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ALBERTO ARAOZ*

NATURALEZA DE LAS ACTIVIDADES DE
CONSULTORIA E INGENIERIA

El desarrollo econémico moderno, que implica la introduc-
cion de nuevas tecnologias y la ejecuciéon de complejas
inversiones, ha dado lugar a la aparicion de actividades
intelectuales, la consultoria y la ingenierfa, que se ocupan de
esas tareas y se especializan en ellas.

La consultoria se puede considerar como la organizacién
de conocimientos tecnoldgicos para determinados fines: a]en
la etapa de preinversion, identifica, prepara y evalGa proyec-
tos y selecciona las tecnologias apropiadas; b]en etapas
posteriores, apoya la materializaci6én de una inversién o la
operacion de las instalaciones resultantes.

La ingenieria se ocupa de la utilizacién de conocimientos
—y los aplica para desarrollar datos, documentos y dibujos—
tendientes a crear las instalaciones para realizar actividades
econdmicas y para optimizar y mantener las instalaciones ya
existentes.1

El siguiente esquema muestra el lugar de estas actividades
en las distintas etapas de un proyecto de inversion.

dervicios E£Iapas ge un proyecto
De preinversion 1. Estudins de prefactibilidad (seleccidon
de inf cién, identificacion, eva-
luacién).
2. Estudio de factibilidad de un pro-
yecto.
Para la ejecucién 3. Ingenieria del proyecto (seleccién

de informacién de ingenieria, inge-
nieria de detalle, organizacion vy
administraciéon, sistemas de infor-
macioén.

4, Realizacion del proyecto (compras
y suministros, construccién, super-
vision).

5. Puesta en marcha (incluye capacita-
cion del personal).

Para operacion 6. Produccién y mantenimiento.

v mantenimiento

del proyecto

* E| autor estd asociado al Centro de Investigaciones Sociales
sobre el Estado y la Administracién (CISEA}, Buenos Aires.

1. Hemos seguido las definiciones adoptadas en la Conferencia
sobre Servicios de Consultoria en América Latina y el Caribe
(Codelca), México, 1975. Estas definiciones también pueden em-
plearse en temas administrativos, educativos, de salud y de otros
servicios.

Los servicios de consultoria pueden requerir del auxilio de
diversas disciplinas (ingenieria, economfa, derecho, ecologia,
etc.), que deben integrarse mediante un trabajo interdiscipli-
nario para concebir y evaluar un proyecto de manera que se
pueda tomar una decision correcta. Empero, los pardmetros
pueden cambiar de valor en el futuro, variar los costos de los
insumos o los precios de venta de los productos; surgir
problemas inesperados, como una falla geoldgica; aparecer
tecnologias mejores, etc., de modo que siempre hay incerti-
dumbre sobre el resultado.

Los servicios de ingenieria entran en juego cuando ya se
han decidido las principales caracteristicas del proyecto y se
ha escogido una tecnologia. Los realizan fundamentalmente
ingenieros, colaboradores técnicos y dibujantes. Hay menos
incertidumbre sobre el resultado que en la etapa de prein-
version. Por ello alosserviciosde consultoria se les puede llamar
“probabilisticos” y a los de ingenieria “deterministicos’’.

El costo de los servicios de consultoria de preinversion
representa una pequefia parte del costo total de la inversion,
pero esos servicios son cruciales para disefiar buenos proyec-
tos. En un pafs en desarrollo, la intervencion de una
organizacion local puede significar que el proyecto se ajuste
mejor a las necesidades y condiciones locales que si se
emplea una entidad consultora extranjera. La ingenieria local
puede contribuir ain mas en tal sentido; por ejemplo, al
maximizar el uso de insumos locales.

Demanda

Los servicios de consultoria e ingenierfa no son productos
que estén destinados al consumo final de una sociedad, sino
a ser insumidos por otras actividades, principalmente la
inversion. Su demanda depende en gran medida del volumen
de la inversion y puede ser estimado muy burdamente como
un porcentaje de ésta (de 1 a 3 por ciento para los estudios de
preinversion o consultoria; de 5 a 10 por ciento para la inge-
nieria) conforme a la complejidad de cada proyecto concreto.

En los paises en desarrollo, muchas veces estos trabajos se
llevan a cabo con menos profundidad de lo conveniente, lo
que genera una demanda efectiva menor a la deseable. En el
caso de la consultoria esta discrepancia entre demanda
efectiva y tedrica se agudiza. En esos paises las decisiones de
inversion {recuentemente surgen de consideraciones politicas,
o mediante el empleo de unos pocos elementos de juicio,
generalmente aprioristicos. El estudio de factibilidad —cuan-
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do se lleva a cabo— puede convertirse en un requisito formal
para justificar decisiones ya adoptadas. Otras veces, la deci-
sién de invertir responde a un factor principal, la disponi-
bilidad financiera, y nuevamente el estudio se convierte en
un “‘adorno’’.

En los paises de América Latina la demanda de servicios
de consultoria e ingenieria depende en buena parte del
sector pablico. La practica bastante usual de solicitar traba-
jos de consultoria e ingenieria a empresas de pafses indus-
triales puede traer ciertas consecuencias desfavorables a largo
plazo, como lo expresamos mds abajo. Las organizaciones
locales suelen estar atrapadas en un ‘“circulo vicioso’: sus
servicios no son requeridos para los proyectos grandes vy
complejos porque les falta experiencia, que no pueden
obtener porque no pueden conseguir trabajos importantes,
Aln mais, la demanda de sus servicios es fluctuante, de modo
que a veces se les dificulta la supervivencia.

Oferta

La prestacién de servicios de consultoria e ingenieria puede
estar a cargo de profesionales individuales, los “consultores
privados’, que a veces se asocian para llevar a cabo trabajos
de cierta envergadura. Esta modalidad “‘artesanal’ ha perdido
importancia respecto a una ‘“industrial”’, realizada por orga-
nizaciones estables de consultoria e ingenieria, que pueden
pertenecer a una empresa (capacidad ‘‘cautiva’’) o ser inde-
pendientes (firmas privadas o piblicas que proveen servicios
a diversos clientes). Los distintos productores de servicios de
consultoria e ingenieria en un pais compiten entre si hasta
cierto punto, pero es posible sefalar cierta complementacion
entre ellos, que debe ser tomada en cuenta por una politica
interesada en promoverlos.

Hay pocos datos sobre la oferta de estos servicios en los
paises de América Latina y no es facil estudiar la capacidad
instalada ni el volumen brindado en afios recientes (29). Lo
claro es que los ingenieros y otros profesionales suelen ser
abundantes —hay una importante fuga de cerebros en mu-
chos casos— mientras que las organizaciones de consuitoria e
ingenieria son débiles y muestran caracteristicas ad hoc,
fragmentarias e individualistas (17). El reciente surgimiento
de estas organizaciones, que no existian en la mayor parte de
los casos antes de los afios sesenta; la usual indiferencia de
los gobiernos respecto de su promocién y utilizacion; el
“circulo vicioso™; la fuerte fluctuacién de la demanda, y la
falta de medios financieros, parecen ser las razones principa-
les de esta situacion. Las entidades locales frecuentemente se
asocian con otras de los paises industriales para un trabajo
especifico pero a veces no existe una verdadera colaboracion,
pues la empresa local asume séio responsabilidades subsidia-
rias o actGa como un mero agente. Algunas grandes organi-
zaciones de consultoria e ingenierfa establecidas en la region
son filiales de otras de los paises centrales, o constituyen joint
ventures donde el asociado local es, de hecho, un socio junior.

Una tendencia reciente es la exportacion de servicios de
consultoria e ingenieria de un pafs a otro de América Latina
(28). Hay muchas ventajas en este intercambio, particular-
mente si las operaciones se realizan de tal forma que tengan
efectos favorables sobre el pais receptor, mas alld del dmbito
mismo del proyecto, de modo que constituya una verdadera
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cooperacion técnica que tiene lugar por canales comerciales.
Volveremos a este punto mds adelante.

LAS ORGANIZACIONES DE CONSULTORIA E INGENIERIA
Y LA TRANSFERENCIA DE TECNOLOGIA

En los paises de América Latina la principal fuente de
nuevas tecnologias reside en el proceso de transferencia
desde el exterior. Esta situacion continuard en el futuro y
puede agudizarse, pues a medida que un pais progresa en su
desarrollo econdmico necesita tecnificarse; empero, la posibi-
lidad de hacerlo con sus propios esfuerzos puede ir muy a la
zaga. Es menester, entonces, comprender bien ese proceso,
para guiarlo conforme a criterios que respondan a las condi-
ciones, deseos y objetivos nacionales.

Las operaciones de transferencia de tecnologia consisten
en transferir elementos del conocimiento técnico que son
necesarios para la concepcion, disefio, construcciéon y opera-
cion de unidades que producen bienes y servicios, incluso la
realizacién de actividades como evaluacion de recursos
naturales, educacion, salud, administracion pablica y la solu-
cidn de problemas sociales, etc.2 La transferencia de estos
elementos del conocimiento técnico puede tener lugar por
medio de: /) la transferencia de activos tecnoldgicos, y ii) Ia
prestacion de servicios tecnoldgicos: consultoria, ingenierfa y
otros servicios técnicos (15).

