RECENTRALIZACION: EL DILEMA PRESUPUESTARIO EN EL DESARROLLO
ECONOMICO DE MEXICO, BOLIVIA Y COSTA RICA *

EL propOsiTO de este estudio es indicar que el aumento en los gastos
publicos * en algunos de los paises de la América Latina incluye proble-
mas fundamentales en cuanto al poder presidencial y a la naturaleza de
la politica de Estado. Debido (en primer término) a que los gobiernos
centrales han tenido que enfrentarse a dificultades politicas, y a que los
programas a largo plazo a menudo han sido afectados por el abuso de la
autoridad presidencial, y/o debido (en segundo término) a que a las
empresas descentralizadas de gobierno se las ha considerado m4s eficientes
para desarrollar y llevar a cabo la politica de modernizacién, podemos
observar que por lo menos en tres paises de la América Latina el poder
del gobierno central ha quedado cada vez m4s limitado a los asuntos so-
ciales y administrativos.

Con el surgimiento de un sector auténomo destinado a llevar a cabo
la politica econémica en paises como México, Bolivia y Costa Rica, la
actividad centralizada importante del Estado ha quedado limitada, con
el objeto de que permanezca fuera de la esfera politica. Y asi vemos que
un marco institucional tiende a crecer y que no responde necesaria-

* El presente estudio ha sido reproducido, con la autorizacién del Center for Latin
American Studies, University of Florida, de David T. Geithman (ed.), Fiscal Policy
for Industrialization and Development in Latin America (Gainesville, University of
Florida Press, 1974), capitulo 7. Originalmente este trabajo fue presentado ante la
Conferencia sobre Politica Fiscal de la Industrializacién en la América Latina, que
tuvo lugar en la Universidad de Florida el 19 de febrero de 1971, revisado para el
libro de Geithman; cuando ha sido posible, lo hemos puesto al dia para esta pu-
blicacién.

! “El gasto publico” se define aqui como (i) todo gasto del gobierno central; y
(ii) todos los gastos descentralizados, incluyendo los de las empresas publicas y los
de las empresas mixtas, ptblicas y privadas, asi como de las comisiones, institutos y
agencias independientes del gobierno, etcétera. Los subtotales para (i) vy (i) dan
un estado de cuenta consolidado. Para los propdsitos de esta obra, el anilisis finan-
ciero en general se limita a la politica de gastos (en contraste con la de tasacién) ;
y €l andlisis se efectia segin aspectos de la polftica (en contraste con los aspectos
estrictamente econémicos). Y como este estudio trata sobre problemas presupuesta-
rios, tiene la intencién de discutir los atolladeros y dificultades y no hacer resaltar
los éxitos que la politica de Estado ha tenido en la América Latina. A pesar de
que los datos que aqui presentamos no son estrictamente comparables de pais en pals,
hemos hecho todos los esfuerzos por ajustar esos datos cuando las necesidades asi
lo requieren.
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mente a los cambiantes grupos de interés y que, por su misma natura-
leza, puede evitar la planificacién y/o la politica de cambio. Por ejem-
plo, la politica en pro de la industrializacién puede tener graves conse-
cuencias sobre la estabilidad politica, que constituye la base sobre la cual
descansa el desarrollo econémico.

1. LA DESCENTRALIZACION

Desde hace poco, los gobiernos de la América Latina se han preocupado
en general por limitar el papel que el jefe del poder Ejecutivo debe
desempefiar. Después de la Independencia, muchos presidentes abusaron
tanto de su autoridad, que aquellos que se encargaban de la organizacién
de los gobiernos en varios de esos paises se vieron en la necesidad de
fortalecer las funciones de los poderes Judicial y Legislativo a costas del
poder Ejecutivo. Principiando con el modelo uruguayo de José Batlle
y Ordéiiez en este hemisferio, varias de las naciones han experimentado
la creacién de agencias descentralizadas, con la intencién de que ope-
ren en forma auténoma, parecida a la de los negocios privados. Tedri-
camente, aquéllas permiten a los técnicos apoliticos (profesionales suma-
mente especializados) 2 a que desarrollen planes a largo plazo, que estén
a salvo de los caprichos de la politica. En caso que esas agencias no sean
econémicamente autosuficientes, pueden tener poderes suficientes para
negociar sus propios préstamos y créditos; y a cambio de los subsidios
interinos del gobierno central, con frecuencia se espera que el sector des-
centralizado llegue a producir ganancias con el uso de las fuentes nacio-

2 El vocablo “técnicos” a menudo se ha traducido como “técnicos en la economia”
(como en la obra de Raymond Vernon, The Dilema of Mexico’s Development: The
Roles of the Public and Private Sectors, Cambridge, Mass.: Harvard University Press,
1963, pp. 136-138). Ese vocablo se usa en esta obra con mds amplitud refiriéndose
a personas con una educacién especial (licenciados, ingenieros, economistas, arqui-
tectos, etc.) que tratan de desarrollar la politica publica compleja sin dar prioridad
a consideraciones politicas. Los técnicos trabajan tanto en las agencias centrales como
en las descentralizadas, pero por regla general pueden operar mds ampliamente en
las ultimas, que pudieran estar menos dominadas por aquellos que han sido nom-
brados para esos puestos por razones politicas. Sin embargo, no debe suponerse que
los técnicos operan con eficiencia en contraste con los politicos. No sélo circulan
ambos dentro y entre las esferas centrales y descentralizadas, sino que también ambos
se enfrentan a las capas administrativas multiples, muchas de las cuales emplean (a)
a personas nombradas por administradores anteriores; o (b) por aquellos tipos aco-
modaticios que han adquirido cierta clase de tenencia del puesto. Ademds, no todos
los técnicos tienen necesariamente el mismo punto de vista ideol6gico, v menos estin
de acuerdo con las medidas alternativas, por ejemplo, en cuanto a la politica moneta-
ria y sus efectos sobre la tasa del crecimiento econémico.
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nales, con objeto de aportar fondos para expansién de actividades del
gobierno central. De esta manera se hace uso de las fuentes de produc-
cién nacionales para producir ganancias nacionales, antes que ganancias
privadas o extranjeras.

Con el advenimiento de la Alianza para el Progreso en la década de
1960, los Estados Unidos practicamente han obligado a algunas de las
naciones de la América Latina a desarrollar planes presupuestarios racio-
nales con objeto de poder encauzar esa ayuda y evitar duplicaciones; para
evitar propositos cruzados, y para establecer prioridades.® Tal vez resulte
irénico que los Estados Unidos pidieran a las naciones de la América
Latina la formulacién de planes generales, cuando éstos no existian en
los mismos Estados Unidos, pero aun el Congreso de ese pais estuvo de
acuerdo con los requisitos de la Alianza para la creacién de agencias
gubernamentales que pudieran idear planificaciones. Y aunque el surgi-
miento de “gastos incontrolables” en los Estados Unidos (en especial,
en los fideicomisos de bienestar social) ha significado que los presidentes
americanos se han visto con menguantes poderes discrecionales para in-
fluir sobre los gastos del sector publico, el resultado de los programas
de la alianza ha sido alentar a los paises de la América Latina a poner
sus propios sectores descentralizados bajo control del poder Ejecutivo.

No todos los paises de la América Latina se enfrentan al mismo dile-
ma planteado por el crecimiento de los gastos presupuestarios descentra-
lizados. El cuadro E-1 muestra que entre los seis paises de los cuales este
autor posee datos sumarios,* los gastos descentralizados llegan a menos
de la tercera parte de los gastos piiblicos en Argentina as{ como en Ve-
nezuela. En contraste, alrededor de la mitad, o mis, de los gastos publi-

8 En cuanto a un pais en el cual la contabilidad consolidada se habia adoptado
con fecha anterior a 1961, fecha de la Alianza para el Progreso, conviene observar
que debido a las leyes adoptadas en 1959 y 1960, a las agencias auténomas se les ha
obligado en Colombia a presentar sus presupuestos a la Secretaria de Hacienda como
anexo al presupuesto central. Segun el Joint Tax Program de la Organizacion de
Estados Americanos y el Banco Inter-Americano de Desarrollo, Fiscal Survey of Co-
lombia (Baltimore: Johns Hopkins Press, 1965), p. 231, aparentemente el 43.4 9, del
gasto del sector publico fue descentralizado.

¢+ La mayor parte de los paises no tienen todavia medios para desarrollar ni para
publicar un estado consclidado de cuentas. Los problemas de comparabilidad de ta-
les paises son causados por el hecho de que las cuentas podran presentarse sobre una
base bruta o neta, y en raros casos la amortizacién de la deuda puede no estar in-
cluida en los totales. Asimismo, la contabilidad puede no estar completa debido a
que de acuerdo con problemas de definicion, algunas de las agencias descentralizadas
pueden no estar incluidas en los cdlculos. Sin una investigacién a fondo, por ejem-
plo en ‘Argentina, Brasil y Venezuela, no es posible estimar la comparabilidad de los
datos para estos paises.
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cos se encuentran descentralizados en México, Bolivia, Costa Rica y Bra-
sil, siendo este ultimo el mds alto. (El caso de los Estados Unidos se
discute mds adelante, en términos especiales.)

Este estudio se limita a un andlisis comparativo de los gastos publicos
en México, Bolivia y Costa Rica, con objeto de evaluar el papel de la
politica de gobierno, segun las normas establecidas por la investigacién
de campo de este autor en tres paises diferentes que se enfrentan a un
problema similar de intentar el aumento de los poderes presidenciales.
La opinién desarrollada aqui es que, aun cuando la recentralizacién del
desarrollo econ6mico pueda ser deseable para resolver muchos proble-
mas, las ramificaciones politica y social de tal politica requieren un estu-
dio prolongado. ‘

2. ESTUDIO DE CASOS SELECTOS

De los tres paises que estudiamos aqui,® cada uno ha tenido una revo-
lucién importante, y cada cual estd tratando de reformar las normas de
gobierno y la politica presupuestaria que surgié en afios anteriores. La
experiencia de México principi6é en 1910 con un levantamiento politico
que duré hasta 1930. Durante la década de 1930, Cérdenas desarrollé
una politica de accién social en la revolucién de su pafs, al exigir bene-
ficios inmediatos para las masas. De 1940 a 1960, México se encontré en
una revolucién industrial, programa que en realidad habia principiado
durante el periodo de Cirdenas. Y desde 1960, los dirigentes de México
vienen asegurando haber desarrollado una revolucién equilibrada, al des-
viar fondos federales a desembolsos sociales.

A este respecto, gran parte de la discusién sobre si la Revolucién estd
muerta o viva después de sesenta afios, no toma en cuenta que el go-
bierno mexicano y el Partido Revolucionario Institucional (prr) han
seguido justificando el mantenimiento del poder en nombre de un marco
institucional sin limites fijos, que crea enfoques para épocas en proceso
de cambio.® Principiando con Calles (1924-1928)" los presidentes em-

5 Por limitaciones de espacio, las generalizaciones se hacen con el acostumbrado
riesgo de sobrepasarse en simplificaciones; sin embargo, tenemos la esperanza de
haber reducido este problema al minimo.

8 Para una discusién mds amplia véase (a) Primera Parte de esta obra; y (b) James
W. Wilkie y Edna Monzon de Wilkie, México visto en el siglo XX; entrevistas de
historia oral: Ramdn Beteta, Marte R. Gomez, Manuel Gomez Morin, Vicente Lom-
bardo Toledano, Miguel Palomar y Vizcarra, Emilio Portes Gil, Jestis Silva Herzog
(México, Distribuido por Cuadernos Americanos para el Instituto Mexicano de In-
vestigaciones Econdmicas, 1969).

7 El presidente Porfirio Dfaz en efecto principié con esa politica al hacer los arre-
glos para que el gobierno principiara con la compra de los ferrocarriles.
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Cuapro E-1. Poder presupuestario relativo de gastos publicos ejercidos
en los subsectores centralizados y descentralizados,® de seis paises
latinoamericanos y los Estados Unidos

(Cantidad total = 100.0 %)

Por ciento
Centra- Descentra-

Pais Afio Cantidad total ® lizados lizados
Argentina 1962 240 millones 87.0 13.0
Bolivia ¢ 4 1970 6 066 millones 27.9 72.2
Brasil ¢ 1965 9 956 mil millones 24.7 75.3
Costa Rica ¢ 1968 1 535 millones 51.2 48.9
México 1967 79 451 millones 51.4 48.6
Venezuela 1967 12 685 millones 67.8 32.2
Estados Unidos 1967 ¢ 432 429 millones ! 86.9 18.1

3 Los sectores descentralizados incluyen empresas publicas, empresas mixtas y pri-
vadas, comisiones gubernamentales, institutos, agencias independientes, etc.

b En moneda local a precios corrientes; incluyen amortizaciones a la deuda asi
como pagos sobre intereses (para su discusién, véase el texto).

¢ Posiblemente podrin contarse dos veces algunas o todas las transferencias de un
subsector a otro.

4 Gasto en proyecto en contraste con gastos ejercidos.

e Afio Fiscal 1966-1967.

t Incluye 274 200 millones de amortizacién a la deuda y 12600 millones de in-
tereses.

FueNTEs: Argentina, Secretaria de Estado de Hacienda de la Naci6n, Memoria
1962, pp. 14-16, 103.

Bolivia, Ministerio de Finanzas, Presupuesto General de la Nacidn, 1970; Gobierno
Nacional Central, p. 2.

Brasil, Ministério do Planejamento e Coordenagio Econdmica, Consolidacdo Or¢a-
mentdria do Govérno Federal, 1965, p. 16.

Costa Rica, Oficina del Controlador General.

México, Contaduria de la Federacién.

Venezuela, Banco Central, Informe Econdmico, 1968, Al114, Al21.

U.S., Bureau of the Census, Statistical Abstract, 1970, 378; y (para amortizacién de
la deuda) U.S. Treasury Department, Annual Report, 1967, 593.

prendieron la fundacién de agencias descentralizadas para la administra-
cién de asuntos econémicos del Estado; esa politica llegd a su apogeo
durante el periodo de Lopez Mateos (1958-1964). Sin embargo, durante
el periodo de su sucesor, la rama ejecutiva se pudo percatar de que habia
creado un sistema sobre €l cual tenfa poco o ningun control, y el presi-
dente Diaz Ordaz (1964-1970) expidié una seriec de decretos presidencia-
les con el propésito de reorganizar el marco de gobierno y dar a la Se-
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cretaria de la Presidencia poder real y teérico sobre el desarrollo na-
cional.

Después de 1952, Bolivia pasé por una revolucién general cuando
Victor Paz Estenssoro llevé al poder a su Movimiento Nacionalista Re-
volucionario (MNR). Paz esperaba evitar violencias futuras siguiendo el
ejemplo mexicano de desarrollar una revolucién institucional, programa
que ¢l comenzé a poner en practica especialmente durante su segundo
periodo en la Presidencia (1960-1964); pero fue derrocado en noviem-
bre, poco después de haber principiado su tercer periodo.® Durante los
doce afios consecutivos que el MNR ocupé el poder (Herndn Siles Zuazo
ocupé la silla presidencial de 1953 a 1960), se cre6 un buen numero de
agencias descentralizadas, como parte de una tradicién ya establecida por
gobiernos prerrevolucionarios. Los presidentes que llegaron al poder des-
pués del Mnr llevaron la descentralizacién a su cenit, y tan sélo en los
setentas hubo una reaccién contra tal proceder, en forma de una reorga-
nizacién administrativa. Y aunque los gobiernos dominados por los mili-
tares después de 1964 habian pretendido estar desarrollando la revo-
lucién del MNR en una forma ‘“purificada”, libre de consideraciones
politicas, esa declaracién no resulté convincente, porque los problemas
administrativos se iban complicando conforme el gobierno central cedia
més y mas poderes a las agencias auténomas. Hasta 1970, un grupo de
técnicos del gobierno central propuso acciones especificas para poner fin
al caos casi total en la planificacién de gobierno. Estos técnicos preten-
dian que su politica representaba una alternativa nueva y factible a la
politica del MNR, que tuvo su influencia en las décadas de 1950 y 1960.

La revolucién de Costa Rica tuvo lugar en 1948, cuando a José Fi-
gueres, un granjero e industrial apolitico, se le adhirieron los grupos
laborales catélicos del padre Benjamin Nufiez, logrando derrocar al go-
bierno pro comunista del presidente Teodoro Picado. Y como Figueres
ha sefialado, en 1948 él estaba interesado especificamente en adoptar el
modelo de descentralizacién estatal del Uruguay, con objeto de poner
un limite al poder de los presidentes; y, una vez implantadas las bases
para la accién del gobierno, Figueres entregé la Presidencia al candidato
debidamente elegido por la oposicién.®

8 Para una historia concisa de los asuntos de Bolivia desde la década de 1930,
véase James W. Wilkie, The Bolivian Revolution and U. S. Aid Since 1952 (Los
Angeles: ucLa Latin American Center Publications, University of California, 1969). -

® Las opiniones expuestas aqui sobre los asuntos de Costa Rica fueron tomadas
de grabaciones en cinta magnética de conversaciones con José Figueres, por James
W. Wilkie, Albert L. Michaels y Edna Monzén de Wilkie, Entrevistas de Historia
Oral (Buffalo y Columbus, 1968); también el modelo del Uruguay (y el ejemplo
de la Tennessee Valley Authority de 1938) fueron discutidos por el padre Benjamin
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Sin embargo, para 1953 Figueres opinaba que €l deberia volver a la
Presidencia para poner en pie los principios de su nuevo partido, el
Partido de Liberacién Nacional (pLN), principios que favorecian impli-
citamente, si no explicitamente, al desarrollo de la clase media de Costa
Rica. Durante su periodo en la Presidencia de 1953-1958, Figueres
siguié con su anterior programa de descentralizacién, proceso que fue
continuado por la oposiciéon que alterno en el poder con el PLN durante
los setentas.

