Viabilidad de la Industria de
Bienes de Capital en Colombia | Jaime Silva Bautista.

Como se adelanté en el editorial, el presente articulo constituye
la primera publicacién de una serie de estudios que se adelantan en
COLCIENCIAS en torno a la Industria de Bienes de Capital en el pais,
con el copatrocinio financiero del Programa Regional de Desarrollo
Cientifico y Tecnolégico de la Organizacién de los Estados Americanos.

Puntos centrales del andlisis son la caracterizacién critica del pro-

ceso de sustitucién de importaciones, el papel que en dicho proceso
juegan los Bienes de Capital, las perspectivas de esta industria en el
entorno actual y lo ampliacién del rango de alternativas tecnolégicas.

A lo largo del andlisis se plantean diferentes problemas de orden
conceptual, metodolégico y prdéctico cuya superacién se hace necesaria
para la promocién y consolidacién de una Industria Nacional de Bienes
de Capital. Se hace énfasis en las dificultades, dando por supuesto
un conocimiento suficiente de las ventajas, tal como se plantean en
la nota editorial.
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INTRODUCCION

Dentro de la literatura existen-
te sobre el problema del desarro-
llo econémico colombiano pueden
distinguirse dos grandes bloques,
diferenciados tanto por sus obje-
tivos como por el tipo de andlisis
y sus herramientas. El primer blo-
que esté constituido por aquellos
autores que, sin tener injerencia
directa en el manejo de la politi-
ca econdmica, han dedicado sus
esfuerzos al andlisis de la reali-
dad econdédmica nacional, bien
para interpretar los desarrollos
pasados a la luz de algin postu-
lado teérico central, bien para
estudiar fenémenos histéricos y a
partir de ellos explicar la situa-
cién actual. El segundo bloque
—representado esencialmente por
documentos “oficiales””— redne
las diversas posiciones que los
gobiernos de turno han tenido
frente al problema econémico
global, las cuales a su vez han
dado pie a politicas concretas y
programas especificos de accién
estatal.

Como es légico, el primer blo-
que ha tenido un desarrollo ma-
yor, no sélo por su mayor anti-
giedad sino por la posibilidad de

critica y la confrontacién ideolé-
gica inherente a su naturaleza. El
segundo bloque, por el contrario,
tiene una historia relativamente
reciente, como que él se inicia
verdaderamente a partir de la
década de 1960, cuando se insti-
tucionalizan en el pais los planes
de desarrollo y cuando la mayor
complejidad de la economia im-
pone la necesidad de “diagnosti-
car’” previamente a cualquier in-
tervencién estatal significativa.

A pesar de todas las diferen-
cias propias de los dos bloques,
ambos han coincidido (con dife-
rencias de énfasis y/o de contex-
to) al sefialar que el desarrollo
econémico nacional presenta tres
caracteristicas centrales que es
necesario destacar:

a) Situacién de dependencia
externa, un resultado inevitable
de la operacién al interior del
marco capitalista a nivel interna-
cional, y algo que por supuesto
condiciona todo el proceso de
desarrollo econémico y social;

b) Un proceso de sustitucién de
importaciones, iniciado a partir
de la década de 1920 y acelera-
do después de la segunda pos-
guerra, y
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c¢) Concentracién econbémica
creciente, producto de desequili-
brios estructurales y coyuntura-
les, y con efectos perniciosos so-
bre la eficiencia global y el nivel
de bienestar de la sociedad como
un todo.

A lo anterior se afiade una
apertura de las exportaciones a
partir de los Gltimos afios de la
década de 1960, algo que, unido
a los favorables precios del café
en los mercados internacionales
en la década de 1970, ha coniri-
buido a aliviar la escasez crénica
de divisas que caracterizé el pe-
riodo 1957-1974, y naturalmente
ha introducido nuevos elementos
de juicio en el andlisis de la si-
tuacién actual y perspectivas eco-
némicas del pais.

Ahora bien, si es cierto que
existe consenso sobre las caracte-
risticas anteriores a nivel muy
global, hay poco acuerdo sobre
la interpretacién de esos fenéme-
Nnos cOMo causas o consecuencias
de una realidad econémica mas
compleja que la simple suma de
fenémenos aislados.

Con muy pocas excepciones
puede decirse que la literatura
econémica publicada es eminen-
temente generalista en los dos
bloques mencionados. Dentro del
primer bloque los andlisis nor-
malmente se refieren a cuestiones
tales como “el problema agro-
rio”, “el proceso de industria-
lizacién”, “la transferencia de
tecnologia”, etc., genéricamente
aplicables a un sinndmero de si-
tuaciones concretas, pero dificil-

mente utilizables en el modelaje
de estrategias prdcticas de ac-
cién ',

Dentro del segundo bloque de
nuevo se encuentra un nivel muy
alto de generalidad en el andli-
sis, en este caso un resultado de
la falta de informacién estadisti-
ca confiable, limitaciones impues-
tas por cuestiones de politica,
falta de personal calificado, o la
mezcla simultdnea de estos ele-
mentos.

Uno de los efectos principales
de la situacién anterior ha sido el
lento avance de la “operaciona-
lizacién” de los conceptos més
frecuentemente utilizados en el
andlisis econémico nacional, con
la consecuente pérdida de preci-
sién en su manejo y aplicacién a
problemas particulares de inte-
rés. De nuevo, es claro que den-
tro de la literatura perteneciente
al primer bloque tal operaciona-
lizacién no es necesaria y en mu-
chos casos puede incluso conside-
rarse absurda. Pero dentro del
segundo bloque —cuyo fin pri-
mordial es llegar a la accién— la
operacionalizacién es imprescin-

! Naturalmente esto no implica una valoracién
negativa. Es claro que la funcién de este tipo
de andélisis —particularmente cuando proviene de
elementos criticos al sistema— no es la de pro-
poner soluciones o programas de accién especi-
ficos, sino mds bien la de develar inconsistencias
y errores o (cuando proviene de “amigos” del
sistema) identificar las causas de una situacién
"que siempre se puede mejorar’. El alto nivel
de agregacién en el andlisis se menciona aqui
simplemente como un hecho, que permitira expli-
car posteriormente la necesidad de los estudios
concretos a nivel sectorial o subsectorial, si lo
que se quiere es desarrollar programas especi-
ficos con alguna posibilidad de impacto sobre la
situacién prevaleciente.
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dible, so pena de no poder pasar
de la etapa de diagnéstico y, en
consecuencia, ser incapoz de
ofrecer las guias y criterios con-
cretos necesarios para la puesta
en marcha y el control de las es-
trategias trazadas.

La discusién anterior, breve e
incompleta como es, tiene sentido
en el marco del estudio sobre la
industria nacional de bienes de
capital iniciado por COLCIEN-
CIAS. En efecto, ella tiene por ob-
jeto relievar el hecho de que,
siendo este trabajo una pieza de
investigacién destinada primor-
dialmente a servir de base para
emitir recomendaciones concretas
sobre el desarrollo de dicho sec-
tor, él debe hacer un esfuerzo
grande por operacionalizar algu-
nos conceptos bdsicos que sin
duda jugarén un papel muy im-
portante en el andlisis de la pro-
blemdatica actual de ese sector
industrial.

En otras palabras, si en la de-
terminacién de la “realidad del
sector” van a emplearse concep-
tos generales (algunos de ellos ya
“consagrados” en la literatura
tradicional) es necesario que exis-
ta total claridad sobre lo que
ellos significan y hasta qué punto
su uso contribuird al esclareci-
miento antes que al oscurecimien-
to de la verdadera naturaleza
del problema.

El presente trabajo, entonces,
no pretende ser un “marco teéri-
co” para la investigacién men-
cionada, sino mds bien un aporte
otil desde el punto de vista con-

ceptual y metodolégico para el
desarrolo del estudio. Se conside-
ra que esta reflexién es necesaria
para enrumbar adecuadamente
las actividades de investigacion
en el inmediato futuro.

1. Planteamiento del problema.

Sin entrar a definir por ahora
los términos de una manera pre-
cisa, puede aceptarse que el des-
arrollo industrial del pais durante
los Gltimos treinta afios ha estado
caracterizado por un “proceso de
sustitucibn de importaciones”.
Este proceso, a juzgar por el tipo
de bienes “producidos” interna-
mente, ha avanzado desde una
etapa primaria, centrada en la
elaboracién de bienes de consu-
mo sencillos (alimentos, textiles,
confecciones, etc.) hasta fases re-
lativamente avanzadas, caracte-
rizadas por la produccién de bie-
nes intermedios (ciertos productos
quimicos industriales, combusti-
bles, etc.) y de capital (bombas,
motores, calderas, mdaquinas, he-
rramientas, etc.).

Segin la literatura econémica
convencional, la industria nacio-
nal précticomente agoté la pri-
mera etapa del proceso (pro-
duccién interna de bienes de
consumo sencillos) hacia media-
dos de la década de 1950, pro-
cediendo de alli en adelante
—con la ayuda estatal— a la pro-
duccién de bienes intermedios y
de capital, tecnolégicamente mds
complejos y demandantes de
inversiones mayores. Ante el fra-
caso del proceso respecto al ob-
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jetivo de liberar la industria de
insumos importados (y conse-
cuentemente reducir la carga so-
bre la balanza de pagos del
pais), hacia finales de la década
de 1960 el pais replanted su es-
trategia de “desarrollo hacia
adentro” e inicié una estrategia
de diversificacién de exportacio-
nes, la cual permitiria la adqui-
sicién de divisas y la eliminacién
del estrangulamiento tradicional
de la economia en este aspecto.
Esta Oltima estrategia dio algin
resultado y, unida a la favorable
situacién de los precios del café
en el mercado internacional, ha
permitido que desde mediados
de la década de 1970 el pais no
haya tenido problemas origina-
dos en la escasez de divisas, una
situacion que seguramente se
mantendrd por lo menos hasta

los primeros afos de la década
de 1980.

Mirando retrospectivamente lo
ocurrido en los Ultimos diez afos,
se puede prever que en el futu-
ro el pais continuaré buscando
un cierto equilibrio entre la pro-
duccién para el mercado interno
y la promocién de exportaciones.
A ésto lleva, de un lado, la cre-
ciente competencia en los merco-
dos internacionales (lo que deter-
mina tasas de crecimiento cada
vez menores para el sector expor-
tador) y, de otro, el crecimiento
del mercado interno y las posibi-
lidades de ampliacién via el
Grupo Andino. Por este motivo,
Oltimamente se ha reiniciado la
discusién acerca de la necesidad

de profundizar loa industrializa-
cién, pensando especificamente
en la produccién interna de bie-
nes de capital.

Dentro de esta perspectiva,
una visién répida de la industria
nacional tiende a indicar un gra-
do de avance relativamente alto,
especialmente en los Ultimos
anos. Tomando como base los
productos elaborados o semiela-
borados dentro del pais, cierta-
mente la diversificaciéon es gran-
de, y son numerosos los bienes
que podrian catalogarse dentro
de las categorias “intermedios” y
“de capital” ®. De otra parte, ha-
ciendo un andlisis de las necesi-
dades sectoriales en cuanto a
equipamiento, se puede concluir
que existe una demanda interna
potencial suficientemente grande
como para justificar industrias
productoras de este tipo de bie-
nes en un rango amplio .

De todo lo anterior se concluye
que, desde hace algun tiempo,
existen en el pais las condiciones
para el establecimiento y conso-
lidacién de “la industria de bie-
nes de capital”, y que su escaso
desarrollo se debe esencialmente
a un manejo inadecuado de la
politica gubernamental en cuanto
a incentivos tributarios, crediti-
cios, de compras oficiales, etc.

*Véase el listado ofrecido por G. Poveda en
el Documento "Politica Tecnolégica y Produccidn
Nacional de Bienes de Capital”’, p. 21 y ss.

