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El presente estudio es un analisis de las posibilidades de cooperacion
entre industrias productoras de bienes de capital en América Latina.

Prefacic

El principal objetivo, es por taanto, presentar de una manera sisiematica
los principales factores que afectan el desarrollo de la industria de bienes
de capital en la region, lo cual se hace en la seccion 1. En la seccion 2 se
detallan los obstaculos, ante todo de comercio internacional que obstruyea un
trato preferencial a la oferta regional de bienes de capital, para de aqui
llegar a la seccién 3 con un relatorio de las iniciativas que en materia de
cooperacion regional en el sector de bienes de capital se han emprendido. En
especial se mencionan los casos de LATINEQHWIP y el Acuerdo entre Argentina y
Brasil en bienes de capital. Finalmente la seccidn finaliza con algunas
propuestas para orientar las compras estatales latinoczmericanas en el sector
de bienes de capital. La seccion 4 presenta las principales conclusiones y
recomendaciones emanandas del analisis de las anteriores secciones.

Un ptimer borrador de este estudio fue utilizado como material de
discusion en la Primera Reunidén de Coordinacidon de (rganismos Latinoamericanos
vinculados al sector de bienes de capital, organizada conjuntamente por la
ONUDI/CEPAL/SELA, en Caracas entre el 6 y 9 de julio de 1987. La versicn
final aqui presentada, serd un documento de trabajo para la Cuarta Reunién
Regional de Expertos en Bienes de Capital, a celebrarse en Santiago de Chile
entre el 16 y 18 de noviembre de 1987 y organizada conjuntamente por la
Subdivision de Estudios Sectoriales de la ONUDI y la Divisidn Conjunta
CEPAL/ONUDI de Industria y Tecnologia.

El estudio fue preparado po. Daniel Chudnovsky y Juan Carlos del Bello
(Argentina) cumo :onsultores de la ONUDI. Cuadros sin mencidn especifica de
la fuente fueron preparados por los consultores.
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1. ANALISIS GLOBAL DE LOS PRINCIPALES FACTORES QUE AFECTAN EL DESARROLLO DE
LA INDUSTRIA DE BIENES DE CAPITAL EN AMERICA LATINA

1.1 Introduccion

En contraste con la experiencia de los paises industrializacus, en el
proceso de industrializacion de América Latina la produccidén de bienes de
capital ha sido, en general, relegada a un segundo plano. Si bien en algunos
paises de la region, la industria bajo estudio ha tenido un avance
considerable de forma que una porcion creciente de las necesidades de
inversion productiva han sido satisfechas con maquinaria y equipo
manufacturado lo-almente, en la mayor parte de los paises latinoamericanos las
importaciones han sido el camino para cubrir los requerimientos de inversiodn.

Los avances registrados en la rroduccidn local de bienes de capital en
ciertos paises de la region en los anos 1970 permitieron aumentar la
participacion de América Latina en la produccidn mundial de maquinaria y
equipo de transporte (CIIU 38) a alrededor del & por cientec en 1975. Si bien
la produccion local de bienes de capital ha sido destinada fundamentalmente a
cubrir el mercado interno, un importante flujo de exportaciones de maquinaria
y equipo se comenzd a desarrollar en la década de 1970.

La participacidn de América Latina en las exportaciones mundiales de
bienes de capital pasa del 0.52 por ciento al! 1.46 por ciento para llegar a un
miximo de 1.71 por cizanto en 1981.17 En ese mismo afio, la regidén reunié
casi el ]0 por ciento de las importaciones mundiales en este rubro.

Los problemas que afectaban al desarrollo de la industria de bienes de
capital en ios afios 1970 se han visto multiplicados por la dificil situacién
econdomica por la que atraviesa la region en los anos 1980. El1 contexto
macroeconomico es tal vez el principal factor limitante al desarrollo ulterior
de la industria bajo estudio en América Latina. Luego de hacer una breve
referencia a dicho contexto, se hara un examen de las tendencias recientes del
comercio intralatiroamericano de bienes de capital para finalizar el capitulo
con un analisis de los. factores que dificultan el desarrollo y la capacidad
competitiva de la produccion de bienes de capital tanto para el mercado
interno como para generar flujos sostenidos de exporta:iodn.

1.2 El contexto macroeconomico

La crisis por la que atraviesa la economia latinoamericana en los anos
1980 que tiene su expresidn en el elevado endeudamiento, la caida en el nivel
de actividad econdmica, la contraccion de las importaciones y de las
inversiones, es de una magnitud sin precedentes y ha sido el objeto de
analisis y de propuestas de politicas en numerosos foros nacionales e
internacionales. Sin entrar a profundizar lecs antecedentes de la crisis y
mucho menos aventurar posibles soluciones, vale la pena tener presente alg nos
indicadores claves de la actividad econdmica que tiencn relevancia dentro de
la industria de bienes de capital de la regidn.

1/ (hudnovsky, 1986 b.
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La elevada liquidez del sistema financiero internacional permitid
financiar los déficits en cuenta corriente que registraron muchos paises
latinoamericanos en la segunda mitad de los anos 1970, al expandir la
actividad interma a un ritmo mas rapido que el de la producciéon (que crecié a
tasas relativamente altas pero inferiores a las de la priasera mitad de los
anos 1970) (cuadro 1).

Las politicas de sobrevaluacién del tipo de cambio y de apertura
economica estimularon las importaciones y alentaron las salidas de capital que
se orientaban a inversiones de tipo especulativo.

El aumento espectacular de los préstamos externos se vio agravado por el
alza en los tipos de intereses en 1979-81, haciendo que disminuyeran
velozmente las reservas acumuladas. Esta situacidén se fue dando en momentos
en que el comercio internacional se desaceieraba y que los términos del
intercambio s« tornaban en contra de los productores de materias primas.

Para enfrentar la crisis de endeudamiento los paises latinoamericanos
recurrieron a una politica de ajuste que en el plano externo condujo a generar
superavits en la cuenta corriente y en el plano interno a una contraccion de
la actividad econdmica.

Si bien las exportaciones crecieron algo como resultado de la
modificacion en la politica cambiaria y las mejores condicicnes de la economia
internacional a partir de la recuperacion de los paises industrializados, ia
mayor parte del ajuste externo recayo sobre las importaciones.

Las importaciones de Argentina, Brasil, Colombia, Chile, México, Pert y
Venezuela descendieron a una tasa media anual del 12.3 por ciento en 1982-84.
Con excepcion de Brasil y Colombia, las importaciones reales expresadas como
proporcién del PIB volvieron a niveles similares a los de 1970-78 (BID,
Informe 1985).

Los superavits en cuenta corriente que didé lugar el ajuste en la balanza
comercial permitieron afrontar pdarte de los servicios de la deuda externa. Si
bien se encararon sucesivas renegociaciones de la deuda externa, la
transferencia anual neta de recursos ha sido de alrededor de 39.000 millones
de dolares en 1983-85. A la reduccion de los flujos de créditos se le sumé la
abrupta caida en la inversion extranjera directa que, de alrededor de
11.000 millones de ddlares en 1982, se redujo a 3.800 millones en 1985. En
1983-85 las -alidas de recursos en concepto de utilidades freron superiores a
los flujos de inversidn extranjera directa. De esa forma la inversion
extranjera directa contribuyd a transferir recursos al exterior y no a
compensar en alguna medida, los montos elevados que la region se vié obligada
a transferir en concepto de intereses.?”

La reduccion en el nivel de actividad econdmica reflejada en las tasas
negativas de variacidén d:z1 PIB en 1982-83 (cuadro 1) ha sidc una de las
expresiones del ajuste interno. AGn con la débil recuperacidon de la actividad
en 1984-85 y con los mejores desempefios que las cifras preliminares de 1986
indican, el nivel de actividad es claramente reducido, sobre todo en el sector
manufacturero y comparado con los anos 1970.

2/ BID, 1987.
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Cuadro 1. América Latina: producto, ahorro e inversion, 1961-1985
(Porcentajes)

Producto Interno Akorro Inversion
Bruto (PIB) Interno Interna Bruta
(Variacién anual) sobre PIB sobre PIB

1961 6.5 i7.9 18.7
. 1962 4.3 17.8 18.1
1963 3.6 17.8 17.3
1964 7.0 18.0 13.0
1965 5.0 19.8 20.5
1966 4.6 19.3 20.8
1967 4.5 18.4 20.0
1968 7.0 19.0 21.0
1969 7.1 20.1 22.1
1970 4.9 20.6 22.7
1971 6.6 20.0 23.0
1972 7.0 20.1 22.3
1073 8.2 21.1 23.4
1974 6.8 21.2 25.7
1975 4.1 21.5 26.0
1976 5.9 21.5 25.2
1977 5.1 21.5 25.6
1978 5.6 21.2 25.2
1979 6.1 20.5 24.4
1980 5.5 21.4 25.7
1981 1.4 20.7 25.1
1982 6.9 20.0 21.9
1983 -3.1 20.3 18.3
1984 3.2 21.1 18.0
1985 3.5 21.5 18.3
Promedios
1961-65 5.3 18.3 18.7
1966-70 5.6 19.5 21.3
1971-75 6.5 20.8 24.1
1976-80 5.4 21.2 25.2
1981-85 0.8 20.7 20.3

Fuente: BID, sobre la base de estadisticas oficiales de los paises
miembros.
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La forma en que se hizo el ajuste externo, es decir, a través de la
contraccion de las importaciones, y la falta de financiamiento externo
condujeron a una disminucién muy significativa en el coeficiente de inversion.
Como se puede observar en el cuadro 1, la inversion desciende mas de 7 puntos
entre 1980 y 1984 y se encuentra a niveles inferiores a los de los afios 1969.

Esta caida en el coeficiente de inversion es tal vez el aspecto mas
preocupante para el desarrollo futuro de la regidn y tiene consecuencias
obvias para el desempeno de la industria de bienes de capital. Ad4n cuando los
datos existentes no permiten hacer un examen detenido de la inversion en
maquinaria y equipos, las cifras del cuadro 2 ponen de relieve la evolucidn de
los principales componentes de la inversion en siete paises claves de la
region.

Se puede observar que, en términos generales, la caida en la inversién
fue particularmente pronunciada en el sector privado, especialmente en
Argentina, Venezuela y México, paises que, por otra parte, registran montos
elevados de fuga de capitales.

En lo que respecta a la inversidén de las empresas estatales, si bien cayod
menos que la inversion privada, se puede notar un descenso en general de los
niveles de inversion, especialmente en el caso de México. Se trata de la
continuacion de algunas de las inversiones ya iniciadas mds que del inicio de
nuevas inversiones motorizadas por el sector publico.

La reduccion de los niveles de inversion productiva por parte de los
sectores piblico y privado tiene también su correlacidén en el descenso
observado en los flujos de inversidén extranjera directa y la contraccidn del
financiamiento internacional hacia la regidn.

Es en este contexto macroecondomico que algunos indicadores pa-a 1986
ponen de relieve un crecimiento del producto del 3.4 por ciento y una
expansién mayor en varios paises sudamericanos unidos a un descenso de la tasa
de inflacion y a una expansidn del flujo de préstamos e inversiones hacia
algunos paises de la regidén (México y Argentina) permiten atemperar el poco
promisorio panorama que surge del contexto macroeconémico de los afios 1980.27

Sin embargo, la expansidn registrada se hace en gran medida sobre la base
de la capacidad instalada previa a la crisis actual lo cual reduce las
perspectivas de un crecimiento economico genuino y persistente que pueda darle
al sector manufacturero de la region la posibilidad de proseguir con el
proceso desigual y truncado en que se ha dado la industrializacidén de América
Latina.

1.3 El comercio latinoamericano de bienes de capital

1.3.1 Las importaciones de América Latina

Las importaciones de bienes de capital por parte de América Latina han
tenido un crecimiento continuo en la década de 1970 para llegar a un maximo de
casi 37 mil millones de délares en 1981.%*7 La recesidn posterior hace

3/ CEPAL, 1986.

4/ Esta seccidén esta basada en Chudnovsky (1986b). Bienes de capital
comprenden la maquinaria eléctrica y no eléctrica (excluyendo los
electrodomésticos), el material de transporte (excluyendo automéviles de
pasajeros), instrumental cientifico e items como tubos de hierro y acero,
estructuras metalicas, utiles de sondeo y perforacidn, etc.




Cuadro 2. Inversion total y sus componentes, por paises, 1980-81, 1382-84
(Porcentajes del PNB)2*’

Promedio
Pais 1980-81 1982 1983 198427
Inversion total 21.0 19.0 16.2 14.7
laversion fija bruta 20.4 17.8 16.1 14.7
Argentina Gobierno general (7.8) (7.2) (6.9) (6.4)
Empresas estatales (4.9) (3.6) (5.0) (3.8)
Sector privado (7.7) (5.0) (4.2) (4.5)
Variacion de existencias 0.6 1.2 0.1 0.0
Inversion total 23.5 24.3 20.8 17.9
Inversion fija bruta 22.3 22.3 19.8 16.3
Brasil Gobierno general (2.4) (2.5) (2.4) (2.3)
Empresas estatales c/ (4.3) (5.1) (4.0) n.d.
Sector privado (15.6) (14.7) (12.4) n.d.
Variacion de existencias 1.2 2.0 1.0 1.6
Inversion total 20.0 20.9 19.8 13.4
Inversion fija bruta 17.4 17.8 17.3 17.1
Colombia Gobierno general (4.1) (3.8) (4.8) (5.1)
Empresas estatales (3.2) (4.5) (3.6) (3.8)
Sector privado (10.1) (9.5) (8.9) (8.2)
Variacion de existencias 2.6 3.1 2.5 2.4
Inversidén total 22.7 12.3 10.7 14.9
Inversidon fija bruta 18.3 16.0 13.1 13.4
Chile Gobierno general (5.9) (7.0) (6.2) (6.54)
Empresas estatales d/ (7.8) (5.0) (3.5) n.d.
Sector privado (4.5) (4.0) (3.4) n.d.
Variacion de existencias 4.4 -3.7 -2.4 1.4
Inversidn total 29.4 22.5 8.9 18.5
Inversién fija bruta 25.7 23.5 17.9 18.0
México Gobierno general (4.0) (3.5) (2.3 (3.2)
Empresas estatales (7.6) (7.3) (5.3) (4.2)
Sector privado (14.1) (12.7) (10.3) (10.6)
Variacion de existencias 3.7 -1.1 1.1 0.5
Inversidon total 21.1 23.9 20.8 17.6
Inversidn fija bruta 19.8 23.0 19.7 17.3
Perd Gobierno general (6.7) (3.7) (3.2) (2.7)
Empresas estatales (4.0) (7.2) (7.3) (6.2)
Sector privado (11.1) (12.1) (9.2) (8.4)
Variacién de existencias 1.3 c.9 1.1 0.3
Inversion total 23.7 26.5 14.7 16.0
Inversion fija bruta 24,7 24.6 21.2 18.2
Venezuela Gobierno geueral (3.1) (3.1) (3.8) (2.6)
Empresas estatales (10.3) (13.7)  (12.0) (11.0)
Sector privado (11.3) (7.8) (5.4) (4.6)
Variacion de existencias -1.0 1.9 -6.5 -.2

b/ Cifras preliminares
¢/ Incluye sdlo las 10 empresas estatales mayores.
d/ Incluye las empresas publiras y privadas.

2.d. No

Frenre:

disponible,
BID Totorme g,

a/ Calculados en monedas nacionales a precios corrientes
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descender las importaciones a 19.400 millones de dolares en 1983. En 1984 se
puede estimar que las importaciones fueron algo superiores a los
20.000 millones de dbélares.

Los bienes de capital representan ura porcion creciente de las
importaciones de productos manufacturados realizados por la region. Es asi
que mientras en 1965 los.bienes bajo estudio reunian el 41 por ciento de !las
importaciones de¢ manufacturados dicha proporcion se eleva al .43 por ciento en
1970 y al 48 por ciento en 1982.

Los requerimientos de bienes de capital en América iatina son satisfechass
en forma predominante por los paises desarrollados. Si bien la participacién
de estos paises en las importaciones de la regidn ia ido declinando del
98 por cicnto que tenian en 1962 a un 91.5 por ciento en los anos 1982 y 1983
los paises desarrollados han recuperado posiciones en un mercado declinante
(en contraste con lo que sucede a nivel mundial).

El peso de los Estados Unidos como origen de las importaciones
latinoamericanas de bienes de capital es muy significativo, sobre todo si se
lo compara con su participacidén en el comerclo mundiai. FEs asi que mientras
que los Estados Unidos fueron perdiendo participacidn en las expertaciones
mundiales y reunen alrededor del 20 por ciento en 1983, dicho pais fue origen
del 46 por ciento de las importaciones latinoamericanas en este rubrc en ese
ano. Si bien el papel de Estados Unidos como principal proveedcr de la region
ha ido disminuyendo, la declinacion es mucho mas suave gue 1o que ha ccurride
a nivel mundial, poniendo de relieve la importancia fundamental que tiene
América Latina como mercado para los proveedores norteamericancs.

américa Latina representd alrededor del 16-18 por ciento de las
exportaciones de Estados Unidos en este rubro recuperando en 1981 la
importancia que tenia en 1962.