Sélo cuando Figueres se preparaba para volver al poder para el pe-
riodo de 1970-1974, se dio cuenta de haber instalado un sistema sobre el
cual no tenia control. Y asi, en los momentos en que deseaba que la
Presidencia asumiera el poder del Estado, con objeto de continuar po-
niendo en practica los postulados de su revolucién de clase media de
1948, al llevar a cabo una “revolucién para las masas”, encontré que la
clase de gobierno que él mismo habia instituido no tenfa flexibilidad
para enfrentarse a las exigencias de una nueva era.

La comparacién que se hace entre los paises en el cuadro E-2 nos pre-
senta diferencias que existen entre México, Bolivia y Costa Rica, y nos
proporciona a su vez una comparacién con los Estados Unidos, el pais
que mds influencia ejerce en los asuntos de cada uno de esos tres paises.
En relacién con el total de la poblacién y el pnB total norteamericano,
los paises seleccionados, situados en la América del Norte, del Centro y
del Sur, dan la apariencia de ser pequefios. En términos del pNB per
capita, México y Costa Rica ocupan una posicién mejor que Bolivia;
pero ninguno puede compararse con los Estados Unidos.*

Sorpresivamente, los gastos publicos per capita en los tres paises de
la América Latina estin dentro de la misma gama (y esta observacion
también es v4lida para las cantidades de los gastos descentralizados). Un
gasto aproximado de 140 délares per capita constituye solamente cerca
de un dieciseisavo de los gastos per capita en los Estados Unidos, lo que
en cierto grado nos explica por qué la politica del sector publico en esos
paises mencionados a menudo parece carente de atractivo sobre las masas.
Y si deducimos la porcién descentralizada de esta cantidad, los fondos
sobre los cuales un presidente ejerce un control relativo, se reducen a

Nufiez en las Entrevistas de Historia Oral de James W. Wilkie, Albert L. Michaels
y Edna Monzén de Wilkie, que tuvieron lugar en la ciudad de Guatemala el 16 de
julio de 1970.

10 Sin embargo, en relacién al territorio la densidad de poblacién en Costa Rica
y México es mayor que la de los Estados Unidos, factor que pudiera indicar que
esos paises no necesitan forzosamente de una poblacién mayor tanto como necesitan
mejorar la calidad de vida de la poblacién existente.
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Cuapro E-2. Comparacion de paises: México, Bolivia, Costa Rica
y Estados Unidos

México Bolivia Co.sta Est(%dos
Indicador 1967 1970 Rica Unidos
1968 1967
1 Poblacién (millones) 45.7 3.8 1.6 199.1
2 Total de hectéreas
(millones) 197.3 109.0 5.1 936.3
3 Densidad (1 como por
ciento de 2) 2329, 3.5 % 3149, 21.3 9,
4 pnB (millones de délares)® §24 112 $911® $ 747 $803914
5 pNB per capita (dolares)® $ 528 $240 $ 467 $4037

6 Gasto publicoc
(millones de ddlares)*  §6 362 $511 $232 $ 432429
7 Gasto piiblico per capita

(ddlares)* $139 $134 $ 145 $2172
8 Gastos descentralizados
per capita (dblares)® $68 $79 $71 $285
9 Gasto publico como por-
centaje del PNB 2649 5619 3119 53.8%,

10 Cobros de Impuesto sobre

la Renta (millones de

délares)® $ 809 $18 $15 $ 95 497
11 Impuesto sobre la Renta

como porcentaje del

gasto publico 12.7 9, 3.5'9, 6.5 %, 22.19,
12 Impuesto sobre la Renta

como porcentaje del

PNB 349, 2.09, 209, 11.99,

® No deflacionados. b Datos provisionales de 1969. ¢ Gastos Publicos = Gastos
Centralizados mas los descentralizados.

FUENTEs: 1: ucra Statistical Abstract of Latin America, 1967 (Los Angeles: Latin
American Center, University of California), 57. 2: Ibid., 52. 3: Calculado. 4: vera
Statistical Abstract of Latin America, 1968, 241; Bolivia, Ministerio de Planificacién
y Coordinacién, Revista de Planificacion y Desarrollo 1 (1970) 3; Costa Rica, Banco
Central, Estadisticas Econdmicas, 1963-1968, 11. 5: Calculado 6: Calculado del cua-
dro E-1 con cotizaciones de cambio dadas en ucra Statistical Abstract of Latin Amer-
tca, 1967, 189 y Bank of London and South America Review 4 (1970) 527. 7: Calcu-
lado. 8: Calculado del cuadro E-1. 9: Calculado. 10: Oficina de Contaduria de la
Federacién de México; Bolivia, Ministerio de Finanzas, Presupuesto General de la Na-
cidn, 1970, 9 (segunda serie de compaginacién); Costa Rica, Direccién General de
Estadistica, Anuario Estadistico, 1968, 305; U.S., Budget, 1971, 585. 11-12: Calculado.
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71, 55 y 74 doélares per capita en México, Bolivia y Costa Rica respecti-
vamente, comparados con 1887 délares en los Estados Unidos.

Y en realidad, la cifra controlable para los Estados Unidos se encuen-
tra inflada, por factores especiales, y especificamente, por unos programas
que son producto de leyes promulgadas, que con frecuencia estipulan
proporciones por pagar y requisitos de elegibilidad para los beneficia-
rios. Esos problemas son especialmente ciertos para los siguientes progra-
mas descentralizados o abiertos en los extremos, a saber: pagos del Seguro
Social, prestaciones por desempleo, respaldos a los precios de los pro-
ductos agricolas, concesiones a la asistencia publica, y prestaciones para
los veteranos.’* Y en efecto, los costos fijos para programas relativa-
mente incontrolables, incluyendo amortizaciones a la deuda y pagos de
intereses, constituyeron mas del 90 9, del total de los desembolsos civiles
‘de los Estados Unidos.?

Aunque la amortizacion de la deuda se excluye de algunas clases de
andlisis funcional de los gastos (como en el analisis presupuestario del
gobierno norteamericano), se incluye aqui para hacer que esas cantida-
des puedan compararse con los datos de la América Latina. Los gobier-
nos de la América Latina por lo regular incluyen las amortizaciones a
la deuda en sus presupuestos, con objeto de demostrar que estdn cum-
pliendo con sus obligaciones nacionales e internacionales, asi como para
revelar la proporcién que le toca al gobierno en las actividades de re-
caudacién de fondos que se requieren para cancelar préstamos previa-
mente gastados.?®

1t U. S. Budget, 1971, 42. Sin embargo, desde 1945 las corporaciones federales in-
dependientes deben recabar sus fondos del Congreso, al igual que cualquier otra
agencia gubernamental, volviendo al fondo comun las cantidades no gastadas.

1z U. S. Budget, 1969, 15; y U. S. Treasury Department, Annual Report, 1967, 598.
Si la amortizacién de la deuda se excluye del anilisis, la cantidad sin control en 1967
llegaba al 61 %,. El cilculo comparable para 1971 era 69 9, (véase U. S. Budget,
1971, 42).

I3 En contraste con muchos paises latinoamericanos que dependen de préstamos
del exterior, en los Estados Unidos el 95 %, de la deuda publica es interior (D. J. y
A. F. Ott, Federal Budget Policy [2% ed.; Washington, D. C.: Brookings Institution,
1969], p. 169) . Y asi, transacciones de la deuda, excluyendo pagos de intereses, no se
toman en cuenta en el andlisis presupuestario del gobierno de Estados Unidos, basan-
dose en que tanto los empréstitos como los pagos de redencién involucran un inter-
cambio de activos que no constituyen ni recibos ni gastos. No obstante, podria argu-
mentarse que la redencién de las deudas debiera incluirse en el andlisis del gobierno
norteamericano con objeto de demostrar el monto de las obligaciones que se vencen
para su pago en un afio dado. Para aquellas sociedades que viven del crédito, las
provisiones para cumplir con obligaciones de pagos son parte importante de la poli-
tica de estado, dependiendo, por ejemplo, de las condiciones inflacionarias o defla-
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3. EL ANALISIS FUNCIONAL

El andlisis funcional para los gastos publicos de México, Bolivia, Costa
Rica y los Estados Unidos se presentan en el cuadro E-3. Como hay que
distinguir entre lo que es el andlisis centralizado y el descentralizado, asi
como obtener una visién consolidada que nos ayude a comprender el
efecto total de la actividad publica en relacién con las decisiones poli-
ticas, vemos que el cuadro E-3 presenta interpretaciones distintas de la
realidad.

Aunque seria util examinar la naturaleza historica de estas realidades,
como lo hemos visto, los datos correspondientes a los presupuestos des-
centralizados y consolidados pudieron obtenerse solamente para los ulti-
mos afios de la década de 1960. México fue el primero de esos cuatro
paises que intent6 integrar al sector descentralizado en un presupuesto
unificado, principiando con la expansién del alcance de esos datos en el
afio de 1965. Bolivia lleg6 a adoptar su presupuesto consolidado tan sélo
en 1970, y Costa Rica no habia logrado resolver sus problemas a prin-
cipios de la década de 1970. Los Estados Unidos empezaron a desarrollar
su presupuesto consolidado durante el afio fiscal de 1969, al suministrar
datos reorganizados para el periodo de la década de 1960. Y asf, con al-
gunas adaptaciones para poder hacer comparaciones, los datos consoli-
dados podrédn obtenerse solamente para el periodo contemporaneo.¢

Para 1967 el gobierno central de México estaba proporcionalmente

cionarias. Una politica de esa naturaleza es posible que ejerza una influencia sobre
el mercado de fondos disponibles en las actividades financieras piblicas y privadas
(incluyendo los préstamos nuevos); y podria también argumentarse que los fondos
que se usan para pagos sobre las deudas seran gastados de una manera diferente por
el sector privado que por el sector publico. En cuanto al argumento en pro de
incluir en el presupuesto los préstamos concedidos por el gobierno (a diferencia
de los préstamos concedidos al gobierno, discutidos arriba), cfr., Wilfred Lewis Jr.
(ed.), Budget Concepts for Economic Analysis (Washington, D. C.: Brookings Institu-
tion, 1968), Parte 1. El tema de problemas de la deuda se tratard en mayor detalle
mas adelante.

* 14 Bolivia posee algunos datos consolidados que datan del principio de la década
de 1960; sin embargo, los aspectos centralizados y descentralizados no siempre estdn
en claro. Cfr. Bolivia, Direccién General de Estadistica y Censos, Boletin Estadistico
98 (1967) 1-3; y U. S. Agency for International Development. Bolivia (usap, Boli-
via), Estadisticas Econdmicas 11 (1970) 39.

Para series histéricas sobre gastos del gobierno en Bolivia (1930-1966) véase la obra
de este autor citada aqui en el cuadro E-9, p. 463. En el cuadro E-13 se da un suma-
rio de datos de Costa Rica. Debido a los ajustes de los datos para hacerlos compara-
bles, los métodos ideados aqui pudieran diferir un poco de los andlisis funcionales
preparados por cada uno de los gobiernos, principiados en afios recientes.
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m4s activo en asuntos econémicos que ninguno de los paises de que aqui
hablamos. Con casi el 38 %, de los gastos dedicados a asuntos econémicos,
ese pais logr6 un control directo relativamente alto. De esta manera, los
asuntos socioadministrativos combinados llegaron a solamente el 62 %, de
los desembolsos.

En Costa Rica (1968) y en Bolivia (1970), los gastos sociales del go-
bierno central llegaban (o se tenia la intencién de que llegaran en Bo-
livia) a una posicién secundaria en relacién con el gasto administra-
tivo, que por tradicién ha sido el mds alto de todos con excepcién de
México durante el periodo de su revolucién industrial.*® Los gastos socio-
administrativos de Bolivia y de Costa Rica llegaron a cerca del 74 %, y
del 84 %, respectivamente. Y aunque estas cantidades fueron mayores
que las de México, comparativamente fueron bajas con respecto a las
actividades del gobierno central de los Estados Unidos.

Valiéndonos del criterio de gastos funcionales desarrollado en este en-
sayo, no puede decirse ain que la actividad del gobierno central norte-
americano para 1967 sea socioadministrativa en su naturaleza; antes bien,
dominan los gastos que no son ni sociales ni econémicos: gastos para
la defensa (18 %), la amortizacién de la deuda (72 %) vy el pago de
intereses (3 %) contribuyeron a que la actividad administrativa llegara a
cerca del 95 9, de los gastos centralizados.*®

Y en cuanto a gastos descentralizados, México y Bolivia han concen-
trado la actividad econémica en esta esfera; Costa Rica ha hecho hinca-
pié en los asuntos sociales a pesar de que la parte social del gasto centra-
lizado llegé a cerca del 89 9, (el mi4s alto de todos los paises de que aqui
tratamos). Y en comparacién, el sector descentralizado de los Estados
Unidos excede aun a la actividad social descentralizada de Costa Rica.

Los resultados consolidados para México y Bolivia muestran una bé-
sica orientacién econémica comparados con los presupuestos de Costa
Rica y de los Estados Unidos, que en general se ocupan en las activi-
dades socioadministrativas. Sin embargo, se revelan similitudes en la po-
litica de los tres pafses latinoamericanos en el hecho de que el efecto
econémico general de los gastos consolidados es mucho mayor del que
se puede imputar al analizar unicamente la actividad centralizada, de la
cual son directamente responsables los presidentes.

15 Véase el cuadro E4.

16 Segtin el analisis que omite amortizaciones a la deuda en la contabilidad, para
1967 los gastos del gobierno central llegaban al 13 ¢, para intereses, y al 69 %, para la
defensa, del total. Sin embargo, en el anilisis consolidado de Estados Unidos esos
desembolsos corresponden al 8 9, y al 44 %, respectivamente. Véase, U. S., Budget
1971, pp. 587, 591-592.
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¢Cudles son las implicaciones del arte de gobernar si los asuntos eco-
némicos quedan cada vez més delimitados, hasta quedar fuera de la po-
litica? Y, ¢cudles son las perspectivas de incorporar las agencias descen-
tralizadas o auténomas en la planificaciéon del Estado, con objeto de
evitar nuevas clases de retos a la autoridad del gobierno central? En
tanto que en el pasado al regionalismo se le consider6 como la mayor
amenaza al poderio politico del gobierno central, al parecer hoy en dia
la amenaza contra una presidencia fuerte proviene del surgimiento de
empresas que, en realidad, constituyen estados dentro del Estado. Esto
representa un nuevo reto, mas complejo, a la autoridad central, del que
existia cuando los lideres luchaban contra problemas federales y de con-
federacién de gobierno. El problema abarca varios aspectos de la efec-
tividad del gobierno central y de las presunciones sobre el papel que
desempefia el sector centralizado en cada uno de esos tres paises de la
América Latina.

4. MEXICO

El gobierno central de México ha sido muy ingenioso para estimar las ren-
tas y los gastos (véase cuadro 10), y tal vez a esto se deba el éxito de su
politica. En un pais en donde la distribucién de las rentas no es cosa
clara para las secretarias que se disputan los fondos disponibles, las op-
ciones gubernamentales quedan sujetas a una accién pragmdtica. Y asi
la voracidad del ramo militar perdié poder relativo en México, por ejem-
plo, al quedar sujeta a la pugna presupuestaria. El gobierno central su-
ministré la cantidad absoluta de los fondos prometidos al ramo militar;
pero, conforme los presupuestos reales se extendian sobre los proyectados,
los generales recibjan una proporcién menguante de los gastos actuales,
comparada por el porcentaje anunciado en el presupuesto proyectado.’
Entre los afios de 1949 y 1969, el gobierno central subestimé sus ingresos
en un promedio de 55 9, cada afio. Solamente una vez desde 1949 se
logr6 que los cdlculos se aproximaran a los ingresos realizados (en 1953
el gobierno recaudé el 9 %, mds de lo que habfa proyectado). Y en to-
dos los casos, con excepcién de cuatro, los ingresos variaban entre el 41
y el 200 9%, de lo que se habia estimado; en cuanto a las cuatro excep-
ciones, el crecimiento apunt6 un tercio mds de lo que se habia planeado.
Las mayores dificultades en las estimaciones de gobierno se tuvieron a
principios de la década de 1960, cuando el error en la planificacién
alcanzé6 un promedio de 76 %, llegando a su mds seria subestimacion

17 Véase cuadro V-2.
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Cuapro E-3. Andlisis funcional® de los gastos publicos de México,
Bolivia, Costa Rica y Estados Unidos
(Los totales® = 100.0 %)

México Bolivia Costa Rica EUA
1967 1970 1968 1967

Centralizado $ 40 853 $1684 $786 $38]ce
Econdmico 37.6 26.1 16.5 2.8
Social % 20.3 30.9 38.9 2.4
Administrativo 42.1 43.0 446 94.8

Descentralizado $385994d $4382 $749 $62¢ce
Econémico 75.5 86.8 40.4 19.6
Social % 19.5 8.7 57.2 67.5
Administrativo 5.0 4.5 2.4 12.9
Consolidado $794524 #6066 $1535 %4320
Econémico Y 69.9 28.2 48
Social % 22.7 14.9 47.8 11.0
Administrativo] 21.9 15.2 24.0 84.2

2 Las funciones econdmicas incluyen comunicaciones y transportes; desarrollo y
conservacién de recursos naturales; desarrollo, promocién y reglamentacién de la in-
dustria. Las funciones sociales incluyen servicios educativos y culturales; sanidad,
asuntos laborales, asistencia publica y servicios médicos. Las funciones adminisirativas
incluyen administracién en general; desembolsos para el ramo militar; pensiones;
amortizaciones a la deuda y pago de intereses. Para mds detalles en las definiciones,
véase cuadro I4, arriba; Wilkie, Statistics and National Policy, Capitulo 7; y Wilkie,
The Bolivian Revolution and U. S. Aid Since 1952 (Los Angeles: ucLa Latin Amer-
ican Center Publications, 1969), 65-67.

b En millones de moneda local; exceptiase Estados Unidos, donde es en miles de
millones.