Los activos tecnologicos comprenden conocimientos sobre
productos, procesos, organizacién, métodos y sistemas y
pueden estar protegidos por derechos de propiedad indus-
trial. Constituyen el ndcleo de la “tecnologia’ que se aplica
practicamente. Su origen puede ser el empirismo, la prueba y
el error, la investigacidon cientifica y tecnoldgica; puede
también provenir de una tecnologia previamente importada,
que ha sido objeto de cambio y mejoramiento para adaptarla
mejor a las condiciones locales y para mejorar sus caracte-
risticas técnicas y econbémicas.

Ya nos hemos referido a los servicios de consultoria e
ingenieria. En cuanto a los “servicios técnicos', cubren una
amplia gama de actividades que generalmente acompana la
transferencia de activos tecnoldgicos y la prestacion de
servicios de consultoria e ingenierfa, Van desde capacitacion
de personal a servicios de control de calidad, y desde analisis
y ensayos en laboratorios y plantas piloto a la asesorfa sobre
problemas de produccion o administracion,

En las operaciones de transferencia de tecnologia, el
proveedor (que puede ser una empresa, una entidad de
ingenieria, un instituto de investigacién, etc.) otorga al
receptor el acceso al uso y explotacion de activos tecnold-
gicos y puede suministrarle también los servicios tecnoldgicos
necesarios para su explotacion econdmica, dadas las condicio-
nes particulares en que seran empleados. El contenido de
tales operaciones frecuentemente constituye un ‘“‘paquete’
hecho a medida para el cliente (14). La entidad proveedora
organiza el paquete alrededor de los activos tecnoldgicos
“medulares”, centrales al proceso, a los que afade los activos
tecnologicos “periféricos’”, comunes a diferentes proyectos
(29), obteniendo los componentes de diversas fuentes en su

2. Cuando existe un pago por parte del receptor, como suele
suceder, podemos hablar de operaciones de comercio de tecnologia.
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propio pais, en el del cliente o en un tercer pais, y
adaptando su especificacion a las condiciones peculiares del
proyecto que prepara. Estos paquetes constituyen presta-
ciones tecnoldgicas complejas y pueden ser considerados
bienes de capital intangibles, fabricados a la orden. Las
actividades de consultoria e ingenieria son centrales para la
seleccion de los activos tecnoldgicos, su adaptacion a las
condiciones del proyecto, el disefio detallado de este Gltimo
y otras tareas conexas. Tales actividades las puede llevar a
cabo una misma organizacién, externa al inversionista o
“cautiva”, o se reparten entre distintas organizaciones vy
grupos, una de las cuales mantienen la coordinacion y
supervision general del proyecto.

La magnitud, la complejidad y la forma contractual de
una operacién de transferencia de tecnologia pueden ser muy
variables, de acuerdo con las circunstancias especificas y los
actores. Se puede tratar de proyectos de inversion de gran
importancia; o de una inversion moderada; o de un cambio
significativo en las condiciones de produccidn, que necesite
s6lo la introduccion de un nuevo producto, con poca
inversion adicional. El primer caso se da en los llamados
“proyectos de desarrollo”, usualmente llevados a cabo por el
Estado o por grandes inversionistas privados, utilizando |f-
neas de crédito especiales, en muchos casos de origen
internacional. Sin embargo, las caracteristicas generales del
proceso de transferencia de tecnologia son similares en todos
estos casos y las etapas de solucién son las mismas.

En los casos mas sencillos, se prestaran ciertos servicios o se
licenciardn activos tecnologicos especificos. En otros casos
se preparard un proyecto mds o menos completo y también
se licenciardn activos tecnoldgicos. El caso mds complejo es
el del acuerdo “llave en mano", en el cual el proveedor se
compromete a suministrar todos los servicios e insumos
necesarios para entregar una unidad productiva en plenas
condiciones de trabajo. El proveedor no necesariamente
suministra por si mismo todos los insumos tecnoldgicos y
fisicos requeridos; muchos de ellos se obtienen en otras
partes, con la intermediacion del proveedor. Entre las carac-
teristicas de un acuerdo ‘llave en mano’ estin que el
proveedor otorga garantias respecto a la eficiencia y la
seguridad de las instalaciones, asi’ como que esti a cargo de
la puesta en marcha. Un proyecto de inversion “llave en
mano”’ frecuentemente incorpora conocimientos de proceso
o diseno de productos, amparados por derechos de propiedad
industrial. Estos activos tecnoldgicos no los controla necesa-
riamente el proveedor y se pueden obtener de terceras
fuentes, mediante licencias.

En los paises en desarrollo es muy comin que la compra
e implantacién de la tecnologia se lleven a cabo con muy
poco estudio y conforme a recomendaciones de proveedores
de equipos o de consultores extranjeros. En tales casos se
importa un paguete mal conocido y tiene lugar lo que
algunos han llamado ‘‘seudotransferencia’. Esto debe con-
trastarse con la importacion de elementos del conocimiento
técnico no disponible localmente, precedido por una cuida-
dosa busqueda, seleccion y evaluacion de una organizacion
local de consultoria e ingenierfa y sefialada por una voluntad y
esfuerzo de importar solamente aquellos insumos intangibles
y fisicos que no pueden conseguirse localmente, con calidad
y precio adecuados. En el primer caso pueden presentarse

actividades de consultoria e ingenieria

diversas caracteristicas poco favorables desde el punto de
vista social, particularmente los efectos de largo plazo que se
originan en el mantenimiento de una situacién de depen-
dencia tecnoldgica respecto a proveedores extranjeros.

Las caracteristicas de estos dos modelos extremos, y las
razones para realizar acciones que tiendan a crear las condi-
ciones favorables para acercarse al segundo de ellos, han sido
tratadas abundantemente por numerosos autores. Es evidente
que en muchos casos no podran hacerse las cosas conforme
al segundo modelo y que, aun cuando ello sea técnicamente
factible, la tarea no es facil en los pafses con poca capacidad
técnica y cientifica. En tal caso pueden adoptarse objetivos
mas limitados, dedicandose los esfuerzos a aquellas partes del
proceso de transferencia de tecnologia en las cuales pueden
obtenerse a breve plazo ciertos logros significativos, que
contribuyan acumulativamente a la posibilidad de plantear a
mas largo plazo objetivos de mayor complejidad. Empero, es
importante senalar el papel central de las organizaciones de
consultoria e ingenierfa —cautivas o independientes— en
tareas de tanta importancia para un desarrollo eficiente y
auténomo.

Muchos de los problemas de la transferencia de tecnologia
a los pafses en desarrollo se originan en gran medida en
causas internas, como las actitudes y el comportamiento de
quienes toman decisiones y la falta de capacidades técnicas
necesarias para concebir y llevar a cabo proyectos de inver-
sion (identificar opciones tecnoldgicas; elegir las mds adecua-
das; negociar con los proveedores de tecnologia, servicios €
insumos fisicos; preparar pliegos de licitacion; etc.). A esto
se agregan otros factores como la escasez de financiamiento
propio que obliga a recurrir al crédito internacional o al de
los proveedores. Todo ello favorece la dependencia de con-
sultores y proveedores extranjeros para recomendaciones y
aun decisiones que en verdad deberian quedar en el dmbito
nacional, al tiempo que se confia poco en el personal local
de la industria, la ciencia y la ingenieria. Ello se expresa en
patrones de comportamiento ‘‘seguros’’ y ‘“eficientes”, fre-
cuentemente traducidos en la compra de paquetes tecnold-
gicos y plantas “llave en mano”. Curiosamente, esta bsqueda
de seguridad, que lleva a confiar totalmente en el proveedor
extranjero del paquete, no siempre ha dado los resultados
esperados en términos de costos, eficiencia y plazos de
entrega. A veces han existido demoras, errores de disefio o
de construccién, fallas en el funcionamiento de equipos
importados, etc., que han causado problemas serios. En
ocasiones ello puede atribuirse a la introduccién de tecnolo-
gias que adn son experimentales, de modo que el pais
comprador funciona como un banco de prueba para el nuevo
proceso del proveedor.

Para paliar estos problemas de la importacion de tecnolo-
gfa, pueden aplicarse politicas ‘‘defensivas” que regulen sus
caracteristicas y térmings, asi como la inversion extranjera.
Muchos paises de América Latina poseen leyes de este tipo.
Pero esto no es suficiente. Se necesita, ademas, una politica
“activa”, que trabaje en numerosos frentes, para desarrollar y
emplear las capacidades técnicas nacionales de consultorfa,
ingenieria e investigacion que permitan realizar tanto el
manejo eficiente de las tecnologias importadas como la
generacion de tecnologias propias. En el largo plazo ha de
ponerse énfasis en estos aspectos activos u ofensivos si se
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desea llegar a manejar la variable tecnologica y, a través de
ello, adquirir cierta autodeterminacion en materia técnica v,
por ende, en el proceso de desarrollo (8, 9, 11 y 13).

