
EPÍLOGO II
RECENTRALIZAGIÓN: EL DILEMA PRESUPUESTARIO EN EL DESARROLLO

ECONÓMICO DE MEXICO, BOLryIA Y CO§TA RTCA '
Er. prorósrro de este estudio es indicar que el aumento en los gastos
públicos r en algunos de los países de la América Latina incluye pioble-
mas fundamentales en cuanto aI poder presidencial y a la naturaleza de
la polltica de Estado. Debido (en primer término) a que los gobiernos
centrales han tenido gue enfrenta$e a dificultades pollticas, y a que los
programas a largo plazo a menudo han sido afectados por el abuso de la
autoridad presidencial, ylo debido (en segundo término) a que a las
emPresas descentralizadas de gobierno se las ha considerado más éficientes
para desarrollar y llevar a cabo la polftica de modernización, podemos
gbyrvq que por lo menos en tres palses de Ia América Latina il poder
del gobierno cenml ha quedado cada vez más limitado a los asuntos so-
ciales y administrativos.

con el surgimiento de un sector autónomo destinado a llevar a cabo
la polltica económica en países como México, Bolivia y costa Rica, ra
actividad centralizada importante del Estado ha quedado limitada, con
el objeto de que permanezca fuera de la esfera politica. y así vemos que
un marco institucional tiende a crecer y que no responde necesaiia-

t El presente estudio ha sido reproducido, con la autorización del Center for La¿in
American studies, university of Flo¡ida, de David r. Geiüman (ed.), Fiscat potiq
for Ind,usttialization and Deuelopment in Latin America (Gainesville, University of
Florida Press, 1974), capltulo 7. originalmente esre trabajo fue presentado ,ntl la
Conferencia sobre PolItica Fiscal de la Industrialización en la América Latina, que
-tuvo lugar en Ia universidad de Florida el 19 de febrero de lgzl, revisado para ellibro de Geithman; cuando ha sido posible, lo hemos puesto al dla para esm pu-
blicación.
....1 "El gasto público" se define aqul como (i) todo gasto del gobierno central; y
(ii) 

- 
todos los gastos descentralüados, incluyendo los de las empiesas públicas y lcs

de las empresas mixtas, pÍblicas y privadas, asf como de las comisionés, instituios y
agencias- independientes del gobierno, ercétera. Los subtotales para (i) y (ii) dan
un estado de cuenta consolidado. Para los propósitos de esta obra, el análisis finan-
ciero en general se limita a la política de gastos (en contraste con la de tasación);
y el análisis se efectrla segrln aspectos de la pol{tica (en contraste con los ,rp".tbs
estrictamente econémicos) . Y como este estudio trata sobre problemas presupuesa-
rios, tiene la intención de discutir los atolladeros y dificultades y no hácer risaltar
los éxitos que la polltica de Estado ha tenido en la América Latina. A pesar de
que los datos que aqul presentamos no son estrictamente comparables de pais en pa{s,
hemos hecho todos los esfuerzos por ajustar esos datos cuando las necesidadeJ asl
Io requieren.
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mente a los cambiantes grupos de interés y que, por su misma natura-
leza, puede evitar Ia planificación y/o la política de cambio. Por ejem-
plo, Ia política en pro de la inclustrialización puede tener graves conse-
cuencias sobre la estabilidad política, que constituye la base sobre la cual
descansa el desarrollo económico.

I. LA DESCENTRALIZACIÓN

Desde hace poco, los gobiernos de la América Latina se han preocupado
en general por limitar el papel que eI jefe del poder Ejecutivo debe
desempeñar. Después de la Independencia, muchos presidentes abusaron
tanto de su autoridad, que aquellos que se encargaban de Ia organización
de ios gobiernos en varios de esos países 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 Ordóñez en este hemisferio, varias de las naciones han experimentado
la creación de agencias descentralizadas, con la intención de que ope-
ren en forma autónoma, parecida a la de los negocios privados. Teóri-
camente, aquéllas permiten a los técnicos apolíticos (profesionales suma-
mente especializados)' a que desarrollen planes a largo plazo, que estén
a salvo de los caprichos de la política. En caso que esas agencias no sean
económicamente 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 economía"
(como en la obra de Raymond Vernon, The Dilema of Mexico's Deaelopment: 'Ihe
Roles of the Public and Priuate Sectors, Cambridge, Mass.: Ifarvard University Press,
1963, pp" 136-138). Ese vocablo se usa en esta obra con más amplitud refiriéndose
a personas con una educación especial (licenciad,os, ingenieros, economistas, arqui-
tectos, etc.) que Eatan de desarrollar la política prtblica compleja sin dar prioridad
a consideraciones políticas. Los técnicos trabajan tanto en las agencias centrales como
en las descentralizadas, pero por regla general pueden operar más ampliamente en
las ultimas, que pudieran estar menos dominadas por aquellos que han sido nom-
brados para esos puestos por razones políticas. Sin embargo, no debe suponerse que
los técnicos operan con eficiencia en contraste con los políticos. No sólo circulan
ambos dentro y enre las esferas cenrales y descentralizadas, sino que también ambos
se enfrentan a las capas adminisffativas múltiples, 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, Además, no todos
los técnicos tienen necesariamente el mismo punto de vista ideológico, v menos están
de acuerdo con las medidas alternativas, por ejemplo, en cuanto a la política moneta-
ria y sus efectos sobre la tasa del crecimiento económico,
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nales, con objeto de aportar fondos para exPansión de actividades del
gobierno central. De esta manera se hace uso de las fuentes de produc-
ción nacionales para producir ganancias nacionales, antes que ganancias
privadas o extranjeras.

Con el advenimiento de la Alianza para eI Progreso en la década de
1960, los Estados Unidos prácticamente han obligado a algunas de las
naciones de la América Latina a desarrollar planes presupuestarios racio'
nales con objeto de poder encauzat esa ayuda y evitar duplicaciones; para
evitar propósitos cruzados, y para establecer prioridades.s Tal vez resulte
irónico que los Estados Unidos pidieran a las naciones de la América
Latina la formulación de planes generales, cuando éstos no existían en
los mismos Estados Unidos, pero aun eI Congreso de ese país estuvo de
acuerdo con los requisitos de la Alianza para la creación 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 público, el resuitado de los programas
de la alianza ha sido alentar a los países de la América I-atina a poner
sus propios sectores descentralizados bajo control del poder Ejecutivo.

No todos los países de la América Latina se enfrentan al mismo dile-
ma planteado por el crecimiento de los gastos presupuestarios descentra-
lizados. El cuadro E-l muestra que entre los seis países de los cuales este
autor posee datos sumarios,a los gastos descentralizados llegan a menos
de la tercgra parte de los gastos pírblicos en Argentina así como en Ve-
nezuela. En contraste, alrededor de la mitad, o más, de los gastos públi-

s En cuanto a un pais en el cual la contabilidad consolidada se había adoptado
con fecha anterior a 1961, fecha de la Alianza para el Progreso, conviene obseryar
que debido a las leyes adoptadas en 1959 y 1960, a las agencias autónomas se les ha
obligado en Colombia a presentar sus presupuestos a la Secretaría de Hacienda como
anexo al presupuesto cent¡al. Segrin el Joint Tax Program de la Organización de
Estados Americanos y el Banco Inter-Americano de Desarrollo, Fiscal Suruey of Co-
lombía (Baltimore: Johns Hopkins Press, 1965), p.231, aparentemente el 48.4/o del
gasto del sector público fue descentralizado.

a La mayor parte de los países no tienen todavia medios para desarrollar ni para
publicar un estado consolidado de cuentas. Los problemas de comparabilidad de ta-
les países son causados por el hecho de que las cuentas podrán presentarse sobre una
base bruta o neta, y en raros casos la amortización de Ia deuda puede no estar in-
cluida en los totales. Asimismo, la contabilidad puede no estar completa debido a
que de acuerdo con problemas de definición, algunas de las agencias descentralizadas
pueden no estar incluidas en los cálculos. Sin una investigación a fondo, por ejem'
plo en Argentina, Brasil y Venezuela, no es posible estimar la comparabilidad de los
datos para estos palses.





EPILOGO II: RECENTRALIZACIÓN +1,

cos se encuentran descentralizados en México, Bolivia, Costa Rica y Bra-
sil, siendo este úItimo el más alto. (El caso de los Estados Unidos se

discute más adelante, en términos especiales.)
Este estudio se limita a un análisis comparativo de los gastos públicos

en México, Bolivia y Costa Rica, con objeto de evaluar el papel de la
política de gobierno, según las normas establecidas por la investigación
de campo de este autor en tres países diferentes que se enfrentan a un
problema similar de intentar el aumento de los poderes presidenciales.
La opinión desarrollada aquí es gue, aun cuando la recentralización del
desarrollo económico pueda ser deseable Para resolver muchos proble-
mas, las ramificaciones política y social de tal política requieren un estu-
dio prolongado.

2. ESTUDIO DE CASOS SELECTOS

De los tres paises que estudiamos aquí,6 cada uno ha tenido una revo
Iución importante. y cada cual está tratando de reformar las normas de
gobierno y la política presupuestaria que surgió en años anteriores. f¿
experiencia de México principió en 1910 con un levantarniento polltico
que duró hasta 1930. Dumnte la década de 1930, Cárdenas desarrolló
una política de acción social en la revolución de su país, al exigir bene-
ficios inmediatos para las masas. De 1940 a 1960, México se encontró en
una revolución industrial, programa que en realidad habla principiado
durante el periodo de Cárdenas. Y desde 1960, los dirigentes de México
vienen asegurando haber desarrollado una revolución equilibrada, al des-
viar fondos federales a desembolsos sociales.

A este respecto, gran parte de la discusión sobre si la Revolución está
muerta o viva después de sesenta años, no toma en cuenta que el go
bierno mexicano y el Partido Revolucionario Institucional (p¡) han
seguido justificando el mantenimiento del poder en nombre de un marco
institucional sin límites fijos, que crea enfoques para épocas en p«rceso
de cambio.6 Principiando con Calles (l9Z+1928)' los presidentes em-

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

c P¿ra una discusión más amplia véase (a) Primera Parte de esta obra; y @) Jamer
W. Wilkie y Edna Monzón de Wilkie México t¡isto en el siglo XX; entreaistas d.c
historia oral: Ra¡nón Beteta, Marte R. Gómez, Manuel Gómez Morln, Yicentc Lom-
bardo Toledano, Miguel Palomat y Yizcarta, Emilio Portes Gil, teslts Sihta Herug
(México, Distribuido por Cuadernos Americanos para el Instituto Mexicano de In-
vestigaciones Económicas, 1969) .

? El presidente Porfirio DIaz en efecto principió con esa polltica al hacer lo¡ aro
glos para que el gobierno principiara con la compra de los ferrocarrile¡.
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Cuepno E-1. Poder presupuestario relotiao de gastos públicos eiercidos
en los subsectores centralizados y descentroliztdos," de seis países

latinoamericanos y los Estados Unidos
(Cantidad total - 100.0 %)b

País Año Cantidad totalb

Por ciento
Centra- Descentra-
lizados lizados

Argentina
Bolivia ", d

Brasil d

Costa Rica "
México
Veneeuela
Estados Unidos

r962
1970
1965
1968
1967
1967
1967 e

87.0
27.9
24.?
5r.2
5r.4
67.8
86.9

13.0
aqo
l5,c
48.9
48.6
32.2
rt.t

240 millones
6 066 millones
9 956 mil millones
I 535 millones

79 451 millones
12 685 millones

432 429 millones r

a Los sectores descentralizados incluyen emPlesas públicas, emPresas mixtas y pri'
vadas, comisiones gubernamentales, institutos, agencias independientes, etc.

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

" Posiblemente podrán contarse dos veces algunas o todas las transferencias de un
subsector a otro.

d Gasto en proyecto en contraste con gastos ejercidos.
e Año Fiscal 1966-1967.
, Incluye 274200 millones de amortización a la deuda y 12600 millones de in-

terese§.
FurNrrs: Argentina, Seo'etaría de Estado de Hacienda de la Nación, Memoria

1962, pp. l+16, 103.
Bolivia, I\{inisterio de Finanzas, Presupuesto General de la Nación, 1970; Gobi¿rno

Nacional Central, p. 2,
Brasil, Ministério do Planejamento e CoordenaEáo Económica, Consolidagdo Otga-

mentdria do Govérno Fed,eral, 1965, p, 16.
Costa Rica, Oficina del Controlador General.
México, Contaduría de la Federación.
Venezuela, Banco Central, Informe Económico, 1968, A174, Al2l.
U.S., Bureau of the Census, Statistical Abstract, 1970, 378:. '¡ (para amortización de

la deuda) U. S. Treasury Department, Annual Report, 1967' 593.

prendieron Ia fundación de agencias descentralizadas para la administra-
ción de asuntos económicos del Estado; esa Polídca llegó a su apogeo
durante el periodo de López Mateos (1958-1964). Sin embargo, durante
el periodo de su sucesor, la rama ejecutiva se Pudo percatar de que había
creado un sistema sobre el cual tenía poco o ningrin confrol, y el presi-
dente Diaz Ordaz (19641970) expidió una serie de decretos presidencia-
les con el propósito de reorganizar el marco de gobierno y dar a la Se-
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cretaría de la Presidencia poder real y teórico sobre el desanollo na-
cional.

Después de 1952, Bolivia Pasó Por una revolución general cuando
Vlctoi Paz Estenssoro llevó at poder a su Movimiento Nacionalista Re'
volucionario (r"rNn). Paz esperába evitar violencias futuras siguiendo el
ejemplo mexiiano'de desarrollar una revolución institucional, programa
q". éf comenzó a poner en práctica especialmente- durante su segundo
p'eriodo en la Presidencia (1960-1964); pero fue derocadg en noviem-
tr., po.o después de haber principiado su tercer periodo.s Durante los
doce años cotisecutivos que el u¡w ocuÉ el poder (Hernán Siles Zuazo
ocuÉ la silla presidenciál de 1953 a 1960), r. q9q un buen ntlmero de
ageñcias desceitralizadas, como parte de una tradición ya establecida por
góbi".rror prerrevolucionarios. Los presidente§ que llegaron al poder des-

[ués del rúNx llevaron la descentralización a su cenit, y tan sólo en los
i.te.rtat hubo una reacción contra tal proceder, en forma de una reorga-
nizacién administrativa. Y aunque los gobiernos dominados Por los mili'
tares después de 1964 hablan pretendido estar desarrollando la revo'
lución dél er¡.¡n en una forma "purificada", libre de consideraciones
pollticas, esa declaración no resultó convincente, Polgue los problemas

"drrrirrirt*tivos se iban complicando conforme eI gobierno central cedla
más y más poderes a las agéncias autónomas. Hasta 1970, un grupo de
técnitos del gobierno central ProPuso acciones especlficas para poner fin
al caos casi total en la planificación de gobierno. Estos técnicos Pretel-
dían que su polltica representaba una alternativa nueva y factible a la
poUtiá del ilNn, que tüvo su influencia en las décadas de 1950 y t9q9'

La revolución di costa Rica tuvo lugar en 1948, cuando a José Fi-
gueres, un granjero e industrial apolítico, se le adhirieron los gruPo§
i=aborales .rióti.ór del padre Benjamín Núñez, logrando derrocar al go
bierno pro comunista áet presidente Teodoro Picado. Y como Figueres
ha señaiado, en 1948 él esába interesado específicamente en adoptar el
modelo de descentralización estatal del Uruguay, con objeto de poner
un llmite al poder de los presidentes; y, una vez implantadas las bases
para la acción del gobierno, Figueres entregó la Presidencia al candidato
debidamente elegido por la oposición.e

s Para una historia concisa de los asuntos de Bolivia desde la década de l9t0
véase James W. Wilkie Thc Boliaian Reüolution anil u. s. aid since 1952 (Lot
Angelés: ucr.,r Latin American Center Publications, University of California, 1969).

e Las opiniones expuestas aqul sobre los asuntos de Costa Rica fueron tomada¡
de grabacibnes en cinta magnética de conversaciones oon José Figueres, -Pol_J"mP
W. -Wilkie, Albert L. Mictralh y Edna Monzón de Wilkie, Entrevistas de Histolia
Oral (Buffalo y Columbus, 196é); también el modelo del Uruguly (f elejempto
de la Tennesreé V"ttey Authority de 1933) fueron di¡cutido¡ por el padre Benj"mln
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sin embargo, para 1953 Figueres opinaba que él debería volver a la
presidencia purJ porr.r en pie los principios de su nuevo partido, e.l

Partido de Liberación Nacional (er-N), principios que favorecían implí-
citamente, si no explícitamente, al desarrollo de Ia clase media de Costa
Rica. Durante su periodo en la Presidencia de 1953-1958, Figueres
siguió con su anterior programa de descentralización, Proceso que fue
continuado por la oposición que alternó en el poder con el pr-r.¡ durante
los setentas.

