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LA PROMOCION DE PROYECTOS INDUSTRIALES

1. Introduceidn

Existe preocupacién en ONUDI por la débil respuesta que
existe en Jos paises en vias de desarrollo al! nive! de nuevos proyec -
tps industriales que se concretan; preocupacién que se acentiia al com-
parar la realidad de las nuevas inversiones con las metas y nbjetivos
de la Declaracidn de Lima. Como consecuencia, ONUDI se pregunta en
qué parte del complicado proceso que precede a la concrecidn de las nue
vas inversiones debe acentuar su accifn, de manera de brindar a dichos

paises una colaboracisn mis efectiva,

En este documento se pretende analizar brevemente 1los
obstdculos principales que a juicio del autor dificultan la concrecifn
de nuevos proyectos, para concluir que es en el campo de ia gestién del
proyecto y en el lapsc que media entre la elaboracidn del "estudio de
factibilidad" o "estudio de pre-factibilidad" y la puesta en marcha del
mismo en donde se encuentra los principales cuellos de hotella y en los

que, ~n consecuencia, serfa mis Gtil la actuacibn de ONUDI,

Es indudable que en un documento de 1la naturaleza y al-




cance del presente 1/ no se pretende analizar en profundidad los dife
rentes tipos de problemas involucrados sino esbozar algunos que se
consideran principales con el fin de discutirlos en el seminario que
con tal fin ha sido programado y encontrar respuestas positivas que

ayuden a la concrecidn de las inversiones en el sector.

2, Las caracteristicas del "Proyecto Aceptable en Banca'.

Parece oportuno iniciar el andlisis del problema reca- i
pacitando acerca de las caracteristicas bfsicas que hacen "aceptable
en banca", y en consecuencia objeto de financiamiento, un proyecto in

dustrial.

Suele mencionarse en las entidades nacionales e inter-
nacionales que el aspecto fundamental reside en la existencia de estu
dios previos, seriamente realizados y comprensivos de los aspectos ba
sicos relacionados con una inversidn: es decir, estudios de mercado,
tamafio y localizacidn, ingenieria, costos, inversiones y organizacién,
todo lo cual es resumible en un "proyecto' o "estudio de factibilidad"

que la entidad financiera examina para definir su participacién.

Ello es cierto solamente en parte, ya que conjuntamen-

te con una idea s88lida, y bien desarrollada, dichas entidades requie-

1/ Documento preparado a solicitud de ONUDI para su discusidn en la
reunién de expertos sobre Asistencia Técnica en Estudios de Pre-
inversifn organizado por dicha entidad, a ser realizado en Viena, .
el 14y 17 de diciembre de 1976.




ren de la existencia de un ndcleo bdsico inversionista decidido a a
rriesgar un capital, de la existencia de experiencia y capacidad ge-
rencial, del cumplimiento de requicitos burocrdticos previos, de 1a
existencia de una empresa legalmente constituida y del otorgamiento

de ciertas garantias que aseguren razonablemente la operacidn de fi-
nanciamiento. S5lo una vez que este conjunto de requisitos es obte-
nido existe en la practica un sujeto de crédito o un "proyecto banca

ble'.

Puede argumentarse que es este conjunto 1o que consti
tuye precisamente un buen proyecto, ya que en &1, por definicién, de
berfan estar incluidos los aspectos de organizacidn. Sin embargo,de
bemos advertir que alrededor del concepto de proyecto, asf definido,
existe una ambiguedad, ya que si bien es cierto que ante la existen-
cia de proyectos industriales asi concebidos dificilmente podrfa en-
contrarse falta de financiamiento, lo real es que para llegar a di -
cho estado de concrecidn, la idea bdsica ha debido ya de ejecutarse
en parte. Es decir, han debido tomarse con anterioridad una serie de
definiciones previas y realizarse una serie de trabajos, contactos,
contratos y otras operaciones complicadas y onerosas, que dificilmen
te podrln realizarse en la practica si es que no existe en respaldo
de la idea o 'proyecto" original,desde los pasos iniciales, todo un
complicado aparetaje, en el cual debe jugar parte importante el pro-

pio orgarismo financiero, sin cuy. concurso, afin sea indirecto, diff-

cilmente se obtendrfa el nficleo bdsico inversionista ni se avanzarfn




las gestiones previas ni se sufragarian los gastos que demanda el avan

ce del proyecto, salvo casos excepcionales.

Es en esta parte del proceso, como Se examinarda después,
que existen importantes fallas, o vacios, en los paises en vias de de
sarrollo vy es aqui donde la accidén de ONUDI puede tener un mayor efec

to multiplicador.

3. Los principales problemas que limitan la concrecion de proyectos

industriales.

a) Problemas estructurales, propios del subdesarrollo.

Ademds de los problemas cldsicos, derivados de la escasez de recur
gos humanos y de capital, y de la falta de infraestructura indus -
trial, existen como comin denominador en los paises en desarrollo
otros problemas estructurales en los cuales se encuentra la verdo-
dera rafz de la carencia de un vigoroso y continuo flujo de proyec
tos. De entre éstos vale la pena destacar la mala distribucidn
del ingreso, la debilidad del sector plblico y la influencia y par

ticipacién de la inversidn extranjera.

Efectivamente, la mayorfa de los pafses en desarrollo tienen merca

dos pequefios, afin si se consideran como indicadores globales de

mercado el tamaiio de su poblacifn y el ingreso promedio per-clpita.




