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• INTRODUCCION GENERAL Y PROPOSITOS DE ESTE INFORME ' 

I» Dentro dé l a s preocupaciones de l o s países latinoamericano por 
l a programación del desarrollo económico, t iené 'un lugar preponde-
rante e l séctor manufácturéro,- Las razones básicas de t a l - a c t i t u d 
están en l a s c a r a c t e r í s t i c a s dinámicas Universales'dél- ; séc tor y también 
en los ' problemas dé balanza' de' pagos, ya qáé l a s Aportaciones de . 
manufacturas t ienen un 'a l ta s ignif icacióno ' " -

Consecuentemente, los Grupos Asesores que han tenido oportunidad 
de ayudar a algunos gobiernos en l a formulación de sus programas de 
desarrollo económico,'han invertido s i g n i f i c a t i v o s esfuerzos alrededor 
dé l á '-irídustriLa' -manufacturera-, " 
2c Los propósitos dé es te informe son d e s c r i b i r y anal izar l a expe-
r i e n c i a de esos grupos Asesores> con especia l acento en los pr inc ipales 
problemas práct icos encontrados e n l o s países .en lo que se re lac iona 
con la-programación del desarrollo i n d u s t r i a l , 
3 , Las modalidades del asesoramiento han sido di ferentes ; , desde 
grupos relativamente amplios, con un programa continuado de t raba jo 
a lo largo de muchos meses, hasta l a colaboración esporádica .'en torno . 
a problemas e s p e c í f i c o s . Aunque bajo una u o t r a forma e l atesoramiento 

' . . . 
se ha hecho e;±ensivo a-varios paísés - incluidos E'cüador y Venezuela 
l a presente nota se aboyará principalmente en l a experiencia recogida en • 
Bol ivia y Colombia9 ' En ambos casos se t r a t ó de l a formulación de programas 
generales de desarrollo económico y s o c i a l , en que la- programación indus-
t r i a l era soló una.parte, aunque, por lo menos en e l de Colombia, ! una de 
l a s más conspicuas, " ' ;• 

U¿ "En t a l e s c ircunstancias , l as tareas de pro graiaación industr ia l son 
más f á c i l e s , ya que quedan c i rcunscr i tas por lás .grandes 'metas.y r e s t r i c -
ciones del complejo económico y dn sú desarrol lo , ' ' S in embargo, l o s 
esfuerzos dé programación industr ia l t ienen hecesariamérite que par t i c ipar 
desde los primeros planteos globales sobre esas metas y los. r equis i tos 
generales del desarrollo' económico y- s o c i a l , que configuran después del 
marco de referencia necesario para comenzar l a s tareas más e s p e c í f i c a s 

/alrededor del 
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alrededor del sec tor manufacturero• Además, hay que considerar l a 
par t i c ipac ión en l o s a j u s t e s globales , que originan procesos de aproxi-
maciones sucesivas más o menos labor iosas , a niveles macroeconómicos, 
s e c t o r i a l e s y hasta rrticit> económicos« 

5» l o s dos experiencias no son iguales , aunque ofrezcan numerosas 
semejanzas, Colombia, por un lado, es un país de mayor tamaño 
que e l promedio latinoamericano, con un n ive l de ingreso por habitante 
del orden del promedio del área, y con una industria relativamente 
importante y divers i f icada» Por otro lado Bol ivia cuenta con una 
población más pequeña de un n i v e l de ingreso per capita bastante 
i n f e r i o r a l medio de América.Latina, con un sector manufacturero i n c i - • 

t 

piente j se dis t ingue, además, por una evolución i n s t i t u c i o n a l acentuada© 
6« La labor de l o s grupos asesores se ha orientado en e l sentido de 
colaborar con los países en l a implantación y e l funcionamiento de una 
organización para l a programación; en capaci tar funcionarios en técnicas 
de a n á l i s i s y programación; en l a creación de un sistema de captación 
y provisión de informaciones e s t a d í s t i c a s , y en l a tarea técnica de 
elaboración de programas generales de d e s a r r o l l o ^ 
7» Es corr iente ya en América Latina encontrar en los gobiernos una 
decis ión, o a l menos una acentuada preocupación, por ordenar sus 
decisiones en materia de p o l í t i c a económica en general, e industr ia l 
en p a r t i c u l a r , dentro de marcos de programas de desarrollo,, 
8 . S in embargo, es frecuente que se tropiece con problemas práct icos 
i n i c i a l e s para seguir esa sendae Entre esos , t a l vez e l más sobre-
s a l i e n t e es l a carencia de una organización administrativa adecuada para 
l a s tareas de formulación de programas y para su poster ior e jecuc ión ; . 
en términos más amplios: para implantar e l "proceso de programación"• 
Otro es l a f a l t a .de t radic ión y experiencia funcionaría en l a materia. 
Por- último, hay que mencionar e l inadecuado acervo de informaciones 
económicas, especialmente en campos espec í f i cos , y muchas veces l a 

1/ Una re lac ión y a n á l i s i s más general de l a experiencia de los Grupos 
Asesores se encuentra en un documento de l a CEPALí La experiencia 
de los Grupos Asesores y l o s problemas práct icos del desarrollo 
económicoa ÍE/CN.12/58A. 12 de a b r i l de 1961)„ " 

/carencia de 
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carencia de sistemas e f i c i e n t e s de captación y canalización de esas 
informaciones, 
9, Se ha aceptado, en general, que l a mejor oportunidad para a tacar 
esos problemas es con motivo de l a decisión de formular programas de 
desarrol lo , ocasión en que t a l e s defectos se ponen de manifiesto/ en forma 
más evidente® 

Por esa razón, se ha estimado que l a asesor ía a l a s autoridades 
encargadas de l a programación económica y s o c i a l conviene d i r i g i r l a , en 
una primera etapa - no necesariamente en un sentido cronológico —, hacia 
solucionar los problemas en cuest ión. 
10a Reconocido e l objet ivo esencia l de implantar.un "proceso de. progra-
mación", se evidencian algunos requis i tos bás icos . Desde luego, se 
requiere una franca decisión de l a s autoridades p o l í t i c a s por o r i e n t a r 
sus determins.ciones relacionadas con e l desarrollo económico dentro de , 
un esquema armónico de propósitos suficientemente def inidos. La expresión 
de t a l esquema en términos de un juego coherente de acciones y medidas 
tendientes a v i r t u a l i z a r t a l e s propósitos,consti tuye en d e f i n i t i v a un 
programa de desarrol lo . S i se concibe con sentido de continuidad y 
permanencia, se l l ega a l proceso de programación, es d e c i r , a un i n s t r u -
mento "vivo", susceptible de rev isarse , completarse y ac tua l izarse durante 
l a e jecución, cuyos progresos, además, deben ser suscept ibles de controlo 

De todo esto surge como otro requis i to l a necesidad de una organi-
zación administrativa adecuada, permanente, que tenga a su cargo e s a s 
complejas t a r e a s , incluyendo l a organización para la formulación y para 
l a ejecución del programa . Obviamente,dentro de t a l organización 
se requieren equipos de funcionarios idóneos y de prestancia i n t e l e c t u a l 
y administrativa sobresal iente . 

Por último, es imprescindible e l establecimiento de sistemas 
regulares de captación y canalización de l a s informaciones económicas 
necesarias . 

Naturalmente, un país que comienza a es tablecer e l proceso de 
programación, requiere un punto de part ida; un a n á l i s i s de l a s i tuación 
económica y s o c i a l y un primer programa que, a l menos, indique l a s 
principales l íneas de acción» 

/Capítulo I 
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• Capítulo I 
ORGANIZACION, CAPACITACION £ INFORMACIONES 

1» Organización . » • . 

¡61 iniciarse la sistematización de las tareas de programación en los dos 
pals.es, fue necesario revisar y consolidar los mecanismos administrativos 
centrales encargados de lar tareas de planificación. Inmediatamente antes 
o durante el curso de los trabajos se fueron organizando y perfeccionando 
los organismos pertinentes, que en definitiva quedaron constituidos, en 
el caso de Bolivia, por el Consejo Nacional de Desarrollo y la Junta Nació-
nal de Planeamiento, y en el de Colombia por el Consejo Nacional de 
Política Económica y Planeación y el Departamento Administrativo de Planea-
ción y Servicios Técnicos»^ 

Pero además de la estructura y funciones generales de estos organismos, 
era necesario perfeccionar su organización interna y crear las vinculaciones 
necesarias con las entidades que deberían participar en la formulación y 
ejecución de los programas, incluso en relación al Presupuesto Fiscal y a 
las inversiones públicas«*^ 

En el campo propiamente industrial, era necesario instalar en el órgano 
central un equipo de economistas idóneos, aunque reducido, para preocuparse 
de la programación del sector. ' 

Las tareas de tal equipo permanente serían las inhérérites a la progra-
mación integral del sector manufacturero, dentro del contexto de la progra-
mación general, pero dejando las tareas técnicas especializadas en manos de 
expertos de otras entidades»- A este efecto, al equipo'central le correspon-
dería contribuir a la organización de equipos técnicos especializados, 
permanentes o temporales, en las entidades que correspondiera, é impulsar y 
orientar .sus trabajos en;torno a los requisitos del programa de desarrollo, 

2/ Aunque con apreciables diferencias en su constitución, organización y 
funciones, el esquemá general de organización responde en ambos casos . 
a conceptos básicos, similares! un Consejo dé alto nivel, presidido por . 
el Presidente de la República, y encargado de definir los lineamientos 
fundamentales que den la orientación general de los planes j y un 
organismo-técnico encargado de su'formulación concreta. 
En el documento de la GEPAL citado en la llamada 1/ de la página 3* se 
encuentran amplios detalles..: sobre la adecuación presupuestaria a la 
Programación del desarrollo y sobre la: formulación dé programas de 
inversión pública» 

/La necesidad 
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La necesidad de asoc iar a l a programación a los recursos y ta lentos de 
o t r a s entidades, que en c i e r t o s casos también debían par t i c ipar en l a e j e -
cución del programa y/o en e l manejo de l a p o l í t i c a indust r ia l , requería 
es tab lecer c i e r t a s vinculaciones permanentes o accidentales con varios 
organismos públicos y privados. 

Á t í t u l o i l u s t r a t i v o , se describen a continuación l a s principales 
entidades que part ic iparon en e l caso de Colombia. Los organismos 
públicos que debían a l l í vincularse más directamente a l proceso de 
programación industr ia l eran e l ,Min is te r io de Fomento, en especia l su 
I n s t i t u t o de Fomento I n d u s t r i á i s ^ l a Superintendencia de Importaciones, 
e l Banco de l a República y e l Departamento Administrativo Nacional de 
E s t a d í s t i c a . 

La importancia de es tablecer vínculos con e l Ministerio de ^omento 
y su I n s t i t u t o de Fomento I n d u s t r i a l , radicaban, principalmente, en l a s 
amplias facultades de es te último para promover e intervenir d i rec ta -
mente en e l desarrol lo manufacturero. En este organismo, que contaba 
con elementos técnicos de va lor , e importantes recursos f inanc ieros , se 
es tab lec ió una o f i c i n a de estudios para colaborar en l a formulación de 
programas, especialmente en e l campo de determinadas industrias y de 

5/ 

proyectos especi f icóse Ademas, se organizó su presupuesto en forma 
adecuada a l proceso de programación y sus inversiones se introdujeron en . 
e l Plan Cuatrienal de Inversiones Públicas , que se formula todos los años. 