Sólo cuando Figueres se preparaba Para volver aI poder para el pe-
riodo de l97O-L974, se dio cuenta de haber instalado un sistema sobre el
cual no tenía control. Y así, en los momentos en que deseaba que la
Presiclencia asumiera el poder del Estado, con objeto de continuar PG
niendo en práctica los postulados de su revolución de clase media de
1948, al llevar a cabo una "revolución para las masas", encontró que la
clase de gobierno que él mismo había instituido no tenía flexibilidad
para enfrentarse a las exigencias de una nueva era.

La comparación que se hace entre los países en el cuadro E-2 nos pre-
senta diferencias que existen entre México, Bolivia y Costa Rica, y nos
proporciona a su vez una comparación con los Estados Unidos, eI país
que más influencia ejerce en los asuntos de cada uno de esos tres países.
En relación con el total de la población y el PNB total norteamericano,
los países seleccionados, situados en la América del Norte, del Centro y
del Sur, dan la apariencia de ser pequeños. En términos del vNt per
capita, México y Costa Rica ocupan una posición mejor que Bolivia;
pero ninguno puede compararse con los Estados lJnidos.lo

Sorpresivamente, los gastos públicos per capita en los tres países de
la América Latina están denffo de la misma gama (y esta observación
también es válida para las cantidades de los gastos descentralizados). Un
gasto aproximado de 140 dólares per capita constituye solamente cerca
á. ,r, áieciseisavo de los gastos pei capita en los Estados Unidos, lo que
en cicrto grado nos explica por qué Ia política del sector público en esos
países mencionados a menudo parece carente de atractivo sobre las masas.
Y si deducimos la porción descentralizada de esta cantidad, los fondos
sobre los cuales un presidente ejerce un control relativo, Se reducen a

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

ro Sin embargo, en relación al territorio la densidad de población en Costa Rica
y México es mayor que la de los Estados Unidos, factor que pudiera indicar que
esos palses no necesitan forzosamente de una población mayor tanto como necesitan
mejorar la calidad de vida de la población existente.
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Cur¡Ro E-2. Compara,ción de países: México, Boliaia, Costa Rica
y Estados Unidos

447

Indicador México
1967

Boliaia
1970

Costa Estados
Rica Unidos
1968 t9ó7

I Población (millones)
2 To¡al de hectáreas

(millones)
3 Densidad (1 como por

ciento de 2)
4 mr (millones de dólares)¿
5 rNr per capita (dólares)a
6 Gasto públicoc

(millones de dólares)a
7 Gasto público per capita

(dólares)'
8 Gastos descentralizados

per cap;ta (dólares)'
9 Gasto público como por-

centaje del pN¡
l0 Cobros de Impuesto sobre

la Renta (rnillones de
dólares)"

ll Impuesto sobre la Renta
como porcentaje del
gasto público

12 Impuesto sobre la Renta
como porcentaje del
PNB

45.7 3,8

197.3 109.0

23.2% 3.5 %ff241r2 $ gtt t
$ 528 $ 240

$6362 $5ll
$ r39 $ 134

$68 $?9

26.+ % 56.r %

1.6 199.r

5.1 936.3

31.4 q^ 21.3 %$747 $ 803 914
$467 $4037

$232 $432429

$ 145

$71

$2 r72

$ 285

1t.r % 53.8'%

$ 809 $18

r2.7 % 3.5'%

3.4% 2.0'%

$15 $e54e7

6.5 % 22.r7o

2.0 % rr.97o

a No deflacionados. b Datos provisionales de 1969. c Gastos Públicos = Gastos
Centralizados más los descentralizados.

Fur¡.¡rrs: l: ucr,t Statistical Abstract of Latin Arneríca, 1967 (Los Angeles: Latin
American Center, University of California),57.2: lbid.,52.3: Calculado. 4: ucr.e
Statistical Abstract of Latin America, 1968, 241; Bolivia, Ministerio de Planificación
y Coordinación, Reui,sta de Planificación y Desarrollo I (1970) 3; Costa Rica, Banco
Central, Estadísticas Económicas, 1963-1968, ll. 5: Calculado 6: Calculado del cua-
dro E-I con cotizaciones de cambio dadas en vcul. Stotistical Abstract of Latin Amer-
ica, 1967,189 y Bank of London and, South America Reaieu 4 (1970) 527.7: Calcu-
lado. 8: Calculado del cuadro E-1. 9: Calculado. l0: Oficina de Contaduria de la
Federación de lVféxico; Bolivia, I\4inisterio de Finanz¿s, Presupuesto General de la Na-
ción, 1970, 9 (segunda serie de compaginación); Costa Rica, Dirección General de
Estadística, Anuario Estadístico, 1968,305; U.5., Budget, 1971,585. ll-12: Calculado.
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71, 55 y 74 dólares per capita en México, Bolivia y Costa Rica respecti-
vamente, comparados con I 887 dólares en los Estados Unidos.

Y en realidad, la cifra controlable para los Estados Unidos se encuen-
tra inflada, por factores especiales, y específicamente, 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 agrícolas, concesiones a la asistencia pública, y prestaciones para
los veteranos.ll Y en efecto, los costos fijos para programas relativa-
mente incontrolables, incluyendo amortizaciones a la deuda y pagos de
intereses, constituyeron más del 90 lo del total de los desernbolsos civiles
de los Estados Unidos.1'z

Aunque la amortización de la deuda se excluye de algunas clases de
análisis funcional de los gastos (como en el análisis presupuestario del
gobierno norteamericano), se inclu.ye aquí para hacer que esas cantida-
des puedan compararse con los datos de la América Latina. Los gobier-
nos de la América l-atina por lo regular incluyen las amortizaciones a
la deuda en sus presupuestos, con objeto de demostrar que están cum-
pliendo con sus obligaciones nacionales e internacionales, así como para
revelar la proporción que le toca al gobierno en las actividades de re-
caudación de fondos que se requieren para cancelar préstamos previa-
mente gastados.ls

11 IJ. S. Budget, 1971,42. Sin embargo, desde 1945 las corporaciones federales in-
dependientes deben recabar sus fondos del congreso, al igual que cualouier otra
agencia gubernamental, volviendo al fondo común las cantidades no gastadas.

12 U. S. Budget, 1969, 15; y U.S.Treasury Department, Annual Report, 1967, bgE.
Si la amortizaciórr de la deuda se excluye del análisis, la cantidad sin control en Ig67
llegaba al 6l/o. El cálculo comparable para l97l era 69/o (véaselJ. S. Budget,
1971,42).

13 En conraste con muchos palses latinoamericanos que dependen de préstamos
del exterior, en los Estados Unidos el 95 /, de la deuda pública es interioi (D. J. yA. F. Ott, Federal Budget Policy 124 ed.; Washington, D. C.: Brookingp Institution,
1969], p. 169). Y así, rransacciones de la deuda, excluyendo pagos de intereses, no se
toman en cuenta en el análisis presupuestario del gobierno de Estados Unidos, basán-
dose en que tanto los empréstitos como los pagos de redención involucran un inter-
cambio de activos que no constituyen ni recibos ni gastos. No obstante, podría argu-
mentarse que la redención de las deudas debiera incluirse en el análisis del gobierno
norteamericano con objeto de demostrar el monto de tas obligaciones que se vencen
para su pago en un año dado. Pa¡a aquellas sociedades que viven del crédito, las
provisiones para cumplir con obligaciones de pagos son parte importante de la poll-
tica de estado, dependiendo, por ejemplo, de las condiciones inflacionarias o defla-
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3. EL ANALISIS }'UNCIONAL

El anáiisis funcional para Ios gastos públicos de México, Bolivia, Costa
Rica y los Estados Unidos se presentan en el cuadro E-3. Como hay que
distinguir entre lo que es eI análisis centraiizado y el descentralizado, así

.o-o obt.rrer una lisión consolidada que nos ayude a comPrender el
efecto total de la actividad pública en relación con las decisiones poli
ticas, vemos que el cuadro E-3 presenta interpretaciones distintas de la
realidad.

Aunque sería útil examinar la naturaleza histórica de estas realidades,
como lo hemos visto, los datos correspondientes a los PresuPuestos des-
centralizados y consolidados pudieron obtenerse solamente Para los rilti-
mos años de Ia década de 1960. México fue el primero de esos cuatro
paises que intentó integrar aI sector descentralizado en un PresuPuesto
unificaáo, principiando con la expansión del alcance de esos datos en el
año de 1965. Bolivia llegó a adoptar su PresuPuesto consolidado tan sóIo
en 1970, y Costa Rica no había logrado resoh¡er sus problemas a prin'
cipios de la década de 1970. Los Estados Unidos emPezaron a desarrollar
su presupuesto consolidado durante el año fiscal de 1969, al §uminisrar
datos reórganizados para el periodo de la década de 1960. Y asl, con al-
gunas adaptaciones para poder hacer comparaciones, los datos consoli'
dados podrán obtenerse solamente para el periodo contemPoráneo.1¿

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 prlblicas y privadas
(incluyendo los préstamoi nuevos); y podría también argumentarse que -los fondos
que se usan para pagos sobre las deudas serán gastados de una manera diferente por
el sector privado que por el sector público. En cuanto al argumento en pro de
incluir en el presupuesto los préstamos concedidos pm el gobierno (a diferencia
de los préstamos concedidos al gobierno, discutidos arriba) , cfr.' Wilfred Lewis Jr.
(ed.), Budget Concepts for Economic Analysis QVashington, D. C.: Brookings Institu-
tion, 1968), Parte 1. El tema de problemas de la deuda se tratará en mayor detalle
más adelante.

1a Bolivia posee algunos datos consolidados que datan del principio de la década
de 1960; sin embargo, los aspectos centralizados y descentralizados no siempre están
en claro. Cfr. Bolivia, Dirección General de Estadlsdca y Censos, Boletln Estaillstico
93 (1967) l-t; y tJ. S. Agency for International Development. Bolivia (usr¡o, Boli-
via), Estadísticas Económicas ll (1970) 39.

Para series históricas sobre gastos del gobierno en Bolivia (1910-1966) 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 corrPa¡a.
bles, los métodos ideados aquí pudieran diferir un poco de los análisis funcionales
preparados por cada rrno de los gobiernos, principiados en años recientes.
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más activo en asuntos económicos que ninguno de los palses de que aquí
hablamos. Con casi el 88 /o de los gastos dedicados a asunto§ económicos,
ese país logró un control di¡ecto relativamente alto. De esta manera, los

"rorit* soc]ioadministrativos combinados llegaron a solamente el 62 /o de
los desembolsos.

En Costa Rica (1968) y .t Bolivia (1970), los gastos sociales del go-
bierno central llegaban (o se tenla la intención de que llegaran en Bo'
livia) a una posición secundaria en relación con el gasto administra-
tivo, que por tradición ha sido el más alto de todos con excePción de
México durante eI periodo de su revolución industrial.ls Los ga.stos socio-
administrativos de Bolivia y de Costa Rica llegaron a cerca del 74/o y
del 84 /6, respectivamente. Y aunque estas cantidades fueron mayores
que las de México, comParativamente fueron bajas con resPecto a las
attividades del gobierno central de los Estados Unidos.

Valiéndonos del criterio de gastos funcionales desarrollado en este en-
sayo, no puede decirse arln 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 económicos: ga§tos Para
la defensa (18 %), la amortizacíón de la deuda (72 %) y el pago de
intereses (3 /) contribuyeron a que la actividad administrativa llegara a
cerca del 95 /o de los gastos centralizados.'€

Y en cuanto a gastos descentralizados, México y Bolivia han concen'
trado la actividad económica en esta esfera; Costa Rica ha hecho hinca-
pié en los asuntos sociales a pesar de que la parte social del gasto centra-
iizado llegó a cerca del 39 /" (el más alto de todos los palses de que aquí
tratamos). Y en comparación, 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 bá'
sica orientación económica 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 palses latinoamericanos en el hecho de que el efecto
económico general de los gastos consolidados es mucho mayor del que
se puede imputar al analizar rinicamente la actividad centralizada, de 1a

cual son directamente responsables los presidentes.

rs Véase el cuadro E4'
16 Se$ln el análisis que omite amortizaciones a la deuda en la contabilidad, para

1967 loi gastos del gobiórno central llegaban al lE /o para intereses, y al 69 /o _para la
defensa, áel total. Sin embargo, en el análisis consolidado de Estados Unidos esos
desembolsos corresponden "l 8% y al 44lo respectivamente. Véase, U. 5., Budget
1971, pp. 587, 591-592.
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¿Cuáles son las implicaciones del arte de gobernar si los asuntos eco-
nómicos qtredan cada vez más delimitados, hasta quedar fuera de la po'
lítica? Y, ¿cuáles son las PersPectivas de incorporar las agencias descen-
*alizadas o autónomas en la planificación del Estado, con objeto de
evitar nuevas clases de retos a la autoridad del gobierno central? En
¡anto que en eI pasado al regionalismo se le consideró como la mayor
amerla;a al poderío político del gobierno central, al parecer hoy en día
la amenaza contla una Pfesidencia fuerte proviene del surgimiento de
empresas que, en realidad, constituyen estados dentro del Estado. Esto
representa un nuevo reto, más complejo, a la autoridad central, del que
existía cuando los líderes luchaban contra problemas federales y de con-
federación de gobierno. El problema abarca varios asPectos de la efec-
tividad del gobierno central y de las presunciones sobre el papel que
desempeña el sector centralizado en cada uno de esos tres países de la
América Latina.

4. MÉXICO

El gobierno central de México ha sido muy ingenioso Para estimar las ren-
t"rl lor gastos (véase cuadro 10), y tal vez a esto se deba el éxito de su
politica. En un país en donde la distribución de las rentas no es cosa

llaru p"ru las secretarías que se disputan los fondos disponibles, las op'
ciones- gubernamentales quedan sujetas a una acción Pmgmática. Y así

la voracidad del ramo militar perdió Poder relativo en México, por ejem-
plo, al quedar sujeta a la pugna PlesuPuestaria. El gobierno central su-

*inist ó la cantiáad absoluta de los fondos Prometidos al ramo milit¿r;
pero, conforme los plesuPuestos reales se extendían sobre los proyectados,
ios generales recibián una proporción menguante de los gastos actuales,
com-parada por el porcentaje anunciado en el PresuPuesto Proyectado'17
Entre los años de tb+g y 1969, el gobierno central subestimó sus ingresos
en un promedio de 55 lo cada año. Solamente una vez desde 1949 se

logró que los cálculos se aproximaran a los ingresos realizados (en 1953
el-gobierno recaudó el 9lo más de lo que había Ployectado). Y en to-
dos los casos, con excepción de cuaüro, los ingresos variaban entre el 4l
y eI 200 7o d, lo que se había estimado; en cuanto a las cuatro exceP-
.ior.r, el irecimienlo apuntó un tercio más de lo que se había planeado.
I-as mayores dificultades en las estimaciones de gobierno se tuvieron a
principios de la década de 1960, cuando el error en la Planificación
át.rrrO un promedio de 76 /o, llegando a su más seria subestimación

1? Véase cuadro V-2.





452

Cueono

EPILOGOS

E-8. Antilisis funcional" de los gastos públicos de México,
Boliuia, Costa Ríca y Estad,os Unidos

(Los totalesa - 100.07.)

México
1967

Boli,oia
1970

Costa Rica
1968

EUA
1967

Centralizado
Económico lSocial I q"
AdministrativoJ

Descentralizado
Económico ISocial l%
AdministrativoJ

Consolidado

Económico "l

Social l%
AdministrativoJ

#1684

-.26r'30.9
43.0

§4382

$786 .$ 38I "' o

16,5 2.838.9 2.444.6 94.8
$749 #62"'"

# 10 853

37.6
20.3
42.r

838599d
? 5.5
r 9.5
5.0

# 79 452'1

86.8
8.7
1.5

§6066

40.4
57.2

9l
§1535

t 9^6
67.5
12.9

$432"
55.4
oon
2r.9

69.9
r4.9
15.2

28.2
47.8
24.0

4.8
I r.0
84.2

a Las luncíones econémicas incluyen comunicaciones y transportes; dcsarrollo ,v
conservación de recursos naturaies; desarrollo, promoción y reglamentación de la in-
dustria. Las funciones sociales incluyen servicios educativos y culturales; sanidad,
asuntos laborales, asistencia pública y servicios médicos. Las funciones administrativas
incluyen administración en general; desembolsos para el ramo militar; pensiones;
amortizaciones a la deuda y pago de intereses. Para más detalles en las definiciones,
véase cuadro 14, arriba; Wilkie, Statistics anil National Policy, Capitulo 7; y Wilkie,
The Boliaian Reaolu,tion and U. S. Aid Since 1952 (Los Angeles: uc¡-,1 Latin Amer-
ican Center Publications, 1969), 65-67.

