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PREFACIO A LA PRIMERA EDICION EN ESPANOL

HAN transcurrido diez afios desde que terminé la Introduccién a la pri-
mera edicién de este libro, que salié a la luz en 1967. Aunque fue gran
satisfaccion para mf ver cémo habia sido acogido, ya que para el afio de
1969, cuando escribi el Prdlogo a la segunda edicién en San José de Costa
Rica, grande fue mi sorpresa al ver que no provocaba la controversia
que yo habia esperado. No obstante, durante seis afios a contar de la fe-
cha en que escribi el Prélogo a la segunda edicién, se han publicado va-
rias criticas, con lo cual se cumple lo que previ desde un principio.
Como he dado respuesta a esas criticas en otras publicaciones? (la
mds reciente podrd verse en la ultima edicién de Latin American Re-
search Review),® baste decir aqui que, de acuerdo con mi punto de
vista, el contenido del libro sigue en pie,* aunque se le han agregado dos
epilogos: el Epilogo I, que da cuenta de hechos que después tuvieron
lugar en la economia politico-social de México, y el Epiflogo II, en el
cual se coloca la politica presupuestaria de México en una perspectiva
comparativa en la América Latina, donde la lucha por la centralizacién
del gobierno en paises como México, Bolivia y Costa Rica se ha conver-
tido en el mayor anhelo durante los tltimos 25 afios. A mi{ me habria
gustado incluir el Indice de Pobreza de México en una perspectiva com-
parativa con el de la América Latina; pero, siento tener que decirlo, en
el resto de la América Latina no existe pafs que pueda competlr con el
alcance de México en sus estadisticas soc1ales de importancia, ni con su

? Por ejemplo, véase Thomas H. Skidmore y Peter H. Smith, “Notes on Quan-
titative History: Federal Expenditure and Social Change Since 1910”, Latin American
Research Review 5:1 (1970), 71-85; David Barkin, “Public Expenditures and Social
Change in Mexico”, Journal of Latin American Studies (London) 4:1 (1972) 105-
112; Felix C. Boni y Mitchell A. Seligson, “Applying Quantitative Techniques to
Quantitative History: Poverty and Federal Expenditures in Mexico”, Latin American
Research Review 7:2 (1973) 105-110; Kenneth M. Coleman y John Wanat, “On
Measuring Presidential Ideology Through Budgets: A Reappraisal of the Wlllue Ap-
proach”, Latin American Research Review 10:1 (1975), 77-88.

2 Véase mi respuesta a Skidmore y Smith: “On Methodology and the Use of His-
torical Statistics”, Latin American Research Review 5:1 (1970) 89-106; y comenta-
rios sobre Barkin en mi libro Statistics and National Policy (Los Angeles: ucLa Latin
American Center Publications, 1974), 12-14, citado en el Epilogo 1, m4s adelante, en
donde me refiero también a las criticas de Coleman y Wanat.

3 Véase mi respuesta a Boni y Seligson: “On Quantitative History: The Poverty
Index for Mexico”, Latin American Research Review 10:1 (1975) 63-75.

* En algunos casos hay rectificaciones de datos como, por ejemplo, para 1910 en
los cuadros 94, 99 a 9-11, 9-14 y revisién general de datos en el cuadro 8-8.
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10 PREFACIO A LA PRIMERA EDICION EN ESPANOL

funcionamiento eficiente al levantar un censo periédicamente. Por todo
lo anterior, estimo que México podri servir de modelo en la adquisicién
de los datos que necesitan los investigadores para medir los cambios so-
ciales que han ocurrido, modelo que tanto otros paises de la América
Latina como los Estados Unidos harian bien en emular.

Entonces, con objeto de incluir unas revisiones y poner al dfa este vo-
lumen con los afios de la década de 1970 (1970 es ¢l afio en que se le-
vanté el ultimo censo cuyos datos ya han sido publicados y ultimo afio
del cual logré adquirir todos los detalles de los gastos realizados), he és-
crito el Epflogo I, que trata de “México desde 1963”, y el Epilogo 1I,
sobre “La recentralizacién: el dilema presupuestario en el desarrollo
econdémico de México, Bolivia y Costa Rica”, que es el estudio que fue
presentado anteriormente en la Conferencia de la Universidad de Flo-
rida de 1971 y publicado en Fiscal Policy for Industrialization and De-
velopment in Latin America (1974).

Por este medio expreso mi agradecimiento a varias de las personas con
cuya ayuda fue posible poner al dfa este volumen. Esta edicién ha sido
traducida para el Fondo de Cultura Econémica por Jorge E. Monzén, a
quien quedo agradecido por el esmero que puso en sus esfuerzos. Edna
Monzén de Wilkie hizo la confrontacién de esa traduccién, a la cual
dedic6 muchas horas de trabajo para asegurarse de que la terminologfa
técnica y/o los nuevos vocablos que se usaron aqui tuvieran el signifi-
cado pretendido. Los mapas nuevos fueron preparados por Richard
W. Wilkie, profesor de Geografia en la Universidad de Massachusetts
en Amherst.

De tantas personas mexicanas a quienes tengo un agradecimiento co-
lectivo, tengo que mencionar a una por su valiosa ayuda al facilitarme
los datos estadisticos sociales de México que yo necesitaba para mi in-
vestigacién; me refiero a Javier Bonilla Garcia, encargado de llevar a
cabo los censos de poblacién de 1960 y 1970, quien introdujo en las esta-
disticas sociales de México un notable grado de percepcién, y quien ahora
es presidente de la Comisién de los Salarios Minimos de México. Y me
complace también decir que muchas de nuestras discusiones resultaron en
lo que, segiin mis esperanzas, sea un mejor libro. Mds tarde él contri-
buyé al presentar los datos mds extensos del censo de poblacién de Mé-
xico que hasta ahora se han publicado desde 1970. Y en efecto, en un
sumario especial del censo de poblacién de 1970,° la Direccién General
de Estadistica de México ha ideado como alternativa un grupo de siete

8 México, Direccién General de Estadistica, IX Censo General de Poblacidn, 1970,
Localidades por Entidad Federativa y Municipio con Algunas Caracteristicas de su
Poblacidn y Vivienda (México, D. F.: Talleres Graficos de la Nacién, 1973, 3 vols.).
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indicadores sociales para cada uno de los municipios, incluyendo vi-
viendas que tengan I) agua disponible en su interior, introducida por
cafierfa; 2) agua disponible en su exterior, traida en cafierfa; 3) alcan-
tarillado de desagiie; 4) pisos que no sean de tierra; 5) electricidad;
6) radiorreceptor; 7) televisor. Como lo hemos hecho ver en otra parte,®
el enfoque de la presentacién de ese material a un nivel local es vital-
mente necesario si queremos comprender los procedimientos del desarro-
llo; por tanto, tenemos la esperanza de que la Direccién General de
Estadistica mantenga los mismos datos de series-tiempo para su propio
grupo de indicadores, asf como lo hizo para todos mis indicadores, que
presentamos aqui hasta 1970.

J W.W.

Rio de Janeiro
Julio de 1975

Ciudad de México
Junio de 1976

¢ Véase mi estudio “On Quantitative History: The Poverty Index for Mexico”.



PREFACIO A LA SEGUNDA EDICION EN INGLES

Las revisiones de esta segunda edicién presentan nuevos datos en cuan-
to a las “mediciones indirectas” de la Revolucién Mexicana, especial-
mente en el campo de la reforma agraria. Debido a que la primera
revisiéon de las estadisticas sobre la reforma agraria, recientemente pre-
parada por el gobierno de México, necesita ser diseminada ampliamen-
te, es importante incluir un sumario completo para el andlisis de esta
obra. Otros cambios, por ejemplo, son la inclusién de estadisticas sobre
la politica de reforma agraria de Francisco 1. Madero de 1912 a 1913,
asi como una revisién de los datos que expliquen los cambios que defi-
nen la poblacién econémicamente activa desde el afio de 1910. Como
los datos completos sobre gastos federales y sobre la modernizacién social
para toda la década de 1960 atin no estdn disponibles, no se han empren-
dido andlisis nuevos o revisados de la politica del Estado o de las “medi-
ciones directas” de las condiciones sociales. Y asf, con excepcién de
ajustes menores en un aspecto del ndice de Pobreza para el afio de 1910,
con objeto de corroborar los datos que conciernen a los habitantes de
Baja California, bdsicamente este libro permanece inalterado.

Los cambios efectuados en esta nueva edicién no afectan en manera
alguna mi interpretacién original; antes bien, fortalecen la obra y po-
nen nuevas series a disposicién de quienes estudian los asuntos de México.

J. W. W.
San José de Costa Rica
Julio de 1969

13



PROLOGO A LA PRIMERA EDICION EN INGLES

LA RevoruciON Mexicana, que lleva ya mds de cincuenta aiios, s un
hecho histérico establecido. Ha tenido muchos éxitos a pesar de obsticu-
los y frustraciones en el camino de las grandes metas que sus lideres se
han fijado. Un sistema politico extraordinario ha logrado la estabilidad
y a duras penas ha establecido un sistema econémico para producir un
volumen cada vez mayor de articulos de consumo, y de servicios que
necesita una poblacién creciente. La nacién mexicana ha hecho nota-
bles contribuciones a los campos del arte y de la intelectualidad. En po-
cas palabras, México ha satisfecho muchas de las aspiraciones que hoy
tienen aquellas naciones denominadas “naciones recién creadas”, cuyo
presente no deja de tener un parecido con el pasado de México.

En este estudio de la reciente historia de México, James W. Wilkie
separa el desarrollo social del econémico, y pregunta cémo los sucesivos
presidentes han distribuido las rentas publicas federales para lograr el
cambio, en las diferentes fases ideolégicas de la Revolucién. El autor
analiza el ritmo y el rumbo del cambio social, usando como pauta las
metas nacionales declaradas: la eliminacién de la pobreza, del analfabe-
tismo y de la desnutricién. Los métodos de Wilkie, creo yo, pueden ser
adaptados al andlisis de otras naciones en desarrollo en su empefio por
alcanzar metas similares.

El primer problema que Wilkie dispuso acometer consistié en hacer
un an4lisis de los presupuestos nacionales de México que sirviera como
indicador de las cantidades de dinero que efectivamente se invirtieron
en pro del alivio de la pobreza, y no de aquellas que sélo se tenfan en
proyecto. Como alguien que intenté hacer lo mismo hace algunos afios,
puedo certificar las dificultades que el autor ha experimentado, asi como
el monto de trabajo penoso e imperceptible que hay detrds de esos cua-
dros tan reveladores.! Tan sblo la localizacién de los gastos ejercidos
entre tantas fuentes de egresos, constituyé una tremenda tarea, y a esto
hay que agregar la labor de reducirlos a un comiin denominador (como
lo hizo Wilkie).

Muy impresionante es también el andlisis que hace de estos datos se-
gun la distribucién para diferentes ramos hecha por cada uno de los
presidentes. Esto pone de manifiesto no sélo el “estilo” de cada uno de

1 Howard F. Cline, Mexico: Revolution to Evolution, 1940-1960 (Nueva York,
Oxford University Press, 1962), pp. 237-241.

15



16 PROLOGO A LA PRIMERA EDICION EN INGLES

ellos, sino el hecho de que hasta la llegada de Lizaro Cérdenas a la pre-
sidencia, las sumas de dinero asignadas a beneficios sociales, prometidas
desde hacia tanto tiempo por la Constitucién de 1917, habian sido insig-
nificantes. También es impresionante observar la proporcién en que
los sucesores de Cardenas le excedieron en sus esfuerzos, tanto en lo re-
lativo como en sumas totales. Y una gran sorpresa serd para los detrac-
tores de Miguel Alemdn, por ejemplo, darse cuenta de los notables resul-
tados de su politica en el campo de lo social.

La segunda parte de este libro sigue los rumbos del procedimiento
lento y angustioso por mejorar el nivel de vida de toda una sociedad,
que quedo virtualmente acéfala durante las fases violentas de la,Revolu-
cion (1910-1917). El dispositivo principal de Wilkie —un Indice de
Pobreza— es una innovacién. El lo define con claridad, por lo que nos
abstenemos de dar aqui sus pormenores. El Indice podri ser extendido,
y sus trayectorias podrdn medirse estadisticamente conforme los datos
vayan siendo adquiridos, especialmente para los intervalos de diez afios
entre censo y censo. Sean sus limitaciones las que sean, el Indice nos
ofrece una medida para establecer cémo la inversién nacional en mejoras
sociales ha producido ganancias netas en el bienestar social, aun ante
una explosién demogrifica.

A los elementos histéricos tratados en la Primera Parte de su libro,
Wilkie agrega elementos geograficos en la Segunda Parte, al aplicar el
Indice de Pobreza a las regiones de México. En comun con otros inves-
tigadores (como yo), descubrié que las regiones estadisticas en que el
gobierno de México ha dividido tradicionalmente a la Republica no se
adaptan a la investigaci6n sociohistérica; por lo tanto, ha tenido que idear
subdivisiones que sean histéricamente mds coherentes y tengan mis pro-
babilidades de facilitar descubrimientos m4s v4lidos.?

La aplicacién del Indice de Pobreza a unidades regionales (otra serie
de cdlculos masivos y arduos) revela no sélo las ganancias en general,
sino la profundidad de la penetracién de los aspectos sociales de la Revo-
lucion Mexicana en diferentes partes de la Republica. Inferencias im-
portantes pueden inmediatamente deducirse del cuadro sumario IX-11
de Wilkie: todas las regiones del pais han mejorado después de 1940; la
mayoria ha acelerado su ritmo de tales mejoras en la década de 1950-
1960. El mismo cuadro ofrece una estadistica interesante para quienes
se dedican al estudio de la urbanizacién: el Distrite Federal, que siempre
ha absorbido el grueso de la migracién interna, permanecié estatico.

t Howard F. Cline, The United States and Mexico (Cambridge: Harvard Univer-
sity Press, 1953) pp. 88-111; Cline, Mexico, pp. 49-59. En el esquema de Wilkie se
presentan mds unidades regionales, especialmente en las partes septentrional y central.
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Las datos de Wilkie y las conclusiones a que llega tienen repercusio-
nes de gran alcance. ¢Cudl serd la politica futura en materia de gastos
para el cambio social? Sobre esto ha sefialado Wilkie que los considera-
bles desembolsos de fondos que ya cubren un periodo relativamente
extenso estdn haciendo progresos visibles, aunque todavia modestos. Sin
embargo, como €l indica, el sentimiento general que su gobierno conti-
nua con el empefio de alcanzar las metas de la Revolucién satisface a la
mayorfa de los mexicanos.

Mis alld de los asuntos estadisticos que he subrayado aquf, el lector
encontrard bastantes aspectos novedosos y estimulantes en este estudio.
Durante el curso de su investigacién, el autor se entrevisté con varios
de los participantes en la Revolucién y en sus gobiernos. Los comenta-
rios de ellos, francos y a menudo reveladores en cuanto a la manera como
es gobernado México, constituyen en s{ una contribucién mds.

Toda persona que esté interesada en el México de hoy y en el cambio
social documentado encontrard 1til y disfrutari la lectura de esta obra.

H. F. C
Arlington, Virginia
Agosto de 1966



RECONOCIMIENTOS

Las subvenciones para poder llevar a cabo este estudio fueron recibidas
de Inter-American Cultural Convention (1960-1961), Modern Foreign
Language Fellowship Program (1962-1963), William Harrison Mills
Traveling Fellowship Program in International Relations (1963-1964), y
Foreign Area Fellowship Program of the American Council of Learned
Societies and the Social Science Research Council (1964-1965). Esta ge-
nerosa ayuda hizo posible una investigacién de tiempo completo durante
tres afios en México, y de casi un afio para su redaccién. Al expresar mi
gratitud por estas subvenciones, creo que es importante aclarar que las
interpretaciones expresadas en esta obra no representan necesariamente
los puntos de vista de las entidades arriba mencionadas en sus progra-
mas de ayuda a las investigaciones.

Quedo altamente reconocido a varios estudiosos por sus consejos y
apoyo. Woodrow W. Borah sugiri6 la presentacién de este estudio uni-
ficado del gasto federal y del cambio social como parte separada de mis
estudios sobre la Revolucién Mexicana. Clark W. Reynolds no solamen-
te me asesoré en el método por seguir en la tabulacién de las estadisticas
y en la organizacién del material recogido, sino que tuvo la paciencia
de criticar la formulacién y reformulacién de las ideas presentadas aqui.
James F. King me hizo ver que las entrevistas con personajes importan-
tes de México tendrian doble utilidad si se grababan en cinta magnética.
Stanley R. Ross me ayudé muchisimo en la revisién de la obra, atenuando
exageraciones y llenando vacios 16gicos entre algunos de los conceptos.
Oscar Lewis generosamente me brindé su tiempo para discutir el con-
cepto de la pobreza desarrollado en este trabajo, y Robert H. Bremner
sugiri6 la definicién de la privacién social que trata de las caracteristicas
de la pobreza. Howard F. Cline me dio aliento y me asesoré sobre el
método de presentar las estadisticas de la pobreza. Robert E. Scott, apro-
vechando su experiencia en México, sugiri6 algunos cambios de presen-
tacién de este estudio; y Lyle C. Brown dedicé dos dias a la discusién
de cambios editoriales, aclarando conceptos y desarrollando un estilo li-
terario mds apropiado. Otros que cuidadosamente leyeron el manuscrito
ofreciendo muchos comentarios valiosos, son Arturo Torres-Rioseco, Ro-
bert R. Miller, Albert L. Michaels, y John J. TePaske. Agradezco espe-
cialmente la ayuda continua de Dauril Alden. Es necesario hacer notar
que, sin la asistencia incansable de mi esposa, Edna Monzén de Wilkie,
en la investigacién y la edicién de la obra, este estudio no hubiera sido
posible. Richard W. Wilkie nos suministré la asistencia cartografica y
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pas6é dos semanas confrontando cuidadosamente las tabulaciones en su
presentacién légica y sus posibles errores. La Biblioteca Bancroft de la
Universidad de California, bajo la direccién de George P. Hammond vy
Robert H. Becker, bondadosamente nos dio facilidades a mi esposa y a mi
para realizar la transcripcién de nuestras entrevistas orales; y por medio
del Centro de Computacién de la Ohio State University, con el asesora-
miento de Earl Raley y Clinton Foulk, se lograron acelerar los cilculos
matemdticos que se necesitaban. Ciertas preguntas expresadas por Albert
Fishlow en cuanto a las estadisticas, me permitieron afinar notablemente
el enfoque del estudio; en especial el contenido del capitulo 10 est4
directamente relacionado con su andlisis critico. Por supuesto que la
valiosa ayuda y la critica de estos asesores no los responsabiliza en manera
alguna de los resultados finales que aqui se presentan.

Probablemente no haya una manera adecuada de dar las gracias a los
muchos ciudadanos mexicanos que participaron en nuestras entrevistas
de historia oral, y a quienes nos permitieron el acceso a documentos y
estadisticas. Su bondad hizo de nuestras investigaciones en México un
gran placer. Si fuésemos a expresar nuestra gratitud a mexicanos en lo
individual, tendriamos que incluir a la mayorfa de los lideres vivos de
la Revolucién y a los criticos de ésta; por lo tanto, extiendo mi gratitud
de una manera colectiva. La presidencia de México me brindé especial
ayuda al permitir y alentar mi investigacién en los archivos oficiales de
la nacién.
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EstE estudio ha sido efectuado con la intenciéon fundamental de intere-
sar a tres grupos de lectores. Los mexicanistas encontrardn que la histo-
ria de la Revolucion Mexicana, de 1910 a los primeros afios de la década
de 1960, ha sido examinada aqui bajo el punto de vista de los gastos
federales y del cambio social; los estudiantes del cambio social en zonas
en desarrollo encontrardn un intento de medir la disminucion de la po-
breza ligandola a la politica de modernizacion; y los analistas de la poli-
tica encontraran en esta obra un intento de valorar resultados derivados
de la ideologia. Dado que los lectores interesados en cada uno de estos
temas pueden abordar esta investigacién desde el punto de vista particu-
lar de la historia o de las ciencias sociales, espero que se comprenda des-
de un principio la existencia de muchas dificultades al tratar de vincular
los andlisis que son del dominio de varias disciplinas académicas.

Mediante el examen de los datos estadisticos que han sido cuidadosa-
mente delineados, nos serd posible evaluar la Revolucion Mexicana de
dos nuevas maneras. El presupuesto federal mexicano podrd ponerse a
prueba compardndolo con los gastos efectuados (o desembolsados) a fin
de poder determinar hasta dénde el partido oficial de la Revolucién ha
llevado a cabo sus proyectos de elevar el nivel de vida de las masas que
viven en la pobreza.

Con la investigacién y la organizacién de los datos presupuestarios,
en relacién a los gastos sociales, econdmicos y administrativos, podremos
caracterizar los diferentes programas presidenciales desde 1910 a 1963 y
poner a prueba concretamente la ideologia de cada uno de los programas
de esos dirigentes con los resultados obtenidos en la prdctica. El and-
lisis de estadisticas sociales recogidas en los censos decenales de 1910 a
1960 permitié la preparaciéon de un {ndice de pobreza, o de privacion
social, que nos da la oportunidad de examinar las caracteristicas de los
niveles de pobreza para poder medir la efectividad de los programas de
gobierno para lograr el cambio social.

La Revolucién Mexicana principié en el afio de 1910, como protesta
contra la falta de elecciones democriticas, y no pudo ser contenida. A
medida que la guerra civil arrasaba al pafs durante los seis afios siguien-
tes, se fueron presentando gradualmente ideas sobre la reconstruccion de
la sociedad de acuerdo a nuevas bases. En 1916, Manuel Gamio, uno
de los antropélogos mexicanos de mayor renombre, sugirié que el bienes-
tar de México dependia de la integracién a la sociedad mexicana de la
gran masa de poblacién empobrecida, aislada, analfabeta y que no habla-

21



22 PREFACIO A LA PRIMERA EDICION EN INGLES

ba el espafiol. Esta poblacién no era leal a la patria debido a que el
gobierno federal no habia hecho nada por ella, salvo, tal vez, haber san-
cionado la usurpacién de sus tierras de antafio, imponiéndoles contribu-
ciones y cateando sus aldeas en busca de conscriptos para el ejército. La
llamada de Gamio fue una de tantas en pro de la integracion de la na-
cién mexicana, y una constitucién, redactada en 1916-1917 ofrecié un
programa de accién. La Constitucién de 1917 postuld la intervencion
activa del Estado en la vida social y econdmica para favorecer a las masas:
el Estado representa los intereses de todas las clases de la sociedad, y el
interés colectivo es vital para los derechos individuales. En contraste,
el Estado mexicano del siglo xix fue concebido segtin el molde liberal, a
saber: la accién gubernamental, con pocas excepciones, significaba el
mantenimiento administrativo del statu quo. Segun la filosofia liberal,
la pobreza era vista como inevitable, y al Estado no se le permitia alterar
el funcionamiento de las leyes naturales. De esta manera los setenta y
nueve afios de nacionalidad mexicana antes de 1910 no dieron como re-
sultado la fuerza nacional, sino la debilidad nacional.

El programa de la Revolucién, segun el cual el Estado dirige la inte-
gracion de la vida social y econémica de México, se ha justificado siem-
pre basindose en que ha dado a las masas pobres un nivel de vida supe-
rior al que tenia antes. Sin embargo, la creacién de un interés comun
nacional y el mito de la patria, convirtiéndole en elementos que unen a
los pueblos en naciones, ha sido un largo proceso. Cincuenta afios es un
periodo corto para la tarea de eliminar un alto nivel de pobreza en
un pais donde la mejoria social fue relativamente poca durante los afios
que precedieron a 1910. La Revolucién ha tomado varios caminos con
el fin de desarrollar una nacién integrada.

Del debate mexicano sobre la naturaleza de la politica del gobierno, y
de sus resultados desde 1910, han surgido varios estereotipos sobre la
Revolucién. Los que abogan por la violencia para resolver los proble-
mas que se suceden, exigen un nuevo levantamiento politico, porque los
cambios sociales masivos sélo ocurren mediante el derrocamiento violen-
to de un gobierno, como sucedi6 en la década de 1910 a 1920. Los que
critican la intervencién del gobierno en esferas de la vida social y eco-
némica creen que efectuar cambios en la legislacién bastard para el me-
joramiento social, como pasé en la ultima parte de la década de 1920
cuando al “arte de gobernar” se le daba mds importancia que a la “de-
magogia”’.

Ademds, como consecuencia de la organizacién proletaria y las huelgas
de la década de 1930, surgi6 la critica que afirma que la accién social
patrocinada por el gobierno destruye la inversién privada y frena el cre-
cimiento econdémico. Este estereotipo ha sido refutado con otro que
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asegura que el beneficio mayor para las masas se obtiene en las épocas
de tensién social y con la autodeterminaciéon del proletariado. Segun
este punto de vista, los beneficios directos e inmediatos para el puebio
se justifican porque las masas han esperado largos afios a que se realicen
las promesas de la Revolucién Mexicana. Se considera absoiutamente
necesario para la integracion nacional, la distribucién de las tierras, los
créditos agricolas, los presupuestos para la educacion, los fondos para el
bienestar publico, los salarios minimos adecuados, y el derecho de huel-
ga, aun cuando se sacrifiquen las leyes econémicas y €l orden econémico
al logro de la justicia social.

Cuando México entré en un periodo de desarrollo econémico durante
la segunda Guerra Mundial, surgi6é un conjunto de estereotipos que com-
pitieron con los antiguos. Los partidarios de la industrializacién argu-
mentaron que una solida integracion econémica requiere desarrollar una
infraestructura econdémica que permita a México alcanzar la moderniza-
cién del siglo xx. Segun este criterio, no es necesaria la intervencién di-
recta del gobierno en favor de las masas, ya que a la larga el individuo
comun podrd obtener los empleos y las oportunidades que brinda el
desarrolio econdémico. Ademds, la no intervencién en favor de las masas
se justifica porque la capitalizacién, necesidad vital para la industrializa-
cién, se ha logrado siempre temporalmente a costa del trabajador. En
contra de este argumento se afirma que se ha sacrificado a las masas
en aras de metas irreales e inalcanzables. Estos criticos aseguran que la
Revolucién terminé en 1940.

Ya que sélo un pequefio grupo de radicales vociferantes y algunos in-
telectuales insatisfechos ven en el horizonte una revolucién violenta, y
como en México el Estado realiza un papel activo, los debates se han
enfocado sobre los programas de Lizaro Cirdenas y de Miguel Alemdn.
Estos dos presidentes abogaron respectivamente por la revolucién social
y por la econdémica. Por una parte se afirma que durante el periodo de
Cdrdenas, de 1934 a 1940, la economia de México retrocedio, y por otro
lado se asegura que Alemin sacrificé a las masas para industrializar al
pais durante el periodo de 1946 a 1952. Y, para reducir la tensién en
la “Familia Revolucionaria” (el grupo que gobierna a México), produ-
cido por los debates sobre el curso que el gobierno deberfa tomar, Adolfo
Lopez Mateos propuso “‘una revolucién equilibrada” durante su periodo
presidencial de 1958 a 1964. Esta férmula exige un cambio politico, so-
cial y econémico equilibrado, bajo el patrocinio del régimen revolu-
cionario.

Previamente los investigadores habian identificado estos periodos de
diversos hincapiés ideoldgicos dentro de la Revolucién, en la que los
presidentes de México habian seguido sendas politicas, sociales, eco-



24 PREFACIO A LA PRIMERA EDICION EN INGLES

ndémicas o equilibradas, para que México fuera un lugar mejor para
vivir.! Sin embargo, nadie habia intentado medir las verdaderas diferen-
cias entre los programas de gobierno, o evaluar directamente el cambio
social logrado. Como el cambio econdmico es mucho mids ficil de eva-
luar que el social, los investigadores de la historia mexicana han estudia-
do el primero y por inferencia han deducido que el segundo se desarrolla
en la misma proporcién. Por consiguiente este estudio es uno de los
primeros intentos de equilibrar el andlisis econémico de los resultados
de la Revolucién con una evaluacién del cambio en el nivel de pobreza
durante medio siglo, de 1910 a 1960. Este estudio es también uno de los
primeros intentos de medir pragmiticamente la ideologia de la Revolu-
cion Mexicana, Afortunadamente, los primeros tres periodos ideolégicos
de la Revolucién principiaron y terminaron en afios en que se realizaron
censos; asi la tarea de analizar los resultados sociales de los programas
de gobierno se simplifica mucho. El cuarto periodo ha principiado re-
cientemente, y, a pesar de que no podemos evaluar todavia los resultados
de los gastos de gobierno, podemos evaluar su politica. Desde luego, se-
ria muy aventurado pronosticar si los presidentes posteriores a Lépez
Mateos van a continuar o no su politica de una revolucién equilibrada.
No obstante, en caso de que se siga un programa ideolégico equilibrado,
los resultados podrin estimarse con el censo de 1970.

