CAPITULO 2

Sintesis del Programa de Desarrollo
Economico para el Proximo Decenio

I — PROBLEMAS DEL DESARROLLO

Tal como se anotdé en el Capitulo 1, la economia colombiana se ha
venido desarrollando a un ritmo inadecuado a las necesidades, esperanzas y
posibilidades del pais. Durante los pasados diez afios el producto bruto de la
economia en su conjunto crecié a razén de 4.3% anual. Si se tiene en cuenta
que la poblacidn del pais aumentd a razon de 2.85% cada afio, tenemos que el
crecimiento de la economia por habitante no fue mayor al 1.4% anual'. Estas
tendencias indican que si se mantiene el mismo ritmo de crecimiento, no
puede esperarse que los niveles de vida de la poblacién se dupliquen sino
hasta después de pasados cuarenta anos.

No es ésta, sin duda, una tendencia aceptable para un pais que se
encuentra en un estado de pobreza apreciable, y en el que grandes masas de
su poblacién viven en la miseria. Tampoco puede esperarse que el ingreso o la
riqueza puedan experimentar un proceso de redistribucién progresiva, ya que
los términos escasamente dinamicos del desarrollo implican la obtencién de
ganancias marginales de ingreso muy pequefo. Una tentativa de forzar
demasiado rapidamente una redistribucion, dentro de términos de crecimiento
tan modestos, podria quedar condenada al fracaso, conspirar contra la
estabilidad o conducir, a un estancamiento del desarrollo econémico del pais.
Sin embargo, es imprescindible que se busque tal redistribucién hasta el grado
optimo que permita la economia, sin que se deterioren las perspectivas de
desarrollo. Uno de los aspectos basicos del Gobierno consiste en coordinar una
politica social enérgica con una politica integral de desarrollo de la produccion.

El otro problema que surge con énfasis del examen del Capitulo 1, en
relacion con el desarrollo, es el que se refiere a las fluctuaciones de
crecimiento econdmico. Dichas fluctuaciones han sido producidas
principalmente por los cambios en los precios de las exportaciones del café,
con las consiguientes alteraciones en la capacidad para importar y en los
ingresos de una parte apreciable de la poblacién®. Si el desarrollo continda
siendo tan inestable como lo fue el pasado decenio, seria muy dificil evitar los
problemas sociales y politicos derivados de las crisis periddicas y de los
impactos inflacionarios cuyos efectos, por otra parte, también han presentado
escollos para obtener un crecimiento econdmico mas rapido. Ademas, si se
mantiene esa dependencia de nuestra economia de las bruscas alteraciones de
la demanda y de los precios del café, el proceso de sustitucion de
importaciones, que de todas maneras se iria llevando a cabo, haria al pais cada
vez mas vulnerable a las circunstancias del comercio exterior. Ello es asi
porque, muchas veces, el proceso de sustitucion trae consigo la necesidad de

! Durante el recién pasado decenio el ingreso por habitante crecié ain menos -1.1% por afio- como
consecuencia de las perdidas en los términos del intercambio con el exterior.
2 Alrededor de 1.4 millones de personas dependen del cultivo del calé.



incrementar las importaciones de ciertas materias primas, de bienes
intermedios y de capital. De este modo resultaria que las fluctuaciones en la
capacidad para importar irian afectando, cada vez con mayor fuerza el
desenvolvimiento de la actividad econémica en sus fundamentos basicos.

Uno de los factores dinamicos del desarrollo econdmico colombiano
presentes durante afios pasados, es, principalmente, el de las exportaciones
que han generado algunas épocas de intenso auge. Pero este factor no ha
jugado su papel en forma regular, ya que ha traido al pais los problemas de
crisis periddicas que se sefialaron en parrafos anteriores. Otros factores
dindamicos importantes han si do la notable expansidon de la industria fabril, el
desarrollo del petréleo y la a aparicion de la agricultura empresarial destinada,
fundamentalmente, a proveer de materias primas a las actividades
manufactureras. También, por épocas, las inversiones publicas han jugado un
papel de importancia. Esos factores dindmicos no han sido suficientes —como
lo prueban las tendencias sefialadas antes— para sustentar un crecimiento mas
rapido y mas sostenido de la economia colombina. El café, segun ya se explicd,
ha sido fuente de algunos periodos de amplia prosperidad, pero ha actuado
también como uno de los factores que le han comunicado caracteristicas
inestables al desarrollo. Al lado de la agricultura organizada sobre bases
comerciales, la agricultura tradicional ha constituido otro de los factores
limitantes al desarrollo. Este gran estrato agricola no ha sido capaz de
responder en términos adecuados a las necesidades de proveer una dieta
alimenticia mas completa, de efectuar la sustitucion de importaciones posibles
desde el punto de vista técnico y de iniciar un importante comercio de
exportaciones de productos distintos al café y el banano. Por otra parte la
agricultura ha representado un freno importante para la expansion, por su
poca tecnificacion y eficiencia, que ha mantenido la escasa productividad de la
fuerza de trabajo empleada en el campo. Asi ademas de ser una fuente de
problemas sociales, la agricultura no ha provisto a los sectores mas dinamicos,
como la‘industria fabril, de un mercado potencial importante para su
expansion, limitando asi mismo las posibilidades urbanas de empleo a niveles
de una mayor productividad, como respuesta a la fuerza de trabajo que
anualmente, en cifras crecidas, emigra de los campos a las ciudades. Se han
agudizado asi los problemas de empleo urbano, apareciendo formas de
ocupacion disfrazada, en actividades artesanales o en servicios de
productividad muy bajas.

Otro de los escollos de significacidn que es necesario mencionar en esta
breve sintesis, ha sido la falta de una politica de desarrollo activo firme y
sostenido por parte del Estado que se hubiera manifestado en la adopciéon de
actitudes adecuadas frente a los problemas que implican el desarrollo
econdmico. Aunque existen Institutos de gran eficiencia, es necesario anotar
que el Ministerio de Agricultura ha carecido de los instrumentos y de la
decision necesaria para orientar campafias como la de fomento ganadero,
cuyos frutos hubieran permitido llevar un aporte de significaciéon a la Balanza
de Pagos. Igual fendmeno se ha presentado en el sector industrial en el que las
iniciativas de los organismos oficiales han sido restringidas y en algunos casos



han detenido programas por mucho tiempo, como el de fabricacidon de pulpa de
papel, perdiéndose asi cuantiosas sumas de divisas. Esto crea situaciones que
constituyen actitudes determinadas ante el desarrollo econémico, antes que
problemas financieros propiamente dichos. También puede notarse que la falta
de proyectos concretos de inversion restringe la posibilidad de convertir los
programas de desarrollo en un método auténtico para aumentar la produccion
y obtener ayuda externa. Sera necesario resolver estas situaciones, durante
los préximos anos, si se pretende cumplir los objetivos basicos del programa
de desarrollo, que buscan acelerar el crecimiento de la economia al maximo
posible, sostener la expansion contrarrestando las fluctuaciones que tienden a
presentarse, y lograr una mayor justicia distributiva. Las tendencias que han
presidido el desarrollo econémico en el pasado han traido graves problemas al
pais. La desocupacién se ha agudizado, a veces en forma de desempleo
disfrazado en actividades urbanas y rurales. La productividad media del
trabajador en la agricultura es alrededor de la mitad de la productividad de las
actividades no agricolas y cerca de un cuarto de la productividad fabril.
También en las manufactureras existen problemas agudos de desocupacion, ya
gue parte de la fuerza de trabajo esta actualmente empleada en servicios de
baja calificacidn o en actividades artesanales, con mas de un millén de
personas trabajando con una productividad media por hombre inferior a la de
los trabajadores agricolas en su conjunto e inferior a la mitad del promedio
nacional que, en 1959, fue de $4.623 por persona activa, en términos de
producto bruto a precios de mercado. Los elementos del desarrollo econémico
y social en Colombia, como en otros paises sub-desarrollados, estan
estrechamente relacionados entre si. Ello hace que la solucién de los multiples
problemas que se presentan sea especialmente dificil. Existen factores que
tienden a restringir y a dificultar, mas que a estimular, el proceso de
desarrollo. En particular, hay “circulos viciosos” en la economia, de inmenso
significado, uno de los cuales esta constituido por el hecho de que todos los
factores enumerados arriba hacen que el capital sea escaso, lo cual a su vez
ocasiona una baja productividad que no permite generar suficiente margen de
aforro para elevar la capitalizacion de las actividades econdmicas en grado
sustancial. Asi mismo la dependencia en la exportacion de materias primas
conlleva graves limitaciones para la capitalizaciéon y la productividad, ya que
los mercados internacionales son restringidos e inelasticos. Debe también
tenerse en cuenta que el problema no consiste solamente en afirmar y acelerar
el proceso del desarrollo econdmico, sino que se debe hacer especial énfasis en
el desarrollo social. Para que este Gltimo pueda mantenerse es necesario que
la economia incremente adecuadamente su capacidad productiva. Pero el
desarrollo econdmico en si mismo no basta, pues por lo comun su proceso no
es capaz de atender con la rapidez debida la urgencia de una solucion al
problema social. Esa urgencia surge, precisamente de las caracteristicas del
subdesarrollo. Este tiende a manifestarse en la existencia de grandes nucleos
de poblacién para los cuales las condiciones de vida son tan precarias, que una
mejora paulatina en sus ingresos no alcanza, a través de los afios, a
proporcionar una solucion adecuada para las necesidades mas elementales. En
esas condiciones, la frustracidén persiste, y persiste también la angustia ante la
falta de vivienda, de higiene y de educacién, asi como también ante la falta de



alimentacion y vestido adecuados, aun en los periodos en que el ritmo de
desarrollo sea notorio. Por otra parte, el desarrollo de la produccién, de
manera espontanea, brinda constantes oportunidades de ganancia y de
acumulacion a un numero creciente de personas que por lo regular pertenecen
a los estratos superiores de la sociedad econdmica. Una proporcion
significativa de los aumentos de los ingresos tiende a ir a estos estratos por
que por lo general las nuevas oportunidades de empleo bien remunerado o de
ganancias satisfactorias son aprovechadas por habitantes que pertenecen a un
“centro”, en donde el desarrollo se estd produciendo mas activamente que en
el resto de la economia. Esto explica la concentracién de la demanda en
algunos articulos manufacturados que para la clase media llegan a ser i
mientras que siguen siendo inalcanzables y exdticos para la mayoria de la
poblacidon, como las neveras y los automdviles. La baja productividad de las
actividades sefialadas es un indice del grado de miseria en que se encuentran
grandes masas de la poblacién, y también de la inadecuada distribucién del
ingreso y de la riqueza a que se ha hecho referencia antes, cuyo mejoramiento
dificilmente podria lograrse dentro de un régimen de crecimiento tan lento
como el que marcan las tendencias de nuestra economia.

Estas tendencias del desarrollo tienen también importantes incidencias
de orden social. Existen actualmente en el pais 2'/> millones de analfabetos; el
déficit habitacional urbano se estimaba en 240 mil casas, a fines de 1959; en
materia de atencidn hospitalaria la disponibilidad de camas por mil habitantes
es de menos de 2.8, cifra un treinta por ciento inferior a las exigencias de un
servicio razonablemente eficaz; ademas esas camas estdan mal dotadas y
atendidas y su utilizacidn no es efectiva; una tercera parte de los nifos en
edad escolar carecen de los beneficios de la educacién primaria; la dieta
alimenticia media de la poblacién colombiana es aproximadamente de 2.060
calorias por habitante-afo, inferior en un 8% a la dieta minima recomendada
en 1953 por el Instituto Nacional de Nutricién, situacién que se agrava aun
mas si se tiene en cuenta su distribucién y calidad. Las perspectivas del
desenvolvimiento econdmico colombiano no son muy alentadoras. Puede
afirmarse que sin un programa y una actitud decidida en pro de un desarrollo
econdmico mas rapido, sostenido y justo, la economia no se desarrollara
durante los préximos cinco o diez aflos en su conjunto, mas alla de lo que
indican las tendencias de largo plazo, lo que significa que los problemas
enunciados tenderian a agudizarse. Asi se infiere, por ejemplo, de los
prondsticos relativos a los déficit habitacionales, hospitalarios, educacionales y
de servicios sanitarios que tendrian lugar, de acuerdo con el crecimiento de la
poblacién y el proceso de urbanizacién, si no se realiza el pro grama de
inversiones en su totalidad, programa que, a su vez, esta intimamente ligado a
la obtencidn de lis metas relativas al desarrollo de la economia en su conjunto.
Es dificil pensar que durante los proximos afios el pais pueda desenvolverse
espontdneamente en términos mas adecuados. Por ejemplo, no puede
esperarse que los problemas inherentes a la Balanza de Pagos se resuelvan por
si solos. Por el contrario, los estudios sobre las condiciones en que se
desenvolveran las exportaciones de cale colombiano demuestran que aunque
la cuantia de la demanda de café Crecera en cerca de un 22% anual durante la



proxima década, los precios del grano tenderan a deteriorarse en cerca de un
10%, a no ser que se establezcan nuevas y perentorias formas de intervencion
multilateral en el mercado. De esto resulta que si no se emprende una politica
muy decidida de sustitucién de importaciones, dentro de términos econémicos
razonables, de incremento y diversificacién de las exportaciones y de obtencién
de un aporte internacional adecua do, las dificultades provenientes de la
escasez de medios de pago ex ternos tenderdn a deprimir aun mas las
condiciones de desarrollo del pais. También es incierto que el sector
agropecuario pueda lograra espontdaneamente un desarrollo mas dinamico,
adecuado a los requerimientos del desenvolvimiento del conjunto de la
economia, Esto es asi porque los hechos que estan frenando el desarrollo
agricola se conectan, en parte importante, con problemas estructurales y
técnicos, cuya solucién tendra que buscarse por medio de una reforma agraria
integral y recurriendo a campafas dinamicas de los organismos de fomento
agrario.

Del mismo modo, es poco probable que algunos organismos estatales,
ejecutivos y de fomento, encargados de promover actividades necesarias para
el bienestar social o para el cumplimiento de unas metas satisfactorias de
desarrollo, puedan tener éxito en su tarea sin contar con los medios financieros
adecuados, y sin una firme decisién del Gobierno para llevar a cabo un
programa de desarrollo. De todo lo anterior se desprende que para solucionar
los problemas econdmicos y sociales del pais tendrd el Estado que decidirse
por una politica consciente, firme y dindmica de desarrollo, buscando con
premeditacion y continuidad un crecimiento mas rapido de la produccion de
todos los sectores de la economia, y capacitandose para adelantar las acciones
necesarias en cualquier campo de la politica econémica, y sosteniendo ese
crecimiento de manera que a medida que se producen, sea mas justa la
reparticiéon del ingreso riqueza nacionales, y se vaya presentando especial
atencién a la solucidon de los graves problemas sociales. Para conseguir esta
finalidad es obvio que habran de atacarse muy directamente los factores
limitantes que se sefialaron antes: los problemas relativos al comercio exterior,
a la agricultura a la actividad y dinamicidad de las diversas instituciones de
fomento que tendrian que participar activamente en el desarrollo de la politica
del Estado, etc. En relacién al comercio exterior, habra que lograr, como se ha
dicho, una diversificacion y aumento de las exportaciones, una sustitucion de
términos razonables de costos y una colaboracion externa adecuada. La ayuda
externa se debera tratar de obtener en la magnitud y dentro de los términos
exigidos por las proyecciones de la Balanza de Pagos, segin se mostrara
detalladamente mas adelante, y en las mejores condiciones posibles. El
cumplimiento de un programa de la naturaleza del que se formula, conducira a
que el incremento de las exportaciones y el avance en el pro ceso de
sustitucion de importaciones permita, a mediano plazo, independizarse de la
ayuda exterior y comenzar a pagar, en términos netos, aquella que se haya
recibido durante los primeros afios del programa. La atencidon de las
necesidades sociales, cuya urgencia se desprende de la situacidon que existe en
el pais en este campo, esta expresada fundamentalmente en el Plan Cuatrienal
de Inversiones Publicas Nacionales y también en los proyectos y programas a



cargo de los municipios y departamentos. Tales necesidades son de vivienda,
educacién, servicios sanitarios urbanos y salud publica. El Plan Cuatrienal de
Inversiones Publicas Nacionales incluye, ademads de estas inversiones sociales,
otros tipos de inversion relacionados con servicios basicos (transporte,
comunicaciones y energia) en sectores de la produccién, (mineria, agricultura,
industria) y servicios generales. Las inversiones publicas programadas tienen,
obviamente, un doble papel: por una parte atienden ciertas urgentes
necesidades sociales, contribuyendo con ello la redistribucidn del ingreso por la
preferencia con que se busca el mayor bienestar de las grandes masas de la
poblacion. Por otra parte, el Programa de Inversiones Publicas, tiene un efecto
multiplicador estimulante sobre la economia en su conjunto y cumple el pape
de mejorar el capital basico, lo cual es indispensable para que la colectividad
sea capaz de incrementar su produccién. La ejecucion del Programa de
Inversiones Publicas y las tareas de fomento de actividades especificas que
hemos mencionado anteriormente como parte indispensable del papel del
Estado, plantean la necesidad de capacitar técnicamente los organismos del
Gobierno que intervendran directamente en la ejecucion de proyectos de
desarrollo.