®Véase el Documento del autor citado “Im-
portancia Relativa de Bienes de Capital en Di-
versos Sectores’’. Bogotd, febrero de 1979, pp.
4 a7
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Por tanto, sigue la conclusién, si
se logra un cambio en las politi-
cas gubernamentales, la produc-
cién nacional de bienes de capital
podrd ampliarse por encima de
sus niveles actuales, no sélo com-
pletando un proceso de sustitu-
cibn de importaciones hasta
ahora trunco, sino haciendo posi-
ble una menor dependencia’ na-
cional en este aspecto de vital
importancia.

La posicién anterior, con todo
lo atractiva y esperanzadora que
es, no puede sin embargo ser
aceptada a priori. Ella tiende a
ocultar (o mejor, pasar por alto)
una serie de elementos claves
inherentes a la naturaleza del
problema y, por otra parte, tien-
de a sobreestimar el verdadero
grado de avance del sector indus-
trial nacional de bienes de capi-
tal. En estos dos sentidos vale la
pena hacer las precisiones si-
guientes:

a) Al hablar del proceso de sus-
titucién de importaciones como
un continuo que se ha ido esca-
lando, tiende a darse la impre-
sién de que las etapas “previas”
han sido superadas (de hecho se
habla de que el pais “superé” la
etapa de produccién de bienes
de consumo desde mediados de
la década de 1950). No obstante,
teniendo en cuenta los mecanis-
mos de aparicién de nuevos pro-
ductos en los mercados depen-
dientes —algo que serd analizado
en detalle posteriormente— no es
absolutamente claro que el pais
haya superado la etapa de pro-

duccién de bienes de consumo, y
menos adn las otras.

b) Aun aceptando que una
medida como el “coeficiente de
contenido importado” es un indi-
cativo muy burdo del grado de
integracién nacional de la pro-
duccién de un sector *, no es claro
que los diversos ramos industria-
les hayan disminuido sus coefi-
cientes respectivos, aun en los
afos de mayor vigencia de la es-
trategia de sustitucién de impor-
taciones °. Esto sélo es suficiente
para sospechar del avance real
de este proceso, justificando asi
andlisis més profundos.

c) Lo que es mds importante,
en el momento de estudiar el pro-
blema que nos ocupa, no puede
partirse —sin considerarla expli-
citamente— de una situacién emi-
nentemente inestable como es la
propiciada por el conjunto de me-
didas proteccionistas que han
condicionado y ain condicionan
la actividad econémica nacional.
Es claro que tal cosa podria lle-
var a conclusiones erradas res-
pecto de la verdadera situacién y
perspectivas de la industria na-
cional de bienes de capital frente
al mercado internacional, un
punto central que es necesario
definir previamente a cualquier

“En el capitulo siguiente se hacen algunas
precisiones conceptuales respecto de la “‘sustitu-
cion de importaciones”.

3Véase, por ejemplo, la Tabla dada por N.
de Junguito en su estudio “‘Efectos de la Inver-
sion Extranjera sobre la Balanza de Pagos de
Colombia’”. CEDE, Documento nimero 15, Bo-
gotd, 1974.
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accién planificada sobre este

sector.

Por los motivos anteriores,
antes de pensar cémo debe con-
tinuar la profundizacién del pro-
ceso de sustitucién de importacio-
nes de Bienes de Capital, debe
establecerse claramente dénde
estd tal proceso. En otras pala-
bras, en lugar de aceptar como
un hecho la existencia y competi-
tividad de una industria nacional
de bienes de capital, debe inves-
tigarse seriamente su estado real,
su nivel de competencia (y por
tanto su independencia de las
cambiantes medidas proteccio-
nistas) y sus posibilidades de ex-
pansién a partir de una situacién
objetivada como resultado de la
investigacion.

De otra parte —y tan o mas
importante que lo anterior— debe
tenerse en cuenta que el desarro-
llo de la industria —particular-
mente de la industria de bienes
de capital— no depende simple-
mente de la capacidad tecnolégi-
ca humana y fisica para producir.

Los bienes de capital, tal vez
como ningUn otro tipo de bienes,
requieren de complejos y costosos
mecanismos empresariales y ex-
traempresariales para su comer-
cializacién.

De todo lo anterior se despren-
de entonces que en el momento
de abordar una investigacién
comprensiva sobre la industria de
bienes de capital en el pais, es
necesario tener en cuenta, entre
otros, los siguientes elementos
fundamentales:

i) El grado de avance del pro-
ceso de sustitucién de importacio-
nes de bienes de capital en el
pais no es conocido con la exacti-
tud requerida y, en consecuencia,
este conocimiento debe constituir
una de las prioridades bdsicas
del trabajo a ser desarrollado.

ii) Dentro de un diagnéstico de
la industria nacional de bienes
de capital dirigido a plantear es-
trategias para su consolidacién
en el futuro, es indispensable de-
terminar no sélo cudles productos
se estdn elaborando internamen-
te, sino con qué grado de eficien-
cia o competitividad. Esto es asf
porque —dada la naturaleza de
estos bienes— seria utépico pre-
tender su expansién centrada
Unicamente en un mercado inter-
no mdés o menos subsidiado o
suponer que, mediante regulacio-
nes estatales, se podrian subsa-
nar indefinidamente deficiencias
en cuanto a costo y calidad de la
produccién doméstica.

iii) Dada su naturaleza, la pro-
duccién interna de bienes de ca-
pital es altamente interactiva con
el resto de las actividades manu-
factureras, no sélo como provee-
dora de maquinaria y equipo,
sino como usuaria de materias
primas e insumos intermedios. En
consecuencia tanto para la esti-
macién de la demanda interna
potencial, como para la determi-
nacién de su impacto sobre la
produccién de otras ramas, es ne-
cesario precisar la ligazén inter-
sectorial.
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iv) La escogencia de tecnologia
(de la cual la adquisicién de ma-
quinaria y equipo forma parte)
es algo que trasciende la esfera
puramente empresarial y tiene
que ver con las condiciones es-
tructurales dentro de las cuales se
mueve la economia . Por lo tan-
to, para analizar los problemas
inherentes a la comercializacién
de los bienes de capital produci-
dos internamente, es necesario
considerar de manera integral los
aspectos de orden estructural con-
dicionantes de la actividad eco-
némica del pais.

El problema es, pues, altamen-
te complejo, y como tal debe ser
considerado. Dado el grado de
desconocimiento existente sobre
la realidad del sector, la premisa
bdsica del estudio debe ser la de
que cualquier accién concertada
sobre él debe partir de una visién
precisa sobre su situacién actuel
y sobre los factores que mayor-
mente inciden en su desarrollo.
En concordancia con ésto, los ca-
pitulos siguientes estarén dirigi-
dos al andlisis de dichos factores,
procurando ofrecer elementos
conceptuales y metodolégicos Uti-
les para las otras fases del traba-
jo conjunto.

2. El proceso de sustitucién de
importaciones y la produccién
nacional de bienes de capital.

2.1 Consideraciones generales.

®Para una discusién de este punto, véase J.
Silva, “La Gestién Tecnolégica en los paises sub-
desarrollados”. Ciencia, Tecnologfa y Desarrollo,
Vol. Il nimero 2, abril - junio, 1978.

No hace falta presentar aqui
una visién retrospectiva de lo que
ha sido el proceso de sustitucién
de importaciones en el pais, ya
que existen trabajos bien docu-
mentados no sélo en cuanto a las
politicas gubernamentales que lo
han estimulado o regulado 7, sino
respecto de las actividades pro-
ductivas concretas que lo han ca-
racterizado desde el punto de vis-
ta tecnolégico ®

Se juzga 0til, en cambio, hacer
algunas consideraciones de ca-
récter conceptual respecto de lo
que este proceso significa en el
contexto de un pais como Colom-
bia, cuyo desarrollo econémico
global ha estado condicionado
siempre por una relacién de de-
pendencia externa bastante pro-
nunciada, y cuya actividad pro-
ductiva innovadora es minima.

Siguiendo histéricamente el
desarrollo de la actividad indus-
trial en el pais, es claro que se
pueden establecer “etapas’. En
las primeras décadas del presen-
te siglo, la produccién manufac-
turera nacional estuvo centrada
casi exclusivamente en la elabo-
racién de bienes de consumo no
durable, aun cuando pueden en-
contrarse excepciones como las
representadas por las industrias
metalmecdnica, de cemento, vi-
drio y la (incipiente) de refinacién

"Véase el excelente trabajo de G. Poveda,
“Politicas Econémicas, Desarrollo Industrial y
Tecnologia en Colombia, 1925 - 1975”. COLCIEN-

CIAS, Bogoté, 1979. En este trabajo se dan,
] I sobre el tema.

las princip refer:

8G. Poveda, op. cit, especialmente los capi-
tulos Il y IV.
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de petréleo, ya existentes antes
de la finalizacién de la década
1920-1930 °.

Una segunda etapa puede
identificarse a partir de 1936,
cuando la produccién nacional de
bienes intermedios se amplia sig-
nificativamente, y recibe —en
1940— un fuerte impulso del Go-
bierno mediante la creacién del
IF1 *°, Una eventual tercera etapa
(asociada con la produccién in-
terna de bienes de capital) es di-
ficil de precisar: primero, porque
es posible encontrar produccién
de algunos bienes de este tipo
antes de 1930 y, segundo, por-
que aun hoy la participacién de
los bienes de capital en el pro-
ducto industrial es muy preca-
ria %,

Sobre la base de las anteriores
“etapas’, con frecuencia se dice
que el pais “superé” la sustitu-
cién de importaciones de bienes
de consumo a finales de la déca-
da de 1950, puesto que, ya para
entonces, la participacién de di-

° Idem.

1 Es bien conocido el hecho de que la activi-
dad promocional del IFl ha estado tradicional-
mente concentrada en el sector de los bienes
intermedios. G. Poveda (op. cit, pdg. 70) da
una lista bastante representativa de la tarea
promocional de este Instituto.

2 para 1975, la participacién de la industria
de bienes de capital en el V. A. del sector in-
dustrial era del 11.5% (G. Giraldo y M. T.
Prada, “Evolucién de la Inversién en la Indus-
tria  Manufacturera, 1958 - 1975, Revista de
Planeacién y Desarrollo, Vol. X, némero 3, pdag.
120). Esta cifra, sin embargo puede sobreestimar
la realidad, ya que los datos bésicos provienen
de la Encuesta Anual Manufacturera del DANE,
y ya se sabe que ésta tiende a incluir dentro de
la categoria “Bienes de Capital” algunos que no
lo son estrictamente.

chos bienes en las importaciones
totales del pais constituia apenas
un pequeno porcentaje. Con ese
mismo criterio podria esperarse
que dentro de algin tiempo el
pais “superase” la etapa de la
sustitucién de importaciones de
bienes intermedios, continuando
asi su escalada y profundizacién
del proceso y, algin dia, hiciese
lo propio con los bienes de ca-
pital.