Fsa sola limitacién restringe obviamente las posibilidades de avan
ce industrial y torna dificil alcanzar las metas de la Declaracidn
de Lima. Sin embargo, si se analizan mas en detalle las caracte -
risticas de esos mercados se encuentra una situacién realmente dra
mitica, pues a los bajos niveles promedio hay que afiadir una pési-
ma y muchas veces regresiva distribucidn del ingreso que hace que
en la prdactica entre el 50 v el 75 de la poblacidn se encuentre

por fuera del mercado de manufacturas. Fn esas condiciones, la ob
tencién de la meta de Lina no 5510 es diffeil sino utépica, ain
cuando se busque una vdltula de escape en el planteamiento de las
exportaciones hacia el mundo industrializado, ya que obviamente,si
esas producciones se lograran concretar se efectuarian en condicio
nes muy especiales, ligadas a intereses e inversiones extraujeras,

dado que no tendrian mercados internos de sustentaciomn.

El prohblema es tan serio que escasamente se resuelve incluso al ni
vel de la integracidn econdmica de los pafses en desacrollo. En
el caso concreto del Grupo Andino, entidad que asocia a cinco paf-
ses latinoamericanos: Bolivia, Colombia, Ecuador, Perl y Venezue-
la, suele hablarse de un mercado ampliado de 66 millones de consu-
midores y sin embargo, estudios preliminares realizados en 1968,es
decir, al inicio del proceso de integracién, demostraban que de los
53 millones de poblacidn total existente en ese entonces s6lo 3.3

millones de habitantes, esto es el 6.3% de la poblacidn posefa in




gresos superiores a los 1,000 délares per-cdpita anual (equivalen
tes a 4NN ddlares de ingreso familiar mensual), es decir, podria

ser sujeto de consumos industriales sofisticados 1 y s6lo 15.5

millones de habitantes, esto es el 29.17 gse situaban en un rango
de ingresos que va entre los 300 y los 1,000 ddlares anuales per-
cipita, es decir en rangos de ingreso familiar que van de los 125
a 400 dbélares mensuales, por lo que estaban en condiciones de ser
considerados, alin cuando sea parcialmente, en el mercado de manu-
facturas; el 64.57 restante de la poblacién vivia de la produccién
para el autoconsumo, o se abastecfa de la actividad artesanal. En
esas condiciones, cualquier desarrollo industrial tiene un hori -
zonte limitado, y si ello es asi al nivel de una agrupacibén regio
nal, que por lo menos permite trabajar con un cierto nivel o tama
fio de proyectos, se comprenderd el porqué la limitacidn es casi

absoluta al nivel nacional.

Cabria argumentar que afin teniendo en cuenta esta li-
mitacifn queda el camino de la blisqueda de otras tecnologfas apro
piadas a tales caracteristicas o el de la produccifn para la ex -
portacidn, pero si bien es necesario recorrer ambos caminos, exis
ten limitaciones evidentes tanto en el tiempo y recursos necesa -

rios para desarrollar tales tecnologfas, en competencia con las

1/ La proporcién baja al 3.0% es decir equivale a sélo 1.6 millo
nes de personas si se considera ingresos mayores a 1,500 d6la
res anuales (625 d6lares de ingreso mensual familiar).




predominantes, como en la real voluntad politica de los centros

industrializados de abrir libremente sus fronteras, mis alin,cuan
do en menor cuantia vienen enfrentando internamente los problemas
de desocupacién o de receso de la actividad econdmica que caracte

rizan al mundo occidental de hoy.

Pero no es solamente por el lado de las limitaciones del mercado
que la distribucidn del ingreso opera en contra del d.sarrollo in
dustrial. De otra parte, el niicleo de altos ingresos y amplia ca
pacidad econfmica es reducido y frecuentemente tiene inter eces fue
ra de los mercados nacionales, en los que busca una seguridad que
las condiciones sociales internas en su pafs ne garantizan. El nd
cleo de inversionistas potenciales es asf reducido, y lo es tam -
bién el de los promotores de empresas con experi encia prActica en
el tema. Los esfuerzos realizados por diversas entidades para ca
pacitar personal de gerencia chocan tambidn con este obsticulo, va
que o bien capacitan el reducido personal proveniente del propio
nicleo social alto, que tiene reales posibilidades de ejercer su
funcibn, o masifican la ensefianza, contribuyendo entonces a crear
elementos tebricamente capacitados para desarrcllar una profesidn
que en la préctica es el elemento indispensable , pero estd fuera

de su alcance.

Indudablemente, la solucién del problema que se comenta se encuen

tra fuera del campo de las posibilidades de ONUDI » pero conviene

tratar el asunto en este geminario porque de &l deriva un cierto




"techo', indudablemente limitado, que no podrd ser superado en
tanto no cambien las condiciones que lo originen, por mayores que
sean los esfuerzos, y el camino que se recorra, en el campo espe-

cifico de la formulacidn v gestién de proyectos.