E l Ins t i tu to de Fomento Industr ia l mantenía vinculaciones con e l 
I n s t i t u t o de Investigaciones Tecnológicas, organismo de consultoría 
t é c n i c a , especialmente en é l campo de nuevas industr ias , que posee un 
importante equipo de e s p e c i a l i s t a s . 

La superintendencia de Importaciones de Colombia t i ene una inf luencia 
muy d i rec ta en e l desarrol lo manufacturero t Es a s í porque los indus-
t r i a l e s deben someter a consideración de esta entidad todo proyecto que 
implique importaciones de bienes de c a p i t a l e intermedios de las l i s t a s 
de " l i c e n c i a previa" , én c i rcunstancias de que c a s i todo proyecto 
l j E l Ins t i tu to de Fomento Industr ia l de Colombia es un organismo autónomo de 

derecho público (bajo l a forma j u r í d i c a de sociedad anónima) vinculado a l 
Gobierno a través del i i in i s te r io de Fomento. 

y Consideraciones muy s imi lares a és tas podrían formularse en e l caso del 
Plan de Bol ivia a propósito de l a Corporación Boliviana de Fomento. 

/manufacturero t iene 
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manufacturero t iene algún componente importado y de. que l a gran mayoría de . 
l a maquinaria estaba en l a s l i s t a s de " l i c e n c i a previa" para su importación» 
La Superintendencia toma sus decisiones no sólo en función de l a disponi-
bil idad de medios.de pago sobre e l e x t e r i o r sino que, básicamente, 
c a l i f i c a (aprueba, observa y rechaza) los proyectos. 

Las principales vinculaciones del organismo centra l de programación 
con l a Superintendencia de laportaciones corresponden a l a intervención 
directa del primero en l a s decisiones de l a Superintendencia, por medio 
de un representante y por consulta d i rec ta del Gobierno a l Consejo 
y Departamento de Planeación sobre los proyectos de mayor trascendencia ; 
además, e l organismo c e n t r a l debería proponer l o s c r i t e r i o s de evaluación 
para los proyectos, lo que implica una forma de descentral ización de l a . 
programación, pero que segura un mínimo de armonía entre l a s dec is iones . 

Las vinculaciones más directas con e l Banco de l a República, se debían 
es tablecer por dos razones: una porque a l l í se estimó conveniente c rear 
e l equipo de contabilidad nacional y l a o t r a , porque e l Banco es empresario 
de importantes industr ias : de l a s a l y derivados, incluso soda cáust ica y 
c loro ; además t iene intereses importantes en l a s iderurgia (Acerías Paz 
del. R í o ) . 

Las vinculaciones con e l Departamento de E s t a d í s t i c a eran obviamente 
necesarias para establecer e l proceso de programación i n d u s t r i a l , ya que 
a l l í se concentran l o s recursos y organización adecuada para captar y . 
elaborar l a s informaciones básicas necesar ias . 

Hasta aquí, se mencionan los principales, organismos públicos o semi— 
públicos con que era necesario es tablecer vinculaciones d i rec tas y permanentes 
en Colombia» Naturalmente, otras- vinculaciones indi rec tas fueron e s t a b l e -
cidas al . n ive l del organismo .central de programación, para cuestiones generales 
especialmente en relación- a l a formuls.ción y e jecución de l a p o l í t i c a econó-
mica. Además se consideró l a conveniencia de .es tab lecer vínculos temporales 
con empresas industr ia les del Estado o semi-estata les - cómo l a planta 
siderúrgica de Paz del Río —, con empresas privadas y con asociaciones-
empresariales - como l a Asociación Nacional de Industr ia les y 'la Federación 
de Industr ia les Metalúrgicos, que prestaron colaboración en los estudios 

/y dieron 
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y dieron su opinión sobre e l Programa en sus diversos aspectos. Sin 
duda, a algunas de es tas vinculaciones accidentales habría sido conve-
niente dar les un carác ter de mayor continuidad y permanencia,, 

E l esquema organizacional para l a programación industr ia l se tuvo 
que resolver en l o s dos países casuísticamente,, Por un lado hubo de . 
tenerse en cuenta l a s s i tuaciones l o c a l e s sobre concepciones p o l í t i c a s , 
l a s facultades de l o s diversos organismos y l a disponibilidad de talentos« 
Por otro lado, se tuvo en cuenta algunos principios generales: a ) asoc ia -
ción entre t a l e n t o s p o l í t i c o s , económicos y t é c n i c o s ; b) continuidad 
y permanencia de l a s t a r e a s , y c) c i e r t o grade de central ización de 
determinadas decisiones inherentes a l a concepción de programación 
general , en que hay que cumplir, entre o t r a s , con condiciones de 
coherencia. 

Sin duda, un primer intentó organizacional presenta l imitaciones 
prác t i cas que t iene que ver con las s i tuaciones l o c a l e s , mencionadas 
antes y , también, con l a id ios incras ia funcionaría, acostumbrada, en 
muchos casos, a disponer de una l iber tad de decisión inadecuada a los 
requis i tos de l a programación,. Tal c i rcunstancia , permite pensar en que 
l a cuestión organizacional e s , también, un.elemento cuyo a juste debe 
contemplarse en términos "v ivos" , es d e c i r , liay que concebir l a necesidad 
de introducir correcciones durante l a fase de ejecución del programa, 
aprovechando l a experiencia del caso y l a consecución de mejor disposición 
funcionaría . Esto último es tá intimamente relacionado con l a decisión 
de l o s poderes centra les de implantar e l proceso de programación, como 
requisi to básico del éxi to de t a l sistema. 

• 2 . . Tradición y experiencia en materia de programación 
i .w^w^™» ——-•-• 1 " • - - - ' 1 — — —- — r~m i i i ni t i~inrTi n~n « n t m i n r i n i i i r . i i i i n i i 

Es natural que en los-medios administrativos que se in ic ian en l a 
programación del desarrol lo económico se evidencie l a f a l t a de tradición 
administrativa en l a materia y que los funcionarios carezcan de l a expe-
r i e n c i a adecuada*, 

6/ En e l caso de S o l i v i a , l a Cámara Nacional de Industrias prestó 
una ac t iva colaboración a l proceso de formulación del Plan Nacional 
de Desarrol lo , tanto en carác ter consultivo como proporcionando 
personal técnico para contr ibuir directamente a l a s tareas pertinentes« 

/Estas circunstancias 
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Estas circunstancias son l a s que movieron a l a CEPAL a r e a l i z a r su 
programa de cursos de capacitación en. materia de desarro3J.o económico, 
tanto en forma de cursos intensivos que se han dictado en varios países 
de América Latina,como de un curso centra l básico de mayor extensión,. 
Estos programas,'desde,fecha rec iente , se. t r a n s f i r i e r o n a l I n s t i t u t o 
Latinoamericano de Plani f icac ión Económica y S o c i a l 9 

Los Grupos Asesores - también, inic iados por l a GEPAL Y tomados ahora 
por e l I n s t i t u t o . - ' h a n débido preocuparse, de acuerdo con los Gobiernos 
correspondientes,' con espec ia l dedicación., de l a solución del problema de l a 
insuf ic ienc ia de personal especializado en. técnicas de programación0 Dos 
l íneas de acción se siguen*en es te sentido: una, l a rea l izac ión de cursos-
intensivos para los funcionarios más directamente ligados a responsabili~ 
dades sobre programación; l a otra es e l t raba jo mancomunado, de contacto 
d iar io , entre esos funcionarios y l o s expertos de los Grupos Asesores, 

En l o s dos países cuya experiencia, se comenta se han dictado varios 
cursos intensivos - de t r e s meses cada uno - para economistas y otros 
profesionales del sector público y de algunas entidades privadas l igadas 
de manera más estrecha a l a s preocupaciones sobre programación económica 
y s o c i a l . De igual manera, se procuró que e l t raba jo conjunto con l o s 
expertos del Grupo Asesor alcanzase al'mayor número de los organismos 
públicos y privados con qué se establecieron l a s vinculaciones de que 
t r a t a e l acápite a n t e r i o r . 

La ut i l idad de estos programas de entrenamiento se ve reforzada por l a 
capacidad y receptividad de los funcionarios, pero tropieza, también con 
una gran d i f i c u l t a d , que disminuye su rendimiento a largo plazo: es lo 
que pudiera llamarse el' fenómeno" de "rotación .funcionarla" 0, Entre otros 
fac tores , éste se origina en muchos casos por e l . b a j o n ive l de remuneraciones 
que l a s entidades públicas otorgan a los profesionales del,ramo. En alguna 
medida, influye también e l desestímulo que c i e r t o s sec tores administrativos 
tradic ionales suelen oponer a la- fomrulación de programas y a su e jecución. 

Un campo no fue cubierto, en Colombia y B o l i v i a , por l o s esfuerzos 
destinados a l a capacitación, fue e l correspondiente a l a s cuestiones 
tecnológicas especializadas que t iene que ver -con l a programación indus-
t r i a l . , Pero en este campo se encuentra una mayor disponibilidad de 

¿/técnicas y 
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t é c n i c a s y de experiencia , a l menos en re lac ión a l a s industrias t radic iona-
l e s * En cuanto a l a s industr ias nuevas, un papel importante correspondió 
a consultores ad-hoc, empresas e x t r a n j e r a s , expertos especializados de l a s 
Naciones Unidas, ingenieros nacionales de entidades públicas y privadas y 
o t r o s 0 No obstante, hay que anotar que un escol lo importante para e l 
planteamiento más preciso de algunos proyectos. .específ icos, fue, p r e c i s a -
mente, l a f a l t a de estudios técnicos completos, a t r i b u í b l e , en cierta.medida, 
a l a f a l t a de experiencia en nuevas ramas de la. ingeniería industr ia l* 

En todo caso, es obvio que l a capacitación técnica requiere de esfuerzos 
mucho más amplios, que complementan con e f i c a c i a los que puede desarrol lar 
un grupo asesor l imitado. Sin embargo, es probable que en países de un 
grado de desarrollo menor que e l de Colombia, por ejemplo, y de economía 
poco d ivers i f i cada , los grupos asesores tengan que contemplar en su orga-
nización una c i e r t a cantidad de técnicos especial izados, a l menos, para e l 
a n á l i s i s y proyectos espec í f i cos más conspicuos» 

Naturalmente, l a capaci tación, en todas sus calidades y n ive les , se debe 
considerar-con espec ia l cuidado entre l o s ob je t ivos de un programa de 
desarrol lo o 

3* informaciones económicas básicas 

Las de f i c ienc ias de cantidad, calidad y orientación de l a s informaciones 
e s t a d í s t i c a s necesarias para l a programación industr ia l , que suele c a r a c t e r i -
zar a l a mayoría de los países en desarro l lo , obliga a pensar en que hay 
que dedicar esfuerzos de consideración en una primera etapa a es tos asuntos» 
Muchas veces, no sólo es necesario elaborar l a s e s t a d í s t i c a s básicas para 
e l a n á l i s i s del desarrollo y l a s i tuación de l a industr ia , sino que e l 
propósito de es tablecer e l proceso de programación, hace necesario organi-
zar sistemas permanentes' de captación, elaboración y. canalización adecuadas 
de l a s informaciones requeridas«, 

* 

En los dos países en cuya experiencia se.hace referencia fue necesario 
desplegar refuerzos especia les en t a l sentido, en part icular por lo que 
toca a l a construcción de índices detallados de producción, estimaciones 
sobre capacidad de producción y su grado de u t i l i z a c i ó n , e tc c En ColombiaP 

además del establecimiento de un equipo permanente de contabilidad nacional 
en e l Banco de l a República, fue necesario es tablecer vinculaciones especíale 

/'con el 
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con e l Departamento Nacional de E s t a d í s t i c a s . Esa o f i c ina hubo de i n t e -
resarse en completar-sus informaciones periódicas sobre l a industr ia 
manufacturera, incluso para l l e g a r a poner en términos rut inar ios algunas 
s e r i e s , como las de producción, para completar l a s qué ya l levaba , entre 
l a s que estaban l a s de ocupación en l a industria f a b r i l , además,, de los 

•7/ 
"censos-muestreos" anuales»-' 

Además de los vacíos, re la t ivos a s e r i e s de producción, había otros 
vacíos de.información muy importantes en re lac ión a l a s ins ta lac iones 
industr ia les , su capacidad y-estado, como también en re lac ión a cuestiones 
f inancieras 0 

En l a mayoría de los países del área l a s informaciones sobre comercio 
ex ter ior - importaciones y exportaciones de manufacturas --'nb presentan 
más def i c ienc ias que l a f a l t a de deta l le de algunos rubros» Muchas veces , 
para individualizar algún producto, resu l ta indispensable r e c u r r i r a l o s 
archivos, de facturas o a los propios importadores. Este fue e l caso 
de Colombia a propósito de numerosos estudios de mercado para proyectos 
espec í f i cos de sustitución de importaciones. 