La aseveracién anterior, asi
esté respaldada por algunas ci-
fras, como se discutird mds ade-
lante, la produccién interna de
un bien previamente importado
no es condicién suficiente para
una sustitucién de importaciones
en sentido estricto. En segundo
término, al utilizar las cifras so-
bre importaciones para sustentar
la posicién, se pasa por alto el
hecho de que es esa época, pre-
cisamente, una de las mds criticas
para el pais respecto de la dispo-
nibilidad de divisas. Ante la es-
casez de éstas, y la urgencia de
mantener operando el aparato
productivo, es obvio que los bie-
nes intermedios y de capital de-
bian tener prioridad sobre los de
consumo. La debilidad del argu-
mento se hace patente al conside-
rar lo acontecido a partir de la
segunda mitad de la década de
los 70’s (cuando el sector produc-
tivo nacional ha tenido 20 afos
mds para expandir y, presumi-
blemente, consolidar el proceso
de sustitucién): con la liberacién
de importaciones resultante de
la abundancia de divisas y los
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esfuerzos del Gobierno por con-
trolar la inflacién, el mercado na-
cional se inunda de productos
foréneos y los fabricantes nacio-
nales de “estos mismos produc-
tos” ven amenazada seriamente
su supervivencia en el mercado.
La explicacién de este hecho es
fécil cuando se considera un ter-
cer elemento importante en el
andlisis, relacionado con el cardc-
ter dependiente del sector pro-
ductivo nacional, aun en cuanto a
la conformacién de su “mezcla
de productos”. El sector producti-
vo nacional no se ha caracteriza-
do propiamente por su activo
papel como innovador de produc-
tos. Todo lo contrario. Desde el
comienzo mismo de la actividad
manufacturera, los productores
nacionales han dependido del
exterior aun para la definicién de
sus productos (por eso se habla
de sustitucién de importaciones),
algo que no ha disminuido con
el tiempo sino, por el contrario,
ha tendido a aumentar. Este solo
hecho determina que sea impro-
pio hablar de una “superacién”
del proceso de sustitucién, puesto
que tal superacién implicaria el
comienzo de una etapa creativa
interna, no dependiente de las
innovaciones y/o cambios hechos
en el exterior. Por otra parte, al
hablar de un proceso de sustitu-
cién de importaciones de algin
tipo de bienes, tdcitamente se
hace referencia a bienes genéri-
cos, estdticos en el tiempo, algo
muy dificil de encontrar en la
préctica. En realidad, con unas

pocas excepciones, todos los
productos manvufacturados su-
fren continuamente modificacio-
nes técnicas, bien como resultado
de innovaciones tecnolégicas rea-
les, bien como resultado de una
estrategia comercializadora ba-
sada en la diferenciacién, el pa-
trén caracteristico de los merca-
dos consumeristas de los paises
ricos.

En estas circunstancias, la ela-
boracién interna de un producto
no implica nada més que eso; en
la medida en que las transforma-
ciones ulteriores del producto no
provengan de la iniciativa del
productor nacional sino de la in-
corporacién por parte de éste de
los cambios aparecidos en el ex-
terior, la “sustitucién de importa-
ciones” se convierte en un proce-
so continuo, ocurrente cada vez
que aparezca en los mercados ex-
ternos un “nuevo” producto y el
productor nacional juzgue con-
veniente su fabricacién en el pais,
independientemente del tiempo
que haya pasado desde el mo-
mento de la “sustitucién origi-
nalu 12'

% Un ejemplo sencillo para ilustrar el punto: el
calzado de caucho se comenzé a fabricar en
el pais, para sustituir importaciones, en la dé-
cada del 40. A finales de la década del 70 se
podria haber pensado que la etapa de sustitu-
cién de este producto ya estaba superada. Sin
embargo, con la liberacién de importaciones se
introdujeron al pais nuevas presentaciones, las
cuales fueron aceptadas répidamente en el mer-
cado nacional. Al obtener posteriormente la li-
cencia para fabricacién local se repitié el proceso
sustitutivo de 30 a 35 anos atrds, sin ninguna
modificacién importante. En todo el periodo
transcurrido, el sector productivo nacional fue
incapaz de desarrollar un producto competidor,
y mds bien siguié a la espera de una oportuni-
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Por estos motivos hablar de
una superaciéon de alguna etapa
en el proceso de sustitucién de
importaciones —aun de bienes de
consumo— no es correcto en el
caso de paises como Colombia,
econémica y tecnolégicamente
dependientes y con patrones de
consumo esencialmente deriva-
dos de los existentes en los paises
desarrollados. En Colombia la in-
troduccién de nuevos productos
y/o la modificacién de los exis-
tentes no es el resultado de la
investigacién y el desarrollo au-
téctonos, sino mds bien de la
incorporacién rutinaria de lo apa-
recido en los mercados de los pai-
ses ricos.

Ahora bien, si lo anterior es
cierto en el caso de los bienes de
consumo, con mayor razén lo es
en el caso de los bienes de capi-
tal, donde el progreso tecnolégico
tiende a incorporarse de una ma-
nera mds rdpida. Para tomar un
ejemplo concreto, aplicable a la
situacién colombiana en este
campo, podria analizarse el caso
de las mdaquinas herramientas
para el trabajo de la madera.
Estas méquinas (tornos, sierras,
planeadoras, cepillos, taladros,
etc.) se fabrican en el pais desde
hace ya bastante tiempo, y no
por una sino por varias firmas.
Dada esta tradicién productora,
se podria pensar que el proceso

dad para reiniciar el proceso de sustitucién de
importaciones transitoriamente interrumpido. Es
claro que en casos como éste, tipico de la gran
mayoria de los bienes de consumo elaborados
en el pais, mal podria hablarse de una “supe-
racién’ del proceso sustitutivo.

de sustitucién de estos bienes esté
ampliamente consolidado en el
pais. Pero, ¢si lo estd? A juzgar
por lo que un comprador podria
encontrar en el mercado interna-
cional, no. Aparte de las ventajas
asociadas con el financiamiento
ofrecido por los fabricantes ford-
neos (las cuales serdn analizadas
en mayor profundidad después)
se pueden encontrar diferencias
significativas en cuanto a precio
y caracteristicas fisicas y tecnolé-
gicas. Tomando como base el pre-
cio vigente en el pais, el compra-
dor potencial puede encontrar en
los mercados externos (especial-
mente Alemania, U. S. A. e ltalia)
mdquinas no sélo de mejor pre-
sentacién, menor peso y mejores
materiales bdsicos, sino —maés
importante— de mayor precisién,
mayor eficiencia y procedimien-
tos de mantenimiento mds sim-
ples. Dado ésto, es dificil concluir
que la produccién nacional de
estos bienes estd consolidada, ya
que su permanencia en el mer-
cado nacional depende de ven-
tajas extraproductivas asociadas
con la politica gubernamental de
comercio exterior, y, por supues-
to, es incapaz de competir exito-
samente en el mercado mundial.
Lo sucedido en este campo es
tipico de la produccién nacional
especialmente de bienes de capi-
tal; es posible que en el momen-
to de iniciar el proceso de susti-
tucién, el “producto nacional” sea
competitivo desde el punto de
vista tecnolégico. A partir de este
momento, sin embargo, los pro-
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ductores nacionales “se estan-
can” elaborando indefinidamen-
te el mismo bien, sin preocuparse
por introducir mejoras fisicas o
técnicas. En el mercado interna-
cional, en cambio, estos produc-
tos sufren continuas modificacio-
nes, relacionadas con aspectos
fisicos (menor peso, disefios mds
atractivos y funcionales, etc.) y/o
técnicos (mayor precisién, con lo
cual se logra un ahorro conside-
rable de mano de obra, mayor
facilidad de manejo, procedi-
mientos de mantenimiento mds
sencillos, baratos y répidos, etc.).
De esta manera, después de un
tiempo relativamente corto, el
productor nacional y el extran-
jero de paises avanzados, se
encuentran produciendo bienes
nominalmente iguales, pero real-
mente distintos. Légicamente, en
la medida en que la tecnologia
implicita (incorporada) en el bien
de capital cambie mas rapida-
mente, mayor serd la diferencia
entre el producto nacional y el
ofrecido en el mercado interna-
cional, después de un cierto tiem-
po de haber iniciado la sustitu-
cién de importaciones de este
bien en el pais.

Ahora bien, si lo anterior suce-
de en el caso de las mdaquinas
herramientas para madera, uno
de los bienes de capital mas sim-
ple y donde el pais tiene mayor
experiencia, es vdlido pregun-
tarse cudl es la situacién existen-
te para bienes de capital con
tasas de cambio técnico mayores
y/ o con tecnologias incorporadas

mds complejas. Por este motivo,
es necesario definir una metodo-
logia que permita, asi sea de ma-
nera aproximada, establecer cudl
es la situacién real de esta indus-
tria en nuestro medio.

2.2. La caracterizacién del pro-
ceso de sustitucién de im-
portaciones.

Como parte del conjunto de
herramientas creado para anali-
zar el problema del desarrollo
econdmico, algunos autores
han propuesto diversas metodo-
logias para “medir” la sustitucién
de importaciones. Aunque ellas
difieren en los procedimientos es-
pecificos o en la conceptualiza-
cién de los elementos basicos del
andlisis **, todas parten de su-
puestos més o menos fuertes res-
pecto del equilibrio entre oferta
y demanda, crecimiento balan-
ceado, estabilidad de precios de
factores y bienes, “sustituibili-
dad” y homogeneidad de los
productos y permanencia en el
tiempo de los patrones de con-
sumo **. De otra parte, en la me-
dida en que las metodologias
mencionadas se limitan esencial-
mente a establecer los cambios

 Hollis B. Chenery, S. Lewis y R. Soligo, M. L.
Zysenbach, S. Morley y C. Smith.

% yéase P. Desai, “Alternative Measures of
Import Substitution”. Oxford Economic Papers,
november, 1969, y L. J. Garay, "Algunos Aspectos
Conceptuales, Metodolégicos y Empiricos de la
Sustitucién de Importaciones”’, Revista de Planea-
cién y Desarrollo, Vol. VII, némero 1, enero - ju-
nio, 1975.

¥ Garay, L. J., op. cit., p. 56.

22 Cien. Tec. Des. Bogota (Colombia), 5 (1): 1- 128, Enero - Marzo, 1981



en la relacién “importaciones a
oferta total” en dos puntos del
tiempo —sin hacer referencia a
las transformaciones operadas al
interior de la estructura producti-
va— ellas tienden a ser medidas
descriptivas, poco Utiles para un
diagnéstico profundo de la ver-
dadera situacién existente y, por
lo tanto, para la definicién de
politicas que permitan cambios
en uno v otro sentido dentro de
una estrategia integrada de des-
arrollo.

Con el dnimo de mejorar la
comprensién del fenémeno de la
sustitucién de importaciones, Ma.
da Conceicao Tavares ** define
tres tipos de sustitucién, a sa-
ber ",

a) Sustitucién de Importaciones
Aparente, cuando —a pesar de
que la estructura de importacio-
nes tanto en términos absolutos
como relativos no haya cambia-
do— hay un aumento de la par-
ticipacién doméstica en una ofer-
ta interna creciente, lo cual lleva
a una disminucién del coeficiente
de importaciones de la economia.

b) Sustitucién de Importaciones
Real, cuando, a consecuencia de
controles o restricciones al comer-
cio exterior (arancelarios, para-
arancelarios, cambiarios, etc.), se
estimula la produccién interna y

1 Tavares, M. de C., “Ange e Declino do Pro-
cesso de Sustituicao de Importacoes no Brasil”.
Da Sustituicao de Importacoes ao Capitalismo
Financiero, Rio de Janeiro, 1973, citada por Ga-
ray, L. J., op. cit.

El texto de estas definiciones se basa en el
presentado por Garay en la obra citada.

se logra contraer el nivel de im-
portacién de ciertos bienes.

c) Sustitucién de Importaciones
Efectiva, cuando la reduccién en
la participacién de las importa-
ciones de ciertos bienes —ya sea
debida a la evolucién natural de
la economia o a la implantacién
de controles discriminatorios— es
de cardcter irreversible, aun des-
pués de eliminados los controles.

A pesar de que la denomina-
cién “real” en las definiciones an-
teriores es un poco equivoca, ya
que una sustitucién “real” puede
no ser “efectiva”, es indudable
que ellas constituyen un gran
avance hacia una correcta con-
ceptualizacién del fenémeno de
la “sustitucién de importaciones”.
Con base en estas definiciones se
puede concluir, por ejemplo, que
las metodologias mencionadas
estan dirigidas a medir la susti-
tucién “aparente” y no la sustitu-
cién “efectiva” que haya podido
ocurrir en un periodo y que, con-
secuentemente, ellas ofrecen un
aporte limitado al conocimiento
de la evolucién real de la estruc-
tura productiva interna.