La Primera Parte de este libro analiza varios aspectos de los gastos de
gobierno. Aquf se comparan los proyectos de presupuesto con los gastos
ejercidos, para demostrar cémo cada presidente deseaba distribuir el pre-
supuesto, y c6mo se gast6 en realidad. Teéricamente un presidente puede
dar determinada direccién a su politica de desembolsos, pero el contexto
de la politica doméstica y extranjera le impide actuar independiente-
mente. Por otra parte, como a los presupuestos se les da libre circulacién
y a las cuentas de egresos no, el presupuesto podrfa usarse como medio
de propaganda, dejando al presidente en libertad para dedicarse a cual-
quiera de los programas que €l desee. Sin embargo, en la mayoria de
los casos, ni los funcionarios ni el publico se dan cuenta, en términos
cuantitativos, de la politica del Ejecutivo y de sus resultados, No obstan-
te, los politicos y la ciudadania en general s{ se dan cuenta de la merma
0 aumento de los créditos agricolas, de las inversiones en obras publicas,
del mayor hincapié presupuestario para algunas dependencias guberna-
mentales que para otras, y del tono general que se da a los desembolsos

1 Véanse, por ejemplo, las obras de Howard F. Cline, “Mexico: A Matured Latin
American Revolution”, Annals of the American Academy of Political and Social
Sciences 334 (1961) pp. 84-94: Mexico: Revolution to Evolution, 1940-1960 (Lon-+
dres: Oxford University Press, 1962); The United States and Mexico (Cambridge:
Harvard University Press, 1968, edicién revisada).
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y que caracteriza a cada uno de los presidentes. Este estilo se siente por
toda la republica. El andlisis del gasto federal bruto anual nos da una
medida pragmitica del estilo de cada presidente, y este analisis se resume
por las porciones que se han gastado en las actividades social, economica
y administrativa. Ya que no existe un registro completo del total de los
fondos que el gobierno federal ha gastado, por regiones geograficas, no
nos es posible ligar directamente los desembolsos con los cambios socia-
les regionales.

La Segunda Parte presenta un indice con caracteristicas sociales, al
cual se puede llamar Indice de Pobreza. Este indice tiene como base los
datos del censo que ilustran el nimero de personas que contestaron ha-
ber vivido en condiciones de privacion o tradicionalismo en los censos
de 1910, 1921, 1930, 1940, 1950 y 1960. El Indice de Pobreza se analiza
por entidad federal y regional. Al Indice de Pobreza total de México se
le vincula indirectamente con la politica presidencial en un andlisis de la
disminucién de la pobreza en cada década. El andlisis se basa en esta
suposicién: es el estilo de cada periodo ideoldgico el que contribuye a los
adelantos sociales, por ejemplo, y no el gasto social per se el que causa
una disminucién de la pobreza. Al indice, o a la escala de pobreza, se le
asocia hasta cierto punto con la cultura indigena tradicional, y refleja
la clase de caracteristicas de las cuales han tratado conscientemente de
escapar los revolucionarios mexicanos en pro de la edificacién de una
nacion integrada. La Revolucién Mexicana ha tratado de mejorar estas
condiciones, pero conservando a su vez los mejores valores de la cultu-
ra indigena.

En cuanto a las limitaciones y naturaleza de este estudio, tenemos que
hacer las siguientes once advertencias. Primera, los sumarios del método
y las generalizaciones sobre la politica presupuestaria se presentan en los
capitulos I y II, respectivamente, con el objeto de que se puedan seguir
los argumentos de la tesis contenida en la Primera Parte. Dado que
estos resumenes no quedan ligados a circunstancias histéricas hasta los
capitulos III y IV, y puesto que el movimiento interno de los fondos en
los cuales se basan las generalizaciones no se discute hasta los capitulos
V, VI y VII, al lector se le advierte no formular juicio hasta después de
que todos los aspectos del caso hayan sido examinados. Ademdis, el ani-
lisis presupuestario se presenta en porcentajes, asf como en términos de
gastos per capita en pesos deflacionados. El aumento de los fondos fede-
rales disponibles desde la década de 1930 ha dado a cada uno de los
presidentes mucho més dinero con el cual trabajar. Pero la puesta a
prueba de la ideologia todavia es €l tanto por ciento de las asignaciones
correspondientes a las diferentes clases de desembolsos. Las ramificacio-
nes y relaciones de estas dos clases de andlisis se pondran en claro cuando
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les llegue su turno; por lo tanto, rogamos al lector abstenerse de dar su
fallo antes de haber leido esa aclaracion.

Segunda, esta obra no se ha desarrollado de la manera acostumbrada
por parte de los investigadores de la hacienda piblica. Dado que los
programas de la politica y los resultados sociales en el contexto histérico
son los temas que siguen, el andlisis ortodoxo de la hacienda federal no
ha sido incluido. Este estudio no comprende los tipos de clasificaciones
econdmicas y andlisis econémicos tales como capital y gastos generales, y
gastos directos (exhaustivos), e indirectos (no exhaustivos), y los gastos
virtuales, en efectivo y netos. Contrastando con el andlisis econémico
que toma en consideracién, por ejemplo, soclamente los pagos de intere-
ses sobre la deuda federal, este estudio del gasto bruto federal también
incluye un andlisis del presupuesto dedicado al pago de la deuda. Y asi,
por razones de nuestra investigacion, “pagos de la deuda” se refiere a
pagos de intereses y a la amortizacién de la deuda. Los lectores interesa-
dos en el andlisis econdmico de la hacienda publica de México deberan
buscar estos datos en otras fuentes.? Hay que tomar en cuenta que los
datos preparados por las Naciones Unidas por regla general se basan en
los gastos federales netos, y no siempre estardn de acuerdo con las cifras
proyectadas y ejecutadas que se presentan en esta obra. También es im-
portante notar que el gobierno de México tradicionalmente ha presen-
tado al publico su propio andlisis presupuestario casi exclusivamente en
términos del gasto federal bruto.

Tercera, de acuerdo con la calificacién anterior del andlisis econdmi-
co, la renta federal apenas si se toca aqui, debido a que estamos intere-
sados en tipos de gastos y no en la politica fiscal en detalle. El estudio
del impuesto desde luego serfa muy 1til; pero, en sf esto requiere un

2 Véase, por ejemplo, Roberto Santillin Lépez y Aniceto Rosas Figueroa, Teoria
General de las Finanzas Piblicas y el Caso de México (México, D. F.: Universidad
Nacional Auténoma de México, 1962); Raul Ortiz Mena, Victor L. Urquidi, A.
Waterston, y J. H. Haralz, El desarrolio econdmico de México, v su capacidad para
absorber capital del exterior (México, D. F.: Nacional Financiera, 1953); Ernest O.
Moore, Evolucidn de las Instituciones Financieras de México (México, D. F.: Centro
de Estudios Monetarios Latinoamericanos, 1963) ; Henry J. Gumpel y Hugo B. Mar-
gdin, Taxation in Mexico (Boston: Little, Brown, for Harvard University, 1957);
Ernesto Flores Zavala, Elementos de Finanzas Piublicas Mexicanas, los impuestos (Mé-
xico, D. F.: Editorial Porrtia, 1963) ; Ramén Beteta, Tres Afios de Politica Hacenda-
ria, (1947-1948-1949), Perspectiva y Accidon (México, D. F.: Secretaria de Hacienda
y Creédito Piblico, 1951) ; Ricardo Torres Gaitdn, Politica Monetaria Mexicana (Mé-
xico, D. F.: Distribuidora Libreria Ariel, 1944) : Manuel Yafiez Ruiz, El Problema
Fiscal en las Distintas Etapas de nuestra Organizacién Politica (México, D. F.: Es-
tampillas y. Valores, 1958-1961. 6 vols.). R. L. Bennett, The Financial Sector and
Economic Development; The Mexican Case (Baltimore: Johns Hopkins Press, 1965) .
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analisis histérico complicade y, por lo tanto, lo dejamos para que otros
investigadores lo desarrollen al méximo.

Los primeros gobiernos de la Revolucion tuvieron a su disposicion
rentas muy limitadas; no obstante, esto en esa época a menudo no era
considerado problema mayor. A pesar de la Constitucion de 1917, toda-
via hasta la década de 1930 el papel del gobierno de México estuvo
limitado por el aparente retorno del mundo occidental a la normalidad
del liberalismo del siglo xix después de la primera Guerra Mundial. Sélo
cuando la depresion mundial de la década de 1930 motivé el surgimien-
to del Estado activo, se necesitdé una renta mayor para que el Estado
pudiese cumplir con sus cometidos cada vez mayores.®

Cuarta, €l presupuesto no representa toda la repercusién de la politica
federal, como se hace ver en el capitulo I. Sin embargo, este factor no
constituye problema alguno, pues los gastos publicos hechos por depen-
dencias descentralizadas y por empresas mixtas publicas y privadas, han
sido auténomos y por lo tanto excluidos del control presidencial directo.

No conocemos el alcance histérico de los gastos hechos por dependen-
cias descentralizadas, y creemos que si existe una gran necesidad de un
estudio que establezca este alcance por medio de una investigacién. Re-
cordemos también que como las dependencias descentralizadas constitu-
yen una mezcla de organizaciones piblicas y privadas, se nos dificulta
la evaluacién de sus efectos en términos de ‘‘desembolsos publicos” y
“desembolsos privados”. No hay duda de que esta relaciéon tendrd que
ser explorada, pero hasta la fecha no disponemos de este tipo de investi-
gacion. Y asi, no podemos juzgar la actividad del Estado en relacién a
su efecto total sobre la sociedad, pero si podemos examinar el porcentaje
de las asignaciones del ingreso federal para poder caracterizar el con-
cepto que el gobierno tiene de su papel, y a su vez medir el aumento
de su politica activa.

Quinta, tenemos que reconocer que no es el gobierno el tnico respon-
sable del cambio social. El sector privado desempefia un papel clave en
la integracién nacional. No obstante, es el gobierno el que crea el clima
en que operan las empresas privadas. Es el gobierno el que establece la
politica por seguir, consciente o inconscientemente, y determinando en
grado importante el papel que podrd desempefiar el sector privado. Por
lo tanto, cuando en este estudio se asegura que alguna medida politica
federal ha dado por resultado cierto grado de cambio social y econémi-
co, no se tiene la intencién de decir que el cambio es el resultado de la
politica de gobierno en sf, sino del clima general engendrado por la ac-

% Para una discusién convincente del concepto que el mundo occidental tiene so-

bre el estado después de 1929, véase Karl Polanyi, The Great Transformation; the
Political and Economic Origins of our Time (Boston: Beacon Press, 1963).
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titud del gobierno. Y, aunque no podemos establecer una relacién di-
recta entre desembolsos federales y cambios sociales, si podremos sugerir
el resultado de cada periodo de gobierno evaluando la disminuciéon de
la pobreza con relacién al cambio econémico. Podrdn consultarse escri-
tos recientes de otros investigadores para las contribuciones del sector
privado a los cambios que se han desarrollado en México.*

Sexta, el andlisis del cambio social per capiia y de las estadisticas vita-
les no encajan en la trama de un examen directo como el que se ofrece
aqui. Como {o hacemos ver en la Segunda Parte, el andlisis per capita
no es muy revelador en las zonas en desarrollo. Por ejemplo, los datos
bien pudieran mostrar que hay un automovil per capita, pero la realidad
pudiera ser que solamente un pequeno porcentaje de la poblacién po-
seyese la mayor parte de los vehiculos. El postulado de esie estudio es
que hemos de intentar averiguar lo que ha pasado al pueblo, y podre-
mos hacer esto examinando los datos que nos ofrezcan una medida di-
recta de los niveles sociales. Las estadisticas vitales no se han examinado
porque el gobierno de México no ha recopilado sistemdticamente estos
datos con consecuencia histérica. En contraste con los datos estadisticos
del censo, que han sido compilados segiin un plan premeditado, las esta-
disticas vitales son datos que la poblacién ofrece voluntariamente. No
ha habido una compilacién organizada, y las estadisticas vitales disponi-
bles ofrecen pautas extrafias relacionadas, por lo general, con campafias
destinadas a convencer al pueblo de que informe, por ejemplo, de naci-
mientos, enfermedades, y defunciones, a las autoridades.

Séptima, la preparacion del Indice de Pobreza, en el capitulo IX, tie-
ne como base una muestra relativamente pequefia. Este problema es di-
ficil de resolver, pues s6lo se han usado para este propésito los datos del
censo ficilmente identificables, y que abarcan seis censos con cierta con-
secuencia. Aun con estas limitaciones estadisticas, el Indice de Pobreza
nos ofrece un método para el examen del cambio social de zonas en des-
arrollo. Aunque a menudo las estadisticas de México han sido tildadas
de incompletas y erréneas, no dejan de ser el mejor muestrario disponi-
ble, y en el mayor numero de los casos nos revelan un punto de vista 16-
gico. Cuando se nos han presentado errores obvios, u omisiones, hemos
hecho los ajustes pertinentes con las explicaciones del caso. Los datos

* Constltese Frank R. Brandenburg, “A Contribution to the theory of Enter-
preneurship and Economic Development: The Case of Mexico”, Inter-American Eco-
nomic Affairs 16:3 (1962) 8-23, y The Making of Modern Mexico (Englewood
Cliffs: Prentice-Hall, 1964); véase también Raymond Vernon, The Dilema of Mexico’s
Development, the Roles of the Private and Public Sectors (Cambridge: Harvard Uni-
versity Press, 1963) ; y Raymond Vernon (ed.), Public Policy and Private Enterprise
in Mexico (Cambridge: Harvard University Press, 1964).
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que se incluyen en el indice tienen, en realidad, un alcance muy amplio.

Octava, en este estudio no hemos examinado los cambios sociales de
la clase media de la sociedad, ni de todos los niveles del sector bajo. No
hemos tomado en consideracién el papel que desempefia la clase media
al fomentar el cambio social porque estamos interesados en examinar la
ideologia de los lideres politicos de la élite y sus efectos sobre las masas.
En el capitulo VIII, se hace un breve estudio de los escritos disponibles
acerca del cambio social, que se basa en un anélisis indirecto. Si exclui-
mos de nuestra discusién al sector de la clase media, ello no quiere decir
que éste no haya tenido gran importancia en el estimulo del cambio
social y econémico de México. Sin embargo, con objeto de desarrollar
una investigacién de los niveles mds bajos de la sociedad identificados
cuidadosamente por una serie de caracterfsticas mensurables, hemos teni-
do que eliminar de este estudio las otras capas de la sociedad. Y en efec-
to, en este anilisis no hemos ahondado en los varios estratos sociales
existentes en lo mis bajo de la escala social. Para poder explorar la na-
turaleza de estos otros niveles se necesita de otros {ndices. :

Novena, la definicién de pobreza desarrollada en esta obra, no se re-
fiere necesariamente a la pobreza individual. Algunas de las personas
que figuran en este {ndice pueden mostrar varias caracteristicas de po-
breza y, no obstante, tener un ingreso relativamente alto. Sin embargo,
hablando colectivamente, la integracién de la Republica de México se
ve grandemente obstaculizada por la persistencia de un alto nivel de las
caracteristicas de pobreza. Para subir en general los niveles de vida se
requiere la modernizacién social, juntamente con el desarrollo econ6mi-
co. El Indice de Pobreza trata de medir la disminucién de las privacio-
nes sociales en México en diferentes etapas histéricas.

Décima, muchos investigadores de la Revolucién Mexicana aseguran
que cada uno de los periodos dentro del movimiento revolucionario ha
sido edificado con base en el anterior, para lograr el cambio social y
econémico acumulativo y en crecimiento. Si esto fuese el caso, enton-
ces, teéricamente, los indices de crecimiento econémico y de disminu-
cién en las caracteristicas de pobreza debieron cambiar a mayor veloci-
dad en cada decenio, lo que no ha pasado. Es cierto que muchos de los
programas de gobierno acaso tomen afios para entrar en la fase de ope-
racién, y a este respecto también ha habido demoras a consecuencia de
las decisiones y de los programas desarrollados durante los primeros afios
de la Revolucién; pero probablemente nos serd imposible tomar esto en
cuenta dado el grado actual del conocimiento que tenemos sobre Méxi-
co, y el estado de la metodologia en general. Sin embargo, ha habido
poco retraso en la consecuencia de los cambios en la ideologia politica.
Dados los poderes que tiene el presidente de México, y siendo pocos los
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costos fijos de la politica presupuestaria, la gran flexibilidad del pre-
supuesto permite al jefe del Ejecutivo moldear grandemente los desem-
bolsos federales a su manera, como lo explicaremos con cierto detalle en
la Primera Parte. También queremos hacer notar que las caracteristicas
de pobreza que escogimos para este estudio no representan partidas que
requieran largos periodos para reflejar un cambio en los niveles de vida.
Por ejemplo, si una persona repentinamente deja de andar descalza,
comprandose un par de zapatos, esta persona por el hecho mismo ha
cambiado su posicién en uno de los aspectos de la escala de pobreza. No
ha participado en inversiones sociales que requieran afios para apa-
recer en el censo. Asimismo, dado el criterio elemental del alfabetismo
en el censo de México, las personas que han recibido varios meses de
instruccién en una de las muchas campafias del gobierno por extender
la educacién a las masas, calificardn para salir de uno de los niveles de
pobreza en relacién a esta caracteristica. En resumen, la politica presu-
puestaria y el Indice de Pobreza reflejan bastante exactamente los cam-
bios inmediatos dentro de cada periodo. No tenemos que considerar es-
pecificamente las demoras de consecuencia en la discusién del efecto del
presupuesto sobre el Indice de Pobreza, aunque hemos de tener en cuen-
ta que, en general, la Revolucién Mexicana ha tenido éxito precisamente
porque cada presidente ha tenido una base social, econémica y politica
mis sélida que su predecesor. Lo que se ha hecho aquf es aislar varios
factores que en gran parte tienen mds relacién con la politica actual
que otros programas a largo plazo, que no podrian distinguirse como
pertenecientes a2 uno u otro periodo.

Undécima, el siguiente estudio trata de resolver algunos de los pro-
blemas con que se enfrentardn los historiadores en calidad de cientificos
sociales. Tenemos la esperanza de que el lector aceptard el espiritu con
que se ha desarrollado esta obra, y que ver4 este andlisis como punto de
partida para investigaciones ulteriores. Las estadisticas de México son a
veces incompletas o necesitan de un reajuste; pero a nosotros nos inte-
resan las tendencias y no los datos exactos. Si la obra presentada aqui
sirviese de estimulo para mds pensamientos e investigaciones de los pro-
blemas de medir el cambio social y econémico relacionado con los
programas de gobierno, el andlisis cuantitativo, algo primitivo, que pre-
sentamos aqui habr4 servido a un propésito util. Como algunos de nues-
tros lectores acaso no estén de acuerdo con nuestros métodos y conclusio-
nes, ofrecemos datos completos para que otros investigadores puedan
usarlos en relacién con sus propias investigaciones. Obviamente este es-
tudio no puede ser definitivo; conforme vayamos encajando més y mis
las piezas en el rompecabezas, tendrdn que ser modificadas las conclu-
siones provisionales a que hemos llegado aqui.
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Aunque este estudio fue preparado para ser publicado en 1966, bdsi-
camente fue escrito en 1965, con los datos recopilados hasta 1964. Como
obra histérica, nunca podra estar al dia, pero si puede ofrecer datos his-
téricos que permitan una perspectiva reciente de la Revolucién Mexica-
na. Muchos analisis anteriores ofrecen una versién estadistica de cierto
periodo o momento dado. Este estudio pretende presentar modelos de
estadistica en que las cifras adquieren una importancia histérica.

J. W. W,
La Paz, Bolivia
Agosto de 1966



Primefa Parte
EL PRESUPUESTO FEDERAL

Los siete capitulos siguientes caracterizan la politica de cada uno de los
presidentes desde 1910, y presentan una vision comparativa de cuatro
diferentes periodos de ideologia en la Revolucion Mexicana. En el capi-
tulo I se discute el método usado en la descomposicién de los gastos
presupuestarios para su andlisis. En el II, se ofrece una visidn sumaria
de la politica del Ejecutivo examinando el promedio de los desembolsos
que realmente se efectuaron por parte de cada presidente. Como la po-
litica financiera del gobierno no se hace en el vacio, en los capitulos 111
y IV se examinan los programas presidenciales a la luz de la historia
politica de México desde 1910. En los capitulos V, VI y VII, se estudia
el presupuesto federal con un enfoque temdtico, analizando los desem-
bolsos administrativos, econdmicos y sociales en este orden. Este wltimo
enfoque ahonda en la Revolucidn para examinar, por ejemplo, los gastos
en la educacion que se realizaron de 1910 a 1963. En contraste con un
examen general de todos los desembolsos dentro de uno o mds periodos
dados, un escrutinio temdtico de los desembolsos permite la presentacion
compacta de los datos estadisticos para cada una de las categorias de
organizacidn importantes en el presupuesto de México. Haber arreglado
las estadisticas en forma de cuadros, segiun la clase de desembolso, faci-
lita la interpretacion de aspectos especificos de la politica del gobierno,
que abarca 50 afios de historia.

En este estudio no hemos pretendido ofrecer una historia de México,
ni duplicar las interpretaciones de otros investigadores. Aqui la Revo-
lucion Mexicana se examina a la luz de la ideologia que se expresa por
medio de una accién pragmdtica.



I. PROBLEMA Y METODO

EL presupuErsTO federal ha sido siempre el desembolso mds importante
del gobierno de México, debido a que las autoridades estatales y locales
han tenido poco acceso a las fuentes que producen rentas. El cuadro I-1
nos muestra la relacién que existe entre el ingreso federal y todos los

cuabro I-1

Ingresos de México correspondientes a la Federacion, Estados
y Municipios. Afios seleccionados, 1900-1960

Afio Total © Porciento Federacicn Estados Municipios
1900 63 100.0 63.0 24.1 12.9
1923 84 100.0 72.6 14.5 12.9
1929 101 100.0 71.1 21.2 7.7
1932 86 100.0 64.0 27.1 8.9
1940 122 100.0 714 23.3 5.3
1950 180 100.0 78.3 18.4 3.3
1960 369 100.0 71.1 26.3 2.6

& En pesos de 1950 per capita.

FueNTE: México, Direccién General de Estadistica, Anuario Estadistico (citado
como Anuario Estadistico) 1906, 222-224; 1923-1924, 11, 285; 1926, 285; 1940, 741,
745, 747-748; 1942, 1245; 1954, 695, 697-698; 1960-1961, 585, 587, 592.

demis ingresos del gobierno en México durante ciertos afios selecciona-
dos. Aunque los ingresos reales han aumentado en todos los niveles, los
gobiernos locales han recibido una participacién cada vez menor de
los ingresos nacionales (el gobierno federal y el de los estados han com-
petido de manera desigual por el resto de los ingresos) . El ingreso federal
constituye el 70 %, de todas las recaudaciones.

EL PROBLEMA

Dada la importancia del gobierno federal como cuerpo organizado, con

recursos y con el deseo de efectuar cambios sociales, el problema al cual

nos enfrentamos es la manera de analizar la politica segin se refleja en

los gastos reales del erario federal. ¢Cémo podremos determinar el estilo

de cada uno de los presidentes y de cada periodo? El anélisis de la ideo-
35
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logia en México se ha dificultado por el personalismo que ha tenido
mucha importancia. ¢Se encuentra la politica sujeta al capricho de un
presidente, o de un hombre fuerte detrds de la presidencia?, o ¢ha res-
pondido la Familia Revolucionaria, representada por un partido oficial
que monopoliza la victoria electoral, a las cambiantes demandas de los
diferentes grupos de interés?* Sabido es que a los politicos mexicanos
les encanta la retérica, enredando la terminologia ideolégica que la so-
ciedad occidental ha desarrollado en tan alto grado. Ademds, como caca
uno de los presidentes en una u otra ocasién han prometido todo a to-
dos, se complica todavia mds ¢l problema de determinar lo que en efecto
es la politica presidencial. Sin embargo, podremos resolver este proble-
ma si llegamos a establecer cudles han sido las actuaciones concretas de
los presidentes de acuerdo a una manera que haga ficilmente compara-
bles los diferentes programas presidenciales. Si en realidad el capricho
personal de uno de estos lideres tiene prioridad sobre las ejecutorias que
sirven como norma en la solucién de los problemas sociales y econémi-
cos, entonces se encontrarfa poca diferencia en los gastos de un ejecutivo
a otro. Ademis, no se podria encontrar una correlacién entre la direc-
cién presidencial y los periodos de ideologia en la Revolucién Mexicana.

Varios investigadores han intentado hacer un andlisis del presupuesto
de México, mas no han podido ir muy a fondo en sus andlisis. Gustavo
F. Aguilar, de la Secretaria de Hacienda, ha publicado un recuento extra-
oficial de los proyectados presupuestos de México desde la época de la
colonia, pero su obra adolece de dos graves problemas.? Primeramente,
los presupuestos proyectados que Aguilar presenta casi no tienen rela-
cién con los desembolsos efectuados desde 1910, como veremos. Segundo,
Aguilar solamente presenta las cantidades totales que corresponden a
cada una de las secretarias, sin examinar las funciones cambiantes de
las dependencias a fin de poder dividir el presupuesto en partidas con
categorias significativas, y que tengan a su vez continuidad y validez
histéricas.

1 Ct. Robert E. Scott, Mexican Government in Transition (Urbara: University of
Illinois Press, 1959) quien ve un partido oficial relativamente democrético, en ecl
cual los grupos de interés pueden influir sobre el presidente de México; desarrolla
también el papel desempefiado por grupos de interés fuera del partido oficial. En
contraste con Brandenburg, The Making of Modern Mexico (Englewood Cliifs:
Prentice-Hall 1964) que ve en México a un pais gobernado por la élite, Scott postu-
la un enfoque més sutil para comprender por qué a la Familia Revolucionaria le ha
sido dable mantenerse en el poder. Nosotros opinamcs que los dos escritores, en esen-
cia, tienen razdn; pero demostraremos que el personalismo y la ideologia pragmadtica
han obrado reciprocamente (véanse capitulos 3 y 4).

2 Gustavo F. Aguilar, Los presupuestos mexicanos desde los tiempos de la colonia
hasta nuestros dias (México, D. F,, s. p. i, 1047).
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Otros investigadores se han visto ante la dificultad de encontrar las
fuentes. En tanto que al proyecto de presupuesto se le da una gran pu-
blicidad, al presupuesto real se le imprime en ediciones de numero Li-
mitado que no est4n al alcance de cualquiera en México, y menos fuera
del pais. A las cantidades del presupuesto real casi nunca se las ve resu-
midas o comentadas en la prensa. Como ya lo sefialamos antes, el analisis
hecho en México se ha efectuado casi exclusivamente sobre presupuestos
proyectados.* Por eso no nos sorprende ver que los investigadores no
han podido darse cuenta del problema que ofrece el presupuesto de
México, y asi vemos que investigadores talentosos como Howard F. Cline
y Oscar Lewis han hecho comparaciones de presupuestos proyectados de
un afio, con los gastos ejercidos de otro.* Sin tener a la mano las publi-
caciones sobre el presupuesto, esos investigadores no han podido desci-
frar la categoria presupuestaria denominada Erogaciones Adicionales. El
presupuesto de México se ha vuelto confuso desde la creacion de esta
categoria en 1947, porque incluye fondos que corresponden a diferentes
agencias y ministerios, y comprende del 15 al 23 %, de los fondos eroga-
dos. Por regla general, los investigadores han tomado esta categoria como
suma global de “gastos generales”, que impide comprender la politica
que determina el presupuesto de México.

Hay indicios de que la precision del presupuesto mexicano mejorard
un tanto, por la nueva ley promulgada que al entrar en vigor en 1965
puso a las agencias descentralizadas mixtas, publicas y privadas, bajo el
control de la contabilidad proyectada y ejercida de la Secretaria de Ha-
cienda. Las proyecciones para 1965 indicaron que los gastos regulares
del gobierno casi se equiparardn a los gastos autéonomos de 52 agencias
descentralizadas y 96 corporaciones mixtas.” A estos ultimos desembolsos
se les clasifica como consideraciones presupuestarias “indirectas”, y por
lo tanto el andlisis directo que aqui presentamos se puede llevar adelan-
te sin dificultad. El control presidencial sobre los desembolsos indirectos
del sector publico aparentemente habia disminuido a tal grado que el
abuso de la autonomia de la autoridad por miembros de la Familia
Revolucionaria iba en aumento constantemente, por lo que hubo nece-

3 Como excepcion véase El Dia, octubre 30-31, 1964, que publicé los resultados de
desembolsos ejercidos para 1963. El dnuario Estadistico presenta resultados totales
de los presupuestos sin analizarlos, exceptuando partidas para educacién y riego en
afios recientes.

4 Cline, Mexico; Revolulion to Evolution, 1940-1960, capitulo 25; Oscar Lewis,
“Meéxico desde 1940”, Invesiigacion Econdmica, 18:70 (1958) 185-256.

5 Para el numero de agencias descentralizadas y el de corporaciones publicas y
privadas véase El Dia, encro 4, 1965; para el presupuesto proyectado, 1965, véase El
Universal, diciembre 16, 1964.



38 EL PRESUPUESTO FEDERAL

sidad de una accién por parte del Ejecutivo para poner bajo control
todos los gastos federales.® Sin embargo, fue sélo después de las eleccio-
nes de 1964 cuando se anuncié esta reforma presupuestaria. Los presi-
dentes prudentemente han escogido hacer a menudo las reformas de
gobierno al principio de su periodo presidencial y no a las postrimerias,
con objeto de tener tiempo para recuperar la confianza de la Familia
Revolucionaria y la del piblico en general, bastante antes de las nuevas
elecciones y de la transferencia del poder.

Como los gastos totales de las agencias descentralizadas y de los orga-
nismos mixtos no se conocen, solamente podremos hacer un calculo indi-
recto de la actividad del Estado en relacién a la sociedad, como lo in-
dicamos en la advertencia nimero cuatro. El cuadro I-2 nos revela el
crecimiento en importancia del sector publico; pero es incompleto para
los primeros afios.

cuapbro I-2

Gasios de inversion de capital del sector publico como porcentaje del
producto nacional bruto, afios seleccionados, 1925-1961

Afio Porcentaje Afio Porcentaje
1925 2.1 1940 4.3
1928 2.3 1946 3.9
1930 2.6 - 1952 5.8
1932 2.6 1958 5.8
1934 2.6 1961 7.8

FuENTES: México, Secretaria de la Presidencia, México: Inversion Piublica Federal,
1925.1963 (México, D. F.: Talleres Graficos de la Nacién, 1964). pNB es de México,
[Secretaria de 1a] Presidencia y Nacional Financiera, S. A., 50 Afios de Revolucidn en
Cifras (México, D. F.: Editorial Cultura, 1963), 82 (citado como 50 Afios en Cifras).