Una t o t a l carencia de informaciones se encontró en Colombia y 
Bol ivia sobre l a industria a r t e s a n a l , ^ En Colombia sólo había informaciones 

2/ E l Departamento Administrativo Nacional de "Estadíst ica de Colombia realiza-
ba las siguientes tareas más importantes en ' re lac ión a l a industr ia manu-
facturera^ a ) Censos' industriales anuales (estaban disponibles l o s de 
1953-1956-1957 y 1958) . Estos 'censos, en "general , cubren e l universo de 
de los establecimientos de'10 o más. personas ocupadas y una. muestra de l o s 
de 5 a 9 personas ocupadas* En 1958 e l t o t a l de establecimientos fue 
de alrededor'de 1 1 000,' Las pr inc ipales tabulaciones, en cuatro d í g i t o s , 
se re f ieren a l número de establecimientos, potencia dé l a máquinaria, 
ocupación, valor de l a producción, valor agregado e iñsumos0 b) Directo< 
r io Industr ial ( l i s t a de empresas y establecimientos)« Este " d i r e c t o -
r i o " i n d u j e datos sobre c lase de industria (4 d í g i t o s ) , tamaño e i d e n t i -
f i cac ión completa de empresas y establecimientos« ' c ) Indice mensual de 

. ocupación industr ia l . . Se publica en dos d íg i tos 0 . 
8/ La industria manufacturera, colombiana-'--se c l a s i f i c ó en dos e s t r a t o s : e l 

f a b r i l y e l artesanalB E l primeroj abarcado por los censos manufactu-
reros anuales, s e carac ter iza por e s t a r formado por establecimientos de 
5 o más personas ocupadas, o cuyo valor anual de l a producción asciende 
a $24 mil o más. E l es trato ar tesanal es e l rest'o0 Dentro de es te 

:-ultimo estrato hay un importante sector de trabajadores cuyos - ingresos 
sólo derivan en parte de actividades manufactureras: se complementan con 
ingresos, derivados, principalmente, de actividades agr íco las y eomeicial.es 
En 1959, é l es trato f a b r i l ocupaba á unos 240 000 trabajadores y el a r t e -
sanal 'a .poco ráenos de.500 000; l o s primeros' generaban alrededor del 
80 por ciento del "valor agregado' briito de-"ia manufactura y l e s artesanos 
sólo e l 20 por ciento,, 

/sobre ocupación 
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sobre ocupación, de un censo de población (1951)> y algunos datos parc ia les 
del censo i n d u s t r i a l de 1953c Sin duda, es ta si tuación influyó en que e l 
programa de desarrol lo industr ia l colombiano dejara pendiente, para una -
segunda f a s e , l a consideración detallada de es te e s t r a t o , de importancia 
s o c i a l i n d i s c u t i b l e . . 

4<> Estudios y proyectos anter iores 

l a ex i s tenc ia de algunos estudios real izados.con anterioridad f a c i l i t a n 
algunas de l a s tareas inherentes a l a n á l i s i s , llegando eventualmente 
a hacer" posible avanzar ta reas de programación antes de terminar l a 
fase de aná l i s i s» Naturalmente, siempre será posible t a l avance, en 
l a medida que se cuente con un conocimiento previo de l a economía y del 
sector manufacturero en p a r t i c u l a r y en cuanto existan situaciones y 
proyectos que merezcan acciones obvias» 

Tanto en So l iv ia como en Colombia se contó con un extenso y detallado 
estudio anter ior de la CEPAL sobre l a s c a r a c t e r í s t i c a s y perspectivas 

9/ ' 

del desarrol lo industríalo-"' Estos estudios a l iviaron considerablemente 
la-necesidad de r e p e t i r descripciones y diagnósticos detal lados 0 

Además, proporcionaron bases importantes para l a s proyecciones, como 
algunas r e l a t i v a s a demanda ( coe f i c i en tes de e las t ic idad- ingreso) y 
a requerimientos de c a p i t a l (acervo e x i s t e n t e ) 

Por otro lado, se contaba con algunos estudios espec í f i cos de 
importancia. Entre es tos , en e l caso de Colombia, vale l a pena men-
cionar l o s d e . l a industria metalúrgica y l a industria del oapel 

12/ y l a c e l u l o s a - r ^ a s í como otros estudios de expertos de l a s Naciones 

5/ CEPAL: Anál is is y proyecciones del desarrollo económico.' I I I 0 E l 
desarrollo económico ds Colombia. N° venta 1957, I I . Gc3; y 
E l desarrollo económico de Solivia, , venta 

10/ Naturalmente, fue necesario ac tual izar muchas c i f r a s y'completar y 
rev isar algunas, especialmente l a s r e l a t i v a s a capitaÜL« . 

11/ Estudio de l a Industr ia Siderúrgica .eri'América Latina (E/CN.12/293/Rev.l), 

12/ Grupo Asesor en Papel y Celulosa para América Latina (CEPAL/FAO/DQP-T): 
La industria .colombiana del papel y l a ce lulosa : situación actual 
y tendencias futuras a (E/CN„12/540; FAO/STAP/1219; TAO/COL/9). ' 
a b r i l de 1960 

/Unidas, incluido 
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• xy 
Unidas, incluido uno re la t ivo a l a pequeña i n d u s t r i a . - - ' ' r - * 

Una investigación i n i c i a l eféCtuatía•en Colombia sobre disponibi l idad, 
de proyectos espec í f i cos de desarro l lo - industr ia l arro jó in teresantes 
resultados: se encontró que. los proyectos e ideas de d e s a r r o l l o , en 
los medios públicos y privados, cubrían una gran parte<de l a s p o s i b i l i -
dades de sustitución de -importaciones a Btediaorío plazo (4 años) 
Sin embargo, muy poco había sobre exportaciones, principalmente como 
consecuencia de escol los comunes a los países-de escaso desarro l lo , • Pero 
muy pocos proyectos estaban estudiados a fondo — escasas i n i c i a t i v a s podían 
evaluarse en términos de costos y benef ic ios s o c i a l e s — y muy pocos se 
anticipaban para después de los primeros 3 ó 4 años del programa. Tal 
s i tuación, aunque contribuía a ac larar c i e r t a s perspect ivas , a i menos 
a medidano plazo, fue un importante escol lo .para completar e l programa 
en términos más concretos en algunos campos» Por supuesto, había 
grandes l imitaciones de recursos y de tiempo para estudio de proyectos,. 
Además, l a situación descr i ta conducía a una c i e r t a r igidez para l a 
formulación del programa de sust i tución de irnportaciones y de ampliación 
de exportaciones a mediano plazo, puesto que, en determinados casos , 
no podían acabarse otros proyectos dentro de l a etapa de formulación 
del programa. E l lo contribuyó, como probablemente tenga que ocurr i r 
en un país que comienza a preocuparse seriamente de l a programación, 
a considerar que e l programa in tegra l de desarrollo industr ia l colombiano 
sería e l punto de partida del proceso de programación. . Parecidas cons i -
deraciones resultan pertinentes para e l caso de Sol ivia , , 

En Colombia,'el relevamiento del " inventario de proyectos" fue 
relativamente f á c i l . Por un lado, no nubo d i f i cu l tades en los medios 
públicos, en empresas y organismos e s t a t a l e s a semi-es ta ta les ; fue e l 
caso, por ejemplo, de l a siderurgia (Acerías Paz del R ío) , de l a soda 

13/ M.L. Crois ier (experto en pequeña industria., Naciones Unidas, DOAT)s 
Rapoort sur 1•organisation generale de l a p e t i t e industr ie , Bogotá^ 
febrero de 1955 (documento mecanografiado). 

14/ Naturalmente, l a ex is tencia de proyectos no implica que sean l o s 
más adecuados "ni que su material ización se e fec túe , a l menos 
opo rtunament e 0 

/(Banco de 
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(Banco de l a República) de una empresa de f e r t i l i z a n t e s y de varios otros 
proyectos químicos y de celulosa ( I n s t i t u t o de Fomento Industrial) , , En 
cuanto a l o s proyectos enteramente privados, l a tarea se f a c i l i t ó porque 
en Colombia l legan a l a Superintendencia de Importaciones todas l a s 
s o l i c i t u d e s sobre• proyectos que requieren importaciones de equipos o de 
bienes intermedios que están en l a s l i s t a s de " l i c e n c i a previa" . Además 
muchas empresas, nacionales y e x t r a n j e r a s , tuvieron buena disposición 
para informar sobre sus proyectos, aunque naturalmente dentro de l o s 
cánones normales de reserva» 

/Capítulo II 
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Capítulo. I I 

CARACTERISTICAS GENERALES Di, LA PROGRAMACION INDUSTRIAL 

1 . Objetivos 

Los ob jet ivos de l a programación i n d u s t r i a l , que envuelven l a idea de 
sujetar l a s decisiones sobre p o l í t i c a manufacturera a un planteamiento 
in tegra l coherente, derivan de los propósitos que generalmente constituyen 
la base de l a s preocupaciones por e l desarrol lo económico y s o c i a l : lograr 
un desarrollo más dinámico, sostenido y socialmente j u s t o . Tales propó-
s i t o s , para l a industr ia manufacturera suelen t raduc i rse , en los países sub-
desarrollados, en abastecer adecuadamente e l crec iente mercado de manufacturas, 
en l i b e r a r y generar divisas extranjeras y en crear empleos de un n ive l 
adecuado de productividad. 

Suelen def inirse algunos objet ivos más e s p e c í f i c o s , como los que se 
proponen una mayor descentralización geográfica, e l desarrol lo de zonas 
atrasadas, ev i tar concentraciones monopólicas,participación de mercados reg io -
nales integrados, autarquía en materiales básicos , absorción de a c t i v i -
dades artesanalss de ba ja productividad, abastecimiento de bienes manu-
facturados de consumo esenc ia l o corr iente , e t c . 