Construyendo sobre lo expues-
to por Tavares, Garay ** plantea
una nueva metodologia para la
medicién de la sustitucién de im-
portaciones. Dicha metodologia,
como las anteriores, busca medir
la sustitucién aparente. En este
caso, sin embargo, la metodolo-
gia lleva implicitos avances con-

¥ Garay, L. J., op. cit.
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ceptuales importantes, pues per-
miten una mejor comprensién del
proceso de sustitucién de impor-
taciones, asi como de las diversas
manifestaciones que éste puede
tener.

Concretamente se plantean las
siguientes “categorias’ %

a) Sustitucién de importaciones
en la actividad productiva, cuan-
do la actividad productiva re-
quiere una proporcién cada vez
menor de insumos importados en
su produccién total.

b) Sustitucién de importaciones
en la demanda final, cuando el
sistema econémico requiere una
proporcién cada vez menor de
productos finales importados.

c) Sustitucién de importaciones
en la demanda intermedia, cuan-
do el sistema econémico requiere
una produccién cada vez menor
de bienes intermedios importados
para su produccién.

El proceso de sustitucién de im-
portaciones es, entonces, el resul-
tado de la combinacién de las
tres categorias de sustitucién an-
tedichas.

Como ya se menciond, la me-
todologia propuesta por Garay
busca determinar solamente la
sustitucién “aparente”, ya que
una cuantificacién de la sustitu-
cién “efectiva” resultaria excesi-
vamente compleja *. Los estadis-

¥ Garay, L. J., op. cit., p. 48.

® No obstante, esta metodologia permite avan-
zar sobre el nivel meramente descriptivo, al ana-
lizar conjuntamente las diversas categorfas de
sustitueion definidas.

ticos para cada categoria se
presentan detalladamente en el
articulo citado, y ellos constituyen
una guia clara para el trabajo
empirico en este campo. En este
documento, el interés se centra
no en los estadisticos, sino en las
categorias planteadas. En efecto,
lo que vale la pena resaltar aqui
es la interdependencia sectorial
implicita en la produccién de
cualquier bien. Como dice Garay,
“(...) la existencia de sustitucién
(‘aparente’) de importaciones en
la demanda total por bienes de
un sector en un periodo dado, no
implica necesariamente una si-
multdnea sustitucién (‘aparente’)
de importaciones en la demanda
final y en la demanda interme-
dia por bienes del sector en
cuestién, puesto que en ciertas
situaciones puede haber sustitu-
cién (‘aparente’) en la demanda
total sin requerirse tal simultanei-

dCld" 21.

Ahora bien, si lo anterior pue-
de ocurrir a nivel de sustitucién
“aparente’”’, con mucha mayor
razén puede ocurrir a nivel de
sustituciéon “efectiva”, la que
realmente interesa para efectos
practicos.

La importancia de la discusién
anterior es bastante obvia en el
contexto del problema que nos
ocupa. Teniendo en cuenta las
interrelaciones de la industria de
bienes de capital con los otros
sectores manufactureros —par-
ticularmente el de metales— y las

% Garay, L. J., op. cit., p. 66.
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definiciones bien conocidas de la
economia nacional en este aspec-
to, en el momento de proyectar
una expansién y consolidacién
significativas de la produccién
interna de bienes de capital, es
indispensable analizar a fondo lo
que ello implicaria para los otros
sectores relacionados. Es posible,
por ejemplo, que el pais pueda
contar con una mano de obra ca-
lificada y eficiente, que le permi-
ta construir maquinaria y equipo
en forma competitiva. Pero si
esta eventual ventaja comparati-
va no estd complementada por
politicas que lleven a la obten-
cién de materias primas e in-
sumos intermedios o precios
también competitivos, el pais di-
ficilmente podré& aspirar a una
eficiencia global en el sector. En
este sentido es claro que el pais
tiene la opcién de importar o
promover la manufactura interna
pero, en cualquier caso, la deci-
sién tendrd implicaciones impor-
tantes para el desarrollo ulterior
de la industria nacional de bienes
de capital y, especialmente, so-
bre su competitividad internacio-
nal.

Suponiendo que exista la vo-
luntad politica para promover el
avance de la industria nacional
de bienes de capital, un primer
paso, ya se ha dicho, es la reali-
zacién de un “censo” de empre-
sas productoras de bienes de ca-
pital, caracterizando al méximo
detalle las lineas de productos y
las interrelaciones (hacia atrds
y hacia adelante) de los diversos

subsectores. Aparte de la muy
valiosa informacién que provee-
ria, este censo permitiria estable-
cer con bastante exactitud el
avance real del proceso de susti-
tucién de importaciones en este
campo, y el grado de integracién
de la industria. Asi, en lugar de
tener una medida sobre la susti-
tucién “aparente” alcanzada en
un cierto periodo se dispondria
de informacién sobre el estado
real del sector en el momento
actual (es decir, se podria esta-
blecer el grado de sustitucién
efectiva) no sélo en cuanto a pro-
ductos finales, sino en cuanto a
materias primas e insumos inter-
medios. Teniendo en mente estos
dos conceptos, el “sector de bie-
nes de capital” se podria des-
agregar en sus diferentes “com-
ponentes”’, dando lugar de esta
manera a la base de conocimien-
to necesaria para una formula-
cién de politica sana, realista y
coherente. Una investigacién de
esta clase podria senalar, por
ejemplo, que a pesar de existir
sustitucién “aparente” (i.e. pro-
duccién nacional) en muchos sub-
sectores componentes de la “in-
dustria de bienes de capital”,
sélo en unos pocos podria hablar-
se de sustitucién “efectiva”. Con-
secuente con esto, la politica de
promocién a la industria nacional
de bienes de capital podria esta-
blecer directrices generales pero
también podria estipular medi-
das especificas y/o programas
concretos para algunos subsecto-
res especialmente débiles o, por
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el contrario, particularmente des-
arrollados.

Se reconoce aqui que el uso de
los conceptos de sustitucién “apa-
rente” y “efectiva” y especial-
mente de la operacionalizacién
dada por Garay, demandan un
esfuerzo empirico considerable,
mdés aun si las medidas encon-
tradas de sustitucién “aparente”
son complementadas con andlisis
dirigidos a determinar el grado
de “efectividad” logrado en la
sustitucién. Sin embargo, dada la
importancia de la industria de
bienes de capital y los perniciosos
efectos que una politica equivo-
cada en esta materia podria traer
para el pais, se juzga convenien-
te recomendarlos. Por otra parte,
el reducido tamano del sector es
un bien en este caso, ya que ayu-
da a que los costos en esta parte
del trabajo no resulten excesivos.

2.3. Patrones de consumo y
bienes de capital.

Ya se dijo en la primera parte
de este trabajo que al adoptar el
pais un modelo de “sustitucién
de importaciones” tdcitamente
acepté una “mezcla de produc-
tos” desarrollada en el exterior.
Si bien es cierto que este hecho
tuvo un conjunto de efectos favo-
rables (agilizacion del proceso de
creacién de una industria local
con los beneficios concomitantes
en cuanto a capacitacién de la
fuerza de trabajo y el estamento
gerencial, reasignacién del uso
de divisas, diversificacién de la

economia, etc.) también lo es que
dicho proceso de sustitucién con-
tribuy6 a disminuir las posibilida-
des de un desarrollo auténomo,
orientado por las necesidades
sociales del pais y no por los
intereses de los productores ex-
tranjeros y nacionales. Especifica-
mente, al instituirse un flujo de
productos unidireccional, sin la
participacién creativa de los pro-
ductores y consumidores naciona-
les, se inici6 la consolidacién
(aparentemente definitiva) en el
pais de un patrén de consumo ba-
sado en el existente en los paises
desarrollados (los originales pro-
ductores de los bienes sustituidos)
mds acorde con las apetencias de
las clases de altos ingresos que
con las necesidades de la gran
mayoria de la poblacién.

La consolidacién de un patrén
de consumos extranjerizante me-
rece atencién aqui por varias ra-
zones. Primero, porque ella des-
estimula y eventualmente hace
desaparecer la actividad creativa
dentro de la estructura de pro-
duccién doméstica, ya que cada
vez el empresario nacional en-
cuentra més rentable trasladar
los productos desarrollados en el
exterior al mercado interno, espe-
cialmente si —como sucede en
la actualidad— los consumidores
nacionales ya conocen el produc-
to a través de los medios de co-
municacién internacionales o me-
diante contacto directo en sus
viajes al exterior. Segundo, por-
que la calidad de los productos
fordneos, junto con la propagan-
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da que usualmente acompana su
lanzamiento en el mercado local,
hacen muy dificil la competencia
para productos alternativos even-
tualmente desarrollados en el
pais, donde la falta de experien-
cia y otros factores ya sefialados
determinan calidades inferiores
para un mismo nivel de precios,
con lo cual se crea un circulo vi-
cioso cada vez mds cerrado. Fi-
nalmente, porque —como se ana-
lizard en mas detalle después—
la definicién del producto condi-
ciona en muy buena medida la
tecnologia necesaria para produ-
cirlo, con lo cual la estructura
productiva interna tiende cada
vez mdés a ser un duplicado re-
trasado de la existente en los
paises desarrollados, acentuan-
do aln més la dependencia pre-
via y alejando las posibilidades
de explotar cualesquiera venta-
jas comparativas que el pais pue-
da tener.

En cuanto a la industria nacio-
nal de bienes de capital se refie-
re, la consolidacién de un patrén
de consumo extranjerizante tiene
efectos negativos importantes
que es necesario senalar:

a) Al instituir la transferencia
de productos del exterior, se
afianza dentro del sector produc-
tivo una mentalidad seguidora,
no innovadora, la cual determina
que éste no realice esfuerzos
para desarrollar productos, sino
para trasladar, lo més rapido po-
sible, los que vayan apareciendo
en el mercado internacional. Al
no existir innovacién propia en

los productos, menos adn existird
en las tecnologias, mdaquinas y
equipos necesarios para produ-
cirlos. Dependiente del exterior
para la definicién de sus produc-
tos, el sector productivo nacional
lo serd aln mas para la adquisi-
cién de los bienes de capital im-
plicitos.

b) Consecuencia de lo anterior,
el mismo sector productivo tende-
r4 a dificultar el establecimiento
de una industria de bienes de ca-
pital en el pais. En efecto, al estar
volcados mayoritariomente a la
elaboracién de bienes de consu-
mo desarrollados en el exterior,
los productores nacionales esta-
rén interesados en obtener bienes
de capital de maxima calidad y
minimo precio, por lo cual presio-
nardn hacia la implantacién de
normas que faciliten y abaraten
la importacién de dichos bienes.
En estas circunstancias, el even-
tual productor nacional de bienes
de capital carecerd de una pro-
teccién arancelaria y para-aran-
celaria significativa, por lo cual
su supervivencia en el mercado
se dificultard adn més.