En contraste con los Estados Unidos, para los paises europeos el mercado
latinoamericano es menos significativo (alrededor del 5 al 6 por ciento de sus
exportaciones mundiales en los afios 1970) y ha descendido en 1282 y 1983.
Estos paises proveen alrededor de.un tercio de las importaciones de la region,
habiendo aumentado también su participacidon en los anos 1982 y 1983. La
Republica Federal de Alemania e Italia son los principales proveedores
europeos en América Latina.

El Japon ha ido incrementando su participacion como origen de las
importaciones de América Latina, sieudo su peso en la regidn algo inferior a
su participacidén en las exportaciones mundiales. América la“ina es un destino
significativo dentro de las exportaciones japonesas en este rubro (entre el 6
y 10 por ciento del total al mundo).

Los exportadores latinoamerizanos han rtenido un papel limitado en la
provisidn de maquinaria y equipo dentro de la region. Su participacidn en las
importaciones de la regién aumenta de niveles insignificantes en 1962 a
3.7 por ciento en 1970 y llega a un maximo de 6.8 por ciento en 1981. La
participacidén latinoamericana cae en forma abrupta en 1982 y 1983, siendo en
este ultimo ano de apenas 5 por ciento.

Desde el punto de vista de las cxportaciones, América Latina era un
mercado muy significativo para los proveedores latinoamericanos en los anos
1960 y 1970 per su importancia disminuye en los afios 1980 para ser de sdlo el
14 por ciento en 1983,




I

1.3.2 El origen de las importaciones de cada pais

Z£1 origen de las importacicnes de bienes de capital a novel de cada pais
de América Latina se puede observar en el cuadro 3 y los datos ponen de
relieve situaciones muy diferentes.

En los tres mayores mercados de la regién (Mexico, Brasil y Venezuela) la
participacion de América Latina como origen de las importaciones es inferior
al promedio regional y ha ido disminuyendo en los daltimos afos; En el caso de
México llegé a un maximo de 3.54 por ciento en 1980 y ha ido cayendo para ser
de solo 0.84 por ciento en 1983. En 1984 aumenta el coeficiente a
2.33 por ciento. En lo que respecta a Brasii el maximo se alcanzd en 1978
(3.83 por ciento) y luego ha ido disminuyendo para ser de sdlo 2 por ciento en
1983. En 1984 aumenta a! 3.61 por ciento. En México y Venezuela, por otra
parte, la participacion de los Estados Unidos como proveador principal es muy
significativa, sobre todo en el caso de Mexico donde ca.. las dos terceras
partes de las importaciones de bienes de rcapital som originadas en los Estados
Unidos a lo largo de todo el periodo cor iderado. En Brasil, el peso de los
Estados Unidos ha ido declinando desde un maximoc del 43 por ciento en 1965 a
un minimo de 28 por ciento en 1982. En 1983 los Estados Unidos han aumentado
su participacidn relativa en las importaciones brasilenas de bienes de
capital. Japén ha ido aumentando su influencia en las importaciones
brasilefias hasta llegar a un maximo ie 21 por ciento en 1981 para luego perder
peso relativo en dicho mercado.

Dentro de los grandes mercados de bienes de capital, Argentina y Colombia
tienen una apertura importante a los bienes de capital originados en la
regién. En las importaciones argentinas de bienes de capital los proveedores
latinoamericanos han tenido una importancia creciente, siendo éste uno de los
pocos paises que han mantenido esta tendencia aitn con la recesion de los afos
1980. Las importaciones del resto de la regidn representaron el 15 por ciento
del total importado en 1984. Por otra parte el peso de los Estados Unidos
como proveedor fue declinando de un maximo del 40 por ciento en 1962 a un
minimo del 22 por ciento en 1975 para luego ir ascendiendc lentamente hasta
representar el 32 por ciento en 1980.

Las importaciones originadas en América Latina alcanzaron un maximo del
13 por ciento del total en 1982 en Colombia para luego descender a los niveles
histéricos en aftos posteriores. Estados Unidos es el proveedor principal de
Colombia en este rubro y su participacion en dicho mercado se mantiene en
alrededor d=l 40 por ciento del total.

En lo gue respecta a paises de mediano tamafic como Chile, Peri y Ecuador
la participacion de los exportadores latinoamericanos es significativa aunque
oscila bastante segin los afos. En Perd donde esta participacién alcanzé a
ser el 20 por ciento en 1981, en anos posteriores se registra una sensible
caida.

Paraguay, Uruguay, Bolivia y Nicaragua y, en algunos afios, El Salvador,
son los paises que registran los mayores porcentajes de comercio provenientes
de América Latina mientras que los restantes paises centroamericanos tienen
una apertura similar al promedio regional.

La mayor parte de los bienes de capital importados por América latina son
producidos en serie, aunque en anos recientes el peso de los bienes a pedido
esta aumentando. Es asi que los bienes de capital a2 pedido representaron el
20 por ciento de las imporraciones totales de bienes de capital en 1980 para
llegar a ser el 24.3 por ciento en 1983.
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La provisidon de los bienes de capital a pedido en América Latina presenta
algunos rasgos diferocntes de la del conjunto de bienes de capital. Si bien
los paises desarrollados tienen un peso similar (salvo en 1983), los Estados
Unidos tienen una menor influencia relativa en la provision de bienes de
capital a pedido, y el Japon un mayor peso. En contraste, los proveedores
latinoamericanos tienen un peso relativo menor en bienes de capital a pedido
que en el conjunto de bienes de capital en las importaciones de la region. En
cambio, los paises asiaticos en desarrollo estan empezando a tener influencia
en ese rubro y en 1983 llegaron a reunir el 2.42 por ciento de las
importaciones de la region.

Si se analiza la composicion de las importaciones en los principales
mercados de la region se pueden hacer las siguientes observaciones.

En primer lugar, la maquinaria no eléctrica y, en menor medida, la
"eléctrica son los items mis significativos representando entre el
60 por cientn (por ejemplo México) y el 70 60 72 por ciento del total
(Argentina y Brasil respectivamente). Las maquinas para generacion eléctrica
y las maquinas herramientas se destacan como las de mayor peso en dichas
importaciones.

En segundo lugar, los bienes a pedido tienen una incidencia mayor en las
importaciones de Paraguay (41 por ciento), Chile (36 por ciento)), México
(35 por ciento) que en Argentina (21 por ciento) y Venezuela (18 por ciento).

Finalmente, una parte significativa de las importaciones de bienes de
capital estan relacionadas con las actividades de las industrias automotrices,
de computacion y de telecomunicaciones. Las importaciones de partes y
accesorios e incluso de motores de combustidén interma para estas industrias
representan montos significativos en las importaciones mexicanas, brasileias y
argentinas y, en menor medida de Venezuela y Colombia, y se hacen generalmente
como transacciones intrafirma, es decir entre casas matrices y filiales de las
empresas transnacionales que tienen un peso dominante en estas industrias.

El examen realizado acerca del comportamiento reciente del comercio
latinoamericano de bienes de capital pone de relieve que existe un margen
significativo para impulsar el comercio intraregional en maquinaria y
equipos. Recuperar las posiciones que los exportadores latinoamericanos ya
habian alcanzado hacia fines de los afios 1970 y comienzos de los anos 1980
pareceria ser un objetivo relativamente modesto. Objetivos de mayor
envergadura requieren de decisiones politicas como el acuerdo alcanzado por
Argentina y Brasil al que se hara referencia en la seccidn 3.

Sin embargo, es necesario tomar en cuenta los factores que limitan el
poteacial exportador de la oferta existente.

1.4 Los problemas estructurales de la industria de bienes de capital

1.4.1 La situacidn reciente

Si bien la contraccion de la demanda como resultado de la disminucién en
los coeficientes de inversidn aparece como el principal factor limitante para
el desarrollo de los establecimientos productores de bienes de capital y que
tiene su expresion en los elevados indices de capacidad ociosa que se
registran en varios paises, existen una serie de cuestiones estructurales que
afectan al desenvolvimiento futuro de esta industria. Estos factores existian
con anterioridad a la crisis y la situacidn de los afios 1980 los ha agravado.
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Al referirse a los problemas estructurales de la industria
latinoamericana de bienes de capital tenemos que necesariamente concentrarncs
en los paises que cuentan ccn un desarrollo sustancial del sector, es decir,
Brasil, Argentina y México aunque muchas de las apreciaciones son validas para
los paises del Pacto Andino que estan impulsando la fabricacidn local de
bienes de capital (Venezuela y Colombia). En los paises mas pequefios que solo
producen maquinaria y equipo relativamente simple las cuestiones estructurales
son distintas y deben ser afrontadas en una estrategia industrial especifica.

En lo que respecta a la situacion brasilefa es muy importante tener en
cuenta que la crisis por la que atravesaba la produccion de bienes de capital
empieza a revertirse a partir de 1984. En 1985 la produccion se expande en
forma significatva (12.7 por ciento), expansion que se acentia en forma
notable en 1986 (21.6 por ciento) haciendo que muchos segmentos del sector
produzcan a plena capacidad. En contraste, la produccion de bienes de capital
a pedido no evidencia sintomas de gran recuperacion y los niveles de capacidad
ociosa son del orden del 40 por ciento.

En el caso argentino la produccion de bienes de capital en 1986 empieza a
revertir la decliracidon que experimentaba el sector desde fines de los afos
1970, aunque la produccidon es aun muy inferior a los niveles alcanzados en la
primera mitad de los anos 1970.

Esta mejora en la situacion coyuntural y las perspectivas que se abren a
partir del inicio del acuerdo de integracion entre Argentina y Brasil en
bienes de capital facilitan ciertamente la recuperacion de la industria de
bienes de capital y las posibilidades de cooperacion con otros paises de la
region en este rubro. Sin embargo, los problemas estructurales son muy
significativos y afectaran al desarrollo futuro de esta industria si no se
arbritran los instrumentos adecuados de politica industrial y tecnoldgica para
corregirlos.

La situacion de la industria de bienes de capital en México se expresa en
una elevada capacidad ociosa y muchas dificultades en concretar los proyectos
de inversion destinados a aumentar la capacidad instalada en el sector. En
ese panorama dificil se destacan la puesta en marcha de algunas plantas que
producen con tecnologia muy moderna y con buenas posibilidades de
exportacién.2”

1.4.2 Los problemas tecnoldogicos

Pese a los avances realizados en la produccion fisica de bienes de
capital tecnoldgicamente complejos, los establecimientos existentes no
disponen, en general, de una caparidad propia de disefio basico que les permita
competir en el mercado respectivo con modelos propios de maquinas y equipos.

Si bien se ha avanzado mucho en la capacidad de disefio de detalle y, en
algunos casos, se ha creado alguna capacidad de disefio basico, en general se

recurre a los licenciantes extranjeros para contar con ese activo fundamental
. . . . $
en la industria de bienes de capital.®’

5/ NAFINSA-ONUDI, 1985.

6/ Erber, 1982,




La debilidad en el area de disefio que tenia la industria de bienes de
capital en los anos 1970 prcbablemente se ha agravado er la actualidad por dos
razones fundamentales. En primer lugar, en los anos de recesién los
establecimientos dificilmente han podido retener la totalidad de los elencos
de ingenieros y técnicos que se encargaban de la ingenieria de diseno y esto
agrava aun mas la debilidad estructural que ya se manifestaba en esta
actividad. En segundo lugar, los avances tecnolégicos que se registran a
nivel internacional en el area de ingenieria de producto y de instrumental de
disefio han sido muy pronunciados, aumentandose aun mas la brecha tecnologica
que habia en este terreno.>”

Las debilidades en materia de ingenieria de producto tienen su
contraparte en la ingenieria de procesos y en el equipamiento. Los esfuerzes
que muchos establecimientos metalmecanicos en América Latina habian realizado
en crear una capacidad técnica e~ ingenieria del proceso de produccidn
(organizacion y métodos, control de calidad, control de inventarios, etc.) se
han visto también afectados por la recesidn que afecta a la industria y som
estos empleos indirectos dentro de la dotacidn de personal los que mas se han
visto involucrados por la crisis.®’

El ritmo de incorporacion de equipamiento moderno también se ha visto
afectado por la situacidn de la industria en los anos 1980. Mientras que en
los paises industrializados la difusidn de equipamientn controlado
electronicamente se ha acelerado en los anos 1980, en los establecimientos
metalmecanicos de la regidn es aun muy incipiente la incorporacidn de estos
equipos. Por ejemplo, la difusion de maquinas herramientas con control
numérico -de las cuales existe produccion local en Brasil y en Argentina- es
aun muy limitada. Ea la Argentina habia un parque de algo mas de 500 maquinas
herramientas con control numérico y en Brasil el parque era algo superior a
las 1.700 unidades a fines de 1985.2” Adn cuando en 1986 el ritmo de
incorporacion ha aumentado en ambos paises, todavia se encuentran muy lejos de
los niveles de difusidén alcanzados en los paises avanzados o en la Republica
de Corea.

La falta de equipamiento de este tipo reduce la competitividad de los
establecimientos productores de bienes de capital y ain en aquellos pocos
establecimientos que disponen de esta tecnologia hay que tener en cuenta que
en muchos casos la han adquirido a precios muy superiores a los
internacionales, cuando se trata de maquinas herramientas con control numérico
de fabricacion nacional.

7/ Adn cuando no se dispone de estudios especificos que permitan
corroborarlo es probable que la creciente utilizacién de disenio asistido por
computadora (CAD/CAM) por parte de la industria de bienes de capital en los
paises desarrolladoc haga menos dificultoso la creacion de una capacidad de
disefio en esta industria. Sin embargo, la difusion de los sistemas CAD/CAM en
la region es aun muy incipiente y no se conoce en que medida han contribuido a
solucionar los problemas que tiene la industria en esta cuestion.

8/ Katz, 1982,

9/ Chudnovsky, 1986 a.
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1.4.3 OQtros problemas estructurales

Ademas de las serias debilidades en el plano tecnoldgico y en materia de
equipamiento que son solo parcialmente compensadas po: el bajo costo de la
mano de obra especializada que emplean estos establecimientos, existen otros
problemas estructurales de envergadura que afectan ¢l desenvolvimiento de ia
industria bajo estudio. .

En primer lugar, la mayor parte de los productores de bienes de capital
en la region tiere una diversificacidn excesiv1 de ls produccidon. Esta
diversificacion ha sido la reazcion ratural : las oscilaciones de mercado pero
atenta contra las economias de especializaciin que son cruciales en el
desarrollo de esta industria.

En mercados internos en general reducidos, la diversificacion de la
produccion reduce aun mas las posibilidades de alcanzar tamanos minimos de los
lotes que permitan utilizar mas eficazmente <2l equipamiento y hagan mas
vizbles los esfuerzos en materia de ingerieria de disefno y de proceso.

Ea segundo lugar, en los paises con mayor desarrollo de esta industria
los establecimientos tienen un elevado grado de integracion vertical. La
falta de confianza en los proveedores existentes y el escaso desarrollo de
relaziones de subcontratacion ha llevado a contar con plantas muy integradas
pero en general ineficientes.

En contraste con la desintegracion vertical que caracteriza la produccidn
de bienes de capital en los paises altamente industrializados y que tiene su
expresion en el comercio intraindustrial, la produccion de bienes de capital
se hace en Brasil y Argentina con un nivel de integracion intraplanta que
dificulta ain mas el logro de economias de especializacidn.

En otros paises donde el sector ha tenido un desarrolio mis reciente, se
da probablemente el fendmeno opuesto: la escasa integrarcion nacional de la
produccién, que transforma a la produccion en una operacidn de ensamblaje.

El escaso desarrollo de una red de proveedores especializados de partes y
componentes dificulta el avance en el proceso de integracidn nacional de la
produccion y le resta a la produccidn de bienes de capital gran parte de sus
efectos multiplicadores sobre ¢l conjunto de la industria.

Finalmente, la industria ha estado fundamentalmente orientada hacia la
provision del mercado interno y son solo escasos los ejemplns de uua
oriertacidn exportadora significativa (casi todos concentrados =r Brasil).

Las exportaciones han tenido lugar en los rubros donde la industria de bieczs
de capital ha realizado una experiencia de aprendizaje significativa adaptando
productos originalmente copiados de los producidos en los paises
industrializados siendo escasas las exporiLaciones de bienes de capital
complejas tecnologicamente.