En el caso de proyectos de inversién de envergadura, que
son los mds importantes usuarios de tecnologia extranjera, el
principal problema es pasar de una situacién “llave en mano”
a otra en la que los proyectos sean concebidos y manejados
localmente e incorporen tanta tecnologfa, ingenieria y suminis-
tros locales como sea posible. Puede sugerirse que una
importacion “llave en mano”, cuya estructura interna no se
conoce, equivale a una ‘“caja negra”. La entidad inversionista
debe llegar a realizar sus inversiones de una manera desagre-
gada, en ‘‘caja blanca”, llevando a cabo por si o a través de
un consultor nacional el estudio de factibilidad y la desagre-
gacion del paquete, a fin de poseer el control de la tecnolo-
gia, armar el proyecto conforme a las verdaderas necesidades
nacionales y utilizar al maximo los insumos intelectuales y
fisicos de origen nacional. Para ir de una situaciéon de ‘‘caja
negra’’ al control nacional de tecnologia o “caja blanca”, se
requiere un proceso de aprendizaje que no es desdefiable y
que rara vez puede cumplirse de un salto. Ello obliga a
pasar por una sucesion de ‘‘cajas grises’”, que cada vez
incorporan mas aportes e insumos locales, de modo de ir

“blanqueando” la caja en sucesivos proyectos de inver-
sion (34).

Para tlevar a cabo un proceso de esta naturaleza, que
implica el creciente dominio de la tecnologia, deben supe-
rarse diversos obstaculos. Quizd el mas serio es la actitud
cautelosa, de aversion al riesgo, que puede inclinar a los
responsables de compras a proveerse en el extranjero —con
frecuencia por medio de una compra “llave en mano’’— por
temor a que los servicios o bienes suministrados localmente
sean de inferior calidad. Ya hemos indicado que esta cautela
no siempre da buenos resultados. Otro obsticulo significativo
en el caso de inversiones estatales es el sistema de seleccion y
contrataciéon de proveedores que establecen las leyes de
ciertos pafses, asi como las préacticas administrativas con-
currentes, Cuando se trata de desarrollar nuevos productos y
procesos, los paises industriales recurren con frecuencia a la
contratacién directa y a establecer un programa de trabajo
conjunto entre la agencia compradora y el proveedor, con
modalidades de pago a coste y costas. Ello estd restringido
en muchos paises en desarrollo, en los que el sistema de
compras se establecio con el fin de proteger al Estado de
practicas comerciales deshonestas, pero no para utilizar de la

mejor manera posible los escasos recursos técnicos, humanos
y financieros disponibles.

Pero aun con una buena predisposicion por parte del
inversionista subsisten obstaculos serios. El mas significativo
surge de la frecuente necesidad de recurrir a fuentes externas
de financiamiento, lo que suele implicar el uso obligado de
consultores extranjeros y la importacién de tecnologia, inge-
nierfa y equipos.3 Por otra parte, muchas entidades inver-
sionistas carecen de cuadros técnicos que puedan asumir
responsabilidades respecto a especificaciones, desagregacion

3. Palses como Paquistin y Filipinas, con pocos recursos de
capital y muy poca fuerza negociadora, se ven atrapados en esta
situaciéon e imposibilitados de desatar el paquete ‘‘finanzas-tec-
nologia".
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de tecnologia, seleccion y negociacion de servicios y bienes y
otras actividades que necesitan fuerte apoyo técnico, y no
pueden recurrir a una capacidad nacional de consultoria e
ingenieria en el drea técnica que no existe adn.

Las consideraciones precedentes delinean claramente el
papel de las actividades de consultoria e ingenieria en la
transferencia de tecnologia y el desarrollo industrial y tecno-
légico. Esas actividades aparecen como organizadoras y eje-
cutantes de proyectos y, en virtud de ello, constituyen
vinculos cruciales entre la disponibilidad de recursos finan-
cieros y su materializacion en inversiones eficientes; entre la
produccién de conocimientos en institutos de investigacién y
la incorporacion de esos conocimientos al sistema pro-
ductivo; entre la industria de bienes de capital y los usuarios
de esos bienes. La accidén de las organizaciones de consulto-
ria e ingenierfa se puede llevar a cabo con mayor o menor
eficiencia “‘privada”, o sea, la que es directamente relevante
para el inversionista y su proyecto. Empero, la ubicacién
privilegiada de estas entidades en un nudo de relaciones entre
financiamiento, bienes de capital, investigacion e inversidn,
les permite producir efectos sobre el desarrollo socioeco-
ndémico que van mucho mas alld de las paredes del proyecto.
Podemos, entonces, hablar de una “utilidad social” de los
servicios de consultoria e ingenieria, asi como de una
“eficiencia social”’, al relacionar los recursos empleados con
la magnitud de sus efectos sobre el desarrollo. Surgen asf,
como importantes objetivos nacionales, el aumento de la
capacidad en consultoria e ingenieria y la orientacion de esas
actividades, de tal modo que por medio de las “‘externa-
lidades” que generen se consiga una alta eficiencia social a
partir de los recursos asignados a la inversion.

CONSULTORIA E INGENIERIA EN UN
PROYECTO DE INVERSION4

A fin de apreciar en detalle el papel de las actividades de
consultoria e ingenieria en [a transferencia de tecnologia y
en la formacién de capital, examinaremos el caso de una
inversion de tamafio y complejidad significativos. Nuestra
exposicion se referird a la industria de procesos, pero con
pocos cambios puede aplicarse a proyectos de otro tipo.

El inversionista —empresa privada o estatal o dependencia
gubernamental— formula como punto de partida un bosquejo
general del proyecto, cuya preparacidon definitiva estard a
cargo de una organizacién de consultoria e ingenieria {OCl),
frecuentemente extcrna a dicho ente inversionista. Mediante
varias aproximaciones sucesivas la OCI debe ayudar al inver-
sionista a que defina sus objetivos especificos y, a partir de
ellos, preparar un anteproyecto que se pueda someter a un
analisis econdémico y financiero, que ademas debe servir de
base en los tratos con el gobierno y las instituciones
financieras, y ser empleado como punto de partida del
disefo de ingenieria del proyecto.5

La oc! buscard identificar las opciones tecnoldgicas dis-
ponibles y desarrollar disefios preliminares con base en ellas.
Esto necesitard conversaciones detalladas con los proveedo-

4. Esta seccidon y la siguiente deben mucho a la fructifera
colaboracion de German Framifdn.

5. Suele designarse a este documento como ‘‘estudio de facti-
bilidad”.
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res, a fin de disponer de los precios de la tecnologia y los
equipos y de estimar los costos de inversion y operacion. A
esta altura del proceso, la OC1 puede verse forzada a llegar a
una etapa bastante avanzada de negociacién e indudable-
mente necesitard contar con personal competente.

Al realizar una basqueda de tecnologias en el extranjero,
la ocl debe considerar si las opciones tecnologicas que
identifica son adecuadas para las condiciones locales, tanto
desde el punto de vista de la eficiencia privada (aspectos
técnicos y econdmicos del proyecto), como desde el de la
eficiencia social (efectos sociales, ecolégicos, etc.). Con fre-
cuencia se necesitan analisis técnicos y trabajos preliminares
de adaptacion antes de llegar a una solucién satisfactoria,
que pueda ser expresada en un disefo apropiado de ‘‘inge-
nieria basica”. Esto ofrece buenas oportunidades a las insti-
tuciones cientificas locales, y los trabajos encomendados a
ellas representan la primera consecuencia de la labor de la
ocl local sobre el desarrollo cientifico y técnico nacional. A
veces puede preferirse que la institucion cientifica local
trabaje en comln con el proveedor de tecnologia o con una
institucion cientifica extranjera que colabora con este ulti-
mo. Aquf, la OCl debe facilitar contactos internacionales que
puedan ser beneficiosos para la institucién local. La OClI
debe participar estrechamente en la organizacion de estas
tareas y en la evaluacion de sus resultados, facilitando as{ la in-
corporacién de tecnologia local al disefio de ingenieria bésica.

Al llegar a este punto existird suficiente informacion
como para realizar una primera evaluacion de las opciones
tecnoldgicas, lo que requiere una estimacion preliminar de
costos de inversion y produccidn, asi como de la rentabilidad
en términos privados y sociales.

Para estimar los costos de inversion, la OC! no puede
guiarse por las cifras aproximadas que entrega el proveedor
ni utilizar simplemente datos de publicaciones técnicas. Estas
fuentes serian aceptables sélo en una etapa muy preliminar
de los trabajos de preinversidon (el [lamado estudio de
prefactibilidad). Para una estimacién precisa, la 0Cl debe
disponer de una lista de los items principales de equipa-
miento, con sus dimensiones, y de los precios cotizados por
los vendedores. Se deben solicitar entonces cotizaciones en
firme a los fabricantes de los principales componentes, por lo
cual [a OoCl debe conocer bien el mercado internacional.

