. Lc.?/e. 969>

Division Conjunta CEPAL/ON
y Tecnologia

DI de Industria

INDUSTRIALIZACION
Y DESARROLLO
TECNOLOGICO

NACIONES UNIDAS

Proyecto Regional CEPAL/PNUD/ALBIC
“PROGRAMA REGIONAL PARA EL FORTALECIMIENTO Y DESARROLLO
DE LA INDUSTRIA REGIONAL DE BIENES DE CAPITAL”






Division Conjunta CEPAL/ONUDI de Industria
y Tecnologia

INDUSTRIALIZACION Y
DESARROLLO TECNOLOGICO

INFORME N° 11

R 9
NS

]
A RLHHERTH 150 %
i O e

NACIONES UNIDAS vUOGS 1404 - BIBLIOTECA CLPAL

Agosto de 1991
Santiago de Chile



LC/G.1682
Agosto de 1991

Los puntos de vista expresados en este documento, el cual no ha sido sometido a revision editorial, son de exclusiva
responsabilidad de sus autores y no compromenten a la Comision Econémica para América Latina y el Caribe.



Indice

INEFOAUCCION .ottt st e et ese et s e e ss s e ssnsensaneas

El financiamiento del desarrollo industrial en un continente empobrecido
(Carlos Massad) ...t

Transformacién productiva exigida por el cambio tecnoldgico

(Fernando Fajnzylber) ... .. e USRS

Antecedentes y aspectos generales del Programa Regicnal de
Bienes de Capital PNUD,/CEPAL/ALABIC......... e

Pégina






INTRODUCCION

Los bienes de capital dificilmente pueden quedar excluidos del temario de una agenda
para la transformacién de las estructuras productivas en los paises de la regién. Los
procesos de apertura, globalizacién y conformacién de bloques de comercio regional,
en adicién a la restriccion de flujos de financiamiento que se prevé se mantendrd para
la mayoria de las economias de la regién, conforman un escenario econémico, que
introduce, junto a las actuales tendencias tecnoldgicas, requerimientos en materia de
adecuacién productiva, comercial, y en algunos casos, reconversion de parte de esta
industria, tradicionalmente portadora del progreso técnico.

En este nimero de la serie Industrializacién y Desarrollo Tecnolégico, se
presentan dos planteamientos en torno a tematicas bésicas para la industria de bienes
de capital.

El primero de ellos corresponde a la transcripcién de la presentacion de
Carlos Massad, Secretario Ejecutivo de la CEPAL, referida al tema: "El
financiamiento del desarrollo industrial en un continente empobrecido".

En la tercera parte, se reproduce la exposicion de Fernando Fajnzylber,
Director de la Division Conjunta CEPAL/ONUDI de Industria y Tecnologia sobre
"América Latina: Transformacion Productiva exigida por el cambio tecnoldgico”.

Ambas exposiciones fueron efectuadas durante la Gltima Asamblea General
de la Asociacién Latinoamericana de Industrias de Bienes de Capital, ALABIC,
realizada en Santiago, a noviembre de 1990.

A pesar de haber transcurrido mds de ocho meses desde su presentacién, el
proyecto regional PNUD/CEPAL/ALABIC, "Programa para el Fortalecimiento y
Desarrollo de la Industria de Bienes de Capital", cuya ejecucion comenzé a mediados
de 1991, ha considerado oportuno publicarlas ya que ciertamente ellas resultan
iluminadoras, a la vez que sugieren lineamientos de accidn, tanto de alcance politico
como empresarial, en torno a los temas de financiamiento y mejoramiento de la
competitividad, que sin duda mantendrén plena vigencia durante la presente década.
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La cuarta parte incluye elementos de referencia, antecedentes y aspectos
bésicos del Programa Regional que est4d llevando adelante la Division Conjunta
CEPAL/ONUDI de Industria y Tecnologia, en estrecha colaboracién con la
Secretaria General de ALABIC, bajo el auspicio del Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo, PNUD.

Por 1ltimo, se incluye en este nimero una lista de las publicaciones recientes
de la Divisi6én Conjunta CEPAL/ONUDI de Industria y Tecnologfa.



EXPOSICION DE CARLOS MASSAD
SECRETARIO EJECUTIVO ADJUNTO DE CEPAL

"EL FINANCIAMIENTO DEL DESARROLLO INDUSTRIAL EN UN
CONTINENTE EMPOBRECIDO"

Voy a intentar, primero, dar una idea de la magnitud del problema que enfrentamos
en América Latina en el campo del financiamiento para el desarrollo para, luego,
sefalar algunas posibles vias de solucién al problema. Simplificaré en lo posible la
presentacién usando gréficos y evitando emplear cifras.

Mi intencidn es la de mostrar posibles direcciones de trabajo, sin intentar, por
razones obvias, dar recetas de aplicacion general. Muchas de las medidas a que me
referiré, tienen cardcter publico, mds que de nivel de empresa, y requieren de
decisiones politicas; las mencionaré aqui, sin embargo, porque las decisiones politicas
dependen mucho del entusiasmo de quienes las promuevan. Si alguna de las ideas que
expondré y tienen ese cardcter les parecen interesantes, la tarea por delante es
promoverlas y concertarlas en realidad.

Para comenzar les mostraré un grafico (grifico 1) que presenta la situacion
de América Latina en los dltimos 20 afios y que muestra la evolucién del producto
regional en el perfodo 1970-16%9 La iinea mds baja corresponde al producto efectivo,
es decir, tal como fue medido. Se percibe un cierto crecimientc hasta 1980 y
oscilaciones posteriores gue nunca ilegan al nivel de ese afio. Esto justifica la
calificacion de "década perdida” que se da a los afios ochenta al hablar del desarrollo
latinoamericano. El producto por habitante a fines de la década era aproximadamente
9% menor de lo que habia sido al comienzo.

La segunda linea hacia arriba en el grdfico refleja lo que hemos llamado
producto bruto potencial (PBIP). es decir, cuanto pudo haber producido América
Latina en ese perfodo. 1.os valores de esta linea se han calculado con base en la
inversion realizada.
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Aunque se ve que la regiéon pudo haber producido més, hay que notar que
también la linea que representa al PIB potencial (PIBP) muestra un estancamiento;
alcanza un maximo en 1983 y luego se estanca en términos "per cdpita".

Por ultimo, la tercera linea del grifico, la més alta, es el producto bruto de
tendencia y muestra lo que se hubiera alcanzado si se hubiesen mantenido las
mismas tendencias que dominaron de 1970 a 1980. Naturalmente, esta linea es
simplemente ilustrativa y no representa nada més alld que buenos deseos.

Consideremos las otras dos. Surge de inmediato la pregunta {por qué se
estancé el producto potencial (linea intermedia)? Luego: ¢{por qué no fuimos capaces
de producir tanto como podiamos?

La primera explicacién que viene a la mente es que no invertimos lo
suficiente. La capacidad productiva aumenta por tres razones:

- Crecimiento de la poblacién, que aqui estd tomado
en cuenta,

- Aumento de productividad

- Aumento de la inversién

Veamos qué pasé con el ahorro y la inversién.

La linea superior del grafico 2 muestra el ahorro como porcentaje del PIB en
América Latina en el periodo 80-89. El ahorro crecié de alrededor de 23% hasta
cerca de 25%. La segunda linea que representa la inversién muestra una violenta
caida desde 24% del PIB en 1980 hasta menos de 16% en 1983 y se mantiene luego
a ese bajo nivel. El ahorro no cayd, pero si la inversién.

Con tasas de inversion de este nivel nadie puede extranarse de que la
produccién se haya estancado.

&Por qué, si aumentd el ahorro, cay6 la inversién?

Al examinar las cuentas de los paises se encuentran situaciones que no
resultan evidentes a primera vista.

La primera explicacién que a uno se le ocurre para justificar la divergencia
entre ahorro e inversion es la deuda externa. Parte del ahorro ha debido salir al
exterior para servir la deuda externa.

Tal cosa es exacta, pero ella esclarece s6lo la mitad del problema. La otra
mitad de la caida se debe al deterioro de los términos de intercambio.
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La diferencia de algo mds de 8 puntos entre la tasa de ahorro y la de
inversién se debe en 4 puntos a la salida de recursos para saldar la deuda y en otros
4 al empeoramiento en los términos de intercambio.

Existe la impresiéon de que esta situacién se ha ido acentuando en un plazo
largo. Por eso, este andlisis lo he comenzado en 1930. El grifico 3 que incluye sélo
a los paises de América Latina no exportadores de petréleo, cubre pues, 60 afios.
Puede observarse que la década de los afos ochenta es, en lo que se refiere a
términos de intercambio, la peor que se registra desde 1930 y con situacién atin mas
desfavorable que la de los anos de la Gran Crisis.

De este grafico no se desprende un claro deterioro secular, pero si la
existencia de ciclos, y también que la situacién actual es la mds mala de todo el
periodo.

Si miramos a toda América Latina, incluyendo a los exportadores de petréleo
(grafico 4), vemos que la situacién cambia un poco. La década de los ochenta no es
peor que la de los primeros afos treinta, pero persisten los ciclos.

