CariTUuLo mI
LA ASIGNACION DE RECURSOS

1 AsSPECTOS TECNICOS

1.1 FEl marco conceptual

El resultado producido por la combinacién de varios elementos, como
son: la gran cantidad de problemas a satisfacer en una poblacién creciente
-—con tasas que bien pueden llamarse explosivas—, contra el monto re-
ducido y el crecimiento relativo de los ingresos fiscales, y por tanto, de los
presupuestos de egresos; generan una mayor brecha entre los satisfactores
y las necesidades; originando la necesidad de instituir un sistema para la
asignacion més correcta de los recursos disponibles.

En consecuencia, se plantea una disyuntiva para tratar de resolver
la mayor cantidad de esos problemas. La disyuntiva es econémica, pero
también politica. Quiza sea este @ltimo el aspecto mds interesante y dificil
de resolver pues desde el dngulo econémico existen diversos esquemas
teéricos —cualitativos o cuantitativos— para acometer una mds correcta
y justa asignacién de recursos.

El presente capitulo trata de presentar tanto los aspectos tedricos con-
ceptuales de este problema asi como la propuesta que en términos prag-
maticos se ha utilizado en una organizacion.

i} La asignacién en una economia mixta

Cabe, en primer lugar situar el marco de la asignacién de recursos:
en dénde y en qué nivel le corresponde ectar en una economia de mercado
—como la nuestra—. Dada la importaneia creciente que viene adquiriendo
la idea de la planificacién no sélo en muchos de los paises del Tercer Mun-
do, sino concretamente en México, en donde se ha declarado recientemente
la elaboracién y puesta en marcha de un “proyecto nacional de desarrollo,
que tenga como instrumento el método de planeacién democritica”, cuyo
“objetivo central es mejorar el nivel de vida de las mayorias v crear en la
sociedad una conciencia de mayor equidad y justicia”.’!

Ante esta realidad, conviene mencionar, atn en forma breve cudles son
las funciones que --en términos generales— corresponden a un plan de
desarrollo eh una economia socialista y en una de corte capitalista como
la nuestra, para efectos simples de comparacién y situacién, en lo referente
a este asunto de la asignacién de recursos. En las economias mixtas, es el

1 Lopez Portillo José, Discurse en la Ciudad de México, el 27 de junio de 1976.

38



CAP. IIL LA ASIGNACION DE RECURSOS

funcionamiento del mercado el que contindia desempefiando el papel de
asignacién basica de los recursos y la orientacién de la produccion a través
del sistema de precios. En una economia socialista, la funcién central eli-
mina los defectos de mercado y trata fundamentalmente de corregir algu-
nos de sus defectos principales tendientes hacia la acumulacién de los re-
cursos por parte de unos cuantos grupos o personas.

Los planes econémicos que se han introducido en los paises capitalistas
europeos —como en el caso de Francia y Holanda, por ejemplo—, tienen
desde un punto de vista particular una doble ventaja: por un lado, no pre-
tendieron eliminar las caracteristicas de mercado ni sustituir los beneficios
y las ventajas que a partir de una cierta teoria econémica y una determinada
practica, se atribuian a la iniciativa privada (como la maximizacion de
beneficios produccién para el mercado, y en el mercado, competencia, etc.) ;
por otro lado, colocaba al gobierno en condiciones de “domar las fuerzas
ciegas” de la economia. Es decir, permitieron conservar el modelo de pro-
duccién capitalista, proporciondndole las garantias de su regulacién a es-
cala nacional, con lo cual desaparecian algunas de las incertidumbres de
la inversién privada.®

Es decir, los planes en una economia como la mexicana tienen el ca-
racter de indicativos y el sistema de asignacion dirigido, sélo serd valido
-—de hecho— para el Gobierno Federal asi como para su sector descentrali-
zado y paraestatal, o sea para el grueso del sector piblico, pero no para el
dmbito de la empresa privada. Cada sector tiene'sus caracteristicas pecu-
liares desde los angulos tedrico y practico, de esta manera vale la pena
analizar unos y otros para tratar de asimilar una experiencia.

ii) Distribucién de los Recursos en Competencia Pura.

Dentro del primer campo —e¢l de la teoria— es mucho lo que puede
argumentarse en relacion a las corrientes de pensamiento. Por ejemplo:
autores como Hirshman *, Tinbergen *, Pigou °, Fellner ®, Samuelson, Kal-
dor y otros la vinculan estrechamente con la economia del bienestar. Asi
surge el cuestionamiento de ;cudles son las condiciones de asignacién que
deben cumplirse para que cualquier recurso aporte su médxima contribu-
cién al bienestar? En rasgos generales el requisito es que el valor de pro-
ducto marginal del recurso, en cualquiera de sus usos debe ser igual a su
valor de producto marginal en todas sus otras aplicaciones. En términos

¢ Bricall, Josep M., La Planeacion Econdmica, Salvat Editores, 8. A., 1973. Pag 27,

3 Hirschman, Albert 0., El Comportamiento de Los Proyectos en Desarrolle, .

4 Zinmerman, L. J,. Economic Planning {Contribuciones de J. Tinbergen, A. Braykov . . .).
London, 1963.

5 Pigou, A. C., The Economic of Welfare, London: McMillan, cap. IX.

% Fellner, William, Proyectos Individuales de fnversion.
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globales, las transferencias de recursos de utilidad de producto marginal
de valor inferior a usos de producto marginal de valor superior, siempre
provocan un aumento de bienestar; y el bienestar mdximo resulta cuando
estas transferencias han sido llevadas al punto en que para cada recurso
su valor de producto marginal es el mismo en todos sus usos alternativos.

Desde el punto de vista macroeconémico, el anélisis de la asignacién
de recursos se refiere generalmente a todos los factores que intervienen en
el desarrollo socioeconémico de un pais; el aspecto microeconémico por
su parte, apunta hacia los mismos factores —tierra, trabajo, capital y or-
ganizacién— pero desde la categoria de unidad productora.

En una economia de mercado, los precios de los recursos o factores,
desempefian un papel béasico por la importancia en la determinacién de su
nivel de empleo; el sistema de precios asigna los recursos selectivos entre
usos alternativos, conduciéndolos de los usos menores hasta los mds impor-
tantes. Guian a las empresas privadas hacia la aplicacién de las combina-
ciones mis eficientes de dichos recursos. Ademds, como en cierta forma
todos somos propietarios por lo menos, de un factor o recurso (nuestra pro-
pia mano de obra) sus precios y sus niveles de empleo-regulados por las
fuerzas del mercado nos afectan individualmente.

La competencia pura, en el mercado de los recursos implica que:

a) ninguna empresa adquiere tanta cantidad de un factor como para
influir en su precio;

b) ningin proveedor de recursos puede llevar tanta cantidad de uno
de esos recursos al mercado como para hacer bajar o subir el precio;

c) los recursos variables (a diferencia de los fijos) se desplazan
entre sus diferentes empleos;

d) los precios de mercado son flexibles.

De tal manera se entiende que el mercado de un factor, es el area
dentro de la cual e] mismo se desplaza entre usos alternativos.

Con referencia a lo anterior, desde el punto de vista microeconémico,
o sea de la empresa privada, la combinacién de recursos que arroje el ma-
ximo beneficio serd la que utilice el empresario. Es decir, el problema de
la asignacién de recursos quedaria resuelte a nivel microeconémico, por
las decisiones individuales de los empresarios competitivos al elegir las al-
ternativas de inversién que maximicen sus beneficios (tal es la conducta
racional que se espera de ellos).’

La operacién de mercados en competencia perfecta, con todas las im-
plicaciones conocidas en cuanto a la estructura y funcionamiento de diches

7 Ibarra, José. Asignacion de Recursos, Programacion Lineal y Teoria Econémica. ILPES,
Pag. 4.
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mercados, conduciria autométicamente a obtener —a través del sistema de
precios de equilibrio general— la maximizacion en el tiempo de las fun-
ciones de bienestar. El resultade a que se llega se conoce con el nombre de
“6ptimo de Pareto”. Este se define como aquella estructura de consumo
y aporte de factores en que ningin individuo podria estar mejor en otra
situacién cualquiera concebible, sin perjudicar la situacién de otro indi-
viduo.® Esta expresion, “estar mejor”, se emplea en el sentido de tener un
valor mas alto dentro de la funcién de bienestar.

iii) La economia del bienestar

De acuerdo con esta definicién el andlisis de la asignacién de recur-
sos normalmente se fundamenta en precisar aspecios tales como:

a) Bisqueda de optimizacién en la economia de utilizacién de los
recursos disponibles;

b) Por lo general se establece la escasez de recursos y por ello de-
ben emplearse racionalmente;

¢) Como el objetivo de la economia es socializadora, es incidental
que los objetivos de racionalizacién y optimizacién tienen razén de ser en
funcién del bienestar social.

La asignacion de los recurses se rige, fundamentalmente por el motivo
del beneficio, para lo cual fue necesario abrir camino en todas las econo-
mias modernas. Este proceso de participacién tiene cuando menos ires as-
pectos importantes que deben ser entendidos conjuntamente: el aspecto
ideoldgico; las relaciones sociales de poder y el legal-institucional. Asi-
mismo el concepto “puro” de economia del beneficio, implica la asignacién
politica por lo que respecta a las necesidades administrativas y de defensa,
por ser instrumentales para el propio sistema.’

Casi todos los sistemas de asignacién estdn caracterizados por correc-
ciones en los resultados que se obtendrian por el incentivo del beneficio
solamente. Estas correcciones se han considerado deseables por diversas
razones, algunas de las cuales se complementan entre si, mientras que otras
exigen la comparacién relativa enfrentando unas a otras. Entre las prinei-
pales pueden considerarse las siguientes:

a) En el supuesto de una distribucién aceptable de la cuantia adicio-
nal, las comunidades sociales han deseado ligar a ciertos proyectos meno-
res, primas de preferencia temporal y de riesgo que las que se venian car-
gando individualmente. '

& Tbarra, José. op. cit., pag. 4.

. 9 Este apartado se basa principalmente en el capitulo “La Asignacién Segin el Incentivo
Corregido del Benelicio”, del libro de Albert Q. Hirschman: El comportamiento de los proyectos
de desarrollo,
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b) La distribucién de la renta se ha ajustado a las nociones de equi-
dad existentes, las que a su vez estin notablemente influidas por la dis-
tribucién del poder politico.

¢) En algunos sectores el “laissez faire”, provoca un grado de res-
triccién monopolistica considerado como excesivo, mientras que en otros
sectores el nivel y el cardcter de la competencia han sido de tal magnitud
que han invitado a tomar medidas para limitar la competencia.

d) Las economias y deseconomias externas genuinas, es decir, aque-
llas con caricter no propiamente lucrativo conllevan a la conviccién de
que la utilidad social de ciertas actividades es mayor o menor de la indi-
cada, atendiendo a consideraciones de beneficio privado.