La ocl debe también conocer a fondo el mercado
nacional para analizar la posible compra local de insumos.
Aqui puede procederse de una manera pasiva, comprando
localmente lo que ya se fabrica con precio y calidad
adecuados, o con una actitud positiva, induciendo la pro-
duccién interna de bienes que antes no se fabricaban pero
que ahora pueden producir los posibles proveedores si se les
otorga apoyo financiero y técnico. A fin de convertirse en un
factor positivo para el desarrollo tecnolégico e industrial, las in-
versiones del sector plblico deben adoptar el enfoque activo.

Con la lista de los items principales y sus cotizaciones, la
OCI debe estimar el costo del proyecto completo, basidndose
en el empleo de diversos criterios y métodos de estimacién.
El calculo se tendrd que rehacer mds adelante, una vez que
se haya elegido la tecnologia y llevado a cabo la ingenieria
de detalle del proyecto.
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La siguiente etapa consiste en estimar los costos de
produccién, empleando la informacién suministrada por el
proveedor de tecnologia sobre los insumos necesarios (mate-
riales, energia, mano de obra, etc.). Se debe tener en cuenta
que los valores “‘técnicos’” sobre rendimientos pueden ser
diferentes de los valores “‘garantizados”. Deben contemplarse
factores propios a la ubicacion del proyecto, como el
consumo de energia, agua y otros servicios centrales, que
puedan estar sujetos a grandes variaciones de acuerdo con la
forma como se realice la ingenieria de detalle de la planta;
las materias primas locales, por ejemplo, pueden ser algo
diferentes a las consideradas por el proveedor de tecnologia
en sus calculos; etcétera.

A esta altura del proceso la OCI ha preparado los
elementos basicos de un estudio de factibilidad; ha identifi-
cado varias opciones tecnoldgicas y preparado en torno a
cada una de ellas los anteproyectos correspondientes en los
que se ha estudiado la posibilidad de incorporar plenamente
insumos intangibles vy fisicos de origen local. En otras
palabras, la OC1 ha “agregado” o armado sus propios “pa-
quetes tecnoldgicos”; ha realizado la “preingenieria” o
“ingenieria preliminar” de los anteproyectos. Es posible, sin
embargo, que una OCI local no pueda llegar a armar el
paquete si se trata de un proyecto de gran complejidad
técnica, o por otras razones. En tal caso se estar{a tratando
con alternativas tecnoldgicas expresadas en forma de paque-
tes armados por la OClI o por proveedores extranjeros,
aunque la OcCl local puede tener alguna participacién en la
confeccion de las diferentes posibilidades.

Cualquiera que sea el caso, toca ahora realizar una
evaluacién de las opciones. En los proyectos del sector
publico es habitual que se realice una evaluacién de costo-be-
neficio social.

El informe que debe preparar la 0Cl (informe de factibi-
lidad) ha de cubrir en general los siguientes puntos: a] mer-
cado: presente, proyecciones, posibles exportaciones, cémo
debe crecer la produccion e implicaciones para la capacidad
instalada; b] tecnologias disponibles; c] opciones de inversion
y sus costos; d]respectivos costos de produccion; e] evalua-
cion; f]recomendaciones sobre tecnologia y ubicacién de la
planta. Pueden sugerirse algunos ftems adicionales, como:
g] efectos del proyecto sobre el desarrolio tecnolégico vy
cientifico local; h] fuentes de items importados; i] fuentes de
items locales.

Con base en este informe, el inversionista y [a OCI podrdn
elaborar estrategias para llevar a cabo la compra de la
tecnologia, tratando de reforzar su poder de negociacion
mediante el apoyo de las autoridades y la legislacion locales,
especialmente con la basqueda intensiva de informacion
técnica, econdmica y comercial que pueda utilizarse en esas
discusiones.

Durante todo el proceso de preparacion del proyecto, el
inversionista necesita mantener un didlogo continuo con la
OCl y debe poder apreciar y evaluar el trabajo de ésta. Para
ello debe disponer de un grupo técnico econdmico capaz de
mantener un contacto estrecho y fructifero.6 Esta necesidad

6. Naturalmente, si la OCI es interna al ente inversionista —como
sucede en algunas grandes empresas plblicas y privadas de América
Latina— queda asegurado el enlace.
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probablemente sea mas apremiante si la OC! es de origen
extranjero, pues permitira velar diversos aspectos donde la
experiencia anterior de la OCI extranjera, su natural tenden-
cia hacia la “seguridad” y sus vinculos de larga data con
proveedores de su pais, puedan hacerle —consciente o in-
conscientemente— sugerir soluciones no totalmente apropia-
das para las condiciones locales o para el cumplimiento de
los objetivos nacionales.

Los pasos siguientes en el desarrolio del proyecto tienen
que ver con la bdsqueda del financiamiento, la obtencion del
amparo de legislacion promocional, la preparacion de la
documentacién para la licitacion o el concurso de precios y
la evaluacion de ofertas. En todos ellos la OCI puede brindar
una valiosa colaboracion.

l.a realizacién de la ingenieria de detalle es el préximo
paso con importantes implicaciones para la transferencia de
tecnologia. El inversionista debera seleccionar la entidad o
entidades a las que encargara esta tarea. La OClI, que ha
trabajado en la etapa de preinversion, serfa un candidato
légico para ello, si posee experiencia y dispone de personal;
naturalmente, puede asociar en la tarea a otras empresas del
pais o extranjeras. Es conveniente que la ingenierfa de
detalle esté bajo la responsabilidad de una organizacién local,
a fin de orientar las numerosas decisiones de manera que el
disefio se vaya adaptando lo mejor posible a las condiciones
y necesidades locales, y aprovechar las oportunidades de
emplear insumos locales. Estas decisiones en el proceso de
disefio detallado pueden ser aparentemente de poca monta,
pero el efecto acumulativo quiza resulte importante.

Un ejemplo analizado por el Colegio de Ingenieros de
Chile se refiere al disefio de edificios para plantas de azdcar
de remolacha (33). Algunos de ellos los prepararon ingenieros
chilenos, quienes especificaron la compra en el exterior de
25% del acero necesario, pues estaban seguros de que se
trataba de elementos que no podian proveerse localmente.
Otros edificios similares fueron disefiados por una compafiia
extranjera que especifico la compra en el pais de 25% del
acero, por tratarse de elementos que a juicio de ellos podian
ser nacionales sin hacer peligrar la seguridad de la obra. La
gran diferencia entre ambos resultados se debe simplemente a
que los ingenieros chilenos tenian familiaridad y confianza
en los productos de acero de su pafs, mientras que los
ingenieros extranjeros conocian a fondo sélo los productos
de su propio pais y no los chilenos y adoptaron una
elemental actitud de safety-first. En el disefio de instala-
ciones complejas se dan frecuentemente elecciones de este
tipo; s6lo la intervencion de personal local experimentado y
alerta puede hacer que esas decisiones signifiquen una maxi-
ma utilidad social para el pais receptor.

Como lo hemos sugerido, el efecto positivo sobre el
desarrollo de la industria local y su progreso tecnoldgico
puede ser aln mayor si se encargan insumos o equipos que
hasta ese momento no habrfan sido producidos localmente,
pero que a juicio de la OCI pueden ser elaborados si se da
oportunidad a los fabricantes. Este es el enfoque que la
Comision Nacional de Energia Atémica de Argentina ha
aplicado a sus sucesivas plantas nucleares; un grupo técnico
interno de ese organismo ha mantenido intensas negociacio-
nes con los principales proveedores extranjeros para lograr
que éstos acepten ciertos insumos locales dentro de la obra.
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Los componentes del proyecto se clasifican en tres catego-
rfas: lista positiva (ya se producen localmente con la calidad
requerida), lista negativa (no es viable su produccion local) y
lista probable (la produccién puede tener lugar si se superan
problemas de estrechez presente de mercado, calidad, seguri-
dad, etc.). Los esfuerzos se dedican a la lista probable y
requieren una decidida accidn de “desarrollo de proveedores’
que la Comisidn ha llevado a cabo con buen éxito (34).

El desarrollo de proveedores, tanto en el caso de bienes
de capital como de insumos corrientes para la etapa de
operacion, puede ser de gran importancia para mejorar
calidades, rebajar costos, adaptar disefios a las condiciones
locales, promover nuevos vy, en general, realizar una progre-
siva sustitucién de importaciones de productos complejos.
Para ello deben decidirse las caracteristicas fisicas, quimicas
y de funcionamiento de los bienes que se han de comprar.
Los disefios, especificaciones, normas y controles de calidad
impuestos por empresas compradoras importantes pueden
favorecer el progreso de las actividades productivas al reque-
rir un aumento en la calidad de los productos, fomentar la
adopcién de nuevos procesos, imponer normas técnicas na-
cionales, solicitar mejores practicas de gestion y hacer nece-
saria la capacitacion del personal directivo, técnico y obrero;
todos ellos aspectos cruciales del progreso técnico de las
empresas proveedoras. Resulta benéfico, particularmente en
las compras del sector publico, definir las necesidades a
varios afios de plazo y establecer planes de compra en
concierto con las ramas proveedoras, a las que por otra parte
debe concederse apoyo técnico y financiero para permitirles
cumplir con requisitos cada vez mas estrictos. De esta manera
puede ayudarse también a ampliar los mercados de la pe-
quefa y mediana empresa, asi como a desarrollar la indus-
tria en ciertas regiones donde puede concentrarse [a
demanda. Se producen asi consecuencias positivas sobre
el desarrollo nacional, mas alla de la contribucion del pro-
pio proyecto.