En todo caso, la fase tan desfavorable de los términos de intercambio en los
afios ochenta nos explica la mitad (4 puntos) de la diferencia entre ahorro e
inversion; la otra mitad, la dilucida el servicio de la deuda.

Si queremos crecer al 5% al afio (algo asi como el 3% por habitante)
necesitamos invertir mds o menos el 25% del producto nacional. Como estamos
invirtiendo alrededor de 17%, quiere decir que tenemos que elevar la tasa de
inversién en 8 puntos.

(Cudnto es esto en valor?

El producto latinoamericano es, en cifras redondas un millén de millones de
dolares. Los 8 puntos representan pues, 80 mil millones de délares. En esa magnitud
debe subir la inversion para que podamos crecer a la tasa de 5% al afo. Y, por
supuesto, hay que seguir manteniendo la proporcién.

¢De dénde sacar los recursos?

La renegociacién de la deuda externa puede aportar algo. Pero ése no es
nuestro tema central hoy.

Los términos de intercambio para los no exportadores de petréleo se anuncian

como todavia peores que en los afios ochenta, aunque en el mediano plazo deberdn
recuperarse en alguna medida.
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Si lograramos aliviar el problema de la deuda hasta reducir a cero la
transferencia de recursos, podriamos cubrir parte de nuestro requerimiento de 80 mil
millones con algo asi como 28 a 30 mil millones. Es decir, algo parecido a un tercio
del problema se arregla con la deuda, al reducir el flujo al exterior a cero. Ganando
tan dificil batalla, apenas habriamos aliviado en un tercio el esfuerzo necesario.

Si pudiéramos recuperar el nivel medio histérico de los términos del
intercambio podriamos cubrir, "groso modo" otro tercio.

Y nos queda en las manos un tercio sin resolver!

Esta grave situacién conjunta se repite en su estructura pais por pafs. Es decir,
no es que la situacidn de la suma de los paises sea mala y la de alguno de ellos no lo
sea. Veamos, como ejemplo el caso de Chile (grafico 5). Se ve que también hay una
divergencia entre ahorro e inversién, aunque no tan grande como en el conjunto de
América Latina.

También el producto efectivo (grafico 6) es menor que el potencial, excepto
en 1989 en que sucedi6 lo contrario: la economia estaba sobrecalentada. El alto riesgo
inflacionario implicito ha llevado a adoptar la politica actual de ajuste.

4Cémo enfrentar la situacién? Me referiré esquemadticamente a tres dreas de
maniobra.

1. Eficiencia en el uso de los recursos disponibles.
2. Aumento del ahorro doméstico.
3. Férmulas de cooperacién con capacidad multiplicadora.

Exploraremos las tres dreas, pero no sin antes afirmar que la primera leccién
de la experiencia es que sin equilibrios macroeconémicos adecuados el problema no
tiene salida. Un pais que se dé repetidos tropezones en los equilibrios
macroeconémicos va a estar condenado a moverse entre la esperanza y la
desesperanza, lo que sélo lleva a inestabilidad y fracaso. De aqui en adelante, aunque
no volveré sobre el punto, daré por entendido que mis reflexiones presuponen el
moverse dentro de un marco de equilibrios macroeconémicos razonables, ya que no
perfectos.

Eficiencia en el uso de los recursos: Aqui hay dos grandes dreas de trabajo.

La primera es el sistema financiero y la forma en que a través de él se asignan
los recursos de inversién.

En los paises latinoamericanos llama la atencién que la deuda (suma de la

interna y la externa) llega, en los casos mds favorables al 50 o 60% del producto y en
los casos mds desfavorables sobrepasa el nivel del producto en 20, 30 y hasta 50%.
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Esto significa que cualquier cambio en la tasa de interés tiene un tremendo
efecto en la economia. Tal efecto no sélo encarece o abarata el crédito, sino que
produce transferencias patrimoniales entre deudores y acreedores.

Es notorio en nuestros paises que la diferencia entre la tasa que se paga por
los ahorros y la que se cobra por los préstamos es de un monto que supera de lejos
la magnitud de esa diferencia en los paises desarrollados. En América Latina no es
extrafio observar diferencias del 5y hasta 15% o mas entre ambas tasas.

Esa diferencia refleja dos cosas: politicas econdmicas, y eficiencia del sistema
financiero. El principal elemento de politica econémica es la tasa de encaje, o sea la
tasa de reserva contra los depdsitos que los bancos deben mantener. Normalmente
son tasas no remuneradas y por lo tanto se adicionan al costo que tienen las
entidades financieras para manejar sus operaciones. El resto de la anotada diferencia
esta esencialmente compuesto por los costos de operacion de los bancos, incluidos los
costos de las provisiones que ellos tengan que hacer para mantener la calidad de su
cartera de créditos.

Ahora bien, en un pafs en que la deuda sea equivalente al producto nacional,
si reducimos el "spread" (diferencia entre tasas) en un 1% logramos acrecentar en esa
misma medida el producto.

Como hemos estimado en 4 puntos la diferencia entre ahorro e inversién no
atribuible a la deuda externa, este cambio en el "spread" equivale al 25% de tal
diferencia, En otros términos, la eficiencia con que el sistema financiero maneje sus
negocios es absolutamente crucial para contribuir sin costo al problema de
financiamiento. Es éste un tema al que demasiado a menudo no se le da la atencién
debida. El mejorar la eficiencia del sistema financiero puede contribuir en una
proporcién elevada a resolver el problema que tenemos en las manos.

En los paises desarrollados las diferencias entre tasas activas y pasivas, por
afio, no sobrepasan algo asi como 2 a 4 puntos de porcentaje. Hay casos ain mds
bajos, pero excepcionales.

Debemos empenarnos en promover la eficiencia interna de los sistemas
financieros: costos de operacion, manejo del personal, costo de mover los papeles,
sistemas de trabajo, y también, obviamente, exigencias de calidad de cartera. Aqui
interviene la politica publica: cuando las tasas se dejan crecer demasiado se afecta la
calidad de toda la cartera. Pero es un tema en que ahora no puedo detenerme.

Un segundo elemento importante dentro del sistema financiero es la
asignacion de los recursos de crédito. La asignacion de los recursos al interior del
sistema financiero y entre proyectos alternativos debe ser rigurosa, exigente e
independiente.

Hay que recordar que si el crédito representa en un pais algo asi como el
100% del producto, si logramos hacer mas eficiente el uso de esos recursos, estamos
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haciendo una contribucién sustancial al problema financiero. La decisién de cémo
asignar el crédito es, en consecuencia, critica.

Hay que mejorar la eficiencia del manejo no sélo de los nuevos recursos sino
de aquellos ya acumulados en el sistema econémico.

Las autoridades que supervigilan el sistema bancario debieran perseguir que
los sistemas de evaluacion de los proyectos sean limpios, técnicos e independientes.

El otro punto que mencioné se refiere a la eficiencia en el uso de los recursos
del Estado. Aqui también hay mucho que ganar. En numerosos paises se ha logrado
un gran avance en la evaluacién de los proyectos del Estado. Es un progreso que hay
que sostener y acrecentar porque produce efectos claros e importantes en la
economia.

El segundo gran tema al que sefialé que iba a referirme cuando enumeré las
ireas de maniobra, es:

El aumento del ahorro doméstico

Propongo que cambiemos ideas alrededor de este asunto en lo que se refiere
a nuevas fuentes de ahorro.

En la CEPAL hemos hecho estudios cuidadosos, pais por pais, para tratar de
determinar de qué depende el ahorro. La primera conclusién, da validez general para
los doce paises latinoamericanos con los que hemos trabajado, es que los aumentos
de las tasas de interés no ayudan al ahorro, y cuando esos aumentos son muy grandes
dafian el ahorro en vez de ayudarlo.

La razén es que el ahorro cuantitativamente mds importante en nuestros
paises es el ahorro de las empresas, y la tasa de interés es un costo para las empresas.
Lo que la empresa observa es que, cuando aumentan las tasas de interés, disminuyen
sus opciones de inversién favorable y, en consecuencia, le resulta menos atractivo
ahorrar recursos. El gran estimulante del ahorro es la existencia de alternativas de
inversion rentable, a las cuales la empresa buscard tener acceso. Como la alta tasa de
interés afecta negativamente la rentabilidad de las inversiones, afecta del mismo
modo al ahorro.

Dentro de ciertos margenes, la tasa de interés es importante: para una mejor
asignacién de los recursos, para evitar que estos se vayan del pais. Al sobrepasarse
esos margenes viene el temor a la crisis y la fuga de recursos.

Esta constatacion hace que la recomendacion que estéd en los libros de texto
para estimular el ahorro: elevar las tasas de interés, deje de ser plenamente vélida y

deba ser reemplazada por una accién combinada fiscal y privada. Fiscal porque, por
ejemplo, los estimulos a la reinversion de utilidades cumplen esa funci6n.
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Pero, siendo realistas, estimulos de este tipo sélo tienen sentido si los
impuestos se pagan. Cuando el sistema fiscal no funciona, los estimulos se
transforman en mera letra, sin sustancia.

Por otra parte, el sistema fiscal ineficiente genera una gran inseguridad
porque no se sabe si vendra una correccién draconiana.