¢ En proyecto de Estados Unidos, en contraste con gastos ejercidos; no se pudo ob-
tener el andlisis funcional ejercido para subsectores debido a la conversién a la cuenta
consolidada (la funcién secundaria “internacional” se divide aquf segun las activida-
des econdmicas, sociales y administrativas; “la investigacién y tecnologia del espacio™
se considera aqui como una actividad econémica). No se hacen deducciones para
transferencia entre fondos y fondos.

4 Andlisis funcional preparado por la Contraloria General de la Nacién.

¢ La cuenta consolidada se calcula con base diferente de la que se usa para los
subsectores, los que el gobierno no ha revisado para la obtencién de nuevos con-
ceptos; asi los subtotales no llegan sumados a los 482 mil millones.

FuenTE: Los porcentajes de México v Costa Rica han sido adaptados de datos
suministrados por la Contaduria de la Federacién en la ciudad de México y Contra-
loria de la Nacién en San José. Los datos de Bolivia proceden de Bolivia, Ministerio
de Finanzas, Presupuesto General de la Nacidn, 1970, pp. 9-11. 13-14. Los porcen-
tajes de Estados Unidos fueron tomados del Budget, 1968, 3383-367 y 456-461: Budget,
1971, 587-591; y Treasury Department, Annual Report, 1967, 593.
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en 1965, cuando se integré el sector descentralizado en la contabilidad
consolidada.®

En los ultimos afios de 1960, cuando hay datos disponibles, la proyec-
cion de datos del sector descentralizado fue mucho mds exacta que la
del gobierno central. Los ingresos acusan un total con solamente un
promedio del 21 %, arriba de lo proyectado.”® Y a pesar de que en los
afios de 1966, 1967 y 1968 la proyeccion fue bastante exacta, la estima-
cién del recaudo para 1969 estuvo mds de 20 %, por debajo de lo real,
y para el afio de 1965 el ingreso se habia proyectado en cerca de un
50 ¢, menos de lo real.

La norma de los gastos del gobierno central para el periodo de 1947
a 1969 podré verse en el cuadro E-4. Los presidentes Adolfo Lopez Ma-
teos y Gustavo Dfaz Ordaz hicieron los gastos totales funcionales del go-
bierno central de la misma manera, no obstante que el ultimo tenia en
proyecto gastar casi tanto para el desarrollo social como para el econo-
mico. Ambos presidentes redujeron la parte del presupuesto asignada a
asuntos econémicos, favoreciendo los desembolsos sociales, necesarios para
el cambio que hiibo, de la revolucién industrial a la equilibrada. Y mien-
tras tanto, los fondos para la administracién general fueron aumentados
(no obstante las proyecciones) para ganar renovado apoyo de la buro-
cracia, que se quejaba de no haber recibido beneficios comparables con
los que recibieran otros sectores sociales. Aparentemente tal accién fue
apropiada para guardar la estabilidad, debido a que el Pr1 habfa tenido
dificultades electorales en el Distrito Federal, sede de un gobierno su-
mamente centralizado.?

El crecimiento y la importancia del capital de inversién descentrali-
zada de México en los gastos en proyecto del sector publico (véase cua-
dro E-5) demuestra que desde fines de la década de 1940, el gobierno
central ha ido perdiendo cada vez mds influencia en este aspecto del
desarrollo nacional. Lo mismo pasaba en 1925, antes que la politica ac-
tiva del gobierno central recibiera el estimulo del presidente Calles. Y
cuando Cardenas subié al poder en 1934, el aumento de los gastos del
gobierno central eclipsé atin mds a los gastos en inversiones descentrali-
zadas (que entonces se limitaban a los Ferrocarriles Nacionales de Mé¢-
xico), y que se redujeron a menos del 30 %, Sin embargo, con la expro-
piacién de la industria petrolera en 1938, el sector descentralizado recibid

18 México, Contaduria de la Federacién, Cuenta Publica, “Estado analitico de in-
grescs anuales”.

18 Jhid.

20 Véase James W. Wilkie, “New Hypotheses for Statistical Research in Recent
Mexican History”, Latin American Research Review 6:2 (verano de 1971), 3-17.
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Cuapro E-4. Promedio del porcentaje de los gastos presupuestarios del
gobierno central mexicano por clase de hincapié y periodo presidencial,

desde 1940
Num. de Total = 100.0 %, 2
Afios Presidente afios en
promedio Econdmico Social  Administrativo

4. Proyectado

1941-1946 Avila Camacho 6 30.7 23.5 45.8
1947-1952 Aleman 6 39.2 18.6 42.2
1953-1958 Ruiz Cortines 6 45.8 20.4 35.8
1959-1964 Lopez Mateos 6 38.9 31.6 29.5
1965-1970 Diaz Ordaz 6 38.0 37.5 24.5
1971-1974 Echeverria 4 39.7 29.5 30.8
B. Ejercido
1941-1946 Avila Camacho 6 39.2 16.5 44.3
1947-1952 Aleman 6 51.9 13.3 348
1953-1958 Ruiz Cortines 6 52.7 14.4 32.9
1959-1964 Lopez Mateos 6 39.1 19.5 414
1965-1970 Diaz Ordaz 6 40.6 21.0 38.4
1971-1973 Echeverria 3 44.1 23.8 32.1

a Para una definicién del énfasis funcional, véase cuadro E-3, anotacién “a”.

FuenTtE: Cuadros 7 y II-1; México, Secretarfa de Hacienda y Crédito Piblico,
Presupuesto General de Egresos de la Federacidn, anuales; México, Contadurfa de la
Federacién, Cuenta Piblica. Para un andlisis que omite amortizaciones sobre la deuda
véase Reynolds, La economia mexicana; ademas, el Dr. Reynolds proporciona las cate-
gorias funcionales del gobierno mexicano, que dan detalle que no desarrollamos en
este ensayo.

un nuevo impetu, una capacidad de crecimiento que llegé a fructificar
durante la presidencia de Alemdn, quien hizo hincapié en el aumento
de las inversiones en el desarrollo descentralizado de la energia eléc-
trica, asi como en el de los ferrocarriles.”? Las cantidades reales en las
inversiones de capital (en contraste con las proyectadas) no estdn dispo-
nibles, con excepcién de los de la presidencia de Gustavo Diaz Ordaz; **

21 Es de interés sefialar que los presidentes Cérdenas y Avila Camacho proyectaron
sus inversiones de capital para asuntos agricolas en participaciones casi iguales (20 %)
a las del presidente Alemdn. Véase México, Direccién de Inversiones Publicas, Mé-
xico: Inversion Publica Federal, 1925-1963, 55-57.

22 Para cantidades regionales en proyecto 1939-1963 véase Ibid., passim; y para
1959-1966 véase Wilkie, “New Hypotheses for Statistical Research in Recent Mexican
History”, cuadro 3.
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Cuapro E-5. Inversion descentralizada de México como porcentaje de la
inversion total en el sector publico, 1925-1970

(Datos proyectados en base de informes incompletos)

Afio Porcentafe Afio Porcentaje Afio Porcentafe
1925 54.9 1941 33.8 1957 53.7
1926 44.1 1942 31.2 1958 57.3
1927 44.3 1943 324 1959 56.1
1928 414 1944 37.9 1960 66.8
1929 41.8 1945 44.1 1961 64.8
1930 40.8 1946 40.8 1962 65.7
1931 36.3 1947 48.1 1963 60.7
1932 41.1 1948 48.3 1964 61.3
1933 37.6 1949 53.4 1965 66.5
1934 35.7 1950 58.0 1966 66.4
1935 29.9 1951 50.7 1967 62.7
1936 28.6 1952 49.7 1968 62.4
1937 28.6 1953 53.5 1969 64.2
1938 28.8 1954 54.6 1970 63.8
1939 42.9 1955 56.5

1940 49.3 1956 55.7

FuentE: Apéndice Q. Cfr. Apéndice R.

y los datos no se han desglosado para determinar los desembolsos centra-
lizados y descentralizados. No obstante que estos datos en s{ (presentados
en el cuadro E-6) no nos dicen nada sobre el efecto de la politica del
gobierno central, el hecho de que siquiera existan indica que por pri-
mera vez el gobierno central no solamente puede medir el verdadero
papel que desempefia la politica del sector ptiblico, sino que también
puede definir este papel en lo que afecta las 32 entidades politicas de
México. Del total de 87 007 millones de pesos que se invirtieron entre
1965 y 1969, el 25.1 %, era para fines sociales, con solamente el 2.2 9,
del total asignado a funciones administrativas, de manera que el 72.7 %,
se us6 para inversiones econdmicas, incluyendo el 10.3 %, dedicado a
programas agricolas, ganaderos, y de pesca.

En cuanto al desarrollo industrial (el 39.9 9, de la inversién total),
casi la cuarta parte fue asignada al estado de Veracruz (23.4 %); Ta-
maulipas (18.8 %) y Tabasco (10.9 %,) recibieron también una partici-
pacién mayor que la del Distrito Federal (8.2 %), que tradicionalmente
ha sido el centro industrial del pafs. En los cuatro casos la inversién casi
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se dividié con igualdad entre el desarrollo de la industria petrolera y
el de la energfa eléctrica en todas las entidades, con excepcién del Dis-
trito Federal, donde las inversiones se hicieron en la industria de pro-
duccién de hierro y acero.

Las inversiones de infraestructura en favor de transportes y comunica-
ciones (22.5 %, del total de la inversién publica) no fueron lo bastante
altas para apoyar el crecimiento industrial para el cual fueron disefiadas.
Solamente el Distrito Federal con el 10.9 %, (cantidad que incluye la
construccién de un sistema de ferrocarril subterrdneo) y Veracruz con
el 8.2 9, recibieron cantidades relativamente altas. Y a pesar de la critica
que se hizo a la construccién del Metro de la ciudad de México (algu-
nos intelectuales opinan que ese dinero habria sido mejor gastado en el
desarrollo rural), la relacién que existe entre inversiones y poblacién
estuvo bien equilibrada durante la época de Diaz Ordaz.

Cuapro E-6. Inversion de capital del sector publico mexicano por
entidad, 1965-1969, comparado con poblacién de 1970

(En porcentaje)

Gastos ejercidos Poblacion
. . Parti. Trans-
C;ntidad Parctg;p ¢ portes y Co- 19704
otal = municacio-
Indust»
nes ¢

Total México 100.0 100.0 100.0 100.0
Aguascalientes .6 2 1.3 v
Baja California 2.0 1.1 3.1 1.8
Baja California. Terr. 9 2 24 3
Campeche 7 3 1.9 .5
Coahuila 3.7 4.6 2.8 2.3
Colima .6 3 1.6 5
Chiapas 1.8 2.1 2.7 3.3
Chihuahua 3.9 3.7 6.5 3.3
Distrito Federal 24.5 8.2 10.9 14.3
Durango 14 7 14 1.9
Guanajuato 3.8 5.7 4.4 4.7
Guerrero 2.0 2.2 22 3.3
Hidalgo 1.5 1.3 2.2 2.5
Jalisco 2.6 2.3 4.6 6.8

México 8.8 44 5.3 7.9
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Cuapro E-6. [Conclusidn]

Gastos ejercidos Poblacion
.. Parti. Trans-
Cantidad Parctizdc:lp « portes y Co- 19704
Total 2 Industb municacio-
nes ¢
Michoacin 18 1.1 3.2 4.8
Morelos .8 4 1.3 1.3
Nayarit 5 4 1.0 L1
Nuevo Leén 2.2 3.1 2.3 5.5
QOaxaca 2.0 2.4 2.4 4.2
Puebla 1.7 2.0 2.1 5.2
Querétaro 1.3 4 3.7 1.0
Quintana Roo 4 1 1.0 2
San Luis Potosi 1.2 1.0 2.6 2.9
Sinaloa 4.3 1.1 6.6 2.6
Sonora 2.2 1.3 4.0 2.3
Tabasco 5.6 10. 2.4 1.6
Tamaulipas 7.9 13.8 3.0 3.0
Tlaxcala 3 2 .6 .9
Veracruz 12.2 23.4 8.2 7.9
Yucatin 1.2 .8 1.5 1.6
Zacatecas .6 3 .8 2.0

a 87007 millones de pesos; total incluye social (25.1 %), agricultura, ganaderia,
silvicultura (10.8 %), y administracién y defensa (2.2%). Las inversiones no estdn
separadas aquf.

b 34719 millones de pesos equivale al 39.9 %, de la cantidad total.

¢ 19 598 millones de pesos equivale al 22.5 %, de la cantidad total.

4 48225 238.

FuenTE: Estos datos de inversiones reales fueron suministrados por la Direccién de
Planificacién Sectorial y Regional de la Secretaria de la Presidencia de México; sub-
secuentemente se ha publicado como México, Direccién de Inversiones Publicas, In-
versién Publica Federal, 1965-1970, p. 174. Cfr. [Emilio Mugica Montoya, coordina-
dor], Programa de Desarrollo Econdmico y Social de México, 1966-1970 (México,
Comisién Intersecretarial, Secretaria de' la Presidencia, Secretarfa de Hacienda y
Crédito Publico, s. f) para un anilisis de lo que se tenia en proyecto (295 paginas
més el apéndice) lo que por desgracia fue impreso solamente para una distribucién
limitada. Los datos de la poblacién fueron suministrados por la Direccién General
de Estadistica, IX Censo General de Poblacién, 1970, Resumen General Abreviado.

En donde los criticos de la centralizacién del Distrito Federal pueden
ofrecer sus mejores argumentos queda fuera de la esfera de la politica
industrial. Como la poblacién de la capital reside en el espacio de un
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valle angosto, y al parecer es la mds susceptible para una movilizacién
politica, las dos terceras partes del poderoso énfasis en el sector publico,
en cuanto a gastos sociales, fueron asignadas a esa regién. Este hincapié
se impuso al efecto total de los gastos del sector ptiblico en el Distrito
Federal; si los desembolsos sociales se restan de la inversion total en el
cuadro E-6, la participacién del Distrito Federal en las inversiones se
reduce desde cerca de un cuarto al 10.8 %,. Y asi, el desglose de las can-
tidades totales nos lleva a un cuadro diferente del que se presenta en los
sumarios oficiales y parciales.*®

El hecho de que el gobierno central hubiese adquirido esta nueva ca-
pacidad para estimar el desarrollo es impresionante. Con el enorme cre-
cimiento de las agencias descentralizadas, y con la confusién en cuanto
a su situacién, el gobierno de Diaz Ordaz demostré verdadero talento
organizador en la recopilacion de las cantidades que aparecen en el cua-
dro E-6. Después de 1940 se hizo cada vez mds evidente que el gobierno
central tendria que hacerce cargo de esta tarea.** De cerca de 300 depar-
tamentos descentralizados de los cuales la Secretarfa del Patrimonio Na-
cional podia dar informes en su Directorio de 1964,% seis fueron
fundados por Porfirio Diaz, 3 por Alvaro Obregon, 5 por Calles, 8 du-
rante los afios de 1929-1934, 20 por Cérdenas, 45 por Avila Camacho, 54
por Alemin, 53 por Ruiz Cortines y 79 por Lépez Mateos.?®

23 Por ejemplo, véase México, Secretaria de la Presidencia, Sexto informe que rin-
de al H. Congreso de la Unidn el C. Presidente de la Republica Gustavo Diaz Or-
daz, 1970. Anexos 1-4.

24 Sobre la planificacién mexicana en general, véase William P. Glade, Jr. “Las
empresas gubernamentales descentralizadas”, Problemas Agricolas e Industriales de
México 11:1 (1959) ; Miguel S. Wionczek, “Incomplete Formal Planning: Mexico”, en
Everett S. Hagen (ed.), Planning Economic Development (Homewood, Illinois, 1963)
150-182; Robert J. Shafer, Mexico: Mutual Adjustment Planning (Syracuse Univer-
sity Press, 1966); Clark W. Reynolds, The Mexican Economy: Twentieth-Century
Structure and Growth (New Haven: Yale University Press, 1970); y Roger D. Han-
sen, The Politics of Mexican Development (Baltimore: Johns Hopkins Press, 1971) .

25 México, Secretaria del Patrimonio Nacional, Directorio General de Organismos
Descentralizados, Empresas de Participacion Estatal, Establecimientos Piblicos, Comi-
siones, Juntas e Institutos Dependientes del Gobierno Federal, 1964, predmbulo. Sin
embargo, el Directorio sefialé que su informacién estd incompleta por falta de datos
disponibles as{ como por deficiencia en las clasificaciones juridicas de las agencias .

26 Seria presuntuoso decir que el ntmero de agencias creadas durante los periodos
presidenciales segin se indica arriba esti completo. Entre las agencias, no solamente
se dan 21 sin la fecha de su formacién, sino que no se dan fechas de cudndo fueron
creadas antes de la tltima reorganizacién. El Manual del gobierno mexicano de 1969
que da esta informacién nos ofrece sin embargo solamente datos de menos de 100 de
casi 250 agencias que tienen en su lista. Una confusién como esa indica que aun para
1970 la informacion del gobierno mexicano en lo que constituye el sector descentra-
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Las prioridades en los gastos del sector publico se presentan en el
cuadro E-7, con algunas reservas. No solamente se ha logrado que los
datos sean m4is completos en los ultimos afios, sino que también los pe-
riodos se alteren entre los datos proyectados y ejercidos. No obstante, es
claro que las inversiones gubernamentales —centralizadas y descentraliza-
das— en la industria han ido ganando terreno lentamente. Y como su-
gerimos arriba, fue s6lo en las postrimerias de la década de 1930 cuando el
gobierno llegd a considerar que tenfa el papel principal en el desarrollo
industrial, y este concepto se impuso con lentitud después que se inicia-
ron los grandes gastos en favor de la industria en 1940. Sélo a mediados
de la década de 1950, el sector publico asigné la tercera parte de la in-
versién de capitales al sector industrial, y al cuarenta por ciento de par-
ticipacién no se lleg6 sino en la década de 1960.