El Apéndice J nos revela la relacién que existe entre las inversiones de
capital del sector publico y las del sector privado, pero no se pudieron
obtener datos para los afios anteriores a 1939. En relacién con este estu-
dio, el cuadro I-3 teéricamente debiera ser muy revelador porque pre-
senta las inversiones federales directas como porcentaje del Producto
Nacional Bruto. Pero, como no se ha presentado en la fuente un mé-
todo para la formulacién del PNB con el objeto de hacer comparaciones,

¢ Vernon, The Dilemma of Mexico’s Development, 118-119, comenta la faita de con-
trol del presidente sobre las agencias descentralizadas a principios de la presidencia
de Lépez Mateos.
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ni tampoco un método para la conversién del PNB a precios del afio
1950, en realidad no es posible calcular el efecto del gasto federal sobre
la sociedad; por lo tanto, en nuestro analisis nos concentramos en carac-
terizar el concepto del gobierno de su propio papel. Nosotros simple-
mente intentamos medir el alza del “estado activo” por medio de los
desembolsos directos proyectados y ejercidos del gasto federal.

CUADRO I-3

Gastos federales ejercidos como porcentaje del producto nacional bruto
en afios seleccionados, 1925-1961

Afio Porcentaje Afio Porcentaje
1925 6.3 1940 8.6
1928 6.1 1946 6.6
1930 6.4 1952 10.8
1932 7.0 1958 11.1
1934 6.7 1961 13.7

FuenTtes: Cuadros I-8, 12 [Nota: véase Epilogo I, Cuadro 31, p. 437].

Una vez que el investigador ha localizado y definido las fuentes apro-
piadas, ¢podra estar seguro de que los datos han sido presentados con
exactitud? Al efectuar nosotros los miles de cdlculos necesarios para la
presentacién de cuadros estadisticos en los siguientes capitulos, no en-
contramos error en la exposicién del gobierno. Sin duda, se podria po-
ner en tela de juicio la veracidad de la contabilidad de México. Como
la C4mara de Diputados solamente efectia revisiones contables muy su-
perficiales de los desembolsos, se puede preguntar si no habrd falsifica-
ciones en las cuentas. Pero aqui debemos sefialar que la politica mexicana
siempre ha sido més sutil de lo que los investigadores extranjeros suelen
indicar. Si las cuentas hubiesen sido falsificadas por el gobierno, los
gastos reales habrian coincidido con las cantidades proyectadas, y éste
no es el caso. Asimismo, la falsificacién de cuentas es un método muy
burdo de apoderarse de alguna parte del erario federal para usos particu-
lares. El método puesto en prictica para favorecer a los fieles de la Fa-
milia Revolucionaria consiste en conceder contratos de obras publicas, y
en la mayor parte de los casos esos contratos se cumplen; sin embargo,
los costos pueden resultar muy elevados. Lo que importa es que, en
realidad, las obras lleguen a realizarse, y por regla general los fondos se
convierten en lo que las oficinas de contabilidad certifican. Como en
los Estados Unidos, las comisiones ilegales y las grandes utilidades obte-
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nibles mediante el empleo de materiales inadecuados y de una mano de
obra inferior, rinden los mismos resultados que el hurto de las arcas
nacionales. Hay que tomar en cuenta, también, que nadie sabe cuindo
pueda caer en desgracia. Si un individuo es simplemente un ladrén, estd
perdido; pero, si solamente ha hecho un contrato con el gobierno, se
puede considerar a salvo; al gobierno no le convienen los escindalos, y
la propaganda adversa es tabu.

Ramén Beteta, secretario de Hacienda durante la presidencia de Mi-
guel Alemdn, 1946-1952, en una entrevista oral ha resumido su particu-
lar punto de vista acerca de la falta de honradez en el gobierno, expre-
sandose de la manera siguiente:

Ramdén Beteta: La corrupcién en el gobierno mexicano, desafortunada-
mente, es un hecho. Sin embargo, no es, como creen las gentes, que el
secretario de Hacienda, o el Presidente de la Republica, o cualquier otro se-
cretario pueda un dfa decir: “Bueno, de esas partidas del presupuesto mdn-
deme a mi casa la mitad.” (Hay quien lo creel; le advierto a usted. Cuan-
do salimos nosotros del gobierno se nos acusé6 (a mi personalmente, por
ejemplo), de haberme llevado la reserva de oro del Banco de México a
Europa cuando fui como embajador [a Italia de 1952 a 1958].

Digo que es absurdo; pero hay quien piense que es cierto, ¢no? Como us-
ted dice, ni siquiera hay necesidad de hacerlo en esa forma que es, diga-
mos, la mis burda para obtener un provecho.

Hay muchas formas como un funcionario puede hacerse rico sin que
necesariamente sean ilegitimas, aunque tampoco sean éticas. Por ejem-
plo, un funcionario que sabe que se va a abrir una nueva carretera, o €l
constructor que la va a hacer, o el que la va a ordenar; éstos pueden, ya
sea directamente o por trasmano, comprar terrenos que van a quedar afec-
tados por esa carretera y asi obtener un provecho. Esto éticamente no es
correcto; pero legalmente tampoco es un delito. Y estas cosas existen en un
numero mucho mayor de lo que la gente cree. El funcionario publico tie-
ne innumerables maneras de obtener ventajas de su posicién, sin que sea
necesariamente una corrupcién en el sentido de que se coluda para recibir
dinero, como pasa en los niveles muy inferiores, digamos en las aduanas, o
de parte de los inspectores fiscales, o de los inspectores que si reciben lo
que en México se llama “mordida”, o sea una gratificacién por hacer
o no hacer determinada cosa. FEsto tiene varios grados: hay la mordida
para que se haga con prontitud aquello que una persona tiene derecho a
pedir, y eso mds bien constituye una propina; luego hay la mordida para
que alguna cosa se haga lentamente, que no se haga de prisa, y eso si ya es
una cosa seria; luego tenemos la tercera clase de mordida que se hace para
conseguir algo a lo que una persona no tiene derecho, como por ejemplo
pasar mercancia por una frontera sin pagar derechos.

Esto desgraciadamente si existe, pero no es México el unico pais que lo
tiene, y no se hace a altura secretarial; es decir, no hay ningtin presidente,
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ningun secretario, digamos de los ultimos cinco o seis gobiernos, que haya
jamds obtenido una ventaja importante para €l en formas verdaderamen-
te ilegales.

James Wilkie: Tenemos que cada miembro del gabinete en México recibe
un sueldo. Pero también recibe otras remuneraciones de los diferentes
comnsejos en que toma parte.

Ramoén Beteta: Si; digamos el Secretario de Hacienda recibe un sueldo rela-
tivamente bajo; en mi época eran cinco mil pesos [mensuales]. Pero recibe
gastos de representacion; yo no recuerdo cudnto eran entonces, pero diga-
mos tres mil o cuatro mil pesos mensuales. Pero ademds el secretario es
miembro del Consejo de la Nacional Financiera, miembro del Consejo del
Banco de México, miembro del Consejo de Ferrocarriles, miembro del Con-
sejo de Petrdleos, miembro del Consejo. .., bueno, de muchas cosas como
de los organismos descentralizados que tienen con frecuencia la costum-
bre de dar una participacién de las utilidades que se han obtenido en el
afio. Algunas veces esto significa una cantidad muy importante.

Si, un secretario bien puede recibir unos 100 mil o 150 mil pesos en
un afio de uno de esos organismos como participacién en las utilidades
que ha tenido. Esto es perfectamente legitimo de un lado o del otro y
es una de las formas como un funcionario obtiene mayores ingresos de los
que su sueldo indica.

James Wilkie: Se habla mucho de la fortuna que Miguel Alemdn amasd
cuando estuvo en la Presidencia. ¢Es verdad, o cémo surgieron estos co-
mentarios?

Se dice que Alemdn es uno de los hombres mas ricos del mundo y seria
muy importante poder aclarar eso.

Ramdn Betela: Si, es una de esas leyendas de México. -

Mire usted: Nos han hablado de la riqueza de Alemén, y cuando yo
era nifio se hablaba de Porfirio Diaz. Se decia que Porfirio Diaz al salir
de México se habia llevado 60 millones de pesos a Francia, lo que en esa
época era una cantidad fabulosa. Cuando murié, dejé una cantidad
relativamente pequefia, y después de haber estado treinta y cinco afios en
la Presidencia.

Cuando Calles, también decfan sus enemigos y contrincantes que era,
ademas de un asesino, un ladrén.

Decian también que era duefio de una enorme fortuna. Pero yo conocf
la fortuna de Calles: fui apoderado general de toda la familia para vender
sus tierras en Sonora: Calles tenfa un lote o dos (ya no recuerdo) en Caje-
me, y sus hijos tenian otros.

iClaro! para el standard mexicano, pues parecian gentes ricas, ¢verdad?
Un lote de cien hectdreas de riego, pues es una cantidad importante de
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dinero. Cuando murié el general Calles dejé un millén de pesos, que real-
mente no € una fortuna.

Ahora, yo estaba en las oficinas del periddico The Times de Nueva York
en esa época que he dicho que tenfa yo la misién de tratar de defender la
Revolucién, y el jefe de redaccién, lo que llaman City Editor, me hizo
la pregunta que si era cierto o no que el general Cdrdenas tenia varios
hoteles en Miami, y que cudnto le habian dado por la expropiacién petro-
lera. La cosa es de lo mis estipido porque, ¢quién se lo podria dar?, si
Cérdenas les habia quitado a las compaififas las propiedades. Pues no sé yo
quién se lo pudo haber dado, ¢no? Pero los de The Times pensaban que
un mexicano, un funcionario mexicano no seria capaz de expropiar nada
si no recibia una gratificacién. Es una idea muy vieja.

Yo no sé, no conozco cuil sea la fortuna del licenciado Alemdn. Si sé
que ha tenido muchas veces, y me consta, la necesidad de pedir dinero
prestado con bastantes dificultades para atender a su standard de vida, que
es muy alto. Desgraciadamente los presidentes de México viven como prin-
cipes orientales. ¢No? ?

La declaracion de Beteta es una de las mds sinceras y autorizadas so-
bre el problema de la corrupcién en México que jamdas se haya pu-
blicado.

En resumen, la eficacia de los gastos del gobierno mexicano no es
un tema primordial en la determinacién de la politica gubernamental.
Podriamos decir, en efecto, que existen gastos no determinados en el
mantenimiento de cualquier burocracia. Y esto no quiere decir que la
politica no se pueda determinar; quiere decir que la politica puede ser
demasiado costosa en todos los dmbitos del gobierno. Ello parece ser un
aspecto especialmente necesario para gobernar en paises que estdn bajo
el dominio de un partido politico. Algunos observadores opinan que
este exceso en el costo del gobierno contribuye a la formacién de capital
en los paises de menor desarrollo pero, como quienes reciben estos hete-
rodoxos subsidios del gobierno por lo general prefieren invertirlos en
articulos de lujo y en bienes inmuebles, antes que en bienes de capital,
tal opinién es dificil de comprobar.

En las consideraciones histdricas finales se toman en cuenta las trans-
ferencias que hacen los presidentes de México de fondos asignados a
ciertas categorias en el presupuesto, a otras, asi como los desembolsos de
fondos no autorizados por el presupuesto. Si fuésemos a examinar sola-

7 James Wilkie y Edna Monzén de Wilkie, México visto en el siglo xx: entrevistas
de historia oral: Ramdn Beteta, Marte R. Gdmez, Manuel deez Morin, Vicente
Lombardo Toledano, Miguel Palomar y Vizcarra, Emilio Portes Gil, Jests Silva Her-
zog (México, D. F.: Distribuida por Cuadernos Americanos para el Instituto Mexica-
no de Investigaciones Econdémicas, 1969), 67-68.
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mente los proyectados presupuestos, este factor nos plantearia un pro-
blema. Sin embargo, cualquiera de las discrepancias en las partidas asig-
nadas con las cantidades que realmente se gastaron, salen a relucir en el
recuento final, y esto nos ayuda a explicar por qué los gastos ejercidos
tienen poca relacién con los presupuestos proyectados.®

EL METODO

Con objeto de determinar el monto de las inversiones federales en ac-
tividades econémicas, sociales y administrativas, se analizan los presu-
puestos en proyecto y los gastos que realmente se hicieron en cada una
de las categorias presupuestarias, segin su importancia. Se supone, por
ejemplo, que todo gasto hecho en la educacién sirve a un proposito so-
cial, y que el costo de la educacién contribuye al desarrollo social. En
los gastos para la educacién se incluyen sueldos, obras de construccion,
libros, equipos y todos aquellos gastos que permitan el funcionamiento
de una dependencia del gobierno. A los gastos sociales se les clasifica de
otro modo que a los gastos en actividades econdmicas, ya que los prime-
ros se hacen a largo plazo y es dificil evaluar sus resultados. La construc-
cién de una presa puede requerir diez afios para terminar, pero la edu-
cacién especializada de un joven puede requerir el doble, y ni siquiera
después de ese tiempo podriamos obtener resultados concretos. En los
gastos administrativos se incluyen solamente los desembolsos dedicados
a gobernar la sociedad. Estos desembolsos no contribuyen a la edifica-
cién de la nacién; sélo sirven para mantener una atmosfera ordenada
en que pueda efectuarse el desarrollo. Ya que el gobierno actia como
agente de transferencia de muchos fondos, los desembolsos de transferen-
cia se incluyen en los gastos federales porque permiten el desarrollo que
de otra manera no se llevaria a cabo. Sin embargo, como lo indica el
cuadro 1-4, los pagos de transferencia se separan por funcién y a fin de
localizar los pagos de transferencia para el desarrollo econémico de 1937
a 1946 ha habido necesidad de ir mds all4 de los libros de contabilidad en
donde se hallan las cuentas de los gastos proyectados y ejecutados del go-

8 Cfr. Robert E. Scott, “Budget Making in Mexico”, Inter-American Economic Af-
fairs 9:2 (1955) 3-20, especialmente 4-5.

El Proyecto de Presupuesto es la clave para las cuentas ejercidas que son catalogadas
sélo por el nimero. Cuando a los gastos se les agregan nuevas partidas durante el afio,
ya no podra obtenerse una clave con la cual identificar ficilmente los gastos hechos.
En 1956 hubo 32 partidas de gastos en la proyeccién de Erogaciones Adicionales, y
durante el afio se agregaron 12 mds; para el afio de 1951 no se agregé ninguna. La
clasificacién por lo regular es clara; no obstante, existe la necesidad de una mejora
a fin de mostrar exactamente para qué fueron los gastos. :
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bierno de México, y consultar los archivos de la Secretaria de Hacienda
(auxiliares por ramo) para encontrar los registros de inversiones.

Como indicamos antes, el Presupuesto Federal de México se formula
sobre lineamientos trazados por dependencias, aunque muchas clases di-
ferentes de gastos se incluyen en la categoria denominada Erogaciones
Adicionales. Con objeto de resolver el problema de lo que significa esta
partida, y para presentar una clara imagen de la naturaleza de todos los
gastos federales, se tiene que desglosar esta categoria en partes: econo-
mica, administrativa y social, de acuerdo con la funcién que cada una
de ellas desempefia. Y para hacer un andlisis de los gastos federales, tam-
bién se ha hecho necesario separar de su categoria algunas de las partidas
presupuestarias con objeto de formar divisiones que no estin incluidas
en el presupuesto de México. Por ejemplo, el crédito agricola tiene su
propia categorfa segin nuestra clasificacion. Estaba incluido en la par-
tida “inversiones”’, en los fondos asignados a la Secretaria de Hacienda
de 1931 a 1932, después de lo cual las “inversiones” se convirtieron en
categoria presupuestaria separada. Sin embargo, el crédito agricola sélo
fue incluido en “inversiones” de 1935 a 1948 (de 1933 a 1934 no hubo
provisiéon para crédito agricola). Desde que la categoria Erogaciones
Adicionales quedd establecida en el presupuesto, ha incluido crédito
agricola. Y asi al separar el crédito agricola de los fondos de Hacienda,
en 1931-1932, de inversiones, en 1935-1948, asi como de gastos no clasifi-
cados desde 1949, modificamos considerablemente las unidades de orga-
nizacién para que funcionalmente tuviesen consecuencia y validez his-
téricas.

Se han hecho necesarias otras modificaciones al presupuesto de Mé-
xico. Las pensiones del gobierno han sido separadas en una nueva cate-
gorfa. Estuvieron incluidas en los gastos de la Secretaria de Hacienda
hasta el afio de 1923, cuando fueron reclasificadas como parte de la
deuda publica, y en 1948 fueron transferidas a la categoria de gastos no
clasificados. La misma deuda publica estuvo incluida en una partida
de la Secretaria de Hacienda hasta quedar convertida en categoria sepa-
rada del presupuesto en 1923. De estos cambios se hace mencién en el
Apéndice D, con objeto de mostrar los cambios efectuados aqui en la or-
ganizacién presupuestaria oficial.

Para poner las cosas en claro, se han combinado muchas de las cate-
gorias en el presupuesto de México. La Secretaria de Fomento, por cjem-
plo, se convirtié en la Secretarfa de Industria y Comercio (en que se
incluye un departamento laboral inadecuado) después de la Revolucién,
y en la década de 1930, su nombre y sus funciones se cambiaron a Secre-
tarfa de Economia Nacional. Después, ésta se convirtié de nuevo en
Secretarfa de Industria y Comercio. Como veremos en los capitulos 6 y
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7, €l cambio de nomenclatura de este ministerio en la década de 1930
y la creacién de un departamento laboral auténomo marcé el surgimien-
to del Estado activo en México.

En cuanto a la clasificacién por tipo de gastos en el cuadro I-4, tene-
mos que hacer algunos comentarios. Primero, las pensiones del gobierno
son tratadas como gastos administrativos, siguiendo la clasificacién de los
Estados Unidos. De todas maneras, desde que las pensiones fueron inclui-
das como gasto de la Secretaria de Hacienda antes de 1922, y como no
fueron separadas de las cifras de la deuda puiblica general en 1928, 1929
y 1931, nos parece mas apropiado catalogarlas como costo administrati-
vo. No cabe duda que los pagos por servicios médicos y seguro para
los empleados puiblicos satisfacen necesidades sociales, y facilmente se les
puede clasificar como gastos sociales.

Segundo, los gastos sobre Ja deuda publica se clasifican como gastos
administrativos debido a que al gobierno le toca administrar el pago de
la deuda, sus intereses, y el pago de los costos en relacidén con los gastos
sociales y econémicos. Asimismo, los pagos de la deuda no contribuyen
directamente al desarrollo nacional; en tanto que al pago sobre la deuda
se le excluye de los presupuestos analizados por los economistas, especial-
mente en las naciones desarrolladas, debiera ser incluida en ellos en las
zonas en desarrollo que necesitan del capital extranjero y que deben
pagar sus deudas para mantener su crédito con las naciones y los inver-
sionistas del mundo. En México la deuda publica se ha ligado a la poli-
tica, y la politica es el tema de esta obra.

Por ultimo, al Departamento Agrario se le clasifica entre los gastos
econdémicos, ya que su objetivo ha sido el cambio de la tenencia de la
tierra en el sistema mexicano hacia una base econémicamente mds s6lida
de la que ofrecia el sistema de haciendas.

La clasificacién de los gastos de México segtin se presentan en el cua-
dro 1.4, presenta una prueba pragmitica para la ideologfa de la Revolu-
cién mexicana. Sorprendentemente o no, ésta se aproxima al presupuesto
funcional preparado por la Secretarfa de Hacienda desde mediados de la
década de 1950. Un andlisis funcional presupone una agrupacién parti-
da por partida que rebasa las lineas de organizacién, para reorganizar los
gastos por sus funciones. El gobierno de México descompone su presu-
puesto de acuerdo con los siguientes grupos de gastos funcionales, a sa-
ber: 1) comunicaciones y transportes; 2) agricultura, ganaderia, conser-
vacién y silvicultura; 3) industria y comercio; 4) educacién y cultura; 5)
salubridad, asistencia y programas hospitalarios; 6) beneficencia y seguro
social; 7) defensa; 8) administracién; y 9) deuda publica.® Si considera-

? Véase el Apéndice A4 para una divisién completa de las clasificaciones funcionales
del gobierno mexicano.
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mos estos grupos como desempefiando funciones econémicas (1-3), so-
ciales (4-6), y administrativas (7-9), podremos comparar el andlisis de
porcentaje de gastos del gobierno con nuestra forma de anglisis. El cua-
dro I-5 nos presenta un resumen del andlisis funcional del gobierno y
nuestro andlisis de porcentajes para gastos proyectados y reales.

CUADRO 14

Clasificacion de los gastos presupuestarios del Gobierno
Federal Mexicano, por tipo de hincapié

Gastos Economicos:
Comercio e Industria (incluye Economfa Nacional y Estadisticas)
Comunicaciones y Obras Piiblicas
Agricultura, Ganaderfa y Silvicultura (Fomento)
Crédito Agricola
Departamento Agrario
Recursos Hidrdulicos e Irrigacién
Turismo
Inversiones en fideicomiso, acciones, bonos, ferrocarriles, industria eléctri-
ca, etc.
Porcién Econdémica de Categoria no Clasificada:

Transferencias a industria y comercio, apoyo a los precios (Compaiifa
Nacional de Subsistencias Populares, etc.), subsidios a las agencias des-
centralizadas (Puertos Libres Mexicanos, Comisién Nacional de Valo-
res, Ferrocarriles, etc.)

Gastos Sociales:
Educacién y Educacién Fisica
Asuntos Indigenas
Salud Publica, Bienestar y Asistencia
Agua Potable y Desagiies
Trabajo
Porcién Social de Categorfa no Clasificada:
Instituto Nacional de la Vivienda e Instituto del Seguro Social
Asistencia Social y Cultural (incluye seguro agricola, Banco Nacional Hi-
potecario Urbano y de Obras Publicas, S. A., y Patrimonio Indigena
del Valle del Mezquital)
Pagos por los servicios médicos de los empleados de gobierno
Programas de Seguros para Militares y Civiles

Gastos Administrativos:

Deuda Piblica (incluye redencién, intereses, y costos)
Rama Militar (incluye ejército, armada, e industria militar)
Rama Legislativa
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Rama Ejecutiva

Rama Judicial

Relaciones Exteriores

Gobernacién

Procuraduria General

Ministerio de Hacienda (incluye Contralor{a)

Gastos Generales:
Departamento de Suministros Generales (1919-1924)
Departamento de Prensa y Publicidad (1937-1939)
Recursos Nacionales (1947-actualidad)

Porcién Administrativa de Categoria no Clasificada:
Servicios en General (incluye intereses y fondos de contingencia)
Transferencias (incluye subsidios a estados y territorios), pensiones de go-
bierno y administracién de pensiones.

FUuENTE: México, Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico, Presupuesto General
de Egresos de la Federacidn (citado como Presupuesto) y Cuenta Piblica por afio.
Para. Leyes de Secretarias y Departamentos de Estado, de 1821 al presente, constltese
Revista de Administracién Publica (Ciudad de México) 10 (1958), 49-165 y 11-40.

Nuestro andlisis de gastos proyectados, 1954-1964, resumido en el Cua-
dro 1.5, se aproxima mucho en todos los casos al andlisis funcional del
gobierno, y las diferencias extremas entre uno y otro no pasan del 4.9
al —2.8 %, Este tratamiento se aproxima aun mds al andlisis guberna-
mental de los gastos reales ejercidos, y las diferencias extremas en este
caso son insignificantes, variando entre el 2.3 y el —2.0 9,. En efecto, la
pequefia diferencia que existe entre el andlisis funcional del gobierno
mexicano y nuestro andlisis de gastos sociales y administrativos se puede
explicar en gran parte por la clasificacién de pensiones como gasto admi-
nistrativo en lugar de gasto social. El cuadro I-6 nos revela la diferencia
si las pensiones se toman como gasto social.

Con excepcién de unos cuantos casos, todas las diferencias se han redu-
cido al menor de los desacuerdos posibles. Por lo tanto, podemos decir
con un grado de certeza que el método del andlisis presupuestario apli:
cado aqui a toda la Revolucion probablemente es bastante exacto, dentro
de la tolerancia antes sugerida. En todo caso, la consecuencia en el anili-
sis es més importante que las diferencias que pudieran existir si a una
partida, como pensiones, se la cataloga como gasto social o como adminis-
trativo. Supuestamente el método de andlisis presupuestario segin las
categorias presentadas aqui tiene una aplicacién mds sencilla y facil que
el complejo método del gobierno mexicano en su anailisis partida por
partida; y, de todos modos, podriamos dudar del sistema mexicano de
clasificacién, el cual define, por ejemplo, los pagos por administracién



CUADRO 1-5

por

Comparacion presupuestaria de (A) el andlisis funcional del Gobierno Mexicano, con (B) la clasificacién

tipo de hincapié, 1954-1963 (en porcentaje)

1955 1956 1957 1958 1959 1960 1961 1962 1963

1954

Gastos proyectados

38.9
7
1

38.6
36.8
1.8

42.1 42.6 41.3
40.9 40.1 39.2
- 25 — 2.1

— 1.2

48.1
45 .4
— 2.7

47.3
45.6
— 1.7

49.2
46.6
— 2.6

45.9
44.2
— 1.7

45.9
43.1
— 2.8

(B)
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1959 1960 1961 1962 1963

1956 1958

1955

1954

Gastos ejercidos

32.1

42.0

37.1

50.6 50.8 52.2 46.1 43.1

49.8

Econémico (A)

52 .4 50.5 51.0 44.8 42.1 31.8 35.1 41.3
— 1.3

50.5

(B)

Dif. Ba A
Social (A)

1.0
17.0

1.2
16.7

18.0 21 24.2

18.1

16.3

an

14.8

15.5 15.2 16 .4 17.4 16.4 18.7 20.9 22.6
- 1

12.8
— 2.0

(B)
Dif. Ba A

1.6

I~

.1

mnistrativo

Adm

49.9 41.8 33.8

39.9

34.0 32.9

35.4

(A)
(B)

Dif. Ba A

32.1 34.3 32.6 37.8 41.5 49.5 44.0 36.1

— 1.9

36.7

2.3

2.2

1.6

2.0

1

1.4

1.3

FUENTE: Presupuesto y Guenta Piblica, 1954-1964. Véase también Apéndice B.
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de los programas de seguro social del gobierno como funcién social en
lugar de administrativa.

En México pueden utilizarse dos clases de proyectos de presupuesto:
el que el Presidente envia como iniciativa presupuestaria a la Cdmara
de Diputados para que se discuta y apruebe; el presupuesto aprobado por
el Congreso teéricamente es la gufa verdadera de la accién gubernamen-
tal. En la prictica, el presupuesto presidencial rara vez sufre modifica-
cién, y con frecuencia permanece sin ningiin cambio. El cuadro 1.7
compara estos dos presupuestos. Obviamente, desde el comienzo de la
Revolucién de 1910, el Congreso ha tenido poca autoridad para alterar
los presupuestos presidenciales. El presidente Benito Judrez fue el que
menos control tuvo sobre la C4mara de Diputados, y por ello sus inicia-
tivas presupuestarias se redujeron en un 28.5 %,. Los presupuestos del

cuaDRro I-7

Presupueste presidencial comparado con el presupuesto del Congreso

) (B) Diferencia
4o Presidente Presupuesto = Presupuesio & en
presidencial del Congreso porcentaje
1869-1870  Judrez 25 637 18 324 —28.5
1900-1901  Diaz 58 009 58 941 1.6
1910-1911 Diaz 100 306 102 294 2.0
1911-1912 Madero 103 602 105 432 1.8
1912-1913 Madero 109 246 111 370 1.9
1913-1914 Huerta 129413 141 356 9.2
1914-1915 Huerta 152 205 140 466 - 7.7
1917 Carranza 178 524 176 942 - .9
1918 Carranza 187 138 187 138« —_
1919 Carranza 203 482 b —
1920 Carranza 213 250 b —
1921 Obregén 250 803 b —
1922 Obregén 583 659 b —
1923 Obregén 348 487 b —
1924 Obregén 297 982 b —_—
1925 Calles 291 634 291 864 1
1926 Calles 304 405 b —
1927 Calles 318 721 b —
1928 Calles 291 118 b —
1929 Portes Gil 288 283 288 373 —
1930 Portes Gil 293 774 b —

1981 Ortiz Rubio 208 489 299 490 3
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cuabro I-7 (continuacion)

(4) (B) Diferencia
Afio Presidente Presupuesto® Presupuesto @ en
presidencial del Congreso porcentaje

1932 Ortiz Rubio 212 987 215 217 1.0
1933 Rodriguez 215 015 215 542 2
1934 Rodriguez 243 062 257 698 6.0
1935 Cardenas 275795 b —
1936 Cérdenas 286 000 287 199 4
1937 Cérdenas $30 593 338 226 .8
1938 Cérdenas 418 555 431 110 5.0
1939 Cardenas 445 266 445 876 A
1940 Cardenas 447 800 448 769 2
1941 Avila Camacho 492 000 492 931 2
1942 Avila Camacho 554 747 555 227 1
1943 Avila Camacho 707 332 707 845 d
1944 Avila Camacho 1101 000 1101816 1
1945 Avila Camacho 1 004 250 1006 631 2
1946 Avila Camacho 1 200 000 1201 427 A
1947 Alemdn 1 665 000 1667 041 A
1948 Aleman 2 300 000 2302 617 1
1949 Alemin 2 550 000 2 551 258 1
1950 Alemén 2 746 057 2746 549 —_
1951 Aleman 3101713 $ 102 902 —
1952 Alemin 3995 949 3999 203 1
1953 Ruiz Cortines 4 158 057 4160 382 1
1954 Ruiz Cortines 4 827 681 b —
1955 Ruiz Cortines 5 681 399 b —
1956 Ruiz Cortines 6 696 374 b —
1957 Ruiz Cortines 7577 874 Ll —
1958 Ruiz Cortines 8 402 552 b —
1959 Lépez Mateos 9 385 756 b —
1960 L6pez Mateos 10 251 341 10 256 341 1
1961 Lépez Mateos 11 041 481 b —
1962 Lépez Mateos 12319 783 b —
1963 Lépez Mateos 13 801 440 b —

a En miles de pesos corrientes (redondeados) .

b Presupuesto del Congreso €s igual que el presupuesto presidencial.
¢ Cuenta Publica corrige error de imprenta en Presupuesto.