Me parece que estd en el interés de todos que se establezcan sistemas fiscales
eficaces, y dentro de ellos, los estimulos convenientes. Es un asunto de largo plazo,
que hay que enfrentar con esa perspectiva.

La otra gran fuente de recursos es el ahorro del Estado. No voy a referirme
ahora al tema de la conveniencia de que el gasto corriente del Estado no exceda
ciertos limites, sino més bien a la experiencia concreta de algunos de nuestros paises,
entre ellos Chile, en cuanto a los efectos de una focalizacién adecuada del gasto
social. Con esa orientacién precisa se pueden lograr iguales efectos con menos gasto
y llegar directamente a quienes se desea beneficiar.

Focalizar el gasto social, eliminar los subsidios generalizados, utilizar més bien
los instrumentos precisamente dirigidos, significa buscar objetivos sociales apropiados
al mismo tiempo que se liberan recursos. Es posible alcanzar ciertos objetivos del
Estado usando menos recursos. Métodos para ello se han usado con éxito en nuestra
propia region.

El tercer campo que quiero tocar en cuanto a fuentes de recursos es el ahorro
de las familias.

Nuestras investigaciones muestran que el volumen de recursos desde esta
fuente es muy reducido, pero con una gran excepcion, que es el ahorro
institucionalizado. El ahorro para la vivienda, para la educacién, para la pensién del
futuro, puede alcanzar montos de gran envergadura.

Voy a dar un ejemplo que tengo cerca: En Chile se ha hecho una reforma
previsional. Antes la previsién funcionaba en Chile a base de diferentes fondos a los
que aportaban los trabajadores, las empresas y el Estado. Cada grupo tenia su fondo
propio, cuyos recursos se invertian mal. Las pensiones no se vinculaban con los
aportes hechos, sino con el salario ganado. Todo esto resultaba una fuente de ingresos
para el Estado, que en buena parte se destinaba al gasto corriente.

El sistema se cambi6 a otro en que se han constituido empresas
administradoras que reciben los aportes previsionales, constituyendo fondos
individuales que serdn la base de la futura pensién. En un pais de poblacién joven,
esto produce la acumulacién de una masa muy grande de recursos. Hoy en Chile las
instituciones que reciben estos fondos manejan un volumen de recursos que equivalen
a alrededor del 40% del producto nacional. Cuando el sistema entre en régimen, el
fondo acumulado serd muy similar al monto del producto nacional.

17



Estos recursos deben invertirse, ya que deben generar una pensién. Se
comenz6 por los titulos de deuda del Estado y de algunas empresas (valores
privilegiados). Poco a poco se ha pasado a la inversién directa en acciones.

Volviendo a la magnitud de los recursos, puede estimarse que el sistema en
régimen va a manejar alrededor de 1/3 del capital nacional, lo cual significa una
proporcién mayor (alrededor de la mitad) del capital apropiable. Esto, aparte de una
oportunidad, es un problema, ya que, como se trata de un nimero reducido de
empresas, se produce un alto grado de concentracién que, si alcanzara niveles muy
grandes, seria politicamente intolerable y el sistema deberia ser cambiado.

Pero hay varias formas en que el serio problema de la concentracién puede
resolverse: con la participacién de los propios aportantes al sistema, con una buena
supervisién, con la emisién de acciones que tengan una capacidad limitada de
intervenir en la direccién de las empresas, y otras.

Pero lo inmediato es que se ha generado un enorme volumen de recursos que
en Chile ha permitido un gran desarrollo del mercado de capitales, que hoy es uno
de los mas avanzados de la regién en términos de instrumentos y mecanismos. Ha
sido éste un gran estimulo a la sofisticacion del mercado de capitales, que ha
permitido ganar eficiencia. Es decir que el sistema no sélo ha generado recursos, sino
que también ha mejorado la eficiencia del sistema financiero.

Ahora bien, hay que pensar en cémo seguir manejando estos recursos que se
expanden. Una respuesta posible es la inversion en el exterior, lo que disminuye en
parte el problema de la concentracién. Pero nuestros paises tienen temor reverencial
a la inversién en el exterior, lo que es fruto de una secular restriccion de divisas, y de
la natural renuencia a usar en otra parte los recursos financieros nacionales escasos.

Cabe plantearse la posibilidad de inversiones cruzadas. Sillegamos a acuerdos
que los faciliten, lograriamos diversificar la cartera de inversiones y disminuir el
problema politico derivado de la concentracién, sin disminuir el volumen de recursos
disponibles en cada uno de los paises.

Esto no requiere de complejos acuerdos integracionistas, porque ya estamos
aceptando inversiones extranjeras, tenemos legislacién para ello.

El punto me parece especialmente relevante para las empresas que producen
bienes de capital. Mediante la inversion cruzada se podria acceder, en todo el 4mbito
regional, a las oportunidades del proceso de privatizacién y ganar influencias en los
agentes que en el futuro comprardn bienes de capital. La mejor férmula de
integracion es participar en la propiedad cruzada de empresas.

Si un grupo de paises adoptara un sistema previsional similar al chileno, no
s6lo aseguraria un buen sistema de pensiones, sino que contribuiria a generar un
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enorme volumen de recursos que la regién en conjunto podria aplicar al
financiamiento del desarrollo si, abriendo una ventana nueva, se pensara en la
inversién cruzada.

Cooperacion e integracién con capacidad multiplicadora

Para facilitar las inversiones cruzadas hay que mejorar algunos aspectos
marginales y otros mads sustentativos pero no dificiles, como un sistema de seguro
similar a la OPIC.

En nuestra institucionalidad financiera ya tenemos un banco de inversiones
(el BID), una sociedad financiera (CFI, dependiente del BID), un banco de
exportaciones (el BLADEX), una Corporacién de Fomento (la CAF, de los paises
andinos), pero curiosamente no tenemos ningtin banco comercial que pueda actuar
con capitales multinacionales de varios paises de la regién. Muchos bancos nacionales
ya tienen sucursales en otros paises; pero eso no disminuye el riesgo, lo disemina. Si
hay un conflicto, como ocurrié en las Malvinas, los bancos nacionales son totalmente
vulnerables; lo mismo frente a un problema de deuda.

Un banco formado por varios paises de la regién, un banco que combine
capitales de diferentes paises, es menos vulnerable y, en funcién de ello, puede
multiplicar en mayor proporcién sus recursos.

Las reservas latinoamericanas, valorando el oro a precios de mercado, son hoy
del orden de 35 mil millones de délares. Si un tres por ciento de las reservas se
destinaran a dotar a un banco, tendriamos mil millones de délares. Con un buen
manejo esa cifra podria multiplicarse por un minimo de diez, y probablemente hasta
14 o 20 veces.

Tal banco nos puede ayudar, entre muchas otras cosas, a moderar las
fluctuaciones del tipo de cambio. Si un gran banco, operando en mercados
internacionales, puede actuar en el campo de la compra-venta a futuro de divisas para
los paises en su conjunto, disminuye el costo y se establece una garantia de mercado
para superar las bruscas variaciones cambiarias.

El banco puramente latinoamericano mantiene cierto grado de vulnerabilidad,
que no tiene porqué ser mayor que la de un banco de igual tamafo en los Estados
Unidos, pero que obviamente si seria menor que el de un banco nacional en la
region.

Dejaré aqui esta tormenta de ideas porque, si bien en mis palabras de

inauguraciéon esta manana destaqué la cualidad de la audacia, temo ahora haber
hecho de ella un uso excesivo. Muchas gracias.
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EXPOSICION DE FERNANDO FAINZYLBER
DIRECTOR DE LA DIVISION CONJUNTA
CEPAL/ONUDI DE INDUSTRIA Y TECNOLOGIA

"TRANSFORMACION PRODUCTIVA EXIGIDA POR EL
CAMBIO TECNOLOGICO"

Esta exposicidn tiene por objeto fundamental caracterizar el contenido del documento
"Transformacién productiva con equidad", que es la propuesta que CEPAL ha puesto
a disposicién de los Gobiernos, empresarios, académicos y miembros del sector
laboral de América Latina, como lineamiento para el desarrollo en la década de los
anos noventa. Como el trabajo presenta un conjunto de ejemplos que ilustran lo que
se propone, no me voy a explayar en una exposicion detallada de su contenido. M4s
bien, en el contexto de ese documento, formularé algunas reflexiones sobre el sector
de bienes de capital que, como principal portador del progreso técnico, ocupa un
lugar central en la propuesta.

La presentacién va a tener tres partes: en la primera, brevemente, analizaré
la racionalidad del documento y los argumentos centrales a partir de los cuales se
construye la propuesta. La segunda parte, un poco mds extensa, se referird
fundamentalmente al sector de bienes de capital, con el telén de fondo de esta
propuesta. En la tercera, intentaré resumir los mensajes que emanan de ese estudio
y como ellos se proyectan para el sector de bienes de capital.