En el interin, el sector publico concibié que su papel residia principal-
mente en el desarrollo de los sistemas de comunicaciones y transportes.
Y aunque las inversiones en la infraestructura se habian reducido entre
los afios de 1925 a 1970, del 93.9 9, al 21.5 9,, el aumento del gasto en
términos verdaderos (ajustados en relacién con la inflacidn) quiere de-
cir que estaban ganando muchos mds pesos per capita que durante las
décadas de 1920 y 1930, cuando las tres cuartas partes de la inversién de
capital publico se asignaba a comunicaciones y transporte. Por ejemplo,
esta categoria recibié (en términos verdaderos) 22 pesos per capita, can-
tidad que llegé a 41 pesos para 1968.

En tanto que en el pasado muchos de los observadores crefan que el
crecimiento industrial moderno de México dependfa del desarrollo de
mercados en las zonas rurales (y que por tanto habfa necesidad de hacer
las inversiones de capital en el sector rural),® los términos del debate
parecen haber cambiado de una manera que pocos habfan previsto. No
obstante que en las prioridades de inversién (cuadro E-7) el gasto en
favor de la agricultura (incluyendo riego, ganaderia y silvicultura) ex-

lizado deja mucho que desear y que la planificacién nacional estd lejos de Ilegar
a completarse. Véase México, Secretarfa de la Presidencia, Manual de Organizacidn
del Gobierno Federal, 1969-1970. Cfr. David Ibarra, “Mercados, Desarrollo y Politica
Econdémica: Perspectivas de la Economia de México”, en El Perfil de México en 1980
(2 vols.: México: Siglo XXI, 1970), I, 192-197 como una alternativa Wtil, pero que
constituye una lista incompleta de las agencias descentralizadas.

27 Calculado (a) del indice de precios al por mayor de la ciudad de México para
1989 convertido a términos de 1950; y (b) de los cilculos de poblacién también
suministrados por la Direccién General de Estadistica. (Entre 1938 y 1968, en precios
corrientes el total de la inversién publica de México aumenté de 198 millones de
pesos a 20 447 millones de pesos, de acuerdo con la fuente para el cuadro E-7).

28 Véase, por ejemplo, Sandford A. Mosk, Industrial Revolution in Mexico (Ber-
keley: University of California Press, 1950).
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cedian por regla general a los gastos en favor de la industria hasta el afio
de 1947, después de ese afio ocurrié lo contrario. Pero atin més impor-
tante es ver que en el sector agricola se hicieron menos inversiones que
en gastos para el bienestar social. Y hubo indicios de que al desarro-
llo social se le atribuirfa mas importancia que al gasto para el desarrollo
agricola, en los afios de 1929, 1930, 1931, 1933, 1934 y 1952; y desde 1956
las funciones del bienestar social consistentemente se han considerado
mi4s importantes que el crecimiento agricola. Y asi, de facto, la cuestion
no parece ser si el desarrollo agricola tiene o no la prioridad en el pro-

Cuapbro E-7. Promedio de las prioridades de inversiones publicas
mexicanas centralizadas y descentralizadas por periodo
presidencial, 1925-1970

(En porcentaje) ®

Numero Comuni-  Agric.

Aiios Presidente de afios Indys- caciones C{an.ad. l:;:;
en pro- iria Yy trans- Silvicul- social
medio portes tura
1925-1928 Calles 4 — 79.1 15.1 5.8
1929 Portes Gil 1 —_— 7%.5 10.2 16.5
1930-1932 Ortiz Rubio 3 — 76.6 115 11.9
1933-1934 Rodriguez 2 — 75.9 11.0 13.1
1935-1940 Cérdenas 6 5.1 66.3 18.1 9.6
1941-1946 Avila Camacho 6 10.6 59.1 16.9 11.6
1947-1952 Alemian 6 22.0 43.0 20.1 13.6
1953-1958 Ruiz Cortines 6 32.4 37.2 14.9 13.8
1959-1964 Lépez Mateos 6 34.6 29.9 9.8 22.4
1965-1970 Diaz Ordaz 6 40.3 22.4 10.5 24.7

a Excluye la categoria de “defensa/administracién” que no estd desglosada; el lec-
tor deberd tomar nota de lo problemitico de la naturaleza de los datos cuando se
han tenido que usar cantidades ejercidas y proyectadas de acuerdo con lo obtenible
para poder formular una serie de tiempo. Los desembolsos se dan para 1965-1969.
Las inversiones proyectadas se presentan para los afios 1925-1964 y 1970. [Nota: Véase
Apéndice Q].

FuENTE: Los datos para 1925-1963 proceden de México, Direccién de Inversiones
Publicas, México: Inversion Piublica Federal, 1925-1963, pp. 19, 53-58 y 119.

Los datos para 1964 son de idem., Inversidn Publica Federal, 1964, 1965, 1966.
(Mimeo., 1967). Los datos para 1965-1970 provienen de la fuente en el cuadro E-6
(cfr. México, Secretaria de la Presidencia, Sexto Informe que rinde al H. Congreso
de la Union el C. Presidente de la Republica Gustavo Diaz Ordaz, 1970, 97, lo que
nos da totales mayores con algunas diferencias en los porcentajes, pero que son in-
completos debido a que no se presentan totales sobre la distribucién regional).
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cedimiento de la modernizacién nacional, sino averiguar la magnitud del
porcentaje de los fondos de invefsion que deberfan asignarse para me-
jorar la calidad de la vida que se necesita para modernizar la sociedad.
Como sefialamos arriba, ha sido el Distrito Federal la regién que ha reci-
bido la mayor participacién de los gastos para el bienestar social, y, como
ejemplo, cuando el presidente Dfaz Ordaz anuncié en 1965 que la capi-
tal recibiria solamente el 10 9, del total de los fondos de inversién,” la
cantidad real llegé a casi al doble de esa cantidad.®®

A pesar de las dificultades para la coordinacién de las actividades cen-
tralizadas y descentralizadas que se han analizado antes, la economia de

Cuapro E-8. Crecimiento en porcentaje del producto bruto interno real
(PIB) y rendimiento industrial de México, 1961-1975

(Con base en precios de 1960)

Industria
Afio PIB Ind. manufactu-
Total @ rera®
1961 4.9 5.3 5.5
1962 5.0 5.5 4.4
1963 8.0 9.8 9.2
1964 11.7 15.7 17.4
1965 6.5 7.3 9.5
1966 6.9 9.6 9.4
1967 6.3 8.7 6.8
1968 8.1 10.0 10.1
1969 6.3 8.3 8.1
1970 6.9 8.5 8.7
1971 3.4 2.5 3.1
1972 7.3 9.3 8.3
1973 7.6 9.2 8.9
1974 59 7.2 5.7
1975 41 4.9 39

2 Incluye minerfa, productos petroleros, industria manufacturera, construcciones y

electricidad.

b Incluida en los totales de la industria.

FuentTE: El Mercado de Valores, marzo 8, 1975, 165; y NAFIN, La economia mexi-
cana en cifras, 1977, 86; y Apéndice M.

29 “Primer Informe de Gobierno [del] presidente Gustavo Dfaz Ordaz”, El Dia,

septiembre 2, 1965, suplemento, p. 2.
30 Calculado de la fuente para el cuadro E-6.
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México y su industrializacién han continuado realizando grandes avances
cada afio. El caudro E-8 nos muestra que para la década de 1960, el pro-
medio de aumento anual en el piB real era del 7.1 9. El subtotal para
la industria era atin mayor, con un promedio de 8.9 9,; el sector manu-
facturero se equiparaba a esa tasa de crecimiento.

Al sugerir, al principio, que la falta de planificacién le habia permi-
tido al gobierno mexicano anotarse éxitos politicos, llegados a este punto
se podria plantear la hipétesis de que la economia de México fue tan
saludable en la década de 1960 que la desarticulacién de la politica de
estado pudiera ser a veces positiva. Como esta idea es discutible y com-
plicada, nos reservamos su elucidacién para después de examinar los ca-
sos de Bolivia y Costa Rica. De todos modos, esto estd relacionado con
un numero de dilemas a los que se enfrenta el desarrollo en la América
Latina.

5. BOLIVIA

Si la desarticulacién del gobierno mexicano ha constituido una amenaza
implicita al poderio del poder ejecutivo, la situacién de Bolivia es aun
mds critica. Aunque teéricamente el gobierno central ejerce un control
sobre los departamentos descentralizados al nombrar sus directores, ya
en la préctica su influencia (y no se diga control) sobre esas agencias
solamente es posible después de vencer grandes dificultades. Si las agen-
cias no ponen en prictica un sistema de contabilidad comtn, la compa-
racién entre una y otra resulta imposible. Ademds, también es dificil
llegar a establecer el papel de las agencias frente al gobierno central,
porque las auditorfas se hacen muy de vez en cuando, y porque también
sus directores llegan a saber muy de vez en cuando el alcance de las acti-
vidades de sus propias agencias. Y as{ los departamentos descentralizados
se convierten en estados dentro de otro estado, precisamente porque el
gobierno central ha cedido sus poderes, sin darse cuenta de lo que ha
hecho. (Es preciso indicar también que con frecuencia le resulta dificil
al Presidente mismo averiguar lo que su propio gobierno central est4
haciendo, no se diga llegar a determinar las actividades de las agencias
auténomas.)

El problema de la desarticulacién del gobierno boliviano se complica
por varios factores, no siendo el menor el hecho de que la informacién
estadistica disponible para Bolivia es todavia menos cuantiosa que la de
México. Primeramente, el Presidente de Bolivia se ha visto incapacitado
en sus actividades de planificacién por las prerrogativas del Congreso de
asignar los ingresos fiscales, problema que los presidentes de México no
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tienen. Cuando los ingresos fiscales asignados fueron omitidos del presu-
puesto, en 1964, para eliminar las cuentas que no estaban sujetas a una
auditoria, formaron un agregado del 36.5 %, del gasto bruto.** En se-
gundo lugar, es costumbre no preparar los presupuestos a principios de
afio, sino mucho después de tomadas las decisiones de facto (por €jem-
plo, €l presupuesto de 1970 no se dio a luz hasta agosto) . En tercer lugar,
el andlisis funcional de las finanzas del sector ptblico ha sido confuso,
por la falta de datos sobre el poder relativo de la presidencia, comparado
con el de las agencias auténomas.

En tanto que los datos publicados por el Ministerio de Planificacién
de Bolivia en 1966 muestran mis del 70 9, de los gastos del sector pu-
blico bajo control del gobierno central,** los datos revisados y suminis-
trados por la U. S. Agency for International Development (UsAD) en
Bolivia nos revelan otra cosa.®® Entre los afios de 1963 y 1969, de cuan-
do algunos datos fehacientes se encuentran disponibles, el gobierno cen-
tral hizo los siguientes desembolsos del sector ptblico en la participacién
de gastos respectivos, a saber: el 26 9, el 26 %, el 31 9, el 33 %, el
33 9%, €1 33 9, y el 32 9,. Ademds, el primer andlisis de contabilidad con-
solidada en detalle (cuyo resumen podra encontrarse en el cuadro E-1)
indica que el papel del gobierno central en 1970 no pasé del 28 %,.

A pesar de la ausencia de un andlisis funcional que nos permita echar
una ojeada a las prioridades en las inversiones del sector publico para
(a) cualquiera de los afios, y (b) para cada una de las regiones del pais,
la tendencia histérica presentada en el cuadro E-9 muestra que el gasto
del gobierno central durante la era financiera dominada por Victor Paz
Estenssoro (1945-1946) le dio al gobierno central un papel de poca im-
portancia en el desarrollo econémico.

La historia reciente de los gastos del gobierno central de Bolivia gira
alrededor de la politica de Paz Estenssoro, quien hizo una revolucién
financiera en el afio de 1945 y parte de 1946, cuando ocupé la cartera
del Ministerio de Hacienda. Su politica de hacer hincapié en los gastos
sociales, a costa de la economia, estuvo en vigor durante los afios siguien-
tes, hasta que su partido, el MNR, llegé al poder durante la revolucién
de 1952. Y aunque el énfasis en el gasto en pro de la economia llegé a
ganar un poco, ain quedé muy por debajo de las normas establecidas

81 Los ingresos fiscales asignados se excluyen aqui de este andlisis; véase Wilkie,
The Bolivian Revolution and U, S. did Since 1952, p. 52.

32 Bolivia, Secretaria Nacional de Planificacién y Coordinacién, Bolivia en Cifras,
1966, p. 6.

83 ysam/Bolivia. Estadisticas Econdmicas 11 (1970) p. 39.
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durante el periodo de 1942 a 1944 por el presidente Pefiaranda. La caida
de Paz Estenssoro en 1964 no cambié las normas que él establecid
en 1945.

Solamente en el presupuesto de 1970 se observa un cambio proyectado,
del gasto en pro de lo social hacia una politica mas equilibrada. Si los
técnicos (muchos de los cuales se formaron durante el periodo del MNR)

Cuapro E-9. Promedio en porcentaje de gastos presupuestarios ejercidos
del gobierno central de Bolivia por clase y por época

Total = 100 %,

Tiempo de - .
duracion Epoca Afios E . . Adminis-
conomico Social .
trativo
1942-1944 Pre-Paz? 3 26.8 20.8 © 524
1945-1951 Post-Paz® 7 10.5 28.4 61.1
1952-1964 MNR ¢ 13 ~15.0 ‘ 34.6 50.4
1965-1969 Post-MNR 4 5 15.1 36.0 50.9
1970- “Técnicos” ¢ 1 26.11 3091 43.0¢

a Comprende partes de las presidencias de Pefiaranda y Villarroel.

b Comprende la época iniciada por el periodo de Paz Estenssoro como Ministro
de Finanzas bajo el presidente Villarroel (1 de enero de 1945-19 de julio de 1946);
e inclusive las presidencias de Hertzog y de Urriolagoitia.

¢ Comprende las presidencias de Paz y de Siles Zuazo.

4 Comprende las presidencias de Ovando, de Barrientos y de Siles Salinas. Como
el gobierno de Bolivia intent6 hacer una reorganizacién presupuestaria en 1965-1966,
este autor temfa que los datos tomados de un tiempo atrds para un andlisis de las
series de tiempo pudieran quedar interrumpidos (véase Wilkie, The Bolivian Revo-
lution and U. S. Aid Since 1952, p. 18). La reorganizacién, que incluia el manteni-
miento de datos en tarjetas segun los programas, ha sido abandonada desde entonces,
quedando reconstituidas las series de tiempo para las actividades ministeriales. Estos
datos han sido ajustados aqui para lograr que los analisis presupuestarios funcionales
posteriores a la época del MNR tengan consistencia con los datos durante toda la era
del MNR.

e Comprende las presidencias de Ovando, de Miranda (un dia), v de Torres.

t Gastos proyectados, en contraste con gastos ejercidos.

FueENTE: Wilkie, The Bolivian Revolution and U. S. Aid Since 1952, 21; Balances,
Departamento de Contabilidad, Tesoreria Nacional; y Bolivia, Ministerio de Finan-
zas, Presupuesto General de la Nacion, 1970.

triunfan, el gobierno central principiard a asumir el control directo del
desarrollo econémico. En el pasado este control quedd tedricamente de-
legado a: @) la usaip, y b) a una proliferacién de departamentos auto-
nomos.
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Como he escrito en otra parte, la Usaip nunca cumplié sus promesas.
Durante la década de 1950, se necesité mucha ayuda para apoyar directa-
mente los presupuestos, si se querfa evitar que el gobierno de Paz Es-
tenssoro fuera dominado por lideres radicales de la izquierda laboral, y
por los comunistas. Y aun durante la década de 1960, cuando la usaip
intenté hacer un viraje hacia el desarrollo econémico (a pesar de las ex-
hortaciones de la Alianza para el Progreso, de que se hiciera hincapié
en el gasto social), el cambio hacia proyectos econémicos de parte de la
usaIp fue contrarrestado por nuevos programas no econémicos llevados
a cabo a través de operaciones del Cuerpo de Paz y de ayuda militar.>

Entonces, los asuntos econémicos de Bolivia fueron descentralizados
entre agencias auténomas, la mayor parte de las cuales operaban con pér-
dida. El gobierno central vio, por ejemplo, que no podia contar con
ganancias anticipadas de esas agencias, procedentes del estafio, del trans-
porte, y del petrdleo, y que a menudo tenfa que subsidiar una serie de
empresas arriesgadas y que no daban ninguna utilidad.

Dado el crecimiento confuso de las agencias que aparece en el cua-
dro E-10, no es de sorprender que en 1970 los técnicos de Bolivia sostu-
vieran que solamente por medio de una reorganizacién del gobierno
podria el gobierno central efectuar un desarrollo racional del pafs.®* No
obstante que el gobierno del MNR establecié un Ministerio de Planifi-
cacién y Coordinacién en 1963, como muchos de esos ministerios en la
América Latina, pronto descubrié que la coordinacién era un procedi-
miento agotador. Y, como los mismos técnicos sefialaron con referencia
al sistema existente en 1970:

En cuanto a la planificacién, el resultado ha sido un caos. Y a pesar de
la existencia de una agencia de planificacién encabezada por un funcio-
nario con rango de ministro, los otros ministros y los directores de las
agencias descentralizadas por regla general efectian sus propios planes (o
bien no hacen ningin plan siguiendo con la rutina acostumbrada). Y
como consecuencia, no hay coordinacién ni manera de ejecutar y evaluar
esos planes. . .3¢

Siguen diciendo los técnicos:

3¢ James W. Wilkie, “Public Expenditure Since 1952”, in James M. Malloy y
Richard S. Thorn (eds.), Beyond the Revolution: Bolivia Since 1952 (Pittsburgh:
University of Pittsburgh Press, 1971), cuadro 3.