FuentEs: Aguilar, Los presupuesto
Lépez y Rosas Figueroa, Teoria gene
pular, diciembre 15

bre 16 de 1964; México,

s mexicanos, tabla enfrente p. 172; Santilldn
ral, 222; Flores Zavala, Elementos, 393; El Po-
de 1959; El Universal, noviembre 19 de 1955; El Dia, diciem-
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Boletin de Infor-

maciones, noviembre de 1929. Véase también Apéndice B.
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presidente Porfirio Diaz s6lo sufrieron cambios menores, del 1 al 2 9.
Francisco I. Madero sigui6 la tradicién de Diaz; pero Victoriano Huerta
tuvo dificultades con los diputados, y sus presupuestos sufrieron cambios
del 7.7 al 9.2 %,

Desde Carranza, los presidentes han ejercido una autoridad absoluta
sobre la Cimara de Diputados. De 1918 a 1928 hubo sélo un cambio en
los presupuestos presidenciales presentados y aprobados por la Cémara, y
éste apenas llegd al 0.1 9,. Esta clase de control fue posible porque el
Presidente podia desentenderse de la Cdmara y decretar su presupuesto
en caso de emergencia, como se hizo en los afios de 1919, 1920, 1921, 1922
y 1924, En la década de 1930, el Congreso realiz6 las ultimas modifica-
ciones de consideracién al presupuesto de México. En los afios de 1932
y 1987 la iniciativa presidencial fue alterada alrededor del 1 9, y en 1934
el presupuesto sufrié una revisién que alcanzé el 6 9, lo més elevado en
toda la Revolucién. Durante los afios de 1939 a 1953 los presupuestos pre-
sidenciales tuvieron pequeflas modificaciones del 0.1 al 0.2 9,. Desde 1954
el Congreso ha abandonado toda supervisién de los gastos presupuesta-
rios, excepto en un momento de osadia, en el afio de 1960, cuando el pro-
yecto de presupuesto se aumenté en un 0.1 9, y quizds esta excepcién
haya sido autorizada por el Ejecutivo para poner su presupuesto al dia.

El Presidente y la Cdmara en realidad no tienen que preocuparse por
los proyectos de presupuesto salvo como declaracién de la ideologia de
gobierno traducida a términos pricticos, porque los dos sistemas del pro-
cedimiento presupuestario simplifican el cambio al gasto hecho. En
primer lugar, muchas de las partidas del presupuesto presidencial son
aprobadas por la Cdmara para su ampliacién automdtica en caso de que
haya mas fondos disponibles. Y, desde luego, el Presidente queda en li-
bertad de determinar el monto de ampliacién en cada caso. Segundo,
si el Presidente desea hacer uso de los nuevos fondos disponibles para
partidas que no hayan quedado cubiertas por las ampliaciones automi-
ticas, o efectuar cambios en las asignaciones del presupuesto, é! envia las
iniciativas a la Cdmara para modificar el presupuesto previamente apro-
bado para el afio fiscal. E] Congreso accede, se hacen los cambios perti-
nentes en el presupuesto, el procedimiento legal se cumple, y la flexibi-
lidad presidencial por la distribucién de los fondos federales permanece
en su maximum. Y, como tanto el presupuesto original presidencial como
el del Congreso estardn alterados completamente para cuando haya ter-
minado el afio fiscal, no hay necesidad de entrar en debate sobre la polx-
tica presupuestaria a principios del afio fiscal. De todas maneras, si un
diputado deseara modificar el presupuesto, no debe alterar el equilibrio
presupuesfarlo entre los ingresos y los egresos propuestos por el Ejecu-
tivo, a menos que proponga una nueva fuente de ingreso para cubrir el
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gasto. Y como los ingresos son controlados estrictamente por el secretario
de Hacienda, una enmienda al presupuesto de parte de un diputado
resulta practicamente una imposibilidad.

La autoridad del Presidente sobre el Congreso se basa en su poderio
politico. Como jefe del partido oficial, en la prictica es él quien hace
los nombramientos de los miembros de las Cdmaras de Diputados y Se-
nadores, o bien delega sus poderes en algun personaje importante para
el nombramiento de varios legisladores a cambio de apoyo politico; las
elecciones estan bajo el control del Presidente y del secretario de Gober-
nacién. Asi, los diputados no estin en condicién de hacer objeciones al
Presidente, y ademas, no hay razén para ello. Los diputados en realidad
no representan a ningun distrito o estado, y por consiguiente no tienep
votantes a quienes satisfacer con una ley de hacienda. El hecho de que
los legisladores no puedan ser reelegidos en dos periodos en sucesién
determina que no se empefien mucho en ganarse la aprobacién publica
oponiéndose al Presidente. Cuando un politico sale del Congreso, para
poder obtener un nuevo puesto depende de la Familia Revolucionaria;
de alli que la lealtad sea para €l partido y no para el pueblo. Las reformas
electorales (estudiadas en el capitulo 1v) han introducido una represen-
tacién considerable de los partidos de oposicion en la Cimara de Dipu-
tados desde 1964; y aunque la calidad de los debates y el prestigio de la
C4dmara han aumentado enormemente, es el partido oficial el que atn
controla el proceso legislativo, y asi, por ahora, no se puede predecir
cambio alguno.* '

Como la diferencia entre el presupuesto presidencial y el del Con-
greso es poca o ninguna, y como el Presidente es responsable de los dos
presupuestos, en el andlisis presupuestario de esta obra se hace uso de
cualquiera de ellos. No nos ha sido posible localizar todos los presu-

10 Aguilar, en Los presidentes mexicanos, 146-151, analiza los decretos presiden-
ciales del presupuesto. Scott, ‘“Budget Making in Mexico”, 4, hace notar que los de-
cretos presidenciales se hicieron necesarios por el incumplimiento del Congreso en
legislar los presupuestos hasta después del principio del afio fiscal, como pasé en 1919,
1923, 1929 y 1986. Scott discute el proceso de formular el presupuesto, asi como
William P. Tucker, The Mexican Government Today (Minneapolis: University of
Minnesota Press, 1957), capitulo 11. Los ejemplos de quejas por el proceso de formu-
lacién del presupuesto por los partidos de oposicién podrin consultarse en México,
Cdmara de Diputados, Diario de los Debates, octubre 11 de 1961, y El Dia, noviem-
bre 28 de 1964. Una propuesta del Partido Accién Nacional, de modificar el presu-
puesto aumentando los sueldos de los ministros de la Suprema Corte a la par de los
secretarios del Gabinete es presentada en su totalidad en El Dia, diciembre 28 de
1964; la enmienda trataba de una cantidad insignificante, que “no alterarfa el equi-
librio del presupuesto”.
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puestos originales, o todos los aprobados. El cuadro 1-8 tiene una nota
sobre la clase de proyecto de presupuesto utilizado para cada afio.

Con objeto de evaluar un programa presidencial, todos los presupues-
tos se presentan en porcentajes. Los gastos administrativos, economicos
y sociales se han calculado como porcentajes del total del presupuesto
anual. (Los capitulos v, v1, y vi1, dividen aun m4s los porcentajes de gas-
tos para categorfas especiales.) Presentamos también estadisticas detalla-
das para que éstas puedan ser arrcgladas de otra manera si el lector no
estd de acuerdo con la organizacién presentada aqui. Noétese que para
ahorrar tiempo en los cdlculos, muchas de las cantidades han sido redon-
deadas, por lo que los niimeros de este estudio pudieran tener una pe-
quefia diferencia con las cantidades preparadas por otros investigadores.

Los presupuestos en proyecto y actuales se han calculado en pesos
verdaderos per capita para facilitar la comprension del significado de los
gastos en el andlisis histérico. El cuadro I-8 nos muestra cémo los pre-
supuestos totales de cada afio se convierten a pesos verdaderos. El indice
de precios usado para conversion de los presupuestos per capita a pesos
verdaderos es el indice de precios al mayoreo para la ciudad de México,
basado en los niveles de precios de 1929, preparado por la Secretaria de
la Economia Nacional en 1943.2* Desde entonces la Secretaria de Indus-
tria y Comercio ha seguido recopilando estos datos y, para el propésito
de este estudio, el indice se ha convertido a pesos de 1950. El indice de
precios al mayoreo incluye 33 articulos de antes de 1929, y 50 articulos
después de ese afio.

Puede dudarse de que, en realidad, el indice de precios al mayoreo
para la ciudad de México sea representativo de toda la Republica, pero
como en el pais no existe otro indice que abarque la historia de México
desde 1900 hasta 1963, no nos queda otra alternativa mds que utilizar
dicho indice. De cualquier manera, la ciudad de México es la localidad
principal productora y distribuidora de bienes manufacturados en el

12 Federico Bach y Margarita Reyna, “El nuevo indice de precios al mayoreo en
la ciudad de México de la Secretaria de la Economia Nacional”, El Trimestre Eco-
nomico 10 (1943) 1-63. Comio alternativa existe un indice de precios al mayoreo
para la ciudad de México desde 1939 preparado por el Banco de México. Si bien
este indice es bastante completo, no lo podriamos usar aqui para un analisis porque
contiene 210 articulos con lo cual parece quererse moderar el efecto de la inflacién
sobre las masas, y exagerar el costo del cambio social y econémico, 1910-1960. El
gran numero de articulos incluidos no permite una comparacién con el indice de
precios preparado por la Secretaria de la Economia Nacional para el periodo 1900-
1963. Santilldn Ldépez y Rosas Figueroa, Teoria general, 247, presentan el indice del
Banco de México. Sandford A. Mosk, Industrial Revolution in Mexico (Berkeley:
University of California Press, 1950), 274, usa el mismo indice de precios que nosotros
usamos aqui.
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cuAaDRroO I-8
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Gaustos federales proyectados y ejecutados desde 1900, en pesos de 1950

En miles de
pesos corrientes

Indice precios

En miles de

pesos de 1950

Presupuesto  Presupuesto (1950 = 100) Presupuesio  Presupuesto
proyectado ejercido proyectado ejercido
1900-1901 58 941 & 59 832 14.7 400 959 407 020
1910-1911 102 294 » 101 237 19.6 521 908 516 515
1911-1912 105432 ¢ 97 293 19.4 543 464 501 510
1912-1913 111 370 111 272 19.2 580 052 579 542
1914-1914 141 3562 e ces cen
1914-1915 140 466 2 R
1917 178 524 73 024
1918 187 138 2 108 717 43.3 432 189 253 388
1919 203 482 59 167 34.6 588 098 171 003
1920 213250+ 131 966 36.3 587 466 363 543
1921 250 803 @ 226 353 83.1 757713 683 846
1922 383 659 « 228 093 27.8 1 380 068 820478
1923 348 487 » 235 354 29.8 1169419 789779
1924 297 982 & 276 570 28.5 1045 551 970 421
1925 291 864 = 302 164 30.0 972 880 1007 213
1926 304 405 = 324 938 294 1035 391 1105231
1927 3187212 310 082 28.7 1110526 1080425
1928 201 118 = 287 946 27.6 1054775 1043 283
1929 288 283 275 541 27.5 1048 302 1001 967
1930 293774 = 279 122 28.0 1049193 996 864
1931 298 489 226 478 247 1208 457 916 915
1952 212 987 211 625 22.5 946 609 940 556
1933 215 015 245 951 23.9 899 644 1029 084
1934 243 062 264 740 24.7 984 057 1071 822
1935 2757952 300 822 24.9 1107610 1208 120
1936 286 000 406 098 26.4 1083 333 1538 250
1937 333226 2 478 756 31.3 1064 620 1529 572
1938 418 555 503 765 32.7 1279 985 1 540 566
1939 445 266 582 228 33.6 1325196 1732821
1940 447 800 603 818 33.8 1324852 1786 444
1941 492 000 681 869 35.9 1370 474 1899 357
1942 554 747 836 848 39.7 1397 348 2107 929
1943 707 332 1075539 47.5 1489 120 2 264 293
1944 1101 000 1453 385 60.9 1807 882 2 386 429
1945 1004 250 1572 804 67.0 1498 881 2 347 469
1946 1200 000 1770 544 78.5 1 528 662 2255 470
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cuapro I-8 (continuacion)

Gastos federales proyectados y ejecutados desde 1900, en pesos de 1950

En miles de En miles de

pesos corrientes Indice precios pesos de 1950

Ao Presupuesto  Presupuesto (1950 = 100) Presupuesto  Presupuesto
proyectado ejercido ' proyectado ejercido
1947 1 665 000 2142961 80.1 2078 652 2675 357
1948 2 300 000 2773 365 85.0 2705 882 3 262 782
1949 2 550 000 3740 587 90.0 2833 333 4 156 208
1950 2746 057 3463 290 100.0 2746 057 3463 290
1951 3101713 4670 088 120.6 2571 901 3872 378
1952 3 995 949 6 464 230 132.5 3015811 4 878 664
1953 4 158 057 5490 402 135.2 3 075 486 4 060 948
1954 48276812 7916 807 145.6 3315715 5 437 367
1955 5681399s 8883121 168.0 3 381785 b5 287 572
1956 6696374 10270112 178.3 3755678 5760018
1957 7577874+ 11303248 189.3 4005 103 5971077
1958 8402552+ 13 287 707 198.0 4243713 6710 963
1959 93885756 14157 742 200.8 4674181 7 050 668
1960 10 251 341 20 150 330 212.3 4 828 705 9491 441
1961 110414812 20362 040 214.2 5154 753 9 506 088
1962 b 12320 000 = 20219 156 217.2 5672192 9 309 005
1963 138014402 20294 906 221.2 6 239 349 93174912

= Presupuesto presidencial aprobado por el Congreso con alteraciones menores (si

las hay).

b 12 319 783 redondeado a 12 320 000.

FueNTEs: Fuentes del Indice de precios, 1900-1947, Trimestre de Bardémetros Eco-
nomicos 2:8 (1948) 71; 1948-1957: Meéxico, Direccién General de Estadistica, Com-
pendio Estadistico 1956-1957, 382 (citado como Compendio Estadistico); 1958-1962:
tbidem, 1962, 177; 1963: México, Direcién General de Estadistica, Revista de Esta
distica 27:8 (1964) 911. Fuente para los gastos: Apéndice B [cf. Apéndice 7].

pais, y todos los articulos que se compran o se distribuyen en la nacién
se basan en los niveles de precios de la ciudad de México. A esto hay
que agregar los altos costos de transporte y el “peaje” tradicional para la
policia de carreteras, con lo que los precios suben en gran parte de la Re-
publica. Y asi, si el objeto de un indice de precios es medir el nivel
de vida con que el México rural puede subsistir, entonces el indice
al mayoreo para la ciudad de México obviamente no se presta para
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cuabro -9

Gastos proyectados y ejercidos desde 1900 en pesos de 1950 per capita

n Pobla-
qula Gastos Gastos . Gastos  Gastos
- cion S . cion S
Afio proyec- ejerci-  Afio proyec-  ejerct
calcu- calcu-
tadosa doss tados® dosa
lada lada

1900-1901 18755187 29.1 29.6 1938 19071222 67.1 80.8
1910-1911 15160369 844 341 1939 19413095 68.3 89.3
1911-1912 *15000000 36.2 834 1940 19655552> 674 90.9
1912-1918 *15000000 38.7 386 1941 20208 163 678 94.0

1913-1914 . . ... 1942 20656 807 67.6 102.0
1914-1915 e R ... 1943 21164788 70.4  107.0
1917 , 1944 21674111 83.4 1101

1918 *14000000 3500 181 1945 22233243 674 1056
lolo  *14150000 416 121 1946 22778814 671 990
1920  *14150000 415 257 1947 28439818 887 1141

1921 14334780 52.9 47.7 1948 24128596 1121 135.2
1922 14 444 434 955 56.8 1949 24824995 1141 1674
1923 14692554 79.6 538 1950 25791017 1065 1343
1924 14945983 70.0 649 1951 25585000 1005 1514
1925 15203787 640 665 1952 27403000 110.1 178.0
1926 15467979 669 715 1953 28246000 1089 143.8
1927 15737956 70.6 687 1954 29115000 1139 186.8
1928 16011879 659 652 1955 30011000 1127 1762
1929 16295918 643 615 1956 30935000 121.4 186.2
1930 16552722 63.4 602 1957 31877000 1255 187.3
1931 16875976 71.6 543 1958 32868000 129.1 204.2
1932 17169635 551 548 1959 33880000 138.0 208.1
1933 17469659 515 589 1960 34923129 1383 2718
1934 17776212 554 603 1961 36075000 1429 263.5
1935 18089465 612 66.8 1962 37265000 1522 249.8
1936 18409596 58.8 83.6 1963 39238000 159.0 .2338
1937 18763786 568 81.6

a Calculado del cuadro I-8.

b Cifras del censo, véase Apéndice K.

FuenTEs: Cilculos de Poblacién: 1900-1950 se dan por Ortiz Mena, Urquidi, Wa-
terston, y Haralz, El desarrollo econémico de México, 27; 1951-1962 se tomaron de
50 Afios en Cifras, 42; 1963 tomado de Revista de Estadistica, 27:8 (1964) 860.

CeNnso: Meéxico, Direccién General de Estadistica, Censos Generales de la Pobla-
cién; Resumen, 1910, 1921, 1930, 1940, 1950, 1960 (citado como Resumen del Censo).
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todo el pais. Sin embargo, si nuestra mira es evaluar la modernizacion
social en México, los niveles de precios de la ciudad de México serdn
nuestro indicador mds apropiado para propositos analiticos. La capital
domina la nacién. Es el centro urbano del pais, y sobre todo es el centro
financiero sin par en la Repablica. Los desembolsos del gobierno se ha-
cen en el Distrito Federal, y estdn relacionados con la perspectiva de la
numerosa burocracia federal en el Valle de México.

Con objeto de proveer las estadisticas para el andlisis presupuestario,
presentamos en el cuadro I-9 los gastos proyectados y ejercidos para todos
los afios desde 1917; se incluyen los afios de 1910-1916 cuando hayan
estado disponibles. La Revolucién trastorn¢ los archivos de los gastos
reales de 1913 a 1915, pero las cantidades de gastos proyectados nos dan
una idea de lo que los lideres mexicanos hubiesen gastado en condicio-
nes normales. No pudimos conseguir datos para 1916. Y, para que sirva
como contraste con el periodo revolucionario, hemos incluido dos afios
del gobierno de Diaz, porque es importante observar que durante el
periodo de Diaz, después de 1900, los porcentajes de los gastos proyec-
tados y reales no variaron mucho. Fue dificil encontrar datos compara-
tivos para el presidente Benito Judrez, la figura de mds relieve de me-
diados del siglo x1x, cuando goberné a México desde su carruaje, de un
lado a otro, a través de los campos devastados por la guerra civil. El
afio 1869-1870 ha sido escogido como un afio representativo de la politi-
ca presupuestaria de Judrez, porque en cierto grado se habia restable-
cido para entonces la estabilidad después que los franceses fueron arroja-
dos de México en 1867, y los gastos militares habfan disminuido, de modo
que Judrez pudo pensar en usos mas creadores del tesoro federal. Y como
nuestro indice de precios no se remonta hasta 1869-1870, el presupuesto
de Judrez no se ha convertido a pesos de 1950.

Las cifras de poblacién desempefian un papel importante para deter-
minar hasta dénde se estirardn los gastos proyectados y ejercidos. Como
en la Segunda Parte tratamos de medir indirectamente los costos del
cambio social, los presupuestos reales del cuadro I-8 se reducen a térmi-
nos per capita en el cuadro I-9. Los cdlculos de poblacion entre censo y
censo s¢ han tomado de los cdlculos de la Direccién General de Esta-
distica para los afios 1901-1949 y 1963-1964, y para los célculos de la
Nacional Financiera para el periodo 1951-1962.

En las diferencias entre los gastos proyectados y ejercidos en pesos de
1950 per capita (cuadro I-9) se observa cierta pauta que necesita expli-
cacién. Tomemos como ejemplo el desembolso en la educacién. En
1961, L.opez Mateos habia designado a la Secretaria de Educacién el
19.1 9%, del presupuesto federal, o sea 27.3 pesos (cuadro VII-2). Sin
embargo, para fines del afio los gastos totales presupuestarios habfan
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aumentado en un 84.4 9, sobre la cantidad proyectada. Y asi tenemos
que el gasto total per capita en el cuadro I-9 subié de 142.9 a 263.5 en
la cantidad ejercida. La Secretaria de Educacidn recibié 28.5 pesos, poco
mis de lo que se habia proyectado, pero, debido al aumento del presu-
puesto, la Secretaria llegé a recibir realmente sélo el 10.8 %, del presu-
puesto federal. Si ésta hubiese recibido el 19.1 %, proyectado, hubiera
podido gastar 50.3 pesos. Irénicamente, en este caso la educacion perdid
en interés, pero gano en afluencia monetaria. Esta norma se repite en el
periodo posterior a 1936 y aun, en algunos afios anteriores, para muchas
partidas presupuestarias. El cuadro 1-10 nos presenta el aumento anual
en los presupuestos ejecutados sobre los presupuestos proyectados, que
causa este fenémeno. El aumento es el mismo para pesos corrientes, para
pesos de 1950, y para pesos de 1950 per capita.

cuApro 1-10

Incremento en el total de los gastos ejercidos sobre el total de los gasios
proyectados desde 1933

Ario Porcentaje Afio Porcentaje Afio Porcentaje
1933 14.4 1944 32.0 1954 64.0
1934 8.9 1945 56.6 1955 56.4
1935 9.1 1946 47.5 1956 53.4
1936 42.0 1947 28.7 1957 49.2
1937 43.7 1948 20.6 1958 58.1
1938 20.4 1949 46.7 1959 50.8
1939 30.8 1950 26.1 1960 96.6
1940 34.8 1951 50.6 1961 84.4
1941 38.6 1952 61.8 1962 64.1
1942 50.9 1953 32.0 1963 47.0
1943 52.1

FuEnTES: cuadro I-8 y cuadro 19

Desde 1935, primer afio de la presidencia de Cdrdenas, los gastos ejer-
cidos per capita excedieron a los gastos proyectados per capita; y después
de 1942 esta discrepancia llegd a ser asombrosa, en especial durante los
afios de 1952 y 1960. De hecho, durante las presidencias de Adolfo Ruiz
Cortines y Lopez Mateos, las desigualdades entre los presupuestos pro-
vectados y los presupuestos ejercidos fueron tan continuamente dispares
que parecen sugerir que los presidentes de México se habian negado a
tomar en cuenta la tasa de crecimiento de los gastos federales. Por su-
puesto que si éste fuera el caso, el Presidente habria quedado con gran
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libertad para distribuir los nuevos ingresos, con lo cual, ya en la prac-
tica, el proyecto de presupuesto seria casi inutil.

Por ejemplo, en 1960 el gobierno subestimé los gastos ejercidos, equi-
vocandose en 4 662 736 000 pesos de 1950. Esta cantidad era casi la
mitad de todos los gastos federales (49.1 %,). Con los cambios al presu-
puesto y con la autorizacién automdtica que el Congreso extiende al
Jefe del Ejecutivo para utilizar los ingresos adicionales como lo crea
conveniente, el Presidente hoy dia goza de mds poderes —los cuales van
en aumento— que los presidentes de la época en que el gobierno vivia en
relativa pobreza.

La prictica del gobierno mexicano de incurrir en gastos deficitarios
se ha convertido en factor importante de la politica presupuestaria sélo
desde la época de Cdrdenas, y desde 1936 esta prdctica se ha vuelto cos-
tumbre. El analisis de los gastos deficitarios nos presenta un problema
diferente del de los presupuestos ejercidos. Para este ultimo caso hemos
tenido la necesidad de usar los libros de contabilidad no revisados para
cada afio, y asi poder averiguar el efecto total que ha tenido cada presu-
puesto. No ha sido posible poner al dia estos libros de contabilidad,
pues a menudo estas revisiones no llegan a publicarse hasta en diez
afios. Como estos cambios por lo general son pequefics, como partidas
que no habian sido pagadas en los libros de contabilidad originades, 7y,
como la manipulacién de todas esas partidas exigiria un gigantesco
arreglo contable que el gobierno mexicano nunca ha intentado siquiera,
la revision de los totales de gastos ejercidos no se efectué. Para el primer
caso, el Anuario Estadistico presenta los totales de los ingresos revisados
y los de gastos ejercidos, revisados por afio. Aunque estos datos se pre-
sentan sin andlisis, conviene a nuestro objetivo resumir las cantidades
de los gastos deficitarios. El cuadro I-11 nos ofrece estos datos.

El mayor porcentaje de gastos deficitarios en relacién con los ingresos
se tuvo en 1911-1912, primer afio de la presidencia de Madero. La con-
fusion de haber llegado al poder después de una revolucién violenta,
complicada atin mds con varias rebeliones importantes en 1911, hizo
necesario tomar medidas heterodoxas en la politica monetaria. Otros
afios de levantamientos violentos no produjeron mayores gastos defici-
tarios. Sin embargo, los levantamientos de 1918 y 1926 sf coincidieron
con gastos deficitarios, pero esos déficits no fueron mayores, y el caso de
1926 aparentemente se extendié hasta 1927. En la época de Cirdenas,
los gastos reales excedieron con regularidad a los ingresos, llegando al
15.1 %, en 1938, afio de la expropiacién petrolera. Durante la segunda
Guerra Mundial, los déficits tuvieron un nivel bastante alto. Desde 1947,
los déficits han sido de menor cuantia, con excepcién del afio de 1953,
como porcentaje de los ingresos.
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cuapro I-11

Gastos deficitarios

Afios Déficite Porcentaje del ingreso
1910-1911 10 9.1
1911-1912 27 21.4

1918 9 5.7

1926 16 5.2

1927 15 5.1

1933 23 10.3

1936 21 5.5

1937 28 6.2 -

1938 66 15.1

1939 46 8.6

1940 55 9.5

1941 17 2.6

1942 91 12.2

1944 158 12.2

1945 169 12.0

1947 88 4.3

1948 118 44

1952 126 2.0

1953 467 9.3

1954 203 2.6

1956 76 8

1957 433 4.0

1958 105 .8

1960 693 3.6

1961 421 2.1

1963 v 591 3.0

2 En millones de pesos.

b Cfr. Anuario Estadistico 1962-1963, 527, donde los totales no concuerdan con los
gastos actuales en la Cuenta Publica debido al extrafio método de Anuario Estadis-
tico al presentar los pagos de la deuda. Por ejemplo, el pago de la deuda hecho en
1963 se presenta como 8 472 millones de pesos en el primero, y como 12 459 millones
en el dltimo: una diferencia de 8987 millones, lo cual se atribuye a operaciones
compensadas y de renovacién de la deuda ptiblica que no se pueden considerar como
gastos o ingresos efectivos. FEstos datos estin corregidos en el Anuario Estadistico
1964-1965, 559.

FUENTE: Anuario FEstadistico 1940, 741, 1955-1956, 728, 1964-1965, 559. Los totales
han sido revisados y pudieran no estar de acuerdo con el cuadro I-8.
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Para los afios anteriores a 1948 se han excluido los gastos extraordina-
rios de los totales de déficits en el cuadro I-11, asi como en los exdmenes
de los totales de gastos ejercidos en todo este estudio. Esta exclusién se
hace de acuerdo con la politica seguida por el gobierno mexicano. Las
cantidades de gastos extraordinarios habitualmente han sido minimas.
Por ejemplo, en 1920 el total llegé al 1.0 %, mds que los gastos ejercidos,
y el objetivo fue amortizar el papel moneda de la Revolucion. Los gas-
tos para ayudar a las victimas de desastres en 1918 y 1919 llegaron al
0.2 y al 0.3 9, mis que el presupuesto ejercido. En 1944 los fondos
extraordinarios llegaron a un total del 0.7 9, para cubrir los préstamos
que le hicieron la Secretaria de la Defensa y una de las dependencias
descentralizadas de la Secretaria de Hacienda. Los gastos extraordinarios
parecen haber llegado a un nivel marcadamente alto en 1940, alcanzando
el 9.0 %, mi4s de lo que indicaba el presupuesto real. Cerca de la mitad
de esa cantidad se usé para pagar un préstamo concedido por la Secreta-
ria de Hacienda a la Secretaria de Comunicaciones y Obras Ptublicas
para la construccién de caminos; el resto, para cubrir gastos superiores a
las asignaciones, o que no estaban en el presupuesto. Al parecer, todos los
gastos extraordinarios fueron incluidos en las erogaciones adicionales
desde 1947 para eliminar el problema de un gasto federal directo que
no esté en el presupuesto regular. El cuadro I-12 demuestra el tanto por
ciento por medio del cual todos los gastos (ordinarios mds extraordina-
rios) exceden a los gastos ordinarios que se presentan en el cuadro I-8.

cuADpro 1-12

Aumento en porcentaje de gastos extraordinarios sobre datos
en la tabla I-8

Afio Porcentaje Afio Porcentaje
1938 6.8 1943 11.3
1939 6.5 1944 8
1940 8.9 1945 5.5
1941 14.1 1946 8.5
1942 20.3 1947 3.1

Si los gastos extraordinarios para 1942 se tomasen en cuenta (el afio
en que hubo mds variacién) éstos le darian un impetu al hincapié eco-
némico, del 29.4 9, de los gastos actuales al 35.3 9,



II. UN RESUMEN DE POLITICAS COMPARADAS
DE LOS PRESUPUESTOS PRESIDENCIALES

E~ ESTE capitulo se hace un resumen de la politica presidencial, compa-
rando el promedio de los gastos de cada uno de los presidentes durante
el ultimo medio siglo. Nuestro objetivo es determinar los limites de los
diferentes periodos histéricos, y demostrar cuantitativamente la patura-
leza de la accién ideolégica del gobierno de México desde 1910.