(Cuil es la estructura conceptual de esta propuesta? Muy esquemadticamente,
es la siguiente:

El crecimiento, la elevacion del nivel de vida y la mayor equidad aparecen
como objetivos compartidos y consensuales de todos los Gobiernos y de todos los
gobernados. Por eso, parece legitimo comenzar evaluando hasta dénde estos objetivos
han sido alcanzados en América Latina. En el gréafico 1 podemos apreciar cémo le ha
ido a los paises de la region en materia de crecimiento y equidad. Lo que ese cuadro
nos muestra es que, en un periodo de veinte afos, hay paises que han tenido bastante
dinamismo, y muy poca articulacién social (cuadrante de Brasil, México, Colombia,
etc.); hay paises que han tenido relativo éxito en materia de equidad o integracién
social, y no les ha ido particularmente bien en materia de crecimiento (Argentina y
Uruguay). Hay otros que no se han destacado particularmente ni por dinamismo ni
por el nivel de equidad. Pero lo relevante de ese cuadro, mas que la distribucién de
los paises en él, es que ninguna nacién de América Latina ha logrado
simultineamente crecimiento y equidad, a pesar que todas y en todo momento se han
propuesto ambos objetivos. Durante un tiempo pensamos que eso era natural, y que
el tiempo resolveria el problema.

21



22

Griéfico 1

AMERICA LATINA: CRECIMIENTO-EQUIDAD

(Porcentajes)
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Pero si analizamos la situacidn para paises de otros continentes (grifico 2),
observamos, que en el casillero que para América Latina estd vacio, hay un grupo
significativo de paises con las mds variadas inserciones geopoliticas, patrones
culturales, dotacién de recursos naturales, etc. Esto muestra que lo que nosotros
considerdbamos natural, que es no obtener simultdneamente crecimiento con equidad
en un periodo y contexto internacional dado, no es propio de haber llegado tarde a
la industrializacién, sino que tiene que ver con alguna particularidad del desarrollo
latinoamericano. Hay un grupo importante de paises -que representan tres cuartas
partes del PIB de los paises en desarrollo - que si alcanzaron, en igual periodo y
contexto externo, ambos objetivos simultineamente.

Esto plantea un problema complejo de interpretacién, muy importante para
hacer propuestas, por cuanto ello presupone hacer juicios sobre lo que se estima no
estd funcionando bien.

{A qué se debia esta incapacidad de América Latina para avanzar en ambos
objetivos, en circunstancias que otros en el mismo periodo si lo habian logrado?

Hace falta identificar la especificidad de América Latina que explicaria ese
casillero vacfo. La pista principal, yendo directamente a este punto, es la débil
vocacién de nuestros paises para incorporar y difundir el progreso técnico y competir
internacionalmente.

El cuadro 1 presenta a nivel mundial nuestra contribucién en diferentes
actividades econdmicas, industriales y tecnoldgicas. Se observa muy claramente que
esta contribucion decrece en la medida que la actividad incorpora un mayor valor
agregado intelectual. La mayor contribucién la hacemos en el nimero de personas
(poblacién). Cuando pensamos a nivel de actividad econémica esa contribucién
disminuye. Si nos preguntamos por el nivel de actividad industrial baja mds atin, y
dentro de esta dltima, la contribucién en bienes de capital es ain menor. Si llegamos
al tema de los autores cientificos, que en alguna medida representan la cristalizacién
del acervo de conocimientos, la participacién de América Latina es particularmente
precaria.

La hipétesis central es que algo ha prevalecido en nuestra regién que la ha
impulsado a no valorizar el "agregar intelecto" a su gente y a sus recursos en la misma
medida de otras regiones. De ahf la matriz de reflexién en torno a la cual estd
construida esta propuesta. Veamos el grafico 3 que contiene las relaciones de
causalidad que le sirven de columna vertebral. Incorporar y difundir progreso técnico
es determinante en la capacidad de competir internacionalmente. Hay dos formas de
competir: por una via auténtica, que se basa en la incorporacién de progreso técnico,
es decir en la elevacion de la productividad; y otra que implica depredacién de
recursos naturales o caidas del salario real. Aunque puede permitir competir en
determinadas circunstancias, como forma permanente la segunda opcién no se
sustenta.
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Griéfico 2

OTROS PAISES EN DESARROLLO: CRECIMIENTO—-EQUIDAD

(Porcentajes)
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GRAVITACION ECONOMICA Y TECNOLOGICA

Cuadro 1

AMERICA LATINA:

(Participacién porcentual en el total mundial)

Alrededor de 1985

W

POBLACION

PRODUCTO INTERNO BRUTO
PRODUCTO MANUFACTURERO

BIENES DE CAPITAL

INGENIEROS Y CIENTIFICOS

RECURSOS EN | & D

EXPORTACION DE MANUFACTURAS

AUTORES CIENTIFICOS

8.3
6.0

6.0
3.2

2.5

1.8

1.3

Fuente:

CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

Manufacturas: CUCI, secciones 5 a 8 menos copitula 68.

25



26

Gréfico 3
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Y la capacidad de competir es determinante, bajo ciertas condiciones, para
favorecer inclusive la equidad. Hay paises en los cuales el aumento de productividad
ha mejorado la equidad en la medida que se han favorecido actividades portadoras
de progreso técnico; impulsado a la pequefa y mediana empresa, estimulado la
calificacién de la mano de obra, etc.. Pero la equidad no se consigue sélo asi; hacen
falta politicas especiales. El crecimiento, naturalmente, es un factor determinante del
avance técnico en la medida que se incorporen nuevas generaciones de equipos y
procesos, y se integre el progreso técnico en la actividad productiva.

Este esquema de reflexién, construido a partir del andlisis de casos y
situaciones en América Latina y otras regiones, permite intentar definir politicas para
desencadenar un proceso de causacién acumulativa. Muchas de las relaciones, como
siempre ocurre en la economia, son mucho mais elusivas de lo que le gustaria a quien
viene del dmbito de la ingenierfa; es decir, son mucho menos rigurosas que las
relaciones del mundo fisico, pero tienen una intencionalidad y causalidad que es
crucial capturar para lograr hacer propuestas que empujen los sucesos en la direccién
eficaz.

La apertura, que serd tema de discusién esta tarde, juega un rol decisivo en
el progreso técnico en la medida que se lleve a cabo de manera tal que lo estimule
sin cuestionar la sobrevivencia de los agentes que deben incorporarlo.

Esta primera y breve exposicién resume las ideas centrales a partir de las
cuales se disefia toda la gama de politicas y de cambios institucionales que se
presentan en el documento, ilustrados con ejemplos.

Con este trasfondo pasaremos a la segunda parte de la exposicion, aquella en
la que ustedes tienen mucho mds competencia, y en la cual nosotros queremos
formular, desde una reflexién mds general sobre el desarrollo, algunas consideraciones
sobre el tema especifico de los bienes de capital.

Esta parte se dividird en tres médulos. En el primero analizaremos la
insercién de los bienes de capital en la estructura del comercio y de la produccién de
las empresas lideres. En el segundo se tratard especificamente de la rama de bienes
de capital, y en el tercero vamos a hacer comparaciones internacionales orientadas
a poner en evidencia la especificidad del desafio que tenemos en la regién, y el que
ustedes tienen en particular en la actividad tan crucial que desarrollan.

Abordaremos una primera pregunta: (qué papel desempenan los bienes de
capital en el proceso de internacionalizacién y globalizacién de la economia? Veamos
primero las importaciones de la OCDE, que es el mercado més dindmico, mds rapido
y mds significativo en términos de tendencias (grafico 4). En éste se observa con
bastante nitidez en los ultimos diez afios, primero, la caida del peso relativo (dentro
del total importado por la OCDE), de los recursos naturales (excluido petrdleo), de
los combustibles, (gracias al enorme esfuerzo de adaptacién que han hecho los paises
de la OCDE para absorber el desafio de los precios altos de combustibles). Las

27



ejdorouss ] 4 ernysnpuralg "Tvdadioiusny
[OX3 PIJ WIY,

L'9e 1'9e I'Ge e've 9'1e 1’61 D "ded op sauslg
1'6 0'6 G'6 G'6 v'g gL % zrnowolny
6°¥9 0'99 L'v9 629 ¥'96 216 Ny rewoedseq ouuey
6'cl g'el L'zl B'eI A 0'v1 D Jeurddlseq uey
2ol 6'8 I c'el 6'61 L'61 N ‘qrIsnquIo)
0’11 8’01 g'01 L'01 G'01 2 I "QUI0D'OXI }eU DY
+6861 8861 SB61

- [ % 0'0

W, W oor

N\

/ 002

N

W 0'oc¢

/ .

N 0'0v

N

/ 0'06

W - 009

0°'0L

sopedoafe soaqnua aod
JID0 Sauoroejyrodwlr Sel 2ap BIN}ONI)SH

v 0013810

28



manufacturas basadas en recursos naturales también pierden participacién, en menor
medida: Lo que crece mds, marcando tendencias a futuro, son aquellas manufacturas
que no dependen de recursos naturales, que constituyen el sector mas dindmico e
importante, alcanzando en 1989 dos tercios de las importaciones totales de la OCDE.
Pero los bienes de capital crecen atin mds rdpido, llegando a representar ya mas de
un cuarto del total.