¢) En los casos en que el des-
arrollo del mercado haga atracti-
va la produccién nacional de bie-
nes de capital y se logre obtener
la proteccién necesaria para el
periodo inicial, la produccién na-
cional estar& confinada a aque-
llos bienes que por ser genéri-
cos y/o suficientemente flexibles,
maximicen las posibilidades de
un mercado efectivo. Esto deter-
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mina que el productor nacional
caiga dentro del sector de bienes
de capital con una tecnologia
maés sencilla y conocida, disminu-
yendo de nuevo el potencial tec-
nolégico que la implantacién de
esta industria podria tener para
el pais.

d) Finalmente, la mentalidad
duplicadora fomentada por el
patrén de consumo extranjerizan-
te a que se ha hecho referencia,
afecta el desarrollo ulterior de los
bienes de capital constituidos. El
patrén de calidad del consumi-
dor de estos bienes (es decir, del
productor nacional) estd dado
por los bienes de capital extran-
jeros que él ya conoce. Esto hace
que el fabricante nacional de bie-
nes de capital dirija sus activida-
des de mejora (si es que hace
alguna) hacia la duplicacién del
producto extranjero homélogo, lo
cual, por otra parte, es més fécil
que iniciar un proceso de investi-
gacién y adaptacién de los mate-
riales y condiciones locales. De
esta manera, ol estar privado en
general de los mismos materiales
(especialmente metales) que sus
contrapartes extranjeras, el bien
de capital nacional termina sien-
do una copia més o menos burda
del bien extranjero, sin elemen-
tos que lo hagan atractivo frente
a las alternativas existentes y por
lo tanto, con minimas posibilida-
des para competir exitosamente
en el mercado mundial.

Las caracteristicas anteriores
no son por supuesto, fatales. Ellas
son susceptibles de modificacién,

mediante un replanteamiento
dréstico de la situaciéon que les
da origen. El requisito esencial
para un cambio, sin embargo, es
el reconocimiento de su existencia
y la identificacién de los factores
que contribuyen a hacerlas per-
durables. Como se verd después,
estos factores no se limitan sim-
plemente a los ya enumerados,
sino que tocan aspectos impor-
tantes relacionados con el contor-
no econémico que rodea toda la
actividad productiva del pais, y
con estrategias coordinadas de
comercializacién a nivel interno y
externo. Unos y otros se tratardn
en los capitulos siguientes.

3. Desarrollo tecnolégico, tecno-
logia apropiada y bienes de
capital.

3.1. El entorno actual y las
perspectivas de la indus-
tria.

Es indudable que paralela-
mente al proceso de industrializa-
cién, el pais ha experimentado
un progreso técnico significativo.
No obstante, este desarrollo tec-
nolégico ha sido el resultado de
la transferencia de tecnologia,
maquinaria y equipos del exte-
rior, no de un esfuerzo nacional
creador. Las distorsiones de las
politicas proteccionistas del Esta-
do, las severas imperfecciones
del mercado de capitales, la con-
centracién de la propiedad y la
consolidacién en el pais de un pa-
tréon de consumo extranijerizante,
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ha conformado un marco dentro
del cual el sector productivo reci-
be estimulos para la importacién
directa de productos, materiales
y técnicas y, por otra parte, care-
ce de incentivos para la promo-
cién de actividades de investiga-
cién y desarrollo propias. Aun
cuando desde un punto de vista
social seria altamente benéfico
un proceso de desarrollo tecnolé-
gico autéctono, desde el punto de
vista privado el marco econémico
vigente hace este objetivo incom-
patible con la maximizacién de
la tasa de ganancia. Es por ello
que, a pesar de que toda la “po-
litica tecnolégica” formulada es-
pecialmente a partir de 1967 ha
tenido como meta promover el
desarrollo tecnolégico interno,
éste no se ha dado en el pais. El
empresario privado no encuentra
aceptable para sus intereses el
seguimiento de lineamientos con-
trarios a “los indicativos del mer-
cado”, y por ello, mientras el
marco econdémico global no se
modifique, dificilmente el pais
podrd aspirar a la iniciacién de
un “despegue tecnolégico” real
dentro de su estructura de pro-
duccién.

Uno de los principales objeti-
vos buscado con la promocién de
una industria nacional de bienes
de capital, es precisamente el de
asegurar un proceso autososteni-
do de desarrollo tecnolégico. Al
ser los bienes de capital los de-
positarios mds directos de las tec-
nologias productivas, se dice, es
l6gico pensar que al promover su

produccién se estard promovien-
do simultdneamente el proceso
de desarrollo tecnolégico conco-
mitante con ellos, con lo cual el
pais podré por fin aspirar a dis-
minuir su dependencia en este
aspecto, abriendo las puertas al
desarrollo de una tecnologia
"”més apropiada” (o menos in-
adecuada) que la proveniente de
paises con condiciones muy dis-
tintas, actualmente en uso. La
produccién nacional de bienes de
capital permitird ampliar el ran-
go de “alternativas tecnolégicas”
dando pie a que los productores
nacionales escojon medios de
produccién més acordes con las
disponibilidades del pais.

AUn a riesgo de parecer nega-
tivistas, es necesario decir que la
afirmacién anterior es falaz. Cier-
tamente la produccién de bienes
de capital es un buen mecanismo
para plasmar el desarrollo tecno-
légico. Pero éste debe ocurrir pri-
mero, y no al revés. Como se dijo
en el capitulo anterior, una pro-
duccién de bienes de capital in-
mersa dentro de un marco econé-
mico que no incentiva (o incluso
penaliza) la innovacién y la in-
vestigacién y el desarrollo, est4
condenada a ser una produccién
ineficiente y retrasada tecnolégi-
camente con respecto al mercado
internacional. Dentro de este
marco econémico, la racionalidad
implicita en la produccién de bie-
nes de capital es esencialmente la
misma existente para la produc-
cién de cualquier otro tipo de
bien. Se producirdn bienes de ca-
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pital no tanto para aprovechar
una capacidad de ingenieria,
sino para explotar ventajas aso-
ciadas con barreras proteccionis-
tas y estructuras monopélicas u
oligopélicas. Dentro de este mar-
co, el productor nacional encon-
trard mas rentable anquilosarse
tecnolégicamente y concentrar su
accién en el mercado interno pro-
tegido, que innovar y desarrollar
sus bienes de manera que pue-
dan llegar a ser competitivos in-
ternacionalmente.

Mdés alOn, desde un punto de
vista social, lo anterior puede lle-
gar a tener efectos muy negati-
vos. En las actuales circunstan-
cias, el muy poco desarrollo de la
industria nacional de bienes de
capital obliga a que, en su enor-
me mayoria, dichos bienes sean
importados.

Estos bienes —creados original-
mente para satisfacer las necesi-
dades de sociedades con dotacio-
nes de factores y otras condiciones
muy distintas a las del pais— pre-
sentan desventajas asociadas con
el uso de factores de produccién,
siendo generalmente “‘excesiva-
mente intensivos en capital y/o
ahorradores de mano de obra”.
Aceptando por ahora esto (que
serd analizado més adelante) es
claro que, por otra parte, los bie-
nes importados tienen la ventaja
de estar generalmente “actuali-
zados” con relacién a las tenden-
cias de productividad imperantes
en el mercado mundial, por lo
cual contribuyen a que las em-
presas nacionales usuarias ten-

gan una base de produccién
competitiva. Asi mismo, la posi-
bilidad que tiene el productor
nacional de importar los bienes
de capital que necesita, le per-
mite escoger entre muy distintas
marcas, condiciones de financia-
miento, y, en algunos casos, entre
diversas alternativas tecnolégi-
cas.

En el momento en que dentro
del actual marco econémico se
iniciase un proceso masivo de
produccién de bienes de capital
en el pais, las ventajas que se
acaban de enumerar tenderian a
desaparecer y la economia como
un todo correria el riesgo de que-
dar condenada al uso de ma-
quinaria y equipos de segunda
categoria —y seguramente mds
costosos— con lo cual sus posibi-
lidades de competitividad inter-
nacional se reducirian adn mdés.
En efecto, aprovechando la poli-
tica tradicionalmente proteccio-
nista, los productores de los
bienes de capital presionarian
hacia el cierre de importaciones o
hacia la implantacién de arance-
les suficientemente altos para
eliminar efectivamente cualquier
posibilidad de competencia exter-
na y, una vez alcanzado este
objetivo, entrarian en un periodo
de anquilosamiento tecnolégico
acorde con sus objetivos de
minimizacién de costos y, por
ende, maximizacién de utilida-
des. Como consecuencia de esta
situacién, el sector productivo na-
cional tendria que utilizar bienes
de capital mds costosos y progre-
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sivamente menos competitivos,
con lo cual sus niveles de eficien-
cia se reducirian cada vez mds
frente a los imperantes en el
mercado mundial.

Ahora bien, la produccién na-
cional de bienes de capital dentro
del entorno econémico vigente no
significaria una ampliacién del
rango de alternativas tecnolégi-
cas, ni garantizaria tampoco un
uso de factores de produccién
mas acorde con las disponibilida-
des del pais. En cuanto a lo pri-
mero, por el contrario el rango se
reduciria al quedar en el merca-
do Unicamente los bienes elabo-
rados en el pais, maxime cuando
el nOmero de firmas seguramente
seria muy pequefio y probable-
mente se reduciria a un solo pro-
ductor. En cuanto a lo segundo,
dificilmente la produccién nacio-
nal introduciria un cambio en
cuanto al uso de factores de pro-
duccién.

Las firmas nacionales segura-
mente iniciarian su actividad
amparadas por una licencia de
algun fabricante extranjero de
reconocido prestigio en el pais
(con lo cual el bien resultante no
diferiria en absoluto de los ya
conocidos), naturalmente incor-
poraria la misma tecnologia y
por lo tanto llevaria a un uso de
factores de produccién idéntico al
existente en la actualidad. En
estas circunstancias, a lo méximo
que podria aspirar el pais seria
a que progresivamente los bienes
de capital nacionales fuesen me-
nos “intensivos en capital” relati-

vamente a los desarrollados en
los paises avanzados, pero esto
seria mds un resultado de la cre-
ciente obsolescencia de los pro-
ductos nacionales, que de un
proceso innovador. Teniendo en
cuenta que la direccién del cam-
bio tecnolégico apunta inequivo-
camente hacia una mayor auto-
matizacién (mayor intensidad de
capital pero mayor eficiencia pro-
ductiva por unidad de recurso
invertido) y que los bienes pro-
ducidos en el pais tenderian a
estancarse en la tecnologia exis-
tente en el momento de su susti-
tucién, es claro que ellos pasarian
con el tiempo a ser relativamente
menos “intensivos en capital”.
Pero éste es un triste logro cuan-
do se piensa que, por este mismo
hecho tales bienes serian menos
y menos eficientes, con lo cual
su beneficio social neto resulta-
ria, por decir lo menos, dudoso.

Los anteriores comentarios, por
fuertes que parezcan, no tienen
por objeto negar la posibilidad
de la implantacién de una indus-
tria nacional de bienes de capi-
tal. Lo que ellos pretenden es
relievar el hecho de que tal in-
dustria no podria ser exitosa
dentro de un contorno econémico
como el actual. En otras pala-
bras, que la consolidacién de esta
industria en el pais supone mu-
cho mds que unos incentivos pro-
teccionistas, la férmula que tradi-
cionalmente se ha aplicado para
los otros sectores industriales. Por
otra parte, se busca contribuir al
esclarecimiento de lo que seria
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factible esperar con la implanta-
cién de esta industria, y lo que
no, algo que se ampliard en la
siguiente seccién.