Otro aspecto estructural relacionado con el tema es el que dice de
la actitud y el rol del Estado en el desarrollo de proyectos indus
triales. Por regla general la participacién del sector piiblico en
el cawpo industrial es débil en nuestros paises, tanto como resul-
tado de su escasa participacidén directa en el total de la actividad
econdmica como por una definicidn explicita o implicita de priori-
dades, que tiene que ver con cierta filosoffa o politica, segiin la
cual el Estado debe participar en lus sectores de servicios o de
infraestructura econbmica, creando a:{ las hases para la formacién
de un "ambiente" o 'clima' que facil.te al sector privado la accién
en el sector industrial, pero no invertir directamente en este campo.
Como variante de este esquema se admite en ciertos casos la parti-
das
cipacifn directa del Estado en deternina,/ inversiones cuyo carac -

ter pionero puede devenir en escasa o nula rentabilidad, o su par

ticipacidén como gestor o promotor de actividades privadas.

Es &sta, en mi concepto, una autolimitacifn que se imponen los paf
ses en desarrollo, ya que por el contrario, dadas las limitaciones
antes mencionadas, en cuanto a mercados, inversionistas y gestores,

es el gobierno el que puede contribuir a transitar caminos orienta-




dos a superarlas, teniendo en consideracidn su capacidad para con
centrar recursos de capital v para brindar posibilidades de expe-
riencia y calificacidn a personas que de otra manera dificilmente
podrian desarrollar sus potencialidades. Es claro que tampoco el
gobierno contard con el conjunto de recursos necesarios para solu
cionar el problema, v que habri de por medio, por tanto, siempre

un problema de prioridades, pero confinarlo ex-ante al desarrollo
de proyectos pioneros, o de escasa rentabilidad contribuye en par
te a crear las condiciones para lograr su poco significativa con-

tribucién,

La participacidn del Estado en estos pafses deberfa te
uier en consecuencia por finicas condiciones limitantes su capacidad
de ahorro , endeudamiento/ge gestidn. Pero el Estado deberia es-
tar habilitado a intervenir directamente en cualquier campo indus
trial insuficientemente atendido en términos de cantidad, calidad
o precio: de manera que el conjunto de sus actividades, que combi-

ne las altamente y las poco lucrativas, constituya un nuevo centro

din@mico y de capacitacidén préctica.

Lo anterior tiene también que ver con la propia funcién
de gestidn y promocidn de proyectos que le compete, ya que si bien
esta actividad es generalmente reconocida como mas propicia a 1la
accion del Estado cabe realizar al respecto las siguientes pregun
tas: (Para quién promover? (}para facilitar la accifn de los pe -

quefios nficleos nacionales o la participacifn de las empresas ex -




tranjeras?, y (en base a qué, o con el apoyoc de quién promover?,
tcon la direccidn y el concurso de personal capacitado sélo tedri
camente?, o jcon el concurso de personas capacitadas practicamen
te, pero precisamente por ello ligadas a intereses ajenos al Esta

do?,

Este aspecto generalmente no es suficientemente analizado v esta
en el fondo del &xito o no de los sistemas de promocidn que muchos
de nuestros gobhiernos propician, siendo indudable que una de
finicidn en favor de una participacidn directa compartida entre
el sector privado y el Estatal contribuiria a trindarle a estos

sistemas una base mis amplia de actuaeidn.

Un tercer aspecto de caricter estructural es el que se refiere al
papel que se espera que juegue la inversidn extranjera en el desa
rrollo industrial de los paises en desarrollo. Generalmente, vy
ante el hecho concreto de la falta de ahorrcs,de inversionistas y
de conocimiento tecnoldgico se espera que estas carencias sean su
plidas mediante la concentracidn de inversiones extranjeras, lle-
glndose entonces a plantear que para ello se hace preciso crear el
clima de confianza y adecuar las medidas de polftica econémica, de

manera de estar en mejores condiciones para competir por ella con

otros paises o zonas geograficas. Este aspecto llega a ser enton

ces determinante de la politica industrial del pafs.




Cabria, sin embargo, preguntarse al respecto si un flujo continuo

v sostenido de proyectos basacos en la captacidén de inversiones ex
tranjeras eu factible en cnda uno de nuestros paises; y luego pre
guntarse también si, en el caso de que efectivamente se produzca es
te flujo se habria obtenido con ello el resultado que se espera del

proceso de desarrollo industrial.

Fn primer lugar, resulta diffcil admitir que un esquema de esta na=
turaleza pueda ser factihle en la préctica para todo el conjunto
del mundo en desarrollo. Basta examinar las proporciones entre el
ntmero de pafses o de habitantes que compone uno y otro bloque pa-
ra concluir que el modelo no es viable para el conjunto. Es facti
ble que para algunos paises, dada su ubicacidn geogrdfica y dota-
cidn de recursos, y partiendo del supuesto bdsico de la mantencibn
de los sueldos y salarios en niveles deprimidos, pueda darse una
concentracién importante de capitales capaz de transformar la es -
tructura industrial; pero ello seri la excepcién y no la norma ge
neral. En todo caso el desarrollo industrial se harfa sobre la ba
se de capitales, tecnologia y mercados externos, lo que crearia u~
na dependencia ibsoluta que impedirfa manejar internamente las de-
cisiones de polftica econdémica. Sobra indicar que en esas condi -
ciones una buena parte de los beneficios derivados de la industria
1izacidn revertirf al exterior, con lo que el &xito obtenido por

el proceso serfa relativo.




Por tanto parece preferible, v mis provechoso en el mediano vy lar
go plazo, sustentar una buena parte del desarrollo industrial en
el propio mercado interno v en la asociacidn con otros paises del
bloque subdesarrollado v establecer mas bien normas v condiciones
a la inversidn extranje: , que permitan orientarla y canalizarla
hacia los rubros especif.cos que el pais considere prioritario de

sarrollar,y obtener de ella el maximo beneficio en términos de ca

pacitacidén. Dentro de esas condiciones resulta esencial exigir
la asociacién con los inversionistas y promotores nacionales en

términos que aseguren que pueda irse traspasando paulatinamente a

éstos el conocimiento, la experiencia y el control de las decisio

nes.