Las siguientes etapas del proyecto tienen que ver con su
materializacion. La OCl puede colaborar en muchas, toman-
do a su cargo las tareas de supervisién, inspeccién, compras,
capacitacién del personal local, etc. El aspecto de capacita-
cion es importante como canal de transferencia de tecnolo-
gia, tanto al personal de la OCl (que debe aprovechar las
oportunidades de trabajar lado a lado con sus homdlogos del
extranjero) como al del ente inversionista, que luego operard
y mantendra la planta. Obviamente, estas actividades deberdn
programarse cuidadosamente, lo que no abordaremos aqui.

Puede ser util analizar proyectos pasados o en ejecucion
para apreciar la actuaciéon de la OCl y otros actores que
definen los resuitados finales de un proyecto.? Para ello es
atil considerar la secuencia de decisiones criticas, que forman
una ‘“‘cadena decisional”, En cada punto pueden identificarse
varios elementos: los actores, las opciones consideradas y las
no consideradas, la metodologia de decision empleada, la
informacion usada y las principales influencias. Las descrip-
ciones resultantes pueden resumirse en un cuadro (véase el
ejemplo en el cuadro 1) que permite analizar las influen-

7. No abundan estos estudios en América Latina. Un buen ejemplo

es el trabajo de G. Fierro sobre tres proyectos termoeléctricos en
Chile {25).









1456

Un enfoque similar puede adoptarse en situaciones en que
la tecnologfa se refiere principalmente al disefio de un pro-
ducto. Es beneficioso contar con oficinas o talleres de disefio
industrial que puedan asesorar a una gran diversidad de
clientes. Hay experiencias en algunos pafses de América
Latina (principalmente Chile y Argentina) y otros en desa-
rrolio (Egipto, la India) que muestran el importante papel que
desempefan instituciones de esta naturaleza, en particular si
estan estrechamente relacionadas con un instituto de investi-
gaciones tecnologicas.

LA CAPACIDAD NACIONAL DE CONSULTORIA E INGENIERIA
COMO SOPORTE DE UN DESARROLLO AUTONOMO

Hemos visto que los servicios de consultoria e ingenieria son
importantes para la concepcion y ejecucion de proyectos de
inversion y, por ende, para el proceso de formacion de
capital. Si un pais no tiene la capacidad de producir estos
servicios, especialmente en el caso de la consultoria de
preinversion, se concebiran, disefardn y ejecutaran los pro-
yectos de las organizaciones extranjeras. La autodetermi-
nacion en materia tecnoldgica depende crucialmente de la
posesion de capacidades propias en consultorfa e ingenierfa.
Asi lo han entendido recientemente varios paises de América
Latina, que han formulado diversas politicas para promover
estas actividades.

Mencionemos brevemente algunas de las principales ra-
zones por las que un pafs debe desarrollar su propia capa-
cidad de consultoria e ingenieria.8

a) Mejores proyectos y mejores decisiones. Pueden
prepararse mejores proyectos si se tiene un mejor conoci-
miento de las condiciones locales, si se eligen tecnologfas
mas adecuadas y si se desagregan los ‘‘paquetes’. Las tecno-
logias extranjeras se pueden absorber mejor y las empresas
extranjeras de consultoria e ingenierfa se pueden usar de la
mejor manera posible a fin de maximizar los beneficios y
reducir los inconvenientes. Todo ello contribuye a tomar
mejores decisiones respecto a las opciones de inversion y sus
componentes,

b] Efectos positivos sobre la difusion de conocimientos.
Permite la “socializacion’ del conocimiento, o sea, la circu-
lacion de conocimientos previamente cautivos en empresas
locales o extranjeras. Permite la “‘integracién vertical’’ del
conocimiento, desde la investigacion y desarrollo hasta la
produccidn, especialmente al emplear los resultados de la
investigacion local. Promueve la “integracion horizontal” de
conocimientos y habilidades provenientes de diferentes dis-
ciplinas y diversas experiencias.

c] Uso mds intensivo de recursos locales. Favorece el
desarrollo de la produccién local de bienes de capital y de
insumos intermedios. Promueve un mejor empleo de los
recursos humanos, ayudando a detener y aun revertir la fuga
de talentos. Permite un mayor uso de tecnologias de origen
local.

d] Reduccion de los costos de los proyectos y del
componente de divisas. Los servicios de consultorfa e inge-

8. El tema se tratd en una reunidn técnica que tuvo fugar en no-
viembre de 1975 en Caracas, bajo los auspicios del Proyecto STP! y dei
Consejo Nacional de Investigaciones de Venezuela.
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nieria locales son muchas veces considerablemente mds bara-
tos que los importados. De alli surge un ahorro de divisas, al
que ha de agregarse un ahorro adicional con motivo del uso
mds intensivo de insumos locales en las etapas de ejecucion y
operacion,

e] Consecuencias positivas sobre el desarrollo. Encauza la
capacidad tecnoldgica hacia fines socialmente mas deseables.
Aumenta las habilidades y el poder de negociacion en la
compra, seleccion y negociacion de la tecnologia éxtranjera.
Permite el desarrollo de capacidades propias para el mante-
nimiento de equipos, disminuyendo asi la ‘‘vulnerabilidad
técnica’’.

f] Efectos positivos sobre la autodeterminacion. EI desa-
rrollo y empleo de la capacidad de consultoria e ingenieria
local implican un fortalecimiento en el manejo de conoci-
mientos por parte de gente del pais, lo que conduce a la
autonomia en materia tecnoldgica, que es una componente
clave en el logro de la autodeterminacion.

Hay razones para que un pafs otorgue prioridad al desarroflo
de su capacidad de consultoria antes que a la de ingenieria. La
concepcion de los proyectos debe estar vinculada de cerca
con las necesidades y condiciones nacionales. Esto establece
el marco para los servicios de ingenieria que, al depender
principalmente de las disciplinas de ingenieria y tener que ver
con decisiones de segundo nivel, pueden ser provistos desde
el exterior hasta que se desarrolle la capacidad de produccion
local, proceso que toma mds tiempo en el caso de la
consultoria. Como dice M. Kamenetzky, “la razén de empe-
zar haciendo trabajos de consultoria es que la capacitacion
del personal en preparacion de proyectos se facilita por el
hecho de que el conocimiento requerido puede ser transfe-
rido mediante la ensefanza formal de cdmo seleccionar vy
evaluar tecnologias y como conducir andlisis financieros. Las
metodologias correspondientes se pueden aprender mediante
ejercicios en los que se recrean casos ficticios o reales. Todo
eso es mucho mds sencillo que transferir las habilidades
necesarias para realizar la ingenieria de instalaciones produc-
tivas o para manejarlas. .. Un buen proyecto petroguimico
puede ser organizado por un equipo consultor que no tiene
experi a f  aen ese campo, siempre que sus miembros
palpen correctamente el contexto del proyecto y busquen
asesoria especializada en el momento adecuado. Sin embargo,
el disefio de las instalaciones por un equipo de ingenierfa
significa que este Gltimo debe incluir personas que hayan
disciado anteriormente una planta petroquimica y por lo
tanto hayan obtenido habilidades en el uso del conocimiento
especifico del tema’ (8).

DESARROLLO DE LA CAPACIDAD DE CONSULTORIA
E INGENIERIA EN AMERICA LATINA

Hemos sugerido que el aumento de la capacidad de consul-
torfa e ingenieria, asi como su orientacion para obtener el
maximo resultado sobre el desarrollo, constituyen importan-
tes objetivos nacionales.

En algunos paises de América Latina se tropieza con el
reducido tamano de sus economias, que puede no justificar
la creacion de oci suficientemente grandes, en diversos
sectores importantes. En esos casos parece aconsejable recu-
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rrir a la cooperacion tecnoldgica con otros pafses de la
regién vy, eventualmente, a la integracion tecnoldgica en
ciertas subregiones.

Desarrollo de capacidades nacionales

Comprende la creacion y el fortalecimiento de productores
de consultoria e ingenierfa (oferta) y la promocién de su
empleo por empresas y agencias que llevan a cabo proyectos
de inversién {demanda).