85 [José Ortiz Mercado, coordinador), Estrategia socio-econdémica del desarrollo na-
cional, 1971-1991 (2 vols.; La Paz, Ministerio de Planificacién y Coordinacién, 1970).

36 Ibid., I, 116-117.
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Cuapro E-10. Crecimiento de las agencias del sector piblico
de Bolivia desde 1952

Agencia ‘;fi_’;c,f;‘; 1952-1963% 1964-1969 T"t‘;l”ho‘”t“

Gobierno, administracién y

defensa 8 0 7 15
Agricultura y ganaderfa 3 3 5 11
Minas y petrdleo 2 3 1 6
Industria y comercio 1 6 2 9
Energia 0 2 0 2
Obras publicas, comunica-

ciones y transportes 7 2 10 19
Finanzas 8 0 1 9
Educacién y cultura 4 4 3 11
Bienestar social 7 3 8 18
Viviendas 0 2 1 3
Salubridad 2 0 3 5
TOTAL 42 25 41 108

@ Importa sefialar que un observador reciente asegura que el MNR no fue en
efecto un partido revolucionario, porque representa un “estilo de vida elitista”. Se-
gun James M. Malloy en su obra, Bolivia, The Uncompleted Revolution (Pittsburgh:
University of Pittsburgh Press, 1970), 306-307, una de las causas del derrocamiento
de Paz Estenssoro en 1964 “fue que Paz crefa en la necesidad de crear una nueva
élite tecnocrdtica que pudiera en realidad conducir al pais al desarrollo”, y asi Paz
“se preocupaba cada vez menos de los asuntos del partido”.

Y como ironfa, podra verse en este cuadro, los gobiernos de la era post-MNR frag-
mentaron el poder del Estado con la creacién de tantas agencias descentralizadas que
los mismos técnicos estdn ahora empefiados en aclarar la confusién por medio de
la recentralizacién. Sin embargo, si el sector popular hubiese logrado influir en 1970-
1971 sobre el Presidente de Bolivia, Juan José Torres, es claro que la descentraliza-
cién se habria efectuado con venganzas, sustituyendo a los técnicos por estudiantes,
obreros, mineros y campesinos.

FUENTE: [José Ortiz Mercado, coordinador], Estrategia socio-econdmica del desarro-
llo nacional, 1971-1991 (2 vols.; La Paz: Ministerio de Planificacién, 1970), 1, 115 ¢

La funcién administrativa se lleva a cabo por medio de un procedimiento
que es sumamente complejo y costoso. El sistema existente, que es rudi-
mentario, requiere 173 operaciones diferentes simplemente para el pago de
una partida presupuestaria; y para lograr una autorizacién para el pase
de una mercaderfa por las aduanas, requiérense 87 operaciones; y para una
simple solicitud de vacacién anual en una agencia descentralizada se nece-
sitan 59 operaciones antes que un empleado pueda obtener la autorizacién
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final. Pero también existen otros ejemplos peores de procedimientos buro-
craticos -defectuosos. Por ejemplo, se ha descubierto en uno de los minis-
terios que se necesitan 59 operaciones diferentes para recibir una carta y
archivarla con su respuesta. Y como corolario de estos ejemplos, para ex-
tender una concesién de explotacién de una mina en Bolivia, pafs que se
dedica a la mineria, requiérense 250 operaciones.”

Estas declaraciones reveladoras hacen mucho por desvirtuar el mito
de la planificacién del Estado, tan ponderada por la propaganda de los
gobiernos recientes de Bolivia. Al principio, los dirigentes de Bolivia (si-
guiendo ejemplos de otros paises de la América Latina) creian que con
simplemente establecer un Ministerio de Planificacién y Coordinacién
podria resolverse la desarticulacién entre las agencias centralizadas y des-
centralizadas (as{ como entre las agencias dentro de cada uno de los sec-
tores) . No obstante, los técnicos de Bolivia explicitamente han hecho
ver por qué la mera coordinacién no es factible:

Durante los ¢itimos treinta afios, el gobierno ha estado creando asistemi-
ticamente ur. ntimero excesivo de agencias descentralizadas, con el prome-
dio de una agencia por cada tres afios. Desde 1965, el promedio ha sido
de tres agencias por afio, sin poner atencidn a principios cientificos de
administracién. Bajo el concepto falso del significado de lo que es “auto-
nomia” y “autarquia”, este crecimiento ha provocado la separacién de las
agencias del nacleo de control del gobierno. Este fenémeno debe ser atri-
buido fundamentalmente a la ausencia de normas juridicas en cuanto al
concepto de [las relaciones entre las centralizadas y las descentralizadas]
que no se han definido ni cientificamente ni jurfdicamente en la legisla-
cién del pais. Y al fin de cuentas [las relaciones quedan afectadas por la
direccién personal de las agencias descentralizadas].?®

En pocas palabras, sélo ahora se estd dando cuenta Bolivia de lo que
México descubrié en los ultimos diez afios: que la coordinacién sin un
control presupuestario es un término vago, casi con ningtn significado
en cuanto a planificacién efectiva del estado.

Pero si el gobierno central de Bolivia ha sido tan inepto en el manejo
de los asuntos de una sociedad ‘“revolucionaria”, ¢cémo se explica un
crecimiento tan notable del p1B durante la década de 1960?

Como podri verse en el cuadro E-11, el pB total tuvo un promedio
de aumento anual del 5.0 9, entre 1959 y 1969. El crecimiento in-
dustrial muestra un fortalecimiento sorprendente después de 1962, y al
parecer los esfuerzos de Paz y de Barrientos por alentar las inversio-

37 Ibid., I, 117.
38 Ibid., I, 114-116.
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nes del sector privado fueron ampliamente recompensados. Como en el
caso de México en la década de 1960, el subtotal de la industria manu-
facturera crecié en un promedio igual al total de la industria (6.8 %,
al afio), aunque el promedio de México fue varios puntos mds alto. La
guerra interna provocada por el movimiento del Che Guevara al parecer
no tuvo ninguna influencia sobre el crecimiento del P18, pero esto puede
ser consecuencia de que los datos en si son discutibles.®

Si los técnicos de Bolivia han criticado el papel del estado en el des-
arrollo nacional, su postura es importante, desde dos puntos de vista. En
primer lugar, es claro que ellos consideran el papel que desempefian
como la influencia mds importante y la base indispensable y vital para
una direccién racional de su propia sociedad. El tono de su obra es como
de omnisciencia. Si se les da a estos técnicos el lugar que les corresponde
en la estructura del poder, su programa serd sencillo, a saber:

La nueva administracién y su nueva burocracia deberdn tener sus bases
en tres preceptos basicos: a) lealtad a la sociedad que se sirve; b) una pa-
sién por la responsabilidad hacia el servicio ptblico; y ¢) un permanente
crecimiento intelectual y profesional.

Y en oposicién al sector privado, el sector publico utiliza cada vez mids
las nuevas técnicas, en especial en cuanto a la investigacién en economia,
finanzas y produccién. Pero esta contribucién del estado, positiva hacia el
desarrollo de las fuerzas productivas, hasta ahora no se ha llevado a cabo
sistemdtica y orgdnicamente. Mds bien [ha sido una reaccién en muchos
de los casos a decisiones urgentes o arbitrarias hechas por agencias inter-
nacionales o extranjeras]. La nueva burocracia deberd participar en la
nueva misién que le corresponde al Estado en la sociedad moderna.°

Ademais, los técnicos indicaron que existen dos posturas concernientes
al papel del sector publico, la primera de las cuales no niegan, sino que
tratan de corregirla, a saber:

8 Sin embargo, durante la década de 1960, la mayoria de los observadores se con-
vencieron de que la economia de Bolivia habia dado grandes pasos hacia adelante,
por muchos problemas de medicién que tuviera. Y haciendo uso de una variedad
de andlisis tocantes a los aspectos cualitativos del desarrollo, se llegé al consenso
entre varios investigadores que Bolivia principiaba a sobreponerse a su atraso his-
térico. Véase, por ejemplo, Malloy y Thorn (eds.), Beyond the Revolution: Bolivia
Since 1952; Dwight W. Heath, Charles J. Erasmus, Hans C. Buechler, Land Reform
and Social Revolution in Bolivia (Nueva York: Praeger, 1969); y Cornelius H. Zon-
dag, The Bolivian Economy, 1952-1965; The Revolution and its Aftermath (Nueva
York: Praeger, 1966) .

40 [Ortiz Mercado), Estrategia socio-econdmica del desarrollo nacional, 1971-1991,
I, 126.
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La primera postura arranca de que el Estado es un “mal administrador”,
y condena directamente la intervencién del Estado en la vida econémica
del pafs [asignandole el papel suplementario de mantener]. .. “la tranqui-
lidad y el orden publico”. Y su resultado es una mezxcla de un liberalismo
neoecondémico y de un absolutismo politico.

La otra postura, mantenida dentro de la estrategia presente para el des-
arrollo [postula que el Estado]... deberd cumplir con una funcién diri-
gente, innovadora y de empresa [para llegar a crear un desarrollo econé-
mico. Y un crecimiento como ése alcanzara tal grado que las masas queda-
ran movilizadas dentro de un sistema de planificacién que se adapte a
nuestras caracteristicas nacionales, las cuales] sustituirdn “las leyes del mer-
cado libre”, con el esfuerzo comun dirigido hacia metas previamente esco-
gidas y de una planificacién racional.*

Que los técnicos de Bolivia hayan ideado una estrategia detallada en

Cuabro E-11. Crecimiento en porcentaje del producto interno bruto
real y la produccion industrial en Bolivia, 1959-1969

(4 base de precios de 1958)

Industria
Afio PIB Total 2 Manufactura ®
1959 3 4.0 —-1.8
1960 4.3 2.2 9.7
1961 . 2.1 —-1.5 2
1962 5.6 10.1 10.7
1963 6.4 9.9 6.6
1964 4.8 6.5 8.9
1965 6.9 11.8 9.8
1966 7.0 8.8 12.3
1967 6.3 12.8 3.2
1968 7.2 7.7 6.3
1969 ¢ 4.8 35 8.9

@ Incluye mineria, petréleo, manufactura, construccién y electricidad.

b Incluido en el total de la industria.

¢ Preliminar.

FueNTE: Bolivia, Ministerio de Planificacién y Coordinacién, Revista de planifi-
cacidn vy desarrollo; cuentas nacionales, 1950-1969 1 (1970) p. 7. Para una critica
devastadora sobre el método del Ministerio para llegar a los datos de arriba, véase
Laurence Whitehead, “Basic Data in Poor Countries: The Bolivian Case”, Bulletin
of the Oxford University Institute of Economics and Statistics 31 (1969) 205-227.

41 Ibid., 1, 128,
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pro del desarrollo nacional es digno de admiracion; sin embargo, al hacer
el analisis de su propio pais, no han tomado en cuenta cuatro factores
importantes. Primero, los técnicos suponen que el plan serd llevado a
cabo en un vacio apolitico, presuncién que ha quedado desvirtuada por
el hecho que entre los dias 6 y 7 de octubre de 1970, la Presidencia cam-
bié, al menos, tres veces de manos. Segundo, la base analitica para el
crecimiento proyectado en todos los campos es lastimosamente inade-
cuada; y son pocos los estudios histéricos disponibles que nos demues-
tren si existe o no existe una reserva de experiencia que aporte un es-
timulo realista para un cambio. Tercero, el hecho que el sector descen-
tralizado ofrezca ventajas de empleo a personas mds calificadas significa
que, en general, la burocracia del gobierno central estd formada por la
gente menos capacitada. Cuarto, las consideraciones financieras no se to-
man en cuenta en la planificacién.** Por estas razones, son muy remotas
las esperanzas de que los técnicos logren llevar a cabo su propio plan.

En suma, interesa seflalar que a pesar de tener planes ambiciosos para
la década de 1970, en general los anteriores politicos de Bolivia se han
preocupado de la falta de gente capacitada para llevar los asuntos publi-
cos del pafs. Debido al analfabetismo tan elevado del pais (cerca del
69 %, en 1950, fecha del ultimo censo de poblacién),* y debido al con-
tinuo problema del desarrollo educativo, el estereotipo comun coloca a
Bolivia entre los pafses de la América Latina que sufren de desventajas
a las que no se enfrentan paises més desarrollados, como Costa Rica.

6. COSTA RICA

Desde hace mucho tiempo, a Costa Rica se la ha descrito como un pais
culto, de clase media, con gente del campo que ha resuelto muchos de
sus problemas sociales empleando mds maestros de escuela que soldados.
Segtn esta opinién, Costa Rica no sufre los males de que se quejan sus
vecinos latinoamericanos, debido a que posee a) propiedades de tierras
de un tamafio equitativo (en contraste con los latifundios), y b) tradi-
ciones democriticas arraigadas que la hacen “un sistema modelo politico
[con]. .. agencias gubernamentales que operan independientemente del
control presidencial”.** Por desgracia, esta estereotipada descripcién no
parece ser tan exacta como se crefa, y fue revaluada por el anterior jefe

42 Ibid., 11, 508-541.
43 ycra Statistical Abstract of Latin America, 1962, 25.
4 Joseph A. Ellis, Latin America: Its Peoples and Institutions (Nueva York:

Bruce, 1971), 204-205.





Cuapro E-12. Comparacidn de los gastos ejercidos entre las agencias
centralizadas y descentralizadas de Costa Rica, 1950-1968

Centralizadas Descentralizadas
Gastos ejercidos Gastos ejercidos Porcentaje asigna-
(en millones de (en millones de do a funciones
colones)? colones)? econdmicas b
1950 ¢ 136.1 96.5 ¢ 78.2¢
1951 144.2 96.0 76.1
1952 1904 1124 75.8
1953 222.1 155.3 77.9
1954 244.0 156.4 74.3
1955 303.8 201.8 72.8
1956 297.4 266.2 77.8
1957 325.9 266.5 73.0
1958 341.5 298.6 74.8
1959 ¢ 350.2 252.6 4 4].14
1960 376.1 255.8 45.1
1961 408.2 294.2 16.0
1962 437.7 377.3 46.4
1963 471.7 414.9 47.1
1964 531.2 449.5 50.4
1965 569.5 586.7 51.8
1966 675.7 582.3 43.1
1967 747.6 633.5 44.3
1968 785.7 749.0 40.4

2 En precios corrientes; puede haber duplicidad en transferencias entre sectores,
motivo de algunas de las discrepancias discutidas en las notas “c” y “d”.

b Las funciones del Instituto del Seguro Nacional se dividen aqui en partes iguales
entre los gastos econdémicos, sociales y administrativos.

¢ La serie descentralizada de 1950 a 1958 quizid no esté completa, segiin como se
considere a las agencias publicas semiauténomas. Véase también la nota “a” arriba.

4 La serie descentralizada de 1959 a 1968 parece més completa que las de 1950
a 1958 (véase también nota “a” arriba), como excepcién cfr., Costa Rica, Direccién
General de Estadistica y Censos, Anuario Estadistico, 1968, 306-307, por ejemplo, que
nos da una cantidad mayor para 1968, segin como se defina al sector descentrali-
zado. Para una definicién muy diferente de lo que es este sector, véase el sistema de
clasificacién ideado por el Banco Central de Costa Rica.

FuentEes: Las cantidades centralizadas proceden de los libros de contabilidad de
las oficinas de la Contralorfa General de Costa Rica; la serie es consistente en todo
el periodo 1950-1968.

Los datos descentralizados para el periodo 1950-1958 proceden de la Universidad
de Costa Rica, El desarrollo econdmico de Costa Rica, Vol. 4, Sector publico de la
economia costarricense, 1962, 96-97, y los datos para 1959-1968 los suministré el De-
partamento de Control Presupuestario de la oficina de la Contraloria General.
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del Ejecutivo. José Figueres, a quien se considera en gran parte ser res-
ponsable de haber puesto en prictica ese llamado “modelo”.

Cuando José Figueres encabez6 en 1948 un movimiento que derrocéd
a un gobierno de orientacién comunista, se propuso establecer un sis-
tema en el cual el jefe del Ejecutivo no tuviera grandes poderes. Segun
Figueres, el gobierno centralizado garantizaria la paz, la estabilidad y la
honradez, con todo lo cual el sector privado prosperaria. Su solucién con-
sistiria en extender las propiedades y el control del Estado, m4s all4d de
los dmbitos tradicionales del seguro y los ferrocarriles, para incluir la
banca, energia eléctrica, viviendas publicas, comunicaciones y empresas
agricolas. De casi 130 agencias descentralizadas de Costa Rica,* solamente
9 agencias fueron fundadas antes de la revolucién de Figueres.*

Aun cuando Figueres sac6 gran parte de la actividad econémica de
la arena politica, fomenté el desarrollo de la empresa privada, asi como el
crecimiento de un mercado econdmico libre: dos elementos en la vida
de Costa Rica que condujeron al éxito que él tuvo en sus propios ne-
gocios. En pocas palabras, Figueres trat6 de crear un sistema capitalista
mixto (0, como ¢l mismo lo habia llamado en afios anteriores, “un sis-
tema socialista mixto”) en el cual el gobierno central no desempefiaria
un papel dominante.

Segun Figueres, al crear una serie de agencias auténomas, su sistema
permitiria una planificacién a largo plazo, y la consideracién politica se
reducirfa a un minimo al nombrar juntas directivas que tuvieran perio-
dos escalonados, que coincidieran en parte con los de los presidentes. De
esta manera no podria partido alguno ejercer un control sobre ninguna
de las agencias, a menos que un partido ganase sucesivamente dos elec-
ciones, lo que no sucedié hasta 1974. En contraste con el pri de México
y el MNR de Bolivia, el PN de Costa Rica nunca ha podido ganar el
dominio de un partido.