Dentro del concepto armédnico de un programa de un Programa General
de Desarrollo, es necesario asegurar que cada una de las partes del complejo
econdmico y social cumpla un cometido acorde con lo exige el conjunto, de
manera que no se produzcan vacios o desequilibrios parciales, que estrangulen
la economia o disminuyan su progreso general. Algunos sectores son
particularmente decisivos para que sea posible un rapido desenvolvimiento de
la economia, como en el caso té la energia y los transportes. Asegurar que
ellos crezcan en la medida en que sea necesario para satisfacer las
necesidades de la produccion, del bienestar de la poblacién y de la distribucidn
de los bienes, debe ser una de las preocupaciones basicas de las autoridades
econdmicas. Se trata por lo general de inversiones de magnitud considerable,
que requieren un esfuerzo social muy grande. A medida que la economia
crece, las necesidades de energia y transporte crecen varias veces mas. Estos
factores hacen que, a no ser que la economia esté lista para realizar esfuerzos
intensivos y anticipados, vaya creandose un déficit cronico de esos servicios.
Alli, por lo tanto, se necesita una accién estatal enérgica, previsora y
altamente eficaz. A través del Plan de Inversiones Publicas, que ya ha entrado
en su etapa de ejecucién, se espera que tal accién se vaya haciendo cada vez
mas concreta. Las relaciones e interdependencia existentes entre la industria y
la agricultura merecen también una mencion en esta sintesis del programa. Asi
como es indispensable que la agricultura reaccione adecuadamente, impulsada
por una politica eficaz, basada en una reforma agraria integral y con la
operacion adecuada de los organismos gubernamentales de fomento agricola,
es necesario que la industria fabril, que se presenta como el sector
potencialmente mas dinamico, responda a los requerimientos del desarrollo
con un rapido ritmo de crecimiento, elevando el numero de empleos de alta
productividad atendiendo a la demanda interna, realizando un intenso proceso
de sustitucién y diversificacion de las exportaciones. Para ello se requiere, una
politica de industrializacién decidida. El proceso de sustitucion no podra



verificarse adecuadamente sin, una accién muy enérgica del Estado, ya que
una parte considerable de los proyectos que la favorecen tienen su origen en el
sector publico y en ellos el Gobierno tiene una ingerencia muy grande. Si lineas
tan in portantes como las de pulpa para papel, acero, fertilizantes, soda y
otros, no son objeto de un tratamiento mas rapido en su proceso de ejecucién,
el programa industrial no cumplird sus metas. Tampoco es probable que la
industria pueda elevar significativamente su contribucién a las exportaciones si
se carece de una politica adecuada de comercio exterior y de estimulos
eficaces. Los escasos progresos obtenidos durante afios recientes en materia
de nuevas exportaciones o en el aumento de las exportaciones menores
tradicionales, corroboran este aserto. Otro problema de alta significacion es el
del petrdleo Se prevén fuertes déficit de derivados, lo cual acrecentara lo
presiones sobre la Balanza de Pagos, por lo menos hasta 1964, afio en el cual
se proyecta terminar una nueva refineria de ECOPETROL. Esta empresa tendra,
por otra parte, que aumentar su participacién en el abastecimiento de crudos
con el objeto de ir aliviando, también por ese lado, la balanza de pagos. Las
deficiencias que existen en cuanto al reconocimiento de los recursos naturales
constituyen otro problema importante, que con viene anotar en esta sintesis.
La situacion de los minerales de hierro y carbon son ejemplos elocuentes de
este aserto. Solamente existen reservas probadas de minerales de hierro de
algo mds de 20 millones de toneladas, las cuales son a todas luces
insuficientes para fundamentar un desarrollo -siderirgico que cubra las
necesidades de una de manda creciente de laminados de acero y una
sustitucion cuantiosa de importaciones, que hacia 1970 podrian alcanzar un
valor de 100 millones de dodlares, aproximadamente. Respecto al carbdn, la
incertidumbre es grande, especialmente en lo relativo a calidades; Por ello,
aunque se supone que existen posibilidades de exportaciones de este mineral,
no se puede plantear nada definitivo hasta tanto se perfeccionen Ilas
investigaciones necesarias.

Especialmente delicados son, asi mismo, los problemas financieros. A los
de balanzas de pagos deben agregarse los del sector publico, en donde se
prevé una disminucion de la cuota de al publico en el total de ahorro nacional,
durante los préoximos afos, lo que acarrea la necesidad de obtener créditos
internos y externos para completar el financiamiento de las inversiones que
debe efectuar dicho sector. Es necesario corregir esta situacion
paulatinamente, revisando la politica de ingresos y gastos corrientes. La
financiacién de la inversidon privada bebe, asi mismo, ser objeto de cuidadosas
medidas de politica monetaria, tributaria y cambiaria. Las inversiones que debe
realizar el sector privado, particularmente en industria, son mucho mayores
gue las realizadas normalmente en los uUltimos afios. Ademas de los estimulos
que la demanda creciente, implicita en el Programa de Desarrollo, brindara a
las nuevas inversiones, es necesario, es necesario que la industria disponga del
crédito que requiere para financiar las oportunidades de Inversidn que se
presentan y que, asi mismo, las utilidades que puedan retener tas empresas
después de pagar Impuestos sean tan halagadoras que lea permitan reinvertir.
Del mismo modo, se hace necesario que las disponibilidades de divisa para
realizar importaciones de equipos y demds bienes requeridos por los



ensanches, sean suficientes y se ofrezcan a precios satisfactorios. En resumen,
de esta sintesis sobre los problemas del desarrollo econémico y social se puede
concluir que solamente con una acciéon coordinada e integral, de gran decision
y energia, en la cual el Estado tendra un papel preponderante, sera posible
superar los graves obstaculos que afronta la economia nacional para lograr un
satisfactorio ritmo de desarrollo.

II — EVALUACION GENERAL DEL PROGRAMA DE DESARROLLO

A — OBJETIVOS, SENTIDO Y MAGNITUD DEL PROGRAMA

El planteamiento del programa de desarrollo econdmico que se formula
en los capitulos siguientes, estd sustentado en el propdsito global de obtener
un crecimiento del producto bruto interno, & “precios constantes de mercado,
equivalente a 4.6% anual sobre los niveles de 1959°. Este propdsito no es
inflexible, ni implica un calendario concreto de realizaciones, afo por afio. Su
utilidad se desprende del hecho de que permitird una evaluaciéon concreta de
los problemas que se afrontan en el proceso de formulacién y ejecucién de una
politica econdmica encaminada a lograr un desarrollo mas rapido, sostenido y
socialmente adecuado. De dicha evaluacidn, y de la identificacidon consiguiente
de los factores restrictivos que es necesario superar, se desprenden las mas
importantes lineas de accion para el logro de los objetivos basicos. Aunque
obtener un ritmo de desarrollo de 5.6% anual no es un propédsito rigido del
programa, es prudente comparar esta meta con otra mas ambiciosa,
analizando los problemas que deben afrontarse para su cumplimiento y
comparando los factores alternativos que incidiran en la formulacién de las
lineas de accion mas adecuadas. Para este efecto se ha considerado que una
meta de crecimiento del producto bruto del 6.5% seria una buena base de
comparacion. Estas metas se definen como tasas medias acumulativas de
crecimiento del producto hasta 1970, sobre los niveles alcanzados en 1959. En
realidad ambas hipétesis, son mas ambiciosas de lo que aparentan. En efecto,
tal como lo muestra el Grafico II-1, la hipétesis minina implica un crecimiento
superior al 6% anual entre 1961 y 1964, que debe compensar el menor
crecimiento econdmico logrado durante los afios 1960 y 1961. Por otra parte la
hipdtesis del 6.5% plan tea un crecimiento equivalente al que se obtendria con
la del 5.6% hasta 1964 y de ahi en adelante, hasta 1970, generaria un
crecimiento de 7.2%, lo que da un promedio de 6.5% anual, acumulativo, para
el con junto del periodo. Resulta por lo tanto que estos dos propdsitos de
crecimiento no son, en realidad, alternativos. Se trata mas bien de propdsitos
complementarios, en el sentido de que pueden combinarse, tomando el
primero como meta hasta 1964, y adoptando en seguida el mas ambicioso,
que corresponde a un crecimiento de un 7.2% anual, después de ese afio. La
necesidad de esta formulacién se comprendera mas facilmente si se tiene en
cuenta que el grado de desarrollo que pueda lograrla economia después de
1964 dependera de los resultados que se obtengan durante la primera parte

3 Se ha elegido como base el afio 1959 por ser éste el ultimo afio para el cual se tienen cifras mas seguras
relativas a las Cuentas Nacionales. Sin embargo en Varios aspectos se han podido hacer referencias a cifras
de 1960.



del programa. Tal es el caso de la realizacién de una reforma agraria interna,
cuyas repercusiones sobre la produccidn agricola y sobre la economia en
general dificilmente podrian empezar a manifestarse durante los préximos tres
anos. Otro ejemplo se refiere al desarrollo de la produccién petrolera que
depende en alto grado del éxito del plan de exploraciones que se esta llevando
a cabo y que tendrd que continuar durante los proximos afos. Diversos
elementos claves para que se pueda aspirar a un desarrollo mas acelerado
después de 1964 dicen relacién con el éxito que hasta entonces se tenga en la
preparacion de proyectos para la expansion de la industria siderdrgica; con la
descongestion de la balanza de pagos mediante la sustitucién de importaciones
durante los préximos afios; con el acierto en la politica de nuevas
exportaciones, y con la preparacion sistematica de algunas industrias basicas
para su rapida expansion después d 1965, Durante los préximos afos, asi
mismo, serd necesario que el Estado mejore la capacidad operativa de sus
organismos ejecutores, cuya debilidad tradicional ha acarreado la demora de
una parte importante de los Planes de Inversidon Publica. Con el fin de ilustrar
mas ampliamente este aspecto e la cuestion, es importante hacer hincapié en
la trascendencia que tiene para el pais la concertacién de tratados
internacionales que tengan por objeto la integracion de mercados en términos
bilaterales o multilaterales, tal como el que se perfecciond después de la
reunion de Montevideo. En el programa de desarrollo se incluyen algunos
proyectos, —de industrias quimicas, entre otros— cuyo éxito econdmico
depende en gran parte de la integracién de mercados, que permitan el
aprovechamiento de la economia a escala. El Cuadro II-1 muestra los
resultados generales que se obtienen en ambas hipotesis de trabajo, y se los
compara con los de periodos econdmicos anteriores. También puede verse alli
el crecimiento de los distintos componentes de la oferta y de la demanda
finales, de cuyo estudio pueden derivarse algunas conclusiones importantes.
Tal es el caso del mayor en la hipdtesis mas ambiciosa*, lo que redundaria en
la elevaciéon del nivel de vida de la poblacién. En la hipdétesis mas modesta, el
consumo por habitante creceria sélo a razén de un 1.8% anual y en la otra, a
un ritmo de 2.7%”". El mayor crecimiento relativo del consumo en la hipétesis
mas ambiciosa resulta posible, en gran parte, por la menor necesidad relativa
de inversiones, segln se explica mas adelante.

La proporcion de las importaciones en la oferta final de bienes y
servicios, se hacia 1970, de 12.3 y 12.1% en la primera y la segunda
hipdtesis, respectivamente, en comparacion con 14.1% que se registréo en
1959. La reduccidon en el coeficiente de importacion refleja en parte el procesd
de sustitucion de importaciones que se obtiene con la realizacion del
programa; dicho coeficiente resulta sensible mente igual en ambas
alternativas, lo que no significa que el proceso de sustitucion sea
proporcionalmente el mismo en los dos casos. Es claro que es mas intenso en

4 La relacidn entre las tasas de crecimiento del consumo y el producto bruto es de 0.85 en la hipdtesis del
5.6 y de 0.86 en la del .5. Este hecho se refleja, también en el cuadro II-2, en que puede observarse la
mayor participacion del consumo en la demanda final hacia 1970, en la hipotesis del 6.5.

> Entre 1959 y 1970 la poblacién del pais crecerd de 14.364.000 habitantes a 19.589.000, a razén de 2.85%
anual. Segun estas cifras y las del Cuadro II-1 el consumo por habitante creceria de $1.176 anuales a
$1.440 y $1.570 en las hipotesis del 5.6 y del 6.5 respectivamente.



la hipdtesis del 6.5%. Ello es asi porque la demanda de productos importados
es elastica y crece en mayor proporcidon que el ingreso, pues tiene un
coeficiente de elasticidad-ingreso de la demanda, superior a 1. Es asi como una
rebaja similar del coeficiente de importaciones refleja un mas intenso proceso
de sustitucion en la hipdtesis mas ambiciosa. Este hecho, enfrentado al
problema de la rigidez de las exportaciones —que se analizard en detalle mas
adelante— muestra que el crecimiento seria mas “hacia dentro” en la hipdtesis
del 6.5%, hecho que se confirma con el aumento de la demanda final interna,

algo mas rapido que el del producto, en ambas hipoétesis.
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CUADRO II1
COMPOSICION DB LA OFERTA Y DEMANDA FINALES
(millones de $, & precios de 1968)
1970 Crecimiento 1959 - 70
Hip. 58 Hip. 85
1959 56 6.5 Total Acumul. Total Acumul,
anual anual
Producto bruto a precios de mercado 21.881 463214 43.760 83.8 5.7 1665 6.5
Importacicnes de hienes y servicios 3.578 5.632 6,035 57.3 42 68.7 4
OFERTA FINAL 25.459 45.846 49,705 80.1 65 95.6 63
Consumo privado y del gobierno 16.897 28217 30750 67.0 48 82.0 5.6
Inversién brute en capltal fijo 3.516 9.056 10.423 157.6 8.0 196.4 10.8
Aumento de existencias (café, ganado y SS. AA) 543 1.100 1149 102.6 6.6 1116 7.0
Demanda final interna 20956 38373 42,322 831 87 1020 6.6
Exportaciones de bienes y servicios 4503 7473 7473 66.0 47 66.0 41
DEMANDA FINAL 25450 45.846 49.795 80.1 58 95.6 85



La hipotesis del 5.6 muestra que las exportaciones crecerian mas
rapidamente que las importaciones: 4.7 y 4.2% anual, respectivamente. En el
caso del 6.5, dificilmente pueden plantearse perspectivas de exportacion de
mayor cuantia; al mismo tiempo, las importaciones crecerian mas
rapidamente, —a razon de 4.9% por aino—, como uno de los requisitos de un
desarrollo econdmico acelerado, a pesar del mas intenso proceso de
sustitucion.

El seguimiento de las hipdtesis de trabajo del 5 y del 6.5% o su
combinacion, dentro de términos coherentes y con un conjunto de metas
compatibles entre si, configura modelos de desarrollo que se caracterizan,
segun se expone en el Cuadro II-3, por un muy intenso proceso de
industrializacién y por una aceleracion del crecimiento de la agricultura.

CoTADRO I — 2
ESTRUCTURA DE LA OFERTA Y DEMANDA FINALFS

(Por ciento)

' 1.970
Glosasa 1.959 5.6 6.5
Producto bruto a precios de mercado ...... 8590 87.7 879
Importaciones de bienes y servicios ...... 14.1, 123 » 12.1e
OFERTA FINAL, .. .......ccn.-. 100.0 100.0 1000
Consumo privado y del gobiermo . ......... 66.4 61.5 61.8
Inversion bruta en capital fijo .......... 13.8 19.8 209

Aumentos de existencias (café, ganado

¥FS8B. OAA) .. i 0Aooocog 21 2.4 23
Demanda final interna .................... 823 83.7 85.0
Exportacidén de bienes y servicios .......... 17.7 163 15.0
DEMANDA FINAL ...... ...... 100.0 100.0 100.0

El rapido crecimiento que tendria que cumplirse en la agricultura en
cualquiera de los dos propdsitos de desarrollo o en su combinacién, responde a
las siguientes necesidades (a) a la satisfaccién de una demanda creciente de
productos alimenticios originada por los incrementos de la poblacion y del
ingreso per capita en el pais, lo cual acarrea un mejoramiento de la dieta
alimenticia; (b) a la demanda creciente de materias primas industriales y a la
sustitucion de las importaciones de algunas de éstas, principalmente las
oleaginosas y el cacao; y (c) a corregir la composicidon de las exportaciones y
en particular a incrementar considerablemente las exportaciones de banano,
de algoddén y de ganado, descontando por supuesto las exportaciones de café
cuyo crecimiento, de acuerdo con la expansidn que puede pre verse para el
mercado mundial, no seria muy grande durante los préximos afos.

El intenso proceso de industrializacion tendria que ser algo mayor, en la
hipotesis de crecimiento del 6.5%. Responde esta mayor intensidad de la



industrializacién a los requerimientos que se derivan del crecimiento del
producto bruto y, en consecuencia, de los ingresos, a la tasa mas ambiciosa.
Uno de los factores principales que de terminan las tasas de desarrollo
industrial es el crecimiento de la de manda de productos manufacturados, la
cual en su conjunto es muy elastica con relacidon al ingreso. Pero también las
altas tasas de expansion industrial tienen que responder a la necesidad de un
sostenido proceso de sustitucién de importaciones que, por las razones dadas
en parrafos precedentes, tendria que ser mas intenso en la hipdtesis mas
ambiciosa. También responde al proceso de industrializacién a la necesidad de
incrementar y diversificar las exportaciones del pais.

El crecimiento de la actividad de los demas sectores productores de
bienes se verificaria, en las dos hipdtesis, en términos aproximados al
crecimiento del producto bruto de la economia en su conjunto. Sin embargo,
dentro de eso sectores es necesario distinguir ciertos casos salientes: uno de
ellos es el del sector de la construccién cuya actividad deberd crecer, durante
los préximos afios a ritmos muy superiores a los del producto, respondiendo
por una parte a los requerimientos de construccion que genera la inversién en
los demds sectores de la economia y por otra a la atencion de necesidades
sociales tales como la vivienda, los servicios sanitarios, la educacion, etc. La
artesania manufacturera, en cambio, esta entre los sectores menos dinamicos
de la economia puesto que, en términos relativos, su campo de accién ha
venido siendo absorbido por la actividad fabrii de mucha mas alta
productividad; se ha supuesto que la artesania continuara desenvolviéndose en
el futuro dentro de los términos de la tendencia de los ultimos diez afos,
tendencia que esta representada por una tasa de crecimiento de la produccion
artesanal de un 3.3% acumulativo anual. Se ha previsto, asi mismo, en el
programa, un cierto grado de absorcion de absorcién de actividades
artesanales por la industria fabril.

CUADRO II —3

COMPOSICION DE LA PRODUCCION EN TERMINOS DE PRODUCTO

INTERNO BRUTO

Tasas acumulativas de cre-

cimiente anual (%) Estructura de la produecién
1970 1858-70 %
GLOSA
1959 Hip. 5.6 Hip. 65  Hip. 56 Hip. 6.5 1959 Hip. 5.6 Hip. 6.5
Producto interno bruto a precios de merca-
do de 1958 (mill. de & ...l 2i.881 40.214 43.760 5.7 6.5 100.0 100.0 100.0
Agricultura, v ganaderiz .............. 7.016 11.162 11.728 43 LX) 32.1 278 26.8
Industria fabril ....................... 2.971 7.097 8402 8.3 99 136 176 10.2
Otros sectores de produccién de bb ...... 3.034 5.808 5.995 6.1 6.4 13.9 144 131
Total produccion de bienes .............. 13.021 24.067 26.125 5.7 6.5 59.6 5.8 59.7

Servicios .. .. ceieeiiiiei i 2.850 16.147 17.635 56 6.5 40.4 40.2 403



El sector de servicios encierra algunas actividades que tendran que
crecer rapidamente durante los proximos afios para que puedan responder a
las exigencias de un crecimiento mas dinamico de la economia. Ellas son,
principalmente, las de transporte y energia. Los ser vicios del Gobierno
también deberan desarrollarse algo mas rapida mente que en el pasado
inmediato por la necesidad de atender los programas de fomento econémico y
social. Pero dentro de este sector de servicios también se incluyen algunas
ramas de la actividad econdmica, como la de servicios domésticos y otros
servicios personales, que no son de un tan alto dinamismo dentro de los
esquemas de trabajo que se estan comentando.