A pesar de estas debilidadcs estructurales existe una hucna capacidad
tecnoldégica instalada en la region en bienes de capital de mediana ~omplejidad
tecnologica que pueden cubrir una parte significativa de las necesidades de
inversion en estos rubros. Los problemas mayores aparecen en la franja mas
compleja de los bienes de capital donde a los proveedores latinoamericanos les
resulta dificil competir en calidad y precio con las firmas de los paises
industrializados. AaGn asi existen expericnrias valiosas de exportacioncs de
bienes de capital a pedido de gran envergadura tecnologica y merccen
mencionarse las exportaciones realizadas por algunas filiales de empresas
transnacionales de bienes altamente complejos como los motores de combustion
interna o partes de computadoras.
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2. OBSTACULOS PARA UN TRATAMIENTO PREFERENCIAL A LA OFERTA REGIONAL DE
BIENES DE CAPITAL

Los esfuerzos de cooperacidon e integracion econdmica regional bajo la
modalidad del intercambio comercial se han visto obstaculizados por maltiples
factores, incluso en los anos 1960 y 1970 cuando prevalecian altas tasas de
crecimiento economico, a escala mundial y regional.

En la actualidad, los obstaculos han venido creciendo paralelamente con
la agudizacion de la crisis de endeudamiento externo. Las mayores
dificultades se refleian en las diversas modalidades de control de las
importaciones, en la forma de prohibiciones expresas o implicitas, complejas
estructuras aranczlarias y tradicionales practicas proteccionistas.

El proposito de este capitulo es de identificar problemas y obstaculos
para ampliar el comercio intraregional en bienes de capital. Indudablemente,
en materia comercial las politicas arancelarias y para-aranceiarias de los
paises constituyen un factor clave, para determinar preferencias en el area de
los bienes de capital que favorezcan al comercio intraregional.

Si bien las practicas para-arancelarias son utilizadas, las restricciones
arencelarias a las importaciones son muy importantes. Lo arancelario es un
canali para explorar posibilidades de tratamiento preferencial a la oferta
regional: negociar una concesidn arancelaria que permita diferenciar la
cferta regional de la extraregional.

El tratamiento arancelario es el primer tema que se trata en el
capitulo. Se analiza el régimen arancelario dominante en América Latina;
luego, se discute el impacto de la Preferencia Arancelaria Regional, negociada
en el marco de la ALADI, y finalmente, se exponen las exenciones aduaneras que
tienen lugar fundamentalmente en el sector publico.

Por otra parte, no cabe duda que el segmento publico de la demanda de
bienes de capital en la regidn tiene un peso considerable, en particular en la
linea de bienes de capital a pedido. Dada la importancia del poder de compra
del Estado, se examinan ccmo segundo tema del capitulo, los obstaculos que
presentan las politicas seguidas por el sector pavlico en la regidon y que
afectan el comercio intraregional de bienes de capital.

2.1 Concesiones arancelarias: la experiencia regional v los factores
limitantes

2.1.1 Regimenes arancelarios

Ningan pais de América Latina cuenta con un régimen arancelario que
diferencie las importaciones segun su origen. En otras palabras, los derechos
de importacidn son uniformes, independientemente del origen de los productos.
Por lo tanto, los productos regionales compiten de igual a igual con los
provenientes de otras regiones.

Las excepciones a esta regla general son:
a) El arancel externo comin de los paises centroamericanos;

b) Los acuerdos de alcance parcial y/o regional, en el marco de los
acuerdos de integracion;
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c) la preierencia arancelaria regional de la ALADI.

Los paises centroamericanos, en el marco del acuerdo subregional de
integracidon, acordaron un Régimen Arancelario y Aduanern Comin. El Convenio
de Incentivos Fiscales al Desarrollo Industrial, tuvo sucesivas prorrogas
hasta que recientemente se adoptd el Arancel Centroamericano de Importacidn
que sustituye las tarifae ectablecidas con anterioridad. Los bienes de
capital, en especial los correspondientes al capitulo 84, formau parte de los
rubros con derechos arancelarios a la importacion equiparados. Esto significa
que los bienes de capital centroamericanos gozan de un “ratamiento arancelario
diferente al que rige para las importaciones provenientes de fuera de la
subregion.

Los acuerdos de comercic de productos negociados entre paises
generalmente involucran a un grupo limitado de naciones, aun cuando se
manifieste en los mismos la intencidn de los paises signatarios de
multilateralizarlos. Pero el rasgo comun de estos acuerdos, mayoritariamente
de alcance parcial, es que los paises miembros han alcanzado un desarrollo
industrial similar a propdsito de los productos ncgcociados. En general, los
paises que son importadores netos de determinados productos no participen en
acuerdos de comercio para tales bienes. La excepridn seria exclusivamente en
los supuestos de listas de productos de tipo complementario; por ejemplo, en
el acuerdo sobre bienes informiticos, Chile es signatario porque compensa las
importaciones de equipos, con exportaciones de pap-l.

Lo usual «n estos acuerdos es el respeto de las partes a determinadas
medidas nacionales, que tienen por propdsito defender la produccidon de cada
pais, dado que se negocian productos competitivos. Ello obviamente no
facilita el comercio de los productos negociados.

Entre otros acuerdos entre paises, cabe m2ncionar el Convenio Aduanero
Colombo-Peruano (1982), que incluye entre las mercancias para las que rige un
arancel comin, gran parte de los bienes de capital clasificados en la
nomenclatura comun para los Paises Miembros del Acuerdo de Cartagena
(NABANDINA). Para algunos bienes de capital se han convenido una tarifa
arancelaria cero, y la exencion del gravamen al valor agregado.

Dado que los bienes de capital constituyen un elemento clave en el
proceso de acumulacidon de capital, aquellos bienes que no se fabrican
localmente tienen por lo general un arancel bajo, ya que los Gobiernos
promueven y facilitan su incorporacidén en las politicas de crecimiento
econémico. Si lo que no se produce tiene bajo arancel, dificilmente puede
prosperar una preferencia arancelaria.

Si los paises tienen industrias de bienes de capital, la produccidn
cuenta con proteccidn arancelaria, la que se reduce cuando se celebran los
convenios de comercio entre paises, en el marco de los acuerdos de irtegraciodn
antes comentados.

En conclusidén, los regimenes arancelarios no discriminan entre
importaciones regionales y de terceros paises, de manera que no existen
aranceles diferenciados. Por otro lado, generalmente los bienes de capital no
producidos en los paises, tienen bajo arancel, a diferencia de otros bienes
que, aun sin ser fabricados localmente, se les aplica gravamenes a la
importacidon, ya sea por necesidades de tipo fiscal y/o para restringir el
consumo y/o mejorar el balance de pagos.
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Arancel bajo y no diferenciacidon de aranceles se conjugan perversamente
obstaculizandc el comercio actual y potencial de bienes de capital en la

region.

2.1.2 Preferencia arancelaria regional (PAR)

No obstante la razon estructural sefialada para que prospere una
preferencia arancelaria para los bienes de capital, conviene evaluar las
preferencias arancelarias ya negociadas en la regidn.

En el ambito centroamericano se ha establecido una preferencia
subregional que a'canza a la totalidad de los productos centroamericancs, al
haberse fijado un arancel externo comin y contemplado en el caso de las
compras estatales la consideracion del 50 por ciento de los gravamenes a la
importacion, derechos conexos y demas costos de internacidn, como componentes
del precio del producto no centroamericano.

Sin embargo, dado que la produccion de bienes de capital en dicha
subregidn es muy limitada, los aranceles por lo general son muy bajos de modo
tal que al no competir las importaciones con produccidén rcentroamericana, la
preferencia en la practica es de aplicacion restringida.

Cabe senalar, que las empresas centroamericanas de metalmecanica, que
operan en pequefnos segmentos del mercado de bienes de capital, consideran
importante la preferencia vigente, aun cuando en miltiples oportunidades han
senalado que el sector piblico no la aplica en sus compras.®’

La preferencia arancelaria regional (PAR) fue adoptada en 1Y84, y
consiste en un tratamiento preferencial sobre el gravamen arancelario general
vigente, que varia de acuerdo al rango del pals otorgante y al del receptor.

Esta concesion arancelaria que fue trabajosamente negociada en la ALADI
tampoco tiene mayor impacto en el comercio intraregional de bienes de capital.
Primero, pcrque las magnitudes negociadas son bajas y segundo, porque se
excluye de la preferencia una amplia gama de bienes de capital.

Inicidlmente las magnitudes negociadas fueron bajisimas y muy amplia ia
lista de productos exceptuados de la PAR.

Recientemente se profundizd la preferencia, al duplicarse en abril de
1987 los porcentuales. En el cuadro &4 figuran, segun los grupos de paises
contemplados en el acuerdo de la ALADI, las preferencias que rigen, previa
ratificacidn de cada gobierno de los paises miembros.

En la practica la PAR constituye un mecanismo para la diferenciacién de
aranceles entre productos originarios de la region y de terceros paises. El
interrogante es si la diferenciacion constituye una preferencia real, al menos
en el sector de bienes de capital. Se ha mencionado que los bienes de capital
no producidos en los paises tienen usualmente un arancel bajo, de manera que
sobre éstos se aplica la preferencia.

10/ Del Bello y Leiva, 1984,




- 18 -

Cuadro 4. ALADI: preferencia arancelaria regional

Empresas a/

Paises de menor Paises de

desarrollo econdmizo desarrollo Restantes
Comitentes relativo intermedio paises
Paises de menor
desarrollo econdmico
relativo 10 6 4
Palses de desarrollo
intermedio 14 10 6
Restantes paises 20 14 10

a/ Paises de menor desarrollo econémico relativo: Bolivia, Ecuador y
Paraguay.
Paises de desarrollo intermedio: Colombia, Chile, Perd, Uruguay y
Venezuela.
Restantes paises: Argentina, Brasil y México.

Fuente: ALADI

En América Latina los proveedore: de bienes de capital son
fundamentalmente originarios de Argentina, Brasil y México. Dichos paises
tendrian una preferencia de sélo un 4 por ciento cuando el adquirente es un
pais de menor desarrollo relativo, y del 6 por ciento cuando el comitente es
de un pais de desarrollo intermedio.

Si el proveedor fuera un pais de desarrollo intermedio (Colombia,
Venezuela, etc.), la preferencia es del 6 por ciento en las exportaciones a
los paises de menor grado de desarrollo de la regidn, y del 11 por ciento para
exportar a Argentina, Brasil y México. En este ultimo caso si puede hablarse
de la existencia de una "preferencia’, aunque baja.

Pero la PAR practicamente no se aplica a bienes de capital. Aan cuando
todavia los paises no han informado las listas de productos exceptuados de la
modificacion de la PAR de abril de este afo, conviene comentar la lista de
productos cuando se adoptd la primera PAR, ya que ésta constituye la base para
inclusiones y exclusiones de productos.

Practicamente todos los paises han incluido en la lista de productos
exceptuados a los bienes de capital, cuya amplitud varia segun el grado de
desarrollo industrial de cada pais: a mayor grado de desarrollo mayor es la
lista de productos exceptuados.it’

Paraguay presenta una lista pequefia de bienes de capital exceptuados de
la PAR (maquinas-herramientas y vehiculos de transporte no estan exceptuados).

11/ Originalmente Argentina fue el Gnico pais de mayor grado de
desarrollo relativo con una pequenia lista de bienes de capital exceptuados,
hasta que en 1984 dispuso incrementar las excepciones incorporando nuevas
posiciones NADI.
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Chile, salvo material de transporte practicamente incluye el resto de los
bienes de capital en la PAR negociada. Ecuador incluye en la aplicacion de la
PAR tubos de acero, maquinas-herramientas para el tratamiento de los metales
(exceptua los equipos para trubajar la madera) y material de transporte.

Venezuela, Colombia y Peru, tienen una amplia lista de productos
exceptuades, ya sea porque estan comprendidos en los programas sectoriales de
desarrollo industrial del Acuerdo de Cartagena, o porque estan reservados a
Bolivia y Ecuador o porque son productos calificados como "sensibles™
Argentina, Brasil y México tienen también una vasta lista de productos
exceptuados, en especial Argentina.

En resumen, aan cuando las magnitudes actuales de la PAR han duplicado
los valores negociados hace tres anos atras, la preferencia no es aplicable a
los bienes de capital. Puede afirmarse que los paises consideran a los bienes
de capital como productos estratégicos para los procesos de acumulacion de
capital, por lo tanto han establecido graviamenes relativamente altos cuando se
trata de productos fabricados en el pais, o aranceles muy bajos cuando no
cuentan con oferta local, a fin de procurar un flujo no restrictivo de dichos
bienes.

Los bienes de capital pueden ser catalogados entonces como "productos
sensibles” para el desarrollo industrial y econdomico de los paises. De manera
tal que preferencias arancelarias con alcance regional en este segmento de
bienes pareciera no constituir un mecanismo que fomenta el comercio
intraregional.

Distinto es el caso cuando se trata de acuerdos con alcance subregional o
bilateral, donde se vienen pactando preferencias arancelarias reciprocas.

2.1.3 Regimenes de excepcidon aduanera

El segmento publico de la demanda de bienes de capital tiene una
importancia considerable. Si bien los regimenes arancelarios y preferencias
negociadas en la regiodn no constituyen actualmente un estimulo al comercio
intraregional de bienes de capital, aan cuandc pudieran mejorarse, su impacto
potencial en las compras del sector pablico seria limitado.

Concretamente, un gran numero de organismos publicos de la regidén gozan
de regimenes de excepcion aduanera, de manera que al estar eximidos de
obligaciones arancelarias, no coumputan los aranceles como parte del precio de
los productos importados, a efectos de la comparacion con productos
nacionales. Esto afecta especialmente a la produccion nacional, ya que la
excepcién aduanera limita a una comparacién de los precios de la oferta loca!,
producto en puerta de fibrica, con precio C.I.F,, mas gastos de internacidn,
de la oferta extranjera.

Supdngase el caso que existiera una diferencia de aranceles y/o que la
preferencia arancelaria regional fuera de magnitudes razonables psra p..omover
el comercio intraregional. En tal hipotesis, las normas de excepcion aduanera
de hecho obstaculizarian la aplicacidn efectiva de las preferencias acordadas
(diferenciales arancelarios).

La excepcion arancelaria, con la inexistencia de diferenciales
arancelarios, y casos de tarifa cero constituyen una barrera practicamente
infranqueable para un preferencia regional. Tode ello, en un contexto
economico regional donde las exenciones arancelarias son muy altas.
Estimaciones preliminares indican que el 44 por ciento de las importaciones




que realiza Argentina desde fuera de la region se efectuan sin papo de
derechos; el 74 por ciento de las importaciomes de Brasil no pagau aranceles;
en Colombia ese porcentaje es de un 42 por ciento y en México, el

60 por ciento de sus importaciones extrarregionales estan liberadas del pago
de derechos.??’

2.2 Compras estatales. Barreras para favorecer la oferta regiomal

El sector publico tiene una importancia considerable en las economias de
la region. Dicha importancia econdmica se refleja en su elevada participacion
en diversas esferas productivas, principalwente a través de la inversion.

No obstante la caida de la inversidén bruta fija en la region desde 1¢30,
Ja declinacion mayor correspondido a la inversion privada. En efecto, la
participacion porcentual de la inversion pablica en el Producto Nacional Bruto
paso de representar, en promedio, del 10.6 por ciento en 1980-81 al
9.3 por ciento en 1984, mientras que la inversidén privada cayd del
10.6 por ciento al 7.4 por ciento. Incluso, en algunos paises como Brasil,
Venezuela, Peru y Colombia, la inversidn pablica se uantuvo constante o crecio.

En un contexto de crisis, la inversion publica incrementd su
participacion relativa en la inversidon. Si bien hay diferencias de pais a
pais, en 1980-81 la inversion pablica representaba en promedio un
45 por ciento de la inversidén total; y en 1984 su contribucion relativa se
habia elevado al 55 por ciento (cuadro 5). Paises como Argentina, Venezuela y
Chile superan holgadamente esa cifra, Colombia y Peru presentan una situacion
similar al promedio regional y en México y Brasil la importancia econodmica del
sector publico es de alrzdedor del 40 por ciento, aunque cabe advertir que en
este tltimo pais se elevé en diez puntos la participacidén de la inversiodn
publica.

AlGn cuando nc se cuenta con estadisticas globales sobre la participacion
de los bienes de capital en la inversidn publica total de la region se estima
que la misma tiene una importancia considerable. Asimismo, el sector piblico
es un importador clave de bienes de capital, en areas como exploracidm y
explotacion de hidrocarburos, generacidn eléctrica, telecomunicaciones,
transporte maritimo y aéreo, y en general bienes de capital a pedido.

Cuadro 5. Participacidn de la inversidn publica, en la inversidn bruta fija
(en porcentajes)

Inversién pablica/inv, Bruta fija
Paises 1980/81 1984
Argentina 62.2 69.4
Brasil 30.0 40.0
México 45.0 41.0
Venezuela 54.3 74.7
Colombia 42,0 52.0
Peru 43.9 51.4
Chile 74.9 72.4

Fuente: Elaboraéién propia, en base a datos del cuadro 2.

12/ Berlinsky, Camelo y Pazmino, 1984.
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Dada la importancia economica del Estado es necesario evaluar los
obstaculos y posibilidades para orientar sus compras de bienes de capital en
avor de la oferta regional. Sin que constituya un obstaculo, los regimenes
de trato preferencial a la oferta nacional constituyen una experiencia que
debe examinarse.