El presupuesto por programas en este sentido se presenta como accién
correctiva a través de una serie de procedimientos por los cuales se ajustan
las medidas de racionalidad deseables.

En vista de que la situacién actual reune una cierta anarquia en la
aplicacién administrativa, la adopcién de este mecanismo podria estimular
el logro de finalidades propuestas, previniendo sus posibles desviaciones.

Esta presentacién de la cuestién pasa de largo por el problema de
“las politicas de pleno empleo” y por las medidas encaminadas a la ami-
noracién de la inestabilidad ciclica. Sin embargo, es cierto, que estas me-
didas inciden sobre la asignacién de recursos asi como sobre el nivel de
utilizacién total, y por tanto tienen también incidencia sobre el problema
de los proyectos de inversion individuales.

EL ANALISIS MARGINATI,

La cuestion de comparar “peras” con ‘“manzanas” para efectos de
gasto, es un problema que se resuelve en muchos ambitos todos los dias.
Asi como el consumidor individual tiene que decidir entre cuinto gastar en
alimentos, ropa, diversiones, habitacién y otros; de la misma forma el go-
bierno decide cudntos recursos asignar sectorialmente y por instituciones,
como canales de distribucién y procesamiento de recursos.

El mismo problema se tiene cada afio al decidir la distribucién pre-
supuestal. Sin embargo es un hecho fundamental, que las alternativas ac-
tuales, o sea lo que se ha venido realizando, tienen un peso especifico supe-
rior de atraccién, que allernativas posibles de inversion, que actualmente
no se llevan a cabo.

La teoria econémica sefiala para el consumidor individual, que éste
distribuye sus recursos en la obtencién simultdnea de distintos satisfacto-
res; cuando se ha considerado la demanda de satisfactores primarios, o
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ain antes, se dirigen recursos a la obtencién de satisfactores medios, v
posteriormente superiores. De aqui se ha desarrollado la idea de la elasti-
cidad de la demanda, considerando menor que “1” la elasticidad cuando
a un incremento del ingreso se gasta en forma menos que proporcional en
un satisfactor; igual a “1” cuando se gasta en la misma proporcién, y ma-
yor que “1” cunando a un incremento del ingreso, se gasta una mayor pro-
porcién en dicho satisfactor.

Por otro lado, la teoria de precios en el comportamiento del consu-
midor, sefiala los efectos de sustitucién del gasto en ciertos satisfactores, y
su canalizacién a otros, cuando los precios comparativos diferenciales se
modifican. Por lo que al subir el precio del pan y mantenerse estatico el de
la tortilla, se aumenta la utilidad del consumidor al gastar mis en esta
tiltima que en el primero. Se habla de la funcién de utilidad del consumi-
dor, por la forma de llevar a cabo las erogaciones de su ingreso de manera
que maximice dicha funcién.

En nuestro caso seria 1til considerar una funcién de utilidad Institu-
cional, o mds bien una funcién de utilidad nacional en relacién a las dreas
de la competencia del organismo; identificar los costos comparatives entre
las diversas asignaciones de recursos, para ver si los precios econémicos, y
sociales, sugieren la sustitucién de alternativas de gasto; asimismo se po-
dria pensar en la elasticidad y efecios de saturacién en determinadas al-
ternativas de asignacién del gasto; de rendimientos crecientes y decrecien-
tes, econémicos y sociales; y si bien, como en el ejemplo del consumidor
individual, serd necesario gastar en varias cosas, proponer la definicién de
criterios para establecer un sistema dindmico de reajustes en el tiempo entre
las alternativas de gasto, segin su costo comparativo, la comparacién de su
utilidad, considerando también cambiante la funcién de utilidad del or-
ganismo.

También ha sido desarrollado el sistema de costo beneficio econémico
y social, con un propésito de hacer mas riguroso y explicito el contexto
decisorio, similar al del consumidor; a través de utilizar criterios uniformes,
y ain muchas veces criterios distintos, que puedan calificarse en forma
comiin por medio de indices comparables en términos cuantitativos de be-
neficio econémico social neto. Los problemas de esta técnica han sido con-
siderables, y atin no resueitos, pero se orientan en la direceién debida de
cuantificar los costos y beneficios no econémicos, asi como los indirectos.
Sin embargo para los efectos sociales, también para los econdmicos, vuelve
a aparecer como necesaria la definicién de la funcién de utilidad que se
busca maximizar, lo que siempre es complejo, incierto y cambiante.
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v) La productividad social marginal '

Este es un método empleado para establecer prioridades entre alter-
nativas de uso de diversos recursos considerados como escasos, bajo el cri-
terio de que la distribucién m4s eficiente de recursos se alcanza cuando
se logra la equivalencia de la productividad marginal en cualquiera de
los recursos a utilizar.

Para el pais en su conjunto, serd la aportacién neta total de las uni-
dades marginales de factores productivos los que contribuyan a la maxi-
mizacién de] producto nacional bruto.

La abundancia o escasez de cada recurso serd la que determine su
propio valor dentro de la productividad social marginal (PSM).

Asi, si el capital es reativamente escaso, su PSM serd mayor y cada
monto de inversion tendra que satisfacer la prueba de un cesto de oportu-
nidad mis elevado; o bien, cuando se trate de satisfacer un factor o recurso
productivo por otro —como es el caso de la mano de obra por capital— en
la medida que el mds abundante trate de contrarrestar al mds escaso, la
PSM del primero aumentard y descenderd la del otro bien.

Chenery sugiere un proceso de aproximaciones sucesivas para deter-
minar las prioridades a través de varias etapas:

a) Elaboracién de proyecciones iniciales del crecimiento del ingreso
nacional, de la oferta de recursos ——mano de obra, ahorre interno, inver-
sién extranjera, etc.—, y de la balanza de pagos; )

b) Determinacién de la composicién de la demanda final de bienes
de consumo, de bienes de inversién y de exportaciones, basindose en las
previsiones de la demanda interna y viceversa;

c) Seleccién primaria de los proyectos de inversién en cada sector,
basdndose en los criterios parciales de su contribucién al ingreso nacional
y de los efectos sobre la balanza de pagos;

d) El disefio de un programa experimental en que el volumen de
la produccién y de las importaciones sea compatible con las estimaciones
precedentes, empleando el método de insumo-producto u otro que se le
aproxime;

e) Estimacton de los usos de los recursos —mano de obra, capital—,
que requiere el programa experimental y su comparacién con la oferta
efectiva de cada uno de ellos;

f) Revisién de las etapas a), b), y c), teniendo en cuenta la demanda
excesiva de factores y produccién, asi como reajuste del procedimiento.

10 Chenery Hollis, B., Politica y Programas de Desarrollo, Boletin Feondémico de América
Latina, CEPAL, Chile. Vol. III, No. 1. 1958.
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La asignacién mds eficaz de los recursos, de acuerdo con Chenery, debe
cumplir cuando menos los siguientes requisitos:

+ La demanda debe ser igual a la oferta de los factores productivos,
a menos que su precio sea igual a cero, en cuyo caso puede ser por exceso
de oferta.

* El capital debe asignarse al uso alternativo que resulte mas pro-
ductivo.

* En cuanto a los precios, se deben cumplir esencialmente dos:

i) Que los precios de los bienes sean iguales al costo de los insumos
utilizados en su produccién, lo que equivale a que las utilidades en exceso
de la rentabilidad marginal del capital sean iguales a cero y que,

ii) Los precios de los factores sean iguales a sus costos de sustitucion.

vi) Programacién lineal ™

Se basa en el método simplex. Es una técnica que tiene por objeto re-
solver problemas de planeacién econdémica en donde se presentan varias
alternativas y se requiere conocer la medida de uso de cada una de ellas
para obtener una combinacién Gptima de factores, insumos o recursos dis-
ponibles, en una serie de actividades interdependientes tendientes a alcan-
zar ¢l maximo de beneficio. A través de su aplicacién pueden resolverse
problemas como lo es la mds eficiente distribucién de la mano de obra o
capital en una empresa; en general trata de maximizar la uiilizacién de
un bien o de minimizar el costo por su uso.

Los fundamentos de la programacién lineal pueden resumirse de la
siguiente manera: '*

a) Fl principal problema analitico para formular un programa de
desarrollo consiste en encontrar una solucién que sea al mismo tiempo
congruente con las demandas previstas y con las limitaciones de los recur-
sos, asi permite aprovechar eficazmente estos 1iltimos y manejar con adapta-
bilidad los imponderables.

b) Se sugieren formas de ampliar el criterio de la productividad so-
cial marginal para la distribucion de las inversiones a fin de asegurar tanto
la congruencia con las diversas restricciones, como la médxima eficiencia
en el uso de los recursos. La comparacion de este procedimiento con el mé-
todo simplex para la solucién de esos problemas muestra que en ambaos
casos se aplican los mismos criterios, pero en un orden distinto. El resul-
tado final es por consiguiente el mismo, aunque difiere el camino que lleva
a él. Esta comparacién también muestra que no hay razon teérica alguna

11 Dorfman, A, La Programacién Lineal, Ed. Aguilar, Espafia.
12 Corona R. Alfonso, La Planeacién Econdmica, Edit. UNAM, México, 1%60.
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para preferir el método de andlisis parcial, tal como el que expresa la fun-
cién de la remuneracién que perciben factores aislados —productividad
del capital o de la mano de obra— o bien, el de la relacién beneficio-costo,
puesto que ambos dardn igual resultado si se aplican hien.

c¢) Entre las selecciones que hay que hacer al formular un programa
de inversiones, sobre decidir entre las exportaciones y la produccién in-
terna es la mas dificil analiticamente y a la vez la mds importante, pues
determina el curso futuro del desarrollo. El esquema de la programacién
lineal se presta especialmente para el anilisis de este problema. Puede
aclarar la manera de enfocarlo aun en aquellos casos en que no sea posible
aplicar empiricamente el método con gran detalle. La principal ventaja de
la programacién es determinar para las divisas un precio de equilibrio
general que tome en cuenta los efectos del programa de desarrollo y los
desequilibrios estructurales existentes.

Como a menudo no serd posible fijar la tasa de cambio a este nivel,
hasta que no se cumplan los programas de desarrollo, es aconsejable em-
plear este precio de equilibrio en lugar del tipo de cambio vigente al eva-
luar los proyectos de inversién.

d) Los precios que como subproducto se derivan del analisis de
programacién lineal, ya sea por el método simplex o por el de la PSM,
lambién servirin como medio para descentralizar tanto el anilisis comc
las politicas. Proporcionan una base congruente para los estudios sectoriales
de la distribucién de los recursos, complemento indispensable de cualquier
analisis general, y a su vez pueden mejorar los resultados de este iltimo.