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

c En proyecto de Estados Unidos, en contraste con gastos ejercidos; no se pudo ob-
tener el análisis funcional ejercido para subsectores debido a la conversión a la cuenta
consolidada (la función secundaria "interr'¡acional" se divide aqui según las activida-
des económicas, sociales y adminisrativas; "la investigación y tecnologia del espacio"
se considera aquí como una actividad económica) . No se hacen deducciones para
transferencia entre fondos y fondos.

d A¡rálisis funcional preparado por Ia Contraloria General de Ia Nación.
e La cuenta consolidada se calcula con base diferente de la que se usa para ios

subsectores, los que ei gobierno no ha ¡evisado para Ia obtención de nuevos con-
ceptos; asi ios subtotales no llegan sumados a los 432 míl millones.

Fucxrr: Los porcentajes de México v Costa Rica han sido adaptados de datos
suministrados por la Contaduría de la Federación en la ciudad de \4éxico y Contra-
loría de la Nación en San José. Los datos de Bolivia proceden de Bolivia, Ministerio
de Finanzas, Presupttesto Ceneral de la Nación, 1970, pp. 9-Il, i3-14. Los porcen-
tajes de Estados Unidos fueron tomados del Budget, 1968,333-367 y 456-461.. Budget,
1971, 5E7-591; l, Treasury Deparrmenr, Annual Report, 1967, 593.
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en 1965, cuando se integró el sector descentralizado en la contabilidad
cousolidada.ls

En los últimos años de 1960, cuando hay datos disponibles, la proyec-
cii¡n de datos del sector descentralizado fue mucho más exacta que la
dei ¡4obierno central. Los ingresos acusan un total con solamente un
promedio del 21 lo arrtba de Io proyectado.ln Y a pesar de que en los
afos de 1966, 196, y 1968 1a proyección fue bastante exacta, la estima-
ción del recaudo para 1969 estuvo más de 20 f, pot debajo de 1o real,
y para eI año de 1965 el ingreso se habia Ployectado en celca de un
50 /o menos de lo real.

ii .ror*u de los gastos del gobierno central Para el periodo de 1947
a 1969 podrá verse en el cuadro E-4. Los presidentes Adolfo López Ma-
teos y G.,tt 't o Díaz Ordaz hicieron los gastos totales funcionales del go'
bierno central de la misma manera, no obstante que el último tenía en
proyecto gastar casi tanto para eI desarrollo social como para el econó-
mico. ambos presidentes ledujeron la palte del presupuesto asignada a

asuntOS econór¡¡icos, favoreciendo los desembolsos Sociales, necesarios para
el cambio que hi;bo, de la revolución indusfrial a la equilibrada. Y mien-
tras tanto, ios fnndos para la administración general fueron aumentados
(no obstante las proyécciones) para ganar renovado aPoyo de la buro-
iracia, que se qré¡aba de no haber recibido beneficios comparables con
los que recibieian otlo§ sectoles sociales. Aparentemente tal acción fue
apropiada para guardar la estabilidad, debido a que el PRI había tenido
dificültadei electc¡rales en el Distrito Federal, sede de un gobierno su-

marnente centralizado.'?o
El crecimiento y la importancia del capital de inversión descentrali-

zada de México en los gastos en proyecto del sector público (véase cua'
dro E-5) demuestra que desde fines de la década de 1940, el gobierno
central ha ido perdiendo cada vez más influencia en este a§Pecto del
desrrrollo nacional. Lo mismo pasaba en 1925, antes que la política ac-
tiva del gobierno centlal recibiera el estímulo del presidente Calles. Y
cuando Cárderrs subió al poder en 1934, el aumento de los gastos del
gobierno central eclipsó aún más a los gastos en inversiones descentrali-
iadas (que entonces se limitaban a los Ferrocarriles Nacionales de Mé-
xico) , y-que se redujeron a menos del 30 /o. Sin embargo, con Ia exPro-
piación dé la indusrria petrolera en 1938, el sector descentralizado recibió

ls tr(éxico, Contaduría de Ia Federación, Cuenta Pública, "Estado analitico de in-
grest.s anuales".

1! Ib;d.
:0 Véase James W. Wilkie, "New Hypotheses for Statistical Research in Recent

lfexican Hiitory", Latin American Research Reaiew 6:2 (verano de l97l) , 3-17'
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Cuepno E-4. Promedio del porcentaie de los gastos presupuestarios del
gobierno central mexicano por clase d,e hincapié y periodo presid,encial,

desde 1940

Años Presidente
Num. de
oños en

prornedio

Total = 100.0 7oa

Económico Social Adninist¡atiao

r941-1946
t947-t952
1953-1958
1959-1964
1965-r970
r97t-1974

l94l-1946
1947-1952
1953-1958
1959-1964
1965-1970
l97r-1973

Avila Camacho
Alemán
Ruiz Cortines
López Mateos
Diaz Ordaz
Echeverrla

Avila Camacho
Alemán
Ruiz Cortines
López Mateos
Diaz Ordaz
Echeverría

Proyectado

30.7
39.2
43.8
38.9
38.0
39.7

Ejercid,o

39.2
51.9
52.7
39.1
40.6
44.1

A.
6
6
6
6
6
4

B.
6
6
6
6
6
c

23.5
18.6
20.4
31.6
37.5
29.5

16.5
t3.3
r4.4
19.5
21.0
23.8

45.8
42.2
35.8
29.5
24.5
30.8

44.3
34.8
32.9
41.4
88.4
32.r

a Para una definición del énfasis funcional, véase cuadro E-3, anotación "a".
FuBr.¡TE: Cuadros 7 y II-l; México, Secretarfa de Hacienda y Crédito Público,

Presupuesto General de Egresos de la Fed,eración, anwales; México, Contadu¡fa de Ia
Federación, Cuenta Pública. Para un análisis que omite amortieaciones sobre la deuda
véase Reynolds, La economia mexicana; además, el Dr. Reynolds proporciona las cate-
gorías Iuncionales del gobierno mexicano, que dan detalle que no desarrollamos en
este ensayo.

un nuevo ímpetu, una capacidad de crecimiento que llegó a fructificar
durante la presidencia de Alemán, quien hizo hincapié en el aumento
de las inversiones en el desarrollo descenttalizado de la energla eléc-
trica, así como en el de los ferrocarriles.2l I-as cantidades reales en las
inversiones de capital (en contraste con las proyectadas) no están dispo-
nibles, con excepción de los de la presidencia de Gustavo Diaz Ordaz;22

21 Es de interés señalar que los presidentes Cárdenas y Avila Camacho proyecaron
sus inversiones de capital para asuntos agrlcolas en participaciones casi iguales (20%)
a las del presidente Alemán. Véase México, Dirección de Inversiones Priblicas, M/"
xico: Inaersión Publica Fed.eral, 1925-196r, 55-57.

zz Para cantidades regionales en proy€cto 1939-1963 véase lbid., passim; y para
1959-1966 véase Wilkie, "New Hypotheses for Statistical Research in Recent Mexican
History", cuadro 3.
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Cueono E-5. Inaersión descentraliu,d,a d,e México como porcentaie de la
í,naersión total en el sector público, 1925-1970

(Datos proyectad.os en base de informes incompletos)

Año Porcentaie Año Porcentaie Año Porcentaie

cc. I
57.3
56.1
66.8
64.8
65.7
60.7
61.3
66.5
66.4
62.7
62.4
64.2
65.8

192ú
1926
1927
1928
1929
r930
r93l
t932
1933
1934
1985
1936
tg37
r938
r939
r940

54.9
44.r
44.3
41.4
4r.8
40.8
36.3
41.1
37.6
85.7
29.9
28.6
28.6
28.8
42.9
49.3

r94l
1942
1943
1944
r945
1946
r947
r948
1949
1950
l95l
r952
1953
1954
r955
r956

33.8
3r.2
32.4
37.9
44.t
40.8
48.1
48.3
58.4
58.0
50.7
49.7
53:5
54.6
56.5
bb. l

r957
r958
r959
r960
l96l
r962
r963
r964
1965
r966
1967
1968
1969
1970

Fu¡¡¡-rr: Apéndice Q. Cir. Apéndice R.

y los datos no se han desglosado Para determinar los desembolsos centra'
lizados y descentralizados. No obstante que estos datos en sl (Presentados
en el cuadro E-6) no nos dicen nada sobre el efecto de la polltica 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 desempeña la política del sector público, sino que también
puede definir este papel en lo que afecta las 32 entidades pollticas de
México. Del total de 87 007 millones de pesos que se invirtieron enre
1965 y 1969, el 25.1% era para fines sociales, con solamente eL 2.21o
del total asignado a funciones administrativas, de manera que el 72.7 %
se usó para inversiones económicas, incluyendo el 10.3 /o dedicado a
programas agrícolas, ganaderos, y de pesca.

En cuanto al desarrollo industrial (el 39.9 7o de la inversión total),
casi la cuarta parte fue asignada aI estado de Veracruz (23.4 7d ; Ta'
maulipas (13.8 %) y Tabasco (10.9 %) recibieron también una Partici'
pación mayor que la del Distrito Federal (8.2%), que radicionalmente
ha sido el centro industrial del pals. En los cuatro casos la inversión casi
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se dividió con igualdad entre el desarrollo de la industria petr-olera. y
el de la energla iléctrica en todas las entidades, con excepción del Dis'
trito Federall donde las inversiones se hicieron en la industria de pro'
ducción de hierro Y acero.

f,as inversiorr., d. infraestructura en favor de transPortes y comunica'
ciones (22.5 % del total de la inversión pública) no fueron lo bastante
aftas para ,poy"t el crecimiento industrial para el c1a-l fueron diseñadas'
Solamente it bisrito Federal con el 10.9 % (cantidad que incluye la
construcción de un sistema de ferrocarril subterráneo) y Veracruz con
el8.2/6 recibieron cantidades relativamente altas. Y a pesar de Ia critica
que se hizo a la construcción del Metro de la ciudad de México (algu-
rios intelectuales opinan que ese dinero habría sido mejor gastado en el
desarrollo rural), la relación que existe enüe invelsiones y población
estuvo bien equilibrada durante la época de Díaz Ordaz'

cu¡oro E-6. Inaersión de copital d,el sector público mexicano por
entid,ad, 1965-1969, comparado con pobl,ación de 1970

(En porcentaie)

Gastos eiercidos Población

Cantidad
Total a

Participa-
cün

Indwt.b

Parti, Trons-
pofies. y Co- g70 rt
munacacto-

nes c

Total Méxíco

Aguascalientes
Baja California
Baja California. Terr.
Campeche
Coahuila
Colima
Chiapas
Chihuahua
Distrito Federal
Durango
Guanajuato
Guerrero
HidalEo
Jalisco
México

100.0

.6
2.0

.9

.7
3.7

.6
t.8
3.9

24.5
1.4
3.8
2.4
1.5
2.6
3.8

r00.0 I00.0

1.3
3.1
2.4
1.9
2.8
1.6
o4
6.5

10.9
1.4
4.4
2.2
99
4.6
5.3

I00.0

.7
r.8

.5

.5
2.3

.5
3.3
8.3

14.1
t.9
4.7
c.5
2.5
6.8
7.9

I
1.1

9
.3

4.6
.3

2.r
3.7
8.2

.l
p./
99
1.3
2.3
4.4
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Cu¡ono E-6. lConclusiónl

457

Gastos ejercidos Población

Cantidad
Total a

Participa-
ción

Indust.b

Parti. Trans-
portes y Co-

municacio-
nes c

1970 d

Michoacán
I\{orelos
Nayarit
Nuevo León
Oaxaca
Puebla
Querétaro
Qrrintana Roo
San Luis Potosí
Sinaloa
Sonora
Tabasco
Tamaulipas
Tlaxcala
Veracruz
Yucatán
Zacatecas

1.8
.8
.5

99
2.0
t.7
1.3
.4

t.2
4.3
99
5.6
7.9

.5
12.2

1.2
.6

1.1
,4

A.T
3.1
2.4
2.0/

.1
t.0
].l
1.3

10.9
r3.8

I
23.4

.8

.3

3.2
1.3
1.0
,2
9A
2.1
3.7
1.0
2.6
6.6
4.0
2.4
3.0

.6
8.2
1.5

.B

4.8
1.3
l.I
J,J
,1.2

5.2
1.0

,2
2.7
2.6
oqL,J
1.6
3.0

.9
7.9
1.6
2.0

a 87007 millones de pesos: total incluye sociat (25.I lo), agricultura, ganadería,
silvicultura (10.3%), y 

-.dttititt.ación y defensa (2.2%). Las inversiones no están

separadas aqul.
i a+ Ztg áiIot.t de pesos equivale al 39.9 /o de la cantidad total'
c 19 593 milloues de pes,rs equivale al 22.5 lo de la cantidad total'
d 48225238.
Fu¡¡.¡ro: Estos datos de inversiones reales fueron suministrados por la Dirección de

Planificación Secrorial y Regional de la Secretaría de la Presidencia de México; sub-
secuentemente se ha publicado como México, Dirección de Inversiones Públicas, fn-
uersión publica Feileial, 1965-1970, p. 174. Cfr. fEmilio Múgica Montoya, coordina-
dorl, Programa de Desanollo Económico y social de México, 1966-1970 (México,
Comisión- Intersecretarial, Secretaria de' la Presidencia, §ecretarla de Ilacienda y
Crédito Público, s. f.) para un análisis de lo que se tenía en Proyecto (295 páginas
más el apéndice) lo'que por desgracia fue impreso solamente P".1 lna distribución
limitada.- Los datos di la población fueron suministrados por la Dirección General
de Estadística, IX Censo ieneral d,e Poblacién, 19?0, Resumen General Abreúado.

En donde los críticos de la centralización del Distrito Federal Pueden
ofrecer sus mejores argumentos queda fuera de la esfera de la política
industrial. Como Ia población de la capital reside en e1 espacio de un
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valle angosto, y aL parecer es Ia más suscePtible para u-na movilización
política,1as doi terceras Partes del poderoso énfasis en el sector público,
en cuanto a gastos socialés, fueron ásignadas a esa región. Este hincapié
se impuso aiefecto total de los gastos del sector- pttblico. en el Disrito
Federil; si los desembolsos sociales se lestan de la inversión total en el
cuadro E-6, la participación del Distrito Federal en las inversiones se

reduce desde ceica de un cuarto al 10.8 %. Y así, el desglose de las can-
tidades totales nos lleva a un cuadro diferente del que se Presenta en los
sumarios oficiales Y Parciales.'zs

El hecho de que et gobierno central hubiese adquirido esta nueva ca-

pacidad para est-imar ei d.srrrollo es impresionante' Co: :1 enorme cre-

ii*i.rrto de las agencias descentralizadas, y con la confusión en cuanto
a su situación, eigobierno de Díaz Ordaz demostró verdadero talento
organizador en la recopilación de las_ cantidades qu_e aParecen en el cua-
ará E-0. Después ¿e tÓ+O se hizo cadavez más evidente que el gobierno
cenrral tendria que hacerce cargo de esta tarea.ll De cerca de 300 depar-
tamentos desceniralizados de loi cuales la Secretarla del Patrimonio Na'
cional podía dar informes en su Directorio de 1964,25 seis fueron
fundadós por Porfirio Día2,3 por Alvaro Obregón, 5-P9-r Calles' 8 du-
rante los años de lgzg-1g34,20 por cárdenas, 45 por Avila camacho, 54

por Alemán, 53 por Ruiz Cortines y 79 por López Mateos'26

2s por ejemplo, véase lr{éxico, Secretaría de la Presidetcia, Sexto ínforme que rin'
d,e al H. Óonirrto de ta Unión el C. Presidente de la República Gustauo Díaz Or'
daz, 1970. Anexos l-4.

,t Sobre la planificación mexicana en general, véase William P. Glade, J¡.' "I.1
empresas gubeinamentales descentralizadas", Problemas Agrlcolas e-Industtiales de

Uéxico l l;1 (1959) ; Miguel S. Wionczek, "Incomplete Formal Planning: Mexico ', e¡
Everett S. Hagen ied.),-Planning Economic Deoelopment (Homewoo-d Illinois, 1963)

150-182; Robárt ¡. strater, Mexico: Mutual adiustment Planning _(syracuse univer-
sity Press, 196O) j Chrt w Reynolds, The Mexican Economy-:. Twentieth-century
Stiucture and. Growth (New Haven: Yale University Press, 1970); y Roger D' Han'
sen, The Politics of Me'xican Deaeloprnent (Baltimore: Johns Hopkins Press, l97l) .