2.2.1 Politicas de preferencia a la sferta nacional

En la mayoria de los paises de la regidn se adoptaron durante los anos
1960 y 1970, politicas de trato preferencial a los productos locales en las
adquisiciones del sector puklico.

Los principales instrumentos de politica implantados han sido los
regimenes de compre nacional. El objetivo perseguido por dichos regimenes fue
promover el desarrollo industrial, utilizando para ello el poder de compra del
Estado.

El trato preferencial a la oferta nacional se expresa en la evaluacidn y
comparacion de los precios propuestos por oferentes locales y extranjeros,
para lo cual los regimenes establecen un margen de preferencia en favor de la
oferta nacional. Dicho margen se recarga al precio de la oferta extranjera, a
los efectos de la comparacion con la propuesta nacional.

En el cuadro 6 se presentan los margenes uc preferencia establecidos por
los paises que han adoptado regimenes de compre nacional. Puede observarse
que en la mayoria de los c¢asos el margen de preferencia consiste en la
consideracion de los derechos de importacidn en el precio del produnto
extranjero, aun cuando el comitente esté exento del pago de aranceles.
Argentina, Brasil, Colombia y Peru incluyen el 100 por ciento de los derechos
de importacion.!?” Los paises del Mercado Comin Centroamericano consideran
el 50 por ciento de los derechos de importacion.

Venezuela considera entre el 50 y el 100 por ciento de los derechos,
segun el valor agregado na~ional que incorpora el producto local.

Guatemala y Bolivia, ademds de los derechos de importacién incluyen un
porcentaje adicional de preferencia en favor de los productos locales.
Finalmente Ecuador, Republica Dominicana y Uruguay no toman en cuenta los
derechos de importacion, sino que contemplan un porcentaje de recargo al
precio de la oferta extranjera.

Los regimenes generalmente definen vagamente qué se entiende por
"producto nacional”, lo que indica :l interés de promover el abastecimiento
local, mas alla del grado mayor o menor de integracidn nacional. Una
excepcion es el caso de Venezuela, donde 1 margen no es rigido, sino que
varia de acuerdo al valor agregado nacional que incorpora el producto. Ademas
de los regimenes de compre nacional, algunos paises adoptaron otras medidas
complementarias, tales como reserva de mercado (equipos informaticos, Brasil);
desagregzcion tecnnldgica de proyectos y fijacion de porcentajes determinados
de participacion nacional (Ecuador, Per y Venezuela); modificacidn de
condiciones técnicas o traccionamiento de las licitaciones (Colombia); y
vinculacidn con proveedores (Niucleos de Articulacion con la Industria, Brasil,
Venezuela, Colombia).

13/ Argentina y Colombia considazran como tarifas minimas las del
25 por ciento, aun cuando las tarifas efectivas sean inferiores.
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Cuadro 6. Regimenes de preferencia en favor de productos nacionales

Composicion del precio Margen de preterencia
Pais Medidas de! producto impertado
Argentina  Dto.ley 5340/63 Valor CIF, mas re- Cuando no existiese
Ley 18875/71 cargos cambiarios, recargo cambiario o
impuestos, tasas a- tuese inferior al 25%
duaneras, y otras se computa este como
de importader no porcentaje minimo

privilegiado, inte-
reses, comisiones y
gastos financieros

Bolivia Dto. 9984/71 Precio mas fletes, Los productos nacicna-
Dto.Ley 15223/77 impuestos aduaneros, les gozan de un mar—
Dto. 20360/84 de la renta interna gen de preferencia
y municipales, inte- del 207 s/el precio
reses, comisiones y del producto importa-
recargos por condi- do.

ciones de pago.

Costa Rica Conv.Cs - _oam. Valor CIF, mas el Irclusidén del 50% de
Nicaragua de incentivos 0% de los gravame- los gravémenes de im-
El Salvador Fiscales (1963) nes de importacidn, portacidn para el pro-
Guatemala derechos conexos y ducto no centroameri-
demas costos de in- cano, aun cuando la
ternacion entidad adquirente es-

té exenta de su pago

Brasi’ Dto. 84268/79 Precio CIF, mas lios 100% de los gravame-
Dto.Ley 37/66 gravamenes de impor- nes de importacion,
tacion y recargos para productos impor-
equivalentes tados.

Colombia Dto. 22%2/83 Valor CIF, mas gra- Se considera como ta-
vamenes a la impor- rifa arancelaria mini-
tacidn y otros recargos ma el 25%, aun cuando
conexos la entidad adquirente

pueda cbtener exencidn

Ecuador Dto. L4l4/74 Valor CIF, mas ta- Porcentajes de protec-
Dto. 1921/73 sas portuarias cion: bs. intermedios
Dto. 976/82 30%, bs.de capital

40%, bs. de consumo
50%, camiones 40%

Guatemala Dto. 35/80 Precio producto no Los productos centroa-
centroamericano es americanos gozan de un
igual al precio CIF margen de preferencia
nds los derechos del 15%

aduaneros y gastos
de intermacion
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Cuadro 6. Regimenes de preferencia en favor de productos nacionales

(continuacion)

Pais Medidas

Composicion del precio
del producto importadc

Margen de preferencia

Republica Dto. 3057’77
Dominizana Dto. 582/79

Precio CIF

Los productos naciona-
les gozan de un margen
de preferencia del 30%.

Uruguay Dto. 104/68
Ley 13032

Valor CIF, mas gastos
de intermacion

Los proveedores naciona-
les gozan de una prefe-
rencia del 40%.

Venezuela Dto. 1234/81

l.Bienes de consumo

e intermedios:
-Valor CIF, mas dere-
chos de importaciodn
-Valor CIF,mas 50%

de derechos de im-
portzcion

2.Bienes de capital
~Valor CIF, aas dere-
chos de importacion
o un % igual al

VAN del bien produ-
cido en el pais.

Cuando el valor agre-
gado nacional (VAN) es
mayor al 50%.

Cuando VAN es mayor o
igual al 35% o infe-
rior 21 50%.

Cuando el VAN es
mayor o igual al 35%.

Fuente:

Del Bello (1985).




-2 -

Es discutible el grado de efectividad alcanzado por los regimenes de
compre nacional, en particular de su impacto sobre la actividad industriai.
Entre otras razones cabe destacar, primero, que muchas empresas publicas con
regimenes especiales de contrataciom no aplican el trato preferencial a los
productos nacionales. Segundo, gran parte de las entidades publicas estan
exentas del pago de aranceles, y debido a eilo suelen no computar los derechos
de importacidén en la comparacidon de precios, de manera tal que cuando la
preferencia a la oferta local esta determinada por los aranceles (Brasil, Peru
y Venezuela) ésta resulta inaplicable. Tercero, los regimenes de compre
nacional no se aplican cuando se trata de adquisiciones resultantes de
contratos de préstamo con el exterior, las que se rigen por las clausulas
estipuladas en cada acuerdo.**” Cuarto, las escasas exigencias a la
integracion local no contribuye a una produccidén industrial con creciente
valor agregado, salvo el caso de Venezuela, donde el margen de preferencia
esta en funcion del valor agregado del producto nacional; incluso para bienes
de capital la exigencia minima del valor anadido es del 35 por ciento para que
opere la preferencia.

En un contexto de importantes dificultades para favorecer a la oferta
nacional en las compras estataies de los paises de la regidn, puede afirmarse
que "los obstaculos para orientar las compras en favor de la oferta regiona!
son aun mayores. En particular se destacan las practicas que deben seguir los
comitentes cuando las compras estan vinculadas a financiamiento externo, ya
sea de fuentes internacionales privadas u oficiales. En segundo lugar, los
regimenes especiales de contratacién que rigen para las empresas publicas :-on
gran autonomia de funcionamiento en la practica se transfoman en una barrera
al comercio regional. Finalmente, merece también un comentario el
comportamiento empresarial de las entidades puablicas y como éste impacta en
las adquisiciones.

2.2.2 Practicas de contratacion y financiamiento de proyectos

Los proyectos de inversisn publica de gran magnitud, generalmente son
llevados a cabo en la region con recursos provenientes de los organismos
internacionales de financiamiento, entre los que se destacan el Banco Mundial
y el BID.

La participacion de estos dos organismos internacionales es de tal
importancia, que en 1980 financiaron proyectos en la regidon por un total de
US$ 14 mil millones, cifra equivalente al 20 por ciento del total de la
inversién publica de la regidn para dicho afio.>”

Los procedimientos y criterios que ambas instituciones requieren a los
gobiernos en la selecciéon y contratacion de proveedores responden
principalmente al objetivo de lograr el menor costo de las obras y bienes, en
similares condiciones de seguridad, calidad, plazo, et. Esto se traduce en la
exigencia de asegurar la competencia internacional y de ir0 computar los
aranceles. Desde luego las ofertas deben proceder d: los paises miembros de
los bancos.

14/ Este factor cobra mayor importancia cuando se trata de
financiamiento bilateral, que por lo comun obliga a compras atadas. Para dar
una idea de la importancia de este tipo de financiamiento cabe citar el caso
de las adquisiciones financiadas con recursos provenientes del Eximbank, que
en América Latina alcanzaron un valor de US$ 1.000 millones en 1982.

15/ Ondarts y Correa, 1982.
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En este contexto, el BID prevé que los paises que reciben el préstamo
pueden conceder a proveedores locales un margen de preferencia, aplicabple sodlo
a la compra de bienes. También prevé una preferencia en favor de las ofertas
de la regidn, restringida a proveedores originarios de paises miembros de un
acuerdo de integracion del cual el pais prestatario sea parte. A estos fines
el BID reconoce a la ALADI, el Mercado Comin Centroamericano, el Acuerdo de
Cartagena y la Comunidad ael Caribe.

El margen de preferencia adwitido por el BID consiste en considerar como
parte del precio de la oferta extrarregional, ademas del valor C.I.F. (mas los
gastos de colocacion del producto en el sitio del proyecto), el porcentaje que
resulte de la diferencia entre el derecho de importacidn reg1onal y el derecho
de importacion extraregional, hasta un maximo del 15 por ciento.t*

Por lo visto anteriormente esta preferencia es de imposible aplicacidn ya
que los diferenciales de tarifas segun origen de la mercaderia no existen o no
insignificantes, como la preferencia arancelaria regional negociada en la
ALADI. A su vez, los diferenciales de tarifas rigen para acuerdos de alcance
parcial, pero como éstos se refieren fundamentalmente a productos
competitivos, dificilmente el pais prestatario aplique la preferencia
permitida por el BID ya que podria ir en desmedro de la provision nacional.

Cabe advertir que la preferencia BIMD no es de aplicacidn automatica, de
manera tal que los gobiernos deben so.icitarla. En este sentido conviene
seflalar que los gobiernos generalmente ni siquiera solicitan aplicar la
prefrrencia para ofertas nacionales.

Como se menciond anteriormente, los organismos internacionales de
financiamiento exigen al pais prestatario realizar las adquisiciones a través
de licitaciones publicas internacionales. En dichas licitaciones concurren
oferentes nacionales, regionales y extraregionales en supuesta igualdad
tedrica de oportunidades. Si bien los oferentes nacionales pueden tener
algunas ventajas competitivas (conocimiento previo, apoyo financiero y margen
de preferencia por regimenes de ''compre nacional”), el proveedor regional debe
competir en condiciones generalmente desiguales con oferentes de terceros
paises, quienes cuentan con mayores antecedentes y experiencia, calidades y
seguridades probadas y respaldo financiero.

Por lo tantc, las adquisiciones bajo competencia internacional benefician
fundamentalmente a los proveedores extraregionales. Esto es coherente con el
hecho de que los paises desarrollados controlan estos organismos y proveen la
mayor parte de los recursos financieros que se destinan a los paises en
desarrollo.

En sintesis, el financiamiento de los proyectos de inversion pablica son
en la practica un condicionante para ampliar el comercio regional, e incluso
la provisién local en los paises prestatarios.

16/ Se considera bien de origen regional, cuando ademds de provenir de
un pais miembro de un acuerdo de integracion del cual también forma parte el
pais prestatario, se cumpla con el requisito que el valor agregado local no es
inferior que el estipulado para el margen de preferencia nacional, o sea, al
menos el 40 por ciento del producto terminado.
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2.2.3 Regimenes especiales de contratacion

La posibilidad real de orientar las compras estatales a la oferta
regional esta también asociada a que los procedimientos de contratacion sean
amplios. EIl sistema que mejor refleja esta idea es la licitacion publica
internacional. Licitacidén, en tanto compulsa de oferentes, publica, porque
esta abierta a oferentes interesados, e internacional, porque ademas de una
amplia difusion, posibilita la participacidn de proveedores extranjeros.

Contradictoriamente, tal como se sostuvo en el punto anterior, cuando se
realizan licitaciones publicas internacionales en el marco de proyectos con
financiamiento externo, los oferentes regionales tienen menores ventajas que
los de terceros paises. Pero al menos tienen la posibilidad de participar, lo
que no ocurre cuando las adquisiciones se efectuan por otros procedimieutos.

Usualmente los regimenes generales de contratacion del sector publico
consideran a la licitacidon como el principal sistema a ser empleado. Sin
embargo, muchas entidades publicas, especialmente las empresas publicas y
dentro de éstas aquella organizadas como figuras juridicas de derecho privado,
utilizan el procedimiento de contratacion directa.

La compra directa es un procedimiento cunsiderado de excepcidn en los
regimenes generales. Con el proposito de adquirir rapidamente, los comitentes
utilizan este procedimiento que limita la participacion de poutenciales
oferentes. La pregunta es con juién contratan?. La hipotesis es que
contratan con empresas que han provisto con anterioridad, o sea con empresas
locales o firmas extraregionales. Estas ultimas ofrecen la garantia de actuar
a escala mundial o en paises industrializados, y por lo tanto permiten
minimizar el riesgo en las adquisiciones.

Por lo tanto la "oferta regional' queda atrapada por licitaciones en que
deben competir en desigualdad de condiciones, respecto a competidores de
paises desarrollados, o por contrataciones directas, en las que tienen escasas
posibilidades de ser incluidos.

La contratacion directa es empleada mucho mas de los que puede
presuponerse, especialmer:te en las empresas publicas que cuentan con gran
autonomia de funcionamiento. El caracter estratégico del sector (por ejemplo
energia nuclear, petréleo, produccion para la defensa, etc.) y el poder
politico de sus dirigentes, contribuyen al logro de crecientes niveles de
autonomia. En este caso particular en materia de contratacione y compras.

La expresidn 'sector publico” podria erroneamente reflejar una idea de
totalidad, es decir, que el sector publico es una entidad uniforme y
homogénea. En la realidad el sector publico, como conjunto de organismos,
entidades y empresas controladas por el Estado, dista mucho de la homogeneidad
y uniformidad.

En general predomina una propension a la autonomia, o sea, la busqueda
permanente de alcanzar y mantener mayores grados de autonomia re'ativa,
respecto a otras instancias estataies. Esto se manifiesta en la existencia de
"regimenes especiales’ de contratacion y comportamientos empresariales
heterogéneos.




2.2.4 Aversidn al riesgo

Puede afirmarse que en el sector publico de América Latina, y en general
en los paises en desarrollo, esta consolidada la aversion al riesgo. Aun
cuando el sector publico utiliza criterios usuales de empleo en el sector
privado, como operar en condiciones de riesgo razonable, en general se
magnifican las condiciones de riesgo y se procura actuar con riesgo controlado.

Dado que los proveedores locales y latinoamericanos tienen una menor
experiencia respecto a los originarios de paises desarrollados, el sector
publico evita correr el riesgo de contratar con los primeros. En la practica
se opta por proveedores con abundantes antecedentes, amplia experiencia y
productos de calidad comprobada y alta seguridad de cumplimiento.

Sistematicamente los industriales de la region han planteado esta suerte
de "preferencia” a la oferta extraregional, provocada por la aversion al
. 17/
riesgo.—

Muchas enti‘ades publicas han modificado su comportamiento: corren el
riesgo de suplirse con proveedores nacionales y eventualmente pagar precios
mayores por productos de calidades no comprobadas. Este cambio ha sido
potenciado por los regimenes de compre nacional.

El interrogante es si las empresas publicas de la region adoptarian un
comportamiento similar para privilegiar la oferta regional en vez de la
extraregional. Cual seria la ventaja de tal conducta, si los mayores gastos
por adquirir en la region no conducer. necesariamente a la generacidn de
"efectos multiplicadores"” sobre la economia nacional en que la empresa publica
esta inserta.

A su vez, la aversion al riesgo preexistente se potencia en los supuestos
de provision regional, por desconocimiento sobre el proveedor y el producto
que fabrica, la menor experiencia y otros factores que se traducen en una
mayor inseguridad de provision adecuada en términos de calidad y plazos de
entrega.

Por otra parte, en los Gltimos anos los paises vienen impulsando severas
politicas de restriccidon del gasto publico, con el fin de disminuir los altos
niveles de déficit fiscal. Estas restricciones agudizan comportamientos
proclives a garantizar alta seguridad de respuesta en las adquisiciones y a
realizar las contrataciones en las condiciones econdmicas mas favorables.