El mantenimiento de esta premisa puede resultar, por lo menos en
un primer momento, y especialmente si ella pretende ser aplicada
en nficleos econdmicos de escasa significacién, en un obstdculo pa
ra la promocidn v concrecidn de proyectos de gran aliento y por
tanto suele ser sacrificada en aras de obtener un flujo vigoroso
de proyectos; pero la experiencia indica que esos obst8culos pue-
den ir siendo superados en la medida en que quede esclarecido que
con ello no se pretende ni cerrar el campo a la inversién extran-
jera, ni ponerla en condiciones de desventaja frente a la nacional,
8ino exigirle normas minimas y ofrecerle un tratamiento estable

acorde con las necesidades de nuestros pafses.




la experiencia del Grupo Andino ha mostrado que el Régimen Comin
de Tratamiento a los Capitales Extranjeros, que al plantearse ha
ce seis anos fue considerado inverosimil e inaceptable por la
gran mayoria de las principales compaiiias transnacionales comien
za ahora a ser aceptado en su esencia, aunque para ello haya si

do necesario irle int-oduciendo ajustes y correcciones que lo

tornaran mias operativo y flexible. Indudablemente, que si un ré
gimen de esa naturaleza fuera el denominador comin de nuestros

pafses,su aplicacidn serfa mis ficil y sobre la base de su apli-

cacibn generalizada deberfa intentarse el cumplimiento de las me

tas de la Declaracidn de Lima. E1l hacerlo de otra manera 1leva-
rfa a nuestros paises a una competencia fatal y a una dependen -

cia absoluta.

Es cierto que estos temas pueden parecer ajenos al
propdsito especffico que nos convoca Yy que al igual que en el pri
mer problema analizado, relativo a la distribucidn de ingresos,
la accibén de ONUDI frente a estos problemas de tipo estructural es
muy limitada; sin embargo debemos preguntarnos antes de entrar a
discutir asuntos mas especfficos si no cabe a esta entidad algu-
na participacién en lo que se refiere a propiciar y difundir 1los
conceptos esbozados sobre el rol del Estado y de la inversidn ex
tranjera en el campo industrial, ¥ en la colaboracidén con las en
tidades encargadas de llevar a cabo las tareas correspondientes

en el campo nacional.




Problemas especificos al nivel de los Proyectos.

Desde la gestacifn de las ideas preliminares, hasta su concrecidn en

"proyectos aceptables en banca', los proyectos industriales pasan

por diferentes etapas, que conviene diferenciar para un andlisis

sistemdtico, afin cuando no en todos ellos se den de manera

claramen

te concatenada. Para este andlisis conviene distinguir las siguien

tes:

1)
2)
3)
4)
5)
6)
7)
8)
9)
10)
11)
12)
13)
14)

13)
16)

17)

Gestacidn de la idea y andlisis preliminares.

Estudios de mercado.

Estudio de procesos y alternativas tecnolSgicas.

Estudio preliminar de costos e inversiones.

Definicién de un nficleo bésico inversionista o promotor.
Contactos con grupos financieros,

Estudios de detalle sobre mercados, tamafio y localizacién.
Seleccién y negociacidén de tecnologfas.

Determinacidén de inversiones necesarias en maquinaria y equipo.
Cllculos finales de costos.

Concrecién del Grupo inversionista definitivo.

Constitucidén de la empresa,

Compra de terrenos, inicio de trimites burocrdticos.

Obtencién de licencias municipales y autorizaciones gubernamenta
les.

Solicitud formal de cré&dito a largo plazo.

Constitucidn de garantfas y aprobacion de créditos.

Firma de contratos de cré&ditos y obtencién de desembolsos.




Contratos definitivos de la tecnologia v asistencia técnica.
Construccidn de 1a planta y seleccidn v calificacidn de personal.
Obtencién de créditns a corto plazo o fondos para (xapit}il de tra
bajo.

21) Inicio de pruebas y colocacidn de contratos de ventas.

22) Puesta en marcha de la etapa inicial del proyecto.

Indudablemente, el listado anterior indica sblo una secuencia tenta
tiva, que puede variar sustancialmente segln el origen de la idea,
la combosicié'n del grupo inversionista, la complejidad y el tamano
del proyecto, la organizacidn institucional y la participacién de
los entes financieros, pero cada una de ellas existe, aislada, o aso

ciada con otras en diferentes combinaciones, dependiendo el producto

final de la organicidad con que ellas se aborden y del grado de res

puesta del sistema a cada una de ellas.

Las primeras cuatro etapas conforman lo que en conjunto se conoce CO
mo estudio de "prefactibilidad' y podria decirse que hasta este pun
to es relativamente facil llegar, y de hecho se llega en los paises
en desarrollo con un nimero importante de iniciativas, promovidas -

bien sea por entes estatales o semiestatales de fomento o por esfuer

zos privados aislados. Quizd de ello derive la preocupacién de ONU

DI en el sentido de que "existiendo gran cantidad de proyectos elabo

rados, el flujo de inversiones no se concreta".