Tales objet ivos - los generales y los más espec í f i cos ~ pueden o no 
plantearse previamente en términos cuant i ta t ivos . En todo caso, implican 
una l imitación o " r e s t r i c c i ó n " para e l programador especial izado. De e l l o s 
pueden surgir importantes c r i t e r i o s de evaluación. Sin embargo, es nece-
sario probar l a compatibilidad y viabi l idad de t a l e s ob jet ivos múlt iples , 
especialmente cuando no han surgido de algún planteamiento formal de orden 
general. 

En Colombia, algunos de los ob je t ivos básicos fueron planteados por e l 
Presidente de l a República en su "Plataforma Económica" del año 1959» En 
e l l a , se planteaba concretamente e l propósito de s u j e t a r l a s decisiones 
económicas y socia les a un programa de desarrol lo y l o s principales o b j e -
t ivos y metas de é s t e , incluso haciendo re ferenc ia a metas mínimas de 
crecimiento económico y a los instrumentos que se decidía a movilizar para 
v i r t u a l i z a r esos prepósitos . En materia industr ia l se ponía énfas is en l a 

/susti tución de 
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sust i tuc ión de importaciones, l legándose, incluso, a una l i s t a y evalua-
ción -de algunos rubros más s i g n i f i c a t i v o s . Entre otras . res t r i cc iones , 
hs-bia planteamientos sobre saldos en l a cuenta capi ta l de l a balanza 
de pagos. 

En B o l i v i a , l o s ob je t ivos básicos se definieron en término? de 
mejorar sustancialmente l a s condiciones de vida de l a población, absorber 
productivamente l o s excedentes actuales y e l crecimiento u l t e r i o r 
de l a fuerza de t r a b a j o , crear l a s condiciones para un crecimiento 
económico rápido y apoyado en recursos propios, superar los aguaos 
problemas de balance de pagos y propender a una mayor integración del 
t e r r i t o r i o nacional . 

Naturalmente, en ambos casos los planteamientos aludidos estaban 
apoyados, en parte no poco importante, en un modelo de desarrollo 
g lobal , preliminar, a cuya elaboración también-hubieron de contr ibuir 
l o s responsables de l a programación i n d u s t r i a l . 

Además, l o s modelos globales más detal lados, entregaron a l a s 
respect ivas entidades de programación industr ia l res t r i cc iones . sobre 
población (cuantía , d is tr ibución entre áreas rurales y urbanas, composi-
c ión, fuerza de traba, jo, e t c . ) , n ive les de ingreso y de consumo en 
algunas a l t e r n a t i v a s , desarrollo de otros sectores de l a economía, e t c . 
Obviamente, c a s i todos estos "datos" hubo necesidad de revisar los dentro 
de un proceso de aproximaciones sucesivas, motivado por los desajustes 
s e c t o r i a l e s que aparecían una vez terminados los estudios detal lados. 
La necesidad de t a l e s revis iones surgían a propósito de l a s condiciones 
de coherencia y viabi l idad que debía cumplir e l programa general y que no 
podían asegurarse dentro de un modelo formal detallado e i n t e g r a l , - cuyo 
planteo presentaba fuertes l imitac iones práct icas en ambos casos» La 
exigencia r e l a t i v a a l a e f i c i e n c i a en e l uso de los recursos se aseguro 
por c r i t e r i o s parc ia les ad-hoc. dentro del campo de decisión que dejaban 
l a s s i tuaciones r e l a t i v a s a l a demanda y a l a s r igideces del sistema,, 
l a escasez de proyectos espec í f i cos y e l carácter "vivo" -del programa, 
que-pretendía ser e l punto de partida de un "proceso de programación", 

/En esta 
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En esta fo raía, los problemas de e f i c i e n c i a c a s i no dieron motivo a 
a jus tes de s igni f i cac ión dentro de l proceso de aproximaciones sucesivas , 

Dentro del marco de un programa general lo r e l a t i v o a l sec tor 
manufacturero viene a c o n s t i t u i r , en gran medida, un requis i to de ese 
programa, en v i s t a de l a interdependencia es t ructura l del proceso 
económico de producción, distr ibución y demanda de bienes y s e r v i c i o s , 
que surge de l a s relaciones tecnológicas de producción y de 3.as re lac iones 
funcionales entre demanda e ingreso de l a población. En e s t r i c t o s 
términos t e ó r i c o s , incluso Ips resultados sobre e lecc ión de a l t e r n a t i v a s 
tecnológicas y de producción, dentro del sector manufacturero, podrían 
considerarse requis i tos , ya que t a l e lecc ión e s t a r í a determinada por 
c r i t e r i o s fundados en los propósitos y o t ras r e s t r i c c i o n e s (como dispo~ 
nibi l idad de recursos) generales, Pero t a l planteamiento t i ene grandes 
l imitaciones prác t i cas . Entre e l l a s , l a s r e l a t i v a s a l o s precios de 

•15 
cuenta, cujra determinación y uso e s t r i c t o , requiere modelos muy detallados«—6 

Pero, naturalmente, e l reconocimiento de t a l e s d i f i cu l tades no' implica 
desecha^ l a posibil idad práct ica de i r avanzando en e l perfeccionamiento 
progresivo de . las técnicas de formulación de los programas á medida que 
e l "proceso de programación" se va introduciendo en e l país« 

2 , Tipos de programas 

La programación industr ia l puede concebirse a diversos " n i v e l e s " , entendidos 
como e l grado de agregación del programa: industria en sü conjunto, rama 
("agrupación", según l a "Clas i f icac ión Indust r ia l Uniforme- de todas l a s a c t i -
vidades económicas" da las .Naciones Unidas), complejo, industr ia e s p e c í f i c a , 
fabricación de productos espec í f i cos , establecimiento. Por otro lado, sé 
pueden concebir programas industr ia les .de di ferente grado de e: :tensión: 
"parc ia les" o " i n t e g r a l e s " , y a su vez, de di ferentes n i v e l e s . 

15/ Por supuesto, t a l d i f i cul tad no descarta l a ut i l idad de estimaciones 
aproximadas de los precios de cuenta, con e l f i n de ap l i car los en 
c r i t e r i o s de evaluación parciales» 

/Los casos 
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Los casos de Colombia y Bolivia corresponden a programas in tegra les , 
que además son piezas de sendos programas generales de desarrol lo econó-
mico y soc ia l» Son programas in tegra les , con una combinación de niveles 
según l a s diversas indust r ias , pero, naturalmente, debidamente agregados 
dentro de modelos macroindustriales y macroeconómicosc 

La combinación dé n i v e l e s , dentro de programas in tegra les , parece 
ser una necesidad prác t i ca general . Por un lado, hay que reconocer 
l imi tac iones en la disponibilidad de recursos para estudios, de modo 
que es necesario resolver un problema de prioridades para dedicar 
esfuerzos a l estudio detallado de industr ias y proyectos especí f icos* 
Teniendo en cuenta que no se t r a t a de esfuerzos a is lados, sino de un 
proceso permanente de programación, puede concebirse una tarea continua 
para, d e t a l l a r un primer programa. 

Por otra parte , l a s a l t e rna t ivas sobre asignación de recursos se 
l imi tan , en l a p r á c t i c a , a l a sust i tución de importaciones y a. l a 
exportación. La producción necesaria de l a s demás industr ias queda 
determinada por l a demanda interna, salvo casos excepcionales. De este 
modo, la necesidad de proyectos detal lados para resolver sobre asignación 
de recursos es l imitada. 

Pero,obviamente, aún en l a s industr ias t radic ionales , hay problemas 
sobre e lecc ión de técn icas de producción, sobre reorganización, moderni-
zación, l o c a l i z a c i ó n , e t c . No obstante, l a l imitación de recursos para 
estudio obliga a resolver un problema de prioridades, como se ha expresado 
pero, además, hay c i e r t a s l imitaciones para t a l e s consideraciones: entre 
e l l a s , l a movilización y e f i c i e n c i a de l o s instrumentos de p o l í t i c a 
industr ia l susceptibles de u t i l i z a r s e y la capacidad ociosa, cuya 
exis tencia se traduce muchas veces en una mejor c a l i f i c a c i ó n de l a técnica 
de producción que l e es inherente. 

En l o s dos países , e l programa de desarrol lo industr ia l t iene un 
carác ter i n t e g r a l , es dec i r , que abarca todo e l sector manufacturero, s i 
bien e l e s t ra to ar tesanal sólo es considerado en términos de hipótes is 
sobre su desenvolvimiento futuro» 

/Este último 



ST/ECLA/COWF.11/L.7 
pág. 19 

Este último estrato representa alrededor del 20 por ciento de la 
producción manufacturera colombiana en términos de producto bruto a ' 
precios de mercado, pero es mucho más importante que el estrato fabril 

16 / 
en cuanto a l a ocupación:— El e s t r a t o f a b r i l se anal izó y programó 
a diversos n ive les de especif ic idad y d e t a l l e . Así, en general , 3.as 
industr ias t radic ionales - cas i todas l a s de bienes de consumo no 

. duradero, entre otrás - se trataron en términos más agregados que l a 
mayoría de l a s de sustitución de importaciones» Para es tas últ imas, 
fue posible , en muchos casos, l l e g a r hasta los 'proyectos e s p e c í f i c o s de 
desarrol lo . Sin embargo, aún en los casos de l a s industr ias t ra tadas 

'' en términos más agregados (3 o 4 d íg i tos ) hubo necesidad de d e t a l l a r 
c i e r t o s aspectos, como e l re la t ivo a l o s insumos importantes - especialmente 

' aquellos considerados en los .programas de sust i tución y a l a sust i tución 
y exportación de manufacturas» 

En. e l cuadro 1 se ofrece una apreciación de Ha s igni f i cac ión de l o s 
proyectos espec í f i cos en e l programa colombiano. A l l í se muestra l a 
inversión neta en cap i ta l f i j o programada para, e l periodo 1961-1964, para 

"cada industr ia , y e l valor de l a s inversiones que corresponde a proyectos 
espec í f i cos , según sean inversiones e s t a t a l e s , ex t ran jeras o privadas 
nacionaleso 

3• Contenido de l o s programas 

Es común a todo programa de desarrol lo una formulación de propósitos, 
acompañada de l a proposición de l a p o l í t i c a destinada a v i r t u a l i z a r l o s . 
Los propósitos - ob je t ivos generales y espec í f i cos - se traducen siempre 
en metas de producción y formas de producir, a s í como en requerimiento de 
recursos. Esos recursos son l e s de capitail,, mano de obra, insumos, 
recursos naturales , divisas y.recursos f inancieros» En. e l concepto 
"mano de, obra" se incluyen ,1a;s'habilidades, Lá p o l í t i c a , en. e s t e caso 
industr ia l , incluye medidas y acciones, que impondría y e j e r c e r í a l a 
autoridad correspondiente, en seguimiento de l o s propósitos del programa. 
Cabe advert ir que t a l e s medidas y acciones se suelen involucrar en e l 
concepto de "implantación" del programa, junto con l o s proyectos espec í f i cos 
de desarrol lo . 