B - REQUERIMIENTOS DE INVERSION Y FINANCIAMIENTO

La proporcién de las inversiones brutas en capital fijo dentro de la
demanda final de bienes y servicios hacia 1970, seria sensible mente igual en
ambas alternativas, ya que alcanzaria a 19.8 y 20.9% para la primera y la
segunda, respectivamente. Esto se explica en parte por el mejoramiento que
se espera alcanzaren la relacidn producto-capital, dentro de un ambiente de
desarrollo econdmico mas dinamico, tal como puede verse en el Cuadro II-4.
Esto contribuiria también, junto con el incentivo que representa para los
empresarios la existencia de una demanda mas intensa, a una mejor utilizacién
de la capacidad de produccién instalada en la industria manufacturara. Como
se analiza el capitulo relativo al sector industrial, existen varias ramas, entre
ellas la metalmecdnica, en las cuales puede mejorarse significativamente el
grado de utilizacion de la capacidad del equipo instalado.

Otro factor que contribuiria a una mejora de la relacién producto-capital
seria la disminucién relativa de algunas inversiones sociales en relacidon con el
principio del periodo, ya que la cuantia de estas inversiones, aunque no es
independiente del ingreso, se relaciona mas directamente con el crecimiento
de la poblaciéon y con el proceso de urbanizacidn.

No obstante, ese mejoramiento de la relacién producto-capital,
comparativamente a la estimada para la hipotesis del 5.6, es sélo de algo mas
de un 2%. Cabe también anotar que el crecimiento futuro de la relacidn
producto-capital seria mas débil que en el pasado, en ambas hipotesis®.

El Cuadro II-4 muestra., la cuantia de las inversiones brutas en capital
fijo necesaria para aumentar la capacidad de produccidén y reponer los equipos
y construcciones que van cumpliendo su vida util. Puede observarse también el

% La proporcion de las inversiones brutas en capital fijo, en ambas hipdtesis, es muy carecida a la que tuvo
ocurrencia los afios 1954-56, periodo en que el producto estuvo creciendo a ritmos comparables con los de
las alternativas en discusién (ver capitulo 1). Pero en cifras absolutas, la cuota de inversiones brutas en
capital fijo se ria sensiblemente superior, en ambas hipoétesis, a las cuotas que s lograron en otros periodos.
Esta es una de las cifras que ponen de relieve la magnitud de los esfuerzos que se requieren para la
consecucion de los objetivos propuestos. Resalta mas la magnitud del esfuerzo si se considera que muy
dificilmente podra repetirse la favorable situacion de Balanza de Pagos de los afios 1953-56, resultante de
los al tos precios del café.



cuantioso aumento de estas inversiones, en las dos hipotesis de trabajo, en
relacion a los niveles de in versidn de los Ultimos afios’.

A los requerimientos de inversidon en capital fijo deben agregarse los de
aumentos de existencias®. Estos son relativamente cuantiosos como
consecuencia del aumento de las existencias del café ocasionado por la
diferencia entre las exportaciones y el consumo y la produccién prevista. El
Cuadro 1 muestra que el aumento de reservas de café representan mas de una
tercera parte de los aumentos totales de existencias, durante el periodo de
proyeccién, en las dos hipétesis de desarrollo global.

CUADRO II — 4
INVERSIONES, CAPITAL FIJO ¥ PRODUCTO ERUTO PROMEDIOS ANUALES

(millones de pesos a precios de 1358

i Producto in- Coeficiente
Inversiones Capital ucto 1 Relacion pro- . oeficie t
brutas en ca- . terno bruto a inversion fija
\ . . N . fijo . ducto capital
Hipétesis Periodo  pital fijo precios de (PB/ KD
mercado _— x 100)
{ PB
1559 3.516 53.329 21.881 0.41 16.1
5.8 1962-64 6.059 €0.243 27.148 0.45 22,5
1965-67 7.381 71.455 32.264 0.45 229
1968~70 8.510 54,931 38.08%9 0.45 22.6
1970 9.055 83.828 40.214 0.45 22.5
.57 1962~-64 6.392 60.504 27.168 L % 23.5
1565-6T 8.100 72.880 23.232 0.45 24.4
1968-70 9.838 88.729 403.9C0 .46 24.0
- 1
1970 10.423 94.645 43.760 © 046 23.8 '

No hay duda de que el financiamiento de la sobreproduccién de café
constituye una carga para la economia en su conjunto, cuya solucién se esta
buscando a base de acuerdos internacionales. Los resulta dos de la reuniéon de
Punta del Este son muy significativos en este sentido.

Con el fin de realizar las inversiones necesarias para sostener un proceso
de desarrollo mas intensos, se espera una adecuada asistencia financiera
externa; pero, también se requerird de una mayor proporcion del producto y
del ingreso de la economia se ahorre y se invierta.

7 Sin embargo, estas necesidades de inversidn no resultan tan grandes si se compara con la cuantia anual
alcanzada durante el trienio 1954-56, en que el coeficiente de inversién fija alcanz6é a algo mas de una
cuarta parte del producto bruto, proporcion que es mayor que la que se alcanzaria en cualquiera de las dos
alternativas del programa.

8 Las estimaciones respectivas sélo incluyen café, ganado de venta y existencias de las sociedades
andnimas. Los capitulos no considerados estan involucrados en el consumo, debido a dificultades insalvables

en los computos.



CUADRO 1II — 5

AUMENTOS DE EXISTENCIAS
Promedios anuales

(nillones de pesos, a precios de 1958)

Inventario
. Ganado de de Socieda-
Hip&tesis Periodo Café renta, des Anéni- Totales
max.

1959 . 220 172 151 543

5.8% 1962-64 327 259 200 786
1965-67 305 334 248 885
1968-70 318 420 302 1.040
1970 323 455 322 1.100

6.5% 1662-64 327 269 200 86
1965-67 305 340 248 893
1968-70 318 450 31 1.079
1970 323 493 333 1.149

En el cuadro II-4 se comparan las inversiones en capital fijo con el
producto bruto interno. Se observa que el coeficiente de inversién fija
aumentard intensamente, en ambas hipoétesis, con respecto al afio base de
1959, como consecuencia de la ejecucion de los programas de inversion
publica y del reequipamiento de ciertas actividades como las industrias, la
electricidad y el transporte. El coeficiente de inversion fija llegaria a su maximo
hacia mediados de la década, para luego tender a declinar ligeramente.

La comparacion entre el ingreso nacional y el ahorro, netos, de reservas
para depreciacion, se encuentra en el Cuadro II-6. El coeficiente de ahorro en
las dos hipdtesis de trabajo llega a mas del 18% hacia 1970, en comparacién
con 11% registrado en 1959. El esfuerzo de ahorro requerido por el pais es,
pues, considerable, aunque se estima que no es desproporcionado en
comparacion con la experiencia histérica de la economia.

Los requerimientos de inversion a los cuales se vienen haden do
referencia presentaran importantes de financiacién en los préximos anos. En el
Cuadro II-7 se presenta esquematicamente la estructura del financiamiento en
las hipotesis del 5.6 y del 6.5%.

En el esquema se ha tenido en cuenta el financiamiento externo a que
darian origen los déficits en cuenta corriente de la Balanza de Pagos. Los
calculos se han hecho, para las dos hipétesis de trabajo, considerando el valor
de las exportaciones de café a precios en ligera baja. Dicho financiamiento, en
las hipdtesis expuestas, aparece como un rengléon significativo dentro del
financiamiento del desarrollo. En la hipdtesis, la cuota externa tendria que
ascender al 11.3%, en promedio, durante los afos de 1962 a 1964, para
descender posterior mente, durante 1968-70, al 2.6% del ahorro bruto total



necesario para financiar las inversiones en capital fijo y en incrementos de
existencias, que requeriria el programa. (Cuadro II-7). Estos porcentajes son
muy altos si se los compara con los aportes externos que hasta ahora
habiamos recibido para nuestro desarrollo. Durante el pasado decenio los
aportes extranjeros al ahorro fueron positivos solamente durante el trienio
1954-56 en que la colaboracion exterior llegé a representar el 8% del ahorro
bruto, y esto, en su mayor parte, en la forma de préstamos comerciales a
corto plazo (Ver Capitulo 1).

Si se consideraran precios del café constantes, al nivel de 1960, la
participacién exterior en el ahorro podria ser sensiblemente inferior.

En la hipdtesis del 6.5 considerando los precios del café proyectados, el
ahorro externo necesario tendria que ser superior durante todo el periodo,
tanto en cifras absolutas como relativamente al monto de las inversiones.

La cuantia de los aportes externos al ahorro nacional, a que se hace
referencia, corresponde al monto de los déficits en cuenta corriente de la
Balanza de Pagos, proyectada segun las hipdtesis de trabajo adoptadas.

CITTADRO I1 — 6

INGRESO NACIONAL NETO Y SU DISTRIBUCION

(millones de pesos a precios de 1958)

Ingreso Consumo Ahorro Coeficienta
Hipd&tesis Periodo Nacional Interno Naciona]l de ahorro
MNeto n Neto )
1959 19.004 16.896 2,168 11.1
5.6% 1962-64 23.377 19957 3.420 14 .5
1966-67 29562 23.143 4419 16.0
1968-70 32.633 26.861 5792 177
1970 34512 28.217 6.295 18.2
6.5°7% 1962-64 23.368 19.828 3.540 15.1
1965-67 28.435 23.654 4781 16.8
1968-70 35.198 28.782 6.416 18.2
1979 37. 743 30.750 6.993 18.5

Es asi como estos aportes externos tienen un doble papel: el de financiar
una parte de las inversiones brutas en capital fijo y en aumento de existencias
y el de contribuir a integrar los medios de pagos sobre el exterior de que ser
necesario disponer para efectuar, las importaciones de bienes y servicios
imprescindibles para sustentar el desenvolvimiento de las distintas actividades
del pais y pagar los intereses y utilidades de los capitales extranjeros. En
ambos casos, el resultado del programa de desarrollo econdmico esta
intimamente vinculado al éxito que tenga el pais en la consecucion de los
aportes extranjeros mencionados.



CUADROC I1I—17

FINANCIAMIENTO
HIFOTESIS 5.6% HIFOTESIS 65%
Glosa 1959 1962-64 1965-87 1968-T0 1962-64 1865-67 1868-70

CUANTIA (en millones de $, a precios de 1958)

Formacién bruta interna de capital 4.050 6.885 8266 9.650 7.178 9.002 10.916
Inversiéon bruta interna de capital fijo 3.516 6.099 7381 8610 6.392 8.109 9.836
Aumente de existenclas 543 786 885 1.040 786 893 1.080

Financiamiento de la formacién de capital 4.059 6.885 8.266 9.650 7.178 9.002 10916

Ahorro nacional brufo 4.464 6204 7.642 9.395 6.237 T97¢ 10.215
Provisiones para consumo de capital fijo 2.356 2.684 3.123 3.623 2.697 3193 3.799
Ahorro maciona] privado neto 959 2.022 2.440 3.006
Ahorro del gobierno general 1.139 1.398 1978 2766 bR e LAt

Ahorro del exterior (Saldo de B. de P. en

cuenta corriente). - 404 -+ 781 4 724 + 255 + 941 + 1.028 + 701

En Porciento

Formacién brutd interna de capital 1000 100.0 1000 100.0 1000 100.0 100.0

Inversién bruta internaen capital fijo 86.6 8.6 89.3 89.2 89.1 90.1 20.1

Aumento de existencias 134 114 10.7 10.8 109 9.9 9.9

Financiamiento de la formacién de capital 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 1000

Ahorro nacional bruto 1100 B88.7 91.2 97.4 86.9 886 93.6
Provisiones para consumo de capital fijo 58.0 39.0 31.8 375 37.6 355 34.8
Ahorro Nacional privado neto 239 204 29.5 312 3 531 588
Anorro del Goblerno General 281 203 239 287 ek -

Ahorro del exterior (Saldo de B. de P. en

cuenta corriente) -100 +113 + 8.8 + 26 + 131 + 114 + 64

Las cifras de dichos aportes que aparecen en el Cuadro II-7, en términos
de millones de pesos de 1958, corresponden a las que en términos de ddlares
corrientes, estan consignadas en el Cuadro II-8. En este Cuadro se pone de
manifiesto que, en realidad, la ayuda externa tendrd que ser mayor que los
saldos en cuenta corriente, pues, ademas de ser necesario el financiamiento de
las importaciones y de los pagos a factores del exterior, se deben también
cancelar las amortizaciones del capital extranjero. La cifra total de aportes del
exterior tendrd que corresponder, entonces, a los aportes brutos de capitales
que en el Cuadro II-8 estan formados por partidas de préstamos y créditos,
por inversiones extranjeras directas netas y por donaciones y préstamos
pagaderos en pesos colombianos. El Cuadro II-8, ya mencionado, muestra los
préstamos y créditos que serian necesarios en las hipdtesis de trabajo de 5.6 y
63%. Conseguir esa ayuda externa en la magnitud consignada en los cuadros
anteriores, es esencial para el cumplimiento de las metas generales y
especificas del desarrollo colombiano. (La presentacion que el pais puede hacer
respecto a una necesidad global de aportes del exterior, para completar los
recursos que deben movilizarse dentro del marco del Programa General de
Desarrollo, se configura dentro de los postulados exigidos por el Acta de Punta
del Este, y dentro del espiritu con que los paises desarrollados quieren otorgar
esa ayuda). Durante el pasado decenio, alrededor del 25 por ciento del total de
los recursos para el financiamiento de la formacion bruta de capital, estuvo a
cargo del Gobierno General, (concepto que abarca al Gobierno Nacional,
Departamental, Municipal y a las Instituciones descentralizadas). De acuerdo
con las proyecciones de los ingresos y gastos corrientes consolidados del
gobierno general, dentro del propédsito de desarrollo del 5.6%, durante los
proximos anos disminuirad la participacion gubernamental en el financiamiento
del desarrollo econdmico, por lo menos en el cuatrenio 1962-1964. Esté factor
constituye, asta cierto punto una dificultad para la consecucion de los objetivos
del programa, puesto que, es necesario reconocerlo, la participacion mas
activa del sector publico en el financiamiento del desarrollo es uno de los
elementos estratégicos que es posible movilizar en forma directa. Esa



posibilidad se ve debilitada dentro del esquema actual de ingresos y egresos
corrientes del sector publico®. La situacién anotada indica la conveniencia de
gue dentro de la dinamica del programa se estudien las medidas apropiadas
para restaurar la importancia del ahorro como elemento dindamico de
financiamiento del desarrollo. Todo lo anterior no significa una disminucién
relativa de las inversiones publicas dentro del total de las inversiones
necesarias para obtener los resultados que constituyen las metas del programa
de desarrollo econdmico. De acuerdo con el Plan Cuatrienal de Inversiones
Publicas (1961-64) dichas inversiones tendran un considerable incremento,
pero no seran financiadas enteramente con ahorros de este sector. Parte
importante lo seria con aportes extranjeros y transferencias de ahorros de
otros sectores nacionales hacia el sector publico (Cuadro II-9).

CUADRO TII -8
APORTES EXTERNOS DE CAPITAL — PROMEDICGS ANUALES
(millones de US$ corrientes)

Café con precios en baja Café precios de 1960

1957-59 1962-64 1965-67 1968-70 1962-64 1965-67 1968-7¢

HIPOTESIS DEL 56%
Préstamos y Créditos Brutos ¢ Inversiones

Extranjeras Netas 143 146 131 58 121 81 20
Donaclones Netas1 4 17 19 20 17 19 20
TOTAL APORTES BRUTOS 147 183 150 T8 138 100 40
Amortizacién deuda externa 97 41 36 39 41 31 31
Movimiento de capital a corto plazo (neto) 14 5 oo
Pasivos oficiales a corto plazo (neto) 60

Reservas oficiales (- aumento) (4 Disminu-

ciones) . 11 - - - - - -26
APORTES NETOS (SALDOS EN CUEN-

TA CAPITAL) -35 +122 +114 -+3g +97 +66 -17

HIPOTESIS DEL 65%
Préstamos y Créditos Brutos e Inversiones

Extranjeras Netas 143 17 182 135 145 130 69
Donaciones Netas I 4 17 19 20 17 19 20
TOTAL APORTES BRUTOS 14% 188 201 155 162 149 89
Amortizacién deuda externa o7 41 38 45 41 35 36
Movimiento de capital a corto plazo (neto) 14 5
Pasivos oficiales a corto plazo (neto) 60
Reservas oficiales (- aumento) (4 disminu-
ciones) 11 - - - - - -
APORTES NETOS (SALDOS EN CUEN-
TA CAPITAL) -35 147 163 110 121 114 53
1 - Las proyecciones de las donaciones netas inrluyen préstaifios pagsderos en pescs colombianos.

oA DR O ¥x_ — ©

INVERSIONES DEIL. GOBIERNCO GENBRAL ¥ S17 FINANCIAMIENTO &

. Foxr ciento so- Financiamiento
Inversiones to- bre Ia Smver—
Peoricodos tales (mill. $ Ahorro del Recursos del
de 1858 b e Ly Giobierno crédito o
total

1959 1.190 29.5 1.139 242 1
1962-64 2 2T 20.8 1.398 B4
1985-87T 2810 35.7 1999 a831
1968-TO 3.562 3IT.5 2.766 w86

a Basado en la hipotesis del 5.6 %%
h -3 Total de gastos de capital
e Recursos brutos

1 Inecluye 64 millones de pesos de recursos <de 'Tesoreria.

° Si bien la importancia del ahorro publico con respecto a los ingresos corrientes del Gobierno no disminuira
en el trienio 1962-64, el crecimiento de las inversiones, tanto publicas como privadas, durante ese periodo
haria que la proporcidon del ahorro publico se contraiga con respecto a las inversiones.