En resumen, si las prioridades se emplean conjuntamente con los pre-
cios de célculo, se logrard una {til simplificaciéon del mecanismo de eva-
luacién. En un programa de desarrollo, el sistema de prioridades debe ba-

sarse en la contribucién de determinado uso al objetivo principal del pro-
grama, a saber la elevacién del producto y del ingreso nacional. La im-
portancia de otros objetivos —por ejemplo, la reduccion del déficit de la
balanza de pagos— podria medirse asignindoles precios adecuados. Cada
organismo sectorial productivo se ocuparia de establecer prioridades para
las diversas aplicaciones de recursos —proyectos— bajo su control, em-
pleando los precios de calculo que le fije una junta planificadora. De esta
vii) Las teorias financieras
manera, en base de esas prioridades, podrian asignarse los fondos piblicos
de inversion, las divisas y otros recursos que se encuentran en manos del
gobierno.

Es obvio, tratindose de recursos financieros que existan puntos de
vista que incidan en esta visién particular.
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Dependiendo de la cuantia de determinado gasto o inversién que deba
realizarse en un momento dado, la toma de decisién que se haga se podra
considerar como de rutina o bien, deberi estudiarse como un caso especi-
fico para conocer su conveniencia.

En el primer caso, cuando toman decisiones rutinarias se estd siguien-
do un “procedimiento” normalmente aceptado, entendido éste como una
secuencia de acciones que se dirigen hacia una sola meta {comiinmente a
corto plazo) continuada repetidamente. En el segundo caso, o sea, cuando
el monto de gasto o inversién es relativamente mds elevada y no es una
decisién comin, se considera que se esta frente a un programa o un pro-
yecto, entendiendo éste como un conjunto interrelacionado de acciones, gene-
ralmente mas complejas que un procedimiento, dirigido hacia un objetivo
especifico (generalmente a largo plazo), el cual se persigue una sola vez.”

Para las decisiones que implican procedimientos y se refieren pric-
ticamente a la toma de decisiones tradicionales de un organismo, correspon-
den los gastos corrientes; para los programas o proyectos —que se ejecutan
por una vez o varias sin llegar a ser una prictica constante— correspon-
den los gastos de capital o inversiones.

Las decisiones tradicionales implican procedimientos tradicionales;
las decisiones especiales también requieren andlisis especiales.

Son a estos fltimos a los cuales se refiere este apartado y concreta-
mente se senalard algo sobre el valor del dinero en el tiempo.

+ El valor del dinero en el tiempo

Tradicionalmente fuera del sistema bancario organizado, cuando se
trata de evaluar el grado de rentabilidad de una determinada inversidn, se
comparan los valores monetarios que se invierten en el afio cero, asi los
valores monetarios de las utilidades en el afio tres o cnatro —por ejemplo—
en que comienza a madurar el proyecto.

Para corregir ese defecto —mis visible en épocas de inflacién— * se
utiliza el procedimiento denominado “‘actualizacién” o “descuento”, que
consiste en efectuar el procedimiento inverso al caleulo del interés com-
puesto. Por ejemplo,” cuando una persona tiene § 1.00 y desea que el inte-
rés del mercado bancario (supéngase 109 ), continda durante un plazo
de 5 afios; se considera que, bajo esas condiciones, tendra $ 1.61, o sea,
ganard § 0.61 por cada peso ahorrado en ese tiempo.

O a la inversa, se puede uno preguntar a cuintos pesos de hoy equiva-

13 Ackoff, R. L., Planeacion de Empresas, Ed. Limusa. 1972. Pag. 49

14 Entendido esto como el desequilibrio entre la cantidad de dinero en circulacién y la
cantidad de bienes y serviclos producides por el sistema econémico y dque se refleja en hajas
sensibles del poder adquisitivo de la moneda,

15 FIRA, Aplicacién de la Tasa de Rentabilidad Financiers, Ing. S. Carvalle G., 1975
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len $ 1.61 que se devengarin en el afio 5, si se tiene una tasa de interés
alternativoe del 10%:

Capital mds
Afo Interés Intereses Cepital
5 $ $ $
4 1.61 15 1.46
3 1.46 13 1.33
2 1.21 A1 1.10
1 1.10 10 1.00

Como se puede ver, $ 1.61 del afio 5, bajo las condiciones supuestas,
equivalen a § 1.00 del presente afio. Lo cual significa “descontar” el be-
neficio esperado de una decisién en términos del valor actual del dinero.

Aumentando de manera simple las érdenes de magnitud a invertir;
por ejemplo, si el Gobierno Federal desea destinar una parte importante
de sus recursos presupuestarios a construir una gran presa de uso miiltiple:
riego, control de avenidas, electricidad, pesca, etc., o alternativamente cons-
truir diez obras medianas de cien millones de pesos, cada una. ;Cudl de
las dos alternativas es la que le conviene a esa Secretaria? Obviamente que
no estard solamente en funcién del rendimiento financiero actual o futuro
sino de otro tipo de andlisis complementarios. En tal caso, el método del
valor aclualizado deberia complementarse con el analisis costo-beneficio™
o elaborar una funcién a través del método simplex.” Es decir, estos mé-
todos son complementarios unos con otros, no deben ser competitivos de
ninguna manera.

1.2. La escasez de recursos financieros para el desarrolio

En este sentido, es conveniente analizar cudles son los problemas que
enfrenta el presupuesto del Gobierno Federal y cudl es el monto de los re-
cursos financieros para aliviarlos. ;Cudles son los programas que frente a
esos problemas, tienen las mayores asignaciones presupuestarias? ;Qué
escala de jerarquizacién representa cada uno? ;Cuél es el efecto multipli-
cador de la inversién de cada programa? ;Cémo se satisfacen los objeti-
vos nacionales?

16 Un detalle explicativo del anélisis costo-beneficio aparece en el capitulo IX.
17 E] apartado 1.4 de este capitulo trata sobre este método.
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En el proceso de confeccién de un plan de gasto piblico que trate de
responder a los cuestionamientos anteriores, habrd que realizar “una serie
de elecciones marginales entre los diferentes usos o combinaciones” que
se quiere dar al bien o recurso de que se trate.”” En este sentido se pueden
distinguir cuatro niveles a los que puede realizarse esta eleccion:

a) El primero se refiere a la dimensién del sector piblico: La elec-
cién entre dejar recursos a disposicién del sector privado, o trans-
ferirlos al sector piblico.

b) Dentro del sector piiblico la eleccion funcional entre cada Secre-
taria de Estado o de empresa y empresa.

¢) Dentro de cada Secretaria, hay que elegir entre las diferentes
dependencias y de éstas entre los diferentes programas de accion
que cada una desea ejecutar.

Desde luego, el nivel de eleccion mds elevado corresponde al grado
de control de los recursos entre los sectores piiblico y privado. Una forma
de medirlos consiste en observar la relacion que el volimen de gasto pu-
blico guarda con el producto interno bruto.*(ver cuadro No. 1 de este ca-
pitulo). Luego viene la eleccién entre lo que puede hacerse (a nivel de
diferentes Secretarias de Estado) entre uno y otro sector de produccién.
Por un lado esta la necesidad de llevar a cabo grandes proyectos de infra-
estructura y programas educativos que requieren de grandes sumas y cuyos
efectos se sienten en el largo plazo (20 afios}, contra proyectos medianos
o pequefios (en los sectores primarios de produccién), que rinden en el
corto plazo.

Es decir, el problema del tiempo entra en la eleccién de distintas for-
mas: en primer lugar, la seleccion entre proyectos cuyo periodo de cons-
truccién es corto y aquéllos en los que es largo; en segundo lugar, entre
aquéllos cuyos beneficios pueden consegnir rdpidamente en forma com-
plementaria y aquéllos en los que la produccién del pleno efecto va madu-
rando gradualmente.'

Al mismo tiempo, serd importanie conocer qué otros beneficios deri-
vados se tendrdn al realizarse uno 1 otro proyecto; del efecto multiplicador
de esos programas o proyectos se desprende su valor estratégico. En este
sentido puede decirse que una accién serfa mds estratégica entre mejores
efectos cause dentro de una economia o una organizacién.

Entre las principales necesidades a satisfacer en un pais como México
estin les de infraestructura bdsica, entendida ésta como aquélla que

18 Hicks Ursula., La Firancigeion del Desarrollo, Ed. Labor, Espana 1967,
19 Hicks, Ursnla K. Op. Cii. Pag. 132
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Tuandro Na. |

ENVERSION FIJ4 PO SECTOR. 194071
(Mitlones de pesos § porcentajet

Adia  Toul Privado' Pihiico’ Total Privado! Pibiieat Tnversion
brufija
Toul Gubierno General Cobiemo  Corpo Total Gobierno General  Gobiemo Coorpo 09 % de
~——————— Empren  raciones Empren  racignes  ENB
Tota) Federsl  Otro dedor y  piblicas Toral Federal  Otros  dedor ¥ Piblices
Agemcins ARencins
......... millones de pesos corrientes - — o oo

1940 1] 4 316 173 128 45 142 1 < [} 9e
1941 a1 S48 e 1 132 7 13 1 oy Sa 01 10s
1942 915 153 196 31 20 7 uz 3 600 T (X} 66
M3 108 06 00 a2 37 7 181 3 00 %S a2 RS
1944 1633 99 g 456 365 9 244 5 003 by 03 9.3
1945 2149 1.247 107 368 6 100 S8.0 246 196 50 171 0.3 10.3
1246 307 2,022 1% % 11 mg B5h n1 169 42 128 a5 1L
17 3471 2503 154 508 a2 1080 644 192 15.2 40 15.4 05 128
1948 1.297 2.6R0 145 bl 3 0 4258 =3 168 33 65 ) 138
1949 1830 2780 1% w2 |54 1000 578 05 168 38 199 o 133
1950 210 1178 7 100.0 504 220 183 a7 264 12 127
2051 200 1440 2 1000 81 01 145 15 173 03 54
52 191 1471 160 1000 5.2 188 147 11 153 L7 sl
1953 357 A0 v 1000 £3.2 18.1 154 27 164 23 142
1954 420 [ A6 100.0 611 1%.1 148 ar T4 29 152
e 528 1930 561 g 660 157 ne 38 w2 o4y e
1950 836 1954 502 g 22 132 95 3T Nz &g 1S
1955 731 2643 ¥t 0.0 0 147 10 A7 133 19 173
3358 i 5% 3130 113 1000 £8.3 184 15 29 153 0 165
1959 14.354 581 307 599 100.0 676 15.1 123 2R s 28 153
1960 16.738 906 4981 100.0 65.6 34 125 89 16 185 24 16y
1961 JEX S| 1,138 5546 100.0 579 421 159 n4 44 28 24 153
1962 15,706 1457 5.5m 100.0 581 43 15.5 0.2 54 204 59 154
1663 18,193 1,863 6.162 1000 55.9 441 1R3 124 5.7 120 68 16b
1964 22,340 1997 8432 1000 554 444 w1 131 50 209 56 1id
1945 22511 16,914 6T 1502 1575 B.366 1000 L1E) .2 137 02 A5 190 55 T35
1966 M TLRE TR 5421 2030 1143 100 5ih 373 15.2 1.2 an 27 45 180
1967 ¥, 22385 W2 6E)T 2385 10966 000 618 302 151 11 184 47 194
1968 10200 25359 104G3 85 2608 12,406 100.0 614 e 153 113 40 189 44 104
1969 H.2RO A5 I0A% 1865 2,994 14666 0.0 S0R 9.2 1449 108 41 .z a1 19.4
1970 S04 31366 119 [ETH 3627 1550 1.0 ale w1 s Wz 44 189 45 196
197y 51817 XL Rk wnh2 1600 17321 o 000 Lob] 354 150 07 13 25 . 186
I Residual. Es por diferencian entre inversion piblica realiada y autorizads
2 Inversion Autorizadn. Inverwon programada para 1967-71, Iaversion piblics realizada {#2cluyendn Fatadas y Munivipios) pars 196569, era respertivamen