25 México, Secretaría del Pat¡imonio Nacional, Directorio General de Organi'smos
Descentralizad,os, Empresas ile Participación Estatal, Establecimientos Pltblicos, Comi'
siones, luntas e Institutos Depend.ieites del Gobierno Federal, 1964, pr-eámbulo' Sin
embargá, el Directorio señaló que su información está incomPleta _por falta de datos
disponlbles asl como por deficiencia en las clasificaciones jurldicas-de las agencias-. 

_

ie Sería p..rrrt oJo decir que el número de agencias cre,adas durante los periodos
presidenciales según se indica arriba está completo. Entre las a-gencias, no solamente
se dan 2l sin la fecha de su formación, sino que no se dan fechas de cuándo fueron
creadas antes de la última reorganización. EL Manual del gobierno mexicano de 1969

que da esta información nos oáece sin embargo solamentsdatos de,menos de 100 de

áasi 250 agencia§ c¡ue tienen en su lista. Una confusión como esa indica que aun Para
1970 la in-formacián del gobierno mexicano en lo que constituye el sector descentra-
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Las prioridades en los gastos del sector público se presentan en el
cuadro E-7, con algunas reseryas. No solamente se ha logrado que los
datos sean más completos en los últimos años, sino que trmbién los pe'
riodos se alteren entre los datos proyectados y ejercidos. No obstante, es
claro que las inversiones gubernamentales -{enmlizadas y descentraliza-
das- en la industria han ido ganando terreno lentamente. Y como su-
gerimos arriba, fue sólo en las postrimerías de la década de 1930 cuando el
gobierno llegó a considerar que tenía eI papel principal en el desarrollo
industrial, y este concepto se impuso con lentitud después que se inicia-
ron los grandes gastos en favor de Ia industria en 1940. Só1o a mediados
de la década de 1950, el secto¡ priblico asignó Ia tercera parte de la in-
versión de capitales aI sector industrial, y al cuarenta por ciento de par-
ticipación no se llegó sino en la décaü de 1960.

En el lnterin, el sector público concibió que su papel residla principal-
mente en el desarrollo de los sistemas de comunicaciones y transportes.
Y aunque las inversiones en la infraestnrctura se hablan reducido entre
los años de 1925 a 1970, del 93.9 /o al 21.5 7o, el aumento del gasto en
términos verdaderos (ajustados en relación con la inflación) quiere de-
cir que estaban ganando muchos más pesos per capita que durante las
décadas de 1920 y 1930, cuando las tres cuartas partes de la inversión de
capital público se asignaba a comunicaciones y transporte. Por ejemplo,
esta categorla recibió (en términos verdaderos) 22 pesos per capita, can-
tidad que llegó a 4l pesos para 1968.'¿?

En tanto que en el pasado muchos de los obsenadores creían que el
crecimiento industrial moderno de México dependla del desarrollo de
mercados en las zonas rurales (y que por tanto habla necesidad de hacer
las inversiones de capital en el sector rural),t8 los términos del debate
parecen haber cambiado de una manera que pocos hablan previsto. No
obstante que en las prioridades de inversión (cuadro E-7) et ga¡to en
favor de la agricultura (incluyendo riego, ganaderla y silvicultura) ex-

lizado deja mucho que desear y gue la planificación nacional está lejos de llegar
a completarse. Véase México, Secreta¡la de Ia Presidencia, Manual de Organiución
d.el Gobierno Fed,eral, 1969-1970. Cfr. David lbarra, "Mercados, Desarrollo y Polltica
Económica: Perspectivas de la Economla de México", en El Perfil d,e México cn 1980
(2 vols.: México: Siglo XXI, 1970), I, 192-197 como una alternativa rltil, pero que
constituye una lista incompleta de Ias agencias descenralizadas.

2? Calculado (a) del índice de precios al por oayor de la ciudad de México para
1939 convertido a términos de 1950; y (b) de los cálculos de población también
suministrados por la Dirección General de Estadlstica. (Eutre 1938 y 1968, en precior
corrientes el total de Ia inversión prlblica de México aumentó de lg8 millones de
pesos a 20 447 millones de pesos, de acuerdo con la fuente para el cuadro E-7) .

2t Véase, por ejemplo, Sandford A. Mosk, Iniltutrial Reaolution in Mexico (B*-
keley: University of California Press, 1950).
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cedían por regla general a los gastos en favor de la industria hasta el año
de 1947, después de ese año ocurrió lo contrario. Pero aún rnás irnpor-
tante es ver que en eI sector agrícola se hicieron menos inversiones que
en gastos para el bienestar social. Y hubo indicios de que al desarro-
llo social se le atribuiría más importancia que al gasto para eI desarrollo
agrícola, en los años de 1929, 1930, 1931, I933, 1934 y lg52; y desde 1956
las funciones del bienestar social consistentemente se han considerado
más importantes que el crecimiento agrÍcola. Y así, de facto,la cuestión
no parece ser si el desarrollo agrícola tiene o no la prioridad en el pro-

Cueuno E-7. Promedio de las prioridades de inaersiones públícas
rnexicanas centralizadas y descentralizadas por periodo

presidencial, I 9 2 5 -l 97 0

(En porcentaie)a

Número
de añosPrestdente en pro'
medio

Años

Cornuni- Agric.- Bien-Indus- caciones Ganad. -'.''
tria y trans- Sitaicul' :::::,portes tura soctat

r925-r928
r929
r930-r932
r933-1934
r935-r940
l94l-1946
1947-t952
r953-r958
1959-r964
r965-1970

Calles
Portes Gil
Ortiz Rubio
Rodríguez
Cárdenas
Avila Camacho
Alemán
Ruiz Cortines
López Mateos
Diaz Ordaz

4
I
3
2
6
6
6
6
6
6

il
r0.6
22.0
32.4
34.6
40.3

79. t
I C.J
76.6
15.9
66.3
59.1
43.0
37.2
29.9
22.4

t5.l
10.2
r 1.5
I r.0
18. I
16.9
20.1
r4.9
9.8

10.5

5.8
16.3
r r.9
r3.r
9.6

I t.6
13.6
r3.8
ootAL.A

24.7

a Ixcluye Ia categoría de "defensa/administración" que no está desglosada; el lec-
tor deberá tomar nota de lo problemático 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 años 1925-1964 y 1970. [Nota: Véase
Apéndice Ql.

FunNrr: Los datos para 1925-1963 proceden de México, Dirección de Inversiones
Públicas, Iuféxico: Inuersión Pública Federal, 1925-19fi, pp. 19, 53-58 y lI9.

Los datos para 1964 son de idem., Inaersión Pública Federal, 1964, 1965, 19ó6.
(Mimeo., 1967) . Los datos para 1965-1970 provienen de la fuente en el cuadro E-6
(clr, México, Secretaría de la Presidetcia, Sexto Inlorme que rinde al H. Congreso
de la Unión el C. Presidente de la República Gustavo Díaz Ordaz, 1970,97,1o 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 dismibución regional) .
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cedimiento de la modernización nacional, sino averiguar la magnitud del
porcentaje de los fondos de inveisión que deberlan asignarse Para me-
jorar la calidad de la vida que se necesita para modernizar la sociedad.
Como señalamos arriba, ha sido el Distrito Federal la región que ha reci-
bido Ia mayor participación de los gastos Para el bienestar social, y, como
ejemplo, cuando el presidente Dlaz Ordaz anunció en 1965 que -la capi-
tal récibiría solamente el l0lo del total de los fondos de inversión,* Ia
cantidad real llegó a casi al doble de esa cantidad.so

A pesar de las dificultades para Ia coordinación de las.actividades cen-
tralizádas y descentralizadas que se han analizado antes, la economía de

Cueono E-8. Crecimiento en porcentaie del producto bruto interno real
(PIB) y rendimiento industrial de Méxica, 1961-1975

(Con base en precios de 1960)

Indt¿stria

Año PIB Ind" manufactu-
rerabTotal a

l96l
I 962
I 963
r 964
1965
1966
1967
1968
r 969
r970
r97I
1972
1973
1974
197 5

4.9
5.0
8.0

11.7
6.5
6.9
6.3
8.1
6.3
6.9
a.a
LX
7.6
5.9
4,1

5.J
5.5
9.8

15.7
t.c
9.6
8.7

10.0
8.3
8.3
2.5
9.3q9
4<)

4.9

5.5
4.4
or)

t7.4
9.5
9.4
6.8

I0.r
8.1
8.7
3.1
8.E
8.9
5.1
3.9

a Incluye mineria, productos petrolcros, industria manufacturera, construcciones y
electricidad.

b Incluida en los totales de la industria.
Furxr¡: El Mercado de Valores, marzo E, 1975, 165; y NAFIN, La economla mexi'

cana en cifras, 1977, E6; y Apéndice M.

zs "Primer Informe de Gobierno [del] presidente Gustavo Dlaz Ordaz", El Dia,
septiembre 2, 1965, suplemento, p. 2.

so Calculado de la fuente para el cuadro E-6.
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México y su industrialización han continuado realizando grandes avances
cada año. El caudro E-8 nos muestra que para Ia década de 1960, eI pro-
medio de aume4to anual en el p¡s real era del 7.1 %.El subtotal para
la industria era aún mayor, con un promedio de 8.9 7o; el sector manu-
facturero se equiparaba a esa tasa de crecimiento.

Al sugerir, al principio, que la falta de planificación le había permi-
tido al gobierno mexicano anotarse éxitos políticos, Ilegados a este punto
se podría plantear la hipótesis de que la economía de México fue tan
saludable en la década de 1960 que la desarriculación de la política de
estado pudiera ser a veces positiva. Como esta idea es discutible y com-
plicada, nos reservamos su elucidación para después de examinar los ca-
sos de Bolivia y Costa Rica. De todos modos, esto está relacionado con
un número de dilemas a los que se enfrenta el desarrollo en la América
I-¿tina.

5. BOLIVIA

Si la desarticulación del gobierno mexicano ha constituido una amenaza
implícita al poderío del poder ejecutivo, la situación de Bolivia es aún
más crítica. Aunque teóricamente el gobierno central ejerce un control
sobre los departamentos descenrralizados al nombrar sus directores, ya
en la práctica 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 práctica un sistema de contabilidad común, la compa-
ración entre una y oúa resuha imposible. Además, también es difícil
llegar a establecer el papel de las agencias frente al gobierno cenrral,
porflue las auditorlas 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 así los departamentos descentralizados
se convierten en estados dentro de otro estado, precisamente porque el
gobierno central ha cedido sus poderes, sin darse cuenta de Io que ha
hecho. (Es preciso indicar también que con frecuencia le resulta difícil
al Presidente mismo averiguar lo que su propio gobierno central está
haciendo, no se diga llegar a determinar las actividades de las agencias
autónomas.)

El problema de la desarticulación del gobierno boliviano se complica
por varios factores, no siendo el menor el hecho de que la információn
estadlstica disponible para Bolivia es todavía menos cuantiosa que la de
México" Primeramente, el Presidente de Bolivia se ha visto incápacitado
cn sus actividades de planificación 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 n9 estaban sujetas a una
áuditoria, formaron un agregado del 36.5 ls del gasto bruto.,1 En se-

gundo lugar, es costumbre no pleparar los presupuestos a principios de
áño, sino mucho después de tomadas las decisiones d,e facto (por ejem'
plo, el presupuesto de 1970 no se dio a luz hasta agosto). En tercer lugar,
el análisis funcional de las finanzas del sector público ha sido confuso,
por la falta de datos sobre el poder relativo de la presidencia, comparado
con el de las agencias autónomas.

En tanto que los datos publicados por el Ministerio de Planificación
de Bolivia en 1966 muestran más del 70 /o de los gastos del sector pú'
blico bajo control del gobierno central,sz los datos revisados y suminis-
trados por la U. S. Agency for International Development (usAID) en
Bolivia nos revelan otra cosa.,s Entre los años de 1963 y 1969, de cuan'
do algunos datos fehacientes se encuentran disponibles, el gobierno cen'
tral hizo los siguientes desembolsos del sector público en la participación
de gastos respectivos, a saber: el 26 /o, eI 26 /o, el 3l !o, el 33lo, el
33 7o, el33lo y el32fo. Además, eI primer análisis de contabilidad con-
solidada en detalle (cuyo resumen podrá encontrarse en eI cuadro E-l)
indica que el papel del gobierno central en 1970 no pasó del 28/o.

A pesar de la ausencia de un análisis funcional que nos permita echar
una ojeada a las prioridades en las inversiones del sector público para
(a) cualquiera de los años, y (b) para cada una de las regiones del país,
la tendencia histórica presentada en el cuadro E-9 muestra que el gasto
del gobierno cenrral durante la era financiera dominada por Víctor Paz
Estenssoro (1945-1946) le dio al gobierno central un papel de poca im-
portancia en el desarrollo económico.

La historia reciente de los gastos del gobierno central de Bolivia gira
alrededor de la política de Paz Estenssoro, quien hizo una revolución
financiera en el año de 1945 y parte de 1946, cuando ocupó la cartera
del Ministerio de Hacienda. Su política de hacer hincapié en los gastos
sociales, a costa de la economía, estuvo en vigor durante los años siguien-
tes, hasta que su partido, el MNR, llegó al poder durante la revolución
de 1952. Y aunque el énfasis en el gasto en pro de la economía llegó a
ganar un poco, aúrn quedó muy por debajo de las nornas establecidas

sr Los ingresos fiscales asignados se excluyen aqul de este análisis; véase Wilkie,
The Boliuian Reaolution and U. S. Aid Since 1952, p. 52.

sz Bolivia, Secretaría Nacional de Planificación y Coordinación, Boliuia en Cifras,
1966, p. 6.

33 use¡o/Bolivia. Estadisticas Económicos ll (1970) p. 39.
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durante el periodo de 1942 a 1944 por el presidente Peñaranda. La caída
de Paz Estenssoro en 1964 no cambió las normas que él estableció
en 1945.

Solamente en el presupuesto de 1970 se observa un cambio proyectado,
del gasto en pro de io social hacia una política más equilibrada. Si los
técnicos (muchos de los cuales se formaron durante el periodo del rrlNn)

Cuaono E-9. Promedio en porcentaje de gastos presupuestarios eiercidos
del gobierno centra.l de Boliaia por clase y por época

Total : 100 7oTiempo de
duración ti,poca Años

Económico Social Adminis-
tratiao

1942-1944
1945-r951
r952-1964
1965-1969
1970-

26.8
10.5
15.0
13. I
26.1f

20.8
28.4
34.6
36.0
30.9 f

52.4
6t.l
50.+
50.9
43.0 r

Pre-Paz "
Post-Paz ¡
MNR C

Post-u¡.¡R d

"Técnicos" *

x
7

l3
5
I

a Comprende partes de las presidencias de Peñaranda y Villan'oel'
b Comprende la época iniciada por el periodo de Paz Estenssoro como Ministro

de Finanzas bajo el presidente Viilarroel (l de enero de 1945-19 de julio de l%6) ;
e i¡rclusive las presidencias de Hertzog y de Urriolagoitia.

. Comprende las presidencias de Paz y de Siles Zuazo.
d Comprende las presidencias de Ovando, de Barrientos y de Siles Salinas. Como

el gobierno de Rolivia intentó hacer una reorganización presupuestaria en 1965-1966,
este autor temía que los datos tomados de un tiempo atrás para un análisis de las
series de tiernpo pudieran quedar interrumpidos (véase Wilkie, The Boliaian Reuo-
lution and U. ,\- Aid Sínce 1952, p. l8). La reorganización, que incluía el manteni-
miento de datos err tarjetas según los programas, ha sido abandonada desde entonces,
quedando reconstituidas las series Ce tiempo para las actividades ministeriales. Estos
datos han sido ajustados aqui para lograr que los análisis presupuestarios funcionales
posteriores a la época del uNn tengan consistencia con los datos durante toda la era
del rrNx.

e Comprende las presidencias de Ovando, de Miranda (un día) , y de Torres.
r Gastos proyectados, en contaste con gastos ejercidos.
Fur^-rr: \A¡ilkie, The Bolivian Retolution and. U. S. Aid Since 1952,2l; Balances,

Departamento de Contabilidad, Tesorería Nacional; y Bolivia, N{inisterio de Finan-
zas, Presupuesto General de la Nación, 1970.

triunfan, el gobierno central principiará a asumir el confrol directo del
desarrollo económico. En el pasado este control quedó teóricamente de-
legado a: a) la us.{rD, y b) a una proliferación de departamentos autó-
nomos.