C— CRECIMIENTO DE LOS RECURSOS DISPONIBLES

La cuota de ahorro mas alta, segun el esquema presentado en el cuadro
II-7 estaria a cargo de las empresas. Es necesario, en consecuencia, definir
cuales seradn las condiciones de los sistemas monetarios, tributarios vy
cambiarios que hara posible el logro de esos ahorros y de las inversiones
correspondientes. La discusion mas detalla da de este importante asunto
aparece mas adelante. Dentro de las previsiones del programa, el total de
recursos rea les disponibles deberd elevarse en forma apreciable en el curso de
la década, en las dos hipotesis de trabajo que se analizan (Cuadro II-10). El
crecimiento anual de la masa total de recursos es de 5.7% en la hipdtesis
minima y de 6.7% en la relativamente mas ambiciosa.

CUADRO II — 10
ORIGEN Y UTILIZACION DE RECURS0S REALES DISPONIBLES
(millones de pesos, a precios de 1958)

ORIGEN UTILIZACION
Gananeia (+)
Producto o pérdida (i) Anorro e o Inversién Pago de
Hip6tesis Periodo bruto el externo Total ;)n:umo Bruta factores al Total
niern )
In

terno Tatercambio 1 Interna exterior
1959 21881 - 108 404 21,279 16,807 4,050 393 21.279
5.8% 1962-64 27.148 - 66% 781 27.262 19.957 6.885 420 27.262
1865-67 32264 885 24 32.103 23.143 8.266 694 32.103
1968-70 38.089 981 255 37.363 26.861 9.650 852 37.363
1970 40214 - 1009 58 39.263 28217 10156 890 35.263
6.5% 1962-64 27,158 - 687 941 27.432 19.828 74178 426 27.432
1865-67 33.232 - 885 1.028 33375 23.654 9.002 719 33375
1968-70 40.900 - 981 701 40,620 28.78% 10916 922 40620
1970 43.'760 - 1.009 557 43308 30.750 11.572 936 43.308

a Corresponde a la hipéGtesis del café en baja.

Esta tendencia contrasta vivamente con el estancamiento observado en
1955-59, a que se hizo referencia en el capitulo 1. Las tasas de crecimiento
futuras resultan comparables con la de 6.1 por ciento que se alcanzé en la
época de auge del café en 1950-55. Sin embargo no se ha previsto que
durante el periodo de proyeccion los términos del intercambio vuelvan a los
niveles de la década anterior. En cambio, el ahorro externo debera contribuir
durante la primera parte de la década a elevar la masa de recursos disponibles
para permitir la financiaciéon de los gastos de consumo e inversién y los pagos
de factores al exterior previstos en el programa; en contraste, hacia fines de la
década el crecimiento de los recursos reales se originara principalmente en la
expansion del producto bruto interno, mientras que el aporte externo sera
progresivamente menor.

D — BALANZA DE PACOS

Como se ha expresado, el financiamiento externo ligado directamente
con las condiciones en que se devolverd la Balanza de Pagos dentro de los
propositos de desarrollo que se analizan. Tres elementos configuran la Balanza



de Pagos, determinan el saldo en cuenta corriente, que corresponde, como ya
se ha expresado, al aporte neto de ahorros del exterior; esos elementos son
las exportaciones e importaciones de bienes y servicios, y los pagos de
factores al exterior.

La Balanza de Pagos se ha estudiado en cuatro hipdtesis principales; dos
estan relacionadas con las tasas de crecimiento de la economia al 5.6 y al
6.5% anual respectivamente sobre las cifras basicas del producto bruto del afo
de 1959; las otras dos hipodtesis se relacionan con los precios del café. En un
caso se consideran los precios que se supone regiran en el mercado
internacional durante los proximos anos, conforme a un detenido estudio que
comprende la consideracion de la demanda en 18 principales paises
compradores y el curso que seguida la oferta durante los aflos de proyeccién.
En este estudio se llego a determinar que, de no modificarse las condiciones
del mercado y, en especial, los mecanismos de los acuerdos internacionales de
regulacién, los precios del café tenderian a bajar, al menos durante los
proximos afios. La otra hipdtesis considera constante los precios del café
durante todo el periodo de proyecciones, al nivel que tuvieron en 1960, y sin
modificar la cuantia fisica de la de manda externa de café colombiano.

En la Balanza de Pagos hay dos elementos rigidos principales: las
exportaciones y el pago de factores al exterior. Se estima una cierta rigidez en
las exportaciones teniendo en cuenta que se han considerado todas las
posibilidades conocidas de exportacion de bienes y ser vicios hasta 1970. De
aqui que en las cuatro hipdtesis de Balanza de Pagos las exportaciones de
bienes y servicios no se modifican, salvo en lo relatito al valor de las
exportaciones de café, segun se ha explicado.

CUADRO @I — 11
BALANZA DE PAGOS — PROMEDIOS ANUALES
(millones de US$ corrientes)

HIPOTESIS DEL 5.6% HIPOTESIS DEL 6.5%

Cafe en Baja Café a precios de Café en Baja Café a precios de
1960 1960
1957-59 1962- 1965- 1968- 1962- 1865~ 1968- 1962~ 1965~ 1968~ 1862- 1965~ 1963-
64 67 70 64 67 70 64 67 0 64 67 0

Cuenta Corriente con el Exterior
Exportaciones de bienes y servicios 6317 700 824 975 724 867 1.021 700 824 975 724 8617 1.021
Importaciones de Bienes y Servicios 547 156 828 879 756 828 879 780 873 938 780 813 938
Saldo del Balance Comercial -+90 =56 -4 496 =32 -39 +142 -80 -49 +31 -56 -6 +83
Pago de factores al exterior -55 -66 -110 -135 -65 =105 -125 -67 ~-114 -147 -65 -108 ~136
Saldo Corriente con el Exterior 35 -122  -~114 -39 -97 -66 +117 ~147 -163 -110 -I121  -114 -53
Cuenta Capital eon el Exterior
Préstamos y Créditos Brutos e
Inversiones exfranjeras netas 143 146 131 58 i21 81 20 17 182 135 145 130 69
Donaciones netasi 4 17 19 20 17 19 20 17 19 20 17 19 20
Amortizacién deuda externa -97 ~41 -36 -39 =41 =34 =31 -41 -38 -45 -41 -35 =38
Movimiento capital a corto plazo -14 o .-
Financiamiento compensatorio
Pasivos oficiales a corto plazo -60
Reservas oficiales (—aumento)
{+disminucién) -11 -26
Salde de la Cuenta Capital con
el Exterior -35 4122 4114 -39 +97 466 =17 +147 <4163 -+110 4121 4114 -+53

1 Las proyecciones de las donaciones

netas anluyen préstamos pagaderos en

pesos celombianos.



El Cuadro II-11 presenta un resumen de la Balanza de Pagos para cada
una de las cuatro hipétesis que se viene comentando.

En el caso del banano por ejemplo, se ha considerado que las
exportaciones se triplicarian durante los diez afios que cubren las
proyecciones, las cuales se fundamentan en la existencia de proyectos
especificos de desarrollo de la industria bananera, que se estudian con n
detalle en el capitulo de desarrollo agropecuario. Las exportaciones de
algodéon, también se triplicarian durante el periodo, hecho que esta
fundamentado en las tendencias de la produccién y en el éxito obtenido en las
exportaciones de esta fibra. Otro producto significativo de exportacion es el
ganado: se ha previsto que esas exportaciones podrian constituirse en uno de
los principales rubros durante el decenio. Ello se basa, principalmente, en que
no parecen existir dificultades insalvables para incrementar la poblacion
ganadera del pais en tal forma que permita la exportacion, hacia 1970, de
unas 600.000 cabezas, atendiendo al mismo tiempo en forma adecuada la
demanda interna de carne. Sin embargo, habria que solucionar dos problemas
principales: uno cte ellos se refiere a los mercados externos para estas
exportaciones. El problema no es facil de resolver puesto que la exportacion de
600.000 cabezas corresponde a cerca del 5 6 6% del probable total de
importacion de carne en el mundo, hacia 1970, En el supuesto de que se
pudiera lograr esa cuota, queda por resolver el problema de lograr las
calidades aceptadas en los mercados internacionales. Para ello es
indispensable que el Ministerio de Agricultura incremente su actividad en
cuanto al fomento y extensidon ganadera, de manera que se vayan eliminando
con el concurso oficial todas las causas de pérdida por enfermedades, de baja
tasa de precocidad, de mal manejo de pastos y de baja calidad de razas. Sin
una decisién muy firme del Gobierno, en el sentido de aumentar drasticamente
los recursos dedicados a esos fines y de mejorar su organizacion
administrativa, se vera frustrada la esperanza de obtener excedentes
exportables de consideracién. A pesar de los excelentes esfuerzos de los
particulares, ellos no alcanzaran a producir un impacto definitivo en el sector
ganadero sin la accion oficial decidida e integral.

El petrdoleo crudo también se destaca entre los rubros de exportacion
aunque esta entre los productos cuyas exportaciones son muy dificiles de
proyectar debido a los numerosos factores de incertidumbre que rodean tales
estimaciones. Las proyecciones adoptadas corresponden a una hipotesis de
produccién relativamente optimista, aun que no puede excluirse la probabilidad
de que en el futuro, durante los proximos diez afios, se descubran algunos
yacimientos importantes que permitan elevar la disponibilidad de petréleo,
muy por encima del crecimiento de la demanda de derivados en el pais. Hasta
1964 se estima que las exportaciones de crudo podrian crecer en mas de unos
40 millones de délares sobre las cifras del afio 1960. Esta perspectiva se basa
en el hecho de que la produccion de crudo seguid a creciendo, sin que
aumente correlativamente la demanda interna de crudos para ser refinados en
el pais, por la falta de capacidad adicional de produccidon en las refinerias
actuales, lo que conlleva la perspectiva de un gran crecimiento de las



importaciones de derivados, hacia 1964. Otro rubro significativo de exportacién
es el de productos manufacturados. La obtencién de las metas relativas a este
aspecto requerira esfuerzos apreciables si se tiene en cuenta la lenta evoluciéon
de las exportaciones de los mismos productos durante los ultimos afos. Como
se menciona en el capitulo del sector industrial, las exportaciones de productos
manufacturados practicamente no crecieron durante el decenio 1950-60, salvo
las del fuel-oil, exportaciones éstas que durante los proximos afos bajaran
notablemente a consecuencia de la falta de capacidad de las refinerias
actualmente en funcionamiento y al incremento esperado en la demanda, y
sblo después de 1965 podran crecer nuevamente, por el crecimiento de la
capacidad interna de refinacién, pero sin recuperar el nivel de los afios 1958-
59.

Las exportaciones proyectadas de productos manufacturados estan
formadas, principalmente, por azlcar, maderas aserradas, productos quimicos,
cemento y acero. Las metas respectivas, salvo tal vez en lo que se refiere al
azucar, dependen en grado muy alto de las iniciativas que tome el Estado en
cuanto al fomento indirecto y directo del desarrollo industrial. Se presenta aqui
otro problema administrativo de fomento del desarrollo econémico que sera
necesario resolver en el menor plazo posible para conseguir las metas
propuestas. Es necesario asegurar una actividad mucho mayor por parte de los
organismos de fomento, y una agilidad mucho mas grande en todas las
dependencias que tienen a su cargo la adopcion de medidas administrativas
tendientes a impulsar exportaciones, abrir y estudiar mercados externos y
facilitar el establecimiento de industrias que tengan perspectivas de
exportacion.

Entre las condiciones basicas para que pueda, aumentar el, nivel de
exportaciones manufactureras, estd naturalmente la de que la industria se
expanda en la medida de lo propuesto por el programa de desarrollo. El
Instituto de Fomento Industrial tendra aspectos de esa expansion industrial, y
serd por lo tanto necesario reforzarlo adecuadamente. Pero el esfuerzo central,
como se vera en el capitulo dedicado a la industria, corresponderd a la
iniciativa privada. La actitud de ésta, respecto a las perspectivas de
exportacion, debera volverse mucho mas dinamica. A ello contribuira sin duda
la aparicion de perspectivas de nuevos mercados, en el marco de la Zona
Latinoamericana de Libre Comercio. La zona constituira el objeto principal de la
Politica Comercial Colombiana durante los préximos afios, junto con las
negociaciones para sustentar los precios del café.

Las exportaciones de servicios se basan en un crecimiento del turismo y
en una mayor participacion de las empresas nacionales en lo que refiere a
fletes y seguros, lo cual también requiere una politica decidida de fomento en
estos campos.

El programa de exportaciones implicito en las hipdtesis discutidas ti
solucionar el problema de la excesiva dependencia de la Balanza Pagos del
comercio de café, que es uno de los mayores escollos para un crecimiento



econdmico, dindmico y sostenido. Dicho programa constituye un avance muy
importante en el crecimiento y diversificacion de las exportaciones. Es asi
como hacia 1970 la importancia del café seria mucho mas reducida que
durante los ultimos afios, en que representé un poco mas del 70% del valor de
las exportaciones registradas en mercaderias; para esa fecha se espera que la
importancia relativa del café se haya reducido a cerca del 50%, en las
hipdtesis de precios de café en baja y al nivel del afio 1960.

El otro elemento de rigidez en la Balanza de Pagos estd constituido por
el pago de factores al exterior. Segun lo muestra el Cuadro II-10, el pago de
intereses y utilidades del capital extranjero creceria en forma muy importante
durante el decenio. Ello es asi, porque ademas del servicio de la deuda
existente hasta el presente afio, es necesario hacer frente al servicio de la
deuda que se adquirirla durante el decenio con el objeto de saldar la cuenta
corriente. Este rubro involucra también el servicio de las inversiones
extranjeras, incluido el servicio de los capitales de las compafias petroleras.

En cada una de las cuatro hipédtesis relativas a la Balanza de Pagos que
se discuten, el crecimiento de los pagos de factores al exterior es distinto y
depende fundamentalmente de la cuantia de los créditos o préstamos que
seran necesarios obtener.

Las importaciones de mercaderias y servicios proyectadas corresponden
a las necesidades imprescindibles para satisfacer las exigencias del crecimiento
econdmico en términos de las hipotesis de trabajo del 5.6 y del 6.5%. Las
cifras correspondientes tienen en cuenta el proceso de sustitucién de
importaciones programado durante el decenio, especialmente en lo que se
refiere a productos agricolas y manufacturados.

Tanto el proceso de sustitucion de importaciones como el crecimiento la
demanda de productos importados, en ambas hipotesis, exige una importante
tarea de promocién por parte del Estado en todo cuanto se refiere desarrollo
agricola y al curso de la industrializacion. Mas adelante se explicara en detalle,
en la parte referente a la estrategia del desarrollo econémico, como la
configuracion de una Balanza de Pagos en los términos descritos —tanto en
materia de importaciones como de exportaciones— dependera de una accidn
esta tal dindmica frente a los problemas del desarrollo. Ya se menciond, al
respecto, por ejemplo, la urgencia de realizar las labores administrativas
necesarias para el fomento ganadero y para la intensificacion de las
exportaciones de productos manufacturados. El proceso de sustitucién de
importaciones también exige una actitud muy dindmica d parte de las
autoridades que deberan promover y ejecutar el programa.

Los principales renglones de sustitucion en el campo de la agricultura
son las oleaginosas y el cacao. En el campo de los productos manufacturados
son el papel, la pulpa para papel, los productos quimicos, el acero y los
productos metallurgicos y mecanicos. El éxito en el cumplimiento integral de
estas sustituciones esta directamente relacionado con la ejecucidon de algunos



proyectos especificos de importancia, en algunos de los cuales tiene ingerencia
directa el Estado como en los de acero, pulpa, fertilizantes y soda.

El total de sustituciones agricolas brutas perseguidas por el programa,
en la hipotesis de crecimiento del 5.6%, asciende a cerca de 30 millones de
délares. El logro de estas metas, junto con las relativas a las exportaciones, es
desde luego, imperativo, para asegurar durante el decenio que cubre el
programa las condiciones que se han expuesto para la Balanza de Pagos.

E — OCUPACION

Segun los célculos que aparecen en detalle en el capitulo relativo al
crecimiento demografico del pais, durante los préoximos 10 afios la fuerza de
trabajo carecera a razéon de un 3.2% acumulativo por ano. Hacia 1970 habria
unos 2 millones de trabajadores mas que en la actividad, segun lo muestra el
Cuadro II-12.

De acuerdo con las nietas propuestas en el Programa de Desarrollo
agricola, en la hipétesis que prevé un crecimiento del producto bruto de la
economia en su conjunto a razén de 5.6% anual sobre los niveles de 1959, la
produccién agricola tendria que crecer a un ritmo de un 4.1% anual durante
los préximos 10 afios. Si se deduce la emigracion hacia las areas urbanas, la
poblacion trabajadora del creceria, durante el mismo periodo, a razén de un
1.6% anual, lo que significa que la de esta parte de la fuerza de trabajo una
tasa préxima al 3% anual, lo que se traduce, durante los diez afios venideros,
en un aumento de mas de un 30%. Por otra parte la poblacién que trabaja en
actividades distintas a la agricultura creceria a un ritmo cercano al 5% anual y
su produccidn, en la hipotesis de trabajo del 5.6%, se incrementaria a razén
del 6.2% al ano, lo que vendria a traducirse en el hecho de que la
productividad de los trabajadores no agricolas creceria durante el decenio, en
mas de 1.5% acumulativo anual.

El hecho de que la productividad agricola crezca a un ritmo mas rapido
gue el resto de las actividades, corresponde a las exigencias de la economia
colombiana para llegar a un crecimiento mas dindmico, ya que el programa
tiene que aumentar la productividad en aquellas areas donde su promedio es
excesivamente bajo en la actualidad. Sin embargo, entre las demas actividades
hay que distinguir algunos sectores en los cuales también la productividad es
muy baja, tal como quedd anotado anteriormente.

Los cOmputos de ocupacién y crecimiento de la productividad, de 105
cuales se presenta un resumen en el Cuadro II-12, muestran que, con
hipdétesis del 5.6% no tendrian a resolverse, integralmente por lo menos
durante, los proximos diez afios, los problemas de ocupacién en las areas no
agricolas. El escaso crecimiento de la productividad no agricola permite
suponer que la ocupacion plena de la poblacién que demandara trabajo fuera
de la agricultura, no permitird insistir en una absorcion mas rapida de las
actividades artesanales y de servicios de baja calificacién. Sin embargo, la



proporcion de esas actividades de escasa productividad iria decreciendo
rapidamente, lo que produciria cambios estructurales en la ocupacidon que
contribuirian a elevar los standards medios del pais.