te: 13, 49 15475 21,057 23314, 25339. Incluye gastos de manicnimienlo recurrented no disponibies de manera separada.
3 Incluye gastos del Goliirruo Fadertl 2o ol [Hetrite Federal, b vnversiones de lox Fatadoe y Municipios son estimedss.
194049, duto obtenido el [BRD. The Econamic Development of Mexico, referida » 1950.
195071, cundro 2.2, estudio del Eanmﬁm,_'_L—'__
Invemién Piblica:  Gebierns Federal - Secretarin d# la Presidencia, Invenidn Piblica Federsl, 192563 ¢ Tnversién Piblica Federal 196570 y datos

inéditos para 1971

Bstsdos y Municipics -1959:71: Scerrtaria de Huciends y Crédito Piblico. Programa sabre emisiin de bonoa: B
AR, Ysviswados con hase en Jax tifras pars Estados y Municipios, obtenidos de I Secretaris de
Indusiria y Comercio; Anuarie Fata distico, varios nimeros,

Fuentes: loversién tolal




CAP. III LA ASIGNACION DE RECURSOS

tiende a preservar los niveles de subsistencia y a estimular la actividad eco-
‘némica fundamental. Tal es el caso de los programas de salud, educacién,
vialidad, electrificacién, comunicacién, vivienda, riego, ete. Afortunada-
mente se ha comprendido que atin con grandes sacrificios, es posible alcan-
zar un grado de desarrollo que le permita al pais, disfrutar de los bene-
ficios extendidos a todos los integrantes de una comunidad y no sélo a
algunos de sus miembros, mediante una correcta definicién de objetivos,
metas parciales consecutivas, estudio de los recursos disponibles, empleo
optimo de ellos y accidn programada.

Para proporcionar la base del desarrollo econdmico, se requiere llevar
a cabo grandes inversiones en esas infraestructuras a fin de que multipli-
quen su efecto hacia la poblacién y los sectores bdsicos de la economia,
puesto que el uso Gptimo de los recursos para lograr los objetivos naciona-
les implica —entre otras cosas— la modificacién del medio fisico, como
obras de riego para aumentar la productividad en el campo, caminos de
penetracién, inversiones en el sector energético, etc., ademds de los gastos
y proyectos de tipo social para beneficio de las mayorias.

A medida que va avanzando el estadio de desarrollo de un pais se van
modificando las estructuras del gasto piblico. Como un ejemplo se tienc
el caso de México: en 1927 con la administracion del Presidente Calles
(ver cuadro No. 1), el 75% de la inversién piblica se destiné al sector de
las comunicaciones y los transportes, el 209, a irrigacién y el 5% a obras
de beneficio social. En 1940, con C4rdenas adin predominé el sector de las
comunicaciones (52%); y el sector social tan sélo absorbié un 10%; con
el Presidente Alemén los gastos sociales aumentaron al 189 y alcanzan su
proporcién més alta con Lipez Mateos (329). Es decir, los gastos desti-
nados al fomento econémico material han sido proporcionalmente elevados
a consecuencia de una politica deliberada de promocién (ver cuadro
No. 2).

En este momento no se juzga si el destino geografico del gasto piiblico
fue el mas adecuado y si los beneficiarios fueron quienes debieran ser. Sin
embargo, parece ser que, a medida que el pais va elevando su nivel de in-
greso nacional y per-cdpita, el gobierno logra captar un mayor volumen
de ingresos. Estos, en proporcidn creciente van orientandose hacia los fines
del desarrollo, impulsando asi nuevos niveles de ingreso.

Se forma una especie de circulo, en virtud cual el gobierno pasa
a constituirse en un mecanismo automdtico de desarrollo. Los niveles de
gobierno —como los de las entidades federativas y los municipios— con
mucho menor nivel de ingreso y menos fuentes de financiamiento, en cam-
bio, apenas alcanzan a financiar los 6rganos del Estado y los servicios de

51



Cuadro No. 2

DISTRIBUCION DE LA INVERSION PUBLICA! 1925.70
(Millones de Pesos y Porcentajes del total)

Irsi Otra Poder & Trans Irei Otra Poder& Trang
Presidentes 8% Agricul Indus- & Social Otros Total | Presidentes Tiga Agri Indus & Social Otros Total
cron tura tria  Comun. cion cultura tria  Comun,
CALLES 1925 — - - ks 5 - B2 [ CAMACHO 1941 16.9 0.6 83 561 16.0 21 1.0
1926 0 - - 77 3 - 102 1942 13.6 0.4 8.2 647 11.6 13 1000
1927y 20 - - 72 5 - 97 1943 146 0.3 gg 68,1 9.0 14 1000
OBREGON 1928 20 - - 70 - 1944 178 0, ! 59.0 108 17 1000
9% 30 : S S 44 lgs 165 05 156 M2 107 23 1000
ORTIZ 1930 10 . . 80 13 _ 103 945 189 X 3 527 106 290 1000
RUBIO 1931 10 - - 70 11 - 91
1932 10 - - 55 8 - 73 | ALEMAN 1947 17.4 2.3 128 515 138 20 1000
I - - - 1948 16,2 4.5 18.1 44.3 15.6 1.2 1000
RODRIGUEZ 1938 10 - - L D 19499 133 1001 241 387 121 16  100.0
" 1950 14.0 5.3 2.8 404 9.6 09 1000
CARDENAS 1935 30 - - 93 14 - 137 1951 17.7 27 258 408 12.2 0.7 1000
1936 32 = - 122 14 - 168 1952 16.7 0.4 213 420 18.3 1.3 1000
1937 34 - 140 18 - 192
1938 36 - 3 139 20 - 198
1939 38 1 27 144 2 1 233 RUIZ 1953 16.4 1.9 2.2 437 8.4 4.8 1000
1940 36 8 60 152 2 4 290 CORTINEZ 1954 14.5 0.5 309 356 9.4 74 100
{come porcentaje del total} }ggg :gg ?; ggg 32.2 _}gg ag 100.0
_ _ . . Y . 9 37 X 6 1000
CALLES Yow 195 - . B &1 - 1000 1957 114 05 333 358 188 22 1000
1927 206 - - a3 83 - 1008 1958 104 09 305 384 41 24 1000
REGON . - - . '
ot e S A O L T 1959 108 31 248 415 138 15 1000
! " y MATEQS 1960 7.1 1.2 326 357 226 24 1000
ORTIZ 1930 97 - - 7.7 126 - 100.0 1961 8.7 10 394 269 173 29 1000
RUBIO 1931 11.0 - - 76.9 121 - 100.0 1962 7.4 .- 28.2 87 213 3.7 1000
7 - - 110 - 100.0 1963 101 . 30.9 M6 29.0 29 100.0
RODRIGUEZ % B4 ° B S 11 1964 115 23 338 213 322 29 1000
193 102 - - 165 133 - 1000
CARDENAS 1935 21.9 - - 67.9 10.2 - 100.0 | DIAZ 1965 9.2 - - 448 264 178 18 1000
1935 191 - - 72.6 8.3 - 100.0 | ORDAZ 1966 9.2 =" 425 25.1 222 1.0 100.0
1937 17.7 - - 729 9.4 - 100.0 19671 10.5 0.3 395 250 227 1.8 1000
1938 182 - 15 702 101 - 100.0 19681 106 1.2 384 23.7 24.5 L6 1000
1932 16.3 04 116 618 95 04 1000 19691 120 11 40.0 2.1 24.4 1.5 1000
1040 124 2.8 207 524 10.0 14 1000 19701 11.9 1.3 37,3 215 264 1.7 100.0

(Para notas al calce final del cuadro).
1 Gasto autorizado 1967-70: Gasto Programado.
Nota General: .
Las cifras sc presentan de acuerde a los conceptos usados por la Secretaria de la Presidencia los cuales no
coinciden con los que s¢ usan en otros euadros del apéndice.
Fuente:
Secretarie de la Presidencia, Inversién Piblica Federal, 1925.63 e Inversién Piblica Federal, 1965-70.
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seguridad. Lo que debilita su posibilidad de acelerar el crecimiento de sus
gastos de inversion.

Frente a las grandes necesidades estd por otro lado la insuficiencia
—relativa— de los ingresos fiscales no sélo para satisfacer en ocasiones
los gastes corrientes sino principalmente para procurar gastos de inversién
que tengan efectos multiplicadores. Con el objeto de crear proyectos de uso
piblico que sean autofinanciables y que liberen al Gobierno Federal en
sus gastos, en México como en otros paises se ha seguido la tendencia de
descentralizar el gasto en forma de organismos o empresas paraestatales,
con la ventaja de que pueden liberarse de ciertas trabas burocraticas y dis-
pone por tanto de una mayor capacidad ejecutora. La tendencia a descen-
tralizar —en ese sentido el gasto piblico— ha sido acelerada y en términos
generales afortunada. En tanto que en 1941 el Gobierno Federal invertia
el 66.2% de los recursos totales del sector piblico, las agencias descentrali-
zadas el 33.5% vy las empresas piblicas apenas el 0.3% en 1970 la pro-
porcién fue de 36.29,, 51.6% y 12.2%}; es decir, una proporcién bastante
mas equilibrada y productiva sobre todo ( ver cuadro No. 3).