De esta manera, a la usual aversion al riesgo se anaden politicas
restrictivas a la inversidn y el gasto publico, asi como el uso de divisas
escasas.

. 17/ Ver Conclusiones del Primer Foro Nacional sobre Bienes de Capital,
en Economia Colombiana (1986), Bogota, Contraloria General de la Republica.
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3. INICIATIVAS DE COOPERACION REGIONAL EN EL SECTOR DE BIENES DE CAPITAL

En un contexto no propicio para favorecer el comercio intraregional de
bienes de capital coco el analizado en los capitulos anteriores es un desafio
identificar y analizar estrategias y politicas que tiendan a promover una
mayor cooperacidén e integracion econémica en este sector.

Fn este capitulo se exponen las ventajas que ofrece la cooperaciodn
regional en el sector y se senalan en primer término, otros factores que
obstaculizan el desarrollo de estrategias en la direccion apuntada.

En segundo lugar se analizan dos esfuerzos recientes de cooperacion
regional: LATINEQUIP y el acuerdo entre Argentina y Brasil. Finalmente, se
discuten algunos lineamientos de cooperacidn a proposito de las compras
estatales de bienes de capital.

3.1 Desarrollo econdmico desigual y ventajas de la cooperacion regional

El desarrollo econdmico desigual de los paises de la regidn es un
inconveniente mas al comercio intraregional de bienes de capital. Utilizando
la propia clasificacion de la AZADI, Latinoamérica es un mosaico de paises de
bajo grado de desarrollo econdmico, de grado intermedio y de mayor desarrollo,
en términos comparativos.

De acuerdo a las cifras senaladas en la seccion 1, Argentina, Brasil y
México aparecen como los paises con mayor potencial de provision de bienes de
capital, mieatras que en el otro extremo, en los paises centroamericanos,
Bolivia y Paraguay, las importaciones constituyen el componente esencial en el
consumo nacional aparente de bienes de capital.

Por su parte, los paises de desarrollo intermedio estan preocupados en
esta etapa en fomentar la produccion nacional. Los agrupamientos empresarios
del sector de bienes de capital de estos paises en estos momentos insisten en
que los gobiernos cumplan con los regimenes de compre nacional establecidos, y
con las medidas complementarias de desagregacidon tecnolégica de proyectos,
para promover el desarrollo del sector.**”

En resumen, los paises de menor desarrollo econdmico relativo son
practicamente importadores netos de bienes de capital; los de desarrollo
intermedio estin preocupados por la sustitucidon de importaciones; y los de
mayor desarrollo, scn los que mayores potencialidades tienen para exportar
bienes de capital.

Las desigualdades comentadas coexisten con un problema comin: el
endeudamiento externo, que promueve politicas restrictivas a las
importaciones. Cabe sefialar ademas dos limitantes adicionales:

a) En general, muchos productos que no se fabrican en alguno de los
paises que integran los tres agrupamientos senalados, tampoco se producen en
los demas. Esto significa que el comercio entre paises de similar grado de
desarrollo relativo se ve limitado, ya que aquellos requerimientos que no
pudieran ser resueltos a escala nacional, tampoco lo pueden ser recurriendo a
los otros paises de la regién. En estos términos, el comercio interpaises de
similar desarrollo tiene lugar principalmente entre productos competitivos,
como es el caso de los productos negociados en el acuerdo Argentina-Brasil.

18/ Comision Ecuatoriana de Bienes de Capital, 1985).
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b) Com; s menciond en la seccidn 2, aquellos bienes de capital que no
se fabrican en un pais determinado, tienen en general un bajo arancel, lc cual
provoca una competencia en supuesta igualdad tedrica de los oferentes
regionales y extraregionales.

Dado que a diferencia de otros bienes, los de capital son consustanciales
con el proceso de acumulacidn y crecimiento, los paises facilitan su
importacion cuando no pueden aprovisionarse localmente. El interrogante es:
que razones economicas justificarian un tratamiento mas favorable a los paises
en la region? que beneficios obtendria el pais importador? Teniendo en cuenta
lo apuntado en el item a), las eventuales preferencias favorecerian a aquellos
paises con mayor grado de desarrvllo econdmico relativo, respecto al pais
otorgante de la preferencia.

No obstante la validez del planteamiento general precitado, existen
determinadas ventajas de la provision regional, respecto a la extraregional.

Primero, los bisnes de capital fabricados en la regidn responden mis
adscuadamente a los tamanos de mercado y escalas de produccion de los paises
latinoamericanos. Multiples han sido los trabajos que han planteado la
problemitica de la dependencia tecnolégica desde la perspectiva de la
importacion de bienes de capital y plantas "llave en mano” no adecuadas a las
realidades economicas nacionales. Por lo tanto, la adquisicidn de bienes de
capital con disefios mas apropiados a las condiciones estructurales del pais
receptor, constituye una ventaja competitiva para los paises de la region.

Segundo, y ligado a lo anterior, si bien en América Latina los procesos
de sustitucidon de importaciones privilegiaron la utilizacion de tecnologias
provenientes de los paises desarrollados, los esfuerzos tecnologicos enddgenos
de aprendizaje local en asimilacion, mejoras y perfeccionamientos, han
permitido desarroliar capacidades tecnologicas especificas. De manera tal que
los paises de la r2gidn en muchas areas estan en condicion de proveer, ademas
de bienes de capital, tecnologias de procesos y servicios de ingenieria basica
y de detalle, como fuente de provision alternativa al flujo tradicional de
tecnologias provenientes de paises industrializados.

En tercer lugar, la provision latinoamericana de bienes de capital y
tecnologia, presenta también una ventaja econdmica adicional para los
receptores: menos costo por entrenamiento. Usualmente, el costo del
entrenamiento para la operacion de equipos, puesta en marcha de plantas,
capacitacion =n el manejo y asimilacion de las tecnologias, resulta ser
inferior comparativamente al que se paga a proveedores extraregionales.

Muchas veces, los paises importadores no son conscientes de esta ventaja, ya
que la toma de decisiones respecto a contrataciones de intangibles y bienes de
capital se basa en los costos del equipo y los servicios de ingenieria. Pocas
veces se toman en cuenta los considerables costos de infraestructura no
totalmente relacionados con el proyecto, la capacitacion del personal técnico,
las demoras en la ejecucidon, las modificaciones del alcance de la obra, por
inadecuacion de componentes, tanto de bienes como de servicios. Todos estos
factores y otros, ligados a la complejidad de la tecnologia, los equipos y el
instrumental, contribuyen a elevar los rubros relacionados con los gastos
fijos. Los defectos de diseno, y los cambios en el proceso que ello conlleva
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tienen una importancia considerable. En muchos casos, los gastos de

entrenamiento y asistencia técnica representan un porcentaje muy importante de
. P H

la inversion total.2’

Por Gltimo, parte de lo que se utiliza en los paises de la region ya no
se fabrica en los paises desarrollados, pero si en América Latina; es decir,
la provision extraregional ya no es posible porque se ha discontinuadc la
fabricacion de determirados equipos, y por ende no se producen piezas y
repuestos.

En resumen, no obstante las dificultades para promover la cooperacion
regional en el sector, por los problemas de un desarrcllo econdmico desigual,
estructuraies de la industria, comerciales y de endeudamiento, la provision
latinoamericana presenta ciertas ventajas (adecuacidn, tecnclogia, costos de
entrenamiento) respecto a la oferta extraregional.

Cada pais esta interesado en desarrollar su propia industria de bienes de
capital, y a su vez preocupado por reducir los pagos al exterior por todo
concepto, incluido las importaciones de bienes de capital. En este contexto,
la cooperacidn regional en este sector puede prosperar siguiendo criterios
como los siguientes:

a) La provision regional no debe ser incompatible con preferencias a la
oferta nacional;

b) Privilegiar la oferta regional y, por ende, sustituir ias fuentes
extraregionales de provision de maquinas y eguipos, es posible si
existen ventajas econémicas y tecnoldgicas para el receptor, y
condiciones adecuadas de calidad, precio, plazo de entrega y soporte
postventa;

c) La provision regional de bienes de capital debe contribuir al
desarrollo de la industria de bienes de capital de los paises
receptores lo que significa preferenciar la complementacion e
integracién, por sobre la mera sustitucion de fuentes de
aprovisionamiento.

Estos criterios difieren de las premisas convencionales para fomentar la
cooperacién y la integracion econémica. En un sector tan sensible como el de
bienes de capital dificilmente puedan prosperar las formulas que se han
empleado en otras areas.

Los paises otorgan a este sector un papel estratégico en sus procescs de
desarrollo industrial y econdmico, de manera tal que un planteo de cooperacion
en el sector de ningun modo deberia circunscribirse a sustituir las
importaciones de terceros paises por importaciones latinoamericanas. Una alta
proporcién de paises han adoptado regimenes de preferencia a l!a oferta
nacional de bienes y servicios, incluidos por supuesto los de capital. Por
otra par.e, estan preocupados e interesados en desarrollar su propia industria
de bienes de capital. Y, finalmente, procuran incorporar aquellos bienes de
dificil provisidn nacional de la forma menos restrictiva posible ya que los
mismos ocupan un lugar privilegiado en el proceso de acumulacion de capital.

19/ En Argentina, en el sector de equipos informaticos, los gastos de
entrenamiento y asistencia técnica en los emprendimientos industriales mas
importantes llegan a representar hasta el 30 por ciento dc la inversion.
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Estos rasgos distintivos del sector hacen de los esfuerzos regionales de
cooperacion un desafio complejo que implica la permanente busqueda de
formulas, instrumentos y mecanismos heterodoxos.

La preocupacion a nivel regional de facilitar el intercambio y la
cooperacion en el sector de bieres de capital alcanzd sus miaximos niveles de
concrecion en los diferentes acuerdos de integracidon que han tenido lugar en
América Latina, aunque no especificamente dirigidos al sector de bienes de
capital.

En los acuerdos subregionales como el centroamericano y los firmados por
los paises andinos se avanzo ea el otorgamiento de un regimen preferencial en
favor de los productos subregionales. En la ALALC y posteriormente en la
ALADI se firmaron varios acuerdos de complementacion que incluian algunos
rubros de la industria de bienes de capital. Estos acuerdos generalmente
conciernen a un numero limitado de paises.

En 1984 se adopto una preferencia arancelaria regional por la cual los
paises miembros de la ALADI se otorgan sobre sus importaciones reciprocas una
preferencia arancelaria que consiste en una reduccion porcentual de los
gravamenes aplicables a las importaciones intraregionales.

Recientemente la preferencia fue ampliada, pero en la practica no es
aplicable a los bienes de capital, los que forman part> de las listas de
productos exceptuados de aplicacion de la PAR.

Los paises andinos continGan en sus esfuerzos de desarrollo de los
Programas Sectoriales de Desarrollo Industrial (PSDI), de los cuales dos estan
relacionados al sector de bienes de capital: metalmecinico y siderurgico. A
su vez, entre dichos paises se han celebrado acuerdos de comercio, como el
Convenio Aduanero Colombiano-Peruano, por medio del cual se fijo un arancel
comun, consistente en una lista de mercancias y aranceles pactados.

En sintesis, diversos son los esfuerzos que la region viene realizando en
materia de integracidn y cooperacidn, algunos de los cuales son a propodsito
del sector de bienes de capital. Teniendo en cuenta las dificultades
estructurales y coyunturales por las que atraviesa América Latina, pareciera
que las iniciativas de mayor probabilidad de éxito estan asociadas a férmulas
nc convencionales de cooperacion. En esta linea se inscriben las actividades
de LATINEQUIP y el convenio de integracioéon entre Argentina y Brasil en el
sector de bienes de capital. Estas iniciativas -conjuntamente con las
actividades de ALABIC que se tratan en otro documento que se presenta a la
reunion- no solo son especificas del sector de bienes de capital sino que
indican un cambio fundamental en la orientacion de los esfuerzos de
cooperacion e integracion en América Latina,

3.2 Los esfuerzos recientes de cooperacidon e integracion en el sector de
bienes de capital

3.2.1 Las actividades de LATINEQUIP

Entre las iniciativas recientes para promover la cooperacion y la
integracidén en la industria de bienes de capital en América Latina, se destaca
la creacion de LATINEQUIP en 1985.
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LATINEQUIP es una sociedad andénima cuyos accionistas son tres bancos
publicos: Nacional Financiera de México, el Banco del Estado de Sao Paulo de
Brasil y el Banco de la Provincia de Buenos Aires. Sus estatutos preven la
incorporacion de nuevos accionistas, que deberian ser instituciones de
caricter similar a los bancos fundadores. En ese seatido, el convenio que
LATINEQUIP tiene suscripto en el Fondo de Inversiones de Venezuela podria
evolucionar hacia una participacidon accionaria.

Los objetivos de LATINEQUIP son aumentar las exportacicnes de bienes de
capital y servicios de ingenieria originados en América Latina a través del
apoyo a la comercializacidn, a la gestion del financiamiento, a la promocion
de la transferencia de tecnologia y al establecimiento de coinversiones.

Como principio regulador de su accionar, los esfuerzos de LATINEQUIP
estan dirigidos a lograr la integracidn latinoamericana en el sector de bienes
de capital, promoviendo en cada proyecto de inversion u operacion de comercio
exterior la sustitucion de bienes y servicios extraregionales por produccidn y
exportaciones de los paises del area, procurando -al mismo tiempo- la maxima
participacion local posible. Esta participacidn local se impulsa a través del
intercambio de tecnologia y proyectos de coinveirsion entre empresas racionales
productoras de bienes de capital y a través de la formacion de consorcios
entre empresas de ingenieria y proveedores de los paises latinoamericanos para
competir en licitaciones publicas o privadas.

El balance de lo actuado por LATINEQUIP, desde su fundacidon en marzo de
1985 a la fecha puede resumirse de la siguiente forma:

1) Se montd y puso en operacidén la sede central en Buenos Aires y las
oficinas regionales de México y Sao Paulo. Se establecieron
representaciones comerciales en Bolivia, Celombia, Costa Rica,
Chile, Ecuvador, El Salvador, Honduras, Panama, Perd, Uruguay y
Venezuela.

2) Se organizd un sistema de informacidon que cubre principalmente:

a) Las oportunidades comerciales que surgen de la actividad de los
representantes comerciales y de luas operaciones con
financiamiento de entidades multilaterales de créditc (BID,
Banco Mundial);

b) Oferta exportable a través de una encuesta realizada en la
Argentina y con informacidén disponible en Brasil y México;

¢) Evolucién y andlisis del comercio mundial y latinoamericano de
bienes de capital. Con esta informacidn se prepara un
documento anual.

3) Se establecieron, con el apoyo de los bancos accionistas, canales de
comunicacidn con los sectores financieros nacionales, regionaics e
internacionales para apoyar las ofertas de exportaciones con
esquemas de financiamiento que las hagan competitivas.

4) Se ingresaron al sistema de control de gestion y procesaron mas de
350 operaciones con un saldo de l4 operaciones concretadas por un
valor total de 28 millones de dolares y una cartera activa con
distinto grado de avance de 92 operaciones por un valor total que
supera los 400 millones de délares.
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P,

de probabiiidad de concretarse (prioridad A y B) las exportaciones generadas
por LATINEQUIP son del orden de los 172 millones de délares. Como se puedz
observar en el cuadro 7 la mayor parte de las exportaciones han sido
originadas en la Argentina, siendo relativamente similares y mucho mwnores los
embarques originados en Brasil y México. Mientras que las exportaciones
originadas en Argentina estan destinadas a varios paises de la regidon (en los
que predomina Brasil) incluyendo mercados ex*~aregionales, las exportaciones
de Brasil estan orientadas a la Argentina y las de México estan algo mas
diversificadas.

Dentro de las operaciones concluidas y aquellas que tienen un alto grado

El mayor peso de Argentina como origen ‘e las exportaciones gestionadas a
traves de LATINEQUIP se explica por el esfuerzo especial que ha efectuado la
empresa en ese sentido, en momentos en que se estan realizando una serie de
iniciativas y de medidas de promocidén de exportaciones (como los programas
especiales de exportacion) para facilitar la apertura exportadora de la
industria argentina de bienes de capital. A su vez la importancia del
comercio entre Argentina y Brasil se debe no sdlo a la posi¢ion privilegiada
de LATINEQUIP para promover ese tipo de relaciones comerciales sino al
acercamiento que se ha producido entre ambos gobiernos en 1986, lo que ha
llevado a un aumento significativo del comercio bilateral en ese ano y a la
puesta en marcha de un protncolo especifico para bienes de capital.

En lo que respecta al tipo de bienes de capital involucrados en las
exportaciones gestionadas por LATINEQUIP se trata en general de maquina:ia
eléctrica y no eléctrica (maquinas herramientas, maquinaria agricola,
maquinaria para alimentos, aparatos eléctricos) y de alginos proyectos de
instalacidon de plantas (para envasar gas, para deshidratado de uevo,
fermentacion y destilacién de alcohol, de ceramica, etc.). Se estan avanzando
algunos proyectos de inversidon de mayor envergadura (por ejemplo la
constitucion de un consorcio :atinoamericano para el Metro de Bogota).