El hecho de concentrar el andlisis en la OCDE se debe fundamentalmente a
tres razones. Primero, se trata del mercado mds significativo y mds dindmico.
Segundo, existe evidencia de que las tendencias que ahi se describen, se difunden
rdpidamente al conjunto de la economia mundial; y tercero -una razén estrictamente
prosaica-, porque para la OCDE existen cifras con s6lo seis meses de atraso; (para
América Latina las cifras para el afio 89, estardn disponibles el afio 93). Esta razén
no es determinante, aunque si reveladora de una carencia importante para efectos del
disefio de estrategias y de la reflexi6n a largo plazo.

En contraste, veamos en el grafico 5 las exportaciones de América Latina, en
igual periodo, a la OCDE. Se puede observar, como hecho promisorio e interesante,
que los cambios de la estructura de exportaciones de América Latina son
convergentes con los cambios de la estructura de importaciones de la OCDE, con un
desfase cuantitativo no despreciable. No obstante, en el periodo se duplican las
exportaciones de manufacturas no basadas en recursos naturales, siendo dentro de
ella el grupo mas dindmico el de exportaciones de bienes de capital. Sumando los dos
tltimos cuadros podemos ver como gravita América Latina, en las importaciones de
la OCDE en esos rubros (grifico 6).

El trasfondo empresarial de la insercién latinoamericana se aprecia al
comparar las 500 mayores empresas de América Latina con las 500 mayores de
Estados Unidos. En ambos casos las ventas de estas empresas representan
aproximadamente un 50% de los respectivos productos (cuadro 2). La base
empresarial de América Latina refleja su generosa dotacién de recursos naturales y
la fuerte gravitacién de estos en la actividad productiva. En bienes de capital, muy
poco. S6lo un cuarto es manufactura no basada en recursos naturales, que es aquella
que tiene gran dinamismo internacional, en contraste con Estados Unidos. Esta
comparacién es importante, no s6lo por compartir un territorio -factor que la historia
ha mostrado mds importante de lo que imagindbamos-, sino porque Estados Unidos
también es una economia continental, donde la dotacién de recursos naturales ha
desempenado un papel importante en su industrializacién. Recordemos que a
comienzos de este siglo la industria de Estados Unidos se basaba en la agricultura y
la mineria.

Focalicemos ahora en las empresas lideres en nuestros paises (cuadro 3). Se

aprecia nuevamente la alta incidencia de los recursos naturales, que constituyen entre
un 80 y 90% de la actividad de las empresas lideres de estos paises de América
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Latina. Sin embargo, quienes nos movemos en el ambito de la industrializacién, muy
escasamente hacemos referencia al tema de los recursos naturales.

Pareciera ser que la industrializacién de la América Latina, en sus distintos
ambitos, se hubiese hecho a espaldas de esta especificidad regional. En bienes de
capital, s6lo un pais tiene participacién a nivel de empresas lideres: Brasil. Si yo
pregunto a ustedes cudl es esa empresa de bienes de capital que estd entre las 10
mayores, me atrevo a imaginar que es altamente probable que no adivinen de cual
se trata: es IBM do Brasil; con ventas de US$ 5 500 millones (mayor que Volkswagen
do Brasil, o General Motors do Brasil).

Aparte de constatar la preponderancia obvia de las empresas de manufacturas
no basadas en recursos naturales, interesa constatar que hay varios paises
desarrollados que también presentan una fuerte gravitacién en recursos naturales.
Con frecuencia imaginamos que somos, como regién, los Unicos abastecedores de
recursos naturales. Sucede que, dentro del abastecimiento de la OCDE, América
Latina es un proveedor marginal de recursos naturales (grifico 7) con una
participaciéon del 10% en tales productos, poco méas en petréleo, y 7% en
manufacturas basadas en recursos naturales. Las exportaciones de Canadé en rubros
vinculados a recursos naturales son por si solas comparables a las de toda América
Latina. La importancia de esto es que los bienes de capital para recursos naturales,
van a estar determinados por el patrén productivo y tecnolégico que se define en los
paises desarrollados exportadores de recursos naturales.

Por dltimo, veamos cudnto gravitan los bienes de capital en la insercién
internacional de América Latina (cuadro 4). Se aprecia que la regién se relaciona
internacionalmente mediante recursos naturales, y que tiene un sistematico déficit en
el sector de bienes manufacturados, el cual se explica fundamentalmente por el déficit
del sector de bienes de capital, (lo que es vélido para distintos paises, incluido Brasil
el afio 1987).

Dentro del sector mismo de los bienes de capital, salvo Brasil y México, los
cuales tienen alguna significacion entre las exportaciones a la OCDE, el resto es
préacticamente despreciable (grifico 8).

América Latina exporta muy poco dentro de los bienes de capital importados
por la OCDE. Este mercado se abastece mayoritariamente desde los propios paises
de la OCDE. El sector de bienes de capital estd pues basicamente determinado por
el flujo de bienes de capital entre los paises desarrollados, siendo marginal la
presencia de América Latina. Por consiguiente, las consideraciones negativas respecto
a la magnitud de los mercados externos son pocos fundadas. La baja presencia
latinoamericana no se debe a un mercado particularmente restrictivo, sino a que la
forma en que hemos desarrollado nuestros bienes de capital no nos ha conducido a
penetrar esos mercados.

34



Griéfico 7

IMPORTACIONES DE LA OCDE

RECURSOS NATURALES EXCLUIDOS LOS COMBUSTIBLES
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La tercera y ultima parte de esta referencia consiste en una comparacién con
algunos paises escandinavos. En particular (cuadro 5) con un pequefio pais que, al
igual que América Latina, tiene una fuerte exportacion de recursos naturales. Por ser
un pafs pequefio, las consideraciones de escala no son las que explican que su
situacién sea distinta a la nuestra.

Me refiero a Suecia, cuya poblacién es 1/40 de la de nuestra region, pero que
exporta mds manufacturas que toda América Latina. {C6Omo se explica esto? No tiene
una gran base cientifica y tecnoldgica (1/3 de la latinoamericana). Lo determinante
no es la cantidad de cientificos "per-se"; o el presupuesto para ciencia y tecnologia
"per-se"; sino la forma y el dmbito en que ellos se utilizan. Importa cudl es el papel
del sector productivo en el uso de esos recursos y de esa gente. No basta con
aumentar los recursos y el nimero de autores cientificos si no se modifica la
composicién y uso de esos recursos en el sector productivo (cuadro 6).

(Por qué insisto en Suecia? Porque es un pais que también nos puede decir
algo en términos de la base empresarial. Las 10 mayores empresas de América Latina
y Suecia tienen un volumen de operacién comparable. Independientemente del
tamaio relativamente pequefio de Suecia, se trata de grandes conglomerados
diversificados en el pais, y sobre todo -y muy importante-, diversificados a escala
internacional. Por eso tienen el mismo volumen de venta aunque su mercado de base
sea notoriamente mds pequefo. La diferencia fundamental, a nivel de empresas
lideres, se advierte al constatar que en Suecia hay dos grandes empresas exportadoras
de recursos naturales -papel y celulosa-; pero al lado de ellas estdn las industrias de
bienes de capital que abastecen el sector de recursos naturales, y otras industrias de
bienes de capital, de tecnologia avanzada, en comunicaciones. Eso marca un contraste
con las empresas lideres de América Latina, muchas de las cuales han sido un
mercado importante para las empresas fabricantes de bienes de capital a pedido.
Todas las empresas lideres de América Latina (salvo IBM y GM de Brasil) tienen
relaciéon con el dmbito fisico de los recursos naturales. La especificidad que no
asumimos de disponibilidad de recursos naturales, define la especializacién de la
industria de bienes de capital de los paises ndrdicos (cuadro 7). Esta industria no se
vuelca a abastecer el sector publico en los servicios bdsicos solamente, sino que
accede a potenciar el avance técnico y la agregacion del valor en los sectores de
recursos naturales. Estos paises tienen menos del 1% (excepto Suecia) de la oferta
mundial de bienes de capital que se transa en el mercado internacional. Sin embargo,
se especializan en ciertos rubros en los cuales estin en porcentajes significativos del
mercado. Finlandia, que abastece un 0,7% del mercado global de bienes de capital,
produce un 10% del requerimiento de maquinarias y equipo de la industria mundial
de papel y celulosa.
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Cuadro 5

AMERICA IATINA Y SUECIA:
GRAVITACION ECONOMICA Y TECNOLOGICA

(Participacién porcentual en el total mundial,
alrededor de 1985)

AMERICA
LATINA SUECIA

1. POBLACION 8.3 0.2
2. PRODUCTO INTERNO BRUTO 6.0 0.8
3. PRODUCTO MANUFACTURERO 6.0 0.9
4. BIENES DE CAPITAL 3.2 10
5. INGENIEROS Y CIENTIFICOS 2.5 0.5
6. RECURSOS EN | & D 1.3 1.0
7. EXPORTACION DE MANUFACTURAS 1.8 .
8. AUTORES CIENTIFICOS 1.3 0.4

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

Manufacturas: CUCI, secciones 5 o 8 menos caopitulo 68.
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Cuadro 7