En cuanto a las fuentes de financiamiento, también es muy importante
considerar que, si bien en términos generales la eleccion de los métodos
apropiados de financiamiento no pueden convertir un plan malo en bueno,
si puede mejorarlo *, Utilizando métodos equivocados incluso puede darse
a traste con los mejores planes. El lado de los ingresos reclama tanta o maés
atencién que el de los gastos. En un pais en vias de desarrollo —como el
nuestro— la politica financiera debe cuidarse de tres elementos distintos.
En primer lugar debe procurarse la adecuada provisién para los servicios
existentes (gasto corriente), incluyendo el mantenimiento de los activos de
capital no rentables (gasto de conservacién y mantenimiento). Esta previ-
sién debe ser amplia con el objeto de que no se disminuya -—como frecuen-
temente sucede— la cantidad en la prestacién de los servicios. En segundo
lugar, deben planearse los gastos propios del desarrollo —es decir los de
inversién— para aumento de capital; y, finalmente, un tercer elemento
——constituido por la politica financiera— que consiste en crear una ade-
cuada infraestrutura financiera.

Satisfechos estos requisitos en México, sobre todo el iltimo que de
hecho es equivalente al de los mas adelantados del mundo, el financia-
miento del gasto piblico ha evolucionado también de manera fundamental.
En tanto que en 1941 las fuentes de financiamiento fueron 28, con recur-
sos presupuestales, 329 con las utilidades y otros ingresos derivados de su

20 Hicks K. Ursula, Qp. Cit. Pag. 49.
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Cuadro No. 3

INVERSION PUBLICA! INCLUYE AL INVERSIONISTA Y LA FUENTE
DE FINANCIAMIENTO, 1925-70

(Porcetitaje)
INVERSIONISTA FINANCIAMIENTO
President Gobierno Agencias Empresas T Recursos Excedentes  Financizamient Financiamiento
e Federal  Descentralizadas  Piblicas otal Presupuestales  de Operacidn Doméstico Externo
CAMACHO 141 66.2 335 03 100.0 2.0 320 40.0 —
1942 68.8 30.6 0.6 100.0 27.0 280 320 13.0
1543 67.6 N9 05 100.0 4.0 2.0 24.0 30
1944 62.] a7l 0.8 100.0 65.0 31.0 4.0 —
1945 559 434 0.7 100.0 4.0 310 20.0 50
1946 59.2 394 14 1000 43.0 23.0 20.0 14.0
ALEMAN 1947 519 45.7 24 100.0 510 220 200 7.0
1948 517 460 2.2 100.0 65.0 24.0 70 4.0
1949 46.6 492 4.2 100.0 56,0 2.0 5.0 124
1950 420 55.3 27 100.0 520 2.0 50 16.0
1951 483 50.8 0.9 100.0 570 2.0 5.0 1.0
1952 50.3 4438 49 100.0 58.0 26.0 70 9.0
RUIZ CORTINEZ 1953 6.5 46.8 67 100.0 540 280 7.0 1.0
1954 45.4 46.8 78 100.0 510 %.0 70 16.0
1955 5 433 127 100.0 40.0 29.0 19.0 12.0
1956 443 427 13.0 100,0 53.0 310 30 13.0
1957 46.3 470 67 100.0 470 27.0 128 14.0
1658 42.7 50,6 6.7 100.0 4.9 150 140 270
LOPEZ MATEOS 1959 439 47.1 9.0 100.0 389 274 126 211
1960 33.2 595 7.3 1000 336 3048 104 5.3
1961 353 56.4 a4 100.0 3.2 219 10.2 337
1962 43 50.9 14.8 100.0 3.0 %3 7.9 209
1963 393 44.6 16.1 100.0 355 30 9.2 21.3
1964 3.8 484 129 100.0 2.2 7.9 26.43 18.3
DIAZ ORDAZ 1965 135 514 15.0 100.0 178 429 16.0 233
1966 33.6 553 111 100.0 1.8 355 235 2.2
19671 374 498 1248 100.0 11.3 35.9 195 2.3
19681 376 50.6 118 100.0 167 335 2282 26.9
19691 358 533 10.9 100.6 16.0 32.0 2.22 %48
19701 36.2 516 122 100.0 160 323 %52 5.3

{Para notas al calce ver final del cuadro). Fuente: Secretaria de la Presidencia.
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operacién, y 409 con financiamiento bancario interno es decir, sin finan-
ciamiento externo; en 1970 las proporciones fueron 16.0, 32.3 26.3 y
25.3% respectivamente. Es obvio que, en 1941 el financiamiento externo
no existia para México en virtud de la expropiacién petrolera de 1938, te-
niendo como principal fuente de aprovisionamiento a los Estados Unidos.

Este esquema (ver cuadro No. 3), da una idea del monto del finan-
ciamiento interno y externo (51.6% ), con que ya venia operando el sector
piblico en el afio de 1970. Es decir, los recursos propios del gobierno y
hasta los impropios, son insuficientes para resolver los grandes problemas
nacionales. De ahi el término “escasez relativa” de recursos financieros
para satisfacer los requerimientos de nuestro desarrollo.

1.3. Las grandes necesidades nacionales

Existen muchos factores que determinan la existencia de problemas en
nuestro pais. Casi todos ellos derivados de una gran cantidad de necesida-
des elementales —unas-— y otras creadas por el efecto demostraciéon propio
de sistemas inequitativos en la distribucién de los bienes de produccién y
por tanto de la riqueza.

Uno de los que méds afectan —por ejemplo— el nivel de vida de los
mexicanos es el que se refiere a la ocupacién y la subocupacién de los re-
cursos humanos existentes. Se calcula actualmente, una cifra de cinco millo-
nes de personas —ademads de las que se van incorporando afio con afio a las
actividades productivas— las que buscan una mejor oportunidad de em-
pleo. Al recorrer la Republica y consultar a los diversos sectores, se mani-
festaron coincidencias al considerar necesario:

a) Mayor justicia social;

b) Mejorar la distribucién del ingreso;

¢) Alcanzar el pleno empleo;

d) Mejorar la productividad;

e) Mejorar el abasto de alimentos y energéticos;

f) Ampliar la cobertura de la seguridad social y de las instituciones

de salud;

g) Mejorar la educacién y la capacitacién para el trabajo.”

Adicionalmente, del cuadro nimero 4 que aparece anexo se pueden
desprender una serie de conclusiones respecto a la problemdtica que ofron-
la México, y que en alto grado debe resolver o cuando menos promover su
solucién con recursos financieros propios o ajenos. La primera columna se-
fiala el porcentaje de poblacidn que declard ingresos menores de $ 500.
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mensuales, es decir, la deficiencia ocupacional a que se hace referencia;
como un promedio, el 49.7% de la poblacion econémicamente activa recibio
en 1970 menos de esa cantidad, lo cual indica que existen entidades como
Chiapas (80%), Guerrero (68% ), Hidalgo (71%), Qaxaca (83%), Pue-
bla (68%), Tlaxcala (67%), Yucatdn (71%), y Zacatecas (71% ), donde
este aspecto se vuelve dramadtico.

Junto a esa cara de la problemitica global, existen otras que reflejan
las deficiencias en infraestructuras vitales, como el agua, la salubridad
dentro de las viviendas, la educacién, etc., que revelan la gran cantidad y
diversidad de problemas que deben resolverse —los mds— con la ayuda
del presupuesto de sector piiblico en México.

;Cusles de ellos tienen la mds alta prioridad, si casi todos estén liga-
dos con la vida misma de la poblacién? ;A qué lugares deberd darse mayor
atencién y cuales otros van a recibir una minima ayuda? ;Qué montos de
inversién harian falta para resolver uno solo de esos problemas —empleo
por ejemplo— a costa de dejar muchos otros satisfecho? ;Qué porcentaje
representaria esa cifra del producto nacional bruto dentro del pais, o vice-
versa? ;En qué tiempo se resolveria, ademds del costo?

Indudablemente que los presupuestos del Gobierno Federal se han ve-
nido significando por su crecimiento acelerado y continuo, sin embargo, el
aumento de la poblacién y con ello las miiltiples demandas que se originan
hacen necesario multiplicar los esfuerzos que deberdn desarrollarse en los
préximos afios.

En el sector piiblico mexicano los gastos presupuestados en su proceso
histérico han tenido un incremento explosivo, destacando particularmente
el periodo de la administracién, 1971-1976.

Para corrobarlo basta analizar las siguientes cifras comparativas:

1)} En el periodo 1941-1946 el presupuesto ascendié a § 5,065.9 mi-
llones, para todo el sexenio (ver cuadro No. 5); el que comparado con
los $ 439,643 millones del afto 1976, representa esta dltima cifra con res-
pecto a la primera un incremento de 86.8 veces mds;

2) En el periodo 1960-76, el presupuesto aumenté casi 43 veces
con respecto a 1960; lo cual indica que el presupuesto del primer afio se-
falado representa el 2.33% del autorizado para 1976.

3) La suma de los gastos presupuestados de 1941 a 1970 asciende
a $ 476,198 millones, cantidad que resulta muy similar a la otorgada para
1976 $ 439,643 millones. Esta comporacién arroja un dato muy significa-
tivo; los gastos presupuestados de 41 a 70 fueron superiores tan sélo en

2t Lépez Portillo, José. Discurse, Op. Cit. Pag. 7.
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Cunadro No. 4