Teniendo en cuenta el escaso tiempo transcurrido y la dificil situacidn
macroecondmica latinoamericana los resultados de la operatoria de LATINEQUIP
son satisfactorios y ponen de relieve la importancia que pueden tener
instrumentos especificos y agiles para promover el intercambio regional en la
industria de bienes de capital. Por otra a parte hay que tener en cuenta que
la exportacidn de bienes de capital es un proceso de maduracidén lenta en un
mercado extremadamente competitivo.

Ademas de sus actividades especificamente comerciales y de asistencia en
la obtencion del financiamiento, LATINEQUIP ha emprendido esfuerzos destinados
a favorecer la cooperacion y el intercambio regional en la industria de bienes
de capital.

En lo que respecta al financiamiento ha realizado un esfuerzo especifico
para lograr la ampliacidn de la linea de créditos del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) destinada a financiar las exportaciones de bienes de capital
entre sus paises miembros de América Latina. PDicha linea que se establecid en
1963 es de s6lo 60 millones de dolares y es a todas luces insuficientes para
financiar las exportaciones latinoamericanas en este rubro.

Ademas de este esfuerzo para ampliar la linea de crédito del BID,
LATINEQUIP logrd que el Banco Latinoamericano de Exportaciones (BLADEX)
extienda sus lineas de crédito a tres anos para hacer posible la financiacion
de exportaciones de bienes de capital.




Cuadro 7. Origen-destino de las exportaciones generadas por LATINEQUIP
Pais de Monto Pais de destino
origer Prioridaa (miles U$S) AR BR MX ES us CR Uy EC PE VE CH OoT
Total 142632
CcP 21199 31 5731 146 80 2497 64 699 887 1682 2920 1785 4677
Argentina A 88695 40 32670 (o] 350 6183 0 6000 o (o] 0 500 42952
B 32738 0 18867 0 3200 0 2000 0 5000 2001 ] 0 1850
Total 13750
cp 6815 6813 0 0 0 0 0 0 0 0 0 2 0
Brasil A 4735 4735 0 0 0 0 0 1] 0 0 0 0 0
B 2200 2200 0 0 0 0 0 0 0 0 o o] 0 '
Total 15307 B
cP 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 2 0 '
México A 13307 195 2212 0 8000 0 2900 o 0 (o} (¢ o 0
B 2009 0 0 o 0 0 2000 0 0 o 0 0 0
Total 171689 14014 49300 146 11630 8680 6964 6699 5887 3683 2920 2287 49479
CP 28014 6844 5731 146 80 2497 64 699 887 1682 2820 1787 4677
TOTAL A 106737 4970 34882 0 8350 6183 2900 6000 0 0 0 500 42952
B 36938 2200 18687 0 3200 0 4000 0 5000 2001 0 0 1850
CP: Operaciones concluidas positivamente
A: Operaciones con alta probabilidad de concrecién y definicién a corto »lazo
B: Operaciones con alta probabilidad de concrecién y definicion a medliano plazo
Fuente: Latinequip
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Finalmente y como parte de sus esfuerzos destinados a aumentar la
adquisicidon de bienes de capital de origen latinoamericano, se realizé
considerablemente con la FINEP una reunidn de responsables de politicas de
compras de las empresas petroleras de Argentina, Brasil, Ecuador, México,
Paraguay, Uruguay y Venezuela que tuvo lugar en octubre de 1986 en Brasil. EIl
objetivo de la reunion fue intercambiar experiencias entre las empresas y
sugerir posibles lineas de accion para promover el comerrio intraregional en
esta materia. :

3.2.2 El acuerdo entre Argentina y Brasil en bienes de capital

a) Aspectos generales

El Protocolo Nro. 1 del Acta para la integracidn argentino-brasilena
firmada por los presidentes Alfonsin y Sarney en julio de 1986 establece un
proyecto integrado de produccidn, comercio y desarrollo tecnolédgico en el
sector de bienes de capital. Dicho proyecto se ha puesto en marcha el 1 de
enero de 1987 luego de haberse negociado la primera lista comun de bienes de
capital para los cuales rige un espacio de libre comercio.

Este protocolo es indudablemente la mayor iniciativa politica tomada en
la regidn para impulsar el intercambio comercial y la posterior integracién en
el sector de bienes de capital y abre perspectivas fundamentales de
cooperacivn regional e.. esta materia.

El acuerdo involucra a dos de los paises de América Latina con un mayor
desarrollo de la industria de bienes de capital y con una importante
experiencia exportadora pero que habian impulsado ambas industrias con casi
ningdn contacto comercial y tecnologico entre si y produciendo bienes
relativamente similares con un alto grado de integracidn local. De ahi que en
este contexto plantearse la necesidad de tener "mercados amplios y previsibles
para garantizar una produccidn eficiente y competitiva'™ y que "la integracion
intrasectorial en el area de bienes de capital es la forma mas adecuada para
la expansion eficiente de la industria y el progreso tecnoldogico'” resulta una
concepcidn inédita en la region para enfrentar los problemas estructurales a
que se habia hecho referencia en la seccidn 1. Sin embargo estos objet vos de
largo plazo se plantean como tales y en el corto plazo el énfasis es promover
el intercambio comercial entre dos paises que casi no tenian relaciones
significativas en este terreno. Para el logro de los objetivos de corto
largo plazo el programa planteadu sera gradual y flexible y debera estimular
un crecimiento equilibrado de las relaciones comerciales entre ambos paises.

b) Los elementos distintivos del acuerdo

El protocolo Nro. 1 estzblece que para los bienes de capital incluidos en
la lista comin negociada entre ambos puises a partir de un universo definido
en el anexo de dicho protocolo, los aranceles seran cero y habra exclusion de
cualquier restriccidon o traba de naturaleza no tarifaria, sea administrativa,
cuantit_tiva o tributaria aplicada a las importaciones.

En el protocolo se plantea el establecimiento de una tarifa externa comun
frente a terceros paises, lo que lo transformaria en una union aduanera. Sin
embargo, esta tarea va a ser lievada a cabo cuando el volumen de comercio sea
significativo y en el interin van a regir los aranceles en vigencia en cada
gais.
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En contraste con la experiencia historica en la que Argentina exportaba
fundalmentalmente productos agropecuarios y Brasil productos manufacturados
(de los cuales .os bienes de capital eran un componentec significativo) y de
algunos intentos de proseguir esta relacidn claramente expresada en el slogan
"trigo por maquinas"”, el enfoque elegido de intercambiar productos de similar
valor agregado es muy significativo.

En ese sentido el protocolo Nro. 1 es un acuerdo de comercio
intraindustrial del tipo que prevalece en las relaciones Norte-Norte, en
contraste con el enfoque tradicional Norte Sur y aun Sur-Sur en que los paises
mas avanzados exportan manufacturas y los menos desarrollados se especializan
en materias primas o productos intensivos en mano de obra no calificada.

El protocoic No. 1 incluye productos de alto valor agregado que requieren
mano de obra alramente calificada y cuyo comercio va a comprender no solo
bienes finales sino también partes y componentes a los efectos de promover
patrones de especializacion intraindustrial. Al respecto vale la pena
mencionar que los productos incluidos pueden tener partes y componentes
provenientes de terceros paises hasta el 20 por cicato de su valor FOB y
dentro del 80 por ciento restante puede haber partes y componentes producidos
en uno y otro pais.

Para asegurar la expansidén del comercio bilateral en una forma gradual y
equilibrada, el protocolo No. 1 prevé en su parrafo 9 varias clausulas de
reestablecimiento del equilibrio dinamico, ademas de agregar nuevos items en
la iista comin en forma semestral.

Desde el punto de vista argentino, el objetivo de lograr un equilibrio
dinamico en el comercio de bienes de capital es muy importante dado el déficit
tradicional que registra en este rubro no sé6lo con los paises industrializados
sino también con Brasil. De esta forma, la Argentina tiene un aliciente para
reducir las importaciones de bienes de capital de terceros paises con los
cuales no existe ningun mecanismo equilibrador y aumentarlas desde Brasil (o
sea desviacidon de comercio) pues de esta forma puede lograr aumentar sus
expcrtaciones de bienes de similar valor agregado a un mercado que estaba casi
cerrado. La desviacién de comercio aparece como menos significativa para
Brasil dado el superavit que registra su balance comercial en bienes de
capital y porque Argentina no produce muchas de las maquinas que Brasil
importa de los paises industrializados.

Sin embargo, mas alla de las necesidades coyunturales de importar
maquinas y equipcs para los cuales la capacidad instalada es insuficiente, en
Brasil existe la conviccidon de que la industria de bienes de capital esta
excesivamente integrada y que deberia recurrir mas a las importaciones para
aumentar su eficiencia.

En ese sentido, el protocolo Nro. 1 se plantea ir armonizando las
politicas relacionadas con la produccidn, comercio y desarrollo tecnoldgicos
en el sector de bienes de capital con el objetivo de ir logrando inversiones
que apunten a la complementacion entre ambas industrias y a los desarrollos
tecnoldgicos conjuntos. No obstante, la primera prioridad es que aumente el
intercambio comercial y s6lo a partir de un mayor comercio se van a ir
planteando las necesidades de armonizacidn de politicas.
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Finalmente, otro aspecto crucial del sector de bienes de capital, esto es
las compras del sector publico estan especificamente tratadas en el protocolo
Nro. 1. Se determina que en las compras del sector publico, los productos de
la lista comin de origen brasileno o argentino tengan tratamiento similar a
los productos de origen local.

c) La negociacidon de la primera lista comin

De un universo de mas de 600 posiciones arancelarias que cubren la
maquinaria eléctrica y no eléctrica, los tractores, equipo ferroviario y
barcos, se negocid una lista comun de 90 posiciones con la cual se ha puesto
en marcha el protocolo Nro. 1.

La primera lista comin comprende la mayor parte de las maquinas
herramientas para el trabajo de metales, algunas maquinarias agricolas,
ciertos equipos para la industria alimenticia, algunos equipos petroleros,
algunas maquinas para la industria del cuero, etc.

Los productos elegidos son fundamentalmente bienes de capital mecanicos
producidos en series cortas que son, en general, adquiridos por firmas
privadas.

La mayoria de los items incluidos son producidos en ambos paises y, de
esta forma no es de esperar una desviacion de comercio significativa a partir
de la primera lista comin. La mitad de las posiciones incluyen ciertos
productos especificos y no el conjunto de la posicion NALADI, reflejando los
temores de los fabricantes argentino de incluir mas de los que estan en
condiciones de producir y exportar.

Para llegar a la lista comun el gobierno argentino tuvo un papel muy
activo en explicar a los productores las caracteristicas especificas del
protocolo Nro. 1, diferenciandolo claramente de lo ocurrido durante la
apertura unilateral realizada en 1970-80. Al mismo tiempo, se comprometio a
corregir algunas asimetrias en materia de precios de insumos industriales y
condiciones de financiamiento que podrian afectar la competitividad de los
bienes de capital incluidos frente a los manufacturados en Brasil.

Con estas condiciones se fue elaborando una lista argentina en base a las
presentaciones realizadas por camaras de fabricantes y firmas individuales.
En el caso de no existir concenso entre los distintos fabricantes de un mismo
item, se prefirid dejar el producto fuera de la lista.

El gobierno actuo de esta manera para lograr el concenso de los
fabricantes y aventar los temores producto de las experiencias vividas en el
pasado., Por otra parte, no se disponia de antecedentes especificos acerca de
la situacion competitiva de los diversos productos dejados de lado como para
decidir la inclusion de algunos productos en que habia diferencias de opinion
entre los fabricantes.

En contraste con la forma en que se hizo la negociacidn en Argentina
donde el sector privado tuvo un papel primordial en la presentacidn de
productos, en Brasil fue el gobierno el que tomd la iniciativa realizando sdlo
alzunas consultas al sector privado.
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A los efectos de poder compensar las asimetrias iniciales en materia de
insumos se hicieron estudios para determinar las Jiferencias existentes en
materia de precios de los mismos en Brasil y en Argentina. Las mayores
diferencias se encontraban en los insumos siderurgicos siendo similares los
costos de insumos claves como la fundicion y relativamente parecidos los
costos medios de la mano de obra en ambos paises (teniendo en cuenta de que se
trata de mano de obra calificada la que se emplea en la produccion de bienes
de capital).

No se encontraron mayores diferencias en lo referente a la financiacidn
de exportaciones en ambos paises v se decidio mejorar la linea de creditos

para la adquisicidn de bienes de capital que tiene el BANADE para hacerla
simétrica con la situacidn brasilena.

Si bien los datos para realizar estos estudios surgieron de la situacién
brasilena en el segundo semestre de 1986 en donde el tipo de cambio esta
probablemente sobrevaluado y existian dificultades de abastecimiento y precios
por encima de los oficiales en algunos rubros, la evidencia recogida puso de
relieve que no habia diferencias tan profundas en ambos paises como se suponia
al comienzo de las negociaciones.

Por otra parte, muchos fabricantes argentinos se encontraron con que sus
productos eran competitivos en el mercado brasileno en una situacion donde la
demanda era muy elevada como resultado de ia expansion econdmica por ia que
atravesaba el Brasil en 1986.

Excluyendo a los barcos, las exportaciones argentinas de los items
incluidos en la primera lista comin al mundo fueron de 3! millones de ddlares
y las importaciones de 50 millones de ddlares en 1985. El valor de produccién
de los productos de la lista comin puede ser estimado en 230 millones de
délares en 1986, siendo en su enorme mayoria resuitado de la actividad de
pequenas y medianas firmas de capital nacional. En ese sentido vale la pena
mencionar que el promedio de personal ocupado es de 78 personas.

Por supuesto que la produccidn de la lista comian sélo comprende una
pequena parte de la produccidn de bienes de capital en Argentina y Brasil. El
objetivo del programa es ir aumentando en forma semestral los productos de la
lista comun, sobre todo en el area de maquinaria no eléctrica y empezar a
incluir algunos bienes de capital a pedido.

d) Impiicaciones del acuerdo

El acuerdo entre Argentina y Brasil abre posibilidades inéditas en la
regidon para establecer campos de accidn conjunta entre empresas productoras de
bienes de capital.

En lo que atafie a las firmas argentinas y brasilefas si bien el objetivo
inmediato es el aumento en el intercamoio comercial entre ambos paises, en el -
mediano plazo se apunta a la complementacién industrial y a la formacion de
empresas conjuntas a través del estatuto de empresas binacionales (Protocolo
Nro. 5). En este sentido, el fondo de inversiones (creadc en el 'rotocolo :
Nro. 7) debera dar prioridad a los proyectos de empresas conjuntas en el area
de bienes de capital.
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Esta preocupacion por ir creando los instrumentos que faciliten la
complementacion e integracion industrial entre firmas argentinas y brasilenas,
parte no s6lo del convencimiento politico de la importancia de la integracion
sino que busca a que la futura expansion de la capacidad fisica y tecnociogica
en el sector de bienes de capital se haga en forma conjunta.

El intercambio comercial que surja del Protocoio Nro. |l se generara en la
capacidad instalada de las industrias argentinas y brasilenas, capacidad que,
en muchos casos, no solo es antigua sino desarrollada en paralelo y sin ningun
contacto entre si. De lo que se trata es de empezar a revertir la herencia
historica y comenzar a crear una nueva capacidad instalada que haga del
comercio intraindustrial y la especializacion a nivel de productos y de partes
y componentes =l eje del desarrollo industrial y de los esfuerzos conjuntos en
materia tecnologica la forma de recuperar el tiempo perdido en ese aspecto
crucial del sector de bienes de capital.

Si bien las empresas nacionales en ambos paises tendran un papel
preponderante en estos esfuerzos de complementacidn e integraciodm
intrasectorial, no debe soslayarse el papel que puedan jugar en este ambito
las filiales de empresas trasnacionales que tienen una participacion
sustantiva en varios segmentos de las industrias de bienes de capital en ambos
paises.

Aun cuando en la mayor parte de los casos, las filiales de las empresas
transnacionales que operan en ambos paises producen lineas similares con un
alto grado de integracidén local y por ende la complementacion de actividades
productivas no deberia ser un gran atractive en el corto plazo, la posibilidad
de encarar actividades complementarias en los nuevos proyectos de inversion o
de racionalizacidon de esfuerzos existentes ciertamente existe. Es aan
prematuro especular en qué forma se va a ir dando estos esfuerzos de
complementacién entre filiales de empresas transnacionales tanto en bienes de
capital como en otras industrias (vgr. la automotriz) hasta tanto los
gobiernos no vayan fijando las reglas del juego respectivas.

En lo que hace a la participacion de otros paises de América Latina en
este acuerdo, que ha sido incorporado a la ALADI como acuerdo bilateral de
complementacion econdmica en el sector de bienes de capital, esta
explicitamente contemplada en los capitulos VII Adhesidon y VIII Convergencia.