3.2. La ampliacién del rango de
alternativas tecnolégicas.

Otro de los objetivos que se
persiguen con la implantacién en
el pais de una industria de bienes
de capital, es la ampliacién del
“rango de alternativas tecnolégi-
cas” y, posteriormente, el des-
arrollo de una “tecnologia apro-
piada”. El primer objetivo es muy
dificil de lograr, por lo que ya se
ha dicho en la seccién anterior.
En efecto, el productor nacional
seguramente entrard a operar
amparado por una licencia de un
productor extranjero (quien ob-
viamente exigird que el bien na-
cional sea idéntico al suyo para
asi “garantizar la calidad”) por
lo cual el producto “nacional” re-
sultante no implicaré una tecno-
logia distinta a la que existe en
el extranjero importado. El no-
mero de alternativas tecnolégi-
cas, pues, no aumentard como
consecuencia de la “nacionaliza-
ciéon” de la industria. Esto sin
embargo no es muy importante
cuando se piensa que —indepen-
dientemente del mecanismo utili-
zado— la ampliacién del ndmero
de alternativas tecnolégicas es
de todas maneras muy dificil.
Con frecuencia se ha dicho que el
nimero de alternativas disponi-
bles se podria aumentar abrien-
do el comercio internacional del

pais a frentes previamente igno-
rados. No obstante, cuando se
analiza detenidamente el progre-
so tecnoldégico de las distintas
sociedades, es fdcil concluir que
la direccién del cambio tecnolégi-
co es Unica, y ella va en el sen-
tido de una automatizacién ma-
yor. Aun cuando este cambio
tecnolégico supone crecientemen-
te mayores inversiones iniciales,
los costos de operacién son me-
nores y, en general, su eficiencia
por unidad de productos es ma-
yor. En el mediano y largo plazo,
entonces, las tecnologias “inten-
sivas en capital” resultan menos
demandantes de este factor de
produccién por unidad de produc-
to, que las menos demandantes
de capital de inversién, pero mu-
cho més dvidas de capital de tra-
bajo *. Por este motivo, es cada
vez mas dificil encontrar tecnolo-
gias que realmente constituyan
alternativas. Se pueden encontrar
muchas marcas, si, pero la tecno-
logia subyacente en todas ellas
es la misma. Aunque por supues-
to existen excepciones (especial-
mente en cuanto a procesos de
produccién) como norma general
puede decirse que marcas distin-
tas no implican alternativas tec-
nolégicas diferentes. Esto Gltimo
es légico. Dentro de una sociedad
avanzada, las mdaquinas y equi-
pos desarrollados buscan “tener
sentido” dentro del entorno eco-
némico vigente. Los bienes més
exitosos serdn aquellos que de

2 Y esto, en el caso en que la “sustitucién de
factores” sea técnicamente posible.
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una mejor manera logren captar
las condiciones del mercado vy,
por ende, permitan una opera-
cién global mas eficiente **, Pues-
to que las “sefiales del mercado”
son las mismas para todos los
productores de bienes de capital,
las soluciones encontradas por
ellos no podrdn ser muy distintas.
Consecuentemente, aun cuando
las diferentes marcas presenten
caracteristicas diferenciantes pro-
pias, éstas tenderdn a ser peque-
fias y muy poco significativas en
el momento de entrar a caracte-
rizar la tecnologia de base. Esto
determina que, independiente-
mente del mercado al cual se
acuda, las tecnologias encontra-
das tenderdn a ser muy similares
en cuanto a la proporcién de fac-
tores implicita, y que dicha pro-
porcién tenderd cada vez mds
hacia el uso intensivo de capital
de inversién. Ahora bien, ain
suponiendo que los productores
nacionales no entraran a operar
“amarrados’” tecnolégicamente
con alguna casa extranjera, la
generacién de una tecnologia sig-
nificativamente distinta en cuan-
fo a uso de factores seria muy
remota. De una parte, como ya se
ha dicho, el entorno econémico

# Esto no quiere decir que en los paises des-
arrollados la escogencia tecnolégica siga fiel-
mente los indicativos del mercado de factores, ni
que este mercado sea “‘perfecto’”. Es natural que
en estos mercados otros elementos como la pro-
paganda, las précticas oligopoliticas o mono-
politicas, etc., jueguen un papel crucial en la
comercializacién. Pero es claro también que, o
menos que los bienes de capital desarrollados
logren hacer un uso econémicamente racional de
la estructura de costo de factores existente, ellos
no tendrén posibilidades de permanecer en el
mercado durante mucho tiempo.

vigente no es propicio para el
adelanto de las actividades de
investigacién y desarrollo que se-
rian necesarias. De otra, ese mis-
mo entorno haria que los fabri-
cantes nacionales usuarios de
bienes de capital prefirieran las
tecnologias fordneas, ya que és-
tas serian las que de una manera
més directa permitirian la maxi-
mizacién de su tasa de ganan-
cia *,

Finalmente, es bastante impro-
bable que la industria nacional
logre desarrollar alternativas tec-
nolégicas intensivas en mano de
obra, sin perder eficiencia y/o
precisién. Tal vez lo méximo a lo
que se podria aspirar en este
sentido, seria a “desagregar” la
tecnologia de tal manera que se
pudiese diferenciar perfectamen-
te los elementos “centrales” y los
“periféricos”, entendiendo por los
primeros aquellos esenciales des-
de el punto de vista técnico, y por
los segundos los complementa-
rios. Puesto que las caracteristicas
del producto final estdn determi-
nadas esencialmente por los ele-
mentos centrales, la modificaciéon
en los periféricos afectaria Unica-
mente el aspecto econémico. Asi,
si las condiciones varian de tal
manera que para el productor na-
cional resulte rentable econémi-
camente un mayor empleo de
mano de obra, tal cambio tendré

* Es decir, dentro del entorno econémico ac-
tual, la escogencia de estas tecnologias seria
mejor desde el punto de vista empresarial que
la escogencia de otras eventualmente més be-
néficas desde un punto de vista social, pero me-
nos rentables.
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viabilidad. De otra manera, aun
cuando la modificacién resulte
técnicamente viable, su factibili-
dad préctica serd nula.

En resumen, entonces, el obje-
tivo de aumentar las “alternati-
vas tecnolégicas’” para los pro-
ductores nacionales, mediante el
establecimiento de una industria
de bienes de capital en el pais es
ilusorio, al menos en las actuales
circunstancias. Dicho objetivo res-
ponde bdsicamente a una con-
ceptualizacién equivocada del
problema econémico-social del
pais y, como se verd en seguida,
es el resultado de asignar a la
escogencia tecnolégica funciones
que no le corresponden.

3.3. El desarrollo de “Tecnolo-
gia Apropiada”.

Los altos niveles de desempleo
experimentados por el pais a par-
tir de la década de 1960, junto
con la creciente automatizacién
de los nuevos equipos incorpora-
dos a la produccién y el continuo
aumento en las importaciones de
materias primas e insumos inter-
medios, llevaron a que la tecno-
logia importada cada vez se
caracterizara més como “no apro-
piada” a las condiciones del me-
dio y, simultdneamente, a que se
postulara la necesidad de una
“tecnologia apropiada”, es decir,
una que, aparte de emplear ma-
yor cantidad de mano de obra,
hiciese uso de los recursos mate-
riales nacionales.

Durante casi dos décadas los
Organismos encargados de la
formulacién de politica tecnolégi-
ca han buscado promover un
“desarrollo tecnolégico autédcto-
no” bajo la premisa de que éste
llevard finalmente al desarrollo
de una tecnologia “apropiada”.
No obstante, ni el desarrollo tec-
nolégico autéctono se ha dado en
forma significativa, ni los pocos
resultados obtenidos y efectiva-
mente implantados han significa-
do un cambio notorio en el uso
de factores de produccién *°. El
primer hecho es una consecuencia
natural del entorno econémico
vigente, el cual —como ya se ha
mencionado— no es propicio para
el establecimiento en el pais de
actividades serias de investiga-
cion y desarrollo. El segundo,
también como ya se ha dicho,
obedece a condiciones estructura-
les del sistema socio-econémico
mundial, las cuales determinan
que la direccién del cambio tec-
nolégico sea unidireccional, hacia
una mayor automatizacién.

Si se reflexiona suficientemen-
te sobre el problema, es necesario
concluir que, manteniendo incé-
lume la estructura y los patrones
de consumo actuales, el logro de
una tecnologia “apropiada”, es
decir, intensiva en mano de obra
y en el uso de materias primas y

% Existen unos pocos logros relacionados con
el uso de materias primas e insumos nacionales.
En el fondo, sin embargo, estos éxitos tienen
mucho maés que ver con el cambio en los patro-
nes de consumo, que con desarrollos tecnolégicos
propiamente dichos. El caso de la P. T. V. es un
ejemplo tipico.
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recursos naturales nacionales, es
un imposible en el pais. En efec-
to, la maquinaria y equipos ac-
tualmente importados, que den-
tro de la éptica anterior se juzgan
en su gran mayoria como “in-
apropiados”, responden a las exi-
gencias impuestas por productos
cuyas normas de presentacién,
calidad, especificaciones, etc.,
han sido impuestas por otros
paises, pero que los consumido-
res nacionales aceptan y deman-
dan. Reemplazar estas maquina-
rias y equipos en la mayoria de
los casos no es factible desde el
punto de vista técnico, a menos
que se quiera “rebajar” las nor-
mas de calidad vigentes en el
mercado. Asi mismo, reemplazar
las materias primas y/o insumos
importados por nacionales, con
frecuencia alternard el producto
final en una forma que segura-
mente serd interpretada por los
consumidores como disminucién
de la calidad. Finalmente, aun en
aquellos casos en que la sustitu-
cién de equipos, materiales e in-
sumos no afecte el producto final,
el empleo de mds mano de obra
generalmente atentar& contra la
rentabilidad de la actividad pro-
ductiva, especialmente cuando el
producto final estd sujeto a la
competencia internacional. La ra-
zén es clara, y es la misma por
la cual la revolucién industrial
significé la desaparicién de for-
mas de produccién pre-capitalis-
tas, altamente “intensivas en
mano de obra”: el progreso tec-
nolégico busca esencialmente

incorporar cada vez més en ma-
quinas y equipos, funciones an-
teriormente desempefiadas por
operarios, no sélo para hacer
estas funciones més precisas,
sino mucho més répidas y “con-
fiables”. Esta incorporacién es
costosa y generalmente resulta
en equipos mds sofisticados, por
lo cual el precio de estos casi
siempre es superior al de equipos
destinados a la misma funcién
pero més “manuales”. Sin em-
bargo, una vez en operacién, sus
caracteristicas de precisién, rapi-
dez y confiabilidad hacen que el
costo por unidad de producto sea
menor. Asi, desde el punto de
vista empresarial, estos equipos
resultan superiores, siempre y
cuando se tengan (o se puedan
obtener) los recursos de capital
necesarios para su adquisicién.
Con un mercado internacional de
capitales cada vez més mévil y
flexible, este Gltimo requisito es
facil de alcanzar, por lo cual la
escogencia tecnolégica privada
opta, como se podria esperar, por
las alternativas més auvtomatiza-
das, mds “intensivas en capital”,
pero para el empresario en defi-
nitiva mds baratas.