EPILOGO II: RECENTRáIJZACIóN 465

Como he escrito en otra Parte, Ia us¿¡o nunca cumPlió §us Promesas'
Durante la década de 1950, se necesitó mucha ayuda Para aPo)¡ar direcr¿-
mente Ios presupuestos, si se querfa evitar que el gobierno de Paz Es"
tenssoro fuera dominado por líderes radicales de la izquierda laboral, y
por los comunistas. Y aun durante la década de 1960, cuando la us¡¡¡
intentó hacer un viraje hacia el desarrollo económico (a pesar de las ex'
hortaciones de la Alianza para el Progreso, de que se hiciera hincapié
en el gasto social), eI cambio hacia proyectos económicos de parte de la
US¿ro fue contrarrestado por nuevos Progfamas no económicos llevados
a cabo a través de operaciones del Cuerpo de Paz y de ayuda militar.t*

Entonces, los asuntos económicos de Bolivia fueron descentralizados
entre agencias autónomas, la mayor parte de las cuales operaban con Sr-
dida. El gobierno central vio, por ejemplo, que no podla contar con
ganancias anticipadas de esas agencias, procedentes del est¿ño, del trans-
porte, y del petróleo, y que a menudo tenla 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 rcorganización del gobierno
podría el gobierno central efectuar un desarrollo racional del pals.s! No
obstante que el gobierno del rrrNn estableció un Ministerio de Planifi-
cación y Coordinación en 1963, como muchos de esos ministerios en la
América Latina, pronto descubrió que la coordinación era un procedi-
miento agotador. Y, como los mismos técnicos señalaron con referencia
al sistema existente en 1970:

En cuanto a la planificación, el resultado ha sido un caos. Y a pesar de
la existencia de una agencia de planificaciít qrcabaada por un funcio'
nario con rango de ministro, los otros ministros y los directores de las
agencias descentralizadas por regla general efectrlan sus propios planes (o
bien no hacen ningrln plan siguiendo con la rutina acostumbrada). Y
como consecuencia, no hay coordinación ni manera de ejecutar y evaluar
esos planes...86

Siguen diciendo los técnicos:

3r James W. Wilkie, "Public Expenditure Since 1952", in Jamc M. Mdioy y
Richárd S. Thor¡r (eü.) , Beyond the Reoolution: Boliaia Since 1952 (Pituburgh:
University of Pittsburgh Press, l97l), cuad¡o 3.

ar flosé Ortiz Mercado, cóordinador), futrotegia socio-económica ilel desartollo no
cional, 1971-1991 (2 vols.; I-aPaz Ministerio de Planificación y Coordinación, 1970).

cc lbid., I, ll6-117.
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Cue»no E-10. Crecimiento de l,as agenci,as del sector púbtíco
de Boliaia desde 1952

#:;;r, pi2'1e63¿Agencia 1964_1969 L Tüalghasta

Gobierno, administración y
defensa

Agricultura y g¡anaderla
Minas y petróleo
Industria y comercio
Energía
Obras prlblicas, comunica-

ciones y transportes
Finanzas
Educación y cultura
Bienestar social
Viviendas
Salubridad

TOTAL

8
3
9
I
0

7
8
4
I
0
9

-a rmporta señala¡ que un observador reciente asegura que el MNR no fue en
efecto un partido revolucionario, porque representa un "estilo de vida elitista". se-
g1ln James M. Malloy en su obra, Bolhtia, The uncompleteil Reuolutiora pittsburgh:
university of Pittsburgh Press, tg70), 306-80?, una de las causas del derrocamieáto
de Paz Estenssoro en 1964 "fue que Paz crela en Ia necesidad de crear una nueva
élite teqoaática que pudiera en realidad conducir al país al desarrollo", y asl paz
"se-preocupaba cada vez menos de los asuntos del partido,'.

Y como ironla, podrá verse en este cuadro, los gobiernos de la era post-rrrNn frag-
mentarón el poder del Estado con la creación de tantas agencias descent¡alizadas qrre
los mismos técnicos están ahora einpeñados en aclarar Iá confusión por medio'de
la recentralización. sin embargo, si el sector popular hubiese logrado ;nfluir en lgZGl97l sobre el Presidente de Boliüa, Juan José-Torres, es clarJque la descenualiza-
ción se habría efectuado con venganias, sustituyendo a los técniios por estudiantes,
obreros, mineros y campesinos.

[José Ortiz Mercado, coordinador], Estrategia socio-económica del desarro-llo nacional, 1971-1991 (2 vols.; Lapaz: Ministerio d-e planificación, l9z0), r, ll5c.

r,a función administrativa se lleva a cabo por medio de un procedimiento
que ei sumamente c-ogplejo y costo§o. El sistema o<istente, que es rudi.
mentario, lequiere I7E operaciones dif€rentes simplemerrte pará el pago de
una partida pJesupuestgia;_y para lograr una áutorizaciói para'el"pase
de una mercaderfa por las-aduanas, requiérense gZ operaciones; y para una
simple _solicitud de vacación anual en irna agencia diocenualizuáa se nece-
sitan 59 operaciones antes que un ernpleado-pueda obtener Ia autorización
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final. Pero taúbién existen oftos ejemPlos Peores de procedimientos buro
cfáticos.defectuosos. Por ejemplo, se ha descubierto en uno de los minis'
terios que se necesitan 59 operaciones diferentes PÍüa recibir una c¿rta y
archivarla con su respuesta. Y como corolario de estos ejemplos, Para ex-
tender una concesión de explotación de una mina en Bolivia, pals gue se
dedica a la minerla, requiérense 250 operacíones.3?

Estas declaraciones reveladoras hacen mucho por desvirtuar el mito
de la planificación del Estado, tan ponderada por la propaganda de los
gobiernos recientes de Bolivia. Al principio, los dirigentes de Bolivia (si-
guiendo ejemplos de otros países de la América Latina) creían que con
simplemente establecer un Ministerio de Planificación y Coordinación
podría ¡esolverse la desarticulación entre las agencias centralizadas y des-
centralizadas (así como entre las agencias dentro de cada uno de los sec-
tores). No obstante, los técnicos de Bolivia explícitamente han hecho
ver por qué la mera coordinación no es factible:

Durante los í.itimos ueinta años, el gobierno ha estado creando asistemá-
ticamente ur: nhmero excesivo de agencias descentralizadas, con el prome
dio de una ;;gencia por cada tres años. Desde 1965, el promedio ha sido
de tres agencias por año, sin poner atención a princípios científicos d'e
administracién. Bajo el concepto falso del significado de Io que es "auto
nomla" y "autarqula", este crecimiento ha provocado la separación de las
agencias del nricleo de control del gobierno. Este fenómeno debe ser atri-
buido fundamentalmente a la ausencia de normas jurfdicas en cuanto al
concepto de llas relaciones entre las centralizadas y las descentralizadas]
que no se han definido ni cientlficamente ni jurfdicamente en la legisla-
ción del pals. Y al fin de cuentas flas relaciones quedan afectadas por la
dirección personal de las agencias descentralizadas].88

En pocas palabras, sólo ahora se está dando cuenta Bolivia de lo que
México descubrió en los últimos diez años: que la coordinación sin un
conffol presupuestario es un término vago, casi con ningrln significado
en cuanto a planificación efectiva del estado.

Pero si el gobierno central de Bolivia ha sido tan inepto en el manejo
de los asuntos de una sociedad "revolucionaria", ¿cómo se explica un
crecimiento tan notable del prs durante la década de 1960?

Como podrá verse en el cuadro E-ll, el pIB total tuvo un promedio
de aumento anual del 5.0 to 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-

sz lbid., l, ll7.
38 lbid., I, ll4-116.
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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 Ia indusrria manu-
facturera creció en un Promedio igual aI total de la industria (6.8 /o
al año), aunque el promedio de México fue tarios Puntos más alto. La
guerra interna provocada por eI movimiento del Che Guevara aI parecer
no tuvo ninguna influencia sobre el crecimiento del run, Pero esto puede
ser consecuencia de que los datos en sí son discutibles.se

Si los técnicos de Bolivia han criticado el papel del estado en eI des-
arrollo nacional, su postura es importante, desde dos puntos de vista. En
primer lugar, es claro que elios consideran eI papel que desempeñan
como la influencia más importante y la base indispensable y vital para
una dirección 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 será sencillo, a saber:

La nueva administración y su nueva burocracia deberán tener sus bases
en tres preceptos básicos: a) lealtad, a la sociedad que se sirve; b) una pa-
sión por la responsabilidad hacia el servicio público; y c) un Permanente
crecimiento intelectual y profesional.

Y en oposición al sector privado, el sector prlblico utiliza cada vez más
las nuevas técnicas, en especial en cuanto a la investigación en economía,
finanzas v producción. Pero esta contribución del estado, positiva hacia el
desarrollo de las fuerzas productivas, hasta ahora no se ha llevado a cabo
sistemática y orgánicamente. Más bien [ha sido una reacción en muchos
de los casos a decisiones urgentes o arbitrarias hechas por agencias inter-
nacionales o extranjeras]. La nueva burocracia deberá participar en la
nueva misión que le corresponde al Estado en la sociedad moderna.ao

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

se Sin embargo, durante la década de 1960, la mayoría de los observadores se con-
vencieron de que la economia de Bolivia habia dado grandes pasos hacia adelante,
por muchos problemas de medición que tuviera. Y haciendo uso de una variedad
de análisis tocantes a los aspectos cualitativos del desarrollo, se llegó al consenso
entre varios investigadores que Bolivia principiaba a sobreponerse a su atraso his-
tórico. Véase, por ejemplo, Malloy y Thorn (eds.), Beyond the Reuolution: Boliuia
Since 1952; Dwight W. Heath, Charles J. Erasmus, Hans C. Buechler, Land Relorm
and Social Rerolu,tíon in Boliaia (Nueva York: Praeger, 1969); y Cornelius H. Zott-
d.ag, The Bolivian Econorny, 1952-1965; The Rerolution and its Aftermath (Nueva
York: Praeger, 1966).

eo fOrtiz Mercado], Estrategia socio-económica ilel desanollo nacional, 1971-1991,
r, 126.
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La primera postura arranca de que eI Estado e§ un "ma1 administrador",
y cóndena directamente la intervención del Estado en la vida económica
áel pals [asignándole el papel suplernentario de mantenelJ. . . '1a tranqui-
lidaá y ei orden prlblico;'. Y su resultado es una mezcla de un liberalismo
neoeconómico y de un absoluti§mo Polltico.

La oüa postura, mantenida dentro de la estrategia Presente Para el des-
arrollo fpostula que el Estado]. . . deberá cumplir con una función diri-
gente, innovadora y de empresa [para llegar a crear un desarrollo econ&
mico. Y un o'ecimiento como ése alcanzará tal gado que las masas queda-
rán movilizadas dentro de un sistema de planificación que se adapte a
nuestras caracterlsticas nacionales, las cuales] sustituirán "las leyes del mer-
cado libre", con el esfuerzo común dirigido hacia metas previnmente esco-
gidas y de una planificación racional.ar

Que los técnicos de Bolivia hayan ideado una eshlategia detallada en

Cue»no E-lL. Crecimiento en porcentaie del producto interno bruto
real y la producción industriol en Boliaía, 1959-1969

(A base de precios de 1958)

Industria

Año Total a ManulacturabPIB

I 959
1960
r 961
1962
1963
1964
1965
1966
1967
1968
1969 "

.3
4.5
2.t
5.O
6.4
4.8
6.9
7.0
6.3
40

4.8

4.0
99

- t.5t0.l
9.9
6.5

1 i.3
8.8

lo otLa

3.5

-1.8
9.7

I
r0.7
6.6
8.9
9.8

12.8
3.2
6.E
8.9

a Incluye minería, petróleo, man,ifactura, construcción y elecEicidad.
u Induido en el total de la industria.
e Preliminar.
Furr.¡rs: Bolivia, Ministerio de Planificación y Coordinación, Ret¡ista de planifi.

cación y desarrollo; cuentas nacionales, 1950-19ó9 I (1970) p. 7. Para una crltica
devastadora sobre el método del Ministerio para llegar a los datos de arriba, véa¡e
Laurence Whitehead, "Basic Data in Foor Countries: The Rolivian C,ase", Bulletin
of the Oxford Uniuersity Institute of Economics and Statistics 3l (1969) 205-227,

+L lbid,, l, l2g,
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pro del desarrollo nacional es digno de admiración; sin embargo, al hacer
el análisis de su propio país, no han tomado en cuenta cuatro {actores
importantes. Primerq los técnicos suponen que el plan será llevado a
cabo en un vacío apolítico, presunción que ha quedado desvirtuada por
el hecho que entre los días 6 y 7 de octuble de 1970, la Presidencia cam-
bió, al menos, tres veces de manos. Segundo, la base analítica para el
crecimiento proyectado en todos los campos es lastimosamente inade-
cuada; y son pocos los estudios históricos disponibles que nos demues-
tren si existe o no existe una reserva de experiencia que aporte un es-
tímulo realista para un cambio. Tercero, el hecho que el sector descen-
tralizado ofrezca ventajas de empleo a personas más calificadas significa
Ílue, en general, la burocracia del gobierno central está formada por la
gente menos capacitada. Cuarto, las consideraciones financieras no se to-
man en cuenta en la planificación.a'? Por estas razones, son muy remotas
las esperanzas de que los técnicos logren llevar a cabo su propio plan.

En suma, interesa señalar que a pesar de tener planes ambiciosos para
la década de 1970, en general los anteriores políticos de Bolivia se han
preocupado de la falta de gente capacitada para llevar los asuntos públi-
cos del pals. Debido al analfabetismo tan elevado del país (cerca del
69 to en 1950, fecha del último censo de población) ,"' y debido al con-
tinuo problema del desarrollo educativo, el estereotipo común coloca a
Bolivia entre los pafses de la América I-,atina que sufren de desventajas
a las que no se enfrentan países más desarrollados, como Costa Rica.

6. COSTA RICA

Desde hace mucho tiempo, a Costa Rica se la ha descrito como un país
culto, de clase media, con gente del campo que ha resuelto muchos de
sus problemas sociales empleando más maestros de escuela que soldados.
Según esta opinión, Costa Rica no sufre los males de que se quejan sus
vecinos latinoamericanos, debido a que posee a) propiedades de tierras
de un tamaño equitativo (en contraste con los latifundios), y b) tradi-
ciones democráticas arraigadas que la hacen "un sistema modelo politico
[con]. . . agencias gubernamentales que operan independientemente del
control presidencial",s Por desgracia, esta este eotipada descripción no
parece ser tan exacta como se creía, y fue revaluada por el anterior jefe

¿z lbíd., II, 503-541.
43 ucLA Statistical Abstract of Latin America, 1962, 25.s Joseph A. Ellis, Latin America: Its Peoples anil Institutions (Nueva York:

Bruce, l97l) ,204-205.





Cuepno E-12. Comparación de los gastos eiercid,os entre las agencias
centralizadas y descentralizadas de Costa Rica, 1950'1968

Centralizadas Descentralizadas

Gastos ejercidos
(en millones de

colones)z

Gastos eiercidos Porcentaje asigna-
(en millones de d,o a funcionescolones)a económicas b

1950 "
r951
1952
r953
r954
1955
r956
r957
r 958

1959 d

1960
l96r
1962
1963
1964
1965
1966
r967
1968

r36.1
r44.2
190.4
999 1

244.0
303.8
297.4
325.9
34r.5

350.2
376.t
408.2
437.7
477.7
53r.2
569.5
675.7
747.6
785.?

96.5 "
96.0

112.4
r 95.5
156.4
20r.8
266.2
266.á
298.6

252.6 d

255.8
9Qd o

ct¡,J
4t4.9
449.5
586.7
582.3
633.5
749.0

78.2 "
i 6.1
75.8
77.9
/'i.J
72.8
77.8
73.0
74.8

4t.l d

45. I
-16.0
46.1
47.t
50.4
51.8
43.1
44.3
40.+

a 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
enre los gastos económicc¡s, sociales y adminisuativos.

c La serie descentralizada de 1950 a 1958 quizá no esté completa, según como se
considere a las agencias prlblicas semiautónomas. Véase también la nota "a" arriba.

d La serie descentralizada de 1959 a 1968 prüece más completa que las de 1950
a 1958 (véase también nota "a" arriba), como excepción cfr., Costa Rica, Dirección
General de Estadlstica y Censos, Anuario Estadístico, 1968, 306-307, por ejemplo, que
nos da una cantidad mayor para 1968, segrin como se defina al sector descentrali-
zado. Para una definición muy diferente de lo que es este sector, véase el sistema de
clasificación ideado por el Banco Central de Costa Rica.