El enorme significado politico y econdmico de poner de acuerdo a dos de
los paises claves en esta industria, la intencidi de ir incorporandc otros
paises de la region a este protocolo de integracion en el seno de la ALADI en
la medida en que se vayan exhibiendo los primeros resultados concretos, la
forma totalmente distinta de encarar el proceso de negociacion poniendo el
énfasis no sdolo en los aranceles sino también en las barreras arancelarias y
la intencion de tender en forma gradual y flexible a la armonizacidn de
politicas para promover el intercambio, la complementacion y la integracion en
el sector de bienes de capital ponen en evidencia la seriedad de este
ejercicio y el nivel de conciencia existente acerca de las dificultades a
enfrentar.

Por supuesto que estas iniciativas a nivel politico deben encontrar eco
adecuado en los actores economicos y principalmente en los sectores
empresarios. La forma en que se ha establecido la relacion entre el gobierno
y los empresarios involucrados en el caso argentino pone también en evidencia
que se puede hacer mucho en ese terreno, aspecto que tambien se ve claramente
reflejado en el accionar de LATINEQUIP.
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3.3 Algunas propuestas para orientar las compras estatales en el sector de
bienes de capital

Se han mencionado que el segmento publico de la demanda regional de
bienes de capital constituye un area de especial importancia para la
cooperacion e integracion regional.

Las dificultades de negociar en la regidn concesiones arancelarias se
agudizan en el caso de las compras del sector publico, por los regimenes de
exencion aduanera y de contratacion, a lo que se anaden las practicas y
procedimientos que deben seguirse cuando las adquisiciones estan ligadas a
proyectos de inversion publica financiados por fuentes externas.

Procurar ampliar los regimenes de compre nacional, para que prevean un
tratamiento preferencial a los oferentes regionales vis-a-vis los
extraregionales en el area de las compras estatales, pareciera constituir una
linea de accién con importantes dificultades, aun cuando tendria la ventaja d2
permitir aprovechar el tratamiento preferencial que autorizan organismos
internacionales de financiamiento, como el BID. No obstante las dificultades
comentadas, indudablemente es una linea de trabajo en la que se deberia
continuar insistiendo.

Es conveniente también incursionar en areas distintas a la comentada,
aunque complementarias. Los temas que se tratan seguidamente tienen el
proposito de analizar algunos lineamientos enmarcados en las iniciativas
recieates de nueva orientacion de los esfuerzos de cooperaciér e integracion
en la regiodn.

3.3.1 Las propuestas de ILAFA y el Plan de Accidn de Quito

El Instituto Latinoamericano del Fierro y el Acero (ILAFA) prezentd, en
1982, una propuesta a la ALADI para el establecimiento de un mecanismo de

. - 20
compre latinoamericano.®®’

En primer lugar ILAFA sostiene que los mercados de cada pais sean
abastecidos prioritariamente por su propia industria siderurgica. En segundo
término propone que el sector publico comunique sus adquisiciones con
suficiente antelacion a la apertura de licitaciones, concursos de precios o
compras directas, para asi posibilitar el aprovisionamiento regional.

Tercero, que los Estados adquieran el compromiso de adquirir los
productos siderurgicos febricados en la regidn, si no hubiera abastecimiento
total o parcial de producto nacional, en condiciones de igualdad de precios,
calidad y plazos de entrega respecto a ofertas extraregionales.

En cuarte y ultimo lugar propone el siguiente régimen de preferencia.

En las licitaciones internacionales, concursos de precios o compras
directas de productos siderurgicos (segin unr listado de bienes que en su
mayoria corresponden a bienes de capital a pedido), la empresa siderargica,
del pais participante en el acuerdo, que tuviera el menor precio, tenga la
posibilidad de rebajar su precio, igualando a la mejor oferta extraregional,
siempre y cuando su oferta original esté dentro de una "franja de precios’ del

20/ Del Bello, 1985.
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10 por ciento respecto a la primer oferta extraregional y se igualen las
condiciones de calidad y plazo de entrega. En el supuesto que la empresa
siderurgica regional con la mejor oferta no pueda igualar esas condiciones, el
comitente llamaria a la segunda empresa mejor colocada y asi sucesivamente.

Para determinar la igualdad de precios se toma en cuenta el precio CIF
puerto de destino, con una financiacion de cero dias, mas los derechos y
gravamenes de efectos equivalentes que correspondan para la internacion del
producto.

Tal preferencia no es aplicable cuando las ofertas regionales sean
superiores a la franja de precios antes indicada.

Con posterioridad, la Conferencia Econdmica Latinoamericana realizada en
Quito (1985) convino en aplicar una preferencia regional en favor de
proveedores y empresas regiounales en el area de las compras estatales. A esos
efectos encomendo la realizacion de los estudios necesarios a fin de poner en
practica la preferencia, para lo cual definié los siguientes criterios:

"i) Posibilidad de establecer, en las bases y pliegos de las
licitaciones que, en igualdad de condiciones de ofertas, la entidad
compradora aplicara la preferencia regional en favor de las ofertas
de las empresas latinoamericanas y del Caribe.

Pt
e
-

Posibilidad de establecer las bases y pliegos de las licitaciones,
que la entidad compradora retenga el derecho de pedir a la empresa
latinoamericana cuya oferta haya quedado en segundo lugar, que
iguale las condiciones de la primera, en cuyo caso se le adjudicara
la licitacion.

pote
o)
Pt
L

Otras posibles clausulas diferenciales en favor de las empresas
latinoamericanas”.

Esta propuesta esta basada en la de ILAFA, aunque tiene algunas
diferencias. Primero, circunscribe la preferencia a los sistemas
licitatorios, mientras que la de ILAFA es independiente del procedimiento de
contratacidén. Segundo, no define una "franja de precios”. Tercero, la
preferencia de ILAFA abarca a todas las ofertas regionales, mientras que la
del Plan de Accion de Quito circunscribe la aplicacién a la primer oferta
regional. Cuarto, el Plan de Accion de Quito plantea la preferencia a escala
regional, mientras que la propuesta de ILAFA, surgida de una reunidon de
empresarios del sector de Argentina, Brasil y Venezuela, realizada con el
proposito de avanzar en la complementacion econdmica de dichos paises,
promueve la adopcidn con alcance parcial, es decir, no se generaliza a toda
América Latina.

La propuesta de I[LAFA no ha prosperado todavia y los estudios
encomendados por la Conferencia Economica Latinoamericana no han dado lugar
aun a la adopcion de medidas concretas.

Este sistema de trato preferencial tiene una importante ventaja sobre los
mecanismos convencionales de coeficientes de preferencia: el comitente compra
el precio mas bajo. En efecto, en el mecanismo del coeficiente de preferencia
el sector publico adquiere a precios superiores a los que pod.ia comprar si no
aplicara el margen de preferencia. En este otro sistema el sector publico
adquiere en las mejores condiciones de precio, calidad y tiempo de entrega y a
su vez favorece a la oferta regional.
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Desde un punto de vista estrictamente juridico podria esgrimirse que se
vulneran dos principios esenciales del sistema licitatorio: la no
modificacion de ofertas posteriormente al acto de apertura de la licitacion y
la igualdad de oportunidades a los oferentes. No obstante, especialistas en
la tematica sostienen que dicho sistema no altera la esencia del sistema
licitatorio, ya que el trato preferencial estaria explicitamente indicado en
las bases de la licitacion. Los "regimenes de compre nacional" otorgan una
preferencia que "altera" la igualdad de oportunidades; este sistema otorga una
preferencia regional, pero ambos son previamente conocidos por los
concursantes, son parte de las “reglas de juego™ que estab.ecen los gobiernos
nacionales.

La implementacion de este sistema de "igualacidn de precios” supone una
voluntad politica expresa de los paises y el compromiso de los comitentes de
adaptar sus legislaciones, normas y practicas, para que el sistema sea
efectivamente aplicable.

En principioc puede sostenerse la hipotesis que la probabi.idad de éxito
del mecanismo propuesto, o sea su adopcion efectiva, esta asociado a acuerdos
bilaterales del tipo Argentina-Brasil. Entre otras razones que sustentan esta
hipotesis cabe reiterar que en el contexto reestrictivo actual, los paises de
la region encaran proyectos de complementacion economica de naturaleza
comercial siempre y cuando alcancen un intercambio equilibrado. En tal
supuesto es mas probable que se adopten decisiones politicas tendientes a
modificar o adaptar los sistemas de adquisicidon (licitatorio principalmente).
Recuérdese que este mecanismo de preferencia en parte "revoluciora’ el sistema
licitatorio.

Una restriccion de este sistema de preferencia de "igualacion de precios™
es que seria aplicable exclusivamente cuando no hay dependencia de fuentes de
financiamiento externo, sean de organismos internacionales o de entidades
privadas u oficiales. Los organismos internacionales de financiamieato no
contemplan en sus normas un mecanismo como el propuesto.

En sintesis, el sistema de "igualacion de precios’ es una idea sumamente
creativa, con posibilidades de prosperar a nivel de acuerdos de naturaleza

parcial, pero muy dificilmente como preferencia regional.

3.3.2 Trato nacional a oferentes regionales

Para el caso de paises con similar desarrolio econdmico relativo, podria
considerarse el "trato nacional” a proveedores en las compras estat.les.

El antecedente principal de este sistema fue el establecimiento en el
GCATT del Cdédigo sobre Compras del Sector Pablico (1979) al que adhieren casi
exclusivamente los paises desarrollados. Para 1982 las contrataciones
publicas de las entidades de compra regidas por el Codigo, alcanzaron un valor
de US$ 28.6 mil millones.®t”

El principio fundamental del Cédigo es el tratamiento no menos favorable
a las ofertas extranjeras en el pais del comitente, que el conferido a
productos y oferentes nacionales. Ademas en la calificacidn de los
proveedores no puede haber discriminacion.

21/ GATT, 1984.




- &3 -

Este mecanismo opera sobre una lista de entidades que cada pais abre para
la aplicacion del ianstrumento, de manera que las negociaciones de los paises
adherentes al Codigo es sobre los alcances de la aplicacidon del sistema y no
sobre el mecanismo de preferencia.

Un mecanismo de tratc nacional en la region podria tener lugar a través
de acuerdos de alcance parcial en el marco de la ALADI, otros acuerdos de
integracion subregional, o entre un grupo limitado de paises.

Ahora bien, se ha afirmado que los paises cuentan con regimenes de
“compre nacional™, de manera tal que un sistema de ""trato nacional" a
oferentes extranjeros contradice los regimenes de preferencia a los productos
nacionales. Por lo tanto es necesario reflexionar sobre modalidades de
participacion en las ofertas extranjeras de productos y proveedores de origen
nacional. Por ejemplo, podria otorgarse "trato nacional® en las siguientes
circunstancias:

i) Cuando la oferta extranjera se viabilice a través de un consorcio,
en el cual la empresa nacional del pais del comitente tenga una
participacidén en la asociacidn, no inferior a un porcentaje
determinado de la oferta;

Cuando el oferente extranjero incorpore en su oferta la
subcontratacion de la fabricacion de partes y componentes con
empresas naciocnales del pais del comitente, por un valor no inferior
en un determinado porcentaje del valor del producto final.

e
o
'

En principio, el "trato nacional”™ podria ser viable para consorcios
latinoamericanos y empresas regionales, en los supuestos de que los oferentes
den participacion a proveedores del pais del comitsnte en las tareas de
€abricacion y en la oferta econdmica.

Podria rescatarse entonces la experiencia en el seno del GATT y debatir
con sectores y entidades de paises interesados, para luego negociar los
porcentajes minimos de participacion de las empresas nacionales del pais del
comitente.

El acuerdo entre Argentina y Brasil contempla el '"trato nacional’ en las
compras estatales. Sin embargo, no se han producido atn avances sobre esta
materia.

3.3.3 Otras acciones convergentes

Aun cuando pudiera ser mejorada la Preferencia Arancelaria Regional
(PAR), su aprovechamiento en las compras estatales requeria modificar
previamente las practicas de aquellas entidades que no contemplan en las
comparaciones de precios los gravamenes de importacion.

Lo mismo puede afirmarse respecto al sistema de "igualacion de precios”
propuesto por ILAFA y el Plan de Accion de Quito. Asimismo, la eventual
adopcion del sistema de "trato nacional” también requiere que los comitentes
cambian aquellas practicas comentadas en el capitulo anterior y que no
favorecen la cooperacidén e integracién regional.
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En la coyuntura las dificultades se agudizan: la caida de la inversion
publica y los altos niveles de capacidad ociosa de los proveedores del
Estado. Un sistema de igualacion de precios o de trato nacional, en
circunstancias de bajos niveles de la inversion publica, podria afectar a los
industriales usualmente proveedores del Estado que hoy operan con bajo uso de
la capacidad instalada.

En sintesis, cualesquiera sin el sistema que se intente adoptar para
privilegiar la oferta regional en las adquisiciones del sector publico, la
iniciativa atravesaria por serias dificultades. Sin desmedro de insistir en
ese tipo de acciones, parece conveniente avanzar en otros frentes que si bien
pueden parecer insuficientes por si solos, en conjunto ofrecen un cuerpo
integral de politicas convergentes. En forma simplificada, a continuacion se
presentan algunas lineas de accidn:

- Mejorar los sistemas de informacion sobre programas y proyectos de
inversion publicas, planes de compra, y coanvocatoria de licitaciones
y concursos de precios. Esto es sumamente importante para la
produccion de bienes de capital a pedido, a fin de racionalizar la
planificacion de fabricaciones de bienes diversos. En general, la
divulgzacion de informacién a los potenciales proveedores permite a
éstos tomar decisiones y planificar sus actividades. Desde otro
punto de vista, el intercambio de informacion entre comitentes de
distintos paises pertenecientes al mismo sector contribuye al
proceso de aprendizaje productivo, tecnoldogico y comercial.

- Promover una vinculacion mas estrecha entre proveedores y
comitentes. En los ultimos anos se vienen realizando encuentros
entre empresas publicas de distintos paises, con proveedores de
bienes de capital y servicios de consultoria, ingenieria y
construccidon. Son destacables las iniciativas que en esta direccion
vienen realizando el INTAL, la FELAC, FIIC, ALABIC y otros
organismos y entidades. Los encuentros permiten un conocimiento
mutuo, a través del intercambio de experiencias y transmisidn de
informacion sobre necesidades, problemas y dificultades. Asimismo,
se identifican lineas de trabajo tendientes a generar una
articulacion mas fluida entre las partes, bajo la premisa del
beneficio comin.

- Homogeneizacidn _de normas, para contar con especificaciones comurcs
en los equipos aue se demandan en la region. Tal homogeneizacién
posibilitaria mejorar los niveles de calidad y los instrumentos para
su logro. Los bienes de capital se valoran pnr criterios de aptitud
para el uso, seguridad y confiabilidad. Mediante especificaciones
técnicas comunes se promoveria la fabricacion de productos con
calidad uniforme. Normas comunes de productos y calidad fomentan
practicas tecnoldgicas para la mejora sistematica de la ingenieria
de producto y del proceso de fabricacion.

- Uniformar los criterios de calificacion de proveedores, para
v g ] . ¢ . ~ <2/
facilitar la participacion de oferentes de la region.==" Por lo
general existen diversos sistemas de calificacién de proveedores,

22/ Estos planteos fueron adoptados entre las recomendaciones de la
reunion de responsables de las politicas de compra de las empresas petroleras,
convocada por LATINEQUIP y FINEP.
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con diferentes criterios y grados de sofisticacion. Usualmente los
comitentes establiecen Ragistros de Proveedores y preseleccionan
potenciales oferentes para coatrataciones que no se realizan bajo el
sistema licitatorio. A su vez, en caso de llamar a licitacidén o
coacurso, la seleccion del proveedor se basa en especial en la
calificacion realizada por el comiteute. Ello cobra especial
relevancia en las compras de bienes de capital a pedido. La falta
de uniformidad de cr-iterio puede generar situaciones
contradictorias, como descalificaciones de oferentes de algunos
paises y seleccion de otros, en condiciones de provisidon a precios
competitivos. En sintesis, la disparidad de criterios de
calificacion de proveedores por parte de las entidades pubiicas no
facilita la participacion de oferentes latinoamericanos.

Otorgar certificaciones de "performance” de aprovisionamiento. En
oportunidades empresas que abastecen con cierta frecuencia a
comitentes de su pais tienen dificultades para ser seleccionadas en
otros paises, por falta o insuficiente informacidn de
"performance™”. Certificaciones de "performance" otorgadas por los
comitentes, en relacion a proyectos concretos, podria mejorar
sustancialmente la calificacion que realice otro comitente. En
cierta medida la certificacion mejora las previsiones de seguridad
de cumplimiento.
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4. RESUMEN Y CONCLUSIONES

Del analisis realizado en los capitulos anteriores se arriban s las
siguientes conclusiones:

1) La participacidén de los bienes de capital de crigen latinoamericanc
en las importaciones de la regiom alcanzd apenas un 5 por ciento, y en
los tres mayores mercados (Brasil, México y Venezuela) dicha
participacion es inferior al promedio precitado.