En estas circunstancias no hay
por qué extrafiar las escogencias
que los empresarios, privados y
publicos, hacen todos los dias, ni
existe razén para denominar ta-
les escogencias como “inapropia-
das”. Lo que sucede es que la
“apropiabilidad” de la tecnolo-
gia se ha definido en “términos
sociales”, los cuales pueden cons-
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tituir un criterio vélido para el
Estado en alguna coyuntura poli-
tica, pero dificilmente serdn acep-
tables para empresarios con éni-
mo de lucro o sujetos a presién
para mostrar resultados tangibles
en su respectiva actividad. En
efecto, en la raiz misma del con-
cepto de “tecnologia apropiada”,
en cuanto significa mayor canti-
dad de mano de obra, estéd impli-
cita una funcién estrictamente
ajena a la tecnologia, cual es la
de la distribucién del ingreso. Se
supone que una tecnologia “in-
tensiva en mano de obra” es so-
cialmente mds apropiada que
otra “intensiva en capital”, por-
que la primera emplea maés per-
sonas y al hacerlo contribuye a
una mejor distribucién del ingre-
so. Pero éste es un beneficio du-
doso en el largo plazo, pues no
existe garantia de que una tecno-
logia mds intensiva en mano de
obra pero menos eficiente que
otra intensiva en capital, sea so-
cialmente mejor. Es posible que
en el corto plazo la primera con-
tribuya a aliviar la tensién social
propia de un alto nivel de desem-
pleo y en consecuencia sirva un
propésito politico, pero en el lar-
go plazo esta tecnologia llevard
a niveles de bienestar material
inferiores a los alcanzables por
el camino alternativo. Definir una
tecnologia como “apropiada” por
las posibilidades de generar em-
pleo (e ingresos) que ella tenga,
es confundir las funciones de pro-
duccién y distribucién en una
sola, olvidando que ellas deben

estar estrictamente separadas. El
objetivo no deberia ser producir
ineficientemente para asi distri-
buir, asi sea en forma mediocre,
sino producir eficientemente y
distribuir de una manera equi-
tativa. En otras palabras, si se
acepta que la concentracién de la
propiedad hoy existente en el
pais es un dato del problema,
algo que no se puede cambiar,
entonces el concepto de tecnolo-
gia “apropiada” como se ha
definido tradicionalmente tiene
algin sentido. Pero, si por el con-
trario, se acepta que la inequita-
tiva distribucién del ingreso que
hoy presenta el pais se debe a
una estructura de propiedad dis-
torsionada y cada vez mds con-
centrada, entonces tal concepto
de tecnologia “apropiada’ es un
sofisma de distracciéon que impi-
de concentrar la atencién en la
verdadera fuente del problema.

En resumen, y reiterando lo ya
dicho varias veces en este capitu-
lo, el desarrollo tecnolégico na-
cional si puede y debe buscarse,
pero teniendo en mente que para
ello se necesitard algo méas que
incentivos proteccionistas, o de
otra indole, pero que no toquen
la estructura econémica actual.
Un esfuerzo en este sentido ten-
dra éxito sélo cuando, simulta-
neamente con dichos incentivos,
se alteren los patrones de consu-
mo y la estructura de propiedad
vigentes en el pais,dando lugar a
metas de desarrollo tecnolégico,
congruentes con la realidad eco-
némica mundial, y no a espejis-
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mos que la experiencia de los
paises subdesarrollados en los
Ultimos veinte afos se ha encar-
gado de refutar.

4. Produccién y comercializacién
de bienes de capital.

Adicionalmente a los proble-
mas conceptuales planteados en
los capitulos anteriores, hay otro
de orden prdéctico que es necesa-
rio considerar a propédsito de la
implantacién en el pais de una
industria de bienes de capital. Es
el problema de la comercializa-
cion de estos bienes, como algo
enteraménte distinto de su pro-
duccién.

Suponiendo que aun de mane-
ra parcial sea posible implantar
en el pais alguncs de los cambios
ya mencionados *°, éste podria
aspirar a constituirse en produc-
tor de maquinaria y equipos,
especialmente por la calificacién
de la mano de obra que ya tiene
o la que podria obtener en un
plazo relativamente breve a tra-
vés de los mecanismos existentes.
No obstante, en esta rama indus-
trial —tal vez como en ninguna
otro— no basta con tener una ca-
pacidad productiva. Tan impor-
tante como ésta es la copacidad
comercializadora, es decir, la ca-
pacidad de “colocar” en el mer-
cado los bienes terminados. Y
esta capacidad no es fécil de ob-
tener.

2 Algunas sugerencias para iniciar un cambio
en este sentido se formulan en el capitulo final.

En primer término, dada la na-
turaleza de estos bienes, un as-
pecto clave para su comercializo-
cién es la “imagen” que ellos
tengan entre los usuarios poten-
ciales, algo que se obtiene pri-
mordialmente con una perma-
nencia continua en el mercado y
un buen “record” de desempefio
bajo condiciones de operacién
reales. En este sentido, como es
obvio, la industria nacional ten-
dria que competir en condiciones
muy desventajosas con los pro-
ductores de mayor tradicién en el
mercado mundial, vale decir nor-
teamericanos, japoneses, alema-
nes y europeos en general. Al no
disponer de esta “imagen”, los
productores nacionales tendrian
que “penetrar” el mercado a tra-
vés de otros mecanismos compen-
satorios. En segundo lugar, de
nuevo dada su naturaleza, los
bienes de capital son en general
costosos, y en cualquier caso re-
presenfan una inversibn mayor
para las empresas usuarias. Asi,
el aspecto econémico (precio y
condiciones de financiamiento)
juega un papel primordial y
constituye uno de los elementos
de juicio mds importantes (si no el
principal) en el proceso de esco-
gencia. Finalmente, relacionado
con lo anterior, dado el uso inten-
sivo a que estdn destinados, el
mantenimiento de estos bienes es
tan importante como ellos mis-
mos. Por este motivo, la industria
de partes y piezas de repuesto
juega un papel crucial desde el
punto de vista de la comercializa-
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cién. De hecho, es frecuente en-
contrar casos en los cuales el
precio del bien se “quiebra” in-
clusive por debajo del costo con
la finalidad de lograr la venta y
asegurar, de ahi en adelante, el
flujo de partes y piezas de re-
puesto requerido para la correcta
operacién y el adecuado mante-
nimiento del equipo. Al final de
cuentas, la utilidad percibida en
las partes y piezas, mds que com-
pensa la poca vutilidad (o pérdi-
da) en la venta del bien principal.
De esta manera en el estudio de
rentabilidad de la produccién y
venta del bien, se consideran si-
multdneamente el producto prin-
cipal y las partes y piezas de
repuesto requeridas a lo largo de
su vida 0til. Tedo esto, es claro,
determina que las necesidades
de “capital de trabajo” de esta
industria sean muy altas. No sélo
tendrd el productor que financiar
la construccién del bien (materias
primas costosas, mano de obra
calificada, almacenamiento y ad-
ministracién, todo ello durante
un periodo relativamente prolon-
gado) sino que ademds deberé
ofrecer financiamiento al cliente,
ya que el alto costo del equipo
dificilmente permitird que éste
pague de contado.

En estas circunstancias, la co-
mercializacién de los bienes de
capital usualmente cuenta con un
apoyo extra-empresarial (nor-
malmente Estatal) aun en paises
muy fuertes y con gran tradicién
productiva en este ramo. En el
caso de la industria nacional, los

problemas anteriores existen en
el maximo grado. Las pocas em-
presas que actualmente fabrican
bienes de capital son en general
pequenas, llegando a casos ex-
tremos en los cuales el valor de
un bien elaborado por ellas supe-
ra el de el conjunto de activos
fijos de la empresa. Como es na-
tural, estas firmas no disponen de
capital de trabajo, y por ello pro-
ducen “bajo pedido”, exigiendo
en la mayoria de los casos un
adelanto considerable sobre el
valor total del bien. Por consi-
guiente estas empresas no po-
dran ofrecer un financiamiento
del producto, y el inventario de
partes y piezas de repuesto seré
muy pequefio o nulo. Este factor
ha sido uno de los mayores obs-
taculos que las empresas nacio-
nales productoras de bienes de
capital han encontrado para una
adecuada comercializacién, y por
lo tanto para el logro de un flujo
de produccién continuo. Las dife-
rencias en las condiciones de fi-
nanciamiento ofrecidas por los
fabricantes nacionales y los ex-
tranjeros son enormes, y ellas
se manifiestan especialmente en
certdmenes internacionales (como
por ejemplo la Feria Internacional
de Bogotd) donde los comprado-
res potenciales pueden compa-
rar ampliamente las condiciones
ofrecidas por los distintos provee-
dores de maquinaria y equipo.
Es claro, entonces, que si el
pais quiere consolidar su produc-
cién de bienes de capital, aparte
de resolver los problemas ya

38 Cien. Tec. Des. Bogota (Colombia), 5 (1): 1 - 128, Enero - Marzo, 1981



planteados de estructura produc-
tiva, incentivos, redefinicién de
patrones de consumo, etc., él
debe establecer una estructura
comercializadora que asegure,
entre otras cosas, un financio-
miento adecuado para los pro-
ductores domésticos.

En los Gltimos afos se ha plan-
teado insistentemente la necesi-
dad de crear un “Proexpo nacio-
nal”. Lo que esto quiere decir es
que, asi como existe un fondo de
promocién de exportaciones que
financia, da asistencia técnica y
en general contribuye a la comer-
cializacién de los productos nacio-
nales en el exterior, asi deberia
existir un fondo destinado a la
promocién de las ventas y al fi-
nanciamiento de la industria na-
cional de bienes de capital. Es ob-
vio que un mecanismo de esta
naturaleza constituiria un factor
crucial para el desarrollo de la
industria, pero de nuevo sélo en
el caso de cumplirse las otras con-
diciones ya anotadas. De otra
manera, el fondo rdpidamente se
constituiria en una linea de crédi-
to mds o menos subsidiada, sin
una contraprestacién econémica
y social efectiva.

De otra parte, con frecuencia
se ha dicho que el Estado podria
erigirse en un factor de apoyo de-
finitivo para esta industria, si, a
través de mecanismos como el
“Estatuto de Compras Oficiales”,
pudiese establecer una demanda
minima para los productos de
fabricacién nacional. Sin duda
alguna el mecanismo podria lo-

grar este propésito, pero él ten-
dria sentido sélo en la medida en
qgue las otras condiciones permi-
tiesen asegurar la calidad de los
productos nacionales. De otra
manera la sociedad resultaria
subsidiando el funcionamiento
de unas cuantas factorias, en de-
trimento de las finanzas publicas
y a costa de la eficiencia global
en la prestacién de los servicios
por parte del Estado. Hacia este
Oltimo objetivo se ha dado un
paso importante recientemente.
En efecto, entidades como COL-
CIENCIAS e INCOMEX han logra-
do materializar un proyecto por
medio del cual se crea un meca-
nismo coordinador entre el Esta-
do y el sector industrial. La idea
es que a través de este mecanis-
mo de concertacién, los planes
oficiales puedan “desagregarse”
a nivel de grandes proyectos, y
éstos a su vez a nivel de los bie-
nes de todo tipo necesarios para
su puesta en marcha. Al identi-
ficar claramente y con suficiente
antelacién la naturaleza y es-
pecificaciones de los bienes de
capital requeridos por estos pro-
yectos, la industria nacional po-
dria dar los pasos conducentes
(asociacién, consorcios, etc.) para
participar en las licitaciones res-
pectivas en pie de igualdad con
los grandes proveedores extran-
jeros. Al amparo de estos planes
ya trazados, la industria domés-
tica podria ir creciendo y di-
versificdndose hasta alcanzar el
desarrollo y tamafio minimos re-
queridos para una consolidacién
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definitiva. El proyecto se encuen-
tra en su fase inicial, pero parece
existir la voluntad politica nece-
saria para llevarlo a cabo inte-
gramente. Sobra decir que la
presente investigaciéon suminis-
trard una base de conocimiento
indispensable para el buen fun-
cionamiento del mecanismo pro-
yectado *.

En este mismo sentido es licito
preguntar por qué un mecanismo
de concertacién como el anterior
debe limitarse al Estado, y por
qué él no podria extenderse has-
ta incluir el sector privado en
cuanto él es demandante de bie-
nes de capital. Asi como es posi-
ble proyectar las necesidades es-
tatales a través de sus proyectos,
dentro del sector privado podrian
hacerse “proyecciones subsecto-
riales” a través de las cuales se
pudiesen detectar con un buen
grado de aproximacién las nece-
sidades de bienes de capital de
cada uno. Este ejercicio prospec-
tivo ya tiene antecedentes, como
por ejemplo los célculos hechos
por G. Poveda a propésito de la
industria textil. Aun cuando es
utdpico pretender que toda esta
demanda potencial va a materia-
lizarse en bienes producidos in-
ternamente, si es posible estimar
un porcentaje realista mediante
el andlisis detenido de la estruc-

% Otro paso que sin tener las amplias miras
del anterior, apunta en la misma direccién, es la
reciente reestructuracién del F. I. P. dentro de la
cual se han establecido lineas de crédito desti-
nadas a financiar hasta el 100% del valor de los
equipos, cuando éstos sean de fabricacién na-
cional.

tura de los diferentes subsectores.
El volumen de demanda genera-
do por el sector privado, unido al
proveniente del Estado, confor-
marian la base de demanda a
partir de la cual se podria plani-
ficar la industria en sus diferen-
tes lineas.