UN RESUMEN CUANTITATIVO DESDE 1910

Hemos visto que en México el presupuesto federal constituye un brazo
muy personal del poder presidencial. Y es importante sefialar que, aun-
que teéricamente el sistema federal mexicano se parece mucho a su
modelo, el de los Estados Unidos, ya en la prictica encontramos poca
semejanza en la manera de actuar; en tanto que el presupuesto de los
Estados Unidos no es muy flexible debido al gran nimero de compromi-
sos a largo plazo, el presupuesto de México no ha alcanzado tal comple-
jidad. Aun mds importante: el presupuesto de los Estados Unidos es
confeccionado por el ejecutivo de una burocracia enorme, sus pormeno-
res son debatidos por el publico y pasados por el escrutinio del Con-
gresa. En caso de que una dependencia considere que el ejecutivo no
ha pedido a su favor fondos suficientes, con sutileza podrd apelar al
Congreso para que se restablezcan o se aumenten sus apropiaciones.* En
México el Presidente y su secretario de Hacienda son porcentajes todopo-
derosos, y sus decisiones sobre asuntos financieros raras veces se debaten
en publico.? Sin duda puede haber presiones internas de parte de una
dependencia o de algtin amigo, pero al final el programa del ejecutivo
es definitivo. Al equilibrar las necesidades nacionales con la corriente
ideolégica del momento, el ejecutivo tiene flexibilidad para determinar
a qué partidas dar mds importancia y a cudles dar menos.?

1 Aaron Wildavsky, The Politics of the Budgetary Process (Boston: Little, Brown,
1964) .

2 La prolongada controversia de Gustavo Diaz Ordaz scbre salarios con los estu-
diantes de medicina y gran parte de la profesién médica cuando llegé a la Presiden-
cia a fines de 1964 y a principios de 1965, parece sentar un precedente en pro del
debate publico, que constituye un reto a la politica fiscal presidencial.

8 Cf. Lewis H. Kimmel, Federal Budget and Fiscal Policy, 1789-1958 (Washington,
8. S Brookings Institution, 1959), para un estudio de la politica de los Estados

nidos.
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El cuadro II-1 compendia el curso que ha seguido la accion presiden-
cial durante la Revolucion. Las variaciones en los programas ejecutivos
se manifiestan en el tipo de énfasis hecho en el presupuesto por cada
presidente. Los promedios para cada una de las administraciones presi-
denciales resumen en detalle los andlisis anuales que se presentan en
capitulos posteriores. Adviértase que los promedios en si mismos no tie-
nen ningun significado y s6lo sirven como medio de comparacion puesto
que reducen a pocos nimeros datos de gran alcance. Sin embargo, ha-
brd que tener cautela, ya que los promedios pudieran ocultar medidas
politicas a corto plazo, en especial después de 1935, cuando se alargaron
los periodos presidenciales.

Es importante tomar en cuenta que en las partes 4 y B, en las colum-
nas “Afios” y “Presidentes”, éstos no concuerdan en los afios de 1911 a
1920, y de 1928 a 1934, debido a trastornos politicos. Por ejemplo, en el
afio de 1920 el proyecto de presupuesto fue preparado por Carranza,
pero en efecto fue administrado por Adolfo de la Huerta. Y desde la
presidencia interina de De la Huerta, los presidentes han permanecido
en el poder hasta el 30 de noviembre del afio en que termina su periodo
presidencial; por lo tanto, como los periodos presidenciales principian
en un aflo del que solamente queda un mes, la politica presupuestaria
sigue siendo la del presidente anterior. El cuadro II-1 refleja este aspec-
to del presupuesto, y los promedios presidenciales se calculan desde el
primer afio completo de cada presidente. Por ejemplo, Calles subié al po-
der en 1924, pero su promedio de 4 afios abarca los afios de 1925 a 1928.
En este caso la diferencia de un mes es insignificante. Una excepcién a
lo anterior ocurrié en el periodo de 1930 a 1932, cuando el presidente
interino Emilio Portes Gil entregé la presidencia a Pascual Ortiz Rubio
el 4 de febrero de 1930, y Ortiz Rubio a su vez renuncié prematuramen-
te el 19 de septiembre de 1932. Aqui no hay problema analitico puesto
que a Portes Gil se le atribuye el proyecto de presupuesto de 1930, y a
Ortiz Rubio se le atribuyen los gastos reales de 1930 a 1932. Al presi-
dente Abelardo Rodriguez le tocé la dificil tarea de completar el perio-
do de Ortiz Rubio, y es probable que no haya cambiado la naturaleza de
los gastos reales que en su mayorfa ya estaban comprometidos para el
primero de septiembre. El Apéndice C nos da una lista cronoldgi-
ca de los periodos en que cada presidente del siglo xx ha ejercido el
poder.

El cuadro II-1 nos revela algunas conclusiones interesantes. Por ejem-
plo, los gastos de Judrez en la economia y la administracién se proyecta-
ron casi en la misma proporcion que posteriormente los de Porfirio Diaz,
pero los desembolsos fueron sacrificados a unos gastos administrativos
que no pueden asignarse a ninguna dependencia ni a la rama militar. Ya
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Porcentajes promedio de gastos presupuestarios federales
por tipo de hincapié y periodo presidencial

cuabpro II-1

A. Proyecto de gastos

Porcentaje
Afios

Total Econdmico Admin
1869-1870 100.0 19.1 2.7 78.2
1900-1911 100.0 16.7 6.4 76.9
1911-1913 100.0 17.4 9.3 73.8
1913-1915 100.0 15.4 10.1 74.5
1917-1920 100.0 15.0 2.3 82.7
1921-1924 100.0 18.7 12.0 69.3
1925-1929 100.0 21.4 10.4 68.2
1929-1930 100.0 25.7 13.2 61.1
1951-1932  Ortiz Rubio 100.0 28.7 15.2 56.1
1933-1934 160.0 22.0 17.0 61.0
1985-1940 100.0 30.5 23.0 46.5
1941-1946 Avila Camacho 100.0 30.7 23.5 45.8
1947-1952 100.0 39.2 18.6 42.2
1953~1958  Ruiz Cortines 100.0 43.8 20.4 85.8
1959-1968  Lépez Mateos 100.0 38.8 30.8 30.4

B. Gastos ejercidos

100.0 5.0 1.6 93.4
1869-1870 100.0 16.0 6.6 77.4
1900-1911 100.0 17.6 9.9 72.5
1911-1912 100.0 15.2 8.9 75.9
1912-1913 100.0 16.3 2.0 81.7
1917-1919 100.0 17.2 2.3 80.5
1920 De la Huerta 100.0 17.9 9.7 72.4
1921-1924 100.0 24.8 10.1 65.1
1925-1928 100.06 25.2 12.9 63.9
1929 100.0 28.1 15.8 56.1
1980-1982  Ortiz Rubio 100.0 21.7 15.4 62.9
1933-1934 100.0 $7.6 18.8 44.1
' 1935-1940 100.0 39.2 16.5 44.3
1941-1946 Avila Camacho 100.0 51.9 13.3 54.8
1947-1952 100.0 52.7 14.4 32.9
1953-1958 Ruiz Cortines 100.0 9.0 19.2 41.8
1959-1963 Lo6pez Mateos

* 1900-1901 y 1910-1911.
b No se incluyen datos para 1964.
¢ Datos para 1964 no disponibles.

FUuENTE: Presupuesto y Cuenta Publica por afio. Véase tambzen ¢l Apéndice B.
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para el comienzo del siglo xx asigné Diaz a los gastos sociales una mayor
proporciéon del presupuesto que los de sus antecesores, pero este porcen-
taje no fue elevado. Los gastos sociales empezaron a tomar auge con
Alvaro Obregén, hasta llegar a un méaximo con Cérdenas. Disminuyeron
en las épocas de Alemdn y Ruiz Cortines, pero volvieron a aumentar con
Lopez Mateos. S6lo con la presidencia de Cdrdenas empezaron a aumen-
tar los gastos en pro de la economia de la Revolucién. Avanzaron un poco
con Plutarco Elias Calles, y con Ortiz Rubio subieron de repente como
resultado de un recorte de los gastos administrativos para poder equili-
brar el presupuesto durante la depresién. Para ser justos con Ortiz Rubio
es preciso seflalar que llegé a la Presidencia con el propésito de dar
preferencia a los gastos en favor de la economia, e hizo un noble intento
por extender créditos agricolas a las comunidades rurales en el climax
de la depresién, durante 1932, habiendo hecho un intento a su vez por
reducir los gastos gubernamentales; pero, como veremos en el capitulo vr,
el 4.1 9, de los gastos ejecutados que él hizo en la economia fue un hecho
unico, antes como después, hasta que Cdrdenas llegé al poder. En los
gastos en favor de la economia, es claro que Ruiz Cortines superé un
poco a su mentor, Miguel Alemdn.

Es evidente que el énfasis que muestra el porcentaje en el promedio
del proyecto de presupuesto tiene muy poco que ver con los gastos ejer-
cidos. Por ejemplo, desde la época de Cardenas hasta la de Ruiz Cortines
el promedio de los gastos sociales fue a la zaga de los gastos proyectados
en un 6 9, v esta disparidad subié al 11.6 9, durante los primeros cinco
afios del periodo de Lopez Mateos. Por contraste, los gastos econ6émicos
sobrepasaron grandemente las proyecciones desde el periodo de C4rdenas
hasta el de Ruiz Cortines, inclusive; pero desde entonces fueron sacrifi-
cados en favor de los gastos administrativos, como pagos de la deuda
publica por Lépez Mateos.

La discrepancia entre los presupuestos proyectados y los ejecutados se
debi6 a dos motivos: Primero, los recursos presupuestales federales han
crecido enormemente en los ultimos afios, como pudimos ver en el ca-
pitulo L. Segundo, durante los afios anteriores tanto la inestabilidad poli-
tica como lo limitado de los fondos disponibles impidieron a menudo la
accion presidencial basada en cualquier otro factor que no fuese el deseo
de permanecer en el poder. El cuadro II-2 presenta un sumario del pro-
medio de pesos per capita (en precios de 1950) que cada presidente ha
tenido en proyecto gastar y lo que realmente ha gastado. Este cuadro
estd relacionado con el sumario antes presentado de la politica presiden-
cial, en porcentajes.

La caida de Dfaz no modificé los desembolsos de gobierno, pues los
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CUADRO II-2

Promedio de gastos presupuestarios por tipo de hincapié y por
periodos presidenciales

A. Gastos proyectados

Num. de Pesos de 1950 per capita
Afios Presidente afios por

promedio Total  Econdmica Social Admin.
1900-1911 Diaz (2)= 31.8 5.3 . 2.0 245
1911-1913  Madero (2) 37.5 6.5 3.5 27.5
1917-1920  Carranza (4) 38.0 5.7 .9 31.4
1921-1924  Obregén 4) 74.5 15.9 9.0 51.6
1925-1929  Calles (4) 66.9 14.4 6.9 45.6
1929-1930  Portes Gil (4) 63.9 16.4 8.4 39.1
1931-1932  Ortiz Rubio (2) 63.4 18.2 9.6 35.6
1933-1984 Rodriguez (2) 53.5 11.8 9.1 32.6
1935-1940 Cédrdenas (6) 63.3 19.3 14.6 29.4
1941-1946  Avila Camacho (6) 70.6 21.7 16.6  32.3
1947-1952  Alemdn (6) 105.3 41.3 19.6 44.4
1953-1958  Ruiz Cortines (6) 118.6 51.9 24.2  42.5
1959-1963  Loépez Mateos (5)r  146.1 56.5 45.2  44.4

B. Gastos ejecutados

1500-1911 Diaz (2) 2 31.9 5.1 2.1 24.7
1911-1912  Madero (1 33.4 5.9 3.3 24.2
1912-1913 Huerta (1) 38.6 5.9 3.4 29.3
1917-1919  Carranza (3) 15.1 2.5 3 12.3
1920 De la Huerta n 25.3 4.3 6 20.4
1921-1924  Obregén (4) 55.8 10.0 5.4 40.4
1925-1928  Calles 4) 67.9 16.8 6.9 44.2
1929 Portes Gil (1) 61.5 14.3 7.9 39.3
1930-1932  Ortiz Rubio (3) 56.4 15.9 8.9 31.6
1933-1934  Rodriguez (2) 59.6 12.9 9.2 387.5
1935-1940  Cdrdenas {6) 82.2 30.9 15.0  36.3
1941-1946  Avila Camacho (6) 103.0 40.4 17.0  45.6
1947-1952  Alemidn (6) 146.7 76.1 19.5 51.1
1953-1958  Ruiz Cortines (6) 180.8 95.8 26.0 59.5
1959-1963  Lépez Mateos (5)e 245 .4 95.2 47.0 103.2

7 1900-1901 y 1910-1911.

» No fueron incluidos datos para 1964.

¢ Datos para 1964 no disponibles.

FuenTe: Cdlculos tomados de los datos de los Cuadros 19 y II-1.
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gastos federales reales aumentaron a 33.4 pesos per capita (en precios
de 1950) en la época de Madero, comparados con un promedio de 31.9
durante los diez afios anteriores a la Revolucién de 1910. El promedio
en porcentaje de los gastos proyectados per capita continué subiendo du-
rante todo el régimen de Obregén, aunque durante la presidencia de
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Carranza los desembolsos se desplomaron, pues en los afios de 1913
a 1917 tanto la Revolucién como la inflacién que envolvié a México
limitaron mucho los gastos del gobierno. De esa época no existen regis-
tros en la Secretaria de Hacienda y Crédito Pibico, como no existe pau-
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ta con qué medir la inflacién de precios, lo que nos impidié hacer un
examen de esos afios.*

Al encontrar registros de la época de Carranza vimos que aun cuan-
do el nivel de precios quedd estabilizado, los desembolsos del gobier-
no fueron limitados por la incapacidad de Carranza de ejercer un
control efectivo sobre la nacién y de recaudar fondos. La recuperacién
econémica fue parcial durante la administracién de De la Huerta, y
completa durante la de Obregén, quien logré uno de los promedios mds
altos de gastos ejercidos per capita de la historia de México. Calles tuvo
todavia més fondos del presupuesto aumentado con qué trabajar, pero
a Portes Gil y a Ortiz Rubio les toc6 una disminucién en los totales, lo
que ellos reconocieron al hacer sus respectivos proyectos de gastos per
capita. A Rodriguez le tocé gobernar en época de un renovado vigor del
presupuesto, y CArdenas hizo desembolsos mucho mayores que los de
sus proyectos présupuestales, Desde entonces el presupuesto per capita
en pesos contantes ha aumentado enormemente.

En tanto que Cérdenas colocé el 18.3 9, de su presupuesto ejercido en
gastos sociales, Alemdn gast6 solamente el 13.3 %,; sin embargo, si toma-
mos en cuenta la cantidad de pesos verdaderos per capita gastados, Ale-
mén excedié a Cérdenas en 4.5 pesos; Lépez Mateos, cuyo promedio en
porcentajes de gastos sociales excedié un poco al de Ldzaro Cirdenas,
empleé 47.0 pesos per capita, comparados con los 15.0 per capita de
Cérdenas.

Y asi se puede ver con claridad que los montos presupuestarios en au-
mento han significado mayores gastos per capita, no obstante que el énfa-
sis ha variado tanto de un presidente a otro. Por lo tanto, aunque las
cantidades de fondos gastados se toman en consideracién en el siguiente
andlisis, la verdadera prueba para la ideologfa de cada presidente consiste
en determinar cémo ha asignado cada uno los gastos federales en por-
centaje.

CUATRO PERIODOS IDEOLOGICOS

Los sumarios cuantitativos de gastos durante la Revolucién Mexicana
nos ponen en relieve cuatro periodos de accién ideoldgica. Francisco
I. Madero, apéstol de la Revolucién Mexicana de 1910, se hizo cargo
de la Presidencia en 1911 con un gran apoyo de la poblacién politica-
mente consciente, pero no hizo un rompimiento completo con la polftica

4 Véase Edwin Walter Kemmerer, Inflation and Revolution, Mexico’s Experience
of 1912-1917 (Princeton: Princeton University Press, 1940).
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presupuestaria de Porfirio Diaz. El promedio de los gastos proyectados y
ejecutados de Madero se diferencié poco en porcentaje del promedio del
dictador a quien él derrib6. El hombre que pudo haber reorientado
radicalmente el papel que debiera desempefiar el Estado senté como pre-
cedente la accién de un gobierno conservador. Los gobiernos que le si-
guieron de 1913 a 1920 se cifieron al mismo concepto de gobierno. Aun-
que se habl6é mucho y radicalmente de ayudar a las masas, especialmente
a principios de la década de 1920, solamente hubo un cambio gradual
muy leve del gobierno apartindose del papel pasivo que desempefiaba en
los asuntos sociales y econémicos. ‘

El primer acto presidencial que rechazé abiertamente el antiguo con-
cepto del estado administrativo fue de Lizaro Cirdenas, 1934-1940. Cir-
denas, quien afirmé que su programa se basaba en la justicia social, buscé
y encontré muchos mds fondos de los que se disponia anteriormente para
el manejo del Estado, y los gast6. Y logré también un nuevo nivel de
gastos en pro de lo social. Tanto el logro de ese nivel como el promedio
del 37.6 %, de la bolsa federal para gastos en favor de la economia en la
vida nacional marcé el cambio decisivo de la Revolucién Mexicana.

Aunque los presidentes que siguieron a Cdrdenas a menudo vacilaban
antes de usar recursos del Estado para intervenir en asuntos sociales,
como se hace ver en el capitulo vii, el Estado activo estaba ya firmemente
establecido y la Constitucién de 1917 podia también ponerse, al fin, en
préctica. Como podremos ver, el programa de Cdrdenas estaba enraizado
en el consenso que favorecia la intervencién del Estado después de 1930.
Ortiz Rubio, envuelto en el torbellino ideoldgico de cémo hacer frente
a la depresién, tomé medidas vacilantes para lograr el restablecimiento
de la economia y del bienestar social. Cirdenas fue candidato presiden-
cial en lo peor de la depresién, pero, como lo muestra el cuadro IV-2,
para cuando €l ocupé la presidencia, la economfa bésicamente se habia
recuperado. Con los pesos ejercidos per capita a niveles anteriores a la
depresién, a Cirdenas le fue dable acudir con efectividad a las fuentes
nacionales en 1934 para hacer experimentos radicales en el arte de go-
bernar. '

Los proyectos de presupuesto de Manuel Avila Camacho, durante la
segunda Guerra Mundial, en los promedios de porcentaje fueron casi
exactos a los de Cdrdenas; pero con Avila Camacho se puso en evidencia
un viraje hacia los gastos en pro de lo econémico con menoscabo de lo
social. La ideologfa del hincapié en el desarrollo econémico logré un
aumento asombroso en porcentaje durante la presidencia de Miguel Ale-
mién, en el periodo de la posguerra. Alem4n proyectd un gasto medio
en favor de la economia que llegaba casi al 40 9%, del presupuesto; sin
embargo, lleg6 a gastar en desarrollo econémico hasta el 51.9 9, del pre-
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supuesto extendido. Este hincapié duré hasta que Lopez Mateos disminu-
y6 los gastos en favor de la economia, favoreciendo en cambio renovadas
metas sociales. Lépez Mateos proyect¢ la ideologia de una revolucion
equilibrada, y esto no es mds patente en ninguna parte que en sus pre-
supuestos, que ofrecian gastar un porcentaje relativamente equilibrado
de los fondos federales en favor de las actividades sociales, econémicas y
administrativas. No obstante, en los afios en que los gastos reales per
capita aumentaron notablemente, Lopez Mateos hizo mayor hincapié
en los porcentajes que correspondian a las funciones administrativas, a
expensas especialmente del desarrollo social.

En suma, se podrd ver, cuantitativamente, que los periodos ideologicos
de la revolucién politica (con hincapié en las formas de cambios admi-
nistrativos), la revolucién social, la revolucién econdémica y la revolucién
equilibrada abarcan cuatro épocas respectivas: 1910-1930, 1930-1940,
1940-1959 y 1959-1963. No hay duda de que existen muchas corrientes
que se cruzan en estos periodos, puesto que no puede haber anilisis del
todo consecuente. Y en el mejor de los casos la tendencia de los periodos
ideolégicos nos brinda una oportunidad de apreciar el espiritu de la
época en México. No todos los grupos interesados necesariamente tienen
que aprobar la trayectoria de cualquier periodo en particular; no obs-
tante, esos grupos operan dentro del contexto de cada uno de los perio-
dos, y pueden buscar un cambio activo de rumbo en sus respectivas
épocas. Y, a menos que tales grupos disidentes ofrezcan un programa
plausible que pueda llevarse a cabo por medio de un consenso social,
esos grupos tendrdn que acudir a la rebelién y gobernar por la fuerza
pura.

Desde que Venustiano Carranza intent6 gobernar México mediante el
control militar, de 1915 a 1920, 1a Familia Revolucionaria de México
ha basado sus incentivos en el avance social y econémico. La ideologia de
la Revolucién ha sido el estandarte para su continuacién en el poder, a
pesar de que hasta la década de 1930 el partido oficial no habia tenido
un papel verdaderamente activo en la integracién nacional. Y asi, por
ejemplo, los grupos catdlicos y comunistas disidentes no han logrado
atraer a un numero suficientemente grande de personas para cambiar
directamente el rumbo histérico de México en cualquiera de los periodos
indicados. No hay duda de que esos grupos nunca han logrado aprove-
char la insatisfaccién general o la tensién en la sociedad para derrocar
a la Familia Revolucionaria. Pero volvamos al contexto de la politica
presupuestaria.



III. EL CONTEXTO POLITICO DE LA POLITICA
PRESUPUESTARIA

Como la politica presupuestaria es parte del plan de accién politica, este
capitulo expone los problemas politicos y las consideraciones sociales y
econdmicas concernientes a la accién gubernamental de los primeros
.regimenes revolucionarios.

La idea de que la “ideologia” es importante en México puede molestar
a quienes lo ven como ejemplo tipico de un pais donde la persona es el
factor determinante en la politica, no la idea. Sin embargo, tanto la ideo-
logia como el gobierno personalista son fuerzas de accién reciproca. Y
como lo ha aclarado una obra importante sobre la personalidad autori-
taria, la ideologia es “una organizacién de opiniones, de actitudes y de
valores. .. una manera de pensar sobre el hombre y la sociedad... Las
ideologias existen independientemente de cualquir individuo en particu-
lar; y aquellas que existen en un tiempo determinado son el resultado
tanto del procedimiento histérico como de los hechos sociales contempo-
raneos”.* Otra autoridad agrega que “una filosofia politica es en si una
realidad social; es una ideologfa por la cual a unas instituciones y prac-
ticas se les justifica y a otras se les condena; ofrece las frases con las cua-
les se inician demandas, se hacen criticas, se pronuncian exhortaciones, se
formulan proclamas, y a veces se determina la politica a seguir”.? En cuan-
to a la ideologfa de las naciones en desarrollo, un investigador hace la
siguiente observacién: “El diccionario define la palabra ‘ideologia’ como
un ‘esquema sistemético o un conjunto de ideas coordinadas sobre la
vida o la cultura humanas’, definicién que parece equiparar la ideologia
con la filosofia o la teorfa social. Sin embargo, ya en el uso corriente
la palabra tiene otros significados indirectos: compromiso (tanto emo-
cional como intelectual), de orientacién hacia la accién (el manteni-
miento del statu quo, que puede ser meta de ideologias conservadoras,
por sf mismo constituye una accién), y aun de la tergiversacién cons-
ciente o inconsciente de los hechos para que encajen en una doctrina
preestablecida.” Este investigador agrega que “las doctrinas de naciona-
lismo modernizante no poseen las cualidades abarcadas de los grandes
sistemas ideolégicos mundiales del marxismo, el cristianismo o el libera-
lismo utilitario, aunque pueden coincidir en algunos respectos con uno
u otro elemento de estas ideologfas. Esas doctrinas son abrazadas por li-

' T. W. Adorno et al. The Authoritarian Personality (Nueva York: Harper,
1950), 2.
¢ C. Wright Mills, The Marxists (Nueva York: Dell, 1962), 12.
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deres con una gran variedad de puntos de vista religiosos y filosoficos
o bien sin presuposiciones metafisicas en particular”.?

La historia de México nos muestra que los lideres mexicanos han ac-
tuado de acuerdo con ciertos conceptos de la sociedad y del papel del
Estado, aun cuando no siempre hayan expresado su parecer.

Sin embargo, es importante sefialar que los ideales nunca han llegado
a dominar la nacién mexicana por completo, y aun hoy dia el Presidente
de México es el amo omnipotente de la vida politica.* No obstante, si el
Presidente desea mantener la posicién que ocupa el Partido, tanto él como
sus consejeros tendrdn que estar dispuestos a aceptar cambios. Cdrdenas,
quien aseguraba que la debilidad de la politica mexicana tenia su base
en un gobierno poderosamente personalista, ha constituido y sigue cons-
tituyendo una influencia poderosa en asuntos nacionales. Y, hasta su
muerte, en 1970, a él se le considerd el hombre fuerte de Michoacdn, y
sin embargo Cirdenas ha permanecido siempre fiel a su ideologia o ma-
nera de ver la sociedad. Aunque Cérdenas encabez6 el desarrollo econd-
mico del rio Balsas y sus fuentes en ocho estados, el desarrollo social
para él fue de primera importancia, y en su politica internacional siem-
pre sigui6 siendo marxista.

Y ahora volvamos al comienzo de la ideologia en los dirigentes de la
Revolucién Mexicana.

IDEOLOGIA DE LA REVOLUCION POLITICA

Francisco I. Madero fue un revolucionario renuente. Todo lo que queria
eran elecciones libres en 1910 como lo habfa prometido Porfirio Diaz
durante una entrevista concedida en 1908 al periodista norteamericano
James Creelman, de la revista Pearson’s Magazine.® Pero para el México
de 1910 pedir elecciones libres era pedir demasiado, y Madero hubo de
recurrir a la revolucién para derrocar a Diaz. Diaz renuncié el 25
de mayo de 1911, y parti6 inmediatamente para Europa. Pero su renun-
cia contenia una trampa, porque dependia de unas transacciones efec-
tuadas en Ciudad Judrez, en la frontera con Texas, que desde un prin-

3 Paul E. Sigmund, Jr., The Ideologies of the Developing Nations (Nueva York:
Praeger, 1963), 3-4. Victor Alba hace un primer intento de examinar Las ideas socia-
les contempordneas en México (México, D. F.: Fondo de Cultura Econdémica, 1960).

4 Véase Frank Tannenbaum, “Personal Government in Mexico”, Foreign Affairs 27
(1948), 4457, y su “The Political Dilemma in Latin America”, Foreign Affairs
38 (1960), 497-515.

¢ Stanley R. Ross, Francisco I. Madero, Apostle of Mexican Democracy (Nueva
York: Columbia University Press, 1955), 57-64.
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cipio comprometian la revolucién de Madero; el grupo de Diaz habia
logrado varias concesiones que contribuirfan a la caida de Madero. Este
aceptd licenciar su ejército y dejar intacta la burocracia gubernamental.
La Revolucién que tomé el poder, no llegd con el propdsito de derribar
el sistema antiguo, y en realidad no intent6 el cambio politico en gran
escala.

Sin embargo, desde que principié la Revolucién, en el Sur Emiliano
Zapata encabez$ el ataque contra Diaz en la creencia de que las grandes
haciendas que existian desde la época de la Colonia serfan divididas. Diaz
habfa favorecido la concentracién de propiedad de la tierra mexicana en
manos de una élite que gobernaba la sociedad. Ya para la época de la
revolucién politica, un investigador calcula que del 82.4 al 96.9 %, de
los jefes de familias rurales de México no poseian propiedad agricola al-
guna.® Los jornales de los trabajadores del campo se habian reducido
durante el periodo de 1792 a 1908, especialmente después de 1891, cuan-
do el trabajador rural fue explotado para que los monopolios de tierras
rindieran atin mds ganancias. Mientras el nivel de los jornales permane-
cfa fijo, el precio del mafz subfa en un 197 9, el del frijol en un 565 9,
el del chile en un 123 9, el del arroz en un 75 9, el del trigo en un
465 9, y el de la harina en un 711 %,. Todo esto significaba problemas
de consecuencia en un pais donde el 71.2 9%, de la mano de obra se
dedicaba a la agricultura en 1910." Una vez caido el gobierno autoritario
que habia mantenido las masas bajo el yugo, tanto los que tomaron
parte en la lucha como los que no participaron en ella desearon un
gran cambio de la sociedad, y empezaron a exigirlo. Zapata se negd a
abandonar la lucha mientras no se dieran tierras a su gente. Pero Ma-
dero insistfa en que, una vez terminada la lucha, el problema de la tie-
rra se resolviera de manera ordenada, con lo cual traté de pasar por alto
un problema que perduraria.