FusNTEs: Las cantidades cenaalizadas proceden de los libros de contabilidad de
las oficinas de la Contralorla 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, EI desarrollo econórnico de Costa Rica, Yol. 4, Sector público de la
economia costarricense, 1962, 96-97, y los datos para 1959-1968 los suministró el De-
partamento de Control Presupuestario de la oficina de la Contraloria General.
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de1 Ejecutivo. José Figueres, a quien se considera en gran parte ser res-
ponsable de haber puesto en práctica ese llamado "inodelo".

Cuando José Figueres encabezó en 1948 un movimiento que derrocó
a un gobierno de orientación comunista, se propuso establecer un sis-
tema en el cual el jefe del Ejecutivo no tuviera grandes poderes. Según
Figueres, el gobierno centralizado gamntizaría la paz,la estabilidad y la
honradez, con todo lo cual el sector privado prosperaría. Su solución con-
sistiría en extender las propiedades y eI control del Estado, más allá de
los ámbitos tradicionales del seguro y los ferrocarriles, para incluir la
banca, energía eléctrica, viviendas públicas, comunicaciones y empresas
agrícolas. De casi 130 agencias descentralizadas de Costa Rica,as solamente
9 agencias fueron fundadas antes de Ia revolución de Figueres.ao

Aun cuando Figueres sacó gran parte de la actividad económica de
la arena política, fomentó el desarrollo de la empresa privada, así como el
crecimiento de un mercado económico libre: dos elementos en la vida
de Costa Rica que condujeron al éxito que é1 tuvo en sus propios ne-
gocios. En pocas palabras, Figueres rrató de crear un sistema capitalista
mixto (o, como él mismo lo había llamado en años anteriores, "un sis-
tema socialista mixto") en el cual el gobierno central no desempeñarla
un papel dominante.

Según Figueres, al crear una serie de agencias auténomas, su sistema
permitiría una planificación a largo plazo, y la consideración política se
reduciría a un mínimo al nombrar juntas directivas que tuvieran perio.
dos escalonados, que coincidieran en pafte con los de los presidentes. De
esta manera no podría partido alguno ejercer un control sobre ninguna
de las agencias, a menos que un partido ganase sucesivamente dos elec-
ciones, lo que no sucedió hasta 1974. En contraste con el pm de México
y el lrNn de Bolivia, el pr,r 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 podrá verse en el cuadro E-12. Aunque
estos datos incluyen a) problemas de definición, y b) posible duplicidad
en las transferencias de un sector a otro, nos dan un indicio del poder
rélativo de las agencias autónomas desde 1950. Esto sugiere con toda
claridad que si la planificación del estado deberá ller¡arse a cabo, también

4¡ Costa Rica, Dirección General de Estadistica y Censos, Anuario Estadístico, 1968,
306-307.

¡s Véase el incompleto Manual de Organización d.e la Administración Pública de
Costa Rica, publicado en 1962 por el Ministerio de Economía y Hacienda. Cfr. Uni-
versidad de Costa Rica, EI desarrollo económíco de Costa Rica, Yol. 4, Sector público
de la economía costarricense, 1962, 27-28.
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deberán crearse series que tomen en cuenta los problemas de definición
y transferencia.

En cuanto aI sector descentralizado, el porcentaje del gasto anual de-
dicado a actividades económicas muestra cantidades menores aL 50ls
después de 1959. Estas cantidades incluyen capiral y gastos corrientes,
siendo los últimos tan importantes para fines de análisis político como
los primeros para una interpretación económica. Sin un marco de or-
ganización adecuado (que incluya, por ejemplo, la preparación de un
presupuesto para la administración competente, supervisión para los pro,
yectos y auditoría), el éxito de las inversiones de capitai es muy dudoso.{
Y, como se surgiere en el cuadro E-3, entonces, la repercusión económica
descenfralizada de los últimos años de Costa Rica no ha sido tan grande
como el mismo pr-N lo hubiera deseado.

Además de haber desarrollado el gobierno descentralizado, Figueres
intentó limitar aún más el poder del Ejecutivo (específicamente para
evitar la corrupción en el gobierno, motivo por el cual en la guerra
civil se derrocó al gobierno en 1948). Y así Figueres logró lo que esen-
cialmente era una revolución de la administración pública al c¡ear la
oficina dei Contralor General para los gastos del gobierno central. En
pocas palabras, Figueres pondría un límite estricto al poder presupues-
tario de la Presidencia. Sin embargo, en Ia práctica eI Contralor General
(nombrado por ia Asamblea Legislativa para un periodo de ocho años)§
ha llegado a rivalizar con el poder presupuestario presidencial, porque,
sin su consentimiento, los fondos no pueden transferirse de una cuenta
a ota; y además posee poderes para dictar algunos de los controles pre-
supuestarios (incluso auditorías) sobre eI sector descenralizado.'e En
contraste con México, donde el poder discrecional del presidente sobre
los fondos del gobierno cent¡al 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 todavía más limitado por la Contralorla
General y por el sector descentralizado.

4? En Costa Rica, los problemas de supervisión de los gastos de las agencias des-
cent¡alizadas se discuten bajo el subtítulo 8.

¿8 A pesar que el rrx ha tenido el control de la Asamblea Legislativa desde 1953
(véase llenry Wells, "The 1970 Election in Costa Rica", World Affairs 133:l [1970]
13-28, especialmente l5), el nombramiento de ocho años del Conralor General Io
indepenáiza de todos los objetivos práccicos; no puede -ser remoüdo de su puerto
.*..itu por las dos terceras partes de todos los votos de los miembros del cuerpo
legisiativo (véase Costa Rica, Asamblea Legislativa, Ley Orgdníca ile la Contralorla
General de la República, 1968, 10-12.

+e lbid., passim.
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Dadas las limitaciones antes descritas de la presidencia de costa Rica,
podrá apreciarse la decreciente influencia económica del poder Ejecu-
tivo, como se muestra en el cuadro E-I3. Antes de ra revorucióñ de
Figueres en 1948, los presidentes de Costa Ric¿ sollan gastar más de la
tercera parte del presupuesto del gobierno central en a§untos económi-
cos. El presidente Rafael Angel Calderón Guardia, "el prorector de las
masas", en realidad dedicó cerca del 47 por ciento del presupuesto aI
desarrollo económico, principalmente reduciendo los gastos administra-
tivos aI punto más bajo en toda la historia. Fue durante el "periodo de
ocho años" de Calderón Guardia y el de su protegido Teodoro Picado
cuando la "corrupción" llegó a niveles sin precedente en la historia
de Costa Rica, según se dice, mediante un favoritismo al firmar contratos
para el desarrollo económico.oo

En 1948, el costo de la guerra civil significó un cambio en el gasto
federal. Los gastos en pro de la economla bajaron conforrne Ia partici-
pación de los gastos adminisEativos aumentaba para cubrir los gastos de
la guerra civil. Y como el grupo de Figueres personalmente costeó los
gastos, con grandes dificultades y riesgos, para poder derrocar al gobier-
no de Picado, esos gastos fueron reembolsados como gastos del nuevo
gobierno.sl

El último año en qg-e ocr¡rrfó un desembolso bastanre alro en pro
de lo económico fue 1949. Y la mayor parte de la parricipación del
49 por ciento correspondiente a lo económico se empleó en la naciona-
lización 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 creación de las agencias descentralizadas,!3 la participación

50 En las Entrevistas con wilkie, Michaels y Monzón de wilkie, José figueres
(Buffalo, marzo 23 de 1968) hizo hincapié en la corrupción así como en el comunis-
mo como razones que generaron la revolución de 1948.

0r Para una justificación y contabilidad de esos gastos, véase Movimiento de Li-
beración Nacional, Los pagos de la guena de liberación nacional ([san José]: Edi
torial Liberación Nacional, 1953). Aparentemente el grupo de Figuéres ruvo-la in-
tención de usar Parte de estos reembolsos para derrocar ouos dictadores del Caribe,
Pero §e vio frustrado en su intento al enfrentarse a dificultades internas en la orga-
nización de un nuevo gobierno, mientras defendía a su pals de incursioner p.oi"-
dentes de Nicaragua.

sz Denffo de las antiguas agencias descenEalizadas, la Fábrica Licorera del Estado
fue privada gradualmente de la subvención del gobierno cent¡al en 1947, y los
ferrocarriles diez años después. Los impuestos del I0 por ciento que Figueres ri¡o at
capital en 1949 permitieron la nacionalización de loi bancos, aumentindo co, ero
no solamente el gasto en la economía sino la cantidad absoluta de los fondos que se
gastaron ese año; en lg49 el gobierno central gastó 208,6 millones de colones, en
comparación con 114.9 millones gastados en 1948 y 136.1 millones en 1950.





Periodo a Presid,ente

EPÍLOGo II: RECENTRALIZACIÓN 476

Cu¿pno E-13. Promedio en porcentaie de gastos eietcidos del
presupuesto d,el gobierno centre¿ de Costa Rica por clase

de hincapié y periodo presidencial

Promedio
número
de años

Total = 100.0 o/ob

Econdmico
Ailminis-

Social tratiao

r92g-1932
1933-1936
1937-1940
1941-1944
1945-r947
1948 o

1949
1950-1953
r954-1958
r959-r962
r963-r966
1967-1968 d

González Víquez
Jiménez Oreamuno
Cortés
Calderón Guardia
Picado
Picado/León Herrera/

Figueres
Figueres
Ulate
Figueres
Echandi
Orlich
Trejos

4
4
4
4
c

I
I
4
3
4
4
I

cc.c
33.8
c l.l
46.6
,).o

23.4
49.3
28.6
23.4
17.9
18.5
16.7

18.0
r8.9
994
20.4
24.5

23.8
16.4
25.3
30.2
36.0
J3.L
cl.J

48.7
47.3
39.8
33.0
39.9

52.8
qÁ q
Ja.i)

46.1
46.4
46.1
.tU. J
45.8

a Los periodos de control presupuestario no coinciden exactamente con los de la
Presidencia (por ejemplo, en cuanto al periodo de cinco años, Figueres estuvo en el
poder del 8 de noviembre de 1955 al 8 de mayo de 1958).

b Para una definición del "hincapié {uncional", véase el cuadro E-3, nota "a";
el total incluye desembolsos extraord.inarios tales como los fondos de la Carretera
Interamericana (1942-1946) y gastos fuera del Presupuesto (como en 1956 y 1962).

c El desglosamiento de las categorias de su,baención y af ectaciones especiales (de lo
cual no se puede obtener un dealle para 1948) se basa en la disuibución del por-
centaje de los gastos proyectados, Los datos por año incluyen gastos extraordinarios
de la guerra civil.

a La clasificación funcional del gobierno de Costa Rica para 1967-1968, por ejem-
plo, difiere de los datos oficiales reorganizados aqui para su comparación con los
dátos de México y Bolivia. Y asÍ, la Olicina de la Conualorfa de Costa R.ica estima
que Ia participación que tienen del presupuesto los sectores económico, social y
administrativo es del 18.1,44.4 y 37.5 por ciento, respectivamente, Gran parte de la
diferencia se debe a la clasi{icación que el gobierno hace en los fondos para jubila-
ciones (5.3 por ciento) como gasto social, lo que en nuestro análisis se incluye como
gasto administ¡ativo. fléase, Costa Rica, Contraloria General de la Nación, Liqui-
d,ación del Presupuesto del Gobierno Central, 1967,13-A; y 1968; cuadro E-6.

Fuell.rE: Datos adaptados de los libros de contabilidad de la Oficina de Ia Con-
tralorla General de Costa Rica,

del gobierno central en las funciones económicas principió a decaer a
un ritmo continuo.
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Y finalmente, la parte correspondiente a los desembolsos económicos
cayó por debajo del 20 /, durante los presidentes de la década de 1950,
y esa cantidad todavía llegó a bajar hasta cerca del 17 To en las pos-
trimerías de los sesentas. En pocas palabras, es posible que lleguemos
a ver en Costa Rica evolucionar lo que podría llamarse el "Estado socio
administrativo"; un sistema en que eI gobierno central se inclina a con-
cerrtrar sus actividades en los asuntos sociales y administrativos. Y aun-
que en teoria a un sector descenffalizado le toca manejar sus asuntos
económicos, como en Costa Rica, eI mismo sector descentralizado podrá
inclinarse hacia unas funciones de tales maneras que sóIo sean parcialmen-
te económicas. Y así puede surgir una situación en la cual el poder de1
Estado queda dividido, sin dirección ni orden en asuntos económicos.

Para los últimos años de la dé.cada de 1960, tanto Figueres como el
pLN se estaban dando cuenta de esas dificuitades" Además, Figueres llegó
a percibir que la revolución de 1948 había beneficiado principalmente al
sector de la clase media de Costa Rica, a pesar de todas las declaraciones
del plN de haber ayudado a las masas del país; Figueres también percibió
que los problemas que ofrecían eI aumento de la población, 1a urbani-
zacíón y la baja de los precios de productos nacionales de exportación,
como el café y el plátano, sometían al gobierno a nuevas pruebas. Estos
problemas (que no se habían previsto en l94B) no sólo eclipsaban a ios
antiguos problemas de "corrupción" y "comunismo", motivos de la guerra
civil, sino que, según sugieren las investigaciones que se han hecho so-
bre Ia vida de Costa Rica, los estereotipos antiguos nunca fueron reali-
dad. Y así, el significado de la alta tasa de alfabetización de Cosra Rica
se pone en duda; 53 y hasta un cstudioso de asuntos agrarios sorpresiva-
mente sugirió que Costa Rica necesitaba una ref orma agraria para sobre-
ponerse a los proble¡nas del latifundismo.sa El ala izquierda del rr-N, en-
cabezad,a por Benjarnín Núñez, por medio de un documento sugirió
una manera de remediar los problemas de CosLa Rica, incluyendo, en es-
pecial, el desempleo ql¡e iba en aumento.65

¡¡ Rafael Cortés, Panorama de la educación después de nouenta y cinco años de
etlucación gratuita y obligatoria (San José: Universidad de Costa Rica, 1967), ex-
presado por el padre Benjamín Nriñez en entrevistas de histo¡ia oral con Wilkie,
I\fichaels y Monzón de lViikie, Columbus, Ohio, abril 2l de 1968.

ó4 Véase, José Manuel Salaza¡ Tierras y colonización en Costa .Ríca (San José:
Universidad de Costa Rica, 1962) , Ista obra, escrita como tesis, fue factor irnpor'
rante para el establecimiento del Instituto de Tierras y Colonización de Costa Rica
en 1962.

¡a Paüo de agua: manifiesto democrdtico para una reaolución sociol ([San José]:
Impresos Lrrgentes p968]).
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Aunque Figueres no reconoció todas esas críticas, se lanzó a la cam.
paña piesiden¿ial en 1969 tomando en cuenta las nuevas dificultades (y
iecordando las glorias de 1948). Con plena conciencia de que había 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 gubernamentál
creada después de 1948 tuvo por objeto descentralizar el Estadoi ya para
1970 el pr¡¡ sentía la necesidad de volver a la centralización de los asun-
tos de gobierno.

Y sin embargo, mientras en Costa Rica se discutía el aspecto de una
nueva imagen negativa de su pals, y conforme los antiguos estereoti'pos
iban cayendo por la borda al hacerse un nuevo examen crltico de la
situación nacional, el crecimiento del un y de la producción industrial

Cueono E-14. Crecimiento real del prod"ucto interno bruto y d,e ln
producción industrial de Costa Rica en porcentaie, 1958-1968

(En colones de 1936)

Inilustria

Año PIB Total a
Fdbricas,

minos y canterub

r958
1 959
r960
t96l
r962
r963
1964
r965
1966
1967
r968

2.8
0.,
8.0
2.7
9.6
5.8
2.3

10.6
7.0
5.r
7.8

9.6
8.6
l,t
2.0

r3.9
12.2

1.9
10.9
r0.4
0.6

tE.7

7.4
4.2

13.0
_9 c¡,

14.4
tc. I
7.3
7.7

ll.r
12.3
rt.7

a Incluye minas y canteras, construcción y ftrerza eléctrica. Hasta la fecha los pro.
ductos de minas y canteras han sido de poca importancia.

b Por desgracia para casos de comparación con otros palses, la industria de t¡ans-
formación se totaliza con las minas y crnteras; esta cantidad se incluye en eI total
para la indugtria.

Fu¿r*'rr: t os cáIculos para el crecimiento del pr¡ ¡e han tomado de lo¡ datos de
Costa Rica, Banco Central, Memoria Anual, 1967,l, 169; y futailkticas Eco¡ómicos,
t9fi 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; err cuanto al lndice
de precios, véase Aiuste del ínilice de frecios al por mayor, 1966, del Banco Central.
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dio como resultado una imagen opuesta. El cuadro E-14 muestra gue,
aunque el crecimiento del prB era sumÍrmente errático, 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 producción industrial fue igual al crecimiento
dél sector manufacturero, pero el promedio del 9.1 llor ciento fue más
alto que el de los oros dos países.