La importancia de los gastos de un sector descentralizado comparados
con el gasto total centralizado podri verse en el cuadro E-12. Aunque
estos datos incluyen a) problemas de definicién, y b) posible duplicidad
en las transferencias de un sector a otro, nos dan un indicio del poder
relativo de las agencias auténomas desde 1950. Esto sugiere con toda
claridad que si la planificacién del estado deberd llevarse a cabo, también

45 Costa Rica, Direccién General de Estadistica y Censos, Anuario Estadistico, 1968,
306-307.

48 Véase el incompleto Manual de Organizacidn de la Administracidn Publica de
Costa Rica, publicado en 1962 por el Ministerio de Economia y Hacienda. Cfr. Uni-
versidad de Costa Rica, El desarrollo econdmico de Costa Rica, Vol. 4, Sector publico
de la economia costarricense, 1962, 27-28.





473

deberan crearse series que tomen en cuenta los problemas de definicién
y transferencia.

En cuanto al sector descentralizado, el porcentaje del gasto anual de-
dicado a actividades econémicas muestra cantidades menores al 50 %,
después de 1959. Estas cantidades incluyen capital y gastos corrientes,
siendo los ultimos tan importantes para fines de andlisis politico como
los primeros para una interpretacién econémica. Sin un marco de or-
ganizacién adecuado (que incluya, por ejemplo, la preparacién de un
presupuesto para la administracién competente, supervisién para los pro-
yectos y auditoria), el éxito de las inversiones de capital es muy dudoso.*
Y, como se sugiere en el cuadro E-3, entonces, la repercusién econémica
descentralizada de los ultimos afios de Costa Rica no ha sido tan grande
como el mismo PLN lo hubiera deseado.

Ademis de haber desarrollado el gobierno descentralizado, Figueres
intenté limitar aun mds el poder del Ejecutivo (especificamente para
evitar la corrupcién en el gobierno, motivo por el cual en la guerra
civil se derrocé al gobierno en 1948). Y asi Figueres logré lo que esen-
cialmente era una revolucién de la administracién publica al crear Ia
oficina del Contralor General para los gastos del gobierno central. En
pocas palabras, Figueres pondria un limite estricto al poder presupues-
tario de la Presidencia. Sin embargo, en la préictica el Contralor General
(nombrado por la Asamblea Legislativa para un periodo de ocho aiios) *®
ha llegado a rivalizar con el poder presupuestario presidencial, porque,
sin su consentimiento, los fondos no pueden transferirse de una cuenta
a otra; y ademds posee poderes para dictar algunos de los controles pre-
supuestarios (incluso auditorias) sobre el sector descentralizado.*® En
contraste con México, donde el poder discrecional del presidente sobre
los fondos del gobierno central es absoluto, el presidente de Costa Rica,
al igual que el de Bolivia, tiene poderes que han quedado limitados,
teniendo que contentarse con las asignaciones de ciertas cantidades; el
presidente de Costa Rica queda todavia mds limitado por la Contralorfa
General y por el sector descentralizado.

+7 En Costa Rica, los problemas de supervisién de los gastos de las agencias des-
centralizadas se discuten bajo el subtitulo 8.

48 A pesar que el PLN ha tenido el control de la Asamblea Legislativa desde 1953
(véase Henry Wells, “The 1970 Election in Costa Rica”, World Affairs 133:1 [1970]
1828, especialmente 15), el nombramiento de ocho afios del Contralor General lo
independiza de todos los objetivos pricticos; no puede ser removido de su puesto
excepto por las dos terceras partes de todos los votos de los miembros del cuerpo
legislativo (véase Costa Rica, Asamblea Legislativa, Ley Orgdnica de la Contraloria
General de la Repiblica, 1968, 10-12.

49 Ibid., passim.
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Dadas las limitaciones antes descritas de la presidencia de Costa Rica,
podré apreciarse la decreciente influencia econémica del Poder Ejecu-
tivo, como se muestra en el cuadro E-13. Antes de la revolucién de
Figueres en 1948, los presidentes de Costa Rica solfan gastar m4s de la
tercera parte del presupuesto del gobierno central en asuntos econémi-
cos. El presidente Rafael Angel Calderén Guardia, “el protector de las
masas”, en realidad dedicé cerca del 47 por ciento del presupuesto al
desarrollo econémico, principalmente reduciendo los gastos administra-
tivos al punto mds bajo en toda la historia. Fue durante el “periodo de
ocho afios” de Calderén Guardia y el de su protegido Teodoro Picado
cuando la “corrupcién” llegé a niveles sin precedente en la historia
de Costa Rica, segun se dice, mediante un favoritismo al firmar contratos
para el desarrollo econ6mico.®®

En 1948, el costo de la guerra civil significé un cambio en el gasto
federal. Los gastos en pro de la economia bajaron conforme la partici-
pacién de los gastos administrativos aumentaba para cubrir los gastos de
la guerra civil. Y como el grupo de Figueres personalmente costed los
gastos, con grandes dificultades y riesgos, para poder derrocar al gobier-
no de Picado, esos gastos fueron reembolsados como gastos del nuevo
gobierno.®

El ultimo afio en que ocurrié un desembolso bastante alto en pro
de lo econémico fue 1949. Y la mayor parte de la participacién del
49 por ciento correspondiente a lo econémico se emple6 en la naciona-
lizacién del sistema bancario y el pago de la deuda nacional. Una vez
tomadas estas medidas, de una plumada, y después de haber emprendido
en serio la creacién de las agencias descentralizadas,®® la participacién

% En las Entrevistas con Wilkie, Michaels y Monzén de Wilkie, Jos¢ Figueres
(Buffalo, marzo 28 de 1968) hizo hincapié en la corrupcién asi como en el comunis-
mo Como razones que generaron la revolucién de 1948.

51 Para una justificacidn y contabilidad de esos gastos, véase Movimiento de Li-
beracién Nacional, Los pagos de la guerra de liberacién nacional ([San José]: Edi-
torial Liberacién Nacional, 1953). Aparentemente €l grupo de Figueres tuvo la in-
tencién de usar parte de estos reembolsos para derrocar otros dictadores del Caribe,
pero se vio frustrado en su intento al enfrentarse a dificultades internas en la orga-
nizacién de un nuevo gobierno, mientras defendia a su pafs de incursiones proce-
dentes de Nicaragua.

52 Dentro de las antiguas agencias descentralizadas, la Fébrica Licorera del Estado
fue privada gradualmente de la subvencién del gobierno central en 1947, y los
ferrocarriles diez afios después. Los impuestos del 10 por ciento que Figueres fij6 al
capital en 1949 permitieron la nacionalizacién de los bancos, aumentando con eso
no solamente el gasto en la economia sino la cantidad absoluta de los fondos que se
gastaron ese afio; en 1949 el gobierno central gasté 208.6 millones de colones, en
comparacién con 114.9 millones gastados en 1948 y 186.1 millones en 1950.
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Cuapro E-13. Promedio en porcentaje de gastos ejercidos del
presupuesto del gobierno central de Costa Rica por clase
de hincapié y periodo presidencial

Total = 100.0 %, ®

Promedio
numero Adminis-
Periodo ® Presidente de afios Econdmico Social trativo
1929-1932 Gonzilez Viquez 4 33.3 18.0 48.7
1933-1936  Jiménez Oreamuno 4 33.8 18.9 47.3
1937-1940 Cortés 4 37.7 22.5 39.8
1941-1944 Calderén Guardia 4 46.6 20.4 33.0
- 1945-1947 Picado 3 35.6 24.5 39.9
1948 < Picado/Ledén Herrera/
Figueres 1 23.4 23.8 52.8
1949 Figueres 1 49.3 16.4 34.3
1950-1953 Ulate 4 28.6 25.3 46.1
1954-1958 Figueres 5 254 30.2 464
1959-1962 Echandi 4 17.9 $6.0 46.1
1963-1966 Orlich 4 18.5 35.2 46.8
1967-1968 ¢ Trejos 2 16.7 37.5 45.8

3 Yos periodos de control presupuestario no coinciden exactamente con los de la
Presidencia (por ejemplo, en cuanto al periodo de cinco afios, Figueres estuvo en el
poder del 8 de noviembre de 1953 al 8 de mayo de 1958).

b Para una definicién del “hincapié¢ funcional”, véase el cuadro E-3, nota “a
el total incluye desembolsos extraordinarios tales como los fondos de la Carretera
Interamericana (1942-1946) y gastos fuera del Presupuesto (como en 1956 y 1962).

¢ El desglosamiento de las categorias de subvencidn y afectaciones especiales (de lo
cual no se puede obtener un detalle para 1948) se basa en la distribucién del por-
centaje de los gastos proyectados. Los datos por afio incluyen gastos extraordinarios
de la guerra civil.

4 La clasificacién funcional del gobierno de Costa Rica para 1967-1968, por ejem-
plo, difiere de los datos oficiales reorganizados aqui para su comparacién con los
datos de México y Bolivia. Y asi, la Oficina de la Contralorfa de Costa Rica estima
que la participacién que tienen del presupuesto los sectores econémico, social y
administrativo es del 18.1, 44.4 y 37.5 por ciento, respectivamente. Gran parte de la
diferencia se debe a la clasificacién que el gobierno hace en los fondos para jubila-
ciones (5.3 por ciento) como gasto social, lo que en nuestro andlisis se incluye como
gasto administrativo. (Véase, Costa Rica, Contraloria General de la Nacidn, Liqui-
dacidn del Presupuesto del Gobierno Central, 1967, 13-A; y 1968; cuadro E-6.

FuenTE: Datos adaptados de los libros de contabilidad de la Oficina de la Con-
tralorfa General de Costa Rica.

TN
>

del gobierno central en las funciones econémicas principié a decaer a
un ritmo continuo.
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Y finalmente, la parte correspondiente a los desembolsos econdémicos
cayo por debajo del 20 9, durante los presidentes de la década de 1950,
y esa cantidad todavia llegé a bajar hasta cerca del 17 9, en las pos-
trimerfas de los sesentas. En pocas palabras, es posible que lleguemos
a ver en Costa Rica evolucionar lo que podria llamarse el “Estado socio-
administrativo”; un sistema en que el gobierno central se inclina a con-
centrar sus actividades en los asuntos sociales y administrativos. Y aun-
que en teoria a un sector descentralizado le toca manejar sus asuntos
econémicos, como en Costa Rica, el mismo sector descentralizado podra
inclinarse hacia unas funciones de tales maneras que sélo sean parcialmen-
te econdmicas. Y asi puede surgir una situacion en la cual el poder del
Estado queda dividido, sin direccién ni orden en asuntos econémicos.

Para los ultimos afios de la década de 1960, tanto Figueres como el
PLN se estaban dando cuenta de esas dificultades. Ademds, Figueres llegd
a percibir que la revolucién de 1948 habia beneficiado principalmente al
sector de la clase media de Costa Rica, a pesar de todas las declaraciones
del LN de haber ayudado a las masas del pais; Figueres también percibié
que los problemas que ofrecian el aumento de la poblacién, la urbani-
zacién y la baja de los precios de productos nacionales de exportacién,
como el café y el pliatano, sometian al gobierno a nuevas pruebas. Estos
problemas (que no se habian previsto en 1948) no sdlo eclipsaban a los
antiguos problemas de “corrupcién” y “comunismo”, motivos de la guerra
civil, sino que, segun sugieren las investigaciones que se han hecho so-
bre la vida de Costa Rica, los estereotipos antiguos nunca fueron reali-
dad. Y asi, el significado de la alta tasa de alfabetizacion de Costa Rica
se pone en duda; 5 y hasta un estudioso de asuntos agrarios sorpresiva-
mente sugirié que Costa Rica necesitaba una reforma agraria para sobre-
ponerse a los problemas del latifundismo.** El ala izquierda del pLN, en-
cabezada por Benjamin Nufiez, por medio de un documento sugirié
una manera de remediar los problemas de Costa Rica, incluyendo, en es-
pecial, el desempleo que iba en aumento.%

53 Rafael Cortés, Panorama de la educucién después de noventa y cinco afios de
educacion gratuita y obligatoria (San José: Universidad de Costa Rica, 1967), ex-
presado por el padre Benjamin Nufiez en entrevistas de historia oral con Wilkie,
Michaels y Monzén de Wilkie, Columbus, Ohio, abril 21 de 1968.

s¢ Véase, José¢ Manuel Salazar, Tierras y colonizacidn en Costa Rica (San José:
Universidad de Costa Rica, 1962). Esta obra, escrita como tesis, fue factor impor-
tante para el establecimiento del Instituto de Tierras y Colonizacién de Costa Rica
en 1962.

55 Patio de agua: manifiesto democrdtico para una revolucion social ([San José]:
Impresos Urgentes [1968]).
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Aunque Figueres no reconoci6 todas esas criticas, se lanzé a la cam-
pafia presidencial en 1969 tomando en cuenta las nuevas dificultades (y
recordando las glorias de 1948) . Con plena conciencia de que habia crea-
do una presidencia con poca efectividad directa, hizo frente a la tarea de
reorganizar su propio sistema, con objeto de adquirir poderes para en-
frentarse a los nuevos problemas. En suma, la estructura gubernamental
creada después de 1948 tuvo por objeto descentralizar el Estado; ya para
1970 el pLN sentia la necesidad de volver a la centralizacién de los asun-
tos de gobierno.

Y sin embargo, mientras en Costa Rica se discutia el aspecto de una
nueva imagen negativa de su pafs, y conforme los antiguos estereotipos
iban cayendo por la borda al hacerse un nuevo examen critico de la
situacién nacional, el crecimiento del piB y de la produccién industrial

Cuapro E-14. Crecimiento real del producto interno bruto y de la
produccidn industrial de Costa Rica en porcentaje, 1958-1968

(En colones de 1936)

Industria
Fdbricas,

Afio PIB Total a minas y canteras?®
1958 2.8 9.6 7.4

- 1959 5.5 8.6 4.2
1960 8.0 7.7 13.0
1961 2.7 2.0 —-2.3
1962 9.6 13.9 14.4
1963 _ 58 12.2 13.7
1964 2.3 1.9 7.3
1965 10.6 10.9 7.7
1966 7.0 10.4 11.1
1967 ' 5.1 ) 9.6 12.3
1968 7.8 18.7 11.7

2 Incluye minas y canteras, construccién y fuerza eléctrica. Hasta la fecha los pro-
ductos de minas y canteras han sido de poca importanda.

b Por desgracia para casos de comparacién con otros pafses, la industria de trans-
formacién se totaliza con las minas y canteras; esta cantidad se incluye en el total
para la industria.

FuenTe: Los cdlculos para el crecimiento del P8 se han tomado de los datos de
Costa Rica, Banco Central, Memoria Anual, 1967, 1, 169; y Estadisticas Econdmicas,
1963 a 1968, 12. Los colones se calculan por el indice de precios al por mayor de
San José, suministrado por el Banco Central de Costa Rica; en cuanto al indice
de precios, véase Ajuste del indice de precios al por mayor, 1966, del Banco Central.
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dio como resultado una imagen opuesta. El cuadro E-14 muestra que,
aunque el crecimiento del P18 era sumamente erritico, el promedio para
la época de 1958 a 1968 fue del 6.1 por ciento. Y como en México y
Bolivia, el promedio de la produccién industrial fue igual al crecimiento
del sector manufacturero, pero el promedio del 9.1 por ciento fue mis
alto que el de los otros dos paises.

Bien pudiéramos preguntar cudl de las dos imdgenes de Costa Rica
antes expuestas es la correcta. Primero, respecto a los problemas naciona-
les, los costarricenses han seguido con mucho interés el fracaso del mo-
delo uruguayo de desarrollo.®® En una época, al Uruguay se le llamé el
“prototipo de la democracia” y “la Suiza de la América Latina”, mien-
tras que hoy ese pafs se ve acosado no tanto por problemas rural-urbanos
(como lo predijo un eminente profesor en ciencias politicas hace cerca
de quince afios) * sino por un sistema de descentralizacién del cual ni
los investigadores conocen mucho ni los politicos atinan a controlarlo. Y
asi ni aun la recentralizacién politica del gobierno central del Uruguay
(que se llevé a cabo en 1966 cuando se descarté la presidencia de una
junta de nueve hombres, en favor de un presidente tinico) ha podido re-
solver mds que unos cuantos problemas, porque la mayor parte de las
actividades econémicas del Estado, asi como los altos niveles de consumo
estin fuera del alcance del control del gobierno.

Debido a los problemas del Uruguay, algunos costarricenses han su-
gerido que su pafs podria encontrarse en situacién parecida a la de
Uruguay, porque existen condiciones parecidas, como tamafio pequeiio,
posibilidades de produccién limitadas, grandes gastos en lo social y des-
centralizacién del gobierno. Por eso, Benjamin Nufiez ha dicho:

Yo sugiero que un pafs pequefio y subdesarrollado como Costa Rica debe-
ria escoger el sendero de la pobreza para convertirse algin dfa en un pais
rico. No podemos aspirar a los niveles de vida de una nacién capitalista
desarrollada. Los niveles de nuestras condiciones de vida deben definirse,
no de acuerdo con el estilo de vida norteamericano sino de acuerdo con
nuestro propio estilo de vida, dictado por nuestro ambiente, nuestros re-
cursos nacionales, nuestro desarrollo técnico propio, nuestra evolucién his-
térica propia. El problema estriba en que el mundo capitalista, el mundo
desarrollado, ha convencido a paises subdesarrollados como Costa Rica de

% Entre mediados de la década de 1950 y mediados de la de 1960, el Uruguay
tuvo un promedio de crecimiento anual del PNB en precios constantes de solamente
¢l .1 por ciento, siendo el promedio de disminucién anual para el periodo de 1961-
1966 de .1 por ciento. Véase U. S. Agency for International Development, A.I.D.
Economic Data Book: Latin America, 1967, 9.

