiamiento de esas adquisiciones de equipo, asf como de las
del sector privado, mediante mecanismos y modalidades adecuados, tanto a la
astringente situacidn financiera de los inversores como a las posibilidades de
oferta de parte de los proveedores locales;

- el conocimiento entre los usuarios de la regidn de las capacidades
tecnoldbgicas de los productores locales y regionales, con vistas a inducir
acciones de promocidn del desarrollo de sus capacidades, asi como los contactos
a nivel té&cnico entre &stos con vistas a facilitar la cooperacibn horizontal
y la articulacidén de consorcios;

- el contacto frecuente y sistemftico entre las empresas industriales
de bienes de capital (con vistas a facilitar consorcios y a la evaluacidn de
problemas comunes) y entre éstas y las autoridades nacionales responsables de
la polftica industrial (con vistas a una adecuada evaluacibn del sector por
parte de 8&stas), asi como con los organismos multilaterales de crédito (eon

vistas a equiparar las condiciones de competencia de los proveedores regionales).

2. La concepcidn del nuevo Proyecto Regional de Apoyo al Desarrollo de las

Industrias de Bienes de Capital

En respuesta a estas preocupaciones el PNUD y la CEPAL han concebido este
nuevo proyecto regional de cooperacidn técnica pars apoyar el desarrollo de las
industrias de bienes de capital, articulado en cuatro mbdulos operativos inter-

relacionados, cada uno de los cuales involucra acciones de apoyo en una de las

freas indicadas.
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a) Concertacifn de las compras de equipo eléetrico y establecimiento de un

sistema de informacidn temprana sobre nuevos proyectos en este sector

La importancia de las compras estatales y de las empresas pliblicas impulsan
a poner en marcha un mecanismo piloto de concertacidén en el sector que aparece
como més relevante, que es el relativo a equipo eléctrico, en particular el
destinado a generacién. Todos los anfilisis anteriores, asf como la opinién
de los responsables de la operacibén de las empresas el&ctricas y de los
fabricantes de esta clase de equipo coinciden en sefialar a este subsector como
prioritario para ensayar mecanismos practicos de concertacidn que valoricen
en favor de la regidn el gran volumen de su demanda y que puedan servir de
ejemplo para operaciones més amplias de coordinacidén de compras estatales. Por
lo demés el sector eléctrico fue destacado con ese mismo carécter en el Plan
de Accibén de la Conferencia Econdmica Latinoamericana de Quito (enero 198k4).

Las empresas eléctricas de la regién son muy importantes compradoras de
equipo y maquinaria, asf{ como demandantes de insumos de variada complejidad
tecnolégica. Estudios realizados por la CEPAL con la participacién de la CIER
y algunas de las otras empresas eléctricas de la regidén, mostraron que, para
el periodo 1980-2000, la demanda de turbinas hidrfulicas (considerando sblo
las potencias mayores) ascendfa a 953 unidades de una capacidad global de
140 000 MW; a ello hay que agregar 250 equipos generadores térmicos con
capacidad global de 43 000 MW, asf como més de 60 000 km de 1fneas de transporte
de més de 100 kv de tensidn y unos 14k 000 MVA en estaciones transformadoras
de esa misma tensién de entrada o superior.

Es ffcil percibir que estfn dadas las condiciones necesarias para poder
utilizar eficazmente el poder de compra en el sector elé&ctrico en beneficio de
la regidn y paré la complementacidén de las capacidades productivas nacionales.
Por ello, y para el hecho de que eétas consideraciones puedan ser extendidas
mAs alléd del campo de la electricidad, es posible afirmar que estamos en
presencia de una poderosa herramienta para la integracidén y el desarrollo de

América Latina.