A Madero se le tiene que considerar responsable del carcter que tuvo
su administracién durante el primer afio fiscal del gobierno revolucio-
nario de 1911 a 1912, ya que no sélo permitié que un gobierno conser-
vador e inflexible gobernase a México desde el 25 de mayo hasta el 6
de noviembre de 1911, cuando se hizo cargo de la Presidencia, sino que

¢ [Moisés Gonzdlez Navarro], Estadisticas sociales del Porfiriato, 1887-1910 (Méxi-
0, D. F.: Direccién General de Estadistica, 1956), 4041 y 217219; los cambios en
las clasificaciones del censo hacen que el cdlculo quede sujeto a error indeterminado.

" Eyler N. Simpson, The Ejido, Mexico's Way Out (Chapel Hill: University of
North Carolina Press, 1937), 87-38; Jestis Silva Herzog, El agrarismo mexicano y
la Reforma Agraria; exposicidn y critica (México, D. F.: Fondo de Cultura Econé-
mica, 1959), 127. El dato de la poblacién que trabaja en la agricultura tomado de
50 Aftios en cifras, 29.



EL CONTEXTO POLITICO DE LA POLITICA PRESUPUESTARIA 77

su tio Ernesto Madero, un conservador, y su primo Rafael Herndndez,
un reaccionario, se hicieran cargo de las importantes carteras de Ha-
cienda y de Justicia, respectivamente.® En febrero de 1912, Madero
declar6: “Yo siempre he sido partidario de la creacién de la pequefia
propiedad, pero con eso no quiero decir que a cualquier propietario se
le tenga que despojar de sus tierras.” ® Con esto Madero no hacfa mds
que engafiar al publico porque él no solamente era un liberal de fines
del siglo x1x, sino que actué al estilo de Dfaz al nombrar a Rafael Her-
nidndez ministro de Fomento, ddndole con ello el manejo de la politica
agraria. Herndndez no solamente tenia fama de reaccionario, sino que
habfa sido emisario de Diaz en el convenio de Ciudad Judrez. Hernin-
dez publicé una circular para tranquilizar a los hacendados que temian
perder sus tierras, y puso un alto a la incautacién arbitraria de las ha-
ciendas por los revolucionarios.

Se comprenderd entonces que, permitidas y sancionadas esas medidas
politicas por Madero durante el primer afio de gobierno revolucionario,
el programa porfirista de enajenacién legal de las tierras publicas en
latifundios seguia su curso de manera acelerada. De 1911 a 1912 cerca
de 434 532 hectdreas pasaron a manos de particulares, o sea un prome-
dio de 36 211 hectdreas por mes. Estas concesiones incluyen ntimeros
de hectireas bastante grandes, todas concedidas en los ultimos dos me-
ses de 1911 y los primeros seis meses de 1912, cuando Madero fue direc-
tamente responsable por la administracién del gobierno federal. La
United States and Mexico Realty Company reclamé 14 389 hectireas de
tierras en la municipalidad de Durango, capital del estado de Durango,
y tres personas de Durango recibieron 48 900 hectireas: a Rafael Do-
rantes se le vendieron 132 932 hectdreas en varias partes de Tabasco,
103 760 de ellas en una sola partida; a ““José Yrigoyen y Sucs.” se permitié
adquirir 33 347 hectdreas en Tacdmbaro, de acuerdo con las leyes de
composicién; Tirso Sdenz recibié 16 346 hectdreas declaradas “no publi-
cas” en Uruapan, Michoacdn; y a la “Compafifa Mexicana de Tierras,
Madera y Combustible” se le concedieron 26 881 hectireas en Oaxaca al

# Charles C. Cumberland, Mexican Revolution: Genesis under Madero (Austin:
University of Texas Press, 1952), 152-158, y Ross, Francisco I. Madero, 177-178, tra-
tan la naturaleza conservadora del gobierno interino.

® El Imparcial, junio 27, 1912, cité a Ross, Francisco I. Madero, 241. Madero pre-
viamente recalcé: ““Se ha asegurado que la Revolucién. .. se habia propuesto resolver
el problema agrario; eso no es exacto; la Revolucién se propuso conquistar nuestra
libertad, porque sélo la libertad resolverd por si misma el resto de los problemas.”
El Imparcial, junio 26, 1912, citado por Alba, Las ideas sociales contempordneas, 299.

10 Helen Phipps, Some Aspects of the Agrarian Question in Mexico... A Historical
Study (Austin: University of Texas Press, 1925), 134.
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amparo de las mismas leyes.* En resumen, por la manera en que Madero
enajend las tierras nacionales se ve que no se proponia alterar las normas
de los grandes latifundios, y de hecho sus normas pueden compararse
con las de Diaz. El promedio de tierras que cada uno de estos presiden-
tes repartié durante los primeros afios de este siglo, en la mayoria de los
casos sirvié para crear nuevos latifundios, como lo muestra el cuadro III-1.
Los “promedios” que aparecen en este cuadro, desde luego, no tienen
ningun significado, y se presentan s6lo para mostrar la politica relativa
de los dos presidentes.

Estas cantidades no muestran ninguna intencién de Madero de crear
una nacién de pequefios terratenientes. También Madero continué la
prictica de conceder tierras comunales (ejidos) en posesién privativa
a los comuneros, politica liberal vieja para crear una nacién de peque-
fios propietarios pese a que esa politica estaba desacreditada desde la
época de Diaz. Diaz se valié de esa politica para colocar en el mercado
abierto terrenos ejidales, porque una vez que los terrenos que eran pro-
piedad comun perdian la proteccién de la aldea, los individuos que
recibian la cesién de esos terrenos quedaban sujetos a presiones para
obligarlos a vender sus propiedades a los especuladores o monopoliza-
dores.®?

Francisco 1. Madero era un mistico que no se daba cuenta de que Mé
xico habia entrado en el siglo xx siendo una nacién atrasada. En 1910
mis del 70 9, de la poblacién vivia en comunidades rurales dispersas en
menos de 2 500 habitantes, y por lo menos el 87 %, de la poblacién no
sabia leer ni escribir. El indio, definido por la lengua que habla, no po-
dia tomar parte en la vida nacional debido a que cerca de 1617 994
habitantes, o sea alrededor del 13 9, de la poblacién total de México,

11 México, Secretaria de Fomento, Memorial 1911-1912, LXXXII, y 879-389.

1z Madero se daba cuenta del problema de las negociaciones espurias con las
concesiones de tierra en posesién privativa, y envié una circular de fecha febrero 17
de 1912 a todos los gobernadores de los estados para que las tierras comunales fue-
sen medidas y que se examinaran los titulos de propiedad, con objeto de solucionar
el problema continuo de la propiedad y que la pertenencia comunal pudiera divi-
dirse definitivamente (¢bid 394) . Durante el periodo de julio 1, 1911-enero 31, 1913,
Madero enajené 510 810 hectdreas para la posesién privativa, con un promedio de
26 885 hectdreas por mes (ibid 1912-1918, 452 470) . Es de interés contrastar la conce-
sién que hizo Madero de dos hectireas a 23 pobres labradores en Quintana Roo con
las 10 142 hectdreas a los Sucesores de Domingo Diego en Campeche, y 15793 hec-
tireas 2 A. F. Krohn en Sinaloa. Sin embargo, la venta de tierras piblicas llegé a
su fin definitivo después de julio 1, 1912 (ibid. 1912-1918, 452-470). Cfr. Manuel
Gonzdlez Ramirez, Las ideasla violencia, Vol. I de La Revolucién social de México
(México, D. F.: Fondo de Cultura Econémica, 1960), capitulo 16, en pro de la de-
fensa de Madero basado en el programa agrario de Madero en el estado de Chihua-
hua, que condujo a la rebelién de Orozco.
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cuapro I11-1
Promedio de enajenacion legal de tierras piublicas a posesion
privativa por método, 1901-1911 y 1911-1913
Diazs Madero b
; Prome- , , Prome-
Método ¢ 'I;itu- Hect:- dio por 7;”“' Hectz— dio por

os reas titulo os reas titulo

Compensacién 172 1008 418 5 834 —_— — —

Venta 1285 4360075 3393 34 167516 4927

Reclamados 880 889 431 1101 44 113417 2578
Declarados no pu-

hlicos 58 612749 10565 28 127627 5549

Composicién 155 711025 4587 13 82192 6322
Concesiones en po-

sesién privativa 14 415 202 045 14 1003 15 577 16

Colonizacién 633 6373 10 25 156 6

Labradores pobres 520 38 660 74 45 814 18

Ferrocarriles — 117 870 — — —_ —

Otros 9 15 841 1760 1 3511 38511

& Hasta junio 30, 1911.
b De julio 1, 1911 a enero 31, 1913.
¢ Compensacién-tierras adjudicadas a compaiifas agrimensoras por declaraciones

de excesos;

Venta—venta de tierras nacionales;
Reclamados—concesiones de tierras nacionales sin tftulo de propiedad (bal-

dios) entregadas a solicitantes;
Declaradas No Publicas—tierras declaradas privadas en primera instancia;
Composicién—concesiones de tierras en posesién sin titulo legal;
Concesiones en Posesién Privativa—concesiones de tierras comunales a miem-

bros individuales de la comuna (ejido);
Colonizacién—terrenos concedidos a colonos individuales;
Labradores Pobres—concesiones de terrenos sin titulos y de un valor menor de

200 pesos;

Ferrocarriles—concesiones por derecho de via.

4 Una hectirea = 2.471 acres.

FUENTE: México, Secretaria de Fomento, Memoria, 1901-1904, vii, 1905-1907, 7;
1907-1908, xi; 1908-1909, 10-20; 1909-1910, 8; 1910-1911, 201; 1911-1912, lxxxii y 379-
389; 1912-1913, 452-470.

no hablaba mds que una de las lenguas indigenas; por eso ¢l indio que-
daba excluido de los mercados modernos, de los empleos y de los derechos
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civiles.’* Y asi tenemos que, labradores que por norma trabajaban lar-
gas horas en condiciones penosas a cambio de una exigua remuneracion
empezaron a protestar, pero sus rebeliones contra Diaz en Gérdoba, Ve-
racruz, y Cananea, durante la primera década de este siglo en nada
mejoraron sus condiciones de vida. Madero nombré varias comisiones
para estudiar esos problemas, sin aplicar ningin cambio porque opinaba
que los problemas de México solamente podrian resolverse a largo pla-
zo.* Esta actitud no era ni realista ni revolucionaria; no cabe duda de
que los problemas de México requeririan afios de accién, pero Madero
no vio que para que un revolucionario pueda tener éxito, debe empren-
der alguna accién inmediata y decisiva antes de que la iniciativa pierda
su empuje, y de que la contrarrevolucién tradicional recupere prestigio.

El uso de los fondos federales que hizo Madero durante su primer
afio en el poder, asi como sus proyectos para su segundo afio, los cuales
quedaron olvidados, por su caida, nos muestran que Madero era tan
conservador en asuntos econémicos como la reforma agraria (véase cua-
dro 1II-2). De 1911 a 1912 Madero y su tio Emesto, ministro de Ha-
cienda durante todo el afio fiscal, planearon emular los desembolsos de
Diaz en inversiones econdmicas, sociales y administrativas. Es claro que
durante su primer afio de gobierno el hincapié hecho por Madero en las
esferas econdmicas y sociales de la vida nacional no fue mucho mayor
que el que Diaz habia hecho en su dltimo afio en la Presidencia; ade-
mis, Madero habfa planeado un recorte en el porcentaje del presupuesto
asignado a lo econémico y lo social durante el afio de 1912-1913. De
hecho, Madero no fue mds radical que Porfirio Dfaz, y tampoco cambid
la estructura del gobierno. Para ser justos, digamos que los gastos admi-
nistrativos para el segundo afio de Madero en la Presidencia, incluyendo
los gastos militares, pudieron haber exigido mds fondos. Sin embargo,
como el monto de los gastos militares no aumenté durante su primer
afio, en el cual se habian sofocado tres rebeliones de importancia, es difi-
cil justificar la planeacion de los gastos para el afio 1912-1913, especial-
mente porque los gastos federales per capita habian aumentado desde
1910. Quizd Madero pensé que, aumentando la partida para el ramo
militar del 18.6 ejercido al 26.7 9, del presupuesto proyectado, él podria
pacificar al pais y con eso allanar el camino de una verdadera democra-
cia politica; no s6lo no licencié a las tropas de Diaz sino que agregé sus
propios soldados a la némina militar. Madero no estaba retrocediendo

13 Véase capitulo IX.

1s+ Cfr. Ross, Francisco I. Madero, Cap. 15, para una opinién que coloca a Madero
bajo una luz mis favorable. Cumberland, Mexican Revolution, capitulo 12, también
ofrece una opinién més benigna sobre la actitud de Madero que la que se pre-
senta aqui.
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ante ninguna revolucién social, que tanto se necesitaba, puesto que ja-
m4s habia ofrecido un programa de esa naturaleza. Sé6lo hizo hincapié
en aquello sobre lo cual habia predicado siempre al hacer un llamado a
“restablecer” la prictica democracia politica.”* Empero, el publico no
dej6 de sentir los efectos de los gastos de Madero y de los en proyecto
que ni siquiera tomaban en cuenta, por ejemplo, la reconstruccién de
las comunicaciones nacionales.

Fra urgente que Madero reconstruyera las comunicaciones dafiadas
por la guerra, y forjara un nuevo sistema para la unificacién del pais.
Con su tio Ernesto al frente del Ministerio de Hacienda, tanto durante
su gobierno interino como durante su presidencia, Madero desde un
principio tuvo oportunidad de actuar. Sus desembolsos en el ramo de
comunicaciones, como lo muestra el cuadro III-3, dejan ver, sin duda
alguna, que Madero nunca concibié su papel en el gobierno como de
accién activa.

cuAabpro III-2

Porcentaje del presupuesto federal por clase de hincapié, 1910-1911

a 1912-1913
Econdmico Social Administrativo
Presidente Aiio Fiscal Pro- Ejer- Pro- Ejer- Pro- Ejer-
yectado  cido  yectado cido yectado  cido
Diaz 1910-1911 19.1 16.7 9.0 9.2 71.9 74.1
Madero 1911-1912 19.1 17.6 9.4 99 71.5 72.5
Madero & 1912-1913 15.8 ven 9.2 e 75.0

2 Madero fue derrocado en febrero de 1913. Véase también Apéndice C.
FuENTES: Presupuesto y Cuenta Piblica, véase Apéndice B.

El enfoque de Madero a la deuda publica refleja claramente que no
estaba dispuesto a hacer cambios bésicos en la sociedad; Madero se con-
tenté con la filosofia liberal del siglo xix que limitaba el papel del Es-
tado a la administracién del pais, y distribuyé el presupuesto para hacer
precisamente eso, es decir, gastar la cuarta parte en amortizaciones de la
deuda publica interna y externa en 1911-1912. Habfa proyectado gastar
casi lo mismo durante el afio siguiente en época de crisis nacional,
cuando se necesitaban fondos para el desarrollo nacional. Algunos dirdn
que a Madero no le quedaba otro recurso que cumplir con las deudas, o

15 Citado por Ross, Francisco I. Madero, 241.
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cuapro III-3

Porcentaje de gastos presupuestarios en comunicaciones y obras
publicas, 1910-1911 a 1912-1913

Presidente Afio En proyecto Ejercido
Diaz 1910-1911 15.5 13.4
Madero 1911-1912 15.2 14.1
Madero s 1912-1913 12.1 o

& Madero cayé en febrero, 1913.
FUENTES: Presupuesto y Cuenta Publica, véase Apéndice B.

tener que enfrentarse a la intervencién extranjera, pero un verdadero
revolucionario no se habria amilanado por ello.

A pesar de la cautela de Madero, y debido a ella, el nuevo régimen
democrata se encontré ante problemas aterradores. Primero, como ejem-
plo, Madero se eché en contra a Henry Lane Wilson, embajador de los
Estados Unidos, porque pese a que Madero, como Diaz, insistié en el
pago de la deuda, asigndndole una gran parte de los gastos administrati-
vos, y traté amistosamente a las compaiifas deslindadoras americanas, fue
evidente que los dfas de intervencién diplomdtica en los casos judiciales
habian terminado.”® Segundo, la inquietud politica tenfa desalentado al
comercio. Tercero, las demandas de una inmediata distribucién de tie-
rras de parte de Zapata en Morelos y de los indios yaquis en Sonora tenian
atemorizados a los terratenientes. Cuarto, la prensa, aprovechando la
nueva democracia, publicé editoriales inflamatorios que por muchos afios
habian estado prohibidos. Quinto, el clero temfa que la tregua de la
Iglesia con el Estado pactada durante la época de Diaz hubiese llegado
a su fin, y que la temida Constitucién de 1857, causante de una guerra de
diez afios, volviera a entrar en vigor, limitando las prerrogativas de la
Iglesia. Y sexto, los generales no estaban tranquilos, puestc que el pais
estaba en ebullicién y el lider que por tanto tiempo habfa mantenido el
orden entre los mexicanos, don Porfirio, ya no estaba. Madero no tenia
ni la energfa personal ni un programa adecuado, y se hundi6 durante la
“Decena Trigica” de febrero de 1918, que conmovi6é a México. Madero
fue traicionado por el general Victoriano Huerta, su comandante en
jefe, quien ascendi6 a la Presidencia con la expresa aprobacién de Henry
Lane Wilson. Y a Madero se le aplic6 la “ley fuga”.?

16 Cumberland, Mexican Revolution, 250-251.
17 Cumberland, Mexican Revolution, 250-253, vy Ross, Francisco I. Madero, 322. La
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Durante los afios que siguieron, la Revolucién degeneré en un caos
interno que a menudo no tenfa mds objeto que el pillaje y la sed de san-
gre. La revolucién de Madero principié con metas limitadas; su muerte
sirvié de estimulo a los intelectuales para idear lo que deberfa ser la
Revolucion. El martirio de Madero rompié los moldes de vida de todos
los habitantes cuando los ejércitos se movilizaron para definir quién se-
ria el lider. Una vez vencido Huerta, los victoriosos vengadores Venus-
tiano Carranza, Alvaro Obregén, Francisco Villa y Emiliano Zapata
entraron en pugna por el asunto de la sucesién presidencial. Esta histo-
ria, con sus aspectos diplomdticos e ideoldgicos, asi como con sus proble-
mas politicos y militares, estd bien expuesta en otras obras.’® Sélo nos
resta hacer ver aqui que, a fin de cuentas los continuos intentos del pre-
sidente Woodrow Wilson por aleccionar a México sobre cémo aplicar
los métodos democrdticos sélo sirvieron para enemistarlo con las faccio-
nes de la Revolucién. La toma de Veracruz con objeto de evitar que
Huerta recibiera armas, y el envio de tropas americanas a México en
busca de Villa, cuyos hombres habfan atacado una poblacién del estado
de Nuevo México, apilaron queja sobre queja contra la politica exte-
rior de los Estados Unidos. Wilson se negaba a reconocer a Carranza a
menos que éste garantizase los derechos de los norteamericanos en Méxi-
co; a pesar de esas dificultades, Carranza y Obregén lograron vencer a
Villa en 1915 y trataron de restablecer el orden en México.

Carranza hizo un llamado a una Convencién Constituyente en 1916-
1917, en la cual los delegados elegidos por quienes apoyaban la Revolu-
ci6én planearon un orden nuevo. En la historia de México es cosa rara
ver que una convencién redacte su propio programa, ya que por lo re-
gular el caudillo que hace un llamado para una reunién lo hace sola-
mente para que sea ratificado su plan. Cinco de los principales articulos
de Carranza en su liberal plan decimonénico, que \inicamente modifica-
ban la Constitucién de 1857, fueron rechazados en 1917 por delegados
radicales. Estos delegados, inspirados por la Revolucién francesa, se lla-
maban a si mismos “jacobinos”. y en su ataque a los “liberales cldsicos”
iban guiados por su lider Francisco J. Mugica.?® Mugica, representante

declaracién juramentada de la sefiora Madero de abril 29, 1927, referente a su
entrevista con Henry Lane Wilson en un intento por salvar la vida de su esposo,
resulta muy perjudicial para Wilson; la declaracién completa encuéntrase en Ernest
Gruening, Mexico and Its Heritage (New York: Century, 1928), 570-572.

18 Robert E. Quirk, The Mexican Revolution 1914-1915; The Convention of Aguas-
calientes (Bloomington: Indiana University Press, 1960} .

1% Véase el “Manifiesto a la Nacién” firmado por “Los jacobinos” en contra de
“los liberales cldsicos”. El manifiesto acusa a los liberales de haber interrumpido la
obra de la Convencién, segiin Juan de Dios Bojérquez (seud. Djed Bérquez), Créni-
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de Michoacdn, de 32 afios, opinaba que el concepto de Estado que pro-
ponia Carranza a la Convencién era anticuado. El consideraba que el
Estado no debia quedarse con los brazos cruzados y dejar libre la econo-
mia, ni mirar indiferentemente mientras eran explotados los desvalidos.
Mugica declar6 que el liberalismo habia muerto y que era deber del
Estado educar a la cindadania a que fuese leal a la Nacion y no a la Igle-
sia. Pidié que se redactase un documento por medio del cual se trazaran
rutas nuevas para la construccién de una nacién, rutas positivas que
fuesen dirigidas en todas sus fases por el gobierno. Y los colegas de Mu-
gica estuvieron de acuerdo con él. Después de refiidos debates con el ala
conservadora carrancista de la Familia Revolucionaria, izquierdistas y
derechistas rivalizaban proponiendo el mayor numero de desviaciones ra-
dicales para el Estado.?* Entre los delegados hubo uno quizis influido
por el marxismo, el profesor Luis G. Monzén, de San Luis Potosi,
pero por aquel entonces Monzén no era todavia un comunista declara-
do: la Revolucion rusa no habia tenido lugar, para ejercer la influencia
que después llegd a tener en México. Fue el delegado Juan de Dios
Bojérquez quien captd el espiritu de la Asamblea Constituyente, al de-
clarar:

En el sentido mds amplio del vocablo, las tendencias del revolucionario
no deben tener limitaciones. Para el revolucionario consciente de su mi-
sién, el mundo no tiene fronteras y por eso la revolucién gloriosa de 1789
no escribié en sus anales los derechos del francés, sino que proclamé los
derechos del hombre. ,

Por eso los socialistas universales se unen a través de todas las creencias
y de todas las naciones. El sufrimiento es uno solo; €l clamor que se levan-
ta en México por mejorar es el mismo que conmueve 2 todas las nacio-
nes. .. el hombre no podra jamas llegar a la perfectibilidad de las institu-
ciones sociales... [ya que] el ideal marcha a la misma velocidad que
nuestros deseos de conseguirlo. . ., sin embargo, es preciso luchar. Mientras
seamos revolucionarios, tendremos que conmovernos siempre ante las mi-
serias universales,?

La Constitucién de 1917 se basa en muchos preceptos socialistas, pero
se hizo con objeto de resolver los problemas de las tradiciones coloniales
y liberales de México. En ella quedé estipulado que un estado fuerte

ca del Constituyente (México, D. F.: Botas, 1938), 555-562; resumen del papel de
Mugica en pp. 699-704.

20 Victor E. Niemever, Jr. Revolution at Quéretaro: The Mexican Constitutional
Convention of 1916-1917 (Austin: University of Texas Press, 1974).

2t Bojoérquez, Cronica, 240.
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forjaria una nueva sociedad mexicana con base en el control de los dere-
chos privados.

El radicalismo quedé asentado en los articulos 3, 5, 27, 123 y 130, los
que serdn tratados por tema, no por orden numérico.

El Articulo 5, modelado conforme a la Constitucién de 1857, trata de
la prohibicién de lo que los delegados constituyentes consideraban suti-
les formas de esclavitud. Y asi, de acuerdo con esos conceptos, decidie-
ron que nadie deberd ser obligado a firmar contratos, convenios o acuer-
dos que signifiquen limitacién, pérdida o sacrificio irrevocable de la
libertad del hombre, ya sea por razones de trabajo, educacién o votos reli-
giosos. “Por lo tanto, la ley no permite el establecimiento de érdenes
monadsticas. ..” Ademads, nadie podrd ser obligado a prestar servicios per-
sonales sin su consentimiento y sin recibir la compensacién adecuada,
salvo cuando quede especificado en la Constitucién.?

El Articulo 123 quedé relacionado especificamente con los preceptos
enumerados arriba, fijando como maximo el dia de trabajo de ocho ho-
ras, siete para el turno de noche, y para la mujer quedé prohibido el
trabajo nocturno, malsano o peligroso, asi como para los menores de 16
afios. Otras cldusulas requieren que el patrono conceda un dia de des-
canso por cada seis dias de trabajo. A las mujeres no se les podrd exigir
trabajo fisico agotador en los tres meses anteriores a un parto, y gozaran
de privilegios especiales de descanso antes y después del parto. Los
trabajadores tendrdn derecho a un salario minimo decente, y a una par-
ticipacién de las ganancias patronales, cantidad que serd determinada
por los estados de la Unién. Los salarios serdn pagados tinicamente en
moneda y no con mercaderias, y el tiempo extra serd pagado al doble.
Los patronos serdn responsables por las consecuencias de las enfermeda-
des y accidentes ocasionados por el oficio que desempefian los trabajado-
res, y se obligan a mantener higiénicas y saludables las instalaciones
laborales. Ademds, los trabajadores tendran el derecho de organizacién
y de huelga, mientras que los patronos podridn hacer uso del paro sola-
mente para mantener los precios razonablemente superiores al costo de
produccién, y cuando el exceso de esa produccién cause una baja en los
precios. La conciliacién y el arbitraje son requisitos necesarios; el go-
bierno actuard como juez en ultima instancia. Todo empleado que sea
despedido tendra derecho a ser indemnizado con una paga de tres meses
de sueldo, pero en caso de haber sido echado por su participacién en
una huelga, tendrd derecho a exigir al patrono el cumplimiento del

22 H. N. Branch, comp., The Mexican Constitution of 1917 Compared with the
Constitution of 1857 (Filadelfia: American Academy of Political and Social Science,
1917), 8.
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contrato laboral. Para asegurar la eliminacién del peonaje por deuda,
el trabajador no podrd contraer deudas con el patrono cobrables a su
familia, o que, en pago de una deuda se le descuente mds de un mes de
sueldo. Este articulo de “trabajo y bienestar social” también establece
que el Estado determinard qué propiedad constituye el patrimonio fami-
liar inalienable, que no podr4 ser hipotecado, y requiere que las empre-
sas, agricolas, industriales y mineras, suministren viviendas sanitarias,
escuelas, dispensarios, y terrenos para el establecimiento de centros
comunitarios para aquellas poblaciones que tengan mds de 200 habitan-
tes, quedando prohibidas las cantinas y las casas de juego en esos centros
laborales.s El Articulo 27 estipula que el Estado es propietario de todas
las tierras y las aguas, y que tiene el derecho de conceder titulos de pro-
piedad a particulares. Y especificamente a la nacién se le declaré posee-
dora directa de todos los minerales o riquezas del subsuelo. Como “la
propiedad de la nacién es inalienable y no puede perderse por prescrip-
cién”, las concesiones deberdn ser otorgadas por el gobierno federal a
particulares o a corporaciones civiles y comerciales a condiciéon de que
las fuentes de produccion sean regularmente desarrolladas y que se cum-
pla la ley. Los extranjeros podrin ser propietarios de tierras siempre
que estén de acuerdo en someterse a las leyes mexicanas sin invocar la
proteccidon de sus respectivos gobiernos. No podrdn ser propietarios di-
rectos de tierras o aguas que queden dentro de cien kilémetros de las
fronteras, o dentro de cincuenta kilémetros de las costas.

En cuanto a tierras mexicanas y fuentes de produccién, la Constitu-
cién estipula:

La nacién tendrd en todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad
privada las modalidades que dicte el interés publico, asi como el de regu-
lar €]l aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de apropia-
cién, para hacer una distribucién equitativa de la riqueza publica y para
cuidar de su conservacién. Con este objeto se dictardn las medidas necesa-
rias para el fraccionamiento de los latifundios; para el desarrollo de la
pequeiia propiedad; para la creacién de nuevos centros de poblacién agri-
cola con las tierras y aguas que les sean indispensables; para el fomento
de la agricultura y para evitar la destruccion de los elementos naturales y
los dafios que la propiedad pueda sufrir en perjuicio de la sociedad. Los
mucleos de poblacién que carezcan de tierras y aguas, ¢ no las tengan en
cantidad suficiente para las necesidades de su poblacién, tendrin derecho
a que se les dote de ellas, tomdndolas de las propiedades inmediatas, respe-
tando siempre la pequefia propiedad agricola en explotacién.?+

23 Jbid., 94-103.
24 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 478 ed. (México, D. F.:
Editorial Porria, México, 1971) p. 19.
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Carranza habia promulgado el decreto del 6 de enero de 1915 con ob-
jeto de ganarse el apoyo de grupos que exigian la distribucién de tie-
rras. No obstante que el decreto permitia la restitucién de tierras a las
aldeas y la concesion absoluta de tierras a las aldeas sin titulos, las comu-
nidades de acasillados y las rancherias de trabajadores residentes en ha-
ciendas no fueron incluidas, y éstas representaban un porcentaje muy
grande de las aldeas agricclas. Aqu{ se hizo hincapi¢, mas bien, en la
creacién de la propiedad individual que en la propiedad comunal. La
tarea de iniciativa y prueba recayo en las aldeas, dando a los latifundistas
la prerrogativa de obtener amparo judicial para impedir la restitucion
o la otorgacién de tierras, incluyendo las dotaciones definitivas del mis-
mo Presidente de México. Los constitucionalistas tenian una mayor
visién del problema al haber hecho la provisién de que las dotaciones
de tierras fueron autométicamente consideradas en caso de que fallasen
las restituciones. El Congreso Federal y las legislaturas de los estados
tenfan poderes para limitar el tamafio de las propiedades que podia po-
seer cualquier individuo o corporacién legalmente organizada. El dere-
cho de las aldeas comunales a poseer tierras, suprimido en 1857, quedo
expresamente provisto. Y sin embargo, persistfan los problemas creados
por el decreto de 6 de enero de 1915. Mugica mds tarde se quejé ante
Frank Tannenbaum de que los soldados de la Convenci6én Constituyente
deseaban socializar la propiedad, pero que tuvieron miedo de su propio
atrevimiento y sus propias ideas al ver que todos los eruditos de la Asam-
blea estaban en contra de ellos.?® Y asi, la propiedad particular constitu-
ye la base del Articulo 27.%

El Articulo 27 quedé relacionado en parte con el Articulo 130, por-
que ambos regulaban los derechos de la Iglesia. El primero estipula que
Jas instituciones religiosas de todas las denominaciones de ninguna ma-
nera podrin adquirir, poseer o administrar bienes raices, y que esas pro-
piedades, aun cuando se posean indirectamente, revertirdn a la nacién, y
podrén ser denunciadas por particulares y vendidas a los mismos. Ade-
mis, todos los locales de culto publico son propiedad de la nacién, la
cual tiene el derecho de determinar cudles de esos locales podrdn conti-
nuar sirviendo con el mismo objeto. Los obispados, casas curales, los
seminarios, los orfanatorios y los colegios de instituciones religiosas, con-
ventos u otros edificios en uso para instruccién religiosa, pertenecen a la
nacién para dedicarlos a servicios publicos.*

El Articulo 180 faculta al gobierno federal a ejercer un control regu-

#5 Frank Tannenbaum, Peace by Revolution, an Interpretation of Mexico (Nue-
va York: Columbia University Press, 1933), 166-167.