INDICADORES DE NIVEL DE VIDA, 1970*

Entidad 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11
Aguascalientes 50.79 36.43 95 21.28 44.76 22.67 14.68 28.08 338,142 63.63 36.37
Baja California Norte 13.13 17.43 a1 34.43 58,70 19.64 11.76 22.26 733,805 84.30 15.70
Baja California Sur 20.70 19.87 61 35.97 74.25 29.88 12.36 21.66 128,019 4993 5007
Campeche 55.60 24.19 .67 5213 75.54 48.73 22.82 39.95 251,556 63.81 36.19
Copahuila 38.05 23.87 94 26.35 57.23 25.98 12.41 26.40 114,956 72,75 21.25
Colima 34.45 24.70 1.00 21.92 58.69 51.64 19.87 30.32 241,153 69.22 30.78
Chiapas 79.96 32.19 99 61.78 7118 59.09 43.27 50.64 156,905 2114 72.26
Chihuahua 35.48 28.13 82 34.07 53.99 27.05 12.93 37.50 161,253 65.44 34.56
Distrito Federal 15.92 8.94 .B8 4.48 2248 26.09 9.09 12.55 687,417 96.66 3.44
Nurange 58.03 40,22 N 46.30 69.42 27.87 14.33 36.69 039208 41.47 58.53
Guanajuato 50.86 44.07 1.10 42,95 63.73 $1.58 35.30 39.80 227,037 5212 47.88
Guerrero 68.29 36.61 79 55.82 59.24 60.08 44.60 46.49 159,736 35.63 64.37
Hidalge 7146 41.80 1.14 50.80 73.63 43.16 37.87 45.69 193,845 28.22 71.78
Jalisco 39.71 25.31 .92 32.68 45.24 24.85 19.37 26.87 329,658 68.51 3149
Estado de México 3812 2589 92 36.61 60.18 34.38 2494 3158 383,318 62.35 37.65
Michnacan 62.62 39,76 83 46.70 67.58 41.53 33.78 41.83 232,423 46,13 53.87
Morelos 51.02 24.65 .83 3318 65.54 4211 25.38 3467 616,119 69.95 30.05
Nayarit 3404 27.32 76 53.36 77.75 49.48 2146 37.87 544,031 50.01 49.99
Nuevo Ledn 24.80 13.51 67 18.47 43,99 33.79 10.66 20.84 169,469 76.50 23.50
(Oaxaca 82,99 1.1 131 65.36 83.30 57.09 41.98 53.31 201,542 27.03 72.97
Puebla 68.20 3714 1.29 52.02 68.29 4493 33.22 43.58 250,823 46.57 5343
Querélaro 60.00 49.68 1.03 46,47 74.82 4149 37.95 44.49 485,523 35.59 64.41
Quintana Roo 49.56 22,27 49 58.03 84.40 56.00 23.81 42.08 88,150 36.54 63.46
San Luis Potosi 66.73 44.71 1.01 53.16 70.43 39.65 29.05 43.53 128,200 39.00 61.00
Sinaloa 26.96 20.52 64 48.86 74.46 45.17 21.26 34.03 126,653 48.06 51.94
Sonora 18.52 22,26 7 3143 58.43 23.75 13.56 2410 109872 66.51 33.49
Tlaxcala 67.81 40.50 1.23 50.20 79.11 41.28 23.34 43.35 420,638 49.71 50.29
Tamaulipas 36.26 2287 .65 33.94 54.32 38.31 14.33 28.67 145,686 658.95 21.05
Yucatan 71.36 30.39 .95 58.40 71.00 48,24 26.22 43.79 758,355 65.00 35.00
Tabasco 62.05 2785 .75 66.70 73.68 52.51 23.84 44,20 768,327 3349 66.51
Veracruz 58.41 2818 81 49.69 65.44 44.70 29.44 39.52 381,542 47.12 52.88
Zacatecas 7141 52.38 o0 56,61 7945 20.37 18.97 44.13 951,462 3135 68.65

1,

mensuales.

2) % de poblacién total gue no consume carne, leche o huevo.
3) Tasa de mortalidad (%).

% de la PEA que declaré ingresos menores de $ 500.00

4) % de la poblacién con viviendas sin agna entubada.

5) % de la poblacién en viviendas sin drenaje.

6) % de la poblacién en viviendas de un solo cuarto.

7} % de peblacidbn analfabeta (respecto a la poblacién en

edad).

i} %ede poblacién urbana.

11} % de poblacién rural,
IX Censo General de poblacién y vivienda, SIC

*

Fuente:

8) Indicador del nivel de vida (como un promedio de los siete
anteriores.
9) Poblacion total de la entidad (pnimerc de habitantes).

DGE, 1070. Temado de Lagos M. Rafael, La Programacién

del Desarrollo en México. Ponencia TEPES, 1976,



ADALBERTO SALDANA

un 8%, con respecto al presupuesto de 1976.

Durante los afios de 1961 a 1970, los presupuestos del Gobierno Fe-
deral han venido observando una tasa promedio de crecimiento del 9.7%,
pero a partir de 1971 y hasta 1976 su tasa media anual ha legado a ser
del 36% (ver cuadre No. 6).

Independientemente de que eso supone la necesidad de captar recursos
fiscales en una proporcién bastante mas elevada con respecto del producto
nacional, en comparacién al periodo 1961-70; supone también la necesidad
de recurrir al financiamiento interno y externo, con lo cual, la deuda del
sector piblico se supone va en incremento en tanto no crezcan en forma
similar los ingresos fiscales.

Adicionalmente al extraordinario crecimiento que ha venido experi-
mentando el gasto piiblico, (5.5 veces; 1976 con respecto al de 1969), han
existido diferencias sustanciales entre lo presupuestado originalmente y lo
ejercido al final de cada afio. Por ejemplo, €l aumento presupuestado de
1970 a 1971 era de 11.19;, equivalente en ese tltimo afio a los 79.6miles
de millones de pesos, para que al final del mismo afio se hubiera llegado
a 121.2 miles de millones, es decir, una diferencia absoluta de 41,000 mi-
llones de pesos en unos cuantos meses; o sea, un 52.2% arriba de lo presu-
puestado en ese mismo afio y un 68% por encima de lo gastado —un afio
antes— en 1970.

Igualmente, en los afios de 1972 a 1974 han existido desfasamientos
importantes entre los presupuestos originalmente autorizados y los final-
mente ejercidos.

Seguramente que esta deficiencia de control financiero en los diferen-
tes programas del sector piblico es lo que hizo que el gobierno federal se
decidiera en el afio de 1975 y para el ejercicio de 1976, de aplicar el sistema
de presupuestos por programa.

A pesar de todo, el Gobierno Federal, y el sector piiblico en general
deberdn poner énfasis en la aplicacién integrada del P.P. P., complementado
con un sistema de prioridades y jerarquias en cada uno de los grandes gru-
pos de necesidades nacionales a fin de poder llegar a elaborar en sistema
de asignacion de recursos més real y equitativo; y en general, a un sistema
de control presupuestal més estricto que el tradicionalmente utilizado por
los drganos de gobierno.

Sefialar, como hasta ahora se ha hecho, que mejorar el nivel de vida
de los mexicanos es uno de los objetivos mas elevados que persigue el pais,
y aumentar la capacidad del sistema econémico para generar empleos, una
de las prioridades mas altas. Anotar por lo tanto, claramente el plazo nece-
sario para incrementar el nivel de ingreso y hacerlo equitativo. Estas serdn
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Cuadre No. 5
CLASIFICACION ADMINISTRATIVA DE LA ASIGNACION ORIGINAL Y EL GASTO EJERCIDO DEL SECTOR PUBLICO
FEDERAL PERIODD 1841-1970
(Miles de Pesos}

19411946 1047.1952 1553-1958 1959-1964 1965-197¢ Total

Remoe Original  Ejercido  Original  Ejercido  Original  Ejercido .  Original  Ejercide  Original Ejercide  Original Ejercido
I Legistative 54,297 92,861 113,552 179,056 189,782 260,195 338,874 414,904 513,906 560021 | 1210411 1'507,037
II Presidencia de la Repiblica 9412 17201 16,000 62,691 41,604 130,313 141818 604,904 427677 1'539.987 636,511  2374.586
I Judicial 32,135 32,022 68,762 671,978 176,617 181,724 312,782 390,302 529,331 466,523 1 1119630  1'057.549
1V Gobernacidn 54,583 79,448 104,424 128,037 240,636 237,191 412,460 433,239 157,289 689042 | 1579401  1'567.657
Y Relaciones Exteriores 34.719 40995 | 223766 211433 ADA27 400,258 791469 857446 | 1375210 139,113 | 2912190  2'9R7.245
¥l Hasiends ¥ Crédito Piblica 260,748 1'302442 | 562,293 833611 | 1'290.281  wBTIG78 | 2779429 3300543 | 4'460,067 9°004,728 | 9'353.76% 16'105.302
VI Defensa Nacional 889,765 942857 | T'5R7,615 YS5T7481 | 2'885,599  2790,749 | 5'020,524  4'911.969 | 8920552 8'225,746 | 19°299.335 18'450.752
VIII  Agricultura y Ganaderia 641,630 711,789 273,165 304,991 814,150 940,561 | I'573,808 1551278 | 2709551 2410465 | £017.144 5807079
IX' Comunicaciones ¥y Transportes 720,920 1'205,014 | 2875352 2949374 | 6766452 6508423 4634676 4938853 | TH55441 T480,443 | 227854841 22'880,307
X Industria y Comercio {1) 71,915 368,551 154,228 233,037 544,467 362,115 618,361 649525 993,548 904,016 2082530 2418094
X1 Educacién Piblica (2) 784918 Ti6244 | 1'842589 1874029 | 4617456 5132534 [ 1S'132058 [4'778.856 { 37297753 34°742.103 | 59874201  57'310856
XII Salybridad y Asistencia (3) 35977 366,775 | 766460 784004 | 1615368  TT4BAT | I'505066 4372685 | 7,692,140 7939414 | 13905940 15211393
XAl Marina 189.799 236,355 446,670 404,697 | 1523064 1472320 | 2121104 1'974.437 | 372997C 3409167 | £010717  T492976
XIV Trabajo y Previsién Social 25,191 79.575 37,102 38,342 117,334 132,342 241416 252,152 310,661 359,005 800,704 811416
X_V Asuntos Agrarios y Colobjzacian 60,795 60,673 BB.191 87,583 160,294 163,55% 462,954 486,046 714,681 794,835 1'466,435  1'592,69
X¥I Recursos Hidrdulicos (47 —— —o— 1'695,364 1928423 | FBS5.680  4'064.631 5433365 6897602 | 12103,025 994634 | 29117434  22'0055%
XY Procuraduria 12,402 12.863 25,037 26,661 57,158 61,298 141,910 142,239 315,634 207,832 552,941 540,893
XVII  Patrimonio Nacional (5} —o— —0— 39386 514678 60,108 119,327 576,264 1240822 | I'781166 1'919.633 | 2456534  3'331.490
XIX  Industria Militar (6} —— —— 106,221 126,915 241,132 236,194 392,822 365,694 X 542673 | 1318628  1'272476
XX Obrac Piblicas (7) — - —— — —— — 6'623.669 6273418 [ 9'90%,146 10'S42.168 | 16532855 15'B17.586
XX1 Turismo (8] —_ ——g— —0— —e— —— —r— 215,561 278,174 513,288 522,196 728,849 800,370
XXI[ Inversiones 145.000 213,126 BR2448 4288008 | 466,604 10°794308 | 4978573 13'652108 | 9'169,190 31'787,575 | 18641815 60.836.125
XXITl  Erogaciones Adicionates (9} —— —o0— 972544 3531748 | 3239610 1(°574,956 { 10°127,738 29933636 { I8116,966 59.388.527 | 37456858 96'40R 262
XXIV  Deunds Piblica 741,671 1'344,702 | 3487993 3564645 | 5042499 9365994 | 6'180,765 31'B49.04D | £120,171 58950886 | 23573,069 105075476
Suma Gobierno Federal: 565,877 BO23,581 16369571 23254521 3T346,762 SPISLI9T  TTT58,342 123460767 138962710 /I'6BI 047 TIS02771 465°583,213

XXV Organismos Descentralizados v

Empresas Propiedad del Gobier-
no Fed — —~—  205'695,484 246'525.839 205695484 246525839

5'065,877 F023,581 16369571 23254521 AT346,262 STISLI9T  TIT5E.342 1Z3469.767 344658,203 500°209,786 476'198,255 T12109.052

{1} El Ramo de Fconomia, se conviente en ¢l Ramo Induystria y Comercio en Diciembre de 1948.