Por lo dicho en este capitulo y
en otros trabajos desarrollados a
propésito de la investigacién glo-
bal, se puede ver claramente que
el problema de la comercializa-
cién de los bienes de capital es
complejo, y que su adecuada so-
lucién requiere ingentes recursos,
aparte de mecanismos de concer-
tacién serios y estables, y por lo
mismo dificiles de materializar y
mantener durante un periodo su-
ficientemente prolongado. No
obstante, ya existen propuestas
concretas para superar los princi-
pales obstdculos y su implanta-
cién requiere, antes que nada,
una voluntad politica pUblica y
privada suficientemente estable
para sortear las dificultades ini-
ciales que necesariamente ha-
brdan de presentarse. El disefio
especifico de los mecanismos po-
drd consultar los ya existentes en
otros paises, pero deberd incluir
dosis muy grandes de creatividad
para lograr soluciones adaptadas
a las necesidades y posibilidades
del pais.

5. Algunas conclusiones y reco-
mendaciones.

A lo largo de las péginas an-
teriores, este trabajo ha procura-
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do plantear diversos problemas
de orden conceptual, metodolé-
gico y prdctico que seria necesa-
rio superar antes de tomar una
decisiéon definitiva sobre la pro-
mocién y consolidacién de una
industria nacional de bienes de
capital. El énfasis ha sido puesto
en las dificultades, ya que las
ventajas son bastante conocidas.
En particular se ha procurado
sentar una base de discusién so-
bre lo que seria y lo que no seria
dable esperar con la implanta-
cién de esta industria en el pais,
especialmente si ella se realiza
sin alcanzar primero modificacio-
nes fundamentales en el entorno
econémico vigente. Se ha consi-
derado Gtil, asi mismo, discutir
en alguna profundidad conceptos
tales como los de “alternativa
tecnolégica” y ““tecnologia apro-
piada”, por cuanto ellos fdcil-
mente dan lugar a interpretacio-
nes equivocas de la verdadera
naturaleza del problema eco-
némico-tecnolégico del pais. Fi-
nalmente, pero no menos im-
portante, se ha reiterado la
conveniencia de que el fenémeno
de la “sustitucién de importacio-
nes” sea analizado en su verda-
dera dimensién, y para ello se ha
citado el trabajo de autores que
han originado avances importan-
tes desde el punto de vista con-
ceptual y metodolégico.

La conclusién fundamental del
trabajo es la de que la promo-
cién en el pais de una industria
de bienes de capital seria técnica-
mente viable, econémicamente

factible y socialmente benéfica,
sélo si se logra primero un cam-
bio significativo en el entorno que
permea toda la actividad econé-
mica nacional, ya que la implan-
taciéon de esta industria dentro
del marco actual seguramente
tendrioc md& costos (en todos los
sentidos) que beneficios. La toma
de una decisién en este aspecto
debe consultar de una manera
estricta las condiciones actuales
y, sobre todo, las posibilidades
futuras tanto desde el punto de
vista productivo como comercia-
lizador. El “montaje’” de una in-
dustrioc de esta naturaleza es
costoso, y una vez establecido
hace muy dificil e improbable
una reversiéon. Por este motivo,
debe existir total claridad respec-
to del hecho de que, a menos que
la industria en conjunto logre un
estado de autosostenimiento en
un plazo razonable, ella repre-
sentard para el pais un costo eco-
némico y social enorme, y cre-
ciente con el tiempo.

Hoy parece existir la voluntad
politica necesaria para “revivir la
idea” y facilitar la iniciacién de
pasos serios hacia el andlisis ob-
jetivo del problema. Sin embar-
go, el grado de desconocimiento
que se tiene sobre la estructura
de la (incipiente) industria, su
vedadera dimensién y posibilida-
des de competencia, es préctica-
mente nulo.

Por ello, el presente trabajo
plantea que el primer paso a se-
guir es la realizacién de un estu-
dio completo del sector que consi-
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dere, entre otros, los siguientes
aspectos principales:

a) Lo produccién nacional de
bienes de capital, sobre la base
de un “censo”, que permita de-
terminar no sélo el nimero de
empresas y sus indicadores tra-
dicionales (produccién bruta, va-
lor agregado, etc.), sino que, ade-
mds, lleve a una caracterizacién
subsectorial detallada (estructu-
ra, condiciones de competencia,
etc.) y al conocimiento de la liga-
z6n intersectorial de las diferen-
tes ramas. Este Ultimo conoci-
miento es muy importante y a él
se puede llegar en términos glo-
bales a través de un estudio cui-
dadoso de la matriz insumo-pro-
ducto del pais. Sobre esta base,
el estudio de la produccién na-
cional debe hacer énfasis en el
andlisis empresarial precisando
aspectos tales como productos
fabricados, materias primas utili-
zadas, empleo generado, estruc-
tura de costos, etc.

b) El “perfil tecnolégico” de la
industria de bienes de capital
que permita diagnosticar el gra-
do de avance o atraso tecnolégi-
co, relativamente al mercado in-
ternacional, en dos dreas: el drea
de procesos (tecnologia utilizada
en las distintas fases de produc-
cién) y el drea de productos (ca-
racteristicas de éstos en cuanto a
tecnologia incorporada, especifi-
caciones fisico-mecdnicas, precio,
etc.). Esta informacién es bdsica
para la correcta evaluacién de las
posibilidades de competencia de

la industria tanto nacional como
internacionalmente.

¢) Un estudio de mercado, asi
sea de cardcter preliminar, que
permita establecer los consumos
efectivos de los diferentes bienes.

Una primera etapa podria abar-
car el mercado nacional y el del
Grupo Andino. Aparte de cuan-
tificar la demanda y oferta po-
tenciales, este trabajo daria una
idea clara de la cantidad de re-
cursos (humanos, técnicos, fisicos
y financieros) que seria necesario
comprometer en el corto y me-
diano plazos.

d) Finalmente, un estudio so-
bre las politicas de fomento re-
queridas para desarrollar esta
industria; es necesario revisar la
legislacién existente y la que se-
ria deseable, a efecto de generar
las condiciones econémicas con-
venientes para posibilitar todo el
proceso. Este trabajo deberia
analizar en detalle la experiencia
de otros paises que, por llevar
alguna ventaja a Colombia en la
produccién y comercializacién de
este tipo de bienes, han encontra-
do y resuelto problemas que se-
guramente se presentardn en
nuestro caso, y cuyo andlisis per-
mitiria reducir el nGmero de erro-
res. Se cree que el caso de Corea
es particularmente relevante, aun
cuando también se deberian con-
templar las experiencias de Bra-
sil y México.

Suponiendo que la voluntad
politica existente sea capaz de
superar los esquemas iniciales, se
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podria pensar en mecanismos
prdcticos que contribuyesen —aun
de manera modesta— al cambio
de las condiciones actuales. Uno
de ellos seria el de “amarrar” el
otorgamiento del crédito y el tra-
tamiento favorable dentro de las
licitaciones oficiales, a una pro-
porcién creciente de exportacio-
nes. La experiencia indica que el
principal motor de desarrollo tec-
nolégico empresarial es la expo-
sicién de la firma a la competen-
cia del mercado internacional *,
El productor concentrado en el
mercado interno en general dedi-
ca mds esfuerzo al logro de
prebendas derivadas de la pro-
teccion arancelaria, el alza de
precios y/o la consolidacién de
estructuras monopélicas u oligo-
pdélicas, que a las actividades
conducentes a un mejoramiento
real de su producto. Cuando su
mercado es el internacional, en
cambio, tales maniobras tienen
pocas probabilidades de éxito, ya
que a ese nivel es muy dificil
constituir grupos de presién su-
ficientemente fuertes para cam-
biar el marco de operacién *.

% A pesar de que no existen estudios concretos
sobre la diferencia en el nivel tecnolégico de las
empresas centradas en el mercado interno y las
exportadoras, si hay suficiente evidencia empi-
rica indirecta que sefiala diferencias significa-
tivas a favor de las firmas exportadoras. Por
ejemplo, una proporcién mucho mayor de los
créditos de PROEXPO van destinados a activida-
des que se podrian catalogar como de 1&D, de
lo que sucede en la Corporacién Financiera Po-
pular.

*Es claro que a nivel nacional los exportado-
res pueden obtener ventajas significativas. No
obstante, éstas no pueden superar ciertos nive-
les, pues traerian reacciones por parte de los
paises compradores, Por otra parte, la base de

Estableciendo entonces mecanis-
mos similares al de “desgrava-
cién automética” acordes con la
situacién actual de los distintos
subsectores, se podria ofrecer la
proteccién inicial normal y al
mismo tiempo se impondria la
necesidad de aprendizaje y ob-
tencién de niveles de eficiencio
requeridos para un desarrollo so-
cial y econédmicamente sano. Esto
podria complementarse con pro-
gramas de “integracién” cuido-
dosamente planificados, de tal
manera que la industria en su
conjunto tuviese pavutas claras
para su planificacién a mediano
y largo plazo.

Otro mecanismo que valdria la
pena analizar es el de establecer
firmas especializadas en ciertos
bienes de capital prioritariamen-
te requeridos por la industria na-
cional. Estas firmas podrian tener
una estructura “mixta’ dentro de
la cual la propiedad fuese com-
partida entre el Estado y las fir-
mas privadas demandantes de
estos bienes. Las firmas privadas
estarian interesadas en comprar
los productos, ya que esto no so-
lamente satisfaria sus necesida-
des, sino que les produciria aho-
rros considerables en tiempo vy
recursos y, ademds, las utilida-
des normales provenientes de
una empresa de su propiedad.
Asi mismo, al ser usuarios de es-
tos productos, tendrian mdximo
interés en la obtencién de la me-

competitividad seguird siendo la calidad del pro-
ducto, especialmente para paises pequefios y
sujetos a competencia abierta.
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jor calidad a precios competiti-
vos, con lo cual la comercializa-
cién internacional se facilitaria
enormemente. De otra parte, el
Estado contribuiria a la implanta-
cién de su politica econémico-tec-
nolégica de largo plazo, y su
participacién copropietaria faci-
litaria el control. La asociacién
del capital extranjero podria
aceptarse en proporcién minori-
taria, o ella podria buscarse sim-
plemente a través de una trans-
ferencia de tecnologia seriamente
auditada. En cualquiera de los
dos casos, esta participacién de-
beria condicionarse al otorga-
miento de ayuda para efectos
de comercializacién internacio-
nal, algo que el pais ha logrado
crecientemente en los Ultimos
afos en otros sectores industria-
les.

Los mecanismos anteriores son
apenas una pequefia muestra de
los que se podrian implantar en
el mediano plazo. Ellos se han
presentado aqui simplemente a
titulo de sugerencia y, por su-
puesto, requieren “estudios de
factibilidad” especificos en caso
de considerarse razonables. El
presente proyecto de investiga-
cién debe constituir el marco
dentro del cual éstos y otros me-
canismos propuestos, puedan dis-
cutirse con amplitud. Al final, el
proyecto debe llevar a un progra-
ma concreto de investigaciones
concatenadas y actividades com-
plementarias que permitan al
pais una decisién ilustrada y su-
ficientemente meditada respecto
de la estrategia a seguir con rela-
cién a la industria nacional de
bienes de capital.
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