Lo que sucede es que conforme se analizd anteriormente, al citar las




caracteristicas de los provectus aceptables en banca,no se puede 1la
mar con propiedad provectos elaborados a las ideas que han avanzado
hasta esta etapa. Ni tampocn a las que, saltandose las etapas Sta.
y 6ta., es decir, la definicién de un nficleo bisico inversionista vy
los contactos con las entidades financieras, avanzan considerablemen
te en las etapas 7ma., Y9ua. y 10ma., constituyendo asi lo que se ha
d~do en 1lamar el estudio de factibilidad. Tas dos situaciones men
cionadas son las que se presentan con mayor frecuencia =n nuestros
pafses y considero que la ruptura que se produce en el manejo eficaz
de 123 elementos que configuran las etapas 5a, y 6a. es el hecho fun
damental del que deriva la dificultad en concretar los " proyectos

bancables " y las inversionzs.

Existen algunas coincidencias entre las etapas ma., 9na. y 10ma. vy
las etapas lra. a 4ta., que llévan comunmente a la creencia de que
las unas pueden suceder a las otras sin solucidn de continuidad, por
lo que se cae en el error de asociarlas y dar por supuesto de que
juntas dan por resultado el proyecto, listo para ser "vendido" a los
inversionistas y entes financieros, Etectivamente, todas esas eta
pas pueden llevarse a cabo en forma tedrica (aln cuando utilizando

para su desarrollo métodos prdcticos) haciendo abstraccién de la em
presa, la gerencia, los inversionistas y el financiamiento, los que

se espera acudirdn una vez se tengan completos estos estudios pre -

vios,

En la préctica ello no sucede asf, y esta abstraccidn tedrica sélo




iuede llevarse a cabo sin jerjulcios para el proyecto en lo que se
retiere a las etapas Ira, a 4ta. v no asi en cuanto a la 7ma., 9na.

IMua . Estoe es agi por diversos motivos. En primer lugar hay un
nroblema de costos, va que es relativamente sencillo abordar 1las i-
leas preliminares, los primeros estudios de mercado, el desbroce de
las alternativas tecnoldgicas y los primeros esquemas de costos y fi
nancismiento, jpero suele requerir de gastos costosos y de gestiones
complicadas el detalle de los estudios de= mercado, la seleccién vy
nepociicién de tecnclogias v el afinamiento en los costos e inversio
nes. Por ello, para abordar con propiedad estos trabajos v realizar
un verdadero estudio en profundidad de los problemas involucrados se
requiere la definici6n previa de un nficleo inversionista o promotor
que esté dispuesto a asumir los riesgos y el costo de tales estudios;
y ain m&s, de un sistema de promocidn que colabore con quienes estdn
dispuestos a intentar la empresa, RecIprocamente, la existencia de
un nlicleo que gasta, o invierte en el proyecto, arriesgando el resul
tado, se convierte en una cierta garantfa de que las etapas posterio
ves serfn estudiadas con la seriedad y profundidad requeridas, por
cuanto de ellas dependerdn el éxito final y la recuperacién del capi

tal,

De otra parte, cada proyecto, especialmente los de cierta envergadu
ra, tiene caracterfsticas y peculiaridades propias que lo diferen-
cian de los dem$s, incluso de otros semejantes pero desarrollados

en otras condiciones de lugar, expectativa, precios, etc. Por ello

el inversionista requiere un alto grado de identificacién con &1,




desde sus etapas iniciales v siente cierta dificultad en aceptar sim
plemente un estudio elaborado por otros, razén por la que, por re-
gla general, los inversionistas que intervienen en un proyecto que
encuentran en este grado de avance, realizan y solicitan la realiza
cién de otros estudios complementarios, con enfoques diferentes a
los iniciales, que pueden resultar en conclusiones mayor o menormen
te coincidentes con los precedentes. Ello se debe a que para poder
llevar el proyecto al grado de avance que se menciona han debido to
marse ya, probablemente sobre otros supuestos, una serie de decisio
nes y definiciones respecto a los tramos del mercado por atender, o
a las vinculaciones aceptables con los suministradores de tecnologia,

o al tamano del proyecto, entre otros.

De aquf que resulta crucial la realizacién oportuna de las etapas
5ta, y 6ta.; especialmente la 5ta., que se refiere a la formacidén del
nicleo bdsico inversionista o promotor. Sin embargo, y pese a la im
portancia del tema, creo que es precisamente este asgpecto el que no
se resuelve con propiedad en los paises en desarrollo, por razones
que probablemente tienen mucho que ver con los problemas estructura

les comentados en el punto anterior,

Lo cierto es que existen en nuestros pafses organizaciones estatales
o semiestatales que llevan las ideas hasta la 4ta. etapa antes enun
ciada y en ese momento optan por alguna de estas dos alternativas: o
abandonan el proyecto en ese estado, ddndolo a publicidad a los in

teresados, de manera de propiciar que ellos lo continfen perfeccio




nandc; o contindan perfecciondndolo en 1a medida de St.>  posibilida-

des, hasta llevarlo al nivel de "factibilidad", esperando  promocio
narlo una vez llevado a ese grado de avance. La verdad es que cual
quiera de e¢stas dJdos alternativas resulta poco eficiente para ohtener
el propdsito previsto, si es que previamente no se agotan las posibi
lidades de obrener la creacién del nicleo inversionista y continuar

junto con &1, y compartiendo riesgos, el perfeccionamiento que permi

ta la decisifn definitiva de invertir,

En los sistemas que adoptan la primera alternativa puede suceder tan
to que los estudios a ese nivel resulten inadecuados para obtener u
na definicidn en principic de los inversionistas, como que resulten

de suficiente interés para ellos. De entre estos Ultimos, sdlo un
pequefio porcentaje logra concretarse, como veremos a continuacidn,lo

que tipifica la ineficiencia del sistema,

Existen varias causag que pueden predeterminar el que un buen porcen
taje de los estudios de prefactibilidad producidos por ese sistema
resulte insuficiente para definir a los inversionistas a continuar-

los adelante por sus propios medios.