Del lado de la oferta, debe resaltarse la creacion de 0Ct de
un tamano suficiente como para manejar proyectos de inversion
grandes y complejos que actualmente se encauzan a OCI
extranjeras. Respecto a si debe preferirse capacidad cautiva o
independiente, no puede darse una respuesta clara sobre el
particular. Empero, pareceria que las OCl independientes
pueden a veces ofrecer ventajas, tanto desde el punto de
vista privado como social: los clientes no estarian obligados a
mantener oficinas de proyecto que estan activas sblo parte
del tiempo, y las organizaciones independientes probable-
mente produzcan mayores efectos que las cautivas en lo que
atafe a la difusién de conocimientos, pues trabajan para
varios clientes. Otro problema es si en la promociéon de OCl
independientes deben preferirse las privadas o las estatales,
ya que hay ventajas y desventajas en cada caso.

No parece posible ofrecer sugerencias de validez general
sobre la mejor manera de organizar la capacidad nacional de
consultoria e ingenierfa, lema que debe ser objeto de debate
en cada situacién. Empero, cabe sefialar que existen diversas
complementariedades entre los productores de servicios de
consultoria e ingenieria, de modo que la cuestion no es
desarrollar un tipo de productor y excluir a los restantes,
sino mas bien encontrar la combinacién adecuada.?

Aunque no hay un modelo general o universal para guiar
el desarrollo de las capacidades nacionales de consultoria e
ingenieria, pueden mencionarse algunos aspectos impor-
tantes:

® Un problema bisico es la ruptura del “circulo vi-
cioso” que impide el desarrollo de una organizacion que no
puede obtener contratos por carecer de experiencia. El papel
del Estado en este proceso es esencial; no puede aceptarse el
laissez-faire. Tal papel no debe ser retbrico sino eminente-
mente activo, apoyado por una voluntad politica en el
maximo nivel de decision, asi como en el operativo de las
distintas instituciones que tienen que ver con el proceso.
Deben aprovecharse las oportunidades que surjan de grandes
programas de inversidon para formar y emplear capacidades
nacionales. Al mismo tiempo, deben usarse las capacidades
extranjeras de modo que contribuyan al proceso.

® E| pais debe tener la capacidad de guiar y dirigir las
actividades de OCI locales y extranjeras, de modo que {leven
a cabo su trabajo correctamente, de acuerdo con las nece-

9. Nos referimos a las economias mixtas que son usuales en América
Latina. En las economias centralizadas no se encuentran OC| privadas,
pero todavia debe elegirse entre organizaciones cautivas y no cautivas
en los diversos sectores en que ha de montarse capacidad de consultoria
e ingenieria. Véase el caso de Cuba (32).
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sidades nacionales y creando el miximo de externalidades.
Esto implica, entre otras cosas, que los inversionistas desarro-

llen capacidades internas para tratar eficientemente con las
OcCl.

m Para guiar el desarrollo de las capacidades nacionales de
consultoria € ingenieria deben llevarse a cabo estudios sobre
la demanda y los requerimientos a largo plazo, tanto por
sectores como por los tipos de servicio que necesitan los
diferentes sectores.

®m |as agencias financieras nacionales e internacionales
deben ser alentadas a que sus politicas ayuden y no obstacu-
licen el desarrollo de las capacidades de consultoria e
ingenieria.

Los puntos anteriores se refieren principalmente a los
aspectos estratégicos. En los ‘‘tacticos’” aparecen diversas
opciones y posibilidades que se deben analizar al intentar
formular politicas. Por ejemplo:

m Concentrar esfuerzos en campos que auguran un gran

crecimiento o donde las capacidades se pueden obtener mas
rapidamente.

®m Crear OC! independientemente, o mediante acuerdos de

colaboracién (que pueden llegar hasta un joint venture) con
OCI extranjeras.

® Formar una OC! a partir del departamento de una
empresa productiva o de un instituto de investigacion {o sea,
una OC! cautiva que luego se independiza).

® Tener unas cuantas OCt de gran tamafio, o muchas OCI
pequenas y especializadas que pueden participar en un
proyecto por medio de subcontratos con el contratista
principal.

®m Buscar la cooperacion de agencias internacionales para
desarrollar las capacidades de consultoria e ingenieria en un
campo especifico.

® Adoptar medidas para contrarrestar la desigualdad entre
las ocCl locales y las extranjeras —experiencia acumulada,
acceso al financiamiento, etc.— de modo que estas Gitimas
tengan oportunidad de ser seleccionadas en concursos abier-
tos a la competencia internacional.t9

Este breve tratamiento, por supuesto, no agota el tema.
Hay muchos obstaculos, propios de cada pafs, que requieren
analisis. Debe estudiarse hasta donde continuar el proceso, de
modo que no surja capacidad ociosa en ciertas dreas y
también para que la capacidad instalada se emplee eficaz-
mente por el Estado y los inversionistas privados. Finalmen-
te, estd la promesa de cooperacion ofrecida entre paises en
desarrollo, tanto para ayudar al crecimiento de las capacida-
des nacionales en consultoria e ingenieria como para obtener
otros beneficios que derivan de ampliar el ambito en que
pueden operar organizaciones nacionales y plurinacionales.

10. Para ello pueden aplicarse en el plano nacional medidas de “‘pro-
teccionismo tecnoldgico”, como las que sugerimos en la seccion siguien-
te para el caso de la integracion tecnoldgica.
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Veamos ahora este Ultimo aspecto, de gran interés para
muchos paises de América Latina. Lo trataremos desde un
punto de vista amplio, en un marco general de “integracion
tecnologica”, y luego pasaremos a examinar su posible
aplicacion a la region.

Integracion tecnolégica y cooperacion
en materia de consultorra e ingenieria

Dos o mds paises pueden aumentar significativamente su
cooperacion técnica si, con el proposito de lograr una
integracion tecnologica, establecen politicas, estructuras vy
mecanismos para crear un espacio mds amplio —una ‘“‘zona”
o ‘“‘region” de integracion— para producir y aplicar conoci-
mientos. Tales espacios mds amplios parecen aconscjables
para facilitar el uso del conocimiento y los recursos intelec-
tuales ya disponibles en los paises que cooperan, asi como
para suscitar la generacion de una tecnologia nueva, median-
te programas conjuntos e instituciones especializadas, en
esferas en que la cooperacidon es muy conveniente debido a
la existencia de problemas comunes, su complejidad, el grado
de riesgo, etcétera.

Por otro lado, un proceso de integracién econdmica entre
varios paises en desarrollo debe ir acompanado de la integra-
cion tecnoldgica, si ha de basarse genuinamente en los
propios esfuerzos de esos pafses y no se desea depender
abrumadoramente de la tecnologia, el capital y la capacidad
empresarial provenientes de los paises industriales. La inte-
gracion tecnoldgica puede constituir una esfera en que la
accidon comin de los paises participantes sea posible desde
los inicios, dado que no requiere demasiados recursos y
puede surtir efectos multiplicadores significativos en otras
esferas de la integracion (1-b).

La integracion puede alcanzar distintos niveles: una ex-
pansion significativa de las actividades tradicionales de coope-
racion técnica y comercio de tecnologia; una “zona de libre
comercio” y un ‘“mercado comin’ de activos y servicios
tecnoldgicos.

En el mercado comdn habria libre circulacion de servicios
cientificos y tecnoldgicos, tratamiento externo comun para
las importaciones de tecnologia y libre intercambio intrazo-
nal de “los factores de produccién de ciencia y tecnologia”
mediante la formacidon de instituciones comunes que se
beneficiarian de las economias de escala. El desarrollo de
este mercado comin requiere de un esfuerzo de programa-
cién que permita organizar el sistema cientifico y tecnold-
gico mediante la integracién de instituciones, administrar los
regimenes comunes, crear sistemas de informacién, etc., asf
como para establecer instrumentos operativos mediante pro-
yectos de desarrolio tecnoldgico, desagregar la tecnologia
importada, investigar sobre recursos naturales, capacitar los
recursos humanos, etcétera (24).

Respecto del alcance geogrifico, es ventajoso que sea exten-
so, pues asi se dispondra de conocimientos técnicos mds am-
plios y variados y seran mayores las posibilidades de atacar con-
juntamente areas tecnoldgicas complejas. Los paises mds débiles
deben recibir trato preferencial, si se desea que los asociados
mds fuertes no sean los (nicos que recojan los beneficios de
la integracion.

actividades de consultoria e ingenieria

Las actividades de integracién tecnoldgica pueden adoptar
diferentes modalidades. Las de naturaleza comercial se orga-
nizarfan en buena medida en torno a la prestacion de
servicios de consultoria e ingenieria. Estos pueden ser pro-
porcionados por: a] una empresa de un pais con la participa-
cién de otra del pal’s receptor (preferentemente como contra-
tista principal); b] consorcios ad hoc o estables formados por
dos o mds empresas de consultoria e ingenieria nacionales;
c¢] firmas conjuntas de consultoria e ingenieria; d] verdaderas
“empresas de tecnologia’, en las que participen varios paises
para llevar a cabo una gama muy amplia de actividades
relacionadas con la tecnologia (14). Esta Gltima solucién
presenta especial interés para areas tecnoldgicas en que los
proyectos de inversidon son grandes y complejos, como
puertos, subterraneos, siderurgia, energia atdmica, etc. La
conjuncién de recursos fisicos e intelectuales puede permitir
que se realicen tareas que una organizacion nacional no
podria cumplir por si sola.!!