12) Asuntos Indigenas. se incorpora a la Secretariz de Educaciie Piblica en Diciembre de 1946.

{31 En Octubre de 1943 la Sria, de Asistencia Piiblica ¥ el Depto de Salubridad, se integran para formar Ja actual Sria. de Sa-
lubridad y Asistencia.

(4) Fn Digiembre de 1946 se integra {a Sria. de Recursgs Hidrzulices.

t5) En Diciembre de 1958 se crea la Sria. del Patrimonio Nacional.

161 En Abril de 1947 se constituye ¢l Depto, de la Industria Militar.

17} En Diriembre de 1958 1a Sria. de Comunicaciones y Obcas Pablices se divide en las Secretarias: Obras Piblicas y Comu-
nicaciones ¥ Transportes.

(8% Fn Diciembre de 1958 se crea el Tepto. de Turismo, funciones tales que desempeiaba la Secretaria de Gobernacién. Fuente:
19) El1 "Ramo Erogaciones Adicionales” se establece en 1947, con ls finalidad de gue cada Ramo fije con exactitud las canti- Cta. de 1a Hacienda Pablica Federal 1941.1970.
dades que destinen a atender los servicios de su competencia. Por lo tanto, comprende los gastos que por su indole, no Direccién General de Egreses.

puerden considerarse como propios de los demis Ramos que figuran en el Presupuesto. Subdireccion del Gasto Piblico.



Cuadre No. 6

EL GASTO PRESUPUESTADO Y EJERCIDO DEL SECTOR PARAESTATAL

Y DEL SECTOR PUBLICO FEDERAL.

Millones de pesos

Total Sect. Pabl. Fed.

*Total Empresas y Org. de
Participacién Estatal.

Afo Presupuestado Ejercido Presupuestado Ejercido

1960 10,256 20,150

1961 11,041 20,362

1962 12,320 20,219

1963 13,801 20,295

1964 15,953 28,285

1965 37,008 64,019 19,154 27,304
1966 52,383 66,054 32,251 33,558
1967 55,527 79452 33,419 38,599
1968 61,414 83,422 37,193 42,297
1969 66,096 98,001 39,583 48,185
1970 72,229 109,261 44,095 56,582
1971 79,656 121,261 48,893 65,545
1972 123,380 147,312 68,636 70,082
1973 173,879 191,206 84,429 88,965
1974 230,9601 283,6642 121,015 _—
1975 346,658 398,2002 160,551 184,0902
1976 439,643 492,4003 201,600 225,7923

FUENTE: Cuenta de la Hacienda Pablica Federal, SH. y C.P. Contaduria de

la Federacién, Oficina Centralizadora de Cuentas y Estimadores.

* A partir de 1965 es cuando se llevé el control de los Organismos y Empresas,
de Participacién Estatal.

1 Diario Oficial de la Federacién. Diciembre, 1973.
2 Estimado por la S.H.C.P. Direccién Gral. de Egresos.
3 Estimado sobre un 129 de aumento.




CAP. III LA ASIGNACION DE RECURSOS

las tinicas formas en que se lleguen a definir un sistema de prioridades en
forma préctica y realista.

14. La fijacién de objetivos

En respuesta a esos problemas el sector piblico, como coordinador de
las acciones nacionales, deberd explicitar un sistema de jerarquias de acuer-
do a la intensidad con que cada uno de estos aspectos afecta a la poblacién;
hasta el momento, a lo mis que ha llegado es a la fijacién de objetivos a
manera de indices de deseabilidad, y en ciertos campos se han sefialado
metas de cumplimiento.

En un sentido muy general, existen dos grandes campos de eleccién:
el que se refiere a objetivos o fines y el que se refiere a medios o instru-
mentos. En ambos casos el problema de eleccién surge si hay competencia
entre los objetivos y los instrumentos. Se entiende que dos objetivos son
competitivos entre si, si perseguir uno equivale sacrificar el otro en alguna
medida.

Los conceptos de objetivos e instrumntos no son sustantivos, sino adje-
tivos. Distintas acciones o bienes tienen diferentes grados de instrumenta-
bilidad; es decir, sirven en mayor o menor grado para conseguir que se
produzcan ciertos bienes o se realicen ciertas acciones. Una cosa o una
acciéon es un objetivo o es un instrumento s6lo dentro del contexto de un
campo de actividad definido y dentro-de un plazo concreto.”

Aquellos objetivos cuyo grado de instrumentabilidad es cero podria
llamérseles puros o finales. Por lo general, estan relacionados con juicios
éticos o estéticos y por tanto dependen mas bien del observador que de su
propia naturaleza.”

Estamos interesados en que O se obtenga al menor costo posible por
razones principales; (i)} porque los recursos son escasos, es decir, no hay
suficientes para lograr todos los objetivos en toda lamagnitud deseada;y (ii)
porque los mismos recursos pueden emplearse en la obtencion de otros
objetivos distintos a O. Por tanto, mientras menos recursos o fa‘ctores s€ .
usen por unidad de O, més factible resultara obtener mayores canhdad:es de
otros objetivos (o del mismo O). Se dice que los medios escasos que tienen
usos alternativos son econémicos.™

Una de las caracteristicas del método programatico reside en que per-
mite escoger entre varios recursos aquél que es el més eficiente de todos

2z ﬁhumada, Jorge, Notas para una Teoria General de la Planificacién, ILPES,
28 Jdem.

z4 [dem.
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para lograr un objetivo.*

En relacién con los objetivos, €]l método programatico permite, en esen-
cia, verificar tres cosas: (i) que se da preferencia a los mds deseables;
(1i) que los objetivos son compatibles entre si, y (iii) que las metas son
realistas o factibles.

El primer problema anotado es el de las prioridades. Surge de la rela-
cién de escasez entre objetivos y recursos. Si no se pueden lograr todos los
objetivos al mismo tiempo y en el mismo grado, hay que fijar un orden
de prelacién. Su complejidad nace principalmente de dos cosas:

a) Rara vez un individuo en particular posee una clara percepcién de
la jerarquia de sus preferencias; y

b} Los distintos individuos en un grupo poseen jerarquias de prefe-
rencia conflictivas.

Dos objetivos son incompatibles entre si, cuando la obtencién de uno
envuelve el sacrificio completo del otro. Se trata de un caso extremo de com-
petividad (ejemplo; la guerra y la paz). La incompatibilidad puede surgir
de la naturaleza misma de los objetivos o del hecho que compiten por los
mismos instrumentos. Un objetivo puede ser no factible, es decir, no puede
proponer alcanzar una meta inalcanzable en un plazo dado. El realismo de
un objetivo estd determinado por la escasez de los instrumentos o por su
eficacia. Debido a que tanto la escasez como la eficiencia cambian con el
tiempo, el realismo de un objetivo varia con el plazo considerado.

Se tendrd que distinguir entre la pura enunciacién y la definicion de
objetivos. Por ejemplo: cuando se dice, que uno de los objetivos nacionales
es “incrementar la capacidad de absorcién de mano de obra por parte del
sector productivo”, esto representa s6lo una enunciacién. Sin embargo,
como este objetivo estd ligado con otro relacionado “con una distribucién
mds equitativa del ingreso”, se tendra que sefialar en forma mds especifica
lanto su proposicién de cumplimiento como su interrelaciéon con otras va-
riables. Es decir, se tendrd que especificar una meta, lo cual, en nuestro
ejemplo implica decir: si el producto interno bruto crece al 7% se va a man-
tener el mismo nivel de empleo, ya que la tasa media de crecimiento anual
de la poblacién es aproximadamente igual a la de la poblacién econémica-
mente activa. Otra propuesta podria ser que el producto interno creciera
al 8.29, —por ejemplo— con lo cual la proposicién de desempleo se reduce
en alrededor de un 3%, anual, considerando que la tasa media de creci-
miento anual del empleo es de 4.75%. Una tercera alternativa de meta de
crecimiento del producto bruto seria que creciera al 9.5% con lo cual se

.25 Metocgologi de la Programacion del Desarrollo Estatal, Comisién Nacional de Desarrollo
Regional, México 1975.

62



CAP. 1II LA ASIGNACION DE RECURSOS

tendria una tasa media de crecimiento del empleo del 6.39, aproximada-
mente. Lo anterior bajo el supuesto de que la tasa media de crecimiento
de la poblacién no aumentari. Esto ya significa una definicién de objetivos.

Es decir, un objetivo se define cuando se ha fijado el sujeto de la ac-
cién, se ha cuantificado el objetivo y se ha determinado un plazo para al-
canzarlo. Un objetivo definido se llama ““meta”,

Por lo general, ni los individuos ni los grupos persiguen un solo obje-
tivo, sino un conjunto. Pueden darse dos tipos de relaciones, entre los objeti-
vos que componen cualquier conjunto: de competividad y de complementa-
ridad.

Dos objetivos son complementarios entre si, si la obtencion de uno en
cierta forma obliga a la obtencién del otro en alguna medida. La competivi-
dad ya fue definida en péarrafos anteriores.

Existen en general dos grandes problemas programiticos: (1) cémo
escoger entre objetivos y (2) cdmo escoger instrumentos o técnicas. La con-
dicion determinante de la solucién de ambos problemas es la escasez de
recursos, dado que los recursos son escasos es logico que: se les deba utilizar
plenamente y se deba utilizar los disponibles de modo que se obtengan el
méximo de objetivos. Este es el principio de la maximizacidn, cuyo corola-
rio es el siguiente: dada la cuantia de un objetivo a conseguir, hay que pro-
curar obtenerlo con el minimo de recursos posibles. Por ocupacién o utili-
zacion plena se entiende la ocupacién total de recursos mds escasos si no
hay perfecta sustituibilidad. Si la hay, envuelve la ocupacién plena de todos
los recursos.*®

1.5. El sistema de prioridades

Si los recursos son escasos, es evidente la imposible satisfaccion de los
objetivos de toda la colectividad en igual medida. Habrd que satisfacer
los de algunos en mayor grado que los de otros. jCémo determinar quienes
deben ser més favorecidos y en cudnto? Este es el problema de la injusticia
distributiva, que en economia se denomina “de distribucién del ingreso y el
bienestar”.

Hay un aspecto de la distribucién del ingreso que esta relacionado con
el tiempo, que podria plantearse asi: ;Qué es preferible, satisfacer en ma-
yor medida los objetivos de la generacién presente o los de la generacién
futura? Este es el problema de preferencia temporal, y la justificacién in-
tergeneracional.