En primer lugar, dada la definicién previa de que los estudios se de
jan en ese nivel, es frecuente que las dependencias encargadas de

ello tengan personal de poco nivel, o con poca experiencia practica
en proyectos, la que 86lo se logra mediante la participacién sistemd

tica en proyectos que se ejecutan. De esa manera los estudios pue-




den responder a una serie de inquietudes, o a la aplicacion correcta
de métodos tedricos, perc no adaptados a la realidad, por lo que no
interesan a4 los encargados Jde contiunarlos por su propio riesge. O-
tra fuente que determina que un alto porcentaje de estudios queden a
ese nivel, sin interesar a los inver:sionistas, se refiere al hecho
de que, ante el temor expli~ito o subronsciente de que con Trecursos
estatales se termine por favorecer con proyectos especificos a los
grupos dominantes, se desarrollan prioritariamente provectos media-
nos O pequenos cuyos mayores efectos son los indirectos o socidles,

por lo que correlativamente interesan menos al sector privado.

En cuanto a los proyectos que a ese nivel resultan suficientes para
tomar una determinacifu, existen ain algunos obsticulos serios, rela
cionados principalmente con los procedimientos utilizados para hacer
llegar estos estudios a los ndcleos potenciales: no se hace un con-

" confiden~-

tacto directo, sistemidtico, orientado,y en cierta medida
cial " sino se expone el proyecto pliblicamente a quienes puedan "per
ge" interesarse. Pareceria que como se entiende que el producto fi
nal es el estudio, se escatimaran gastos Yy esfuerzos para la realiza
cifn de esta etapa, que es probablemente m4s importante aln que las
cuatro anteriores. En cualquier caso el sistema deja pendiente aun
las dificultades que tendrdn que afrontar los promotores, una vez lo

calizados, para seguir adelante con el proyecto basados en sus pro-

pios recursos.

En el caso en que el sistema adopta la segunda alternativa, es de-




¢ir que el provecto se continda perreccionando hasta llevarlo al ni
vel de "factibilidad', aparte de que se dan las mismas 1imitaciones
Jue en el caso anterior, se¢ tienc el problema de los maivores gastos
que ello implica, lo que obliga a reducir el nimero de provectos es
tudiados sin que necesariamente s~ haya realizado una acertada selec
vidn de los mismos.  Adicionalments, se encuentra luego uoa geria di
ficultal en encontrar inversionistas que acepten participir, una vez
que ya se han towado una serie de definicicnes previas sobre merca-
dos, tamanos o tecnologias; por ello es comiin que en este sistema
sea frecuente el caso de provectos que se archivan o pasan al acervo
de las empresas piblicas, que toman definicién sobre ellos luego de

nueyos estudios.

La realidad es que ambas alternativas son ineficientes por  cuanto
abordan s6lo fases incompletas del proceso necesario para llegar al
proyecto bancable, En realidad se abordan tan sdlo las etapas 1 a 4
6 alternativamente 1 a 10, sin abordar la 5 y dejando en todo caso
desatendidas las etapas 11 a 20, que requieren frecuentemente una a
tencién igual o mayor, originan mayores costos y gestiones y deman-
dan mucho mayor nivel de concrecién y especificidad, La creencia de
que una vez abordadas las diez primeras etapas, las préximas se da-
rn automfticamente o mediante el simple esfuerzo privado, es a mi

Juicio la falla principal del sistema.

Asf por ejemplo, 8i no se cumplen las etapas Sta. y 6ta, diffcilmen-
te se abordarf con ﬁropiedad las etapas ma, y 8va, de las que a su

vez dependerfn la correcta ejecucién de la 9na. y 10ma. Ello porque




para realizar con propiedad los estudios definitivos de mercado vy
la seleccidn v negociacidén de tecnologids se requieren esfuerzos y
dinero considerables, pero ademids se reqrieren gestiones y decisio -
nes previas que van condicionando y configurando el proy:cto. | Pue
de ello hacerse con prescindencia del nldcleo que llevard el proyecto

hasta su concrecién final?.

De igual manera, si no se cumple con la etapa 11, es decir con la con
figuracidn del nlicleo que en definitiva decide llevar adelante el pro
yecto, ¢(podria constituirse la empresa, seleccionarse y comprarse los
terrenos necesarios, iniciarse y obtenerse las autorizaciones guber
namentales o constituirse garantias aceptables?. Indudablemente,que
éstas serian etapas imposibles de cumplir, y sin embargo es induda-

ble que ellas resultan imprescindibles para obtener el financiamiento.