PAISES NORDICOS: ESPECTIALIZACION EN BIENES DE CAPITAL, 1987

PORCENTAJE PORCENTAJE
PARTICIPACION PARTICIPACION
PAISES EN EL TOTAL il of PRODUCTOS EN EL TOTAL
KUND AL DE REV.2 HUNDIAL (CADA
BIENES DE PROOUCTO)
CAPITAL
D INAMARCA 0.7¢ 7614 Equipo refrigeraciéon no 4.3
doméstico
764.3 Trensmicores y emigcores de 3.5
televicion
nr Haquinaris para elsborer
al {mentos 3.4
FINLAKDIA 0.67 725 Haquinaria para pulpa y 9.7
papel
761 Televigores 3.3
793 Buques y embarcaciones 3.0
NORUEGA 0.45 ™3 Buques y embarcsciones 8.7
721.1.2 Haq. sgricola y hortfcola 1.2
725 Maq. pare pulpa y papel 1.0
SUECIA 2.38 764 .1 Aparatos eléctricos p. 7.5
telefonis y telegrafia
725 Maquinaria para pulpa y papel 6.7
782.1 Automotores pars transporte de 6.1
de mercederfa

Fuente: Divisién Conjunte CEPAL/ONUWO! de Industria y Tecnologfa, sobre ls base de Naciones Unidas, Bulletin

of statistics on world trade in engincering products, 1987. Publicaci6n de las Naciones Unidas, No. de venta:
E/F/R/89.11.E.5

8/ Naciones Unidas, Clasificacién uniforme para el comercio internsclional, Rev. 2,1975, Publicacion de

las Naciones Unidas, No. de venta: S.75.XVI1.6
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América Latina no ha usado en medida suficiente el nexo entre este sector
portador de progreso técnico y la base de recursos que caracteriza a la regién. Hay
implicaciones en esto que resultan fundamentales para un tema que serd parte del
sentido comun de los afios noventa: el tema ambiental. La vinculacién estrecha entre
bienes de capital y recursos naturales ha permitido a Finlandia triplicar la produccién
de celulosa, cuadruplicar la de papel y cartén, y disminuir en forma dramética al
mismo tiempo, las emisiones sélidas y liquidas contaminantes en la respectiva
industria (gréfico 9). Ello no se logré por disposiciones reglamentarias, sino porque
existia una base técnica que permite hacerlo. El requerimiento ambiental constituye
en este momento una fuente de dinamismo de la actividad industrial de los paises
desarrollados, que tiene que ver con toda una gama de industrias directa o
indirectamente vinculadas al tema ambiental. En esto América Latina tiene por
delante una tarea significativa, porque el grueso del abastecimiento de los paises
desarrollados se hace desde los propios paises desarrollados, lo que implica que las
normas técnicas y los estindares estdn definidos a partir de esa base productiva. Eso
a su vez explica el fenémeno que observamos en diversas partes de la regién, y que
es el surgimiento de exigencias a los exportadores de recursos naturales de América
Latina, de normas ambientales sin las cuales no acceden al mercado. Todo lo cual
catapulta hacia el uso de bienes de capital, directa o indirectamente vinculados al
dmbito ambiental; lo que hace que se trate de un sector tan dindmico.

La dltima parte de la exposicion tiene por objeto destacar los mensajes
principales que emanan del documento, y como ellos se proyectan sobre el tema de
los bienes de capital.

De los hechos planteados emanan bdsicamente cinco conclusiones principales:
la primera se refiere a que en la situacién a que hemos hecho referencia en las partes
anteriores, el esfuerzo interno de la regién es crucial e insustituible. Este esfuerzo
interno debe implicar modificaciones en la forma cémo producimos, consumimos,
distribuimos, etc., como condicién necesaria para superar los problemas que afronta
la regi6n. Independientemente de lo que haga el resto del mundo, no habra solucién
para este continente si el esfuerzo interno no asume las tareas que hemos sefalado.
Este primer mensaje se proyecta directamente sobre el sector de bienes de capital.
La reestructuracién del sector para enfrentar la inevitable apertura, la necesidad de
incorporar el progreso técnico, de asumir el tema ambiental y penetrar los mercados
externos, va a ser una responsabilidad interna también, del propio sector. Es probable
que los grandes usuarios del sector ptblico no estén en condiciones de seguir
cumpliendo el papel motor. Ademas, el ritmo de crecimiento de la inversién en esos
rubros, ya no va a ser lo mismo. En consecuencia, en el dmbito de los bienes de
capital, la idea central del esfuerzo interno se traduce en la necesidad imperiosa, a
nuestro juicio, de que la reestructuracién productiva de bienes de capital, deba ser
primera y bdsicamente una tarea a asumir por quienes tienen directa relacién con esa
industria. Esto sin prejuzgar sobre el contenido de la transformacién ni sobre el tipo
de alianzas que se tendrd que establecer con quienes definen la competitividad
sistémica (o auténtica) en bienes de capital. Sera preciso ir mucho mas alld de los
tradicionales usuarios publicos que contratan con anticipacion, y que a veces tienen
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Grafico 9
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dificultades para pagar. Ahora también interesara la participacién mds directa de las
firmas de ingenieria, el sistema financiero, los proveedores, y los servicios de
instrumentacién y control.

El segundo mensaje central de este documento es que las tareas de este
continente parecerfan poder resumirse en dos muy especificas: competitividad
internacional basada en la incorporacién de progreso técnico, y elevacién del nivel de
equidad. Y se sostiene que, por estar la competitividad basada en el progreso técnico,
estas dos tareas son convergentes y se refuerzan mutuamente. La experiencia sugiere
que aquellos paises que han concentrado sus esfuerzos de competitividad, dejando
olvidada la equidad, ven comprometida esa competitividad en un plazo méas o menos
breve, asi también, aquellos que han privilegiado la equidad, olvidando la necesidad
imperiosa de incorporar progreso técnico para competir, han alcanzado niveles de
equidad que resultaron ser fragiles y efimeros. Eso se traduce en hechos de
importancia bésica en el sector de bienes de capital, portador de progreso técnico por
naturaleza. El es determinante en dos sentidos de la competitividad internacional:
primero, de la competitividad en el propio sector de bienes de capital; y segundo, de
la competitividad alcanzada en los sectores que usan esos bienes de capital, ya sea
para exportar directamente o para proveer servicios de infraestructura, cruciales para
exportar otros bienes. El imperativo de la demanda internacional va a exigir que los
bienes de capital que se produzcan en el futuro tengan un contenido de avance
técnico significativamente mds alto que en el pasado, cuando se tenian economias
cerradas.

Este esfuerzo y desafio de competitividad se traduce, especialmente en un
contexto de inevitable, y ojald licida apertura, en un esfuerzo de innovacién y
modernizacién que refuerza lo anteriormente dicho sobre la reforma productiva del
sector de bienes de capital.

El tercer mensaje central se refiere a que hay muchas politicas para impulsar
competitividad y equidad, pero hay una sin la cual no hay posibilidad de alcanzar ni
la una ni la otra. Esta politica se refiere a los recursos humanos. No se puede aspirar
a competir internacionalmente sin un esfuerzo notoriamente mis alto que el
desplegado en el pasado en este 4mbito. Y se trata de los recursos humanos no sélo
en planta. Recordemos que la competitividad es sistémica. Pueden tenerse plantas
muy eficientes en un contexto de ineficacia de servicios, infraestructura,
comunicaciones, sector financiero, y por ello no ser competitivo. Por consiguiente, no
se trata de un esfuerzo en recursos humanos restringido a la planta. Se trata de un
esfuerzo nacional al cual, por lo demds, el Estado en América Latina no podra hacer
la contribucién que hizo en el pasado, cuando se preveia para los diferentes grupos
de edad (5-12 afios, 12-16 afios), un niimero creciente de afos de escolaridad. Ahora
el esfuerzo en este tema se plantea como multi institucional, de modo que todos los
directamente involucrados en el tema asuman responsabilidades en el proceso
educativo.

44



La cuarta idea central del documento es que el Estado adecuado para
impulsar esta transformacion productiva con equidad es radicalmente distinto de
aquel que prevalecié durante la fase anterior, cuando se impulsé la expansion de la
capacidad productiva. El Estado de la pr6xima década es un Estado que delega
responsabilidades en el &mbito productivo, pero que asume responsabilidades en otros
dos, relegados y olvidados en el pasado: el de la equidad, y el de aquellas condiciones
que favorecen la competitividad sistémica, y que a la vez requieren de la accién
publica. Se trata de un Estado que delega la base productiva, pero que asume tareas
en estos otros dos dmbitos. Las implicancias de esto para el sector de bienes de
capital son claras. No va a ser ya, como en el pasado, el sector publico el comprador
fundamental de bienes de capital.

La quinta y dltima observacién es que para todo esto se requiere apoyo
externo. El tema de la deuda es muy importante. Esto ha sido analizado con mayor
detalle por Carlos Massad; basta acd con sefialar que América Latina requiere
cooperacién externa para hacer esta transformacion productiva, y no, como ocurrié
en el pasado, para "no hacerla". El apoyo externo no sustituye el esfuerzo interno de
transformacién e innovacién; pero se requiere como ayuda y complemento de este
tltimo.