En la hipdtesis de trabajo del 6.5 c problema de la ocupacién podria
resolverse a un ritmo mucho mas rapido que en la del 5.6, En ese caso, el
proceso de industrializacién del pais tendria que ser mucho mas rapido ya que
ésta es la manera mas expedita para que la economia incremente su ritmo de
desarrollo. En cambio el crecimiento de la agricultura no podria acelerarse
mayormente puesto que existen limitaciones impuestas por la demanda de
productos agropecuarios para el consumo interno. En la hipotesis del 6.5% la
poblacion trabajadora del pais tendria oportunidades de trabajo de mucha
mayor productividad hacia fines del periodo. En ese caso, tal vez, se ria dable
esperar que gran parte de los problemas de ocupacion no agricola pudieran
solucionarse conjuntamente con los problemas de ocupacién en el area
agricola.

CUADRO I — 12
. POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA, PRODUCTO BRUTO, PRODUCTIVIDAD
DE LA MANQ DE OBRA Y EMIGRACION DE LA POBLACION ACTIVA

Tasa de cre-

Crecimiento cimiento Estructura ocupacional 'y

GLOSA 19659-70 anual del producto

1.959 1970 (%) 1959-70 %

(%) 1.959 1.970
POBLACION ACTIVA (miles de personas) a 4733 6.699 41.5 3.2 100.0 100.0
Rural 2475 2.934 186 16 523 438
Urbans, 2.258 3.765 66.7 48 477 56.2
Agricola 2,245 b 2.862 185 16 474 39.7
No agricola 2488 4,038 62.3 45 526 60.3
PRODUCTO BRUTO (enh millones de $ de 1958) 21881 40.214 83.8 56 1000 100.0
Agricola (Produc. corriente) 7.016 11,162 59.1 43 32,1 2718
No Agricols 14.865 29.052 95.4 63 679 22
PRODUCTIVIDAD (PB/ Pers. ocup. § de 1958) 4,623 6.003 29.9 24 100.0 100.0
Agricola 3.125 4.195 342 2.7 6786 69.9
No agricola 5975 7.195 204 17 129.2 1199

EMIGRACION DE POBLACION ACTIVA
(1961-70)

Totales de 4rea rurales a urbanas

acumulados) de actfvidadés agricolas a no

agricolas

570

514

& Sobre cifras “Some aspect of population growth in Colombia”, Divisién of social Affairs, Ecla, Julio de 1960 (Documentc

mimeografiado.

L. BEstimacién del Grupo Asesor CEPAL - DOAT - FAO
< Estimacién e igual proporcién de la poblacién activa rural que en 1959: 90.7%

II1 — ESTRATEGIA DEL DESARROLLO

En las paginas anteriores se han sefialado los principales problemas que
se opusieron durante los anos recientes a un desarrollo econdmico mas rapido,
mas sostenido y mas justo desde un punto de vista social. También se ha
sefialado en lineas generales cudl tendria que ser la estrategia del desarrollo



econdmico durante los préximos afios a la luz de los escollos que ha tenido que
afrontar en el pasado. Ademas, se traté de evaluar el desarrollo econémico de
los préximos anos. Resta por lo tanto, referirse a la estrategia global necesaria
para el cumplimiento de los objetivos basicos. Conviene discutir
separadamente los aspectos que se refieren a la Balanza de Pagos y aquellos
gue se refieren al desarrollo de la economia interna. Esta distincién se hace
para facilitar una exposiciéon ordenada del tema, aunque, como se desprende
claramente de las conclusiones de las secciones anteriores de este capitulo, los
dos aspectos estan intimamente ligados entre si.

Dentro de un esquema de desarrollo coherente, destinado a obtener
metas compatibles entre si, no puede pensarse en que ciertos elementos del
programa tengan prioridad sobre otros ya que es necesario el cumplimiento de
todos los propodsitos para que el conjunto funcione en una forma arménica, sin
desequilibrios que podrian desembocar en un proceso inflacionario o crear
cuellos de botella; que hagan imposible el desarrollo de ciertas actividades. Tal
cosa podria suceder si faltaran la energia o los combustibles para el
funcionamiento de la industria y los transportes. En la misma forma puede
sostenerse que los distintos elementos que tendran que configurar la politica
econdmica durante el desarrollo del programa son todos igualmente
importantes.

A — LA ACCION PARA ASF UNA BALANZA PAGOS ADECUADA

En materia de Balanza de Pasos, los aspectos mas importantes son,
como se ha visto anteriormente, los que se relacionan con el aumento y
diversificacion de exportaciones y con el aporte de recursos extranjeros.
Respecto al punto primero es muy conveniente tener en cuenta el pasado
reciente y la experiencia del desarrollo de las exportaciones, especialmente de
las exportaciones menores en relacién con los estimulos que han sido puestos
a disposicion del sector exportador, y a los que se hizo mencion en el capitulo
L.

Aungue existe interés entre los empresario manufactureros para la
expansion de algunas exportaciones, es muy dificil pensar, a la luz de los
antecedentes mencionados, que estas exportaciones puedan crecer
espontdneamente durante los préoximos afios al ritmo relativamente rapido que
se pretende en el Programa de Desarrollo. Tampoco parece posible que con los
mismos estimulos se logre en el futuro lo que no pudo conseguirse en el
pasado. Otros factores mas enérgicos deben aparecer, por consiguiente, para
configurar una politica de desarrollo de las exportaciones. Entre ellos deberan
destacarse los cuatro que se mencionan en seguida:

a) Las perspectivas de nuevas exportaciones dependen en buena parte
de las posibilidades de integracion de mercados con paises vecinos y con otros
paises de América Latina. Para ello, decisivo que el pais pueda participar con
verdadero acierto en la Zona de Libre Comercio, creada por el Tratado de



Montevideo. Para que esa participacion efectiva pueda lograrse, se necesita no
s6lo que las negociaciones que Colombia realice dentro de la Zona
correspondan a las lineas generales del Programa de Desarrollo, sino que la
industria y la agricultura colombiana adquieran la suficiente adaptabilidad a las
alter nativas que la Zona vaya creando. Dentro del marco juridico que ofrece la
Zona Latinoamericana de Libre Comercio, sera posible y necesario que el pais
adelante una politica comercial con paises vecinos, planteada sobre problemas
concretos de desarrollo manufacturero, cuyo éxito se lograria si se obtiene una
integracién concreta con otros mercados. Podrian emprenderse varios
proyectos quimicos susceptibles de ser realizados en términos econdmicos
razonables, si las fabricas colombianas pudieran contar con mercados en
Venezuela, ofreciendo, como contrapartida, el mercado colombiano para
proyectos especificos de desarrollo de Venezuela. En el caso del acero, se
puede pensar en la conveniencia de instalar una nueva siderurgica en la Costa
del Caribe, que podria funcionar con minerales importados de Venezuela, a
cambio de vender a ese pais algunos productos laminados de acero
colombianos. En el rubro agricola pueden mencionarse algunas perspectivas de
interés, tal como la posible exportacion de oleaginosas cuya produccion en el
pais podria llegar a realizarse con ventajas comparativas muy favorables
respecto a otros paises oferentes. Si se piensa en la integracidon dentro de un
area mas extensa, las posibilidades son mayores, incluyendo productos cuyo
valor total llegaria a representar un importante porcentaje del total de las
exportaciones colombianas.

b) Otro de los temas que debera dilucidarse, en la configuracién de una
politica de nuevas exportaciones, se relaciona con el subsidio lo directo
especifico a exportaciones concretas que se estimen de interés. Este
planteamiento se basa en el principio de que asi como el estado y el pais han
otorgado y tendrd que seguir otorgando subsidios, en forma indirecta, a
algunas actividades de substitucién de importaciones, bien puede también
pensarse en subsidiar algunas exportaciones podrian llegar a ser vitales para el
desarrollo econdmico del pais. El subsidio indirecto indiscriminado, que han
significado los privilegios tributarios y la devaluacién para las exportaciones
meno res, durante los Ultimos afios, no ha dado resultados significativos para
el desarrollo de estas exportaciones, tal como se ha expresado en el capitulo
primero. Por esta razdn se piensa que el subsidio directo correlativo a
campafas de desarrollo de actividades especificas, des tinadas a |la
exportacion, podria llegar a ser un resorte de suma importancia y de efectos
muy directos en las exportaciones de ciertos rubros concretos. En muchos
casos el subsidio podria compensar las desventajas iniciales de los empresarios
colombianos hasta tanto es tos hayan ganado economias comparables con las
que han conseguido .sus competidores extranjeros. Otro aspecto vinculado
estrechamente al anterior, se relaciona con las industrias en las cuales el costo
de produccion estd en funcion del tamafio de la explotacién. En estos casos,
entre los cuales se encuentran varias industrias importantes tales como la
siderurgia, la expansiéon de la escala de produccién que haria posible la adicién
de mercados extranjeros al mercado Interno del pais, llevaria a una baja de los
costos y precios que podria beneficiar a los consumidores nacionales.



c) En muchos casos, el éxito, de las medidas de estimulo a las
exportaciones depende de que se consiga informacién precisa y actualizada
sobre la magnitud, estructura y caracteristicas de la demanda de las mercados
de importacion. Un aspecto en dicha politica consiste en llevar a cabo los
estudios de mercados correspondientes, como una de las bases para
determinar con precisidon los esfuerzos que deben realizarse. Estos estudios
son especialmente necesarios para productos exportables tales como la carne,
las maderas, y varios renglones industriales.

d) Como ya se ha sefalado en la seccidn anterior, buena parte del
resultado de la politica de diversificacion depende de las medidas que se tomen
por parte de los organismos del Gobierno para estimular el desarrollo de la
produccién nacional en las ramas respectivas, Se han mencionado a titulo
ilustrativo algunas de las medidas mas importantes, como las campafas de
fomento agropecuario.

La diversificacién de exportaciones debe ser, naturalmente, el objetivo
de una politica comercial en un pais que a lo largo de mucho tiempo ha
mantenido su abastecimiento normal de importaciones con base principal en la
exportacion de un producto que en los ultimos anos ha registrado muestras
sensibles de debilitamiento en los mercados externos. Pero cuando se habla de
avanzar en la tarea de di versificacién de exportaciones no se quiere indicar
que el pais deberad abandonar sus renglones tradicionales. De manera distinta
de lo que ocurre en el campo de las importaciones, en donde ciertamente se
pretende eliminar por completo el comercio de productos que se han
importado durante muchos anos y cuya produccién puede asumirse en
condiciones econdmicas, la diversificacion de exportaciones no implica
retroceder en nuestro comercio exterior del café haciéndole perder importancia
como fuente de suministro de divisas. Se busca solamente adicionar y
fortalecer, aquel frente con otros renglones que pueden compensar su falta de
dinamismo y atenuar el riesgo de las oscilaciones bruscas de sus precios.

Esta consideracion indica que el Estado debe persistir en sus empefios
por defender y vigorizar los actuales mercados cafeteros. La diversificacion de
exportaciones en estas circunstancias constituye un atil complemento, no un
sustituto, del papel que desempefia y desempefara por largo tiempo el café en
nuestra economia: Por tanto la diversificacion presupone la idea de una tenaz
politica de mejora miento de los precios del café y en pro del robustecimiento y
ensanche de los mercados cafeteros mundiales. El cumplimiento de las me tas
del Programa de Desarrollo y el fortalecimiento de las exportaciones estd, en
consecuencia, relacionado estrechamente con el éxito que el pais obtenga en el
desenvolvimiento de sus mercados cafeteros y en su politica de protecciéon de
los precios externos del grano.

La politica cafetera de los ultimos anos ha demostrado como la adhesién
a los pactos internacionales y el gradual fortalecimiento de estos, constituyen
la Unica alternativa sensata para atenuar los efectos depresivos en un mercado
mundial sobre abastecido, en el cual el ritmo de produccién ha venido



creciendo a un paso notoriamente mas acelerado que el de la demanda
mundial. Diversas autoridades en esta materia han hecho hincapié, con razén,
en el hecho de que hace tres anos, cuando se firmdé el llamado “Pacto de
Retencion”, en el cual participaron solamente los paises latinoamericanos, fue
grande el escepticismo de muchos sectores sobre la bondad de ese
instrumento y acerca del espiritu de cooperacion que pudieran tener los
productores del Africa. El tiempo ha comprobado que el “Pacto de Retencion”
fue bueno y que el “Pacto de Cuotas”, hoy vigente, con la participacidon de
aquellos paises africanos, ha permitido sortear el problema planteado por la
superproduccion con resultados muy favorables.

A pesar de la relativa estabilidad alcanzada con esta politica en el
mercado cafetero, no puede aceptarse que la crisis haya sido supe rada, o
reducidas en sus proporciones las fuentes esenciales del desequilibrio. Todo
indica, por el contrario, que aquellas subsisten con redoblada fuerza. Hasta
1954-55 la produccién mundial exportable era de cerca de 33 millones de
sacos de 60 kilos; pasd a 52 millones en 1959, y se ha estimado en 62
millones por el Departamento de Agricultura de los Estados Unidos de América,
para el afio cafetero 1961-62. Es decir, que presumiblemente se tendra en este
ano una produccidn superior a las posibilidades del consumo, en una cuantia
cercana a los 19 millones de sacos. Si a esta enorme cifra se agregan las
existencias acumuladas por Brasil, por algunos paises africanos y por Colombia
desde 1958, se aprecia que los excedentes seran suficientes para abastecer el
consumo mundial durante todo un afio, o sea que las disponibilidades cafeteras
para el presente afio representan un 200% de la demanda efectiva del grano.

Parece, entonces, que los acuerdos internacionales tendran que adquirir
particularismo relieve en el futuro préximo, si se quiere evitar un impacto
catastréfico en las economias de los paises cafeteros. En la conferencia de
Punta del Este tal topico constituyd uno de los puntos principales de la agenda
y durante las discusiones se llegd a precisar un programa de cooperacion
internacional en el que toma rian parte activa los grandes paises compradores
de los articulos primarios de Latinoamérica. Se sugirieron medidas
encaminadas a que aquellos paises importadores redujesen, hasta eliminarlas
totalmente, todas las restricciones y practicas discriminatorias contra el
consumo e importacién de productos primarios, anotandose también que los
paises compradores pondrian todo su empefio en proseguir pro gramas de
estabilizacion de los precios de esos articulos, en asocio con los paises
productores, mediante regulaciones y convenios especiales.

Poner en marcha un mecanismo de cooperacion internacional de esta
envergadura es uno de los factores mas significativos dentro de la politica
econdmica para el desarrollo en Colombia. Todo hace pensar que este ano sera
el ultimo de vigencia del pacto a corto plazo y ya se han iniciado las labores
para darle forma a un convenio de mayor duracién. El Grupo de Estudio del
Café que tiene a su cargo el examen del proyecto para dicho convenio ha
trabajado con intensidad a fin de concretar una serie de principios afines a las
determinaciones de la conferencia de Punta del Este, con miras a incorporarlos



en el texto del nuevo acuerdo internacional. Todo indica que en este acuerdo
participaran tanto los paises productores como los consumidores. Sus bases
son las de fijar cuotas de exportacidn, complementadas con un sistema de
cuotas de importacion que aplicarian los paises consumidores a aquellos que
sien do miembros del pacto, incumpliesen sus compromisos o a quienes no
participasen en él.

Esa politica de aspectos es, sin duda alguna, la mas indicada para la
actual emergencia y ha logrado reunir casi la totalidad de los paises
productores. La discusién sobre el anteproyecto de nuevo convenio mundial
elaborado por el Grupo de Estudio del Café en Washington es probable que se
inicie, entre los posibles miembros, en los primeros meses del proximo afio y
es muy probable también que aquel se convierta en Acuerdo Mundial durante
el segundo semestre de 1962. La ayuda que en tal aspecto faciliten a estos
paises los Estados Unidos de América dara sus frutos en la medida en que su
gobierno respalde sin reservas la elaboracion del convenio y asuma de manera
rapida las regulaciones y controles pertinentes.

El mecanismo de financiamiento externo del Programa General de
Desarrollo exportacién descansa, por una parte, en el esfuerzo intenso para
robustecer los renglones de importacién por suministros domésticos. A pesar
de este esfuerzo, las cuotas de la Balanza, proyectadas durante el periodo de
diez anos, indican que el pais debera hacer uso de cantidades considerables de
exterior que se reflejan en las cifras de la cuenta capital de la Balanza. En la
hipdtesis menos desventajosa de exportaciones de bienes y servicios y
asumiendo la tasa minima de crecimiento del Producto, es te aporte total neto
de financiacion externa debe alcanzar, en la primera parte de la década, una
cifra superior a los 100 millones de ddlares. Esta cifra se reduciria
apreciablemente al finalizar el periodo de diez afios. Si comparamos esta
contribucién externa con la que obtuvo el pais en la década anterior, (unos 27
millones de ddlares), vemos como la intensidad del flujo de capital externo
debe cuadruplicarse durante la primera parte del programa de desarrollo. Y
esto, presupone, en primer lugar, que los precios cafeteros sostendrian al
menos sus niveles de 1960, lo que de acuerdo con las tendencias recientes no
parece una hipdtesis pesimista; segundo, que la economia va a responder
rapidamente a los programas de diversificacidn las exportaciones y de
sustitucion de importaciones y por ultimo, que la evoluciéon de la economia
interna se adaptara a la necesidad de una estructura determinada en el
abastecimiento de bienes externos. Estas condiciones, naturalmente, conllevan
a cierto principio de riesgo e incertidumbre.

Por tales razones es de creer que el aporte externo no se ha calculado
sobre bases demasiado timidas y que, por el contrario, su movilizacién
representaria un esfuerzo nacional mucho mas ambicioso que el que se ha
registrado en los ultimos afios. Conviene subrayar que el planteamiento de las
presentes proyecciones de Balanza de Pagos parte de la base de que la
economia va a utilizar la contribucién foranea sdlo en la medida necesaria para
complementar un gran esfuerzo doméstico, encaminado a alcanzar las tasas de



crecimiento establecidas en el programa y de que poco a poco ira liberandose
de la necesidad de esa ayuda, en la medida en que se robustezcan las fuentes
internas de produccién. El aporte foraneo de capitales es mirado como un
eficaz auxilio de caracter eminentemente temporal y no como la solucidén
definitiva del problema del sub-desarrollo.