Desde otro punto de vista, jpuede constituirse el nicleo inversionis
ta basico, y mis alin el nicleo inversionista definitivo, sin la exis
tencia de un sistema paralelo que a su vez le otorgue ciertas garan
tfas y facilidades para seguir adelante?. Probablemente si, pero te
niendo en cuenta la pequena amplitud de la base social elegible, re
sulta claro que existirfan mucho mayores posibilidades de que estos
grupos se concreten en la medida en que exista un sistema que colabo
re en la solucién de los problemas, preste servicios y provea finan-
ciamiento de preinversifn y asegure el financiamiento definitivo su

jeto a condiciones claras que garanticen el reembolso del crédito.

Es un sistema de esta naturaleza, en el que confluyan los esfuerzos




del gobiernv coun el de los inversionistas privados para llevar ade
lante las etapss antes mencionadas, el que podria garantizar un ma-

yor grado de efectividad en la conrrecidn de proyectos industriales.

Es claro que se pucde arguir que no es necesario pasar por tantas e
tapas, y que existe un amplio ofrecimiento de capitales y créditos
por parte de organismos nacionales e internacionales, siendo tan s&
lo necesario paratilizarics el tener estudios de factibilidad s61i
damente sustentados. Sin embargo, una somera revision de la ndémina
de operaciones aprobadas por entidades como el BID, la CAF, o los ban
cos de fomento nacionales nos indicaria los apreciables mentos  que
aunque aprobados no han sido desembolsados en espera del cumplimien
to de diversas ''condiciones previas'". Eilc indica que, ain cuando
pueda alterarse el ordenamiento de las etapas anotadas, resulta in-
dispensable agotar todas ellas para que el provecto se concrete y que
no se gana mucho con ofrecer financiamiento sujeto a condiciones si
paralelamente no se trabaja con el fin de lograr el cumplimiento de

tales.

Indudablemente, este enfoque se refiere al caso general y admite ex
cepciones. Por ejemplo, es corriente que se den casos en el que la
primera etapa estf constituida por la formacidn del niicleo inversio
nista y que éste no requiere mayor ayuda que la confeccién de un es
tudio, que sirve para cumplir los tramites burocradticos y ob*tener fi
nanciamiento, pero estos caso. se refieren por regla general a rein-

versiones, o al caso de inversiones nuevas, emprendidas por empresa




ries va comprometidos con ¢l sector industrial mediante otras inver

itones, conocedores del mercado o “ominadores de €1 y con acceso a
los proveedores de maquinaria, equipo v financiamiento, en ‘uncidn
Jde sus actividades anteriores; pero debemos advertir que el acercar

se a las metas de la Declaracién de Lima requiere mucho mds que eso.




Pocitle campo e actuacion de ONUDL.
4 rarticipacibn de ONU'DI en la resolucién del problema puede
darse en dos niveles, uno mas global vy otro medi ante acciones

especiticas.,

Al nivel global la participacidn de ONUDI puede darse en la or-
ganizacién o montaje del sistema de promocién y fomento indus-
trial v en la difusién de las premisas b&sicas para su funciona=
miento. lPero para que esa participacifin sea realmente efica-
serfa necesario que ONUDI adopte una posici 6n ins titucional
frente a los problemas estructurales existentes en los pafses
en desarrollo, del tipo de los mencionados en el acdpite 2 y
una politica definida respecto a los modelos o estilos de desa
rrollo industrial que conviene poner en prictica a esos paises
de manera de insertar en ese marco los proyectos especificos.
Ello significa que, para obtener un mayor provecho en la p romo
cibn de provectos aislados, ONUDI debe colaborar a su vez en la
elaboracidn de planes de desarrollo y en la estructuracibn de
politicas sectoriales, asf ccmo en la organizacién de un esque-
ma institucional coherente, que rija la polftica y acciones del

sector,

Lo anterior puede parecer superfluo a quienes estfn interesadces
en obtener resultados al nivel de provectos concretos, pero se

recomienda la accifn en este aspecto pues fste resulta en la




prictica condicionante para el desarrollo de aquellos. Debe te-

nerse en cuenta que a menudo sucede que los organi smos de pro-
mocidn de proyectos no encajan coherenteme nte dentro del aparato
institucional dc¢l estado, por lo que terminan conviertiéndose en
. . . . - P .
apéndices sin irportancia o forjandose una politi ca propia, con
resultados insa'.isfactorios, ain cuando atiendan suficientemente

el nivel del proyecto especifico.

La participacién global de ONUDI a nivel nacional deberia ser a
companada por una estructura mds amplia a nivel regional y en al
gunos casos incluso a nivel mundial. No es que se pretenda elabo
rar planes supranacionales, pero si deberfa hacerse un esfuerzo
en perfilar ideas y propiciar contactos que permitan la considera
¢idn de una parte de los mercados de los pafses desarrollados en
la elaboraci6n de los planes de produccidn de los paises en rsias
de desarrollo, siendo imprescindible para que ello se concre te
que tales ideas y contactos se lleven a un grado de profundidad

y especificidad avanzado, en cuanto a paises, sectores y p roduc
tos que podrian ser considerados. En este sentido apuntan tam -
bién algunos trabajos de CEPAL, orientados hacia la complementa-
cibn entre pafses en desarrollo —l-/y podrfa quiza buscarse allf

un esfuerzo comin. Esta idea de la produccibén para exportacifn
debe a su vez ser propiciada y apoyada a nivel nacional, pues

en tanto estos paises continuen concentrados prioritariamente

1/ CEPAL/Borrador/CID/139 Cooperaci8n Regional y Desarrollo,
una propuesta de polftica Latinoamericana para la industria
y el comercio.




en la sustitucidn interna de importaciones, destinada a los pro-
pins mercados, el fluje de proyectos especfficos que se origine

serd siempre exiguo.