26 Simson, The Ejido, capitulo 5.

27 Branch, The Mexican Constitution, 19.
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lador en todos los asuntos de culto religioso, pero no se le dio al Estado
ningin derecho para establecer o prohibir religién alguna. A la Iglesia
se le niega la personalidad juridica, y a los clérigos se les considera por
ley como personas que ejercen una profesion. Las legislaturas de los es-
tados tienen facultad exclusiva para determinar el niimero miéximo de
clérigos de cada uno de los credos religiosos seguin las necesidades de cada
localidad, y sélo mexicanos por nacimiento podrin ser clérigos. Estos
quedan excluidos de toda accién politica y no podran votar, ser funcio-
narios publicos o criticar al gobierno. La Constitucién requiere que los
clérigos se registren como tales ante el gobierno. Y finalmente, no les es
permitido heredar inmuebles a menos que estén emparentados consan-
guineamente con el testador dentro del cuarto grado.?® El radicalismo
del general Mugica influyé en la adopcién de este articulo anticlerical.
Mugica hizo ver que él no creia que el Articulo 130 fuese a ofender a
los mexicanos cuando dijo:

he visto [al pueblo] con delirio, con fruicién, en Michoacin, en Tamauli-
pas, en la frontera del norte, lo he visto presenciar la incineracién de las
imdgenes que dfas antes adoraban en los altares. Eso, sefiores, es consola-
dor, eso viene a revelar que efectivamente el problema religioso no existe
en México. . .?®

El Articulo 39 faculta al gobierno a ejercer supervisién en asuntos
educativos, a saber:

La instruccién es libre; y aquella que se dé en instituciones de aprendi-
zaje publicas deberd ser laica. La instruccién primaria, ya sea alta o baja,
que se dé en instituciones particulares deberd ser igualmente laica.

A ninguna corporacién religiosa, ni a ministros de cualquier credo reli-
gioso, les es permitido dirigir centros de instruccién primaria.

Escuelas particulares de instruccién primaria podrdn establecerse sola-
mente bajo la supervision oficial.

La instruccién primaria en las escuelas publicas serd gratuita.s?

Mucho se discuti6 en torno a este articulo debido a que Francisco J.
Mugica encabezé al grupo radical que abogaba porque se adoptara la
“educacion cientifica”. Desde entonces muchos han alegado que la re-
forma del Articulo 3° en 1934, que establecia una educacién socialista
no estaba de acuerdo con los preceptos constitucionales de 1917, pero

28 Ibid., 103-107.

# Diario de los Debates del Congreso Constituyente, 1916-1917 (México, D. F.: Ta-
lleres Gréficos de la Nacién, 1960, 2 vols.), II, 1058.

30 Branch, The Mexican Constitution, 2.
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esto no fue enteramente el caso. La Primera Comisién de Reforma, pre-
sidida por Mugica, a quien se le encomendd informar de parte de la
Convencién sobre los proyectos constitucionales, rechazé la propuesta
de Carranza sobre el Articulo 39 y propuso una que estuviese en conse-
cuencia con su propio parecer. Con esta resolucion, el grupo de Mugica
decidi6é también actuar contra la proposicién de Luis G. Monzén que es-
pecificamente abogaba por una educacién “racional”, cuando dicho gru-
po advirtio:

La Comisién entiende por ensefianza laica la ensefianza ajena a toda
creencia religiosa, la ensefianza que transmite la verdad y desengaiia del
error inspirandose en un criterio rigurosamente cientifico; no encuentra
la Comisién otro vocablo que exprese su idea, mds que el de laico, y de
éste se ha servido, haciendo constar que no es su propésito darle la acep-
cién de neutral...%

Sin embargo, con la confusién creciente sobre el significado de “educa-
cién laica” durante la década de 1920, a Luis G. Monzdn le tocaria ver
su desacuerdo vindicado con la reforma del Articulo 3°

Carranza acept6 la Constitucion, redactada contra su parecer, pero no
le gust6 y tampoco quiso ponerla en vigor. Sin leyes reguladoras, la
Constitucién solamente poseia una fuerza moral que serviria como guia
para la accion, porque no se contaba con medios para hacerla efectiva, o
castigar a los que la violaran. Y no cabe duda de que hubo muchos
grupos que se negaron a reconocer la Constitucién de 1917, porque no
se les habia permitido votar por los delegados a la Constituyente, y la
ciudadania en general no habia aprobado ese documento; los lideres
catolicos y otros enemigos de la Revolucién no fueron consultados sobre
las leyes segun las cuales tenfan que vivir. Por entonces, ello tenfa poca
importancia, ya que Carranza no estaba dispuesto a aceptar ese reto lan-
zado al nuevo gobierno.

Don Venustiano habia sido un perenne senador porfirista, y cuando
encabezo el movimiento para la restauracion del gobierno constitucional
en México y castigar a Huerta por su traicién, no tomé en cuenta las
suplicas de su asistente, Francisco J. Mugica, de que la Revoluciéon ac-
tuase de manera revolucionaria. Carranza insistia en que la Revolucién
deberia triunfar antes de arriesgarse a ponerse en contra de los grandes
sectores de la opinién publica.*? Sin embargo, una vez conseguida la vic-
toria, Carranza cometié los mismos errores que Madero, pues no adoptéd

31 Diario de los Debates del Congreso Constituyente, 1916-1917, 1. 639.
32 Armando de Maria y Campos, Miigica, crdnica biogrdfica (México, D. F.: Com-
pafifa de Ediciones Populares, 1939), 29-30. ’
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una postura revolucionaria después de afios, no meses, de violencia, ha-
biendo decidido que el tnico sendero hacia la paz consistia en crear una
fuerza militar que la impusiera enérgicamente. Y asi, Carranza no sélo
olvidé6 la Constitucién y no repartid tierras, sino que favorecié los gastos
federales, virtualmente olvidando también la reconstruccién social y eco-
némica del pais. El cuadro I111-4 muestra por qué Carranza no pudo con-
servar mucho tiempo el respeto de la nacién abatida por afios de guerra,
la cual poseia una constitucién radical que expresaba los deseos de las
Imasas.

cuaDpro 1114

Promedio de gastos federales por tipo de hincapié, 1917-1919

Econdmico Social Administrativo
Andlists
Proyectado Ejercido Proyectado Ejercido Proyectado  Ejercido
Porcentaje 15.0 16.3 2.3 2.0 82.7 81.7
Pesos » 5.7 25 9 3 314 12.3

3 En pesos de 1950 per capita.
FuenTe: Cuadres II-1 y IL-2.

Aunque el desplome del promedio de gastos ejercidos per capita en
pesos de 1950, obligara a Carranza a asignar el 81.7 9, de su presupuesto
a gastos administrativos, las cantidades proyectadas no se redujeron, reve-
lando un enfoque administrativo a los asuntos nacionales. Y en efecto, el
cuadro II-2 muestra que los presupuestos proyectados habian subido de
31.8 a 38.0 pesos per capita desde la época de Dfaz. Dada su actitud
administrativa, es probable que Carranza no haya logrado pacificar Mé-
xico por haber mostrado el pufio sin un programa social significativo
alrededor del cual pudieran reunirse los elementos disidentes. Cuando
Carranza traté de imponer su propio candidato en las elecciones presi-
denciales de México en 1920, el ejército lo obligd a salir de la ciudad
de México v fue asesinado camino a Veracruz, donde habia proyectado
defender su gobierno.

IDEOLOGIA DE LA REVOLUCION POLITICA PACIFICA

A Obregén le tocé heredar la presidencia después de que el gobierno
interino de Adolfo de la Huerta presidio las elecciones de 1920. Obregén
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se dio cuenta de que la sola fuerza militar no podria pacificar a México
y emprendié la tarea de unificar a la Familia Revolucionaria. Carranza
se habia negado rotundamente a escuchar los anhelos de la Familia Re-
volucionaria, y llegé hasta tildar de traidor a todo aquel que le sugiriese
reconsiderar sus politicas dictatoriales, como lo habia hecho Mugica.**
Obregén envibé a sus representantes a conferenciar con los lideres disi-
dentes, como el general Juan Andreu Almazin, para pedirles su coopera-
cién con el gobierno de México. El general Almazidn habia servido a las
ordenes de Madero, Zapata y Huerta, y luché como guerrillero contra
Carranza, a quien Almazin consideraba como un senador intransigente
del antiguo régimen. Como Almazin lo explica, estuvo anuente a unir-
se a Obregdén en 1920 porque éste ofrecia la unificacién del ramo militar
para lograr la paz en México.*

Obregdn gozaba de cierto prestigio debido a que habfa apoyado a los
“jacobinos” en la Constituyente de 1916-1917, y porque habia expeditado
la aprobacién de una de las primeras leyes de salario minimo, en 1915.%
Ahora, como presidente, una vez establecida la paz y con los gastos ejerci-
dos per capita (en pesos de 1950) en su punto mds alto de la historia de
México, Obregén prometié revitalizar la Revolucién empezando en serio
la distribucién de tierras y subrayando la direccién de la sociedad por
parte del Estado. En el proyecto de presupuesto de Obregén para 1922,
su primera oportunidad de planificar, se postulaba un aumento de los
fondos para el desarrollo agricola, del 2.9 %, del presupuesto del Gltimo
afio de Carranza en la presidencia, al 10.1 %,. Deseaba restaurar la im-
portancia de los fondos para la educacién, y en efecto los aumenté a un
nivel nuevo para entonces del 13 9, .del presupuesto, pero las circunstan-
cias reales de su periodo presidencial limitaron estos promedios a cuatro
afios. Y a pesar de que Obregén tuvo mds esperanzas que Madero, su
hincapié manifiesto en el porcentaje de los gastos se aproximaba en mu-
cho al de Madero (cuadro III-5). Obregén tuvo que preocuparse bas-
tante por el reconocimiento de los Estados Unidos, debido a que el pre-
sidente Coolidge, aprovechando la muerte de Carranza, rompié las rela-
ciones diplomdticas hasta obtener la promesa de México de no poner en
vigor las cldusulas de la Constitucién Mexicana que amenazaban con
suprimir los derechos de propiedad de los extranjeros en el subsuelo para
la explotacion de minerales y petréleo. Obregén tuvo ademds que en-

33 Ibid., 68-69.

24 Juan Andreu Almazin, entrevistas con James Wilkie y Edna Monzén de Wilkie,
4 de julio de 1964, Acapuico. Véase también James Wilkie, “El complejo militar-
industrial en México durante la década de 1930; didlogo con el general Juan Andreu
Almazin”, Revista Mexicana de Ciencia Politica. 20:77 (1974) 59-65.

35 Bojérquez, Crdnica, 88-91.
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frentarse a una grave rebelién militar en 1923 por haber escogido como
su sucesor a la presidencia a su paisano sonorense, el general Plutarco
Elias Calles, 1924-1928.2¢

cuapro III-5

Porcentaje de gastos presupuestarios federales por tipo de hincapié,

1921-1924
Econdmico Social Administrativo
Afio Proyectado  Ejercido  Proyectado Ejercido  Proyectado  Ejercido
1921 14.5 16.9 6.1 5.9 794 717.2
1922 25.9 18.0 14.9 10.9 59.2 71.2
1923 20.1 18.3 16.8 11.1 63.1 70.6
1924 14.3 18.4 10.2 11.0 75.5 70.6

FUENTE: Presupuesto y Cuenta Piblica, véase Apéndice B.

Calles se encontré en una posicién extrafia, porque se le veia algo asi
como a un monstruo de dos cabezas cuando lleg6 a la Presidencia. Por
un lado, fue combatido por José Vasconcelos, quien habfa hecho la prime-
ra tentativa de organizar la educacién federal durante la época de Obre-
gon; Vasconcelos, criado en la frontera con los Estados Unidos, temia que
Calles fuese un representante del pochismo, mezcla de las culturas de la
frontera de los Estados Unidos y de México, en el cual predomina una
confusién de idiomas y costumbres. Segun Vasconcelos, la cultura pocha
corromperia las tradiciones, el idioma vy la religién de México.*” Por otro
lado, los capitalistas mexicanos y extranjeros, asi como el Departamento
de Estado de los Estados Unidos no vefan en Calles al representante de
la cultura yanqui que tan insidiosamente iba infiltrindose en las tradi-
ciones mexicanas, pues lo consideraban casi como un bolchevique. Calles
traté de ganarse el apoyo de los sindicatos como portaestandarte del pro-
letariado, y en sus discursos entoné notas altamente nacionalistas al ha-
blar de los problemas de México.** En realidad, durante la primera mi-

3 John W. F. Dulles, El México de ayer, (México, D. F.: Fondo de Cultura Eco-
némica, 1977).

87 José Vasconcelos, El desastre; tercera parte de Ulises criollo (México, D. F.:
Botas, 1938).
88 Plutarco Elias Calles, Mexico Before the World; Public Documents and Addres-

ses of..., trad. por R. H. Murray (Nueva York: Academy Press, 1927), por ejemplo
14-16.
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tad de su periodo presidencial Calles se comporté como un nacionalista
hostil a los Estados Unidos, pero su actitud cambi6 después de varios
afios de recapacitacion, y en especial después de una revuelta militar en
grande escala en 1927.

Pero, en realidad, Calles nunca habia sido tan radical como creia el
Departamento de Estado. Por ejemplo, al tomar posesion de la Presi-
dencia, en 1925, patrociné una ley que cambiaba la forma de distribucion
de tierras, de una orientacién colectivista a una individualista, por me-
dio de la cual al que recibia tierras se le garantizaba su parcela. Ante-
riormente, la tierra habia sido concedida a las aldeas, para que ejercieran
un control absoluto en la repartictén de lotes.*® Desde luego, si los que
recibian terrenos no cumplian con los requisitos de la ley, esos terrenos
podian quitarse a los campesinos para ser entregados a otros, pero aho-
ra estaban en vigor cldusulas para proteger el patrimonio de quienes
recibian tierras por orden de la Revolucién.

Calles se vio enredado en un caos de relaciones diplomiticas heredado
de Obregén. Este se habia comprometido a pagar las deudas de antes y
después de 1910 en una serie de reunicnes y acuerdos, después de 1922,
con el Comité Internacional de Banqueros. Calles acept6 estos acuerdos
pero tuvo continuas dificultades tratando de cumplir con esos compro-
misos en una época en que el propio desarrollo de México y las promesas
de la Revolucidén exigian su cumplimiento. La maleza de las altas esfe-
ras financieras en que se encontré enredado en las postrimerias de la
década de 1920, amenazaba con oscurecer las metas de la Revolucién. En
este trance, Calles tuvo que defender el honor nacional de México, ofen-
dido por la actitud arrogante del embajador de los Estados Unidos, James
R. Sheffield. Este diplomitico insistia en que el gobierno de México
estaba tratando de confiscar las propiedades de ciudadanos estaduniden-
ses por medio de subterfugios legales.*

Calles logré ponerse a flote con la llegada del nuevo embajador de los
Estados Unidos en 1927. El presidente Calvin Coolidge, ddndose cuenta
de que con México no se llegaria a ningun arreglo con mano dura,
envié a Dwight W. Morrow para “evitarnos la guerra”. Acto continuo,
Morrow pudo ver que Calles no era un bolchevique y lo traté con el res-
peto debido al Presidente de un Estado soberano#! Por su parte, Calles

38 Simpson, The Ejido, 88-90.

¢ 1. Ethan Ellis, Frank B. Kellog and American Foreign Relations, 1925-1929
(New Brunswick: Rutgers University Press, 1961), 24-40.

41 En caso de interés en la técnica de Morrow para ganarse a Calles a su punto de
vista, véase Stanley R. Ross, “Dwight Morrow, Ambassador to Mexico”, Americas 14
(1958) 272-290, y “Dwight Morrow and the Mexican Revolution”, Hispanic American
Historical Review 38 (1958) 506-528.
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correspondié al gesto amistoso de Morrow explicindole sus dificultades
con las compaiiias petroleras. Morrow escribié al secretario de Estado,
Frank B. Kellog, dando cuenta de su entrevista del 8 de noviembre de

1927, a saber:

[Calles] expres6 que el gobierno de México nunca habia tenido la inten-
cién de confiscar propiedad alguna, y menos confiscar las propiedades pe-
troliferas, puesto que tenian necesidad de esas entradas fiscales y que era
patente que “ellos [el gobierno de México] no estaban dispuestos a suicidar-
se”; que la medida legislativa de 1925 habia sido sumamente necesaria en
su época debido a tanto desorden en,el pafs, y a que existia un ala de ex-
trema izquierda a la cual se tenfa que complacer con esa legislacién; que
¢l crefa que la concesién del derecho de 50 afios era tan buena como un
derecho perpetuo para la extraccién del petréleo y que dicha concesién
satisfarfa todo propésito préictico pero que las compafifas petroleras no ha-
bian cooperado en absoluto con él, sino que era un hecho que sus repre-
sentantes se habfan vanagloriado por todo México con que ellos no tenian
por qué acatar las leyes de México.4?

Calles estaba ansioso por escuchar las sugerencias de Morrow sobre la
manera de resolver los problemas de México en un momento en que a
la antigua compafifa de Morrow, la J. P. Morgan, le iba estupendamente
en Wall Street, y Wall Street parecia tener la solucién de un desarrollo
econémico préspero. Y esto no es de sorprender, pues Calles nunca
atac6é al capitalismo con mucho fervor cuando habfa tratado de ga-
narse al proletariado, y aun los criticos mds irreductibles del capitalis-
mo se habfan apaciguado por todo el mundo mientras la bolsa de valores
de los Estados Unidos subfa cada vez mds; por ejemplo, Thorstein Veblen
fue atraido por el cebo de Wall Street, e invirtid en acciones petroleras
en las postrimerfas de la década de 1920.¢

Habiendo sido un exponente de la normalidad econémica durante su
primer afio en la presidencia, y habiendo patrocinado un peso estable
y un control monetario centralizado de parte del Banco de México, a
Calles le fue ficil hacer un llamado al desarrollo de la infraestructura
nacional. Y as{ principi6 la construccién de caminos de que tanto care-
cia la republica, y su primera inversién de fondos la hizo en obras de
riego.

Aunque Calles instituy6 el impuesto sobre la renta efectivo y perma-
nente en México, y estableci6 el impuesto a la industria como parte im-
portante de los ingresos federales (como lo muestra el Apéndice F), el

42 United States, Department of States, Foreign Relations, 1927, 111, 191
«s Robert L. Heilbroner, The Worldly Philosophers; The Lives, Times, and Ideas
of the Great Economic Thinkers (Nueva York: Simon and Schuster, 1961}, 214.
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andlisis de sus gastos presupuestarios revela que no concebia que el Esta-
do debiera desempefiar en asuntos econémicos un papel mayor del que
le habfa asignado Obregén (cuadro 1i1-6). Cierto que cuando, fundé el

cuapro III-6

Porcentaje de gastos federales presupuestarios por tipo de hincapié,

1925-1928
Economico Social Administrativo
Ao Proyectado  Ejercido  Proyectado  Ejercido  Proyectado  Ejercido
1925 14.4 32.5 8.5 8.7 771 58.8
1926 20.0 215 10.2 9.7 69.8 68.8
1927 25.1 22.2 10.9 10.3 64.0 67.5
1628 26.5 23.1 119 11.7 61.8 65.2

FUENTE: Presupuesto y Cuenta Publica, véase Apéndice B.

Banco de México en 1925, Calles hizo gran hincapié en los gastos en pro
de la economia, pero las cantidades ejercidas nunca se aproximaron a las
de su primer afio en el poder. La actitud de Calles hacia el papel que el
gobierno debia desempefiar qued6 resumida de la mejor manera cuando
traté de hacer que el gobierno pagara sus propios gastos mediante im-
puestos por servicios publicos; estos impuestos llegaron a representar el
16 9, de los ingresos federales para cnando él entregé la Presidencia.

Calles habia basado su Presidencia en una organizacién eficiente del
gobierno mexicano, y en sus discursos siempre insistia en que el papel
del individualismo en México era de primera importancia. Su gobierno
fue postulado sobre lineamientos parecidos a los de Herbert Hoover en
los Estados Unidos. Hoover estaba anuente a que ¢! gobierno intervinie-
se de manera limitada en los problemas nacionales, pero bédsicamente
crefa que el Estado debfa permanecer pasivo. En noviembre de 1927
declar6 Calles: '

En México existe la tendencia pronunciada de favorecer el individualismo,
y este individualismo podra satisfacerse solamente permaneciendo dentro
de los limites marcados por el llamado sistema capitalista de hoy. Y por
eso el gobierno pondrd todo de su parte por proteger los intereses de los
capitalistas extranjeros que inviertan en México.4

*+ Calles, Mexico Before the World, 194; cita del New York Times, nov. 27, 1927.
Véase también una obra de su idedlogo Luis L. Leén, La doctrina, la tdctica y la po-
litica de la Revolucidn (México, D. F.: El Nacional Revolucionario, 1930?).
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Cuando Obregén decidié que €l era el unico capaz de mantener la paz
en México después de que terminara Calles su periodo presidencial, tuvo
que imponerse a una vociferante oposicién a su reeleccién, porque el
lema de los politicos mexicanos desde el siglo xix ha sido la no reelec-
cion. Durante su campafia presidencial Obregén hizo una gira por todo
el pais, aun cuando no tenia oposicién, y por la mera fuerza de su
personalidad convencié a la Familia Revolucionaria de que él debia su-
ceder a Calles en la Presidencia. Es irénico que en su campaiia presiden-
cial Obregdn se valiera de la misma fraseologia revolucionaria de Made-
ro, con la diferencia de que no hizo mencién del lema ‘‘sufragio
efectivo, no reeleccion”. En sus discursos abundaban los recuerdos nos-
talgicos de batallas, dando poca importancia a la lucha de clases que
encendiera la chispa en las discordias de principios de la década de 1920.
Refiriéndose a la clase media, dijo Obregén:

Es necesario que todos lo sepan: para nosotros la clase media no es sino
una parte integrante de las clases trabajadoras, porque a su esfuerzo per-
sonal debe el ingreso cotidiano con que atiende a las necesidades de su
hogar. Para nosotros es trabajador el que realiza un esfuerzo constante
para resolver los problemas educativos de sus hijos y para cooperar al en-
grandecimiento de la Patria; por eso cuando nos hemos preocupado en for-
mular una ley que resuelva con sentido prictico los problemas para las
clases trabajadoras, hemos declarado que para nosotros solo existen dos
clases en la sociedad: los que trabajan y los que pagan; y son trabajadores
los que realizan un esfuerzo con el musculo o con el cerebro para resol-
ver los problemas domésticos, cada dia que pasa. Por eso... siempre he-
mos buscado el apoyo de todas las clases que pertenecen a la familia tra-
bajadora. ..

Y esta declaracién estaba muy lejos de concordar con el tono politico de
la década de 1930, que pronto seria introducido con motivo de la depre-
sién mundial.
El desbarajuste econémico, causado por el colapso del sistema del mer-
cado mundial y la reduccién de inversiones de capital, fue precedido en
- México por una crisis politica de primera magnitud. El 17 de julio de
1928, el presidente electo Alvaro Obregén fue asesinado por un fanitico
catolico. Sin embargo, los partidarios de Obregén estaban seguros de
que el asesinato habia sido por orden de Calles y su grupo, con objeto
de no soltar sus lucrativos puestos en el gobierno. Calles evité una gue-
rra civil en toda forma al anunciar que habfa terminado con la politica.

45 Alvaro Obregén, Discursos... (México, D. F., Biblioteca de la Direccién Gene-
ral de Educacién Militar, 1932, 2 vols.), I 453455, discurso de julio 15, 1928.
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Haciendo un llamamiento a la fundacién de un Partido Nacional Re-
volucionario oficial (pNr), Calles terminé su periodo dejando la
Presidencia a cargo del que habia sido su secretario de Gobernacién.

Emilio Portes Gil lleg6 a la presidencia interina el 30 de noviembre
de 1928, dispuesto a introducir en la politica nacional la lucha de clases
y la reforma agraria, y su programa dio wmagnificos resultados, porque,
como ¢él lo ha explicado, con la ayuda de Calles logré suprimir un levan-
tamiento haciendo un llamado al campesinado a que apoyase al gobier-
no.* Tomando en cuenta los multiples problemas a los que Portes Gil
tuvo que enfrentarse durante sus catorce meses en el poder, logré hacer
una obra admirable sin tener que hacer cambios en los moldes presu-
puestarios. La lucha religiosa que dio como resultade la muerte de
Obregén habfa complicado el escenario mexicano desde 1926, pues los
catdlicos se rebelaron contra los reglamentos gubernamentales que apli-
caban las limitaciones constitucionales de las funciones de los clérigos.
Una guerra de guerrillas en grande escala azotd al occidente de México
desde el afio de 1926 hasta 1929; pero en 1929 Portes Gil desempefié
un papel importante en lograr una tregua entre la Iglesia v ¢l Estado, en
la cual la Iglesia desistia de acudir a la guerra como medio de alcanzar
sus metas.*” Y esto no fue cosa ficil puesto que Portes Gil estaba dis-
tribuyendo tierras a un ritmo mucho mds acelerado que el de ningun
otro presidente revolucionario, e intent6 reformar el Cédigo Federal
Laboral para fortalecer la postura de los trabajadores ante el capital; al
mismo tiempo, organizé las elecciones para completar el periodo presi-
dencial de Obregén, 1928-1934.

En las elecciones presidenciales de 1929, Pascual Ortiz Rubic derrotd
a José Vasconcelos y subi6 a la Presidencia en momentos dificiles, por-
que, en tanto que Portes Gil se habia enfrentado sélo a una crisis poli-
tica, Ortiz Rubio tuvo que enfrentarse a graves problemas econémicos
aunados a una deflacién monetaria.

Durante los afios de 1910 a 1930, el Estado pasivo pudo ejercer una
autoridad casi ilimitada. Cierto que los constitucionalistas de 1917 ha-
bian propuesto otro tipo de Estado, pero su propuesta fue desdefiada en
gran parte por los presidentes de México, cuando a éstos lo que les preo-
cupaba era que se reconociera al gobierno de México en el exterior, y
obtener respaldo financiero. Con objeto de estimular la integracién na-
cional se crearon nuevas dependencias, pero con esto sélo se logré atacar
los problemas sociales de manera oblicua. Al parecer, una década de

5 Wilkie y Monzén de Wilkie, México visto en el siglo XX: entrevistas, cap. V1.
47 James W. Wilkie, “The Meaning of the Cristero Religious War against the
Mexican Revolution”, 4 Journal of Church and State 8 (1966) 214-233.
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guerra civil exigia una década de paz, y la ideologia de una revolucién
politica violenta se convirtié en la ideologia de una revolucién pacifica.
Este programa no significaba que habria elecciones libres; significaba
una reorganizacién de las formas politicas para lograr el desarrollo orde-
nado de la sociedad. La ideologia expresada en la Constitucién de
1917, segin la cual las masas debfan beneficiarse directamente del le-
vantamiento mexicano, gradualmente fue echada a un lado durante la
década de 1920. Los revolucionarios de la vieja guardia, por lo general,
llegaron a apreciar las alfombras finas, las buenas viandas, las mujeres
faciles y el cebo de la mesa de juego. Para ellos era todo un cambio
hallarse en un mundo donde imperaban la legalidad y los negocios fruc-
tiferos después de afios de lucha, y muchos de los politicos de la década
de 1920, tal vez con la mira de deshacerse de sus maneras rudas, no que-
rian ni recordar siquiera su origen miserable. Se habian ganado el dere-
cho de dirigir la sociedad, y lo hicieron planteando su concepto de lo
que debia ser el Estado en términos politicos. Las exhortaciones de que
la Revolucién se preocupaba por las masas todavia estaban en eviden-
cia, pero el poder politico fue el factor que apagé el fervor de la concien-
cia social del gobierno. Portes Gil hizo un esfuerzo por despertar a la
Familia Revolucionaria, pero se encontré incapacitado, pues el verda-
dero jefe de México era Calles, y Portes Gil entablé una batalla perdida
de antemano.**

48 Para una descripcién contempordnea de la corrupcién politica de 1924 a 1928
véase Gruening, Mexico and its Heritage, 393-512 y 657-664.