16/ Véase la nota anterior, /Cuadro 1 
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Cuadro 1 
COLOMBIA: INVERSIONES FIJAS NETAS PROGRAMADAS PARA I96 I - I964 

(Millones de pesos, a precios de 1958) 

Industrias 

Proyectos espec í f icos 

impresas 
del 

Estado 

Inver-
sión 
extran-
j e r a 

Invers io-
n i s t a s 

privados 
nacionales 

Totales 
del 

Totales progra 
ma 

Al i ment idas - 15b1 41.3 56.4 193 
Bebidas - - 29.1 29»1 158 
Tabaco - - - 6 
T e x t i l e s - 11.3 110,1 121,4 257 
Calzado y vestuario „ 2.5 - 2.5 110 
Madera y corcho y muebles _ 4.9 1.4 6.3 64 
Papel y palpaj productos de papel 7.6 57.5 18.9 84„0 239 
Imprentas - - - 73 
Cuero - - - 20 
Caucho . - 2 o0 0.4 2.4 . 26 
Químicas 237 c3 210 o 4 84.9 532o6 563 
Derivados del petróleo - - - 271 
Productos de minerales no metálicos - .16,4 . 17.0 33» 4 97 
Metálicas bás icas 225,3 6.4 13,8 245c5 325 
Metalúrgicas de transformación - 100.9 47,0 . 147.9 337 
Diversas - - 37 «8 37 «8 : 66 

Totales 470.2 427.4 401.7 1 299.3 2 8O5 

Fuente: Colombia:"Plan General de Desarrollo Económico y Soc ia l , I I Parte . 
Industr ia . 

/El programa 
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E l programa-de desarrol lo i n d u s t r i a l colombiano .está presentado en 

seis; p a r t e s : : l ) producción; 2), insumos;: 3) invers iones ; 4 ) ocupación; 

5) f inanciamiento; y 6) p o l í t i c a i n d u s t r i a l . . 

Las metas de producción de l a industr ia . f a b r i l e x i s t e n t e corresponden 

a l o s requerimientos, de l a demanda.,, además de. una absorción r e l a t i v a de 

act iv idades .ar tesanales ; de. ba ja productividad. Las demás,metas c o r r e s -

ponden a programas de sust i tución de importaciones y de exportación dé 

productos manufacturados. . , 

Todos l o s r e q u i s i t o s de insumos están considerados d i r e c t a o í n d i r e c t a -
' 17/ mente,aunque, no en un cuadro formal de re lac iones i n t e r s e c t o r i a l e s , 

E l abastecimiento de. bienes manufacturados intermedios de origen nacional 

se incluye, por supuesto, en l a s .metas de producción. Espec ia l cuidado 

se pone en los cá lculos sobre l o s insumos provenientes de. o t ros sec tores 
de l a economía y j i e l . e x t e r i o r . 

.Las' estimaciones sobre r e q u i s i t o s de inversión r e a l comprenden a 
\ 

l a s inversiones en c a p i t a l f i j o renovable, para aumentos de capacidad y \ 

para reposición de ac t ivos que van cumpliendo su vida ú t i l ; comprenden 

además, a l o s incrementos de e x i s t e n c i a s necesar ios para sustentar l o s 

procesos de producción a n ive les más a l t o s . También, hay estimaciones 

globales prel iminares, aunque burdas, de los requerimientos de inversión 

en a c t i v o s v i e j o s , terrenos , in tangib les e invers iones f i n a n c i e r a s en 

valores , e fec t ivo y crédi to* Están separadas l a s inversiones f i j a s en 

construcciones y en maquinaria y equipos, a s í como e l componente importado / 

d e - t a l e s invers iones . - - - ~ - -- — 

Los cálculos sobre ocupación comprenden, en cada i n d u s t r i a , e l t o t a l 

del personal ocupado, sin que haya estudios más detenidos sobre c a l i f i c a c i ó n , 

asunto que está incluido entre los, estudios necesar ios de r e a l i z a r durante 

l a etapa de ejecución del programa, 

Los asuntos de financiamiento están t ra tados en términos maoro-

i n d u s t r i a l e s , ba jo l a técnica del "cuadro de fuentes y usos de fondos". 

2 2 J Er¿ B o l i v i a , en cambio, se t r a b a j ó en un cuadro de t ransacc iones 
i n t e r i n d u s t r i a l e s especialmente construido para l o s f i n e s del 

- . programa, s i bien con elevado grado de agregación (11 sec tores ) „ 

/Por último 
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Por último, la, parte del programa r e l a t i v o a p o l í t i c a indus t r ia l , 
aunque cubre de manei*a. general todos l o s aspectos, plantea con especial 
én fas i s l o s r e l a t i v o s a l a s acciones inmediatas que debieran emprenderse 
en seguimiento de l a v i r tua l izac ión del programa. Especial importancia 
se da a l a s t a reas de promoción y e jecuciones d i rec tas que competen a l 
Estado« Entre es tas ta reas se. destacan l a promoción de numerosos proyectos 
privados de a l t a prioridad y la ejecución de otros por parte de organismos 
y empresas e s t a t a l e s o semi-estatales« En general , se t r a t a de proyectos 
para salvar d é f i c i t de abastecimiento previs tos y/o de s ign i f i ca t ivo 
efecto posi t ivo en l a balanza de pagos. Por supuesto t a l e s proyectos 
constituyan " requis i tos " del programa general . Además, e l programa 
i d e n t i f i c a importantes "candidatos" a proyectos, cuya material ización 
debiera r e a l i z a r s e dentro del período del programa. 

/Capítulo III 
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Capitulo III 

METODOLOGIA DE PROGRAMACION INDUSTRIAL i 
l e Cuestiones generales 

Las técnicas o métodos apl icables a l diseño de programas in tegra les 
de desarrol lo industr ia l (casos de Colombia y Bo l iv ia ) son, necesariamente, 
complejos y variados, ya que t a l t ipo de programa involucra una gran 
gama de niveles de programación y , en consecuencia, de a n á l i s i s y diag-
nóst ico y de proyecciones, 

Además de l a dis t inc ión de niveles de programación, se ha probado 
l a necesidad de dis t inguir c ier tos períodos dentro, de un programa de largo 
plazo (10 años en los casos de Colombia y Bolivia)® Para e l corto plazo, 
se requiere un "programa de acción" más concreto, mientras que e l én fas i s ,a 
largo plazo est£ en un esquema de orientación que proporcione l a s perspec-
t ivas adecuadas. Por otro lado, hasta un mediano plazo (4 años en Colombia) 
hay más posibilidades práct icas de e s p e c i f i c a r e l programa en proyectos 
(ver cuadro l ) ; pero, para t a l plazo existen más r ig ideces que l imi tan , 
en l a práct ica , lp. " l iber tad de maniobra" del programador, según se anota 
en otros párrafos0 

Tales cuestiones, a s í como e l asunto de l o s n ive les de prpgramación, 
tienen^ obviamente, s i g n i f i c a t i v a s implicaciones metodológicas. 

Sin embargo, siempre es imprescindible algún t ipo de modelo general 
que permita plantear l a s condiciones básicas sobre ^coherencia, e f i c i e n c i a 
y viabi l idad, a l menos dpritro de l ími tes razonables* Tales planteamientos 
pueden formalizarse o no. En e l último caso, en que se t r a t a de balances 
parc ia les de materiales y c r i t e r i o s ad-hoc de evaluación, de Restr icc iones 
dadas sobre los recursos y.de apreciaciones sobre v i a b i l i d a d p o r e l lado 
de l a p o l í t i c a industr ia l surge l a necesidad de procesos de aproxima^ 
ciones sucesivas a l programa óptimo0 Pero t a l proceso es inherente, 
también a los modelos formales corr ientes , aunque estos t ra tan de ordenar 
y acortar los pasos, mediante cuadros de coherencia automáticos (insumo-
productps) y modelos de equi l ibr io general (como los de programación 
l i n e a l ) , 

/Naturalmente, en 
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Naturalmente, en un, programa integral los diversos procedimientos no 
son excluyentes entre s£. Es posible concebir la resolución ad-hoc de 
ciertos problemas, como .los de elección de alternativas tecnológicas en 
determinadas industrias, y dp resolver en un.modelo formal las alternativas 
de sustitución y exportación.-; Por otro lado," puede, ser conveniente tratar 
parcialmente la coherencia a niveles de detalle y formalizarla sólo en 
términos más agregados. 

En todo caso, e l t ipo de modélo debe ser elegido en función de los 
requerimientog t e ó r i c o s y de cuestiones prác t i cas sobre t ipo y f inal idad 
del programa y sobre l imitaciones de información y de recursos para 
estudios . - . • ; . . . 

. Desde puntos de v i s t a t e ó r i c o s , , puede ser siempre necesario un modelo 
formal o un proceso de aproximaciones que conduzcan a l programa óptimo en 
forma, más o. menos automática. Pero, t a l planteamiento no será imprescindible 
s i s.e t r a t a de. un primer programa tenta t ivo para i n i c i a r e i proceso de , 
programación, ..dentro de lineamientos dados por grandes, objet ivos generales . 
En t a l .caso, .es razonable pensar en un modelo susceptible de perfeccionarse 
en e l , f u t u r o , a.medida que sea posible avanzar en l a organización del 
proceso, y terminar los estudios necesario^ sobre l a industria ex is tente y 
los proyectos de sust i tución y exportación. . 

-En todo caso, hay que reconocer c i e r t a s l imitaciones práct icas impor- -
tantes a los modelos más formales para plantearlos debidamente. Por, ejemplo, 
asx no es f á c i l que se de l a posibi l idad de construir cuádrbs insumo-producto 
suficientemente detallados que eviten los balances pare;".alés re la t ivos a 
aquellas industr ias que merecen a n á l i s i s pormenorizados. Además, hay que 
reconocer que gran parte de l a expansión de l a producción industr ia l es tá . 
determinada por e l crecimiento de l a demanda, l a que, salvo casos excepcio-
na les , no presenta, otras a l t e r n a t i v a s que l a s sobre formas de producir. 

...En el,programa colombiano. (1960-1970) el.80 por ciento de la expansión 
del decenio estuvo determinada por la demanpla, proporción que en el caso 
de Bolivia (1962-1971) fue de 70 por ciento. 

No obstante, hay que. reconocer que l a magnitud del crecimiento de 
l a demanda que se proyecta, no sólo obedece a interre lac iones tecnológicas 
y funcionales automáticas. También determinados j u i c i o s económicos y 

/sociales pueden 
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soc ia les pueden i n f l u i r en decisiones sobre abastecimiento de c i e r t o s 
bienes de consumo en una magnitud dada - como es e l caso de Bol iv ia con 
l a s manufacturas de consumo corr iente habida cuenta de l a necesidad de 
moviliza?; los instrumentos necesarios, para adecuar l a demanda a l a s metas 
e legidas . . Eki ta les : decisiones pueden i n f l u i r cuestiones económicas r e l a t i v a s 
por ejemplo, a l a orientación del desarrol lo más.adecuado a l a : c o n s t e l a c i ó n 

. d e recursos.disponibles , como ocurre cuando se tiene<en cuenta que - aparte 
de cuestiones tecnológicas, - hay: industr ias que ,ocupan mano de obra- en 
mayor proporción que o t r a s . No tratándose de sust i tuc ión de importaciones 
o de exportac ión , .e l problema de p o l í t i c a i n d u s t r i a l se r e f i e r e más que 
nada a 1a. adecuación de l a cuantía de l a demanda y a asegurar l a o f e r t a 
correspondiente,. • 

/ 

2» El caso del programa Colombiano 

En e l caso de Colombia, l a s técnicas o métodos empleados para diseñar 
e l programa fueron variados y complejos, de manera .que una. acabada e x p l i -
cación tendría que t r a t a r de cada industr ia en p a r t i c u l a r , £ in embargo^ 
vale l a pena señalar los rasgos generales más sobresalientes, , 

l a s metas de producción están establecidas dentro-de un marco de 
equi l ibr io entre l a demanda y l a o f e r t a . De este modo, estimada l a demanda 
interna de los bienes de producción nacional - habida cuenta d e . l a s r e l a -
ciones in ter indust r ia les agregando l a s h ipótes is sobre absorción de 
actividades artesanales y l a s metas de sust i tución de importaciones y de 
exportaciones, queda automáticamente determinada l a producción,necesaria 
dé cada industria o producto importante. Estos cálculos se real izaron 
para los años 1964 y 1970, teniendo en cuenta l a necesidad de plantea- , 
mientos a mediano y largo plazo, según se ha expresado en o t ros -párrafos . 