Bien pudiéramos preguntar cuál de las dos imágenes de Costa Rica
antes expuestas es la correcta. Primero, respecto a los problemas naciona-
les, los costarricenses han seguido con mucho interés el foacaso del mo-
delo uruguayo de desarrollo.66 En una época, al Uruguay se le llamó el
"prototipo de la democracia" y "la Suiza de la América Latina", mien-
tras que hoy ese pa.ls se ve acosado no tanto por problemas rural-urbanos
(como lo predijo un eminente profesor en ciencias políticas hace cerca
de quince años) 6? sino por un sistema de descentralización del cual ni
los investigadores conocen mucho ni los pollticos atinan a controlarlo. Y
así ni aun la recentraliz¿ción política del gobierno cental del Uruguay
(que se llevó a cabo en 1966 cuando se descartó la presidencia de una
junta de nueve hombres, en favor de un presidente rlnico) ha podido re-
solver más que unos cuantos problemas, porque la mayór paite de las
actividades económicas del Estado, así como los altos niveles de consumo
esún fuera del alcance del control d.el gobierno.

Debido a los problemas del Uruguay, algunos costarricenses han su-
gerido que su pals podrla enconrrarse en situación parecida a la de
Uruguay, porque existen condiciones parecidas, como tamaño pequeño,
posibilidades de producción limitadas, grandes gastos en lo social y des-
centralización del gobierno. Por eso, Benjamín Núñez ha dicho:

Yo sugiero que un pals pequeño y subdesarrollado como Costa Rica debe-
rla escoger el sendero de la pobreza para convertirse algrln dla en un pals
rico. No podemos aspirar a los niveles de vida de una nación capitalista
desarrollada. Los niveles de nuestras condiciones de vida deben difinine,
no de acuerdo con el estilo de vida norteamericano sino de acuerdo con
nuestro ptoPio estilo de vida, dictado por nuestro ambiente, nuestros re-
cursos nacionales, nuestro desarrollo técnico propio, nuestra evolución his-
tórica ryopia. El problema estriba en que el-mündo capitalista, el mundo
desarrollado, ha convencido a palses subdesarrollados cómo costa Rica de
!. E¡tre mediados de I¿ década de 1950 y mediados de la de 1960, el Uruguay

tuvo un promedio de crecimiento anual del pxs en precios constantes de solamente
9!:I po" ciento, ¡iendo el promedio de disminución anual para el periodo de lg6l-
1966 de .l por ciento. Véase U. S., Agency for Internationat Oevétopmer*, A.I.D,
Eco¡tomic Dato Booh: Latin America, 196Z, g.

-¡r-Russel H. Fitzgibbon, tlruguay: Portrait of a Democracy: An Informal Suntey
ol thc §uitt¿rlanil of Latin America (Londrer: Allen and Unwin, 1956).
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que para alcanLzar el desarrollo apropiado, desde un principio deben tener
el nivel de vida alcanzado por los Estados Unidos después de un largo
periodo de capitalización.s8

No obstante que Ia opinión de Núñez pueda parecer un poco extrema,
refleja una opinión importante, según la cual la vida de Costa Rica tiene
necesidad de una reorientación, a pesar del evidente crecimiento eco-
nómico.

En segundo lugar, respecto a la imagen del creciente desarrollo eco-
nómico, tal vez el crecimiento del prB en Costa Rica (y/o en Bolivia y
Ivféxico) sea parte de un imperativo político. Si la economía no muestra
un crecimiento, el partido en el poder no puede continuar por mucho
tiempo con justificación, en las riendas del gobierno. En este sentido, las
agencias descentralizadas encargadas de calcular el prs tienen algo en co-
mún con los líderes políticos. Como el cambio económico por lo gene-
ral es calculado por los funcionarios del banco central, o por los funcio-
narios de la agencia de planificación, ellos mismos son responsables, por
lo menos, parcialmente, de los éxitos o fracasos de una política clara-
mente visible. Entonces, muy a menudo no se hace una evaluación inde-
pendiente del progreso económico; y, por lo menos en este caso, algunos
de los funcionarios de los sectores centralizados y descentralizados encon-
trarán que sus intereses coinciden en subrayar 1o positivo, antes que 1o
negativo al hace¡ un análisis.

Estos y otros asuntos se incluyen en algunos dilemas básicos que son el
resultado de 1as relaciones entre dos sectores gubernamentales. Uno de
Ios 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 países de la América Latina.

7. PROBLEMAS DE GOBIERNO

Como pudimos ver en el análisis anterior, el dilema presupuestario del
desarrollo económico es un asunto complejo. El desarrollo económico no
solamente depende del papel que desempeñan los técnicos capaces de
tomar decisiones cruciales en cuanto a la asignación y la administración
de los fondos, sino que los técnicos de las agencias descentralizaclas pue-

o8 Entrevista con el padre Benjamín Núñez, Por Wilkie, Michaels y Monzón de
Wilkie, Columbus, Ohio, abril 22 de 1968.





480 EPÍLOGOS

den encontrarse en posición de desafiar sutilmente de muchas maneras
la autoridad del gobierno centml.

Primero, si el gobierno central enrrega sus poderes económicos a las
agencias descentralizadas, sus propios técnicos quedarán relativamente
maniatados. Y si el gasto en pro de la economía desempeña un papel
más dinámico 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 pals. 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 bu¡ocrática, eI perso-
nal mejor capacitado bien pudiera abandonar las estn¡cturas del gobierno
cenffal con objeto de aprovechar la libertad, el reconocimiento y los
emolumentos de que gozala los empleados de las agencias descentraliza-
das. Huelga decir que el gobierno central queda debilitado por la baja de
la calidad de sus empleados, así como por la pérdida de su autoridad
sobre el presupuesto.

En tercer lugar, si existen dos sistemas de gobierno y si sólo la parte
centralizada es la responsable ante el proceso electoral, bien podría uno
preguntar quién va a querer servir a las órdenes de lo que le plazca aL
público. Para el hombre común, 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, política de sustitución de importaciones, o subsidios y garanrías
a las empresas mixtas, prlblicas y privadas. Los casos que el público en
geneml sl suele comprender abarcan cosas como aumentos de los pasajes
de autobuses o disputas entre grupos de estudiantes (y acto seguido con
la policía). En estos clsos es cuando las carreras de los funcionarios pú-
blicos corren peligro. Y po, eso, para muchos líderes políticos así como
para técnicos es lógico preferir entrar al servicio de las agencias descen-
rralizadas que están relativamente a salvo de las quejas, las exigencias, o
los caprichos del priblico.

En cuarto lupr, los sectores descentralizados se han establecido para
alentar el desarrollo a largo plazo. Al quitar tal planificación de manos
de los políticos, 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
acción 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;
tambiéri es posible que se vea obligado a mantener a las agencias des.
centralizadas gue no puedan mantenerse Por §í mismas. Mientras esto
úÍtimo puede dar cierto apoyo al gobierno central, los proyectos descen-
tralizados a menudo están gobernados Por reglas y reglamento§ estableci-
dos por las mismas agencias internacionales con las cuales el gobierno
central no desea enajenarse, debido a sus escasos recu$os y/o nuevos
acuerdos que estén pendientes. Y además, si los técnicos de una agencia
internacional encuentran impedimentos en sus planes, a menudo les será
conveniente valerse de sus conexiones internacionales para pasarse a Llna
agencia de desarrollo internacional, lo que reduce aún más el personal
necesario para administrar los asuntos de un país en desarrollo.

En quinto lugar, si los gobiernos centrales han de imponer su autG
ridad a todo el sector público, tendrán 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 creación de nuevas agencias debido a que puede
ser imposible o demasiado costoso reformar administrativamente las or-
ganizaciones existentes (a pesar de que algunas agencias podrán haber
sobrevivido a su utilidad), los funcionarios de las agencias descenfaliza-
das podrlan rebelarse al perder la condición independiente de sus oPe'
raciones. De cualquier manera, el aumento del gasto social en pro de la
educación para dar empleados calificados ai gobierno central reduciría
el total distribuible de los gastos públicos.'-En sexto lugar, como las agencias descentralizadas toman en serio su
trabajo, podrlan 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 di¡ecta-
mente, y que las auditorías no pueden efectuarse sobre bases comPara-
tivas.

En séptimo lugar, con eI desarrollo de las cuentas consolidadas podría
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 están gastando los fondos, dando la impresión de que
los resultados fueron previamente programados. Y de est¿ manera la pre'
sentación de datos en planificaciones difusas y sin coordinacién puede
tener la apaliencia de una coherencia falsa a las operaciones guberna-
mentales.

En octavo lugar, si el desarrollo del análisis consolidado antecede a la
fusión misma de las agencias descentralizadas con el gobierno central,
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podría esperarce que se obtuviera algrin conocimiento parcial de los efec-
tos de la consolidación. Este sería el caso especialmente en los tres países
que estamos analizando, porque cada uno de ellos ha intentado recuperar
eI control sobre el sector descentralizado (como se discutirá más adelan-
te). Y asi, aunque podrla llegarse a suponer que el presupuesto consoli-
dado permite a los ministerios planificadores coordinar la política 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 condición de Bolivia como
"una revolución congelada"'5e 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 económicamente descenrralizado; queda por ver si los planes de
los técnicos en pro de una reforma administrativa, y un cambio presu-
puestal como el de 1970, podrán darle o no al gobierno central mayor
importancia económica en medio del caos político gue reina.

El caso de México es un tanto diferente. Y, como he sugerido antes,oo
es posible que la reducción del gasto económico del gobierno central
después de 1960 haya sido resultado del crecimiento de la actividad eco-
nómica del sector descentralizado. De esta manera, el gobierno central
pudo emprender una acción social más directa en su propia actividad
presupuestaria. Y si el crecimiento del gasto descentralizado en términos
absolutos para los años de 1965 a 1969 es indicio de expansión durante
la Presidencia de López Mateos (1959-1964), de cuando no se tienen
datos totales, puede suponerse que tal crecimiento evita¡la al gobierno
central la necesidad de tener que continuar con los grandes gastos en pro
de la economía. Y es un hecho que cerca del 90 7o de las proyectadas
inversiones de capital para el sector descentralizado durante el periodo
de 1959 a 1963 fueran destinadas al desarrollo económico.81

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

50 Wilkie, The Boliaian Rerolution and. U. S. Aid, Since 1952.
oo Véase análisis del cuadro X-ll.
61 México, Dirección de Inversiones Públicas, México: Inaersíón Pública Federal,

1925-1963, III-u8.
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riores a 1959 son contradictorias debido a la definición de lo que son
las agencias descentralizadas, podrfa 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 a menudo se supone que los polfticos saturan
la ineficiente esfera centralizada del gobierno, y que están 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 están administradas por gente con nombramientos polfticos que, aun
con la ayuda de los técnicos, no puede darse cuenta cabal del alcance y
efecto de sus propias agencias. De todas rnanera§, eI técnico consumado
acaso no tenga ningrln interés en mantener la autonomla 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-
ción racional total del Estado, segrln se proyectó en el caso de Bolivia,
discutido antes. De cualquier manera, la influencia de los técnicos acaso
no tenga su origen en que efectivamente pos€an el poder, sino simple-
mente en que son quienes ofrecen opciones a las norrnas de acción que
deberán seguir los que gobiernan.62

8. CONTROLES PRE§UPUESTARIOS

Según lo hemos sugerido en este estudio, Bolivia, Costa Rica y México
se han em¡reñado cadavez más en poner bajo el control de la Presidencia
al sector descenralizado. Y el hecho de que Bolivia habla tenido poco
éxito a este respecto en 1970 lo atestigua la siguiente cita:

Hasta 1965 el presupuesto inclula solamente autorizaciones para los gastos
del gobierno central. El sector descentralizado aprobaba sus propioo pr6u-
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 fue¡tes de información
y mecanismos de auditoría solamente de los programas del gobierno cen-
tral. [En cuanto al §€ctor descentralizado], en Ia práctica el presupuoto ni
siquiera constituye un llmite para los desernbolsos, y ni siquieita se sabe
también si los programas han sido o no han sido llevados a cabo de acuerdo
con la planificación. . .64

62 Esta opinión sobre el poder de los técnicos para influir sobre las deci¡ione¡ al
ot¡ecer opciones técnicas es subrayada por Vernon, en The Dilemma of Mcxico's
Deoelopment, p. 157.

88 [Ortiz Mercado], Estratcgia socio-cconómica del ilesarollo nacional, 1971-1991,
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Puede suponerse que la solución a este problema para Bolivia es simi-
lar a Ia de Costa Rica. De acuerdo con la Reforma de Costa Rica del
30 de mayo de 1968, la Constitución de 1949 fue revisada para permitir
a las agentias autónomas Sozar sólo de una- independencia administrativa,
perdieádo el privitegio que tenían de adoptar su proPia Política.o{ I-a
irir*u presidencia trá estiblecido el mecanismo para- poder establecer la
política por seguir y para poder controlar las inversiones públicas.65 Sin
emUargo, e, eI- lnterii, la Oficina del Contralor General en su informe
ae f gO? ái¡o qou "las limitaciones inevitables.de. P.erson+ impid.en hacer
oo árrtroi cdmpleto y permanente de la admiñistración púPlt-*; 89,
tanto, solamente .t potiUte hacer una inspección selecta y periódica fde
ciertas instituciones] ".€€

Los intentos de iltegrar la planificación de todo el sector público en
México denen una historia más larga, la mayor parte de la cual ha sido
bien descrita por otros autores.6? Basta con decir aquí qrre el p:imer plan
para la inversión nacional fue ideado por la Nacional Financiera para 9l
periodo de 1953 a i960, pero fue sólo en 1958 cuando la Secretaría de
ia Presidencia adquirió plenos poderes para la planificación.o8 No obs-
tanre que la Conüdr¡ria de la Federación ha integrado desde 1965 las
entr¿dis y salidas de los fondos descentralizados dentro de las cuentas de
gastos pú'blicos, esa oficina no tiene los fondos ni el personal necesarios

[ara hácer auditorias de las agencias descentralizadas, por 1o que, con
óxcepción de unos cuantos casos, se ve obligada a _acePtaf los propios
partás de cada una de esas agencias tal como estén. Y también, al igual
q.r. .n Bolivia y Costa Rica, antes de que sea Posible adoptar un control
ómpkto, las mismas agencias tendrán 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 más recien-

I, p.47. Los departamentos y las municipalidades tienen sus propios PresuPuestos y
también están excluidos de las auditorlas del gobierno cenrd.

ü Cfr, A¡t. I88 de Costa Rica, Asamblea Legislativa, Constitución de la República
de costo Rica (7 de nouiemb¡e de 1949), edición de 1967, revisada en la edición de
1968.

c¡ Véase,' por ejemplo, Costa Rica, Oficina de Planificación, Informe sobte el
Control del Programa de Inaersiones Publicas, 1965.

oo Costa Rica, Contalorla General de la República, Memoria Anual, I9ó8, l-8.
cz Véase Ia nota 24, p. 457.
st Véanse dos publiáciones de la Comisión de Adminisuación Prlblica de la Se-

creurla de la Presidencia de México: Prontuario de Disposiciones lurldicas para las
Scctctarlas y Departamentos de Estado, 1970; y Manual de Organización del Gobierno
Fedcral, 1969-1970.
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tes fue una pfopuesta del presidente Luis Echeverrla Alvarez. Dentro
de los primáros diecisiete áías de su mandato, Echeverrla envió a la
Cámari de Diputado§ un proyecto de ley Para el control del gobierno
central sobre ál sector desientralizado. Esta ley tenla por objeto §uPer'
visar el personal y el financiamiento de las agencias, así como e§tablecer
un regiJtro perrnanente de las inversiones y las ganancias, en especial
de las empresas mixtas, prlblicas y privadas en que el Estado tiene una
parte de cbntrol de las operaciones.€e Además, en cuanto a las entidades
áescentralizadas en que el estado Posee mayorla de accione§ en su direc-
ción, el presupuesto federal de l97l Prohlbe e§Peclficamente que esas
agenci¡§ Soliciien, obtengan o acepten ningfln crédito o cargo, Para nin'
gún fin o de ninguna fuente sin antes obtener la venia de la Secrearla
de Hacienda y Crédito Ptlblico.?o

9. RECENTRALIZAGIÓN

El hecho de que el proceso de recentralización de México, Boüvia y
Costa Rica se haya iniciado tiene importancia histórica. En cie¡to sen'
tido, el desarrolló económico de la América Latina en el siglo_xtx-.fue
una aberración después del control centralizado que ejercieran -España 

y
Portugal sobre sus colonias en el Nuevo Mundo. Y aunque frecuente'
ment; este control fue más teórico que real, 1os palses de la América
Latina tuvierOn que orientarSe dentro del "siStema" ¡)afa nO caer en una
política inoperante. Durante el siglo xlx, el Estado renunció teóricamen'
i. " ., dericho heredado de controlar la vida económica, aun cuando
muchas limitaciones tradicionales al libre desplazamiento de mercaderla¡
continuaban en vigor, especialmente en lo relacionado con las luchas
geogriificas entre el centralismo y el federalismo.- Pá¡a principios del siglo )(r( por regla general eI poder de los gobiernoc
centralCs se habla ya establecido constitucionalme-nte Para dar un foco
a la integración national. Aunque hoy en dla todavla existen caudillos
regionalei en Bolivia " -y "hombres fuertes" siguen dominando algunos
esádos mexicanos-, la disputa entre lo geográfico y lo con§titucional
sob¡e si el control debe ser centralizado o regional palidece ante la nueva

ae Ticmpo, México, 28 de diciembre de 1970, 5.
to Él Mircailo d,e Yalorcs, México, enero 4 de 1971. La nueva ley aprobada rc da

en ibid., enero ll, 197I.
?1 Ja6es M. Mallo¡ Boliuia: Thc Uncompletcil Rcttolulioz (Pittoburgh: -Univer'

sity oi Pittsburgh Pres, l9?0), p. 291. Sin embargo, Ca¡los Serr¿te, un llder dd rntr'
opina, según eírreüstas con'Ja-mes W. Wilkie y nana Monzón de Wilkie, Lot .Án.
giles, 19fl, que los conceptos de Malloy,en eltte caso son dema¡iado oragerador.
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controversia administrativa sobre quién deberá controlar los fondos na-
cionales.