5" Russel H. Fitzgibbon, Uruguay: Portrait of a Democracy: An Informal Survey
of the Switzerland of Latin America (Londres: Allen and Unwin, 1956).
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que para alcanzar el desarrollo apropiado, desde un principio deben tener
el nivel de vida alcanzado por los Estados Unidos después de un largo
periodo de capitalizacion.s®

No obstante que la opinién de Nifiez pueda parecer un poco extrema,
refleja una opini6én importante, segiin la cual la vida de Costa Rica tiene
necesidad de una reorientacién, a pesar del evidente crecimiento eco-
némico.

En segundo lugar, respecto a la imagen del creciente desarrollo eco-
ndémico, tal vez el crecimiento del P18 en Costa Rica (y/o en Bolivia y
México) sea parte de un imperativo politico. Si la economia no muestra
un crecimiento, el partido en el poder no puede continuar por mucho
tiempo con justificacion, en las riendas del gobierno. En este sentido, las
agencias descentralizadas encargadas de calcular el p1B tienen algo en co-
mun con los lideres politicos. Como el cambio econémico por lo gene-
ral es calculado por los funcionarios del banco central, o por los funcio-
narios de la agencia de planificacion, ellos mismos son responsables, por
lo menos, parcialmente, de los éxitos o fracasos de una politica clara-
mente visible. Entonces, muy a menudo no se hace una evaluacién inde-
pendiente del progreso econémico; y, por lo menos en este caso, algunos
de los funcionarios de los sectores centralizados y descentralizados encon-
trardn que sus intereses coinciden en subrayar lo positivo, antes que lo
negativo al hacer un anilisis.

Estos y otros asuntos se incluyen en algunos dilemas bisicos que son el
resultado de las relaciones entre dos sectores gubernamentales. Uno de
los sectores es directamente responsable ante el pueblo, por medio del
proceso electoral; el otro es independiente ya sea del pueblo o de sus
representantes elegidos. Son éstos los problemas que debemos tratar des-
pués de haber examinado las relaciones que existen entre los sectores
centralizados y descentralizados en tres paises de la América Latina.

7. PROBLEMAS DE GOBIERNO

Como pudimos ver en el andlisis anterior, el dilema presupuestario del
desarrollo econémico es un asunto complejo. El desarrollo econémico no
solamente depende del papel que desempefian los técnicos capaces de
tomar decisiones cruciales en cuanto a la asignacién y la administracién
de los fondos, sino que los técnicos de las agencias descentralizadas pue-

58 Entrevista con el padre Benjamin Nufiez, Por Wilkie, Michaels y Monzén de
Wilkie, Columbus, Ohio, abril 22 de 1968.
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den encontrarse en posicién de desafiar sutilmente de muchas maneras
la autoridad del gobierno central.

Primero, si el gobierno central entrega sus poderes econémicos a las
agencias descentralizadas, sus propios técnicos quedarin relativamente
maniatados. Y si el gasto en pro de la economia desempefia un papel
mds dindmico en el desarrollo nacional que los desembolsos sociales y
administrativos, al presidente le queda una influencia demasiado débil
para cambiar el rumbo de los asuntos de su pafs. Y aunque hemos visto
que el gasto social es vital para el desarrollo nacional, sus resultados no
pueden manifestarse con rapidez.

En segundo lugar aunque pueda ser conveniente crear nuevas agencias
que queden libres de la negligencia e ineficiencia burocritica, el perso-
nal mejor capacitado bien pudiera abandonar las estructuras del gobierno
central con objeto de aprovechar la libertad, el reconocimiento y los
emolumentos de que gozan los empleados de las agencias descentraliza-
das. Huelga decir que el gobierno central queda debilitado por la baja de
la calidad de sus empleados, asi como por la pérdida de su autoridad
sobre el presupuesto.

En tercer lugar, si existen dos sistemas de gobierno y si s6lo la parte
centralizada es la responsable ante el proceso electoral, bien podria uno
preguntar quién va a querer servir a las érdenes de lo que le plazca al
publico. Para el hombre comun, la mayor parte de las decisiones que
toman las agencias descentralizadas son obscuras y remotas porque no
entiende, por ejemplo, lo que son tasas de redescuentos, asignaciones de
crédito, politica de sustitucién de importaciones, o subsidios y garantias
a las empresas mixtas, ptblicas y privadas. Los casos que el publico en
general si suele comprender abarcan cosas como aumentos de los pasajes
de autobuses o disputas entre grupos de estudiantes (y acto seguido con
la policia) . En estos casos es cuando las carreras de los funcionarios pu-
blicos corren peligro. Y por eso, para muchos lideres politicos asi como
para técnicos es l6gico preferir entrar al servicio de las agencias descen-
tralizadas que estdn relativamente a salvo de las quejas, las exigencias, o
los caprichos del publico.

En cuarto lugar, los sectores descentralizados se han establecido para
alentar el desarrollo a largo plazo. Al quitar tal planificacién de manos
de los politicos, quienes pueden ser substituidos con mucha frecuencia,
los técnicos pueden quedar capacitados para hacer compromisos durante
periodos que se extienden a varias presidencias. No hay duda de que una
accién como ésa es necesaria para hacer el gasto de fondos con eficiencia
y para coordinar el desarrollo gradual de proyectos complicados. Sin em-
bargo, ¢qué sucede si el electorado llega a decidir un cambio en el orden
de las prioridades nacionales? No solamente puede estar el gobierno cen-
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tral carente de fondos discrecionales para reencarrilar la vida nacional;
también es posible que se vea obligado a mantener a las agencias des-
centralizadas que no puedan mantenerse por si mismas. Mientras esto
ultimo puede dar cierto apoyo al gobierno central, los proyectos descen-
tralizados a menudo estin gobernados por reglas y reglamentos estableci-
dos por las mismas agencias internacionales con las cuales el gobierno
central no desea enajenarse, debido a sus escasos recursos y/o nuevos
acuerdos que estén pendientes. Y ademds, si los técnicos de una agencia
internacional e¢ncuentran impedimentos en sus planes, a menudo les serd
conveniente valerse de sus conexiones internacionales para pasarse a una
agencia de desarrollo internacional, lo que reduce atin mis el personal
necesario para administrar los asuntos de un pais en desarrollo.

En quinto lugar, si los gobiernos centrales han de imponer su auto-
ridad a todo el sector publico, tendrdn que reorganizar la burocracia del
gobierno central para que quede tan calificada como su competidor. Aun
cuando al gobierno central pudiera sobreponerse la “ley de la burocra-
cia” que requiere la creacién de nuevas agencias debido a que puede
ser imposible o demasiado costoso reformar administrativamente las or-
ganizaciones existentes (a pesar de que algunas agencias podrdn haber
sobrevivido a su utilidad), los funcionarios de las agencias descentraliza-
das podrian rebelarse al perder la condicién independiente de sus ope-
raciones. De cualquier manera, el aumento del gasto social en pro de la
educacién para dar empleados calificados al gobierno central reduciria
el total distribuible de los gastos publicos.

En sexto lugar, como las agencias descentralizadas toman en serio su
trabajo, podrian concluir que deben idear sus propias normas y proce-
dimientos, incompatibles con los de la burocracia nacional. Esto significa
que en muchos casos, a estas agencias no se las puede comparar directa-
mente, y que las auditorias no pueden efectuarse sobre bases compara-
tivas.

En séptimo lugar, con el desarrollo de las cuentas consolidadas podria
suponerse que los gobiernos centrales pueden planear el desarrollo de
manera racional. Sin embargo, en la realidad puede ocurrir exactamente
lo contrario: las cantidades consolidadas pueden mostrar solamente la
manera en que se estdn gastando los fondos, dando la impresién de que
los resultados fueron previamente programados. Y de esta manera la pre-
sentacién de datos en planificaciones difusas y sin coordinacién puede
tener la apariencia de una coherencia falsa a las operaciones guberna-
mentales.

En octavo lugar, si el desarrollo del andlisis consolidado antecede a la
fusién misma de las agencias descentralizadas con el gobierno central,
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podria esperarse que se obtuviera algun conocimiento parcial de los efec-
tos de la consolidacién. Este seria el caso especialmente en los tres paises
que estamos analizando, porque cada uno de ellos ha intentado recuperar
el control sobre el sector descentralizado (como se discutird mds adelan-
te). Y asi, aunque podria llegarse a suponer que el presupuesto consoli-
dado permite a los ministerios planificadores coordinar la politica y re-
ducir los gastos de un sector, al aumentar los de otro, tal puede no ser
el caso, como sucede en Bolivia. Por otro lado, hay indicios de que
México ha tenido éxito en donde Bolivia ha fracasado. Y en cuanto a
Costa Rica, tenemos un caso confuso, intermedio entre los de México
y de Bolivia.

En otra de mis publicaciones he descrito la condicién de Bolivia como
“una revolucién congelada”; %° en pocas palabras, la actividad del gobier-
no central desde hace mucho ha favorecido el gasto socioadministrativo.
En resumen, el gobierno central no ha podido ganar gran control sobre
el sector econémicamente descentralizado; queda por ver si los planes de
los técnicos en pro de una reforma administrativa, y un cambio presu-
puestal como el de 1970, podrdn darle o no al gobierno central mayor
importancia econémica en medio del caos politico que reina.

El caso de México es un tanto diferente. Y, como he sugerido antes,®
es posible que la reduccién del gasto econémico del gobierno central
después de 1960 haya sido resultado del crecimiento de la actividad eco-
némica del sector descentralizado. De esta manera, el gobierno central
pudo emprender una accién social mds directa en su propia actividad
presupuestaria. Y si el crecimiento del gasto descentralizado en términos
absolutos para los afios de 1965 a 1969 es indicio de expansién durante
la Presidencia de Lépez Mateos (1959-1964), de cuando no se tienen
datos totales, puede suponerse que tal crecimiento evitaria al gobierno
central la necesidad de tener que continuar con los grandes gastos en pro
de la economia. Y es un hecho que cerca del 90 9, de las proyectadas
inversiones de capital para el sector descentralizado durante el periodo
de 1959 a 1963 fueran destinadas al desarrollo econémico.®

En el caso de Costa Rica, al parecer el gobierno central no solamen-
te ha seguido restdindoles importancia a los gastos econémicos (cua-
dro E-13), sino que el gobierno descentralizado no ha podido superar
el ritmo decreciente, porque este sector estaba tan comprometido (si no
maés) con los asuntos sociales y administrativos que con las actividades
econémicas (cuadro E-12). No obstante que las series anteriores y poste-

50 Wilkie, The Bolivian Revolution and U. S. Aid Since 1952.

80 Véase anilisis del cuadro X-11.

61 México, Direccién de Inversiones Puiblicas, México: Inversién Publica Federal,
19251963, 111-118.
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riores a 1959 son contradictorias debido a la definicién de lo que son
las agencias descentralizadas, podria decirse que Costa Rica parece estar
reaccionando al desarrollo no planificado, en vez de intentar guiarse por
el curso de los acontecimientos.

En noveno lugar, aunque 2 menudo se supone que los politicos saturan
la ineficiente esfera centralizada del gobierno, y que estin contra los téc-
nicos, en su mayor parte empleados en las “eficientes agencias descentra-
lizadas”, los hechos indican lo contrario puesto que a menudo estas agen-
cias estdn administradas por gente con nombramientos politicos que, aun
con la ayuda de los técnicos, no puede darse cuenta cabal del alcance y
efecto de sus propias agencias. De todas maneras, el técnico consumado
acaso no tenga ningdn interés en mantener la autonomia del sector des-
centralizado, sino en integrar los sectores centralizados y descentralizados
del gobierno, con objeto de sacar a relucir su talento en la organiza-
cién racional total del Estado, segin se proyect6 en el caso de Bolivia,
discutido antes. De cualquier manera, la influencia de los técnicos acaso
no tenga su origen en que efectivamente posean el poder, sino simple-
mente en que son quienes ofrecen opciones a las normas de accién que
deberdn seguir los que gobiernan.*?

8. CONTROLES PRESUPUESTARIOS

Seguin lo hemos sugerido en este estudio, Bolivia, Costa Rica y México
se han empefiado cada vez mds en poner bajo el control de la Presidencia
al sector descentralizado. Y el hecho de que Bolivia habfa tenido poco
éxito a este respecto en 1970 lo atestigua la siguiente cita:

Hasta 1965 el presupuesto inclufa solamente autorizaciones para los gastos
del gobierno central. El sector descentralizado aprobaba sus propios presu-
puestos. .. Desde entonces se ha ideado un presupuesto consolidado, con
todos los presupuestos del sector descentralizado aprobados por el gobierno
central.

Sin embargo, y sobre todo, el resultado ha sido solamente una formali-
dad, debido a que el Ministerio de Hacienda posee fuentes de informacién
y mecanismos de auditorfa solamente de los programas del gobierno cen-
tral. [En cuanto al sector descentralizado], en la préctica el presupuesto ni
siquiera constituye un limite para los desembolsos, y ni siquiera se sabe
también si los programas han sido o no han sido llevados a cabo de acuerdo
con la planificacién. . .

62 Esta opinién sobre el poder de los técnicos para influir sobre las decisiones al
ofrecer opciones técnicas es subrayada por Vernon, en The Dilemma of Mexico’s
Development, p. 137,

68 [Ortiz Mercado], Estrategia socio-econémica del desarrollo nacional, 1971-1991,
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Puede suponerse que la solucién a este problema para Bolivia es simi-
lar a la de Costa Rica. De acuerdo con la Reforma de Costa Rica del
30 de mayo de 1968, la Constitucion de 1949 fue revisada para permitir
a las agencias auténomas gozar sélo de una independencia administrativa,
perdiendo el privilegio que tenian de adoptar su propia politica.®* La
misma presidencia ha establecido el mecanismo para poder establecer la
politica por seguir y para poder controlar las inversiones publicas.®® Sin
embargo, en el interin, la Oficina del Contralor General en su informe
de 1967 dijo que “las limitaciones inevitables de personal impiden hacer
un control completo y permanente de la administracién publica; por
tanto, solamente es posible hacer una inspeccién selecta y periddica [de
ciertas instituciones]”.%

Los intentos de integrar la planificacién de todo el sector piblico en
Meéxico tienen una historia mds larga, la mayor parte de la cual ha sido
bien descrita por otros autores.*” Basta con decir aqui que el primer plan

ra la inversién nacional fue ideado por la Nacional Financiera para el
periodo de 1953 a 1960, pero fue sélo en 1958 cuando la Secretaria de
la Presidencia adquiri6 plenos poderes para la planificacién.®® No obs-
tante que la Contaduria de la Federacién ha integrado desde 1965 las
entradas y salidas de los fondos descentralizados dentro de las cuentas de
gastos publicos, esa oficina no tiene los fondos ni el personal necesarios
para hacer auditorias de las agencias descentralizadas, por lo que, con
excepcién de unos cuantos casos, se ve obligada a aceptar los propios
partes de cada una de esas agencias tal como estén. Y también, al igual
que en Bolivia y Costa Rica, antes de que sea posible adoptar un control
completo, las mismas agencias tendrdn que adoptar procedimientos con-
tables habituales.

Por medio de una constante corriente de reglamentos, la Presidencia
de México ha intentado llenar los huecos en el control del gobierno cen-
tralizado sobre el sector descentralizado; uno de los intentos mds recien-

I, p. 47. Los departamentos y las municipalidades tienen sus propios presupuestos y
también estan excluidos de las auditorfas del gobierno central.

64 Cfr. Art. 188 de Costa Rica, Asamblea Legislativa, Constitucidn de la Republica
de Costa Rica (7 de noviembre de 1949), edicién de 1967, revisada en la edicién de
1968.

5 Véase,” por ejemplo, Costa Rica, Oficina de Planificacién, Informe sobre el
Control del Programa de Inversiones Publicas, 1965.

s6 Costa Rica, Contralorfa General de la Republica, Memoria Anual, 1968, 1-B.

67 Véase la nota 24, p. 457. :

68 Véanse dos publicaciones de la  Comisién de Administracién Piblica de la Se-
cretarfa de la Presidencia de México: Prontuario de Disposiciones Juridicas para las
Secretarias y Departamentos de Estado, 1970; y Manual de Organizacidn del Gobierno
Federal, 1969-1970.
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tes fue una propuesta del presidente Luis Echeverria Alvarez. Dentro
de los primeros diecisiete dias de su mandato, Echeverria envi6 a la
Cémara de Diputados un proyecto de ley para el control del gobierno
central sobre el sector descentralizado. Esta ley tenfa por objeto super-
visar el personal y el financiamiento de las agencias, asi como establecer
un registro permanente de las inversiones y las ganancias, en especial
de las empresas mixtas, publicas y privadas en que el Estado tiene una
parte de control de las operaciones.® Ademds, en cuanto a las entidades
descentralizadas en que el estado posee mayoria de acciones en su direc-
cion, el presupuesto federal de 1971 prohibe especificamente que esas
agencias soliciten, obtengan o acepten ningtin crédito o cargo, para nin-
gun fin o de ninguna fuente sin antes obtener la venia de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Pudblico.™

9. RECENTRALIZACION

El hecho de que el proceso de recentralizacién de México, Bolivia y
Costa Rica se haya iniciado tiene importancia histérica. En cierto sen-
tido, el desarrollo econémico de la América Latina en el siglo xix fue
una aberracién después del control centralizado que ejercieran Espafia y
Portugal sobre sus colonias en el Nuevo Mundo. Y aunque frecuente-
mente este control fue mds tedrico que real, los paises de la América
Latina tuvieron que orientarse dentro del “sistema” para no ca€r eén una
politica inoperante. Durante el siglo x1x, el Estado renuncié teéricamen-
te a su derecho heredado de controlar la vida econdmica, aun cuando
muchas limitaciones tradicionales al libre desplazamiento de mercaderias
continuaban en vigor, especialmente en lo relacionado con las luchas
geograficas entre el centralismo y el federalismo.