En sintesis: el momento exige esfuerzo interno, competitividad y equidad,
preparacién de recursos humanos, nuevo rol del Estado, colaboracién externa para
ayudar a llevar a cabo esta transformacién. El debate y la profundizacién de lo que
esto implica para el sector, es parte de la agenda que ustedes han planteado para hoy
y, naturalmente, tema de reflexién y accién para los préximos tiempos.
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ANTECEDENTES Y ASPECTOS GENERALES DEL PROGRAMA
REGIONAL DE BIENES DE CAPITAL PNUD/CEPAL/ALABIC

Claudio Maggi

1. Antecedentes

La industria regional de bienes de capital afronta, desde principios de los afios
ochenta, una aguda crisis producto de la contraccién de la demanda interna, debido
a la fuerte caida de la inversién en los paises de la regién, en particular la que se
registr6 por parte del sector publico. En efecto, la coyuntura externa que enfrentaron
la mayoria de los paises de la regién durante la década pasada y que se prevé se
mantendra en la mayoria de ellos durante los noventa, ha llevado a la inversién
publica a niveles ni siquiera compatibles con el mantenimiento de la infraestructura
existente a comienzos de los ochenta.

Como muestra el cuadro 1, si bien entre 1984 y 1989 la inversién total en
maquinaria y equipos de la regién tendi6 a recuperarse, en 1989 el nivel promedio
fue, en términos reales, apenas un 72.5% del registrado en 1980, e incluso inferior al
40% en paises como Pert y Argentina.

Adicionalmente, durante 1990 y la primera mitad de 1991 no se registré un
mejoramiento de esta situacion, a nivel del conjunto regional, debido principalmente
a la contraccién de la produccién industrial en Brasil, durante el periodo junio 1990 -
junio 1991, con una caida del 19% en el nivel de actividad del subsector bienes de
capital.

A pesar de lo anterior, el desempeio exportador de la industria de bienes de
capital a nivel regional ha evolucionado favorablemente desde 1983. Las exportaciones
regionales han crecido notoriamente, siendo éstas en su gran mayoria, con destino
extrarregional. En los dltimos afios, mds del 75% de las exportaciones se han
orientado a los paises de la OCDE (entre US$4,000 millones y US$5,000 millones al
ano, desde 1987).

En contraste con el nivel de comercio alcanzado por la region con los paises
industrializados, el comercio intrarregional es notoriamente pequeiio. El Grafico 1
muestra la orientacién de destinos de exportacion de bienes de capital con origen en
América Latina, durante los ochenta; en tanto el Gréfico 2 muestra la incidencia
relativa de los principales paises proveedores, y de la regién, en la composicién de las
importaciones de bienes de capital del conjunto de paises miembros de ALADL
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Cuadro 1

ALADI : VALOR TOTAL DE LAS INVERSIONES EN
MAQUINARIA Y EQUIPOS
(Precios constantes; Indice 1980 = 100)

Pais 1984 1989
Argentina 53.5 36.8
Bolivia 53.3 124.8
Brasil 53.4 74.3
Colombia 100.0 109.9
Chile 60.3 140.0
Ecuador 46.8 66.2
México 58.6 73.1
Paraguay 73.6 108.8
Peru 55.5 32.6
Uruguay 30.3 50.7
Venezuela 72.7 74.6
Total ALADI 58.7 72.4

Fuente: CEPAL, Anuario Estadistico de América Latina y el Caribe, 1990.

El hecho de que los paises de la OCDE constituyan el destino principal de las
exportaciones regionales, indica la existencia de un segmento oferente capaz de
cumplir los exigentes estindares en materia de calidad, requisito bdsico para acceder
a estos mercados en condiciones competitivas.

Cabe entonces preguntarse a qué factores responde el alto nivel de

subutilizacion de la capacidad productiva del sector, la cual, segin estimaciones
recientes, podria alcanzar a un 45% de la instalada.
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Griéfico 2

ALADI : ESTRUCTURA DE LAS IMPORTACIONES DE BIENES DE
CAPITAL SEGUN SU ORIGEN, 1988
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Fuente: Division Conpnta CEPAL/ONUDI de Industria y Tecnologfa

a/ Los cifras no incluyen México



Seguin algunos autores, el alto indice de capacidad ociosa estd estrechamente
vinculado a un rezago tecnolégico que afecta parcialmente a la oferta regional.
Chudnowsky, por ejemplo, advierte que "la debilidad que caracterizaba a la industria
de bienes de capital en los afios 1970 probablemente se ha agravado en los dltimos
afios debido a dos razones fundamentales. En primer lugar, en los afos de recesion
los establecimientos dificilmente han podido retener la totalidad de los elencos de
ingenieros y técnicos que se encargaban de la ingenieria de disefio y ésto agrava aiin
mds la debilidad estructural que ya se manifestaba en esta actividad. En segundo
lugar, los avances tecnolégicos que se registran a nivel internacional en el drea de
ingenieria de producto y de instrumental de disefio han sido muy pronunciados,

aumentdndose atin mds la brecha tecnolGgica que habia en este terreno”.!

Otro factor que estaria afectando negativamente el desempefo de esta
industria es su tendencia a una diversificacién excesiva, lo cual ha llevado, en muchos
casos, al sobredimensionamiento de los tamafios de planta, en relacién a las
tendencias de los mercados y estructura de proyectos de inversién predominantes en
la regién. Esta diversificaciéon puede atribuirse en parte a las oscilaciones del
mercado, pero sin duda atenta contra las economias de especializacion, cada dia mas
determinantes en el desempefio de las empresas de este sector productivo.

En los paises de la regién con un mayor desarrollo de esta industria, los
establecimientos tienden a mostrar un alto grado de integracién vertical. La falta de
confianza en los proveedores existentes y el escaso desarrollo de relaciones de
subcontratacién ha llevado a contar con plantas muy integradas pero en general
ineficientes. En contraste con la desintegraciéon vertical que caracteriza a la
produccién de bienes de capital en los paises altamente industrializados y que se
refleja en el comercio intraindustrial, la produccion de bienes de capital se hace en
Brasil y Argentina con un nivel de integracién intraplanta que dificulta ain mas el
logro de economias de especializacién.

En otros paises donde el sector ha tenido un desarrollo mas reciente, se da
probablemente el fendmeno opuesto: la escasa integracién nacional de la produccién,
transforma a la produccién en una operacion de ensamblaje.

El escaso desarrollo de una red de proveedores especializados de procesos y
componentes, dificulta el avance hacia un mayor grado de integracion nacional de la
produccion, restindole gran parte de sus efectos multiplicadores sobre el conjunto de
la industria.

Luego de un magro desempeiio durante la década precedente, los fabricantes
regionales enfrentan el desafio de superar estos problemas en un escenario

! Chudnowsky, D.; Posibilidades de cooperacién regional entre las industrias
de bienes de capital de América Latina, ONUDI, 1987.
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particularmente dificil. Esto debido al agresivo comportamiento de los oferentes
extrarregionales, que generalmente marginan a los competidores regionales, al
proporcionar condiciones de financiamiento mucho mdas atractivas para los
inversionistas. También disminuyé la demanda interna del sector publico, por cuanto
los programas de ajuste macroeconémico y contraccién del gasto piblico implantados
en varios paises de la region en 1990, sumado a la privatizacién de algunas empresas
estatales, han conducido a la virtual paralizacién de las compras del sector, poniendo
en una dificil coyuntura a las empresas fabricantes locales, especialmente a las
argentinas y brasilefias, muchas de las cuales se encuentran actualmente con
capacidades ociosas cercanas o superiores al 65%, previéndose una situacién similar
para 1991.

Soluciones propuestas anteriormente, todavia vigentes en muchos paises de la region,
tales como tratamiento preferencial a la oferta regional de bienes de capital, o
porcentajes piso para las compras estatales de maquinaria y equipo fabricado
localmente, dificilmente se privilegiardn en el contexto de los esquemas econémicos
predominantes en la regién ni en el mundo, salvo en forma muy selectiva para
industrias "nacientes".

Surgen algunas temdticas cruciales; en primer lugar la adecuacién de las
empresas al nuevo escenario, en el cual se privilegia la oportunidad y fluidez en la
informacién de los proyectos de inversidn futuros, y para articularse con eventuales
socios o proveedores frente a oportunidades en licitaciones; y en segundo término,
"last but not least", los aspectos de financiamiento para la produccién, toda vez que
las inversiones requeridas son considerables, aiin cuando sélo sean para mantener
estdndares tecnolégicos competitivos, y para la comercializacién, por cuanto las
condiciones de venta son gravitantes en las decisiones de compra por parte de los
inversionistas publicos y privados.

2. La importancia de la articulacién tecnoldgica y comercial en el mercado de
los bienes de capital

Considerando sélo los paises de ALADI, la regién demandd, por concepto de
inversiones en maquinaria y equipo productivo, un promedio de US$ 44,000 millones
al afio, entre 1986 y 1987.2 De esta cifra, aproximadamente un 40% fue importado.
De hecho, el subsector de maquinaria y equipo mantenia en 1987 idéntica incidencia
que en 1980, sobre el valor total de las importaciones manufactureras de ALADI
desde el resto del mundo: un 53.6%.’