2) La participacion de los exportadores latinoamericanos en ei
abastecimiento del mercado regional fue creciendo hasta 1981, del mismo
modo que su participacidon en el mercado mundial de Lienes de capital que,
de todas maneras, no supera el 1,8 por cientec.

3) Los paises desarrollados son la principal fuente de provision de las
importaciones regionales de bienes de capital, destacandose Estados
Unidos como proveedor del 46 por ciento del total importado.

4) Las importaciones de bienes de capital en América Latina, que
registraron un crecimiento continuo en los anos 1970, hasta llegar a

37 mil millones de dolares en 1981, han descendido abruptamente a partir
de la aplicacidn de politicas de ajuste, a raiz de la crisis de
endeudamiento externo. con la consecuente caida en los niveles de
actividad productiva, contraccidén de las importaciones y,
fundamentalmente, disminucion en el coeficiente de inversién. Para 1984,
las importaciones de bienes de capital se estiman en 20 mil millones de
dolares.

5) La caida en las importaciones de bienes de capital estuvo asociada
también a una disminucidén de la participacion de los exportadores
latinoamericanos, producto de la notable reduccidn de los niveles de
inversion y su correlato descenso de la actividad manufacturera en
general, y de la industria de bienes de capital en particular.

6) Este contexto macroecondmico ha potenciado los problemas
estructurales que ya afectaban el desarrollo de esta industria en los
anos 1970.

7) Entre los principales problemas estructurales del sector se destacan:

a) la elevada capacidad ociosa de la industria, a excepcidn del
Brasil que en muchos segmentos produce a2 plena capacidad;

b) desarrollo incipiente de la capacidad de disefio basico propio;

¢) diversificacidon excesiva de la produccion;

d) mercados nacionales reducidos;

e) elevado grado de integracidén vertical y en michos casos
intraplanta;

f) escasa orientacién exportadora.

8) No obstante lo anterior, algzunos paises desde hace varias décadas
vienen en general impulsando politicas de desarrollo de esta industria,
por su vital importancia en los procesos de acumulacion y crecimiento
econdmico. Simultaneamente a la produccién de la industria nacional se
ha fomentado la importacion de bienes de capital que dicha industria no
puede proveer,
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9) El tratamiento de las importaciones latinoamericaras de bienes de
capital se ha caracterizado por los bajos aranceles y escasa limitaciones
para-arancelarias, salvo en aquellos segmentos en los que existe
produccion local. Ello no ha beneficizdo la participacidn de exportadores
latinoamericanos de bienes de capital, que no pueden aprovechar tarifas
arancelarias diferenciales que eventualmente negocien los paises mediante
acuerdos de alcance parcial o regional.

10) La exclusior de los bienes de capital en las listas de productos
negociados en la Preferencia Arancelaria Regional, impide aprovechar el
margen de preferencia a la oferta regional pactados en el marco de la
ALADI.

11) El scgmento publico de la demanda latinoamericana de bienes de
capital, de fuerte peso en esta industria, particularmente en el sector
de bienes a pedido, ha contribuido escasamente a incrementar el comercio
intraregional de bienes de capital. Primero porque las adquisiciones se
han regido por los criterios de menor precio de compra v calidades y
seguridades probadas, preferenciandose de esta manerz a i0s proveedores
de paises industrializados. Segundo, porque en el mejor de los casos el
sector publico en la regidn ha procurado otorgar preferencias en favor de
la industria naciconal. Tercero, porque la dependencia externa del
financiamiento para el proceso de inversidon pablica objetivamente ha
limitado la posibilidad que los proveedores regionales sean favorecidos
en las licitaciones internacionales, dado la menor experiencia,
antecedentes, respalde financierc y, concomitantemente, el mayor riesgo e
inseguridad de respuesta desde el punto de vista de los comitentes.

12) En resumen, a los problemas estructurales de la industria,
multiplicados en la actual coyuntura de crisis de endcudamiento y caida
en los niveles de actividad econdmica e inversion, se anaden fuertes
limitaciones al comercio intraregional, dado que: a) los bajos aranceles
impiden la aplicacidon de margenes de preferencia ya negociados o que en
el futuro se establezcan, b) los paises en general facilitan las
importaciones de los bienes de capital, cuando no son competitivas con la
produccion nacional, poniendo de esta manera a la oferta regional en uia
igualdad tedrica de oportunidad de provision respecto a la originaria de
los paises industrializados, y c) el sector publico como segmento de gran
importancia de la demanda presenta multiples obstaculos para canalizar la
oferta regional. Se estructura asi un mosaico de razones que explican en
buena medida la escasa participacion de los exportadores latinoamericanos
de bienes de capital en las importaciones regionales de estos bienes.

La superacion de los problemas citados y por ende las posibilidades de
incrementar el flujo comercial de los bienes de capital en la region esta
asociado en gran parte a la integracién econdmica latinoamericana. Quizas
este sector sea el mas ilustrativo para mostrar las limitaciones de los
instrumentos ortodoxos de integracion econdmica. Por ejemplo, las formulas de
negociar preferencias arancelarias tienen escasa aplicacion posible en esta
industria, ya sea porque dichos bienes son exceptuados de tales preferencias
por la naturaleza “sensible” de los mismos para el crecimiento economico de
los paises o porque los aranceles son tan bajos, o incluso hasta del cero por
ciento, que hacen perder significacion a los margenes d~ preferencia.

Los bienes de capital son productos muy estratégicos para los paises, de
manera tai que dificiimente prosperen los instrumentos convencionales de
politica que han mostrado un éxito relativo en otros sectores. Por lo tanto,
resulta imprescindible desarrollar con creatividad nuevas formulas. FEn
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principio puede sostenerse que aquellas con menor riesgo de fracaso seran las
que articulen el crecimiento del comercio con medidas que tiendan a la
superacion de los problemas estructurales que, de orden tecnologico y
economice, dificultan 21 desarrollo de esta industria en la regidn.

Cabe senalar adem:s, que el desarrolle econcmico desigual de la regiodn
constituye un limitant= adicional para incrementar el comercio intraregional
de bienes de capital.

Indudablemente que un tratamiento preferencial a los exportadores
latinoamericanos permitiria aumentar considerablemente la participacién de
éstos en las importacicnes de la regidon. Sin embargo, qué razones econdmicas
justificarian un tratamiento mas favorable a éstos, si los paises cuando su
produccion nacional es insuficiente 5 inexistente, deben suplirse de estos
bienes en las mejores condiciones de precio y calidad, dado el destacado rol
que cumplen los bienes de capital en el proceso de acumulacion y crecimiento
econdmico? Por ello que se ha afirmado que tal preferencia solo es posible si:

a) existen concretas ventajas econdmicas y tecnoldgicas de la oferta
regional, tales como menores costas, mejor entrenamiento, transferencia de
tecnologias mas apropiadas, provision de partes, piezas y/o accesorios
discontinuados en paises industrializados, mejor adecuacidn a los tamanos de
mercado y escalas de produccidn, etc.;

b) la provisidn regional de alguna manere contribuye al desarrollo de ia
industria de bienes de capital del pais importador.

Los criterios mencicnados implican privilegiar la complementacidon e
integracidn, por sobre la mera sustitucidon de fuentes de aprovisionamiento.
Proyectos de coinversion, consorcios de prestaciodon de servicios de ingenieria
y construccion asociados a la provisién de maquinaria y equipo, apoyo
financiero, subcontratacidon de la produccidon de partes y componentes,
asistencia técnica y transferencia de tecnologias, conformacion de empresas
binacionales, etc., son vias que reflejan en la practica los criterios
planteados.

Aun cuando deba continuarse con lineas de accidn ya iniciadas como la
ampliacidn y profundizacion de la PAR, las iniciativas recientes, tales como
la consolidacion de LATINEQUIP, y las actividades de ALABIC, el acuerdo de
integracidon de Argentina-Brasil en este sector, parecen ofrecer mayores
probabilidades de éxito y un cambio fundamental de orientaciodn en los
esfuerzos de coopzracion e integracidén econdmica regional.

LATINEQUIP constituye una experiencia reciente de desempefio promisorio,
teniendo en cuenta el poco tiempo transcurrido desde su constitucién y un
contexto macroeconomico regional no propicio para la actividad de la empresa.
Su actuacion como empresa de servicios, a través de la gestion de negocios, la
asistencia financiera, la promocion de ia transferencia de tecnologia y el
establecimiento de coinversiones ha contribuido a llerar un vacio que
efectivamente limitaba las exportacinnes latinoamericanas de bienes de
capital. LATINEQUIP es una cabal expresion de la importancia de los
instrumentos especificos y agiles para promover el intercambio regional en la
industria de bienes de capital. Cabe destacar también la iniciativa de esta
empresa ante el BID para que este organismo de financiamier ‘ternacional
incremente el monto de la linea de crédito establecida en 1 . - ‘meros anos de
los sesenta para financiar las exportaciones latinoamericana. - “e rubro.
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El convenio de integracionm entre Argentina y Brasil en este sector es
seguramente una de las principales iniciativas impulsadas en la region para
lograr un aumento cousiderable en el comercio de bienes de capital. Esta
afirmacion se sustenta en el hecho de que el acuerdo esta planteado de tal
manera que al mismo tiempo que promueve el intercambio comercial entre los dos
paises persigue el propdsito de superar los problemas estructurales de la
industria en ambos paises: ampliar los mercados de dastino de las
producciones nacionales, avanzar en economias de especializacion, modificar
los niveles actuales de iategracidon de la produccidn circunscriptos a cada
pais y en muchos casos intraplanta, y lograr mayor eficie-.cia y competitividad.

El acuerdo adn no ha implementado el "trato nacional" en las compras
cstatales de los bienes de capital negociados. Si bien las compras estatales
de bienes de capital ocupan un lugar destacado para desarrollar esta industria
en la region, son enormes las dificultades para orientar el poder de compra
del sector publico en favor de la oferta la latinoamericana de bienes de
capital.

Sin embargo, las nuevas modalidades de cooperacidn econdmica, como el
acuerdo argentino-brasileno, ofrecen la posibilidad de considerar a aquellas
propuestas creativas que parecilan ya perdidas, como el sistema de "igualacion
de precios’” en las licitaciones y concursos de precios del sector piblico, que
propusiera ILAFA hace varios anoc atras y, posteriormente, retomara la
Conferencia Economica Latinoamericana, en el Plan de Accion de Quito. En este
contexto, tambien es posible considerar la experiencia de los paises
desarrollados que adhirieron al Cddigo scbre Compras del Sector Publico del
GA1T, mediante el cual se otorga tratamiento nacional en las compras de
entidades publicas predeterminadas.

A la par de estas posibles fdormulas para promover una preferencia
regional en las compras estatales, las que seguramente deberam estar asociadas
a modalidades de provision en las que intervenga de alguna manera (consorcio,
subcontratacion, coinversidn, etc) la iaaustria de bienes de capital del pais
del comitente, serda necesario prorundizar los esfuerzos en areas que a primera
vista parecieran poco relevauntes, pero que en la practica tienen un
significado econdmizo no despreciable.

Nos referimos a las acciones tendientes a mejorar los sistemas de
informacion sobre proyectos de inversion, planes de compra, convocatorias a
licitaciones y coacursos de precios; a positilitar el mayor conocimiento e
intercambio de experiencias y opiniones entre empresas publicas y proveedores,
a escala latinoamericana; a homogeneizar las normas y especificaciones
técnicas de los bienes requeridos para mejorar la calidad de la produccidn y
contribuir a la especializacion y a uniformar criterios de calificacion de
proveedores, entre otras acciones que convergea al objetivo de aumentar el
comercio latinoamericano de bicnes de capital.

Las empresas mismas de bienes de capital de la region tiener el desafio
de abordar conjuntamente proyectos de manera conjunta, a través de multiples
formas de asociacidén (coinversiones, subcontrataciones, etc.}, para superar
los problemas estructurales pre-existentes y alcanzar ventajas competitivas,
economias de especializacion, mayor capacidad tecnolodgica y productos
uniformes y de alta calidad.

Por su parte, los gobiernos simultineamente con el fortalecimiento de
industrias nacionales de bienes (e capital, pueden también privilegiar a
proveedores latinoamericanos que ofrezcan modalidades creativas de provision.
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Ello contribuiria a mejorar los niveles de eficiencia y competitividad de la
propia industria, de ampliar los reducidos tamanos nacionales de mercado y de
acceder a tecnologias, maquinarias y equipos mas adecuadas a las condiciones
nacionales.

Los organismos regionales tienen también un amplio espacio para
contribuir a los propdésitos pianteados. La ALADI, y los acuerdos
subregionales de integracion, por ejemplo en la profundizacion de las
preferencias negociadas, en particular, de la Preferencia Arancelaria
Regional, para incluir los bienes de capital en la aplicacidn de la misma y
ampliar los margenes negociados. La CEPAL, continuando los esfuerzos pioneros
tendientes a contar con un conocimiento mas acabado acerca de las compras
estatales y la industria de bienes de capital. El INTAL/BID en la
consolidacion de locs sistemas de intormacion sobre proyectos, licitaciones y
comercic de bienes. El SELA, en su caracter de organismo regional de consulta
y cooperacion, desemperiando un papel central en el debate y adopcion de
definiciones politicas sobre la materia. La ONUDI, prestando cooperaciodn y
asistencia técnica para la realizacidn de estudios sobre la industria de
bienes de capital y para homogeneizar normas y especificaciones, establecer
criterios uniformes de calificacion de proveedores e identificar foérmulas y
procedimientos para que se extiendan certificados de "performance” en el
suministro de bienes de capital.

LATINEQUIP, promoviendo el comercio intraregional y a terceros paises
gestando negocios y asistencia en el financiamiento, fomentando proyectos de
coinversion. El BID, ampliando sus operatorias crediticias destinadas a
promover las exportaciones regionales de bienes de capital y revisando las
exigencias tradicionales a la participacidon de oferentes en igualdades
tedricas de provision, que en la practica no benefician a los exportadores
latinoamericanos de bienes de capital y prestacidn de servicios de
consultoria, ingenieria, construccidén y tecnologia.

En resumen, parece conveniente impulsar iniciativas de naturaleza
convergente, entre otras areas en las siguientes:

i) Financiamiento a la exportacion y a las compras locales;

Apoyo en la gestidn de negocios de naturaleza comercial y productiva;
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Desarrollo de sistemas de irformacicén;

e
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iv) Contactc entre proveedores y entidades piblicas adquirentes, en
areas estratégicas como petrdlen, hidroelectricidad,
telecomunicaciones, etc.

v) Homogeneizacion de normas técnicas, uniformidad de criterios de
calificacidn de proveedores y certificacidn de "performance” de
suministro;

vi) Profundizacidn de las preferencias regionales negociadas;

vii) Celebracion de acuerdos de alcance parcial, que satisfacen los
aspectos arancelarios, para-arancelarios, de equilibrio comercial
dindmico, y la complementariadad y el logro de economias de
especializacion, competitividad y eficiencia;
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viii) Proyectos de coinversion, de asociaciones temporales, consorcios de
provision de maquinaria y equipo, subcontrataciéon de fabricacion de
partes y componentes, y toda otra modalidad asociativa que vincule a
las industrias de bienes de capital de la region, y

ix) Orientacidn de las compras estatales en favor de la oferta regional,
privilegiando la complementacién econdmica y técnica de la
industria, por sobre la sustitucidn de fuentes de aprovisionamiento.

Se trata entonces de incursionar en modalidades miltiples de cooperacidn
e integracion econdmica en un contexto macroecondémico complejo, v en un sector
con problemas estructurales de desarrollo y con importantes obstaculos para un
tratamiento preferencial en favor de los exportadores regionales.
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Para la orientacidon de nuestro programa de publicaciones le agradeceriamos
que, como colaboracion a la realizacion de ese programa, completara el
siguiente cuestionario y lo devolviera a la ONUDI, Division de Estudios e
Investigaciones, Subdivision de Estudios Sectoriales, D-2073, P.0. Box 300,
A-1400 Viena, Austria.

CUESTIONARIO

Posibilidades de cooperacion regional entre las industrias de bienes de
capital de América Latina

(marcar la casilla apropiada)

Si No

(1) iHan sido de utilidad los datos presentados _ .

en el estudio? I/ !/
(2) GiEs s6lido el analisis formulado? 17 1/
(3) iSe proporciona nueva informacidn? 17/ 17
(4) GiEsta de acuerdo con la conclusién? 1:7 1:7
(5) éiConsidera que las recomendaciones _ _

son acertadas? 1/ 1/
(6) éiLa presentacién y el estilo facilitan .

la lectura de la publicacidn? 1/ 1/
(7) éiDesea que su nombre se incluya en

nuestra lista postal para el envio _ _

de documentos? /7 1/

En caso afirmativo, indique
los temas que le interesan

(8) iDesea que se le envie la lista mds
reciente de documentos preparados por
l1a Subdivision de Estudios Sectoriales?
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~

(9) (Tiene algunos otros comentarios?

Nombre:
(en mayasculas) = L iiieeeees Ceetrverrerenee s

Institucion:
(con la direccion completa) cecerenenan ceerrenan. cecenneoas e
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