Por esta circunstancia se propone una meta inicial que implica una
participacién externa razonable, pero no extraordinaria. Es claro que si las
previsiones acerca del desarrollo de las exportaciones fallaran, o silos precios
del café se deterioraran en los anos inmediatos, este volumen de crédito
externo deberia robustecerse consecuencialmente para evitar un
estancamiento repentino de la actividad econdmica.

Por otra parte, queda pendiente el problema de las tasas de crecimiento.
Hemos partido de la base de una tasa minima 5.6% para el Producto Bruto.
Esta tasa se considera suficientemente ambiciosa desde el punto de vista del
esfuerzo inicial requerido de la produccién doméstica y del consiguiente
ordenamiento administrativo interno, pero ineficaz a la larga par resolver
problema de los bajisimos niveles de vida. Si la importancia de capitales se
facilita oportunamente y a esa ayuda corresponde un paralelo desarrollo de los
recursos financieros internos de inversién, la pronta obtencidon de tasas
mayores al 5.6% permitird prospectar un bienestar mucho mas rapido
compatible con las demas hipétesis que se han planteado.

La realizacion de las metas en el campo de la ayuda financiera externa,
plantean algunos aspectos importantes de estrategia de la politica del
desarrollo. El primero de ellos se relaciona con la cuantias de dichos aportes y
ya ha sido discutido en la seccién anterior de este capitulo, tomando en cuenta
varias hipotesis. Se hizo notar alli que la a externa incluye inversiones privadas
directas, créditos externos y donaciones y empréstitos pagaderos en pesos
colombianos y se senalaron las metas para cada categoria dentro de las
diversas hipdtesis. Las inversiones extranjeras directas alli, examinadas
corresponden principalmente a proyectos Industriales concretos, y en ellos se
apoyan las estimaciones para 1961-64. Cabe esperar que esas inversiones se
lleven a cabo oportunamente. La realizacidn de las inversiones extranjeras
previstas para los afios posteriores a 1964 depende en buena parte de la
habilidad promotora del Gobierno y del examen de la conveniencia nacional,
realizado en cada caso.

Aunque las inversiones extranjeras directas tienen un papel significativo
en el desarrollo de ciertas ramas de produccién, sobre todo en la industria y en
la mineria, se ha previsto que la mayoria de los aportes de capital extranjero
deberla ingresar en forma de crédito que el sector publico tenga la
responsabilidad principal en la obtencién de dichos aportes, tanto por la
cuantia de sus necesidades de financiaciéon dentro del conjunto de la economia,
como por las condiciones mas favorables de acceso a fuentes financieras
extranjeras e Internacionales que generalmente puede lograr el Estado.



Le corresponde por consiguiente al Gobierno la responsabilidad de
desarrollar mecanismos para distribuir las divisas entre el sector publico y el
sector privado, de acuerdo con las necesidades de importacién de cada uno de
ellos; en este sentido es necesario obtener la financiacion de los gastos en
pesos de los programas y proyectos especificos de inversidon publica, a fin de
contar con un ingreso de divisas superior a los requerimientos de importacion
del sector publico.

Las amortizaciones de la deuda externa son relativamente onerosas para
la Balanza de Pagos; como medida de emergencia, puede pensarse en la
conveniencia de refinanciarlas en todo o en parte, de acuerdo con las
necesidades, por medio de acuerdos directos o de préstamos de Balanza de
Pagos, lo que reduciria la demanda neta del sector publico sobre las divisas
disponibles en el mercado de cambio, en favor de las cantidades disponibles
para el resto de la economia. Otro aspecto importante es el de la contribucién
del sector publico a la financiacion externa de las inversiones correspondientes
a proyectos del sector privado, en la medida en que éste no pueda atender sus
requerimientos por medio de las inversiones extranjeras. Existen ciertos
mecanismos que pueden movilizarse, como la garantia por le Estado de
créditos del sector publico. El aporte directo fondos provenientes de créditos
externos a las instituciones financie ras oficiales, constituye un resorte
importante para reforzar la capacidad prestataria de las mismas, dentro de una
politica de orientaciéon de las inversiones hacia los objetivos del desarrollo
econdmico. Para la utilizacion cabal del crédito externo es primordial que
existan proyectos concretos de inversidon concordantes con los objetivos del
programa. La preparacién de tales proyectos, sobre bases técnicas adecuadas,
es un requisito de una importancia obvia. La experiencia del pasado reciente
revela la necesidad de que las autoridades se preocupen con especial énfasis
por que este trabajo no sufra demoras excesivas

B — LA NECESARIA EXPANSION INTERNA

En la discusion general del programa, se ha visto que sus objetivos
implican que el crecimiento econdmico en los afnos venideros debera apoyarse
en forma creciente sobre los recursos productivos muy internos del pais, sin
desconocer, por supuesto, la contribucion muy importante que el sector
externo pueda dar para el cumplimiento de las metas previstas. La mejor
utilizacion de los recursos internos del pais requiere una politica orientada
hacia el aumento de la demanda interna. Cabe mencionar a este respecto que
alrededor de un 70% del desarrollo programado del sector agropecuario y
cerca de un 80% del industrial, dependen de que la demanda interna del pais
se eleve en el grado previsto en el Programa, incluyendo la demanda de bienes
de consumo y de bienes intermedios. La primera es numéricamente la mas
importante, ya que una parte considerable de la produccidon para utilizacion
dentro del pais consiste en bienes de consumo. La de manda de bienes
intermedios, sin embargo, estd asumiendo una importancia creciente; en
efecto, una parte apreciable del aumento de la produccién industrial y la casi
totalidad del de la produccion minera, consiste en bienes intermedios que



deben ser utilizados por o tros sectores productivos; también la produccion de
materias primas agricolas tiene un papel importante en el abastecimiento de la
creciente demanda de las industrias de transformacion. Todo ello, por
supuesto, sin olvidar que el abastecimiento normal de bienes intermedios es
también vital para conseguir las metas de produccion de bienes de consumo.
Uno de los supuesto del basicos dentro de la dinamica del programa, por lo
tanto, conseguir un efectivo aumento de la demanda.

El segundo supuesto que se relaciona intimamente con el primero, busca
la adecuacion de la oferta al nivel creciente de la demanda, o sea el logro de
las metas de produccién previstas en el programa.

Para que este proceso se cumpla, es necesario, en primer término, que
los diversos sectores econémicos dispongan de los elementos de produccién
necesarios. En tal sentido es de suma importancia que la politica de Balanza de
Pagos se oriente a facilitar la importacién de los equipos de produccién que
actualmente no producen al pais, incluyendo la inflacion externa en la medida
necesaria, asi como las adquisiciones de materias primas Indispensables para
sostener el crecimiento de la produccion nacional. Simultdneamente, la
capacidad financiera interna de las empresas y organismos pertinentes debera
adecuarse a las necesidades de inversion.

C — LA DISTRIBUCION DE LOS INGRESOS PERSONALES

Para conseguir la necesaria expansion de los mercados externos es
preciso incrementar los ingresos, ya que éste es un medio para obtener el
crecimiento de la demanda. En este ultimo aspecto, el escollo principal -segln
se anoto en el capitulo 1- lo constituye la existencia de grandes nucleos de
poblacidon con ingresos en extremo precarios, totalmente inadecuados para
permitirles otra cosa que la subsistencia a un nivel minino e insuficiente para
gue puedan contribuir en forma apreciable a incrementar, la demanda en los
mercados de bienes. Ese hecho se vincula directamente con la insuficiencia de
oportunidades de ocupacién en la economia, que no alcanza a emplear
productivamente toda la fuerza de trabajo. De los argumentos contenidos alli,
se infiere que el problema de lograr un ingreso suficiente para asegurar la
demanda global que requiere el Programa de Desarrollo, estd lejos de ser un
fenomeno localizado en un determinado sector econdmico o zona geogréafica,
sino que se halla difundido a través de toda la armazén econdmica y social. En
particular, la infla-ocupacién en las ciudades, aunque numéricamente inferior a
la que se presenta en la agricultura, es un problema en extremo serio y
complejo. Por esto es aconsejable buscar la solucién del problema ocupacional
fundamentalmente en los sectores respectivos, sin esforzar un movimiento
intensivo hacia las zonas urbanas, el cual, por otra parte, estaria por fuera de
las oportunidades de empleo que brinda el Programa. Una mejora de la
situacion ocupacional en la agricultura hard que el problema existente en las
zonas urbanas sea mas manejable, sin desconocer por ello que la migraciéon
rural-urbana continuara en el futuro.



Pero, en el fondo la, solucidon al problema de la demanda agregada
insuficiente no radica de manera exclusiva en los aumentos periddicos de
remuneracion que van implicitos en el aumento de las oportunidades de
empleo productivo. Si bien este es un aspecto esencial de aquella solucién, no
basta de acuerdo con las condiciones sociales que ha vivido hasta el presente
nuestro pais. Estas condiciones estdn enmarcadas dentro de una precaria
distribucion personal de la riqueza y de la renta, lo cual ha tenido su origen en
la excesiva discrecion con que el estado ha asumido el, empleo de los
mecanismos fiscales, modernos, para producir la paulatina eliminacion de
aquellas diferencias en la propiedad.

Segun se desprende del analisis de las cifras del sector publico, sélo en
el curso de los afios recientes la politica tributaria y de presupuesto se ha
encaminado en forma activa a procurar una situacién de patrimonios
individuales mas equilibrada. En desarrollo de la nueva tendencia se podra
apreciar a lo largo de los capitulos sectoriales del programa y en la sintesis de
sus metas, que toda la orientaciéon del documentos esta penetrada de la idea
de que la demanda en la economia se debera ajustar progresivamente a una
estructura tal que garantice la mayor homogeneidad posible y que estimule, a
su turno, la produccion de renglones de un marcado cardacter popular La
estreches actual de los mercados del pais se define mas bien por la
pronunciada diversidad de renglones demandados que por la dimensién del
consumo global en si mismo. La falla en la demanda reside tanto en su
estructura como en su volumen, aunque tal vez en el primer aspecto presenta
desventajas mas ostensibles que el ultimo. Ellas tienen su origen definido en
las diferencias muy protuberantes que hoy existen en los ingresos personales,
y es claro que si esas diferencias subsisten durante la ejecucion del programa,
es probable que se pierdan una buena parte de los estimulos favorables a la
produccién emanados de un ingreso nacional mas alto.

Por estas razones el programa hace énfasis en la necesidad de ajustar
los resortes fiscales del Gobierno para lograr el gasto publico de tipo social se
robustezca en grado alto en los proximos afios, ofreciendo mejores
oportunidades de vivienda econdmica para la poblacidon, mas satisfactorios
servicios asistenciales, mejor y mas intensa educacién, oportunidades
crecientes de empleo en las obras publicas sefialadas, servicios sanitarios y
sociales satisfactorios, etc. Asimismo, establece que la tributacién adicional
requerida para la financiacién complete de los programas del Estado debera
derivarse de procedimientos impositivos que afecten menos las rentas bajas y
dejen gravitar gran parte de su peso en quienes pueden atenderlas sin incidir
en forma dafiina sobre sus consumos y sus formas de vida. De otra parte, las
metas del programa se dirigen a garantizar que los asalariados se beneficien
de los incrementos en la productividad de la mano de obra y en la produccién
en general. Es facil comprender como, en un sistema en donde la totalidad o
una proporcidon excesiva de los beneficios de una productividad mas alta se
concentran en ciertos grupos sociales reducidos o, aun, se canalizan a la
expansion de las mismas actividades, en detrimento de las clases asalariadas
de bajo nivel econdmico, los méritos del crecimiento de la economia se prestan



a un serio interrogante. La férmula natural consiste en que estos beneficios
produzcan con simultaneidad recursos para expandir en la medida suficiente a
las empresas, —segun las proyecciones del programa— y ofrezcan medios para
levantar rdpidamente los ni veles de vida y las posibilidades de satisfaccién de
un grupo mayoritario de gente que en la actualidad soporta indices muy
precarios de miseria.

D — LA POLITICA AGRARIA

En la agricultura, los aumentos de la ocupacion y de la productividad
estan vinculados, en gran parte, con la reestructuracién en la tenencia de la
tierra. En el Capitulo relativo al Programa de Desarrollo Agricola se anota que
la parcelacion de la propiedad ha llegado a grados exagerados y que el
problema también reside en la existencia de grandes explotaciones de escasa
productividad.

Existe evidentemente un fendomeno de falta de adecuacién de la tierra a
la poblacién, que no permite la utilizacién eficiente de la capacidad de trabajo
de una parte apreciable de la poblaciéon trabajadora agricola. La solucién de
este problema esta conectada con una reforma agraria Integral.

Es posible concluir que la reestructuracion en el régimen de tenencia de
la tierra es un requisito para lograr una mayor productividad del trabajo y por
este camino contribuir a resolver ciertos problemas sociales, como también los
econdmicos relacionados con el mejor aprovechamiento de la tierra e,
indirectamente, con la expansién de la demanda Interna total en la direccién y
con la Intensidad previstas en el Programa de Desarrollo.

Sin embargo, es evidente que la modificacidn en la estructura de la
propiedad es soélo uno de los requisitos para el desarrollo del sector
agropecuario. La reforma agraria integral debe involucrar una politica que
conduzca a una mejor técnica de las pequenas explotaciones, lo cual requiere
programas intensivos de extension agricola y de capacitacion del campesino,
provision de capital para mejorar sus elementos de trabajo y permitirle
evolucionar, medidas para facilitar la comercializacién de su produccion y
asistencia de caracter social. Ademas, la reforma agraria estaria lejos de
abarcar la totalidad del sector; hay importantes campos dentro de éste que se
desenvuelven en condiciones diferentes a las del minifundio y latifundio. Se
trata de la agricultura comercial que consiste principalmente en cultivos de
materias primas para la industria. Como se ha visto en la primera parte de
este documento, la agricultura comercial se cuenta entre los sectores
dindmicos de la economia, ya que a ella se atribuye buena parte del
crecimiento manifestado por el sector, en los ultimos afios. La ganaderia de
tipo extensivo, ha contribuido menos a ese crecimiento, a pesar de su
importancia dentro del sector agropecuario, medida en términos de capital,
tierra y trabajo utilizados. Sin embargo, también dentro de la ganaderia existe
un sector relativamente moderno que utiliza técnicas mas avanzadas en
materia de manejo de pastos, sanidad, etc.



En parte no despreciable, el éxito del Programa de Desarrollo esta
basado en la operacién eficiente de los organismos correspondientes que
deberdn realizar campafias tan importantes como las de fomento ganadero,
oleaginosas y cacao. Sobre el particular, es necesario sefalar el problema
relativo a la disponibilidad de técnicos, asunto que constituye una de las
preocupaciones fundamentales en la ejecuciéon del programa. También cabe
insistir en la necesidad de que las altas esferas del Gobierno asuman una
actitud firme en relacidon al cumplimiento de las metas especificas que serian
de responsabilidad de esos organismos, entre las cuales estarian las campanas
aludidas y el estudio y formulacion de proyectos especificos de regadio,
desecacion y otros.

En algunos aspectos, segun se detalla en el capitulo correspondiente,
sera necesario agregar medidas y proyectos que atiendan a la necesidad de
disponer de “economias externan”, especialmente de transporte y de
comercializacion general.

El Crédito agrario tendra también un papel importante en el logro de las
metas propuestas. En lo relacionado con el fomento de la mecanizacién es
necesario tener en cuenta los problemas de capital y de ocupacién. Todavia
existen amplios margenes para conseguir mejoras técnicas en las
explotaciones por medios tales como el manejo adecuado de la tierra, el uso
de fertilizantes y semillas seleccionadas, etc.

E — LA EXPANSION DE LOS DEMAS SECTORES

En los sectores urbanos, el aumento de los ingresos se relaciona
directamente con el incremento de la oferta de empleos de relativamente alta
productividad, los cuales absorben el crecimiento de la fuerza de trabajo
urbana y permiten una traslacion gradual de las personas actualmente
ocupadas en sectores de infima productividad o infraocupadas. También tiene
un papel central es el proceso la expansiéon de algunos sectores dinamicos
como la industria fabril y la construccion, y la construccién, y el crecimiento de
los sectores auxiliares de comercio y transporte.

Las metas de produccion del programa consideran un crecimiento rapido
en sectores como el de la construccién que ocupan mano de obra abundante,
con un porcentaje relativamente alto de operarios no calificados, lo que
contribuye a acelerar el crecimiento de los empleos. En aquellos casos en que
existan técnicas alternativas de produccion, se debe dar preferencia a las de
mayor intensidad de mano de obra, evitando hasta donde sea posible la
aplicacidn excesiva de procesos automaticos altamente mecanizados, siempre
que las circunstancias asi lo aconsejen, especialmente en los casos en que las
técnicas mas modernas no redunden en una reduccién apreciable en los costos
de produccién.

A medida que se avance en la ejecucién del Programa de Desarrollo,
sera posible estudiar y decidir, en cada industria, cual seria grado 6ptimo de



mecanizacion y de tamafio que conviene a la economia en su conjunto. En
ocasione, no soélo por el significado social que tiene, sino por el conveniente
desde el punto de vista de la relacion entre recursos disponibles y
productividad, sera necesario promover las actividades artesanales, ofreciendo
a los artesanos asistencia técnica para que mejoren su productividad. Esto a
pesar de que, en general, el programa del sector industrial propende por una
absorcion relativa de actividades artesanales por parte de la Industria fabril.
Aqui tenemos el mismo caso que se presenta en la mayor parte de las lineas
de produccion del sector agricola, en donde en ocasiones con viene estudiar
detenidamente si es mas conveniente realizar una mecanizacion intensiva, con
la consiguiente desocupacidn campesina, o una mejora sustancial en los
métodos agricolas tradicionales.

En todo caso, es necesario insistir en el papel central de la industria
fabril para el cumplimiento de las metas de desarrollo, tanto en lo que se
refiere al suministro de bienes de otros sectores y a los consumidores, como
en lo que atafe a la demanda industrial de materias primas producidas dentro
del mismo sector y dentro de otros sectores especialmente la agricultura y la
mineria. Como la industria fabril es uno de los sectores dindmicos mas
importantes de la economia, cabe discutir con cierto detalle la estrategia de su
desarrollo. En primer lugar, de las consideraciones hechas anteriormente se
desprende que gran parte del desarrollo de la Industria fabril depende de que
se cumplan las metas de produccion para el propio sector manufacturero y
para otras actividades econdmicas, tales como la construccién y la agricultura,
que insumen una cantidad apreciable de bienes intermedios de origen
industrial.