Por otro lado, se requeririan diversas formas de coopera-
cion técnica no comercial (es decir, que no impliquen la
venta de activos y servicios tecnoldgicos) para dreas ‘“blan-
das”, como medio importante para desarrollar la cooperacion
técnica comercial y realzar sus beneficios. Podemos mencio-
nar las actividades tradicionales de cooperaciéon en materia de
ciencia, educacién, salud y administraciéon pablica, asi como
las interacciones dentro de las asociaciones técnicas y de
productores. Un dmbito importante para la cooperacion
puede ser el establecimiento de sistemas de informacion
sobre activos tecnoldgicos y sobre proveedores de servicios
tecnoldgicos, bienes de capital y otros insumos, tanto dentro
de la zona como fuera de ella.

Naturalmente, en muchas dreas del conocimiento la zona
continuaria importando tecnologia. Empero, en una situa-
cion de fuerte cooperacion técnica, la tecnologia extrazonal
deberia ser considerada como complemento y no como
sustituto de la generada en la zonax Los servicios de consul-
toria e ingenieria externos, en particular, deberian usarse no
solamente para llevar a cabo la tarea concreta asignada a
ellos, sino también como instrumento para desarrollar las
capacidades zonales y locales.!?

Por otra parte, las filiales y joint ventures de esas empresas
extranjeras no deben gozar de los mismos beneficios que las
organizaciones genuinamente zonales, para que no lleguen a
dominar cl mercado de tecnologia en la zona de integracion.

11. El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
ha estudiado en detalle {a solucion de una empresa de tecnologia que
pareceria presentar las mejores perspectivas. En América Latina se orga-
niza actualmente, en la subregion andina, la primera empresa de tecno-
logia, en el drea del hierro y acero.

12. Esta nocion podria eventwalmente incorporarse al “Codigo de
Conducta sobre Transferencia de Tecnologia’’ que se estd debatiendo en
el seno de fa Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y
Desarrollo (UNCTAD). El borrador del cbdigo se ocupa de defender al
receptor de practicas perjudiciales. Para las transacciones comerciales de
tecnologia entre paises en desarrollo —y quizas mds adelante para todas
esas transacciones— puede aplicarse un cddigo “positivo’ que especifi-
que procedimientos y acciones deseables desde el punto de vista de la
eficiencia social. Podrian concederse incentivos para esas operaciones a
fin de aumentar el nivel de cooperacion técnica por canales comerciales
entre paises en desarrollo.
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La integracion tecnologica requiere que se establezca un
sistema de preferencias para la tecnologia producida dentro
de Ia zona. Los habituales mecanismos arancelarios comunes
no parecen ser eficaces en lo relativo a la tecnologia, dado
que esta mercancia se compra atendiendo a su calidad y no a
su precio. En general hay un prejuicio a favor de la
proveniente de un pais industrial; las “‘sefiales de los precios’
son en gran medida ineficaces, pues el cliente prefiere pagar
mas —de todas maneras, esto es sélo una pequefa parte del
costo de produccidon o de inversion— y usar tecnologia de
“mds confianza” y “mejor calidad”. La aplicacion de regime-
nes comunes para el control de las importaciones de tecnolo-
gia, las inversiones extranjeras y los derechos de propiedad
industrial si bien ayuda a reducir los costos de las importa-
ciones de tecnologia, no proporciona estimulo suficiente
para escoger tecnologia local o regional. Hay muchos facto-
res en la seleccion de tecnologia que escapan a esos regime-
nes; algunos de ellos son subjetivos, otros dependen de como
estan organizadas las actividades que requieren tecnologia,
quién toma las decisiones, qué reglas de decisién se aplican.

Para influir sobre estos factores podemos sugerir el uso de
sistemas de preferencia de naturaleza cualitativa, que actlen
sobre los dos principales componentes de las prestaciones
tecnoldgicas: los servicios y los activos tecnoldgicos.

En primer lugar, debe favorecerse la contratacién de
servicios tecnoldgicos —en particular de consultoria e ingenie-
ria— suministrados por organizaciones de la zona. Esas
organizaciones se enfrentan con una dura competencia de
empresas cxtrazonales y estan en desventaja debido a la
desigualdad que acarrea tener menos medios financieros y
atributos mds pobres; a menudo se hallan atrapadas en un
“circulo vicioso” del que es muy dificil escapar. Para
eliminar estas desventajas y, mds aun, inclinar la balanza en
favor de las organizaciones regionales, se necesitan por lo
menos dos cosas. Primero, mecanismos financieros que otor-
guen créditos adecuados a las organizaciones {para sus necesi-
dades de capital y la preparacion de propuestas) y a sus
clientes (para que puedan contratar con OCl de la zona en
condiciones favorables). Segundo, un mérodo de seleccién en
el cual el simple volumen de la experiencia acumulada y los
curricula de los profesionales enumerados no determinen
automdticamente a quién va a adjudicar el cliente su contra-
lo. Ese método probablemente comprenderia dos aspectos
principales: a] procedimientos estandar para evaluar la cali-
dad de una OcC! y de su propuesta, que no pongan indebida-
mente de relieve el volumen de su experiencia acumulada, y
b] dentro de un sistema de calificacion por puntos, otorgar
puntos extra si la OCI es zonal, y ain mds puntos si es de
un pais relativamente menos desarvollado de la zona.

Consideremos ahora qué puede hacerse en favor de los
activos tecnoldgicos de la zona. Un primer paso muy impor-
tante para su proteccidon se dard, de manera operativa, al
otorgar preferencias a las OCi de la zona en materia de
estudios de viabilidad y de trabajos de disefo para proyectos
de inversion, o promoviendo su plena participacidn en tareas
de esta naturaleza que se hayan encargado a empresas
extrazonales. De esta manera, los activos tecnoldgicos de la
zona tendrian oportunidad de ser considerados entre las
opciones tecnologicas de esas inversiones. Empero, se debe ir
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mas alld de esta equiparacion de oportunidades entre activos
tecnoldgicos zonales y extrazonales; se debe influir sobre la
manera de seleccionar tecnologia.

Las preferencias para los activos tecnoldgicos se basarian
en el desarrollo y la introduccion de métodos de seleccion
mas adecuados que los que hoy se usan y en incluir, en el
ejercicio de evaluacién, ciertas consideraciones favorables a
los activos tecnoldgicos generados en la zona de integracién.
Tales métodos tomarian en cuenta criterios sociales, cultura-
fes, psicoldgicos, ambientales y de otra indole, yendo mds
alla de los planteamientos del tipo costo-beneficio actual-
mente empleados.

Un sistema de preferencias como el resenado tiene carac-
teristicas ‘‘defensivas’ o ‘‘pasivas’’, pues estimuia la seleccion
y por tanto el ‘“‘consumo’ de activos tecnologicos que ya
existen en la zona. Debe complementarse con politicas y
medidas “activas” que promuevan las actividades de coopera-
cion técnica en la zona, con el propdsito de generar nuevos
activos tecnologicos y perfeccionar los ya existentes.

Perspectivas para América Latina

El panorama de desarrollo tecnoldgico de los paises de
América Latina, con los inevitables matices de los diferentes
casos nacionales, es similar al de otros paises en desarrollo.
Encontramos instituciones cientificas y tecnoldgicas débiles,
cuyos servicios son poco utilizados por un sector productivo
en cuyas ramas dinamicas predomina el capital extranjero
—propenso a importar su tecnologia del exterior, frecuen-
temente en ‘‘paquetes’’, a precio elevado y con restricciones
de diversa fndole— que dedica insuficientes esfuerzos para
crear una base tecnoldgica propia.

Los funcionarios, industriales y profesionales de los pafses
subdesarrollados en general comparten el proposito de cam-
biar esta situacion, a fin de mejorar el proceso de transferen-
cia de tecnologia, suprimir sus caracteristicas indeseables y
basar el desarrollo sobre los propios esfuerzos en materia de
tecnologia, hasta donde ello sea posible.