En los casos de l a s industrias t radic iona les típicamente productoras 
18/ 

de bienes de consumo—" se da decisiva importancia a l a demanda interna como 
determinante de los: niveles dé producción requeridos» .Los incrementos 
de producción, proyectados hacia 1964 corresponden c a s i en un 80 por c iento 

" ' y 

lo/Alimenticias, bebidas, tabaco, t e x t i l e s , calzado y véstuario e imprentas, 

: • •. • :. " . . . /ai ,crecimiento 



ST/ECLA/CONF.11/LC7 
Pág„ 20 

12/ a l crecimiento de l a demanda interna de bienes de consumcr' y. solo un 3 por 
ciento de l a expansión proyectada corresponde a sustituciones de importación 
y a crecimiento de l a s exportaciones, según lo muestra e l cuadro 2 . E l l o es 
a s í porque l a s posibil idades de sust i tución que aún quedaban eran escasas 
para l a s industr ias en cuestión, y l a s perspectivas y metas r e a l i s t a s sobre 
exportaciones eran de poca s igni f i cac ión en términos globales . E l 17 por 
ciento de l a res tante corresponde a los amentos de producción de l a s t r i l l a -
doras de café - cuya actividad se relaciona en a l t a medida con l a s exporta™ 
ciones de ese grano — y a absorción de actividades ar tesanales . 

" "Así ,resulta que l a s metas de producción de l a s industrias t radic ionales , 
típicamente productoras de bienes de consumo, se derivan fundamentalmente 
del crecimiento de l a población (2 ,85 por ciento por año) y del ingreso 
( 5 , 5 hasta 7 ,2 por ciento por año según l a s a l ternat ivas ) Las estimaciones 
correspondientes se efectúan de acuerdo a l a ecuación de comportamiento en 
que interviene e l concepto de e las t ic idad ingreso de l a demanda. 

En algunos casos, como en e l de l a leche pasteurizada, no se aplicó 
ese método, considerando, que e l consumo e s t a r í a determinado, en gran medida, 
por l a o f e r t a del producto en e l mercado. 

Las metas de producción de bienes intermedios, que en más de un 95 por 
ciento son insumidos por l a s mismas se i s agrupaciones industr ia les en cuestión, 
se es tablec ieron, en general, en proporción a l a s metas de producción 
de bienes f i n a l e s . Se consideraron los casos de susti tución de Impor- • -
tac iones , entre los cuales .los más sobresalientes son los de harina de 
t r i g o , malta, c i g a r r i l l o rubio, algunas hi lazas t e x t i l e s y tops de lana, 

19/ Alrededor de un 95 por ciento de. l a producción de l a s industrias en 
. cuestión, excluidas l a s t r i l l a d o r a s de café , se relaciona directa o 

indirectamente con l a demanda de los bienes de consumo originarios de 
esas agrupaciones. 

_20/ Con e l objeto de valuar los problemas del desarrollo y de evidenciar 
l a necesidad de l a s acciones destinadas a v i r tua l izar los objet ivos 
del programa general, se adoptó una hipótesis de trabajo que consiste 
en un crecimiento del producto bruto de 5,5 por ciento anual sobre l o s 
niveles de 1959« Esta h ipótes is implica un crecimiento del producto 
de 6 ,3 por ciento sobre los niveles de 1961, hasta 1964. Además, en 
términos globales , se discute una hipótesis de t raba jo correspondiente 
a una tasa de crecimiento del 6g por ciento por año; que implica un 
crecimiento de 7*2 por ciento anual a par t i r de 1964, hasta 1970«, 

/Cuadro 2 
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Cuadro 2 
COLOMBIA: VALOR Y.ESTRUCTURA DEL CRECIMIENTO DE LA' PRODUCCION PROYECTADO 

1960 ~ 1970 

Valor de los Estructura 
- incrementos.de de l « s 

producción incrementos de 
. . . ' • • ' • ' . • (millones de peses 'producción 

a precios de 1958) fporcientos) 
sJ Industria, de bienes de consumo ' 5 938 100^0 

Tri l ladoras de café 631' • 10 ,6 
Absorción artesanía 432 7 .3 
Demanda Interna 4 697 7 9 . 1 
Sustitución de importacions 3 161 2 .7 
Incremento de exportaciones 0o3 

Industrias dinámicas de bienes 
intermedios y de capi ta l b/ 7_511 100.0 

Absorción artesanía . • 448 . 6 ,0 
Demanda interna 4 875 . 64o 9 

. : Sustitución de importaciones 1 864 24«, 8 
Incremento de exportaciones . 324 4 .3 

Total industria f a b r i l 13 449 ' ' 100.0 
Tri l ladoras de café. 631 : 4»? 
Absorción artesanía 880 6„5 
Demanda interna 9 572 .71.2 
Sustitución de., importaciones' : 2 025 1 5 . 1 
Incremento de exportaciones . 341 • • ' ' ••• 2 .5 

Fuente: • Colombia; .. pJLan_ Rener&J. 'de "désarroi!» ècoRÓadLcò' Y social» I I Parte, 
Industrias. 

a/ Incluye alimentos, bebidas, tabaco, tex t i les^ calzado, y.vestuario e 
imprentas» 

b/ Incluye madera, papel, cuera, caucho, 'químicas., derivados del petróleo, 
productos de minerales no metálicas, metálicas bás icas , metalúrgicas 
y diversas« . . , 

/Entre las 
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Entre l a s exportaciones, l a s de azúcar, y hacia 1970 l a s de conservas, son 
l a s más importantes, s i no se t ienen en cuenta l a s "no registradas" de 
t e x t i l e s y l a s exportaciones de café - grano que pasa por l a s t r i l l a d o r a s 
i n d u s t r i a l e s . 

. Muy di ferente es e l caso de l a s industr ias más típicamente productoras 
21/ 

de bienes intermedios y de capital«""1" Hacia 1964 se proyectan aumentos de 
producción que cas i en un 30 por ciento corresponden a sust i tución de importa-
ciones e incremento de exportaciones (ver cuadro 2 ) , de modo que e l crecimiento 
de l a demanda interna de bienes de origen nacional , aunque de s igni f i cac ión 
también preponderante en es te caso, no es un fac tor tan decisivo como para 
l a s demás industrias» Las c a r a c t e r í s t i c a s dinámicas de l a s agrupaciones en 
cuestión están determinadas por l a mayor e las t i c idad ingreso de l a demanda de 
los bienes de consumo que producen pero, en muy a l to grado, por l a sust i tución oí / 
de importaciones, proceso para e l que e l campo es vasto.-—' Además, l a s metas 
de exportación son más s i g n i f i c a t i v a s » 

La mayor parte del desarrol lo i n d u s t r i a l programado - algo más del 
80 por ciento hacia 1964 y 1970 (ver cuadro 2) - está determinado'por e l 
crecimiento de l a demanda, per l a s h ipótes is sobre absorción de artesanía 
y por l a s perspectivas de l a s exportaciones de café 6 E l papel principal 
lo juegan e l crecimiento de l a demanda interna , (más de 70 por ciento según 
e l cuadro 2 ) , derivado principalmente del ingreso para consumo y de las 
re lac iones i n t e r i n d u s t r i a l e s , con un menor grado de inf luencia de l a demanda 
de bienes de c a p i t a l de erigen nacional . Las exportaciones de café y l a absor-
ción de actividades artesanales sólo representan algo más del 10 por ciento de 
l a expansión programada hacia 3-970, 

2X¡ Este grupo incluye l a s industr ias de madera, papel y celulosa, cuero, 
caucho, químicas, derivados del petróleo, productos de minerales no 
metál icos , metál icas bás icas , mecánicas y metalúrgicas, y diversas« 

22.J En 1959, e l va ler CIF de l a s importaciones colombianas de manufacturas 
alcanzaba a US$ 370 mil lones, de los cuales sólo US$ 20 millones corres-
pondían a bienes or ig inar ios de las industr ias típicamente productoras 
de bienes de consumo no duraderos. 

/Resulta a s í 
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. Resulta a s í que' solo algo menos de un 20 por ciento del crecimiento de 
l a producción de l a industr ia f a b r i l proyectado hacia 1970 encierra problemas 
evidentes sobre a l ternat ivas de producción, cuya resolución sigue caminos 
d is t in tos a l a consideración de l a demanda, o que ai'menos, exige c r i t e r i o s 
complementarios de- evaluación. 

En general, estos problemas se resolvieron de 'di ferente manera para e l 
período 1961-64 y para-'el período 1964-70. Hasta 1964 se contaba con un 
número apreciable de proyectos e s p e c í f i c o s , por lo menos en industr ias impor-
tantes como las del papel y pulpa, químicas y metálicas básicas (Ver cuadro l ) . 
En numerosos casos se pudo 'ca l i f i car los proyectos en términos económicos. 
Se tuvieron en. cuenta los hechos de s i estaban o no en e jecución, aprobados 
por l a s autoridades, en trámite previo, decididos por l a s empresas o simple-
mente formulados con diversos grados de estudio, .. En varios casos se consi-
deraron asuntos relacionados con recursos naturales, economías externas y l a 
relación entre e l tamaño'del mercado y l a s escalas mínimas razonables de 
producción. Entre estos casos, los más conspicuos y numerosos son los de l o s 
proyectos químicos» • ' . . " ' 

En general, l a r e l a t i v a escasez de proyectos y sus diversos grados'de 
estudio, hicieron d i f í c i l y a veces i n ú t i l l a evaluación detal lada a nive3.es 
espec í f i cos . 