2 USS$ a precios constantes, de 1980. Fuente: Anuario Estadistico de CEPAL, edicién
1990.

3 Fuente: Series INTAL
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Desde un punto de vista microeconémico, la decisién de contratacién o
compra generalmente responde a uno de los siguientes esquemas:

a) Licitaciones abiertas, con o sin margenes de preferencia para los
ofertantes nacionales.

b) Concursos por invitacién, con o sin mérgenes de preferencia para
proveedores locales.

c) Origen del proveedor, "amarrado" a fuentes de financiamiento del
proyecto o plan de compras.

d) Inversién "llave en mano", con ingenieria y proveedores determinados
desde un inicio.

Desde el punto de vista del proyecto o empresa demandante, el interés basico
es contar con proveedores de maquinaria y equipos: i) confiables; y ii) competitivos,
tanto econémica como tecnoldgicamente. En los esquemas del tipo a) y b), la
proveniencia del fabricante del equipo no es un factor determinante para la seleccién
de proveedor. Habria, no obstante, a nivel de jefaturas de proyecto, y especialmente
en gerencias de adquisiciones, cierta tendencia a preferir, en iguales condiciones, a
fabricantes extrarregionales, considerados tradicionalmente mds confiables, en cuanto
a calidad y durabilidad de los equipos, y en garantias y servicios post-venta.

En paises con importante dotacién de recursos naturales, como los
latinoamericanos, este sesgo puede acarrear implicancias negativas sobre la
dinamizacién de sus ventajas comparativas.

Conviene en este punto, advertir la creciente importancia relativa del dominio
tecnolégico como factor de competitividad, en sectores intensivos en la utilizacién de
recursos naturales. Sin un dominio a mediano plazo de las tecnologias de los equipos
de proceso, se tenderd a perder dominio sobre el proceso mismo, acrecentdndose la
dependencia y vulnerabilidad externa.

Al tenerse abastecedores en la regién, puede afirmarse que el desafio
tecnolégico admite aproximaciones mds flexibles. Por cierto, aumentan las
posibilidades de consolidar una relacién entre proveedor y usuario, que para el caso
de equipos a pedido, con especificaciones precisas, resulta clave en el mejoramiento
de aspectos tales como la adaptacién tecnoldgica de éste a las caracteristicas de la
operacién, lo cual muchas veces se traduce en importantes ahorros para el
demandante, en relacién a las soluciones "estandar’-, eficacia en su mantencién, y
seguridad en su manejo, entre otros. Grandes empresas de la regién pueden seguir
el ejemplo de PDVSA, empresa venezolana que con el apoyo de instituciones de
promocién y articulacién industrial (INTEVEP y CONDIBIECA), ha estimulado la
conformacién de redes de proveedores regionales de equipo especializado, mejorando
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al mismo tiempo su poder de negociacién con los proveedores tradicionales de equipo
complementario.

Las lineas de accién tendientes a favorecer el fortalecimiento de esta
industria, deberdn encaminarse, por un lado, a incentivar a los fabricantes regionales
que mantengan, o alcancen niveles de competitividad tanto tecnoldgica como
econdémica, y por el otro, a crear condiciones de articulacién entre fabricantes y
compradores que favorezcan el desarrollo de vinculos sustentables entre ellos, a partir
de su coincidencia geogréfica.

A partir de la reflexién anterior, en el programa conjunto de ALLABIC con
Naciones Unidas, se ha privilegiado la consecucién de resultados que generen un
mayor grado de articulacién entre los oferentes y demandantes de bienes de capital
en la regi6n.

Los objetivos perseguidos por este programa son:

1. Mejorar el conocimiento e impulsar una mayor articulacion entre los
agentes del sector: empresas fabricantes, empresas compradoras, agentes
inversionistas y firmas de ingenieria y servicios;

2. Analizar, y elaborar propuestas de mejoramiento de la situacién
competitiva, referidas a la gestién financiera, tecnoldgica, de comercializacién y de
calidad en las empresas de la regién, que permitan mejorar su posicién de mercado.

La consecucién de cada uno de estos objetivos implica alcanzar durante el
proyecto, un conjunto de resultados concretos, asi como estructuras operativas que
los hagan autosustentables a posteriori. De entre ellos, cabe destacar:

1. La conformacién de Centros de Articulacién con la demanda por
Bienes de Capital (CADE) en cada uno de los paises participantes

Los CADE han sido concebidos como niicleos que, a partir de
informacién sistematizada y actualizada sobre proyectos de inversién
y planes de adquisicién piblicos y privados, desarrollan una amplia
gama de servicios de articulacion tecnoldgica y comercial entre los
proveedores y usuarios de maquinaria y equipo productivo.

Durante el proyecto, se evaluardn, ademads, las condiciones requeridas
para la operacién autosustentada y permanente de una red de
informacién, cuyos nodos en cada pais, los CADE, la alimenten con
el seguimiento de programas de adquisiciones y proyectos de inversion
publicos y privados, sus especificaciones, esquema de financiamiento,
programa de ejecucién y demandas asociadas. El Grifico 3 muestra
esquemadticamente la estructura y procesos de operacién previstos en
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Gréfico 4

ENTIDADES INVITADAS A CONFORMAR LA RED REGIONAL DE CADE

MEXICO : CANACINTHA l

}" VENEZUELA : CONDIBIEGCA

Noa
COLOMBIA : Nva. Colombia Industria "

ECUADOA : CEBCA

PERU : CDI, 8NI.

BRASIL : ABDIg

BOLIVIA : Camara Nac.

AGUAY .: CAPAB

{Centro Artic. Oferta : Secretaria ALABIC)

CHILE : CBC

TINA : UIA - ADIMRA

Proyecto PNUD/CEPAL/ALABIC 1991
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un CADE, en tanto en el Gréfico 4, se indican las entidades invitadas por el
proyecto, a conformar la red de CADE:.

2. La publicacién de un catdlogo bdsico de los fabricantes de mayor
importancia de cada uno de los paises de ALADI, con orientacién por
industria demandante.

3. El anilisis a partir de estudios de caso, de los procedimientos de
licitacién corrientemente usados en la regién y sus condicionantes, asi
como de los esquemas de financiamiento accesibles a la operacién de
las empresas regionales. Proposiciones y recomendaciones.

4. El estudio de normas predominantes y evaluacion, a nivel piloto, de
la gestién de calidad, conforme a tales normas, en las empresas de la
region.

S. La publicacién regular de documentos técnicos que aborden desde la

perspectiva de las empresas, temas como los siguientes: adaptacion a
los cambios tecnolégicos, esquemas de asociacién productiva con otras
empresas del sector tanto dentro como fuera de la region, estrategias
comerciales y de negociacién con grandes compradores, etc.

6. La publicacién de documentos de trabajo de caricter general. El
primero de ellos, es el estudio "El comercio exterior de bienes de
capital en América Latina durante los ochenta".

Al cabo de dos anos, es decir, al término de esta fase del proyecto, se espera
haber facilitado la dindmica de articulacion inter-agentes al interior de la industria de
bienes de capital en la regién, mediante la promocién de un mayor aprovechamiento
de las potenciales complementariedades productivas y tecnoldgicas, a través de un
mejor y mds permanente contacto entre fabricantes, compradores y empresas de
ingenieria del 4rea.

Se espera asimismo, haber contribuido a una utilizacién mds eficiente de la
capacidad relevante de fabricacién local de bienes de capital y a un mejor
aprovechamiento de las oportunidades de insercién que presenten las ramas més
dindmicas de esta industria, en cuya oferta la regién tiene una participacién nula o
incipiente. En sintesis, una mayor presencia de la industria local en la oferta regional
y mundial.
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PUBLICACIONES RECIENTES DE LA DIVISION CONJUNTA

CEPAL/ONUDI DE INDUSTRIA Y TECNOLOGIA

A. Serie Cuadernos

Cuaderno
No. 57

Cuaderno
No. 60

Cuaderno
No. 63

El proceso de desarrollo de la pequena y mediana empresa y su papel
en el sistema industrial: el caso de Italia, (LC/G. 1476-P), mayo 1988.

Industrializacion en América Latina: De la "caja negra" al "casillero
vacio", (LC/G. 1534-P), enero 1989.

Elementos para el disefio de politicas industriales y tecnolégicas en
América Latina, (LC/G. 1556-P), marzo 1990.

B. Serie Estudios e Informes

(E/1 65)

(E/1 67)

(E/1 74)

(E/I 84)

La industria farmacéutica y farmoquimica: desarrollo histérico y
posibilidades futuras (LC/G. 1470-P), julio 1987.

Reestructuracién de la industria automotriz mundial y perspectivas
para América Latina (LC/G. 1484-P), diciembre 1987.
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C. Serie Distribucién Limitada

LC/L. 446
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de Capital en América Latina y el Caribe (marzo 1988).

Reestructuraciéon mundial del sector de los bienes de capital y su
proyeccién en el decenio 1990: politicas industriales en los paises
desarrollados y en los paises en desarrollo. (marzo 1989).

Servicios y nuevas tecnologias de la informacién. (marzo 1990).

Tecnologia, competitividad y sustentabilidad. (enero 1991).
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