Para lograr tales objetivos es preciso vencer obstaculos
serios, que conviene resefar aqui. Primero, a pesar de las
frecuentes declaraciones, pocos paises han hecho explicita una
voluntad politica suficientemente fuerte como para producir
cambios significativos en ese panorama. Segundo, existen
intereses externos, sutiles pero fuertes, que originan presiones
tendientes a mantener el presente estado de cosas; dichos
intereses frecuentemente tienen aliados internos, lo que hace
mas dificil llevar adelante un programa de cambio. Tercero,
recurrir al financiamiento externo de proyectos de inversidn
—mediante préstamos o inversiones directas— hace mds estre-
cha la posibilidad de emplear tecnologia e insumos locales,
como ya hemos comentado. Cuarto, suele existir una limi-
tada capacidad técnica en la industria, no s6lo para negociar
las compras de tecnologia, sino también para identificar
claramente los problemas de produccion y los requerimientos
tecnolégicos surgidos de ellos. El proposito de que se
efectle una transferencia de tecnologia externa eficaz puede
tornarse dificil por la falta de una masa critica técnica y por
el desconocimiento de las posibilidades de cambio por parte
del industrial. Quinto, las instituciones que se acupan de
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inversiones y las que llevan a cabo actividades tecnologicas y
cientificas en general carecen de suficiente fuerza y no existe
la necesaria coordinacién entre ellas, lo que tiende a dismi-
nuir aln mds la eficiencia social con que se preparan y llevan
a cabo proyectos de inversion. Sexto, el reducido tamafio de
las economias de muchos paises de América Latina impide
dotar a algunas esferas de las capacidades técnicas necesarias
para el logro de un desarrollo tecnolégico y econdmico cre-
cientemente autdénomo, pues no existe demanda suficiente.

La existencia de esos obstdaculos no debe significar la
inevitable continuacién de la situacién presente. Sin duda
son muchos los elementos positivos que pueden ayudar a
cambiarla. Muchos autores se han ocupado de delinear las
politicas que pueden llevarse a cabo, y varios paises —nota-
blemente Brasii y México— han formulado planes sectoriales o
nacionales para acelerar su desarrollo cientifico y tecnolégico.

Hemos sugerido que las actividades de consultoria e
ingenierfa deben cumplir un papel central en toda accion
dirigida al logro de esos objetivos. Para que asi sea, puede
proponerse una estrategia que contemple tres componentes
principales: a] la prioridad a las acciones de “‘abajo hacia arri-
ba’’; b] la cooperacién tecnolbgica y, en ciertoscasos, laintegra-
cién tecnoldgica entre pafses latinoamericanos, y c]una
accion conjunta de estos pafses para mejorar las condiciones
del mercado internacional de tecnologra.

a] La politica tecnoldgica de muchos paises en desarrollo
ha tendido a basarse principalmente en leyes, reglamentos vy
otras ‘‘reglas de juego’ administradas por instituciones de
alto nivel que, de esa manera, procuran encauzar y regular la
transferencia de tecnologia y promover distintos aspectos del
desarrollo tecnoldgico. En general los paises de América
Latina hasta ahora han dado mas importancia a este enfoque
de “arriba hacia abajo”. Empero, la experiencia de afos
recientes parece mostrar que ese estilo de politica no ha sido
eficaz y que ha generado una reaccidon que lo ha debilitado
aln mas. Parece oportuno fomentar acciones “‘de abajo hacia
arriba’, que surjan de los mismos actores del proceso de
desarrollo tecnoldgico, a fin de poner en marcha un proceso
acumulativo, creciente, que sortee los obstdculos, cambie
actitudes y provoque el desarrollo por propia voluntad de los
interesados. Entre las principales acciones de este tipo se
encuentran las efectuadas en torno a las operaciones de
trarisferencia de tecnologia, cuando participan en ellas las
organizaciones locales de consultoria e ingenierfa.

Los efectos positivos de estas acciones pueden traducirse,
dentro del dmbito de las,empresas y dependencias que las
llevan a cabo, en el aumento de su capacidad de negociacion;
fa creacién de cuerpos técnicos sobre los que puedan apoyar-
se los empresarios; el cambio de actitudes de dependencia
intelectual que poseen algunos profesionales que han recibido
formacion en el extranjero; la constitucion de grupos de
presion favorables al buen manejo de la tecnologia y al
desarrollo tecnoldgico, y la participacién voluntariosa de los
propios destinatarios en la elaboracién de politicas destinadas
al logro de una real capacidad de manejo tecnolégico. De tal
manera, los lineamientos de politica, leyes y reglamentos
pueden encontrar, en los destinatarios directos, los instru-
mentos adecuados para su aplicacion. La clave para el
cumplimiento de esta estrategia ‘‘de abajo hacia arriba"”
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reside en el aumento de la capacidad focal de consultoria e
ingenieria y en su utilizacion por inversionistas pablicos y
privados.

b] La cooperacién tecnoldgica entre los paises de Amé-
rica Latina parece conveniente, al menos por dos razones:
i) para aprovechar los servicios que algunos pafses pueden
brindar a otros, que disponen de tecnologlas adecuadas y de
capacidad de consultoria e ingenierfa de buen nivel, en un
amplio abanico que va desde la ingenieria ferroviaria hasta la
fabricacion de papel con materias primas no tradicionales, y
desde la agricultura de zonas dridas hasta la elaboracion de
productos de la pesca; /i) para crear capacidad regional,
mediante asociaciones de empresas nacionales o de nuevas
organizaciones plurinacionales, para generar tecnologia vy
prestar en forma eficiente servicios tecnoldgicos en ciertos
campos donde es insuficiente la demanda nacional de cada
pais, como energia atémica, siderurgia, aprovechamiento de
bosques tropicales, industria aeronautica y otros.

En el caso de pafses pequefos, donde en muchas dreas la
demanda es insuficiente para justificar el funcionamiento de
OcCIl de un tamafo eficiente, parece conveniente realizar una
integracion tecnologica, que puede operar en cada una de las
tres subregiones en las que ya existen actividades de integracion
econdmica: América Central, la region del Pacto Andino y el
Caribe.

Entendemos que en cada subregion debe tenderse hacia la
creacién de un mercado comin de tecnologia, con las
caracteristicas que hemos sugerido en la seccion anterior. El
proceso debe ser gradual y necesita acciones como las
siguientes:

®m Estudios de requerimientos para identificar las dreas
técnicas de mayor interés para la creacion de capacidad
subregional. En general se tratara de las dreas donde se
realizaran inversiones significativas.

® Crear condiciones adecuadas para la operacion del
mercado subregional de tecnologia, en especial: /) definir y
adoptar normas y procedimientos comunes (normas técnicas;
cbédigos para la construccion, fontaner(a, instalaciones eléc-
tricas y sanitarias, proteccion sismica y otros aspectos;
mecanismos de compras; .sistemas de contabilidad; etc.);
ii) armonizar las practicas juridicas y administrativas de los
gobiernos, que a veces dificultan las operaciones de comercio
de tecnologra, creando obstdculos al movimiento de perso-
nas, documentos, equipos y fondos; ///) la posible creacion
de un sistema de control y garantia de calidad, que podria
tener importancia para superar actitudes negativas derivadas
de la falta de confianza o de la aversion al riesgo.

® Establecer un sistema de preferencias para los servicios
tecnologicos producidos dentro de la subregion, segtin los
lineamientos ya sugeridos, asf’ como su empleo por los
sectores publicos de los paises y por las instituciones y
bancos subregionales que contratan esos servicios o pueden
influir sobre su contratacion.13

13. Dicho sistema podria otorgar preferencias —a un nivel menor—
para las importaciones de tecnologia de otros pafses en América Latina
cuando las operaciones cumplan con ciertos requisitos que aumenten su
utilidad social en el pafis receptor,
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Desarrollar un sistema especial de apoyo para las necesi-
dades tecnolbgicas de la pequefa y mediana industria, que
debe comprender servicios de informacion y de asistencia
técnica en el dmbito subregional.

® Estructurar la capacidad subregional de consultoria e
ingenierfa, que abarcarfa organizaciones de cada pafs, los
consorcios formados por ellas y las organizaciones conjuntas
de dos o mas paises de la subregién. Estas entidades deben
obtener facilidades de financiamiento en su capital de giro vy
en la preparacién de propuestas y capacitacion de su perso-
nal. Debe estudiarse la conveniencia de fa asociacién en
ciertog campos con organizaciones de consultoria e ingenieria
del exterior —quizds de América Latina— para adquirir expe-
riencia mas rapidamente.

Varias de estas acciones también serfan pertinentes —aun-

que con menos importancia— para promover la cooperacion
tecnologica en América Latina.

c] Los paises latinoamericanos deben colaborar entre si'y
con otros pafses en desarrollo para procurar una mejoria en
las condiciones vigentes en la transferencia de tecnologia, las
inversiones extranjeras directas y otras operaciones que inte-
resan a su desarrollo tecnolégico. Las negociaciones que se
Ilevan a cabo en la UNCTAD vy en otros foros internaciona-
les, en particular las referidas a los ‘“‘cddigos de conducta”
para la transferencia de tecnologia y las empresas transnacio-
nales, deben continuarse con empeno. Cabe, ademds,
encarar otras acciones para cambiar los comportamientos de
diversos actores del ambito internacional —bancos de desarro-
llo, empresas productivas y 0Cl de los paises industriales, los
gobiernos de estos pafses—. Para conducir esta ‘“‘diplomacia
tecnolégica” con las maximas probabilidades de éxito deben
dedicarse esfuerzos al anilisis de los diversos problemas que
se han presentado, las caracteristicas y actitudes de los

actores, asi como a otros mdltiples aspectos que requieren
ser investigados.
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