En lo que atafie al sector manufacturero propiamente dicho, el desarrollo
de la produccién requiere medidas que le permitan responder a los
requerimientos de la demanda. Uno de los requisitos esenciales consiste en
que se realicen las inversiones necesarias para establecer nuevas industrias o
para ampliar la capacidad de produccién de las existentes. Las metas
sectoriales previstas en el programa de desarrollo indican que en los afos
Inmediatos el volumen de inversiones en la industria deberd aumentar a mas
del doble del actual. El esfuerzo que ello representa, hace aconsejable
examinar las posibles medidas tendientes a robustecer las fuentes internas y
externas de financiamiento de las empresas.

Para las empresas industriales las fuentes internas generadas en los
recursos propios de los inversionistas potenciales, representan poco mas del
45% del monto de los recursos totales para inversiéon. Deben tomarse medidas
especiales relacionadas con las reservas de las empresas para lograr que en lo
posible esas reservas representen los costos reales de reposicidon del capital
fijo. Las utilidades no distribuidas de las empresas han venido perdiendo
terreno en los Ultimos anos. Se considera, tentativamente, que seria posible
aumentar en forma muy considerable la magnitud de las utilidades no
distribuidas dentro del total de recursos. De esto se infiere que es necesario



adoptar una politica tributaria adecuada para estimular la retencién de
utilidades.

En cuanto a las fuentes externas, el crédito bancario ha disminuido en
importancia durante los ultimos afios, especialmente a partir de los niveles
alcanzados en 1956 y 1957. Es fin tan evite una mayor reducciéon de esta
fuente de financiamiento y que se estimule la expansion del crédito a mediano
y largo plazo.

Conviene también que la politica financiera procure reforzar las fuentes
institucionales de financiamiento de la industria, incluyendo organismos
especiales publicos y privados, de modo que logren una mayor participacion en
la financiacion total del sector. Como complemento, esta politica deber
también propender porque se mejore cuando fuere necesario, el nivel técnico
de lo estudios de proyectos de inversion que se presenten a dichas
Instituciones, ya que el éxito en la consecucion de créditos esta subordinado
en gran parte a la perfeccion de los estudios realizados.

Finalmente, otra de las fuentes de financiamiento de las empresas reside
en las ofertas de capital que durante el decenio pasado han representado
aproximadamente la tercera parte del total de fondos para Inversion de las
mismas.

Es importante que se estimulen las inversiones privadas en acciones o
en titulos de renta fija de las empresas, para lo cual ya se han tomado algunas
medidas, en forma de privilegios concedidos a las industrias basicas y de
exportacion. Otro aspecto se relaciona con los aportes de capital del estado,
que representan una parte importan te del total del aporte de capital; este
ultimo aspecto estad vinculado a la decision del Estado de ejecutar y financiar
los proyectos de inversidn que caen dentro de su esfera de responsabilidad.

Ademas de los aspectos financieros, la politica industrial debera
propender a que las empresas hagan el mejor uso posible de su capacidad
potencial produccion. Si bien la capacidad no utilizada que se creo durante la
década pasada ha sido ya absorbida en buena parte, existen todavia muchas
posibilidades para conseguir un aumento del rendimiento de los equipos
instalados. Se podrian utilizar medidas tributarias que incluyeran sistemas de
rebajas impositivas a las empresas que utilicen mas intensamente sus equipos.
También conviene estimular, mediante la capacitacion del personal dirigente, el
mejoramiento en la administracion de las empresas. Debe sin embargo,
sefialarse que existen algunas limitaciones para una utilizacion mas intensa de
la capacidad, incluyendo las que se derivan del tamafio del equipo instalado en
relacion con el mercado, limitaciones que en algunos casos pueden salvarse
mediante sistemas para integrar procesos entre varios empresarios.

Entre las medidas para lograr una mejora de la productividad y de la
calidad esta la introduccion de la normalizacion y estandarizacion de los
productos. La industria en Colombia ya posee, en muchos ramos, la suficiente



madurez técnica como para que la adopcidn de normas pueda rendir frutos
positivos en términos de uniformidad y calidad de los productos, lo que llevara
a estimular la demanda nacional, y también la demanda externa entre las
industrias de exportacion.

Las metas de sustitucidn de importaciones y de exportaciones de
productos manufacturados, especialmente durante los proximos cuatro anos,
estan basadas en proyectos de inversion conocidos, en ejecucion o en estudio.
La mayor parte de estos proyectos proceden del sector privado, pero el Estado
tiene un papel muy importante, ya que debe buscar la forma de estimular el
ritmo en la ejecucién de esos proyectos y resolver los problemas especificos
gue se vayan oponiendo a su realizacion.

Otra parte de los proyectos estd a cargo de empresas publicas o semi-
publicas. Entre estos estan los relacionados con las industrias basicas como la
siderargica, los fertilizantes, la soda caustica, el papel y las refinerias de
petrdleo. Con respecto a los proyectos de esta categoria, el Estado debera
preocuparse, en forma principalisima, por que los organismos competentes
tomen las decisiones necesarias para su rapida ejecucion y terminacion.

Conviene también tener en cuenta que las acciones mencionadas en los
parrafos anteriores podran verse obstaculizadas si no se dispone de una
organizacién adecuada, permanentemente atenta a llevar a cabo los estudios
correspondientes y proponer o aconsejar las medidas de politica econdmica o
las iniciativas especificas que el Esta do deberd aplicar. Es, por lo tanto, de
importancia dentro de la politica de desarrollo, que se refuercen las
organizaciones de fomento, investigacion y planificacién, para ponerlas en
condiciones de cumplir su cometido en el desarrollo integral del sector.

Otro aspecto importante se relaciona con la expansion en la
disponibilidad de mano de obra calificada a todos los niveles. En esta materia
tiene importancia la coordinacion de los programas de las universidades e
institutos técnicos con los requerimientos de un desarrollo industrial mas
dindmico, asi como la intensificacion de los programas de capacitacion de
obreros y capataces que actualmente se estan desarrollando por intermedio del
Servicio Nacional de Aprendizaje.

F — EL DESARROLLO Y EL ESTUDIO DE LOS RECURSOS NATURALES

Dentro de la estrategia para el desarrollo econdmico, le cabe un papel
muy importante al desarrollo de los recursos naturales del pais. Esta cuestion
se vincula directamente con el desenvolvimiento de ramas de actividad de gran
significacion, tales como la mineria y la energia eléctrica.

A continuacion se anotan los aspectos mas salientes de estrategia en lo
que concierne a los sectores indicados:



a) Dentro de la mineria las actividades mas desarrolladas son las
relacionadas con la produccién, transporte y exportacién de petréleo. A ellas se
vincula también la industria de la refinacién de petréleo, por lo que conviene
discutir esas actividades muy especializa das que tienen su dinamica propia,
fundada en factores técnicos y econdmicos peculiares a tales actividades.

Los estudios realizados indican que la produccién deberla duplicarse en
el periodo 1961-70 con el fin de lograr las metas que afectan la Balanza de
Pagos y abastecer adecuadamente de derivados el consumo nacional. También
tiene gran importancia el desarrollo de las exportaciones de petroleo desde el
punto de vista de la Balanza de Pagos. De esos estudios se infiere, también,
que el aumento del consumo interno de petrdleo para refinacion estd
originando una erogacién en divisas de apreciable magnitud para el pais.

El desarrollo de esta industria, en la forma y magnitud pro gramadas,
esta ligada directamente a la realizacion de las actividades de exploracion
necesarias y a la ejecucidn de las correspondientes in versiones en produccion.
El Estado debe asumir aqui una actitud positiva para lograr adelantos
concretos en estos aspectos.

En el programa de desarrollo del petrdleo le cabe a la Empresa Nacional
de Petrdleos una participacién muy importante. De la tendencia observada en
las compras de petréleo para refinacién se deduce la urgencia de que aumente
la produccién de la Empresa con el objeto de reemplazar las compras de
petrdleo en ddlares para refinaciéon local.

Las tendencias de produccion de ECOPETROL han mejorado
recientemente, pero es necesario que la Empresa incremente fuertemente sus
actividades de exploracién para tratar de hallar nuevas estructuras productoras
y lograr asi elevar sus metas de produccion.

En materia de refinacion la Empresa ha hecho estudios preliminares
relacionados con la instalacion de una refineria de 30.000 barriles diarios; es
absolutamente indispensable acelerar los estudios y la construccidon de esta
refineria para que pueda entrar en actividad en 1964 o en 1965. También es
conveniente iniciar cuanto antes los estudios preliminares, tendientes a instalar
después de 1965 la capacidad adicional de refinacion que se necesitara para
cubrir el aumento del consumo hasta 1970.

El problema del transporte por tuberia debera también ser objeto de
decisiones importantes pues afecta tanto el abastecimiento de las refinerias y
el transporte de derivados para consumo, como la construccién o ampliacion
de los oleoductos. En relacién con estos problemas seria también conveniente
establecer las posibilidades de intercambio de productos entre las empresas,
con el objeto de acortar las distancias y reducir las inversiones en oleoductos.

Los programas de desarrollo de petrdleo en los aspectos indicados
exigen inversiones muy cuantiosas. En particular, serda necesario asegurar



mayores recursos netos a la Empresa Nacional de Petréleos, para que pueda
cumplir los objetivos que le corresponden dentro del Programa.

Es, por lo tanto, importante estudiar con precision los términos de tal
politica y en particular la cuantia en que deberian participar las distintas
fuentes de financiacidn interna y externa. Al respecto deberia tenerse en
cuenta la posibilidad de que el gobierno realizara aportes directos o facilitara a
ECOPETROL la consecucién de los créditos necesarios. Conviene poner de
presente que la politica presupuesta de los Gltimos afios ha tendido a restarle
recursos a las Empresas para destinarlos a fines diversos a los del desarrollo
petrolero.

Por su parte, la Empresa debe tomar las medidas necesarias para
mejorar sus recursos técnicos, con el fin de hacer frente a la responsabilidad
que le incumbe en el desarrollo de la industria pe trolera nacional.

b) Con respecto a otros minerales distintos al petrdoleo, es de
importancia vital para el pais expandir y diversificar la produccién de muchos
renglones que se necesitan y que en la actualidad no exportan, uno de los
principales escollos para el desarrollo de una industria minera diversificada es
diversificada es la falta de conocimiento sobre la existencia y caracteristicas de
los yacimientos minerales. Existen en el pais indicios de la presencia de
muchos minerales de Interés para el desarrollo econdmico, pero en la mayoria
de los casos se desconocen los datos mas elementales sobre las caracteristicas
de esos yacimientos y sobre la importancia de las reservas respectivas. Es, por
lo tanto, de extrema urgencia que se lleven a cabo programas intensivos de
reconocimiento seguidos por la prospeccion y evaluacién de yacimientos
conocidos o que se descubran en el futuro, Ya se han dado algunos pasos
preliminares por parte del Ministerio de Minas y de la CVC y otros organismos
para iniciar tales programas. En particular, dentro del Plan de Inversiones
Publicas se han previsto recursos moderados para tal fin, que deben ser
adicionados en el futuro.

c) Con respecto al desarrollo de los recursos hidraulicos se plantea
también, en primer lugar, el problema de la falta de informacidn completa. La
utilizacion de esos recursos sera cada vez mas significativa en el futuro, como
consecuencia de las perspectivas que se presentan para iniciar una politica de
riego, del desarrollo programado de la produccion de energia hidroeléctrica y
de las crecientes necesidades de agua para abastecer el consumo urbano e
industrial. Actualmente se hallan en curso varios estudios qué se realizan con
la colaboracidn de expertos internacionales y que podran ser el punto de
partida para la formacién de una politica integral en ese campo.

G — SIGNTFICACION DE LA POLITICA FISCAL

La significacién de la politica fiscal en el proceso del desarrollo
econdmico se basa en tres aspectos principales: el aporte del gasto publico
para elevar la demanda interna, su contribucion en la creacion del capital, y el



efecto que el manejo de la politica fiscal tiene sobre la distribucién del ingreso.
Los objetivos del programa de desarrollo en esos tres aspectos suponen que el
sector publico se convierta en un factor mas dinamico del desarrollo que en la
década pasada. En la parte dedicada a la prestacidon general de los objetivos
del programa se ha visto cdmo las actividades del gobierno general deberan
ampliarse considerablemente, tanto en lo que se relaciona con los programas
de inversiones encaminados a la creacién del capital de infraestructura
econdmica y a la satisfaccion de las necesidades sociales, como las que
conciernen a los programas de funcionamiento, cuya expansidon esta
determinada, en buena parte, por la accion mas intensa en pro del desarrollo
de actividades econdmicas o sociales a que se acaba de hacer referencia.

El gobierno general deberda aumentar consumo de bienes y servicios,
mas rapidamente que el crecimiento del producto bruto. Caceria tanto la
ocupacién como el uso de b de consumo y de servicios, mas rapidamente que
el crecimiento del producto interno bruto. Creceran tanto la ocupacién como el
uso de bienes de consumo y de servicios, pero su participacién dentro del
consumo total del Gobierno deberd modificarse, para permitir la dotacién, con
mejores elementos de trabajo, del personal de la administracién publica, con
una pro porcidn mas elevada de bienes adquiridos, para mejorar los niveles de
educacién y de atencidén hospitalaria y asegurar, también, la efectividad de las
campafas de fomento en sectores tan Importantes como la agricultura y la
mineria. El crecimiento dindmico de los gastos de consumo tenderd a
concentrarse en los primeros afios del programa hasta 1964, durante los
cuales se verificara la mas intensa expansién relativa de los programas
aludidos. Pero a partir de 1965 la evolucién de los gastos de consumo
implicard que estos crezcan a un ritmo similar al del producto bruto.

Sin embargo, en términos absolutos y relativos, la expansién del gasto
publico, durante los diez anos, debera producirse principalmente a través del
crecimiento de los gastos de inversién. La inversién publica crecera m
aceleradamente que los gastos de consumo y por lo tanto, aun ritmo mas
rapido que el del producto bruto de la economia. Las proyecciones de inversidn
publica indican que a partir de 1962 se elevara en forma sostenida la
importancia de estas inversiones tanto con relacién al producto bruto como con
respecto a la formacién global interna de capital; en el transcurso de los once
anos, de 1959 a 1970, la magnitud de la participacién de la inversion real fija
del gobierno se duplicarad al pasar de 4.0% a 8.0% del producto bruto; en el
mismo lapso, aumentara su importancia dentro de la inversiéon fija total
pasando de 24.5% a 36.5%".

Un esfuerzo de inversidn de la magnitud que se deduce de estas cifras,
conlleva un cierto nUmero de problemas relativos a la prioridad de esos gastos
con relacion a la demanda final de la economia y dentro del conjunto de las
operaciones del Gobierno General. En primer término, debe mencionarse en
lugar destacado el problema de las prioridades relativas de las inversiones de

10 Estas relaciones se refieren a la hipétesis de trabajo del 5.6%.



caracter econdmico frente a las de caracter social. Entre las primeras existen
rubros sumamente importantes de inversidn que se relacionan con el
suministro de las facilidades basicas para el desarrolla econémico, tal como la
energia y el transporte, facilidades estas que, de acuerdo con las previsiones
del Programa General de Desarrollo, continuardn creciendo a un ritmo muy
intenso en la proxima década. Para contribuir al cumplimiento de las metas de
desarrollo agropecuario deberdn emprenderse nuevos proyectos de gran
envergadura, como los de riego y desecacidn en gran escala, que suponen
inversiones cuantiosas. Al lado de estas necesidades de inversién se
encuentran las que se relacionan con el mejoramiento de las condiciones de
bienestar social, cuya urgencia se desprende de las consideraciones hechas al
principio de este capitulo.

La prioridad relativa de ambas categorias de inversion econdémica y
social se basa en un examen .del grado de urgencia de cada una y de la
contribucién que dichas inversiones haran al desarrollo armdnico econdmico y
social. Dentro de este orden de Ideas, cabe destacar la necesidad imperativa
de suministrar a la economia el capital de infraestructura necesario para hacer
posible la canalizacion de las inversiones privadas, el cumplimiento de las
metas de produccion de bienes y el aumento de ingresos que requiere el logro
de los objetivos del programa La necesidad de hacer frente a dichas
inversiones fundamentales para el desarrollo econémico, limita la magnitud de
los recursos disponibles que puedan destinarse al financiamiento de las
Inversiones de caracter social. Es asi como la Importancia de las inversiones
publicas de caracter social dentro de las Inversiones rea les totales, después
de crecer bruscamente entre 1959 y 1961 a impulsos de la nueva politica del
gobierno, continuard en ascenso hasta 1964, para luego estabilizarse.

Un segundo aspecto que configura la estructura de las inversiones
publicas se refiere a la productividad de dichas inversiones, tanto a la de los
gastos corrientes del Gobierno, como a la del capital en la economia. En
particular, los capitales destinados a ciertos rubros de las inversiones publicas
son frecuentemente de baja productividad directa, como es el caso de las que
se realizan en vivienda, educacion, salud, transportes y en algunos otros
frentes. El grado de importancia de las inversiones de ese caracter que exige el
Programa de Desarrollo contrasta con la experiencia histérica reciente. Cabe
también anotar que el costo elevado de algunos proyectos de Inversion —
resultante de defectos en la elaboracidn o ejecucion de esos proyectos— podria
contribuir a reducir aun mas la productividad de las inversiones en cuestién.
Puede preverse que dicha concentracién de recursos en inversiones de baja
productividad del capital tiende a hacer mas costoso el desarrollo econémico
futuro en términos de gastos de capital y a debilitar el crecimiento histdrico de
la relacidon producto-capital para el conjunto de la economia colombiana. En
cambio, en el largo plazo, es probable que aparezcan factores compensatorios,
ya que el progreso en educacién que se lograra en parte a raiz de las
inversiones publicas, y las mejorasen los transportes y en la provisiéon de
energia, repercutirdn en una elevacidn de la productividad del trabajo y
facilitaran el logro de una mas racional utilizacion del capital. No se ha



previsto, sin embargo, que dentro del periodo relativamente breve que abarca
el programa, esos facto res compensatorios lleguen a actuar en grado
importante. El mejora- miento de las condiciones sociales implica, en sintesis,
cierto sacrificio de la presente generacidn en aras del bienestar de las
generaciones venideras.