26 Ahumada, Jorge. Notas para . . . Op. Cit. Pig. 28.
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Como antes se sefialé, en cuanto a los objetivos seria conveniente veri-
ficar que la jerarquizacién establecida por la autoridad es la apropiada.
Idealmente, la autoridad generalmente politica, debiera dar a los progra-
madores una lista de objetivos indicando para cada cual la prioridad y la
magnitud en que ella pretende que se satisfaga cada uno dentro de un plazo
determinado.

Indicar la prioridad de los objetivos quiere decir fijar el orden de su
satisfaccién. Por ejemplo, conjuntamente se afirma en nuestro pais, que la
educacién tiene la mds alta prioridad, pero esto no quiere decir que se de-
ban emplear los recursos hasta satisfacer totalmente la meta de educacién,
de tal forma que se procuraria obtener el objetivo marcado con jerarquia
dos, s6lo si sobran recursos.

La autoridad puede cometer dos tipos de errores en cuanto a la jerar-
quizacién de los objetivos: uno puede ser el relativo al orden en que las es-
tablece y el otro en relacién a la magnitud de las metas. Es decir, errores en
cuanto a criterios ordenados (1, 20, 30., etc.) cardinales (50%, 60%, etc.)
y en cuanto a la dimensién del monto que se pretende alcanzar.

Se puede decir que un orden cualquiera de prioridades, esta equivo-
cado sélo si se cuenta con un patrén éptimo de jerarquizacién contra el cual
se le pueda comparar. En el campo de la economia se han establecido pa-
trones optimos de jerarquizacién, que son vélidos dados ciertos supuestos,
entre los cuales los principales son:

a) Cada individuo estd en posicién para fijar su propio sistema de
prioridades econémicas mejor que cualquiera otra autoridad.

b) Todos los objetivos econémicos especificos son comparables entre
si y son instrumentos para un objetivo mds alto, que es el bienestar social.

¢} Dado que los recursos econémicos son escasos, es logico utilizarlos
de modo que se maximice el bienestar econémico; y

d) Los individuos actian racionalmente en el campo econémico.”

El sistema de prioridades econémicas varia de un individuo a otro,
en funcién de las diferencias en la cuantia de recursos de que disponen y
de las diferencias individuales en la jerarquia de valores o preferencias,
y necesidades (distintas estructuras de gasto al mismo nivel de recursos).

Casi siempre, el sistema colectivo de prioridades econémicas, se compu-
la como un promedio ponderado de las prioridades individuales, cuya cali-
ficacién es la proporcién del gasto total colectivo en que incurre cada indi-
viduo. Por tanto, el sistema colectivo de prioridades depende de la distri-
bucién del ingreso. Si el ingreso se redistrtbuye, cambia el sistema de prio-

*7 Ahumada, Jorge Op. Cit. Pig. 30.

61



CAP. III LA ASIGNACION DE RECURSOS

ridades.*®

Las diferencias individuales en la jerarquia de preferencias a un mis-
mo nivel de ingreso dependen de caracteristicas demograficas, tales como
edad y sexo, y socio-culturales, como educacion y antiguedad en el status. Y
opciones en un universo concurrencial.

En el sistema de economia mixta en el cual vivimos, el ejercicio del
poder econémico requiere —como antes se sefialo-— de un mecanismo o
institucién social. Este mecanismo es el mercado. Dada la distribucién del
ingreso y la riqueza, el sistema de prioridades econémicas colectivas resulta
del ejercicio de las fuerzas econémicas en el mercado.

Para finalizar, vale la pena sefialar esencialmente la necesidad de
plantear un esquema de prioridades para poder decidir presupuestalmente.

Asimismo, es necesario sefialar que en el caso de México no se ha con-
siderado el principio correcto para la asignacién presupuestal.

Se considera como bdsica presupuestalmente en este momento la sen-
tencia de “prever para el futuro”; sin embargo, debe tenerse presente que
esa es parte de las técnicas de programacion y planeacién. La esencia de pre.
supuestar es decidir entre alternativas, mostrando fundamentalmente en qué
campo se necesita aplicar determinado recurso.

Para ello se necesita tener elementos de juicio a fin de elegir en donde
se requiere gastar, con el objeto de poder tomar la alternativa mis conve-
niente,

Habra que reconocer que en la historia econémica de México y espe-
cificamente en su parte presupuestal se ha sentido un vacio que nos ha con-
ducido a un grado creciente de desfasamiento entre la asignacién de los re-
cursos publicos para gastos y los que obtenemos mediante nuestras fuentes
va por si tradicipnales de ingresos, y que finalmente, ha convertido nuestros
propésitos en realidades muy distintas a las que inicialmente se plantearon.

El desequilibrio presupuestal a que tiltimamente nos hemos enfrentado,
ha contenido tasas crecientes y margenes diferenciales muy elevados que lo
han llevado hacia 1imites de error que pueden calificarse como inaceptables.

Por ello se siente la necesidad de hacer recomendaciones en torno a
dos cuestiones fundamentales, ligadas una con otra. Por una parte, lo indis-
pensable que resulta para el pais, adoptar un esquema de planificacién (del
cual se habla en el capitulo correspondiente) y, por otra, lo conveniente de
tomar criterios adicionales para jerarquizar nuestras necesidades de gasto
ptblico.

Para efecto de determinar las prioridades hay que considerar siete fac-

28 Ahumada, Jorge. Op. Cit., Pag. 36.
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tores fundamentales, que deben ponderarse para determinar su peso espe-
cifico, que varia segin cada caso concreto, y se refiere a: 1} Trascendencia
estratégica social y nacional de la materia y funcién; 2) preferencia; 3) ne-
cesidad; 4) costo, costo comparativo y costo de oportunidad; 5) producti-
vidad (relacién insumo-producto); 6) posibilidades (factibilidad, capaci-
dad instalada, capacidad de absorcién de recursos, etc.) y 7) impacto del pro-
ducto o resultado. La calificacién neta de la suma de los factores anteriores
debe compararse para definir las prioridades.

De acuerdo con la trascendencia estratégica, esto es, el valor de fondo
para una sociedad, asi como la coyuntura en que se encuentran.

Generalmente de los factores anteriores solo se toma el de preferencia,
y el de necesidad, y esporddicamente otro de los mismos, pero nunca se hace
un esfuerzo explicito de consideracién sistematica de todos, ni se califican
parcial y globalmente. Por eso, dejan de tomarse elementos necesarios en
las decisiones, que hacen que en una alta proporcién, sean parciales y no
siempre acertadas; ni siquiera hay la posibilidad de que ventajas no consi-
deradas compensen desventajas no hechas explicitas.

Por eso es indispensable establecer sistemas que presten mayor rigor
en la toma de decisiones, y menos discrecionalidad y hasta arbitraridad,
para definir mejor las prioridades, prerrequisito bdsico para una actuacion
racional.

Asi, habrd que tomar en cuenta las necesidades existentes. Es decir, de
qué tamafio es el universo al que se va a tratar de servir con determinado
programa y si es posible, medir la intensidad de la necesidad de ese uni-
verso, se conocerd mejor el tipo de decisién que se tome.

Habra que considerar también cudl serd el porcentaje del universo a
servir que se puede cubrir en el corto, mediano y largo plazo y si dicho por-
ciento amerita tomar la alternativa de gasto como una opcién aceptable en
atencién al monto de las necesidades a satisfacer.

En segundo lugar, habra que tomar en cuenta cudles son las preferen-
cias que se tienen por determinados programas; a estas preferencias pudie-
ra llamarseles prioridades normativas cuando es el ejecutivo de mads alto ni-
vel en una organizacién el que se compromete a tomar el riesgo de una de-
cision. Generalmente estas preferencias han jugado un papel politico, el cual
no deberd desecharse desde el punto de vista técnico, pero también debera
combinarse con los costos econdmicos y financieros de llevar a cabo tal o
cual decisién en este tipo de prioridades. En el aspecto presupuestal los re-
sultados de este tipo de decisiones, han tenido como consecuencias que los
mayores presupuestos por dependencias no siempre hayan coincidido con los
objetivos y prioridades del sector piiblico o del mismo pais en su conjunto.
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La posibilidad, es un elemento de juicio muy importante y habrd que
analizarla en funcién de su capacidad de absorcion de recursos, (efectos de
saturacién y deseconomias de escala) de su capacidad instalada, de la voca-
cién de la misma dependencia v de la experiencia con que cuente para po-
ner en marcha determinados programas.

Un cuarto aspecto que deberd cubrirse es el relativo a la productividad
de las dependencias. Es posible que sean eficientes en cuanto a que cumplan
sus objetivos y metas, sin embargo es probable que las ejecuten en lapsos de
tiempo demasiado flexibles, que los recursos humanos, materiales o de ca-
pital que requieren para realizarlos adquieran un costo muy elevado, por
lo cual, los costos unitarios se incrementen. Serd necesario por tanto, que la
eleccién tome en cuenta la productividad-costo unitario: tomar en conside-
racién la etapa de produccién de hienes o servicios en ld cual los factores
productivos dan un maximo rendimiento. cuando llegan a un éptimo y cuan-
do la productividad decrezca por efecto de las deseconomias de escala.

Esto iiltimo es necesario conocerlo precisamente para no llegar a esas
etapas en la produccién o prestacién de servicios a fin de tomar con antela-
cién otro tipo de opciones.

El costo de oportunidad es uno de los elementos que puede orientarnos
hacia una decisién en cualquier momento. Si se decide adoptar la alterna-
tiva mimero uno, ésta llevard sobre si el costo de no haber realizado las al-
lernativas 2 6 3. Cuales son las consecuencias de no haber llevado estas otras
dos opciones y cuales serdn los beneficios de haberse decidido por la prime-
ra, seran los resultados del andlisis del costo alternativo, de sustitucién o
de oportunidad.

Finalmente, el impacto de unadecisiénes la que nos va a medir el resul-
tado de los productos que estamos elaborando. Cuiles son los ahorros que
estamos produciendo y cudles son los beneficios actuales y esperados.

Cada uno de estos seis elementos, son los que deberin tomarse en cuenta
para tomar una decisién. Sin embargo, como antes se mencionaba, en el caso
de México han sido fundamentalmente las preferencias del titular las que
han orientado y llevado las politicas de asignacién de recursos hasta las
consecuencias actuales. Son esas preferencias las que han conducido cada
6 aiios al pais, a los estilos especiales de Gobierno. Son esos estilos, los
que nos han impuesto modas temporales en los programas de Gobierno. Son
esas modas, las que han conducido al modelo mexicano de crecimiento por
un sendero cada vez mas estrecho, pero con la permanencia de la discrecio-
nalidad como base.
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