Tomando en cuenta el poder estatal en asuntos de tasación y el hecho
de que el estado proporciona eI mayor ntimero de empleos, especial'
mente en palses cuya actividad económica es limitada, el poder de gastar
fondos y de ofrecer empleos se vuelve decisivo en las luchas polfticas, a
menudo con exclusión de toda clase de ideologla. Así 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 descentralización de las decisiones.?2

Como el crecimiento económico, según podrá verse en el desanollo de
pIB para México (cuadro E-8), Bolivia (cuadro E-ll), y Costa Rica
(cuadro E-14), continuó a pesar de la descentralizacién de la economía
polltica, las implicaciones teóricas tienen ramificaciones interesantes. Po-
drla argumentarse: A) que un gobierno eficientemente controlado y co-
ordinado habrla permitido (y permitirá en el futuro) que el crecimiento
progrese en proporciones aún mayores que en el pasado. A la inversa,
podrfa asegurarse que B) el crecimiento ha sido posible precisamente
porque la descentralización ha evitado que el gobierno central organice
un Estado monolltico que hubiera desbaratado el mercado libre. Sin
embargo, estos argumentos requieren una explicación un tanto extensa.

El argumento A. En primer lugar, los argumentos en pro de la recen-
traliz¿ción han hecho que los gobiernos se pregunten hasta dónde se ex-
tiende eI papel que ellos representan (directa yio indirectamente) en
los asuntos nacionales, que tradicionalmente se miden por las actividades
gubernamentales como un porcentaje del prs.?B El cuadro E-15 nos da
respuestas parciales a esta pregunta, presentando los datos disponibles
para los tres palses en consideración. Al parecer, el papel del gobierno
central mexicano desde 1950 ha llegado a un nivel tan alto como el l0
al 15 /o. 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 así el gobierno central impone una tónica dentro
de la cual tiene lugar el desarrollo nacional y dentro de la cual tiene que
operar el sector privado. Además, estos porcentajes proveen los fondos
¡rara ciertas operaciones con las cuales los poderes del gobierno central se
multiplican; por ejemplo, extendiendo licencias comerciales, controlando

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

ts Ctr. Cuadros X6 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 indusrrias, siempre tomando en cuenta factores geo-
gráficos.?r

La importancia del sector descentralizado en México, podrá verse sola-
mente para el periodo después de 1965. Y, como ha variado entre el 1l
y el 13 por ciento del prn podrlamos suponer que estos datos provienen
al menos de principios de la década de 1960, habiendo ascendido hacia
esos niveles durante la década de 1950.?5 Y debido a la importancia del
sector descentralizado, no es de sorprender gue t¿nto los políticos 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 señala una ironía interesante. Mientras los dirigen-
tes del vrNn condenaban unánimemente la enorrne inflación que amena-
zaba con poner fin a su gobierno, el cuadro E-15 demuestra que aI con-
tener la inflación, el gobierno central cobró cierta importancia, como
lo muestra su porcentaje del pm. AI dar principio a la política de esta-
bilización drástica en 1957, eI porcentaje del gobierno cenñral en el
PrB aumentó notablemente al 9 por ciento, cifra que en su promedio
se mantuvo hasta 1968 inclusive. Antes de 1957, el porcentaje del ¡vrNn
nunca habla subido del 4 por ciento; en 1955 bajó a menos del 2 por
ciento.

Como lo muesrra el cuadro E-15, es evidente la importancia del sector
descentralizado de Bolivia, aunque sin duda ha disminuido a un ritmo
continuo, desde más del 25 /o al20 /o cort relación al rm. Sin embargo,
si los técnicos se salen con la suya, aumentarán eI poder del Estado para
lograr un control riguroso de ese sector. Y, como obviamente el porcen-
taje de los gastós totales del sector priblico boliviano nunca ha pasado
del 35 por ciento del ur, la expansión proyectada de la importancia del
sector priblico para que sobrepase el 50 por ciento del pm (cuadro E-2¡ '"

?'§i la recent¡alización ha de llegar a consutrrarse con efectividad, el gobierno
cent¡al adquirirá aún más importancia conforme vaya movilizando las fuentes frag-
mentadas del sector descenualizado para fortalecer su posición de elemento único
y más visible de la sociedad. Para un análisis adicional al respecto, véase análisis
del cuadro E-15 y pp. 493498.

75 Roberto Anguiano Equihua, Los finanzas del sector público en México (Méxi-
co, Universidad Nacional Autónoma de México, 1968) no arroja ninguna luz sobre
el aumento de los gastos descenEalizados. Para poder resolver este asunto habrá que
hacer una investigación histórica de las cuentas de cada agencia.

?s En cuanto al cuadro E-2, se calcula que el rNs de Bolivia equivale al 98 por
ciento del p¡s.
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parece improbable. Esta diferencia sólo puede parecef una -prueba 'nás
de que loi técnicoa de Bolivia no toman en cuenta la realidad de los
asunlos de su país; pero si las reformas Pre§uPuestarils y administrati'
vas en proyecto se llévan a cabo en la década de 1970 de acuerdo con lo
proyecádo, posiblemente nos revelen una de§centralización mucho más
i*té.ro de É que se ha reconocido hasta ahora. De todos modos, los téc-
nicos proponeñ nada menos que una revolución adminisrativa que bien
puede delimitar la esfera de influencia del §ector privado, conforme la
importancia del sector prtblico crece con rapidez. Y desde luego, queda
poi ver si una revolución de esta fndole puede emprenderse con éxito.

Solamente Costa Rica posee una seri,e a largo plazo respecto a la im'
portancia del sector descentralizado. Y aun con sus limitaciones (véase
óuadro E-15, nota b), puede inferirse que el sector descentralizado casi
ganó paridad con la actividad del gobierno central en 1956. Y así, el
éfecto total pero fragmentado del seétor ptlblico en Costa Rica llegó por
Io menos al 25 /o durante el periodo 1955-1964, después de lo cual au-
mentó hasta cerca del 30 /o del p¡¡. Está claro que si eI pr¡ "guiara" el
desarrollo nacional para efectuar una nueva revolución en favor de las
masas, tendría que áedicarse a la recentralización activa de los asuntos
nacionales.

Aunque en el Argumento A podrla Presentarse la hipótesis de que el
aumento de los controles del gobierno central y la integración de todo
el sector prlblico alentarla un nuevo desarollo,?? es posible desarrollar
otra teorla concerniente al crecimiento de la influencia de gobierno. Esta
hipótesis está relacionada con la expansión del crédito, específicamente
segrtn se refleja en los pagos de la deuda ptlblica.

Un examen del cuadro E-16 muestra que en términos comparativos
México ha dedicado una porción mucho mayor del gasto del gobierno
central a la amortizació¡ de la deuda prlblica (asl como al pago de inte-
reses) que Bolivia y Costa Rica.?8 En cierto sentido, el hecho de que
cualquier pals 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 índice (aunque
imperfecto) de la confianza nacional e internacional en semeiante Po-
lítica del Estado.?e Y en cuanto a México, desde la época de Porfirio

?r Qfr. Vernon en The Dilemma of Mexico's Deaelopment, capltulo 7; sostiene que
México pudo haber agotado el estlmulo tradicional (como las exportaciones de ma-
terias primas e importaciones de turistas) que habrán a¡rdado al pals a superar los
obctáculos puestos al desarrollo.

?8 Para una bibliografla sobre la mediación crediticia, que no se discute aqul, véa-
se Ihuight S. Brothers y Leopoldo Solls, Mexicon Financial Danelopment (Austin:
University of Texag Press, 1966).

rs Véase la nota lt de este Epllogo, p. 447.
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Díaz no se había asignado una proporción tan grande de los fondos del
gobierno cenü?l a pagos de la deuda prlblica. En 1961, Lbpez Mateos
sobrepasó eL 32.3 /o de Díaz correspondiente a 1900-1901, Pero Para en-
tonces la mayor parte de los acreedores de la deuda pública eran me'
xicanos.to

Esta hipótesis sobre la expansión 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 así, una alta proporción
del presupuesto dedicada a los pagos de la deuda no guiere decir que eI
pals haya perdido el control de sus decisiones financieras. Y aunque estas
cantidades no nos den una explicación cabal, debido a que las deudas
de las agencias que no forman parte del gobierno central han sido ex-
cluidas,s a menos que hayan sido aceptadas oficialmente como obligacio-
nes federales por el Congreso de México, esto sugiere que eI inversionis-
ta mexicano ha adquirido una gran confianza en su gobierno central.

TaI vez la meta de un pals en desarrollo como México sea edificar un
servicio crediticio tan grinde que, como los Estados Unidos, pueda des-
cartar las amortizaciones de la deuda del análisis funcional en el presu-
puesto. De esta manera, una deuda enorme dará aI gobierno central
flexibilidad suficiente para emprender nuevos programas, tomando en
consideración solamente el pago de intereses sobre la deuda en el análi-
sis funcional de los gastos. Si éste es el caso de México, entonces este
país se encuentra mucho más adelantado que sus vecinos en el camino
hacia esa polftica. I-os casos de Bolivia y Costa Rica no están 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 postrimerías 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 comprendla pagos con Ios cuales se esta-
bleció la confianza crediticia de los gobiernos posteriores a 1948.

El argumenfo B. Si se pudiera afirmar que la recentralización permitiría

80 En l91l solamente cerca del 24/o de los acreedores a la deuda prlblica federal
eran mexicanos (fan Bazant, Historia de la deuilo exterior ile Méxíco, 182r-1946 fMé-
xico, El Colegio de México, 1968], p. 169), en 1961, en cambio, los acreedores mexi-
canos llegaban al 98 to (Anuario Estadlstico, 1962-196r, 540).

e1 Sin emba¡go, los datos en la obra de Joseph S. La Cascia, Capital Formulation
and Economic Detelopment in Mexico (Nueva York: Praeger, 1969) 3{35, indican
que la deuda de las empresas descenualizadas del pals era también de cerca del
98 /r, que estaban en poder de los mexicanos en 1961.
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un crecimiento mayor que el actual, a la inversa podría argumentarse
que el crecimiento se h; hecho Posible Porque la descentralización ha

cueono F.-16. Pagos sobre la Deuda Publica co¡no porcentaie
de los gastos eieriidos del gobierno central en Méxíco, Boliaío

y Costa Rica, 1947-1969
(Incluyc amortizncíón c intereses)

Año México Boliaia Costa Rico

r947
1948
1949
1950
r95l
t952
r953
r954
r955
1956
1957
r958
1959
r960
l96l
1962
r963
1964
1965
1966
r967
1968
r969

r5.6
16.0
t4.2
16.0
16.5
13.8
14.7
r3.3
20.1
r6.0
17.6
15.6
22.0
21.3
36.2
27.2
t7.t
24.4
26.9
2t.5
28.9
2t.7
20.4

3.6
3.4

.8
4.7
2.9
1.6
.9
.9

2,E
1.5
2.6
4.r
5.0
4.0
2.5
4.6
4.3
5.0
3.1
6.1

10.4
ll.0
8.8

12.8
tl.2
t3.2
27.3
18.9
14.3
12.3
rr.7
14.0
13.7
15.3
13.9
l2.l
I l.l
r2.6
t2.r
r 1.2
l5.l
16.0
t7.7
16.5
16.5
r8.3

a Preliminar.
Fu¿¡r¡z: Cuadros E4, E-9, E-13, respectivamente; y Costa Rica, Ministerio de ltra'

cienda Memoria Anual, 1969, pp. 122-128, Parte B.

hecho mucho por evitar el establecimiento de un e§tado monolltico e
ineficaz. Como el sector descentralizado se encuentra aPartado de la
arena polltica y tal vez no sea sensible a los llamados a una nueva Poll'
tica, su existencia misma podrla evitar una acción PreciPitada de parte
de aquellos políticos que trabajan con los técnicos en el gobierno cen'
tral, para aparecer como líderes de una nueva fe; en este caso, fe en las
respuestas técnicas para todos los problemas.
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Serla érróneo insinuar que todos los técnicos piensan del mismo modo
(o que exista algo parecido a un "sindicato de técnicos") ; tampoco debe
pensarse que todot los técnicos principiarian siquiera a estar de acuerdo
óon las idéas en favor del manejo social y económico de la sociedad, se-

gún expresión de los técnicos de Bolivia, antes citada. Y así, aunque los
políticos demagogos lleguen, de tiempo en tiempo, al poder político en
un país como Bolivia, dispuestos a poner en vigor un programa general,
les será muy difícil ir lejos porque en realidad no eiercerán ningún
confiol sobre el Estado. Se encontrarán contenidos no solamente por
parte de varios niveles de técnicos (así como por políticos de su propio
gobierno, con los cuales de cualquier manera les seria difícil ffatar),
sino que estarían bloqueados por las muy diversas agencias descentrali'
zadas gue tengan en sus manos el poder económico.

Si el argumento de la agencia descent¡alizada tiene validez política en
un paÍs inestable como Bolivia, también es pertinente en un pals uni-
partidista, como México. Y como el Congreso de México es práctica-
mente un brazo del Presidente y del partido oficial, rara vez ocurren
luchas significativas sobre la naturaleza y dirección de la sociedad, en la
esfera legislativa. Sin embargo, como el sector descentralizado tiene sns
propias burocracias, que a su vez tienen sus propios grupos constituyen-
tes por todo el país, el sistema descentralizado se presta a mucha inter-
acción ideológica; y el hecho de que a menudo las agencias trabajan con
metas contradictorias sirve de válvula de escape a las presiones poiíticas.

Aunque la polltica de Costa Rica no ha sido caótica (como en Boli-
via) ni de un partido único (como en Bolivia y México), en cietto
sentido la descentralización ha ofrecido un marco neutral para resolver
diferencias pollticas; resguardados del aura de la publicidaá, los miem-
bros de las juntas de los partidos políticos de oposición han podido
resolver problemas nacionales sin fanfarrias ni debates enconados.s2 Y,
para resumir este argumento, puede decirse que Ia descentralización
evita Ia aplicación de toda política monolltica, contribuyendo de esta
manera a evitar el surgimiento de gobiernos totalitarios y permitiendo
que tanto el sector privado como el público encuentren una manera de
esquivar medidas políticas no realistas.s3

az Este arg'umento es producto cle la entrevista al padre Benjamln Núñez, con
Wilkie, Miclraels y Monzón de Wilkie, ciudad de Guatemala, julio 16, 1970. El padre
Núñez fue miembro de la Junta de Directores del Instituto Nacional de Vivienda y
Urbanismo durante más de una década, como presidente de la Jrrnta gran parte de
ese tiempo.

ss Como ironla, es claro que un plan general para Cuba ha fracasado (y el auto-
ritarismo ha demostrado su ineficiencia), en parte debido al deseo de Fidel Castro
en descentralizar el proceso de toma de decisiones. Bien podría formularse la hipó-
tesis de que cuando su gobierno dispuso a) instituir la participación de los trabaja-
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