Las inversiones directas del Gobierno no miden la totalidad del esfuerzo
que le cabe al sector publico dentro del Programa General de Desarrollo, con
respecto a la canalizacién de recursos hacia la creacion de capital. Segun se ha
expresado anteriormente, las inversiones en los sectores de produccion
incluyen programas de importancia estratégica tales como los relativos al
desarrollo de las industrias del petrdleo, del acero y de otros productos
industriales basicos, cuya ejecucidn se encuentra bajo la responsabilidad de
empresas publicas o semi-publicas; en especial, la expansién de la capacidad
de produccion de Acerias Paz del Rio, de ECOPETROL y de ciertas industrias
dependientes del IFI, contribuird de modo significativo a que se logren las
metas de produccion y de Balanza de Pagos previstas en el Programa de
Desarrollo. No son menos importantes, como contribucidn al aumento del
ingreso de la agricultura, la construccion de bodegas, de silos y frigorificos,
etc., programas en muchos dé los cuales el INA tiene una participacién directa,
como recurso para sostener una politica de precios estables y remuneradores
que sirvan de incentivo para el aumento de produccion. Compete, pues, al
Gobierno General, ademas de la ejecucion de sus propios programas, la
responsabilidad adicional de asegurar el cumplimiento de los programas de
inversién a que se acaba de hacer referencia y de contri buir para allegar los
recursos financieros correspondientes.

Los objetivos principales de la politica tributaria dentro del Programa de
Desarrollo —ademas del de allegar los recursos necesarios para financiar los
servicios gubernamentales esenciales que requiere una poblacion en
crecimiento— son los de acelerar la informacion del ahorro nacional y
contribuir al proceso de redistribucién los ingresos.

Se ha explicado en el Capitulo I, que el financiamiento de las inversiones
globales en la Ultima década se ha hecho casi exclusivamente con el ahorro
nacional. En el aparte anterior de este capitulo se ha establecido que las
inversiones proyectadas hasta 1970 se finan ciardn, también de modo
principal, mediante el crecimiento del ahorro nacional. La contribucién del
Gobierno General a la formaciéon del ahorro tiene un papel importante, pues
ese proceso es susceptible de medidas directas de politica gubernamental.

Esta circunstancia lleva a considerar las perspectivas para incrementar el
ahorro publico con relacién a las necesidades totales de inversidon del Gobierno,
por una parte, y también el ahorro nacional en su co Las proyecciones del
Programa de Desarrollo indican que hacia fines del decenio el Gobierno General
deberd conseguir una elevacion apreciable del volumen del ahorro publico, en
términos relativos al ahorro nacional total. En vista del intenso crecimiento pre
visible de los gastos corrientes del Gobierno, a que se ha hecho referencia mas



arriba, sera necesario tomar medidas de alcance significativo en el campo de la
politica tributaria, si los objetivos antes senalados han de lograrse, medidas
que se extienden a la estructura de los gravamenes existentes y que implican
también el. Robustecimiento de la base del sistema tributario actual!. En el
manejo de la tributacién existente, las autoridades deberan ejercer constante
vigilancia para evitar el deterioro de las recaudaciones fiscales con respecto al
producto bruto de la economia. Ello supone, por una parte, que se haran
esfuerzos sostenidos para mejorar la administracién de los tributos y reducir a
un minimo la evasién impositiva importa a este respecto que | o reducciones
de impuestos se limiten a un minino, tratando de eliminar muchas de las que
existen en la actualidad y que representan un peso injustificado sobre el tesoro
publico. Ademas, debe evitarse que la falta de flexibilidad en la estructura
tributaria llegue a retardar el aumento de los recursos disponibles frente al
crecimiento de la economia, apelando a reajustes en las tasas actuales en caso
de que se evidenciasen rigideces en dicha estructura?.

Paralelamente con las medidas antes expuestas es necesario considerar
nuevos impuestos que contribuyan a la financiacién adecuada de las
necesidades de inversion supuestas en el programa, como forma de
complementar el rendimiento insuficiente de los recursos que originan los
gravamenes actuales. La necesidad de nuevos gravamenes proviene, como
hemos dicho, de la insuficiencia previsible en el rendimiento de los tributos
existentes, que crece rian a un ritmo aproximado al del producto bruto. Como
el Programa de Desarrollo prevé un aumento moderado de la carga tributaria
total del 10.7% del producto interno en 1959, al 13.7% en 1970, corresponde
la casi totalidad del crecimiento de dicha carga a la creacién de nuevos
tributos.

Las modificaciones a la estructura tributaria deben adecuarse a los
objetivos generales del desarrollo. El crecimiento de ciertos consumos debe
postergarse, principalmente el de aquellos de caracter no esencial, sin que se
reduzca el aumento del consumo de articulos de eminente caracter social. Los
nuevos tributos, asi como las modificaciones en las tasas de los impuestos
existente, pueden ser también un instrumento importante para estimular la
creacion o ampliacién de ciertas industrias de interés nacional y para canalizar
las inversiones hacia las industrias de sustitucion de importaciones o de
produccién de articulos de exportacion. En los parrafos anteriores se ha hecho
alusion al papel de la politica tributaria en relaciéon con el desarrollo de la
industria fabril, y en especial, a la importancia de la constitucién de reservas
por parte de las empresas, la cual podria estimularse, por ejemplo, mediante la
aplicacidn de tasas de depreciacion acelerada. Este instrumento también puede
emplearse como medid para orientar las inversiones. Entre los estimulos para

1 Un desarrollo econémico mas intenso reduciria la urgencia de la creacién de nuevos gravdmenes. Ello
ocurre porque ciertos rubros del gasto publico tienden a crecer en funcién mas directa de la poblacién y del
grado de urbanizacién que de la actividad econdmica total; en cambio el rendimiento de los tributos actuales
se elevarla en forma aproximada al crecimiento total de la economia.

2 | as proyecciones del Gobierno General suponen que se mantener la importancia de los impuestos de
aduana en términos reales. Asi mismo, no se ha considerado la posible eliminacidn o reajuste del impuesto
de exportacion antes de la fecha prevista en la Ley.



lograr un mejor uso de la capacidad del equipo productivo cabe mencionar las
tasas de depreciacién para fines impositivos, las que podrian relacionarse con
las horas trabajadas por las maquinas, hasta donde sea posible. En los
parrafos que siguen se consideran de modo general, algunos lineamientos de
politica con respecto a los nuevos impuestos. Entre ellos, se asigna
importancia a la creacién de impuestos indirectos de tipo progresivo y
diferencial, particularmente sobre articulos no esenciales como los impuestos a
las ventas y los que aplican a las transferencias de bienes suntuarios. Este
reajuste tributario puede hacerse extensivo a otros tributos. Entre estos se
incluye el aumento en tasas de los impuestos prediales existentes.

Es posible que estos impuestos graven de modo especial a las tierras no
explotadas productivamente y contribuyan asi a los cambios institucionales que
se han sugerido en relaciéon con el desarrollo del sector agropecuario. Se
reconoce la rigidez de este tipo de impuesto, estructura en su forma
tradicional, debido al retraso del ajuste de los recaudos fiscales frente al
aumento del nivel de precios de la economia; la consideracién de una
tributacion adicional que tienda a gravar en forma automatica el mayor valor
de la tierra, podria ayudar a mantener la flexibilidad de este gravamen, como
recurso permanente e importante del Gobierno General.

Otro campo en donde pueden realizarse estudios encaminados a las
posibilidades de aplicacion de una tasa de servicio o de un impuesto es el de
los combustibles y derivados del petrdleo, y en particular el de la gasolina para
automotores. Como se aprecia en el capitulo correspondiente al sector sobre
transportes de este documento, se destaca con especial relieve el caso de las
como uno de los frentes de inversion estatal en cuya financiacién han
participado en forma, minima quienes son los principales usuarios de las vias.

Los impuestos que estas personas pagan se reducen a un pequefio
gravamen anual de registro, un impuesto de cuatro centavos sobre el valor de
la gasolina y una serie de tasas de peaje en el caso de algunas vias.
ECOPETROL paga una especie de subsidio al gobierno nacional con base en el
consumo departamental de gasolina, el cual debe ser transferido por la Nacion
a los distintos departamentos. Para destacar la escasa participacion financiera
de los usuarios en la construccion y mantenimiento de vias nacionales vale la
pena anotar que en 1960 los recaudos del gobierno por concepto del impuesto
a la gasolina ascendieron sdélo a 11 millones de pesos, cuando el monto en
inversién y mantenimiento hechos por el gobierno nacional en el mismo
periodo subié a cerca de 324 millones de pesos. Una gran mayoria de esta
cuota, fue, pues, cubierta con fondos ordinarios y extraordinarios del
presupuesto nacional.

En el capitulo de transporte se anotan y explica las consecuencias
desventajosas de un esquema de financiacién de esta indole para él programa
vial nacional. Estas pueden sintetizarse asi: (a) La demanda por facilidades de
transporte se desliga por completo de los costos en que se incurre para
proveerla. De esta manera, muchas veces las vias exceden las especificaciones



técnicas requeridas por el volumen del trafico. En otras ocasiones ocurre
precisamente lo contrario, con lo cual se genera un notorio desperdicio de
recursos. (b) El sistema discriminatorio de costos que se produce entre los
medios alternativos de transporte, distorsiona con frecuencia las magnitudes
de carga y movilizacién que corresponden a los diferentes sistemas: es asi
como muy probablemente, la utilizacion econdmica éptima de los sistemas de
transporte no se realiza en vista de los “subsidios” arbitrarios que se auspician
con tales procedimientos. (c) El sistema de preferencia que establece con
respecto a algunos servicios provocara el gradual abandono de las practicas de
mantenimiento y ensanche de los demas, lo cual, a su turno, representa
posteriores y crecidas erogaciones del Estado para reconstruccién de aquellos
sistemas. Muchas de las dificultades inherentes a la imposicion de tributos que
subsanen el problema anotado, se desprenden de las circunstancia de que los
mayores costos por los gravamenes adicionales han recaido en gentes cuya
actividad en el transporte no se venia beneficiando en especial con las nuevas
facilidades provistas, lo cual se de muestra con la experiencia del pais en los
ultimos afios. Estas han formado los grupos que han asumido con mayor
énfasis la oposicion a la medida fiscal.

Debe, entonces, estudiarse la manera de implantar un gravamen en
forma tal que garantice el beneficio de las personas afecta das, mediante
realizaciones concretas simultdneas que pongan en evidencia la bondad del
sistema impositivo adicional asi establecido. El tributo actual sobre la gasolina
es de muy reducida cuantia y su incidencia dentro de los costos parece
practicamente insignificante. Con viene agregar que el subsidio que paga ahora
ECOPETROL -a los departamentos se desvia por lo general a atender
actividades distintas. Por tanto, si se encuentra practicable el aumento de los
gravamenes a la gasolina, una vez se hubiere investigado exhaustivamente el
problema de los costos de produccién y de los precios, éste debera estudiarse
de manera coordinada con las normas que garanticen el empleo por los
Departamentos del producido del subsidio en forma exclusiva y eficaz en el
mejoramiento de la red de carreteras del pais. Con medidas de este tipo tiende
a aligerarse la carga que hasta el momento ejerce sobre el tesoro publico el
desarrollo del programa vial, vinculando mas estrechamente a su ejecucion a
quienes en ultimo término derivan de él mayor beneficio y permitiendo una
estructura de costos de produccidn mas realista. Al mismo tiempo se
conseguiria con ello enmendar el tratamiento claramente discriminatorio que
en la actualidad se ha establecido en desventaja del trans porte férreo y
fluvial.

Un instrumento impositivo con esta modalidad podria constituir en breve
término una de las soluciones de fondo al problema de la inflexibilidad fiscal
que afecta las proyecciones de financiamiento del programa. En el capitulo de
transportes se analizaran en detalle las diversas incidencias derivadas de tal
mecanismo, asi como otros aspectos de orden fiscal y econdmico relativos al
financiamiento de aquel sector. Cabe considerar, ademas, la posibilidad de
gue se utilicen medidas de caracter tributario para allegar recursos destinados
al financiamiento de los programas de inversion de las empresas semi-



publicas. A pesar de la elevacion de los ingresos tributarios y del ahorro
publico, el programa de Desarrollo prevé que una parte apreciable del las
inversiones del Gobierno General se financiard con recursos del crédito,
especialmente durante los afios inmediatos. La importancia d recursos ira
disminuyendo gradualmente hacia fines de la década, de conformidad con los
objetivos de lograr, a mediano plazo, un desarrollo sustentado en el ahorro
nacional. Sin embargo, el aporte total de dichos recursos continuard siendo
elevado debido a la necesidad de refinanciar los servicios de amortizacién de la
deuda. En los parrafos relativos a la estrategia de Balanza de Pagos se ha
hecho referencia al manejo de la deuda externa del pais. Se ha visto alli que el
sector publico tendrd la responsabilidad de lograr la mayor parte de los
créditos y préstamos externos do que el pais deberd disponer durante la
década. Ello significa que la deuda externa se del Gobierno, durante el decenio
proximo. Esta deuda debera cuadruplicarse hacia 1970, en que el saldo vigente
llegaria a 809 millones de ddlares. Se consideraron, ademas, algunos aspectos
relativos al manejo de la deuda externa. Debe agregarse que una parte
apreciable de los préstamos externos sera aplicada a financiar proyectos de
inversion de caracter social, como la productividad del capital en esas
inversiones es generalmente baja, es importante que los préstamos externos
sean convenidos en las condiciones mas favorables posibles en cuanto a
intereses y plazos, a fin de adecuar el servicio de deuda al rendimiento de las
inversiones correspondientes.

El crecimiento previsto en la deuda interna consolidada, aun que
relativamente menor que el de la deuda externa, harda que el saldo vigente
aumente mas de tres veces entre 1961 y 1970. El problema principal en el
manejo de esta deuda reside en las posibles consecuencias inflacionarias que
podria tener ese aumento masivo, pues las limitaciones que actualmente
presenta el mercado de titulos gubernamentales entre el publico, haria
seguramente necesario que una par te apreciable de los mismos se colocara
dentro del sistema bancario. Para reducir la importancia de la financiacion
bancaria de la inversion publica, deberan adoptarse medidas que estimulen el
desarrollo de mercados de titulos gubernamentales con el objeto de facilitar la
canalizacion de los ahorros voluntarios en la mayor medida posible. Dentro de
este orden de ideas, conviene estudiar la emisién de empréstitos con clausulas
de garantia que los ampare contra un deterioro eventual del poder adquisitivo
de la moneda, medida esta que gradualmente esta siendo aplicada en otros
paises en proceso de desarrollo®. Otras medidas que estimularian un mercado
de titulos publicos se relacionan con el desarrollo de sociedades de inversion y
de los fondos de ahorro mutuo que movilicen ahorros para destinarlos en parte
a la compra de papeles del Gobierno. Dentro del esquema de politica fiscal
esbozado en este aparte, cabe examinar la participacién de los distintos niveles
institucionales en la consecucién de las metas propuestas para el Gobierno
General.

13 | a garantia en cuestidn seria neutral en su efecto sobre el resultado presupuestario, ya que el aumento
correlativo del valor monetario de los compromisos del gobierno, frente a los precios de cada afio, se veria
compensado por el aumento correspondiente en los recursos corrientes del gobierno, resultante de la
devaluaciéon de la moneda.



El Programa de Desarrollo no considera un cambio fundamental en la
distribucidon de funciones entre los distintos niveles de Gobierno. Dentro de
esta hipdtesis, los cambios en la estructura institucional de las inversiones
reales, seran relativamente pequefos entre 1961 y 1965. En los afios
siguientes, hasta 1970 aumentara gradualmente la importancia de los
Municipios dentro del conjunto, debido al crecimiento de las inversiones en
energia eléctrica y obras de desarrollo urbano, y la de los Departamentos a
causa principalmente de la expansidén sostenida de la red de carreteras. Al
nivel del Gobierno Nacional, sin embargo, los aumentos en la importancia de
las inversiones en riego, energia y salud, después de 1965, se ven
parcialmente compensados por la estabilizacion de la inversidon en ferrocarriles,
puertos y educacién por lo cual la importancia de la inversidn real nacional en
el conjunto decrecera apreciablemente.

Con respecto a los gastos corrientes, la importancia de las erogaciones
del Gobierno Nacional se acentuara en forma sostenida hasta 1970, en parte
debido a los gastos adicionales para el funcionamiento de los programas en
educacion y en salud y al crecimiento de los intereses de la deuda publica. De
las tendencias anotadas se infiere que, para el total del periodo 1961-1970, el
Gobierno Nacional ganara ligeramente en importancia a expensas de los
Departamentos. El examen de la politica fiscal conduce también a considerar la
participacién por niveles institucionales del esfuerzo que el Gobierno General
desarrollaria para lograr adecuadamente el cumplimiento de los objetivos del
programa.

Desde este punto de vista el Gobierno Nacional tendrd la responsabilidad de
aumentar en forma sostenida con el fin de complementar efectivamente la
acciéon de los otros niveles del gobierno. En el esquema financiero del
Programa de Desarrollo Se ha previsto, en tal sentido, que los nuevos
impuestos proyectados serdn de caracter nacional y que se realizarian
transferencias de fondos a los Departamentos y Municipios en la medida
necesaria. Un aspecto de importancia relacionado con la actividad del sector
publico se refiere a la adecuacién de los organismos publicos al cumplimiento
de las metas de actividad. La nueva orientacién de la politica econémica en los
ultimos afios estuvo acompafiada de ciertas mejoras de organizacion. En el
orden nacional, a partir de 1961, se ha sistematizado la programacién de las
inversiones, lo que permite fijar mas adecuadamente el monto y la distribucién
de los recursos respectivos. El Presupuesto Nacional se ha reorganizado sobre
la base de programas de ejecucion, con iguales propdsitos. Se ha reforma do el
sistema de programacién, con la creacién de oficinas en los principales
Ministerios e Institutos y en el orden departamental y municipal existe una
tendencia en el mismo sentido. Un puesto significativo en la estrategia del
sector publico le corresponde a la consolidacion del sistema de planeamiento y
a su extensién gradual a todos los ni veles de Gobierno. Entre los problemas
mas urgentes en esta materia se cuenta el de la preparacién de proyectos vy
programas, asi como su evaluacion técnica y econémica, ya que el logro de las
metas del sector publico esta condicionado a que los estudios respectivos se
hagan con la debida antelacion.