En unas pocas industr ias - pero' que incluyen l a s mecánicas y metalúrgicas, 
de gran volumen y dinamismo - no se ident i f i caron productos, e spec í f i cos ni se 
dispuso de un número representativo de proyectos. En estos casos,-hubo-qUe : 

efectuar c a l i f i c a c i o n e s y estimaciones más agregativas, - incluso en l o r e f e - ! 

rente ,a sustitución de importaciones» 

Para, e l período comprendido entre l o s años 1964 y 1970 .casi' no había 
proyectos ..específicos dé inversión preparados, por;, l o que e l programa se • 
presenta en t ernri.no s 'más'agregati vos, aunque con i d e n t i f i c a c i ó n de productos 
específ icos importantes, t a l e s como l a mayoría de los químicos, los derivados 
del petróleo, e l papel, l a pulpa, e l acero, e l cemento, e t c , . l o s estudios 
económicos más agregados, l a i d e n t i f i c a c i ó n de esos productos y los- estudios 
de mercado, .permitieron disponer algunas importantes, i n i c i a t i v a s e s p e c í f i c a s , 
t a l e s como l a s referentes a l a s industr ias del papel y l a palpa, l a s industr ias 
químicas, del cemento, derivados del petróleo y metál icas básicas entre l a s 
más importantes,, 

/Aunque e l 
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Aunque e l programa para 1961-64 se presenta con las c a r a c t e r í s t i c a s 
inherentes a l a s técnicas de proyección de corto plazo, basadas en l a consi-
deración de perspectivas más "a l a v i s t a " , se disponen acciones para v i r tua-
l i z a r oportunamente esas perspectivas, que, de otra manera, probablonente se 
r e t r a s a r í a n y postergarían indefinidamente, conspirando contra e l ritmo, 
regularidad y equi l ibr io del desarrol lo i n d u s t r i a l y económico general . Además 
fué posible anotar s i g n i f i c a t i v o s vacíos en es te tipo de i n i c i a t i v a s , como los 
re ferentes a l a s industr ias conservera, de derivados del petróleo y o t r a s . En 
re lac ión a es tas indust r ias , como a l a s iderurgia, química, del cemento, • 
mecánicas y metalúrgicas, se planteó, además l a necesidad de i n i c i a r muy serios 
estudios y una labor de promoción por parte del Estado muy dinámica y a veces 
d i r e c t a . 

Las estimaciones r e l a t i v a s a l a s inversiones necesarias para cumplir l a s 
metas de producción del programa se componen de t res partes : inversión neta en 
c a p i t a l f i j o , reposiciones de c a p i t a l f i j o e incremento de ex i s tenc ias . 
Incluyen, además, en forma global y muy burda, estimaciones provisionales 
sobre inversiones en terrenos , act ivos f i j o s , intangibles e inversiones f inan-
c i e r a s , basadas en los resultados de una investigación sobre fuentes y usos 
de fondos de inversión de l a s sociedades anónimas industr ia les , 

En general, l a s inversiones netas se calcularon teniendo en cuenta la 
re lac ión producto-capital media de 1958, corregida con e l f i n de tener en 
cuenta l a s metas y posibil idades de una mejor u t i l i z a c i ó n de l a capacidad i n s t a -
lada, que era muy ba ja en algunas industr ias t a l e s como l a s metalúrgicas. 
En es te método, hay envuelta una c i e r t a subestimación de l a s inversiones netas 
necesar ias , pues l a re lac ión producto-capital media está determinada en base a l 
c a p i t a l f i j o medido a precios de reposición depreciado y no a precios "a nuevo" 
No obstante ,es ta subestimación puede es tar contrapesada por l a no consideración 
de otros fac tores que, además del incremento del grado de u t i l i z a c i ó n de l a 
capacidad ins ta lada , pueden i n f l u i r sobre un mejoramiento de l a productividad 
del c a p i t a l , 

. En muchos casos, especialmente para e l período 1961-64, l a s inversiones 
netas corresponden a proyectos espec í f i cos (Ver cuadro 1 ) , Este tipo de 
proyectos t iene una a l t a representación, principalmente en l a s industr ias -del 

/papel y 
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papel y l a pulpa, químicas, derivados de l pe t ró leo/ productos ,de minerales 
no metálicos, y metálicas, básicas» En algunos casos fue posible c a l c u l a r 
re lac iones producto-capital marginales en. base .a proyectos conocidos de c i e r t a 
representación dentro de-determinadas i n d u s t r i a s . 

Las reposiciones de c a p i t a l f i j o se estimaron en base a t a s a s de depre- • 
c iac ión deducidas de considerar una vida ú t i l , de l a maquinaria de 15 a 20 años 
y de.;. 50 años para l a s construcciones, teniendo en cuenta l a diversa composición 
del c a p i t a l f i j o en cada t ipo de i n d u s t r i a s . En general , l a s vidas ú t i l e s 
consideradas son. algo más a l t a s que l a s que se suelen considerar en e s t e t ipo 
de c á l c u l o s , . l o que podría s i g n i f i c a r un c i e r t o grado de subestimación de l a s 
reposiciones necesar ias . Sin embargo, cabe tener en cuenta que l a obsolescencia 
es menos rápida en l o s países subdesarrollados con d i f i c u l t a d e s para importar, 
For o t ra parte , en estos cá lculos hay una c i e r t a sobrestimación de l a s repo-
s i c iones , ya que e l monto de l a s depreciaciones es más a l t o que l a s repos i -
ciones que realmente deben, r e a l i z a r s e cuando é l proceso de crecimiento i n d u s t r i a l 
es más rápido. 

Los incrementos de ex i s tenc ias (de materias primas, bienes intermedios, 
en proceso y terminados) se estimaron de acuerdo a l a r e l a c i ó n v e r i f i c a d a en 
1958 entre e l valor de l a s ex i s tenc ias y e l valor bruto de l a producción^ 
Este cá lcu lo , algo burdo, se basa en l a consideración de que 1958 fue un año 
relativamente normal .en cuanto a l a s e x i s t e n c i a s en manos de l a s empresas 
i n d u s t r i a l e s . Hay que adver t i r que todas l a s proyecciones se. efectuaron a 
precios constantes de 1958, _ . 

Las estimaciones sobre ocupación están basadas, en l a mayoría de l o s 
casos, en l a s tendencias r e l a t i v a s a l aumento de la.- productividad de l a mano 
de obra del decenio a n t e r i o r . En cada t ipo de i n d u s t r i a hay, por lo tanto , . 
h ipótes is e x p l í c i t a s sobre- l a productividad, medida en.términos de productos 
bruto a precios de mercado por. persona ocupada. Tales h ipótes i s representan, 
en cierto,modo, tendencias sobre innovaciones, t ecnológ icas , que fue necesario 
rev isar para tener en cuenta l o s problemas de empleo,* No hubo, en e s t e 
programa, planteos e x p l í c i t o s sobre a l t e r n a t i v a s tecnológicas en l a indust r ia 
t r a d i c i o n a l , asunto que quedó para futuras etapas de l proceso de programación, 

23/ No se aprecian en e l cuadro 1 , 
/Se estimaron 
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Se estimaron l o s requis i tos directos de d iv i sas : por concepto de insumos 
y de bienes de c a p i t a l importados. Los requis i tos indirectos de divisas 
t- como también los de insumos y bienes de c a p i t a l indirec tos - quedaron involu-
crados en los sectores de origen correspondientes. Por otro lado, se estimó 
l a necesidad t o t a l de importaciones de manufacturas. 

Los recursos f inancieros necesarios sólo se estimaron a l nivel del 
sec tor en su conjunto, según l a s técnicas de fuentes y usos de fondos, conforme 
se anotó antes , Pero se separaron l a s inversiones f i j a s del estado y l a s 
e x t r a n j e r a s , según lo muestra e l cuadro 1 en re lac ión a los proyectos espe-
c í f i c o s para e l período 1961-1964o En lo que toca a l as inversiones e s t a t a l e s , 
es tas se incluyen en e l Plan Cuatrienal de Inversiones Públicas. 

Los cuadros 3 a l 7 j completan un resumen del programa colombiano, en lo 
que toca a metas de producción, sust i tuc ión exportaciones y requis i tos reales 
y f inancieros» 

La p o l í t i c a - medidas y acciones - destinadas a v i r tua l izar e l programa, 
se diáeñó teniendo en cuenta, principalmente, l a experiencia del desarrollo 
h i s t ó r i c o , l a s concepciones p o l í t i c a s imperantes y las decisiones estipuladas 
en l a Plataforma Económica aludida en otros párrafos. 

los rasgos principales de l a p o l í t i c a diseñada están en las acciones 
inmediatas anotadas antes y en un esbozo de las principales medidas, que tienen 
que ver con l a demanda y l a f luidez de l a s respuestas de los medios productivos. 
Naturalmente, se tocan los asuntos f inancieros y de abastecimiento de insumos 
y de bienes de c a p i t a l , en espec ia l en cuanto se t r a t a de sust i tuciones de 
importaciones y de requis i tos de d i v i s a s . 

Gran parte d e l ' d e t a l l e de l a p o l í t i c a indus t r ia l , salvo en cuanto a l a s 
acciones (estudios y proyectos, principalmente) se dejó para planteamientos 
e x p l í c i t o s poster iores , a r e a l i z a r s e en l a etapa de e jecución, como parte del 
proceso de programación, cuya implantación fue uno de los ob jet ivos básicos 
del.primer programa general de desarrol lo económico y soc ia l de Colombia. 

/Cuadro 3 
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Cuadro 3 
COLCMBIAr CRECIMIENTO Y ESTRUCTURA DE LA' PRODUCCION FABRIL 

Crecimiento acumulativo anual en % 

Histórico: 1950-1960. 
Programado: 1960-1970 '' 

Estructura de la producción, en % 
(en términos de valor agregado) 

Efectiva:. 1960 . 
Programada: 1970 

Industrias Industrias 
vegetativas dinámicas 

a/ y 
Total 

5.2 
6.2 

63,2 
50,7 

9*8 
11.8 

36.8 

49.3 

6.8 

80ó 

100.0 
100.0 

Fuente:• Colombia: Plan General de Desarrollo Económico # Social^ II Parte. 
Industria. 

a/ Alimenticias,, bebidas, tabaco, textiles, calzado, vestuario, e imprentas, 
b/ Madera., papel, .cuero, caucho, químicas, derivados del petróleo, productos de 

minerales no metálicos, metálicas básicas, mecánicas y metalúrgicas, 
diversas. 

/Cuâdro 4 
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Cuadre 4 
COLOMBIA: SUSTITUCION DE IMPORTACIONES E INCREMENTO DE EXPORTACIONES 

DE MANUFACTURAS, SEGUN EL PROGRAMA DE DESARROLLO 
INDUSTRIAL, HACIA 1970 
(.Millones de dólares) 

Industrias Industrias n->0+aj_ 
vegetativas dinámicas 

y y 

Valor bruto de las sustituciones de 
importaciones (CIF) c/ 

Valor de los incrementos de exportaciones 
(1960-1970) (FOB) 

25 o 2 

3.3 

291.3 

50,1 

316.5 

53 o4 

Fuente: Colombia: Plan General de Desarrollo Económico y Social. II Parte. 
Industria» 

a/ Alimenticias,.bebidas, tabaco, textiles, calzado, vestuario e imprentas» 
b/ Madera, papel, cuero, caucho, químicas, derivados del petróleo, productos 

de minerales no metálicos, metálicas básicas, mecánicas y metalúrgicas, 
diversas« 

c/ La sustitución se define como el cambio positivo en la proporción del 
abastecimiento de origen nacional en el total» 

/Cuadro 5 
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Cuadro 5 

CGLÒKBIA: REQUISITOS DE INVERSION '"DE LA INDUSTRIA FABRIL 

(Promedios anuales) . 