Para principios del siglo xx por regla general el poder de los gobiernos
centrales se habia ya establecido constitucionalmente para dar un foco
a la integracién nacional. Aunque hoy en dfa todavia existen caudillos
regionales en Bolivia " —y “hombres fuertes” siguen dominando algunos
estados mexicanos—, la disputa entre lo geogrifico y lo constitucional
sobre si el control debe ser centralizado o regional palidece ante la nueva

89 Tiempo, México, 28 de diciembre de 1970, 5.

10 E] Mercado de Valores, México, enero 4 de 1971. La nueva ley aprobada se da
en tbid., enero 11, 1971.

71 James M. Malloy, Bolivia: The Uncompleted Revolution (Pittsburgh: Univer-
sity of Pittsburgh Press, 1970), p. 291. Sin embargo, Carlos Serrate, un lider del MNg,
opina, segin entrevistas con James W. Wilkie y Edna Monzén de Wilkie, Los An-
geles, 1971, que los conceptos de Malloy en este caso son demasiado exagerados.
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controversia administrativa sobre quién deberd controlar los fondos na-
cionales.

Tomando en cuenta el poder estatal en asuntos de tasacién y el hecho
de que el estado proporciona el mayor nimero de empleos, especial-
mente en paises cuya actividad econdémica es limitada, el poder de gastar
fondos y de ofrecer empleos se vuelve decisivo en las luchas politicas, a
menudo con exclusién de toda clase de ideologia. Asi se comprende por
qué México, Bolivia y Costa Rica han querido limitar la autoridad pre-
sidencial (incluyendo los abusos del nepotismo y del compadrismo) por
medio de la descentralizacién de las decisiones.™

Como el crecimiento econémico, segiun podra verse en el desarrollo de
PIB para México (cuadro E-8), Bolivia (cuadro E-11), y Costa Rica
(cuadro E-14), continué a pesar de la descentralizacién de la economia
politica, las implicaciones tedricas tienen ramificaciones interesantes. Po-
dria argumentarse: A) que un gobierno eficientemente controlado y co-
ordinado habria permitido (y permitird en el futuro) que el crecimiento
progrese en proporciones aun mayores que en el pasado. A la inversa,
podria asegurarse que B) el crecimiento ha sido posible precisamente
porque la descentralizacién ha evitado que el gobierno central organice
un Estado monolitico que hubiera desbaratado el mercado libre. Sin
embargo, estos argumentos requieren una explicacién un tanto extensa.

El argumento A. En primer lugar, los argumentos en pro de la recen-
tralizacién han hecho que los gobiernos se pregunten hasta dénde se ex-
tiende el papel que ellos representan (directa y/o indirectamente) en
los asuntos nacionales, que tradicionalmente se miden por las actividades
gubernamentales como un porcentaje del piB.” El cuadro E-15 nos da
respuestas parciales a esta pregunta, presentando los datos disponibles
para los tres pafses en consideracién. Al parecer, el papel del gobierno
central mexicano desde 1950 ha llegado a un nivel tan alto como el 10
al 15 9%, Y aunque estos porcentajes no parezcan muy altos, no hay
duda de que no existen otros elementos en la sociedad que ejerzan
tanta influencia. Y asi el gobierno central impone una ténica dentro
de la cual tiene lugar el desarrollo nacional y dentro de la cual tiene que
operar el sector pnvado Ademds, estos porcentajes proveen los fondos
para ciertas operaciones con las cuales los poderes del gobierno central se
multiplican; por ejemplo, extendiendo licencias comerciales, controlando

72 Sin embargo, por desgracia, el nepotismo y el compadrismo salieron favorecidos
con la descentralizacién: no solamente ha habido mds empleos que ofrecer sino que
se ha ejercido menos control sobre las actividades de esas agencias.

738 Cfr. Cuadros X-6 y X-7.
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las importaciones, aportando subsidios para el desarrollo, y recaudando
impuestos del sector privado con selectividad, con objeto de alentar el
desarrollo de ciertas industrias, siempre tomando en cuenta factores geo-
graficos.™

La importancia del sector descentralizado en México, podra verse sola-
mente para el periodo después de 1965. Y, como ha variado entre el 11
y el 13 por ciento del p1B podriamos suponer que estos datos provienen
al menos de principios de la década de 1960, habiendo ascendido hacia
esos niveles durante la década de 1950.7 Y debido a la importancia del
sector descentralizado, no es de sorprender que tanto los politicos como
los técnicos hayan demostrado un interés extraordinario en aumentar su
autoridad directa sobre el sector descentralizado con objeto de aumentar
la influencia del gobierno central.

El caso de Bolivia sefiala una ironia interesante. Mientras los dirigen-
tes del MNR condenaban unidnimemente la enorme inflacién que amena-
zaba con poner fin a su gobierno, el cuadro E-15 demuestra que al con-
tener la inflacién, el gobierno central cobré cierta importancia, como
lo muestra su porcentaje del pis. Al dar principio a la politica de esta-
bilizacién drastica en 1957, el porcentaje del gobierno central en el
pIB aument$ notablemente al 9 por ciento, cifra que en su promedio
se mantuvo hasta 1968 inclusive. Antes de 1957, el porcentaje del MNR
nunca habia subido del 4 por ciento; en 1955 baj6 a menos del 2 por
ciento.

Como lo muestra el cuadro E-15, es evidente la importancia del sector
descentralizado de Bolivia, aunque sin duda ha disminuido a un ritmo
continuo, desde mds del 25 %, al 20 9, con relacién al pIB. Sin embargo,
si los técnicos se salen con la suya, aumentardn el poder del Estado para
lograr un control riguroso de ese sector. Y, como obviamente el porcen-
taje de los gastos totales del sector publico boliviano nunca ha pasado
del 35 por ciento del p1B, la expansién proyectada de la importancia del
sector publico para que sobrepase el 50 por ciento del P18 (cuadro E-2) ™

7¢ Si la recentralizacién ha de llegar a consumarse con efectividad, el gobierno
central adquirird atn mais importancia conforme vaya movilizando las fuentes frag-
mentadas del sector descentralizado para fortalecer su posicién de elemento tnico
y mis visible de la sociedad. Para un andlisis adicional al respecto, véase andlisis
del cuadro E-15 y pp. 493-498.

75 Roberto Anguiano Equihua, Las finanzas del sector publico en México (Méxi-
co, Universidad Nacional Auténoma de México, 1968) no arroja ninguna luz sobre
el aumento de los gastos descentralizados. Para poder resolver este asunto habrd que
hacer una investigacién histérica de las cuentas de cada agencia.

76 En cuanto al cuadro E-2, se calcula que el pNB de Bolivia equivale al 98 por
ciento del p1s. ’
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parece improbable. Esta diferencia sélo puede parecer una prueba mas
de que los técnicos de Bolivia no toman en cuenta la realidad de los
asuntos de su pais; pero si las reformas presupuestarias y administrati-
vas en proyecto se llevan a cabo en la década de 1970 de acuerdo con lo
proyectado, posiblemente nos revelen una descentralizacién mucho mas
extensa de la que se ha reconocido hasta ahora. De todos modos, los téc-
nicos proponen nada menos que una revolucién administrativa que bien
puede delimitar la esfera de influencia del sector privado, conforme la
importancia del sector publico crece con rapidez. Y desde luego, queda
por ver si una revolucién de esta indole puede emprenderse con éxito.

Solamente Costa Rica posee una serie a largo plazo respecto a la im-
portancia del sector descentralizado. Y aun con sus limitaciones (véase
cuadro E-15, nota b), puede inferirse que el sector descentralizado casi
gan6 paridad con la actividad del gobierno central en 1956. Y asi, el
efecto total pero fragmentado del sector publico en Costa Rica llegé por
lo menos al 25 %, durante el periodo 1955-1964, después de lo cual au-
menté hasta cerca del 30 %, del piB. Est4 claro que si el PLN “guiara” el
desarrollo nacional para efectuar una nueva revolucién en favor de las
masas, tendria que dedicarse a la recentralizacién activa de los asuntos
nacionales.

Aunque en el Argumento A podria presentarse la hipétesis de que el
aumento de los controles del gobierno central y la integracién de todo
el sector publico alentarfa un nuevo desarrollo,”” es posible desarrollar
otra teoria concerniente al crecimiento de la influencia de gobierno. Esta
hipétesis estd relacionada con la expansién del crédito, especificamente
segun se refleja en los pagos de la deuda publica.

Un examen del cuadro E-16 muestra que en términos comparativos
México ha dedicado una porcién mucho mayor del gasto del gobierno
central a la amortizacién de la deuda publica (asf como al pago de inte-
reses) que Bolivia y Costa Rica.”® En cierto sentido, el hecho de que
cualquier pais pueda dedicar cantidades sumamente altas de sus fondos
controlados por el gobierno central solamente para proveer fondos gira-
torios para las actividades gubernamentales nos ofrece un indice (aunque
imperfecto) de la confianza nacional e internacional en semejante po-
litica del Estado.” Y en cuanto a México, desde la época de Porfirio

77 Cfr. Vernon en The Dilemma of Mexico’s Development, capitulo 7; sostiene que
México pudo haber agotado el estfmulo tradicional (como las exportaciones de ma-
terias primas e importaciones de turistas) que habrin ayudado al pais a superar los
obstdculos puestos al desarrollo.

78 Para una bibliografia sobre la mediacién crediticia, que no se discute aqui, véa-
se Dwight S. Brothers y Leopoldo Solfs, Mexican Financial Development (Austin:
University of Texas Press, 1966) .

79 Véase la nota 13 de este Epilogo, p. 447.
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Diaz no se habia asignado una proporciéon tan grande de los fondos del
gobierno central a pagos de la deuda publica. En 1961, Lépez Mateos
sobrepasé el 32.3 9, de Diaz correspondiente a 1900-1901, pero para en-
tonces la mayor parte de los acreedores de la deuda publica eran me-
Xicanos.*

Esta hipétesis sobre la expansién del crédito del gobierno no pretende
sugerir que México haya entrado en una era neoporfirista, sino que el
gobierno ha podido ampliar el alcance de sus actividades al aumentar
la cantidad de fondos internos disponibles. Y asi, una alta proporcién
del presupuesto dedicada a los pagos de la deuda no quiere decir que el
pais haya perdido el control de sus decisiones financieras. Y aunque estas
cantidades no nos den una explicacién cabal, debido a que las deudas
de las agencias que no forman parte del gobierno central han sido ex-
cluidas,® a menos que hayan sido aceptadas oficialmente como obligacio-
nes federales por el Congreso de México, esto sugiere que el inversionis-
ta mexicano ha adquirido una gran confianza en su gobierno central.

Tal vez la meta de un pafs en desarrollo como México sea edificar un
servicio crediticio tan grande que, como los Estados Unidos, pueda des-
cartar las amortizaciones de la deuda del andlisis funcional en el presu-
puesto. De esta manera, una deuda enorme dara al gobierno central
flexibilidad suficiente para emprender nuevos programas, tomando en
consideracién solamente el pago de intereses sobre la deuda en el andli-
sis funcional de los gastos. Si éste es el caso de México, entonces este
pais se encuentra mucho mds adelantado que sus vecinos en el camino
hacia esa politica. Los casos de Bolivia y Costa Rica no estan tan clara-
mente definidos, debido principalmente a la falta de datos sobre las in-
versiones de capital. Sin embargo, puede claramente verse en el cua-
dro E-16 que los pagos sobre la deuda de Bolivia fueron muy bajos hasta
las postrimerias de la década de 1960, y que los porcentajes de Costa
Rica no se han mantenido a la par con los niveles de México. La cifra
alta de Costa Rica para 1950 comprendia pagos con los cuales se esta-
blecié la confianza crediticia de los gobiernos posteriores a 1948,

El argumento B. Si se pudiera afirmar que la recentralizacién permitiria

80 En 1911 solamente cerca del 24 %, de los acreedores a la deuda piiblica federal
eran mexicanos (Jan Bazant, Historia de la deuda exterior de México, 1823-1946 [Mé-
xico, El Colegio de México, 1968), p. 169), en 1961, en cambio, los acreedores mexi-
canos llegaban al 98 9%, (Anugrio Estadistico, 1962-1963, 540).

81 Sin embargo, los datos en la obra de Joseph S. La Cascia, Capital Formulation
and Economic Development in Mexico (Nueva York: Praeger, 1969) 34-35, indican
que la deuda de las empresas descentralizadas del pais era también de cerca del
98 9,, que estaban en poder de los mexicanos en 1961,
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un crecimiento mayor que el actual, a la inversa podria argumentarse
que el crecimiento se ha hecho posible porque la descentralizacién ha

Cuabro E-16. Pagos sobre la Deuda Piblica como porcentaje
de los gastos ejercidos del gobierno central en México, Bolivia
y Costa Rica, 1947-1969

(Incluye amortizacion e intereses)

Afio ] México Bolivia Costa Rica
1947 15.6 3.6 12.8
1948 16.0 8.4 11.2
1949 14.2 : 8 13.2
1950 16.0 4.7 27.3
1951 16.5 2.9 18.9
1952 13.8 1.6 14.3
1953 14.7 9 12.3
1954 13.3 9 11.7
1955 20.1 2.3 14.0
1956 16.0 1.5 18.7
1957 17.6 2.6 15.8
1958 15.6 4.1 13.9
1959 22.0 5.0 12.1
1960 27.3 4.0 11.1
1961 36.2 2.5 12.6
1962 27.2 4.6 12.1
1963 17.1 4.3 11.2
1964 24.4 5.0 15.1
1965 26.9 3.1 16.0
1966 21.5 6.1 17.7
1967 28.9 10.4 16.5
1968 21.7 11.0 16.5
1969 20.4 8.8 18.3

3 Preliminar.
FueNTE: Cuadros E4, E-9, E-13, respectivamente; y Costa Rica, Ministerio de Ha-
cienda, Memoria Anual, 1969, pp. 122-123, Parte B.

hecho mucho por evitar el establecimiento de un estado monolitico e
ineficaz. Como el sector descentralizado se encuentra apartado de la
arena politica y tal vez no sea sensible a los llamados 2 una nueva poli-
tica, su existencia misma podria evitar una accién precipitada de parte
de aquellos politicos que trabajan con los técnicos en el gobierno cen-
tral, para aparecer como lideres de una nueva fe; en este caso, fe en las
respuestas técnicas para todos los problemas.
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Seria erréneo insinuar que todos los técnicos piensan del mismo modo
(0 que exista algo parecido a un “sindicato de técnicos”) ; tampoco debe
pensarse que todos los técnicos principiarian siquiera a estar de acuerdo
con las ideas en favor del manejo social y econdmico de la sociedad, se-
gun expresién de los técnicos de Bolivia, antes citada. Y asi, aunque los
politicos demagogos lleguen, de tiempo en tiempo, al poder politico en
un pais como Bolivia, dispuestos a poner en vigor un programa general,
les serd muy dificil ir lejos porque en realidad no ejercerdan ningun
control sobre el Estado. Se encontrardn contenidos no solamente por
parte de varios niveles de técnicos (asi como por politicos de su propio
gobierno, con los cuales de cualquier manera les seria dificil tratar),
sino que estarian bloqueados por las muy diversas agencias descentrali-
zadas que tengan en sus manos el poder econémico.

Si el argumento de la agencia descentralizada tiene validez politica en
un pais inestable como Bolivia, también es pertinente en un pafs uni-
partidista, como México. Y como el Congreso de México es prictica-
mente un brazo del Presidente y del partido oficial, rara vez ocurren
luchas significativas sobre la naturaleza y direccién de la sociedad, en la
esfera legislativa. Sin embargo, como el sector descentralizado tiene sus
propias burocracias, que a su vez tienen sus propios grupos constituyen-
tes por todo el pais, el sistema descentralizado se presta a mucha inter-
accion ideclégica; y €l hecho de que a menudo las agencias trabajan con
metas contradictorias sirve de vdlvula de escape a las presiones politicas.

Aunque la polftica de Costa Rica no ha sido caética (como en Boli-
via) ni de un partido tnico (como en Bolivia y México), en cierto
sentido la descentralizacién ha ofrecido un marco neutral para resolver
diferencias politicas; resguardados del aura de la publicidad, los miem-
bros de las juntas de los partidos politicos de oposicién han podido
resolver problemas nacionales sin fanfarrias ni debates enconados.®* Y,
para resumir este argumento, puede decirse que la descentralizacién
evita la aplicacién de toda politica monolitica, contribuyendo de esta
manera a evitar el surgimiento de gobiernos totalitarios y permitiendo
que tanto el sector privado como el piiblico encuentren una manera de
esquivar medidas politicas no realistas.®

82 Fste argumento es producto de la entrevista al padre Benjamin Ntufiez, con
Wilkie, Michaels y Monzén de Wilkie, ciudad de Guatemala, julio 16, 1970. El padre
Nufiez fue miembro de la Junta de Directores del Instituto Nacional de Vivienda y
Urbanismo durante més de una década, como presidente de la Junta gran parte de
ese tiempo.

83 Como ironia, es claro que un plan general para Cuba ha fracasado (y el auto-
ritarismmo ha demostrado su ineficiencia), en parte debido al deseo de Fidel Castro
en descentralizar el proceso de toma de decisiones. Bien podria formularse la hipé-
tesis de que cuando su gobierno dispuso ) instituir la participacién de los trabaja-





	0 m
	IMG_20150107_0003 m
	IMG_20150107_0004 m
	IMG_20150107_0006 m
	IMG_20150107_0007 m
	IMG_20150107_0008 m
	IMG_20150107_0009 m
	IMG_20150107_0010 m
	IMG_20150107_0011 m