Fn cuanto a la organizacion del sistema de promoc '0n de provectos
ONUD1 deberfa propiciar la formacién o el desarrollo de entes espe
cializados, subsidiarios de los Bancos o Corporaciones Estatales
de financiamiento. FEstas entidades no deberian transformarse en
establecimientos elaboradores de estudios de factibilidad sino a
la elaboracién de estudios iniciales de pre-factibilidad, a la
bisqueda, y concertacién de inversionistas que formen los nicleos
promotores encargados de perfeccionar los proyectos y al apoyo a
estos nicleos para llevar los proyectos a un nivel aceptable en

banca.

El apoyo a estos nicleos promotores deberfia incluir la colabora-
cidn en los estudios, el financiamiento de preinversién y la

coparticipacidn en la asuncibn de riesgos, as{ como en la utili-
zacidn de un cierto poder centralizado y especializado que cola-

bore en la gestién ante las firmas proveedoras de tecnologia.

ONUDI podrfa colaborar con estas entidades tanto mediante la
prestacifn de expertos que se integren al propio personal de
gstas o mediante el mantenimiento de pequeiias oficinas, que ac
tuando en estrecha colaboracifn con aquellas mantengan cierta

autonomia.




El mantenimiento de pequenias oficinas propias o autbnc as ten-
drfa ciertas ventajas, relacijonadas con la mayor capacidad de
movimiento y contacto con los potenciales inversionistas pri va-
dos y con la especializacibn que se les podrfa dar en la atenci 6n
de aquellos puntos crfticos del proyecto, contando para ello con

el soporte de oficinas regionales o a nivel de la sede central.

Estas oficinas deberfan estar en estrecho contacto con los entes
promotores nacionales, de los que se nutrirfan en cuanto a ideas
b&sicas o estudios prelim inares, Yy realizarfan labores de contac
to y de gestibn tanto para encontrar y organizar a inversionistas
potenciales como para colaborar con ellos en las gestiones y en la
ejecucifn de las tareas numeradas como 6, 8, 11, 12, 14, 15 y 18

de las antes mencionadas.

Dentro de este esquema, cobrarfan importancia las labores de cone-
xifn con personas y entidades extranjeras, especialmente en lo que
se refiere a investigaciones especifi cas de otros mercados y a la
seleccifn, establecimiento de contactos y participacibn en la ne-
gociacibn con las firmas proveedoras de tecnologfa. En este senti-
do, existirfa el nivel de ONUDI una economfa de escala que reverti

rfa un efectivo servicio a los inversionistas.

En el plano nacional cobraria importancia la vinculacifn con los
nlcleos financieros y con las entidades gubernamentales encargadas
de otorgar licencias, autorizaciones y calificaciones., Estos, que

parecen problemas simples, de detalle, y ffciles de resolver son




en reaisdad morosos y producen irecuentemente desinimos enfre 108
insersianistas y promotores, que deberfan eun este caso encontrar
en ONUDT un socio animuso, in'luyente e insosp echable de actitu-

des o intereses subalternos 1 /.

Las funciones anteriores definen el nivel, capacidad y especiali-
zaci6n del perscnal que deberfa utilizar ONUDI en la ejecucidn del
programa. Probablemerte un nGcleo de tres a cinco ejecutivos, de
amplia experiencia en el manejo de empresas y com un cierto dominio
del medio nacional, serfa lo adecuado para un pafs de mediano ta -
mafio, existiendo ademds economias de escala si el proyecto se mon -
ta simultfineamente en varios pafses de una misma regidén geoeconSmi-
ca; el esquema podrfa tenmer una variante si sobre la base de dos o
tres personas permanentes se contratase ademis personas ad-hoc por
corto lapso, para promover proyectos especificos. Las caracter{s-
ticas de ONUDI, como organismo intermacional de apoyo al sector,
sin fines especfficos de lucro, deberfan ser aprovechadas en los
nexos para vincular a los inversionistas con los entes estatales,

y el apoyo regional o central a las oficinas nacionales deberfia
convertirla en las eficientes colaboradoras de las entidades na-
cionales de promocién. Implfcito queda que el sistema deberia
financiarse centralmente, sin pretenciones de obtener un auto-fi-
nanciamiento al nivel local, por lo menos en sus cinco primeros

aflos de funcionamiento.

1/ Téngase en cuenta que en algunos pafses la tramitacifn para
obtener el permiso para el normal funcionamiento de una em~
presa suele requerir dos o mfis afios de gestiones.




k1 enfoque de este sistema se hace asf un tanto diferente al
sugerido por ONUDI en la convocatoria al presente seminario.
Diffcilmente podrd formarse un Banco Central de Proyectos, por
los distintos problemas especificos que diferencian a cada uno
de ellos de proyectos similares desarrollados para otro contex-

to, Tampoco se requiere que ONUDI1 reemplace o compita con las

firmas consultoras en la elaboracidén de proyectos. Pero si re

gsulta muy (itil su participacifn como fuente de informacién o como
colaboradora en la seleccidn y negociacién de tecnologias indus-
triales, en la provisién de contactos e informaciones localiza-
das en otros pafses y especialmente como medio de interconexién
de inversionistas potenciales, y como cogestor en los pasos in-
termedios, que van desde el estudio preliminar hasta la concre-

cién del proyecto bancable.




78.10.17