(Millones de pesos, a precios de 1958) 

Periodos - Eh'capital 
fijo ; 

Incrementos. 
de. 

existencias 
Financieras 

è/ . 
Totales 

1957-59 (Efectivas) 503 316 -b-/ 273 1 092 
1962-64 1 135 148 398 1 631 
1965-67 ' 1 207 • 201 480 1 888 
1968-70 1 494 263 583 .... 2 340 

Fuente: Colombia: Plan General de Desarrollo Económico y Social., II Parte. 
Industria. • • • • 

a/ No consolidadas. Incluye activos viejos, terrenos, intangibles, valores 
y efectivo. 

b/ Cifra no depurada de aumentos de valor de las existencias« 

/Cuadro 6 
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Cuadro 6 

COLOMBIA: OCUPACION Y PRODUCTIVIDAD FABRIL, AGRICOLA, NO AGRICOLA 
Y DE LA ECONOMIA EN SU CONJUNTO, 1959 Y 1970 

(Según el Programa General de Desarrollo Económico 7 Social) 

Sectores 

Población económi-
camente activa 
(railes de personas 

ocupadas) 

Productividad 
(PB/personas 
ocupadas) 

(pesos de 1958) 
1959 1970 1959 1970 

Estructura de 
la ocupación 
(por ciento) 

1959 1970 

Industria f a b r i l 237 488 12 549 14 532 5*0 7.3 
Agricola 2 245 2 661 3 125 4 195 47 »4 39«7 
No agrícola 2 4 88 4 038 6 061 7 250 52.6 60.3 
Economía en su 

conjunto 4 733 6 699 4 669 ó O36 100o 0 100.0 

Fuente; Colombia: Plan General de Desarrollo Económico 7 Social. II Parte. 
Industria. 

/Cuadro 7 
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Cuadro 7 . 

COLOMBIA: ESQUEMA FINANCIERO- TENTATIVO PARA LA INDUSTRIA 
FABRIL SEGUN EL PROGRALíA 

(Promedios anuales) 

Cuantía de los recursos y usos Estructura de 
Fuentes y usos de recursos (millones de pesos, a precios los recursos y 

para inversión de 1958) usos (por ciento) 
1957-59-^1962-64 1965-67 1968-70 1957-59 1968-70 

Fuentes de los recursos 1 092 1 681 1 888 2 340 100 100 
A„ Fuentes internas - 492 710 907 1 170 4£ í¿0 

Pieservas 416 542 ,665 792 38 34 
Utilidades no , / 
distribuidas 76 168 242 378 7 16 

B. Fuentes externas 600 £71 981 1 170 ¿0 
Crédito neto de bancos 
Otros créditos (externos, 
de proveedores, etc.) c/ 

70 

148 
416 •396 6 

14 

¿0 

Aportes de , capital 382 555 585 679 35 29 
Utilización de los recursos 1 092 1 681 1 88B 2J&0 100 100 
A. Inversión real bruta 8.19 - 1 280 1„408 1757 -21 21 

Capital fijo 503 1 135 1 207 1 494 61 64 
Incremento de existencias 316 , 148 ' 201 263 14 11 

B. Activos viejos, terrenos e 
intangibles e/ 

C. Inversión financiera.—^ 
hk 6 k ZO 81 k ' à intangibles e/ 

C. Inversión financiera.—^ 22£ 334 m . . • ^00 - 21 21 
Valores y efectivo 33 48 60 72 - 3 - 3 
Crédito 196 286 350 428 18 18 

Fuente : ;' Colombia : Plan General de Desarrollo Económico y S o c i a l . Í I Parte . 
Industria. 

a/ Estimación provisional en base a los resultados de una investigación sobre las 
sociedades anónimas industriales« 

b/ Incluye sois sociedades anónimas,, Las utilidades no distribuidas de las demás 
sociedades están comprendidas en el rubro "aportes de capital"0 

c/ Se refiere a valores brutos, no al consolidado del sector industrial., 
/3. EL 
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3• El programa de Solivia 
Los lineamientos metodológicos esenciales que orientaron la formulación 
del plan de desarrollo industrial de Solivia fueron en general muy simi-
lares a los que acaban de describirse a propósito del programa colom-
biano - lo que hace innecesario repetirlos en detalle - si bien la menor 
importancia relativa del sector y otras dificultades prácticas determi-
naron una consideración menos pormenorizada« 

Como en el caso anterior, se trataba también aquí de un programa 
industrial integrado dentro de un esfuerzo global de planificación, cuyo 
primer resultado concreto fue la formulación.del Plan Nacional de Desarrollo 
Económico y Social para el período 1962-1971« 

Por lo que toca específicamente al sector manufacturero, fue bastante 
difícil obtener una idea completa de la situación existente, por las 
deficiencias estadísticas de la parte controlada (que presenta declara-
ciones a estadísticas e impuestos internes) y por la carencia de informa-
ción del sector de pequeña industria y de la artesanía, que en conjunto' 
forman un porcentaje apreciable de la producción y.superan en mucho a la 
industria registrada en cuanto a población ocupada» 

En esta situación, se procedió a hacer un estudio exhaustivo del 
volumen de producción de la industria registrada,.tanto en términos.físicos 
como de valor, para el período base del estudio que fue el año 1953c El 
resto de la producción se estimó por rubros, de manera muy indirecta, 
principalmente en base a 1 

o s ant ecedentes sobre población ocupada en las 
diferentes ramas y en pequeñas muestras de la productividad por obrero 
en cada una ele ellas 0 

Debido a la :;ran cantidad de estimaciones envueltas en este proce-
dimiento, 3.a confección- de ima matriz de insumo producto para el año 
base fue un requisito casi indispensable para comprobar la consistencia 
global de la contribución del sector manufacturero, a la formación del 
ingreso y del producto, el primero medido por el valor agregado y el 
segundo por el valor de los bienes de uso final para consumo, inversión 
y-exportaciones» /Paralelamente a 
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Paralelamente a.este trabajo, se procedió a estimar la capacidad 
utilizada efectivamente en cada una de las ramas industriales, -mediante 
encuestas directas a las principales industrias^ Se comprobó as?"! que 
había un gran porcentaje de capacidad ociosa, del orden del 60 por ciento 
en las industrias alimenticias, del 50 por ciento en las de tejidos, del 
65 por ciento erl la de confección, del 50 por ciento en la de materiales 
de construcción y mecánicas» . . . 

En las estimaciones, relativas a la demanda futura, se siguió un 
procedimiento general diferente al Que se utilizó en el caso de Colombia» 

De los estudios del diagnóstico se obtuvo una estimación del consumo 
de un grupo importante de productos de consumo final, que en términos 
de los valores del año base representaban un porcentaje muy elevado del 
gasto.de consumo total de.origen, nacional» Las importaciones por rubros 
también se clasificaron detalladamente» 

Para formular, las . proyecciones pertinentes, y debido a la- forma en 
que se establecieron los. objetivos y metas del plan general, no se tomó 
como punto de partida determinado ritmo de aumento .glo.bal del ingreso 
por habitante-y un conjunto, de. elasticidades - ingreso de la demanda; 
sino una serie de decisiones precisas sobre propósitos de mejoramiento de-
las condiciones de vida de la, población. De este modo, para cada uno de 
los principales tipos de consumo se fijaron metas físicas de incremento 
para los añps de referencia del plan, apoyándose.en buena medida en-su 
comparación con los consumos per capita de'.países con niveles de Ingreso 
más alto. Se prestó además particular atención, a algunos aspectos del 
consumo final que acusaban niveles muy bajos, como ocurría, con los pro-' 
ductos químicos y farmacéuticos, y que inciden mucho en el mejoramiento 
general del nivel de vida. . . . ,. 

La proyección en términos constantes del. valor del consumo de ese 
conjunto de productos importantes di ó una pauta del crecimiento general., 
de la demanda de consumo industrial, la que a su-vez sirvió de base para 
estimar el crecimiento del resto.de manufacturas de consumo no analizadas 
en detalle» . . .,-. • • 

/En cuanto 
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En cuanto a los bienes de capital y de e:qportación, se proyectaron 
en base al estudio de posibilidades y anteproyectos específicos, teniendo 
en cuenta las condiciones particulares del país.; En estos campos, se 
trataba en casi todos los casos de industrias incipientes o no existentes. 

La consideración conjunta de estas proyecciones con las corresporv-
dientes al resto de los sectores económicos, a través de la metodología 
de insumo producto permitió formular las estimaciones sobre el crecimiento 
de toda la demanda intermedia de origen industrial, lo que a su vez per-
mitió finalmente estimar las necesidades totales de crecimiento del sectors 

Como no se partió de una proyección previa del crecimiento del pro-
ducto, sino que éste quedó determinado por las necesidades conjuntas de 
expansión de todas las actividades económicas para atender a las metas 
de demanda final fijadas con criterios pragmáticos, fue necesario pro-
ceder a una serie de revisiones sucesivas cíe estas mismas metas para que 
en conjunto se obtuviese una composición razonable del consumo final en 
término de las elasticidades ingreso implícitos que resultaban para el 
consumo sectorial, elasticidades que, a su vez tenían que ser compatibles 
con la redistribución progresiva del ingreso que el plan incorporaba también 
- aunque en términos'muy generales y poco explícitos - como uno de sus 
objetivos fundamentales,; 

Cuando se elaboró el plan se disponía de una cantidad muy exigua de 
proyectos de inversión acabados en el sector industrial, por lo que la 
expansión necesaria en la capacidad instalada de las distintas ramas de 
la producción manufacturera se hizo en términos muy generales, evaluando 
las ideas y anteproyectos existentes para atender a. los incrementos previstos 
de demanda de productos manufacturados de origen nacional y las posibi-
lidades de sustitución, asignando prioridad en este último caso a los 
productos de más fácil elaboración y que contasen con materias primas 
de más fácil aprovisionamiento en el propio país. 

En vista de que la mayor parte de la expansión industrial- tendría 
que atenderse mediante esfuerzos del sector privado, se consideró que en 
esa etapa del proceso de planificación, más que precisar con mucho detalle 
la magnitud y composición de las inversiones y su calendario de ejecución, 
interesaba fijar un marco general do referencia para sistematizar una 

/política eficiente 
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política eficiente de fomento industrial. De todos modos, se prestó 
particular atención a la necesidad de consolidar y ampliar los esfuerzos 
directos del sector público, principalmente a través de la Corporación 
Boliviana de Fomento, organismo que había participado ya activamente 
en el desarrollo de industrias tales como la azucarera, del cemento, 
productos lácteos y otros» 

En su conjunto, la ejecución del plan boliviano significaría para 
el período 1962-1971 un ritmo medio de crecimiento anual del ingreso por 
habitante de 5»6 por ciento» Por su parte, el volumen físico de la 
producción industrial tendría que aumentar en ese decenio en 150 por 
ciento, con lo que las actividades manufactureras acrecentarían su 
importancia relativa en el conjunto del producto nacional desde 11»3 por 
ciento en 1958 a 13->4 por ciento en 1971» El aumento relativamente 
modesto en la importancia relativa del sector - que impondría de todos 
modos una expansión muy grande en términos absolutos - se explica en 
buena medida porque se estimó que los objetivos de mejoramiento de las 
condiciones de vida determinarían una elasticidad.- ingreso de la demanda 
de alimentos bastante elevados, a la para que otros sectores - principal-
mente industrias extractivas - tendrían que ofrecer una contribución muy 
amplia a la recuperación y expansión de las exportaciones« 

Además de los obstáculos derivados de la insuficiencia de recursos 
financieros, en el propio plan quedó establecido el hecho de que el 
desarrollo industrial e^dgirá también la superación de otros factores 
desfavorables, cuya solución tendrá que abordarse sistemáticamente 
para lograr un desenvolvimiento armónico. Se señalan entre éstos, ele. 
manera especial, la falta de personal capacitado y servicios técnicos, 
la insuficiencia del abastecimiento de energía, y la flata de conocimiento 
apropiado sobre disponibilidad, cai^acterísticas tecnológicas y procesos 
adecuados para-la industrialización de las materias primas nacionales. 