IV. SURGIMIENTO DEL ESTADO ACTIVO

Los efectos de la depresion mundial de la década de 1930 desacreditaron
el sistema capitalista a los ojos de muchos de los lideres mexicanos. Al-
gunos se preguntaban una y otra vez lo mismo: ¢Por qué tiene que de-
pender México de un mercado mundial capitalista sujeto a ciclos de pros-
peridad y depresién? Otros deseaban saber por qué no se habia examina-
do mids a fondo el experimento soviético, que ofrecia una alternativa al
capitalismo. Y conforme la economia se contraia y las clases altas sentian
las consecuencia de tres afios de deflacién, ya no era posible seguir ce-
rrando los ojos ante la pobreza de las masas. Los intelectuales hacian ver
que, veinte afios después de la Revolucién de 1910, casi el 67 9, de la
poblacién atin era analfabeta. M4s del 8 9, de la poblacién s6lo hablaba
una lengua indigena, y las 1 185 162 personas de este grupo no incluian
el elevado porcentaje de la poblacién que hablaba principalmente una
lengua indigena y un poco de espafiol. Entonces, ¢(dénde estaba el inte-
rés de la comunidad nacional cuando el 66.5 9, de la poblacién vivia en
pueblos aislados de menos de 2 500 habitantes, sin comunicaciones, opor-
tunidades educativas ni cuidado de la salud?* La Revolucién Mexicana
en esencia se habfa orientado para favorecer al obrero y al campesino,
pero el obrero se encontraba bajo el dominio de sindicatos corrompidos
unidos al gobierno por Luis Morones, y para 1920 el campesino habfa
recibido muy pocas tierras.

TRANSICION: 1930-1933

A Portes Gil le tocé llegar a la Presidencia un afio antes de su época, y a
Ortiz Rubio un afio después de la suya; en tanto que Portes Gil patro-
cindé un programa agrario que estuviese en consonancia con las provisio-
nes radicales de la Constitucién de 1917, Ortiz Rubio representé la con-
version de Calles a las ideas de Dwight Morrow.

Calles habia hecho una gira por Europa durante la ultima parte del
periodo de Portes Gil, y se convencié de que la distribucién de tierras
tenfa que llegar a su fin; se dijo que le preocupaba que en México pu-
diera desarrollarse un sistema de minifundios como el de Francia.? Las
declaraciones de Calles publicadas en México el 26 de diciembre de
1929, de que debia ponerse fin a la distribucién de tierras tan pronto

1 Véase capitulo I1X.
2 Simpson, The Ejido, 111-123.
99
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como fuera posible, y que el resto de las distribuciones debian quedar
incluidas en la deuda nacional, era un reflejo completo de las sugeren-
cias anteriores de Dwight Morrow.* El alboroto que suscitd esa declara-
cién dio a Calles en qué pensar. Un mes después, aseguréd que habia
hecho esas declaraciones en un momento de distraccién, y que ademds
se habfan interpretado mal.* Pero una mala interpretacién no parece
probable puesto que el periédico que hacia la propaganda del gobierno,
El Nacional, habia publicado la declaracién completa el 26 de diciem-
bre, con un editorial laudatorio publicado el 27 de diciembre.

El presidente electo Ortiz Rubio aproveché la indicacién en Washing-
ton al ser festejado por el presidente Hoover, con grandes honores hasta
entonces reservados a presidentes. En la Casa Blanca Ortiz Rubio declaré
el 27 de diciembre de 1929 que el problema agrario de México habia que-
dado resuelto; que en el futuro las expropiaciones de tierras serian paga-
das al contado y que las expropiaciones anteriores serian pagadas con bo-
nos (del Estado). También estuvo de acuerdo en refinanciar la deuda de
México con la banca extranjera.’ Huelga decir que, durante su estadia de
un mes en los Estados Unidos, fue bien recibido por doquier. Y una re-
cepcién ofrecida en su honor por el New York Yatch Club constituyé un
triunfo especial, porque alli el presidente del Ferrocarril Union Pacific,
Carl A. Bickel, lo compard con Hoover.®

Al regresar a México, Ortiz Rubio dejé de hacer proclamas presiden-
ciales para ¢ stribuir mds tierras, con lo cual cre6 el pdnico en los circu-
los de agraristas. Y a pesar que la proporcién de la distribucién de
tierras de la época de Ortiz Rubio se redujo a la mitad de la de Portes
Gil, Ortiz Rubio foment6 los créditos agricolas y reformé las leyes para
evitar los procedimientos judiciales que estorbaran la distribucién de
las tierras. Pero con estos dos ultimos actos positivos no pudo borrar la
mala impresién causada en México por no haber hecho frente a la depre-
sién o por no haberse preocupado por la miseria de las masas. Como
Herbert Hoover en Estados Unidos, Ortiz Rubio pronto perdié su po-
pularidad en México.

Los sindicatos se oponian rotundamente a su nuevo codigo laboral.
Anteriormente, el proyectado cédigo laboral de Portes Gil, que favorecia
mucho a los sindicatos, no fue aprobado en el Congreso debido a fuerte
objecién de parte de la industria extranjera y nacional. Sin embargo, en
aquel momento, muchos de los trabajadores consideraron que la nueva

3 Antonio Galvdn Duque, “Declaraciones del general Calles sobre nuestro proble-
ma agrario”, El Universal, 26 de diciembre de 1929.

4+ El Universal, enero 29, 1930.

5 Ibid., dic. 27, 1929.

6 El Nacional, dic. 18. 1929,



SURGIMIENTO DEL ESTADO ACTIVO 101

ley, aprobada en 1931, favorecia a la parte patronal al restringir los de-
rechos laborales para atraer capital extranjero a México. Sin embargo,
los industriales del pais también se opusieron a esa ley, y asi Ortiz Rubio
perdié apoyo en todos lados.”

Ortiz Rubio llegé a la presidencia creyendo que México podria supe-
rar la depresion con sélo equilibrar el presupuesto federal. Empezé por
hacer atrevidos recortes en los gastos administrativos, como lo muestra
el cuadro IV-1, favoreciendo las partidas correspondientes a lo social y lo
econémico en sus porcentajes de participacion en el presupuesto nacio-
nal. Ademais, el secretario de Comunicaciones y Obras Publicas, general
Juan Andreu Almazin, emprendié un programa de construccién de ca-
rreteras que no se vio afectado por la depresién hasta 1932 (véase el
Apéndice L).

La inquietud de todos los sectores de la vida mexicana fue intensifi-
cada por la propaganda de intelectuales, obreros, campesinos y gente
joven de la Familia Revolucionaria que favorecfa una lucha de clases
en contra de lo que llamaban “capitalismo anticuado”. Esta critica exigia
una declaracion de parte de Calles, y el 30 de octubre de 1931 éste hizo un
resumen de su filosofia de gobierno ante los gobernadores de los estados
de la Republica reunidos en el restaurante Chapultepec de ia ciudad de
México:

No debemos agitar, no debemos aumentar el desorden y la anarquia. La
labor de un revolucionario debe tender ahora hacia una era constructiva.
CUADRO V-1

Porcentaje de gastos presupuestarios federales por tipo
de hincapié, 1929-1934

Econémico Social Administrativo
Ano Proyectado  Ejercido  Proyectado  Ejercido  Proyectado  Ejercido
1929 24.8 23.2 12.1 12.9 62.1 63.9
1930 26.6 29.3 14.3 14.6 59.1 56.1
1931 27.1 26.7 14.7 17.0 58.2 56.3
1932 30.3 284 15.7 15.8 54.0 55.8
1933 21.1 20.3 17.7 15.7 61.2 64.0
1934 22.8 23.2 16.4 15.0 60.8 61.8

FUENTE: Presupuesto y Cuenta Piblica, véase Apéndice B.

" New York Times, agosto 18, 1981; Excélsior, julio 29, 1981; Chicago Daily Tribu-
ne, abril 4, 1931. Para antecedentes y andlisis sobre el movimiento laboral en un
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En el orden politico se agitan ambiciones no contenidas, que crean a
veces situaciones de desorden y anarqufa. Eso es lo que nosotros debemos
corregir. Disciplinar las fuerzas de la revolucién, unificarlas para que sir-
van de apoyo al gobierno, es lo que debemos hacer hoy mis que nunca,
para que esas fuerzas sirvan de apoyo al Estado.

No hemos dado oportunidad a la juventud, no la hemos preparado para
que recoja el legado de la Revolucion y lo saque avante. Muy pocas opor-
tunidades hemos dado a los jévenes. .. '

En los estados de la Republica debemos hacer labor sincera para acer-
carnos a la verdad democratica, para que el voto sea respetado y vengan
a las Camaras diputados verdaderos representativos de las mayorfas al igual
que en las elecciones de gobernadores. Debemos apartarnos del error de
formar camarillas que se sucedan las unas a las otras para dejar en el poder
a los mismos hombres. ..

Atravesamos por una diffcil situacion de crisis. No importa si las medi-
das del gobierno son muy sabias para lograr un alivio, si no logramos esta-
blecer una situacién de confianza y de tranquilidad. Si no logramos estable-
cer esta situacién, no obtendremos la cooperacién privada, tan necesaria
para la marcha de todas las actividades econémicas del pafs.

Necesitamos establecer la tranquilidad politica, para lograr la espiritual.®

Y asi la ideologia de la revolucién politica no ‘pudo enfrentarse a las
nuevas fuerzas de la depresién. La revolucién politica que principié con
Madero llegé a la bancarrota juntamente con la economia de México.
Calles obligé a Ortiz Rubio a renunciar a la presidencia el primero de
septiembre de 1932, escasos meses después, porque Calles necesitaba
de un nuevo lider en el Palacio Nacional, que diera a México confianza
en que los problemas econémicos serian resueltos. El general Abelardo
Rodriguez se hizo cargo de la Presidencia para terminar el periodo de
Ortiz Rubio.

No obstante que Abelardo Rodriguez era uno de los principales capi-
talistas de México, y que a Baja California se le consideraba como su
feudo personal, no podia dejar de sentir la necesidad de emprender una
nueva accion para hacer frente al aparente fracaso del capitalismo.

Con la llegada a México del nuevo embajador, Josephus Daniels, cam-
bi6 la politica de los Estados Unidos, lo que dio al nuevo presidente
libertad de accién para enfrentarse a los problemas de la depresién.’ Da-
niels no habia llegado con el propdsito de hablar sobre presupuestos

contexto politico limitado, véase ensayo de Marjorie Ruth Clark, Organized Labor
in Mexico (Chapel Hill: University of North Carolina Press, 1934).

8 croM; Organo de la Confederacion Regional Obrera Mexicana, Nov. 1, 1931,
41-42.

® Véase E. David Cronon, Josephus Daniels in Mexico (Madison: University of
Wisconsin Press, 1960) sobre discusién del papel que desempefié Daniels en México.
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equilibrados, sobre pagos a las deudas publicas y sobre el desarrollo eco-
némico, como sus antecesores llegados de Washington. Lleg6 para hablar
de reformas sociales, sobre la educacion, y sobre el bienestar de las
masas. Daniels llegaba como representante del New Deal de Franklin
Delano Roosevelt, y veia con simpatia €l experimento social.*® Su dis-
curso pronunciado al presentar sus credenciales diplomdticas al gobierno
de México en abril de 1933, exponia con claridad la pauta que observa-
ria durante su estancia en el pais, y los titulares de los periodicos con
referencia a su discurso significaban que México reconocia que en las
relaciones de Washington con México se habia inyectado un nuevo ele-
mento.'* México quedé en libertad de desarrollar una ideologia de revo-
lucién social.

LA IDEOLOGIA DE LA REVOLUCION SOCIAL

Abelardo Rodriguez fue presidente en una época de inquietud. Todo
mexicano creia saber cémo debia actuar México para esquivar las conse-
cuencias de la depresion y edificar una independencia nacional que que-
dara libre de las fluctuaciones periédicas del mercado mundial capitalis-
ta. Calles propuso un Plan Sexenal —era la época de los planes, y Calles
no se iba a quedar atrds—, pero su propuesta fue enmendada por los
radicales que asistieron a la Convencién de Querétaro en 1933.** En esa
convencidn, el general Lizaro Cardenas fue escogido como candidato del
partido oficial tomando en cuenta su programa social cuando fue gober-
nador de Michoacdn, de 1928 a 1932. Cardenas se lanzé a su campafia
electoral seis meses antes de las elecciones de 1934, para lo cual hizo una
gira por todo el pais, prometiendo tierra para el que no la tuviera, el
derecho de huelga para el obrero, y una revolucién rejuvenecida.

Los efectos de la depresién mundial en los primeros afios de la década
de 1930 fueron considerables para México, como lo muestra el cua-
dro IV-2. Mas para cuando Cardenas llegd al poder en 1934, es obvio
que México ya habia salido de esa crisis. Para el pensamiento econdmi-
co de México, que habfa creido que México podia seguir siendo una
nacién agricola que cambiara exportaciones por importaciones, la depre-
sién fue un golpe decisivo. Exportaciones e importaciones se redujeron
a la mitad, de 1929 a 1932, cuando llegaron al punto mas bajo de la de-
presion en México. Esto produjo un cambio brusco de opinién en los
intelectuales, lo que a su vez alland el camino hacia la industrializacién

10 [bid., passim.

13 Fl Universal, abril 25, 1933,

12 Véase Partido Nacional Revolucionario, Memorias de la Segunda Convencicn
Ordinaria (México, D. F.: La Impresora, 1934).
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del pais. Las exportaciones habfan llegado a su punto mds bajo desde
1913, y las importaciones a su punto mas bajo desde 1916. El Producto
Nacional Bruto que habia tendido a ascender después de la fase violenta
de la Revolucidn, se contrajo hasta llegar al punto mds bajo desde 1921
en el afto 1932. Asi, los efectos de la depresidon no fueron menos econé-
micos que sociales. Y Cardenas fue nombrado candidato a la Presidencia
en 1983, con la intencién de mejorar la suerte de las masas. El Plan
Sexenal proyectado para su periodo presidencial fue un llamado a la
revolucién social.

CUADRO 1V-2

Indices de depresion cn México, 1929-1935

(1932 = 100)
Afio Valor
Producto Nacional Bruio
Exportaciones Importaciones

1929 124 194 211
1930 115 151 193
1931 119 131 120
1932 - 100 100 100
1933 110 120 135
1934 118 211 190
1935 126 246 294

FUENTE: 50 Afios en Cifras, 32, 189-140.

Con objeto de contrarrestar la depresién, el presidente Rodriguez
puso en practica gran parte del Plan Sexenal antes de que Cdrdenas lle-
gara al poder. En el verano de 1933 se fijé un salario minimo, pero no
era el de cuatro pesos diarios del cual habia hablado Rodriguez, pues se
habia llegado a esa cantidad sobre la teoria de que el gobierno tenia
que convencer primero a los empresarios de que un aumento de salarios
redundaria en una mayor produccién de la fuerza obrera.’* En ese mis-
mo veranc de 1933 se proyecto la creacién de la Secretaria de la Economia
Nacional para coordinar la planificacién del Estado en México. En 1934
fue redactado un nuevo cédigo agrario para mejorar el método de dis-
tribucion de tierras que facilitarfa las gestiones de los peones de las
haciendas para que pudieran obtener tierras del gobierno.’* Rodriguez

13 Excélsior, agosto 29, 1933.

4 Para una aclaracién completa de este periodo véase Francisco Javier Gaxiola,
Jr., El presidente Rodriguez (México, D. F.: Editorial Cultura, 1938).
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aprobé otros cambios de las funciones del gobierno, pero se nego a apro-
bar la educacién socialista, por creerla demasiado radical.

La naturaleza de transicion de la presidencia de Rodriguez podréd ver-
se en el hecho de que recurrié a la reforma impositiva como método
indirecto para resolver los problemas de México; quité importancia al
impuesto regresivo sobre el timbre que habia dado al gobierno un monto
del 12 al 13 %, de los ingresos fiscales federales desde la presidencia de
Obregén; también puso de manifiesto el cambio del espiritu de la Revo-
lucién, siguiendo con la politica de Ortiz Rubio de reducir los impuestos
por servicios publicos. En adelante el Estado prestaria la mayor parte
de esos servicios en lugar de cobrar por ellos, como habia propuesto
Calles.

Cardenas ocup6 la presidencia el 30 de noviembre de 1934, y en con-
traste con Rodriguez, salvo en lo que se refiere a impuestos, inmediata-
mente postulé una revolucién social directa. Cardenas opinaba que la
vida tradicional de México habia de cambiar, pues de lo contrario la na-
cién mexicana nunca llegaria a integrarse. Su programa exigfa beneficios
inmediatos para las masas. Adopté la educacién socialista, para que las
masas comprendieran el concepto de lucha de clases, y para limitar el
poder de la Iglesia. Para hacer de México un pais econémicamente in-
dependiente, Cirdenas desmembr¢ latifundios inmemoriales que por mu-
cho tiempo habian dominado la vida de los mexicanos. El presidente
Cérdenas adopt6 una actitud marxista y consideré la lucha de clases
como la realidad primordial de la historia de México. Y, quizd como
¢] habia tenido poca educacién escolar —seis afios de primaria—, no tuvo
una inclinacién intelectual a definir concretamente su posicién mientras
estuvo en la Presidencia, de 1934 a 1940; pero después si llegd a expresar
su opinién sobre la politica, de la siguiente manera:

El capitalismo representa un régimen econémico que se distingue por
la concentracién creciente de la riqueza en manos de una minorfa de la
sociedad y ello lesiona el mejoramiento integral de los sectores populares,
lo que ocasiona que el capitalismo sea una constante amenaza para la paz
en cada pais.

El socialismo rompe con la propiedad privada, que pasa a manos de la
sociedad, sobre la base que el Estado planifica e interviene en forma deter-
minante en la direccién de todo el proceso de la economia del pafs, para
acrecentar el bienestar del pueblo.

El comunismo es una etapa mds avanzada y madura que el socialismo.
Facilita el desarrollo integral del individuo, disfrutando de los adelantos
de la ciencia y la técnica, cubriéndole sus necesidades, como reza su lema
“a cada quién segun sus capacidades, a cada quién segun sus necesidades” .18

15 Entrevista del autor con Lazaro Cirdenas, sep. 11 de 1962, Pdtzcuaro, Mich.:
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De las propias definiciones de Cdrdenas qued¢ en claro que en lo que
se reliere a la organizacién social y econdmica, pensaba en términos
marxistas de etapas, y que él favorecia la dltima etapa del desarrollo.

Cardenas dio a conocer su plan presidencial en favor del obrero el
12 de mayo de 1934, a saber:

El Plan Sexenal de nuestro Instituto Politico, que establece en diversos
de sus postulados la supremacia del sistcma cooperativista, organizando
socialmente a los trabajadores del campo y de la ciudad come productores
y consumidores a la vez, ird transiormando el régimen ccondmico de la
produccién y disiribuyendo la riqueza entre los que directamente la produ-
cen. Pero no se trata aqui de seudocooperativismo burgués instituido
entre nosotros desde las épocas de la dictadura, sino de un cooperativismo
genuino, constituido por trabajadores, dentro del cual puedan colaborar,
sin excepcién alguna, todos los elementos de trabajo y de consumo, hom-
bres y mujeres, que deseen prestar su contingente para realizar la obra
social de la Revoluci6n, acabando asi con la explotacién del hombre por
el hombre; de la esclavitud del hombre al maquinismo y substituyéndola
por la idea de la explotacién de la tierra y de la fdbrica en provecho del
campesino y del obrero.16

Como presidente, Lizaro Cirdenas hizo la siguiente advertencia a la
industria privada el 11 de febrero de 1936:

Debe cuidarse mucho la clase patronal de que sus agitaciones se conviertan
en bandera politica, porque esto nos llevard a una lucha armada.

Los empresarios que se sientan fatigados por la lucha social, pueden en-
tregar sus industrias a los obreros o al gobierno. Eso serd patriético; el
paro no.*”

El concepto.de Cérdenas respecto al papel que el Estado debia desem-
pefiar no estaba de acuerdo con el de Calles, en una época en que Calles
sentia que sus venerables conceptos debian ser respetados. Desde luego,
Cérdenas habia manifestado que acataria las sugerencias de Calles para
resolver los problemas de México, lo cual nunca cumplié. Cuando las
huelgas fomentadas por Cdrdenas en 1935 alcanzaron el mayor numero
de la historia de México, Calles criticé abiertamente a su protegido, y

Cérdenas present6 su declaracién a mdquina en respuesta a un interrogatorio que se
le entregd durante la entrevista, agosto 26 de 1962.

¢ Excélsior, mayo 4, 1934.

17 Discurso de feb. 11, 1936, en Lizaro Cirdenas, Los Catorce Puntos de la Poli-
tica Obrera Presidencial (México, D. F.: P. N. R, 1936, 48); el tema del discurso
fue reiterado por la radio nacional en marzo 11, 1936, y el texto se encuentra en La-
zaro Cdrdenas, Cdrdenas habla (México, D. F.: 2. r. M. 1940), 63-65.
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entre el 12 de junio de 1935 y el 10 de abril de 1936, los grupos de Cir-
denas y los de Calles practicamente estuvieron luchando por dominar el
gobierno de México. Cardenas gané y Calles fue desterrado.”* Cdrdenas
no se valié del fusilamiento para liquidar a sus contrincantes; simple-
mente los humill6 con el destierro, y la deportacién de Calles constituy6
un punto culminante en la vida politica de México, pues en adelante a
los ex presidentes no se les ocurrié jamas volver a tratar de controlar
abiertamente la escena politica.

Con Calles fuera, Cardenas quedé en libertad para el desarrollo de la
revolucion social. Lo ayudé su viejo amigo, Francisco J. Mugica, el cons-
titucionalista radical que fue nombrado secretario de la Economia Na-
cional, y después secretario de Comunicaciones y Obras Publicas. La
revolucién social de Cardenas tenia sus raices en el espiritu jacobino. Los
desfiles populares adquirieron un nuevo fervor y entusiasmo ya que
los trabajadores ahora marchaban en pro de sus derechos y por la patria.
En una década en que las manifestaciones eran frecuentes, en una épo-
ca en que se exaltaba a los atletas, se puso de moda que la juventud, con
ropas de atletismo, se incorporara a los desfiles que pasaban frente al
palacio presidencial. Se erigieron monumentos, y “la patria” adquirié
un nuevo significado de propaganda. El bienestar publico y la regla-
mentacion de precios de los alimentos eran ahora preocupacién del go-
bierno, conforme el Estado trataba de organizar econoémicamente a la
nacion. Al indio se le miraba ahora como a un ser noble, a quien lo uni-
co que faltaba para su redencién era integrarlo a la vida nacional, ense-
fidndole la lengua espaiiola y a que se desenvolviera en los mercados del
pais. Como en los dias de los jacobinos de la Revolucion francesa, las
iglesias fueron convertidas en escuelas a un ritmo fantdstico.

La revolucion social de Cdrdenas significaba también la educacién
socialista, porque las masas tenian que ser educadas conforme a un espi-
ritu colectivista, para sobreponerse al egoismo individual que se supone
fomentado por la ética capitalista. Segun este criterio, si a las masas se les
educa para adquirir una solidaridad de clase, podran ganar derechos de
sus explotadores, ya fueran del sector privado o del politico de la vida
nacional.*®

Cérdenas insistia en que la manera mas efectiva de que el proletariado

18 James W. Wilkie, “Ideological Conflict in the Time of Ldzaro Cirdenas”, tesis
inédita para la obtencién de M. A. en historia, Berkeley University of California,
1959.

19 Sobre la educacién socialista y su contexto véase Lyle C. Brown, “Mexican
Church-State Relations, 1933-1940”, Journal of Church and State 6 (1964) 202-222, y
Wilkie, “Ideological Conflict in the Time of Lazaro Cardenas”, capitulo 3.
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se defendiese era ingresando en los grupos unidos de toda la industria,
que entonces se unificarfan en una vasta organizacién laboral bajo la
proteccién del gobierno. Entonces, al obrero se le ensefiaria pragmd-
ticamente a ganarse sus derechos y a actuar en conjunto para hacerlos
valer.

Y de esta manera llegé Cardenas a institucionalizar la Revolucién Me-
xicana. Y al llegar la hora en que las cosas tenian que definirse con
Calles sobre quién tenfa las riendas del poder, Cdrdenas, con ayuda de
Vicente Lombardo Toledano, movilizé a los obreros, a que se incorpora-
ran en la Confederacién de Trabajadores Mexicanos (CTm), para tener
una base popular con la cual combatir a los viejos grupos de intereses.
Ya las ligas de campesinos de los estados habian desempefiado un papel
al lanzar a Cardenas a la Presidencia en 1934, y as{ por primera vez en la
historia de México las masas tomaron parte en la politica nacional de
una manera organizada. El ejército ya no era el unico drbitro del desti-
no de los mexicanos. Este nuevo equilibrio del poder politico, desde
luego, no significaba una democracia, pero si significaba que los grupos
de presién de las masas habfan ganado un puesto en la politica, y que si
su apoyo era solicitado, lo darian a cambio de ganancias concretas para
ellos.

La politica del gobierno mexicano se estaba volviendo mas sutil: aho-
ra a los lideres se les vefa actuar menos impulsados por caprichos indivi-
duales que por las limitaciones generadas por la opinién ptblica. La
posicion de las masas en la politica nacional fue reconocida formalmente
en 1938 cuando Cédrdenas reorganizé el Partido Nacional Revolucionario
de acuerdo con los diferentes sectores, como Partido de la Revolucidon
Mexicana (PRM), para poder dar a los obreros, a los campesinos, al ramo
militar y a los sectores populares, igual voz en las reuniones del parti-
do. El nuevo partido nunca ha generado politica de abajo arriba; no
obstante, los sectores han ideado la manera de hacer oir sus deseos y sus
quejas. Como a la industria, a los bancos comerciales y a las compaiiias
de transportes —en pocas palabras, al grupo capitalista— no se les permi-
rié el ingreso al partido oficial del proletariado, se les obligd a ingresar
en ‘“corporaciones” de intereses bajo la supervisién del gobierno, en
un estilo parecido al del fascismo italiano, en el cual podrian actuar
como grupos de presién para expresar y defender sus respectivos dere-
chos, asi como para organizar campafias a fin de obtener nuevas prerro-
gativas. Ahora, virtualmente todos los grupos de mexicanos tenfan una
manera de expresarse para influir, directa o indirectamente, en la poli-
tica. M4s tarde, en 1940, el sector militar qued6 suprimido y a su perso-
nal se le concedi6 representacién como personas privadas en el sector
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popular; después, en 1946, se cambi6 el nombre del partido oficial, de
Partido de la Revolucion Mexicana (PrRM), a Partido Revolucionario Ins-
titucional (PRI).

En cuanto al asunto de la distribucién de tierras, Cdrdenas acabé con
el poderio de los latifundistas, al firmar proclamas que desmembra-
ban cerca de 20 136 936 hectdreas para ser distribuidas entre las ma-
sas campesinas. Esto quiere decir que durante 6 afios el 10.2 9, del
4rea continental del pais fue destinada a su distribucion, lo que equi-
valia a un promedio de 279 680 hectireas por mes. Esto era acelerado,
en comparacioén con la creacién de los latifundios por Porfirio Diaz, cuyo
promedio sélo alcanzé 132 139 hectéreas por mes.* La actividad de Car-
denas fue en verdad asombrosa, y no nos sorprende que los elementos
conservadores se opusieran rotundamente a tal politica. Los presidentes
que precedicron a Cirdenas sélo habian prometido en sus proclamas el
6 %, del 4rea nacional para su distribucién; cuando Cirdenas dejé la
presidencia cerca del 16.0 %, habfa sido designado para su reparticion
en pequefias propiedades.?’ Sin embargo, con las resoluciones no se ha
dicho todo, puesto que se tienen que llevar a cabo. Discutiremos este
aspecto del problema agrario cuando evaluemos en conjunto los resulta-
dos de la Revolucién, en la Segunda Parte.

La reforma agraria afecté psicolégicamente la vida de los mexicanos.
Después de C4rdenas, México quedé definitivamente comprometido a la
distribucién de tierras, con lo cual las inversiones de capitales en propie-
dades agricolas segtin la costumbre tradicional ya no eran posibles, pues
en cualquier momento esas propiedades podian ser incautadas, y pagadas
con pagarés de un valor dudoso. Y aun cuando las propiedades agricolas
estuviesen dentro de los limites legales de la pequefia propiedad, y prote-
gidas por la ley, con la prisa que habia por distribuir tierras las forma-
lidades legales corrian la posibilidad de ser pasadas por alto. También
existfa la posibilidad de que fuese reducido el tamafio méximo de la
pequefia propiedad legal. Y as{ tenemos que, por un lado, los inversio-
nistas andaban en busca de nuevas fuentes de inversién con resultados
que la industria y el comercio acusaron una alza mientras que la agri-
cultura acus6 una baja; por otro lado, aquellos que recibieron parcelas
de tierra podian enorgullecerse de ser duefios de su parcela porque ya no
estaban supeditados a trabajar para otros. Y si esto significaba la sub-
sistencia de la agricultura a base de minifundios en la mayorfa de los
casos, también significaba un cambio en el comportamiento del campe-
sino, puesto que ya no era un ser desigual, un ser inferior.

20 James W. Wilkie, “Mexican Latifundia and Land Reform: A Statistical View

from 1853 to 19767, manuscrito en preparacién.
21 Véase fuente dada en el cuadro VIII4.
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Cérdenas pudo desarraigar a la vieja guardia por medio de una politi-
ca presupuestaria. Aunque trabajé dentro del marco impositivo tradi-
cional (y su gobierno logr6é aprovechar la recuperacion econdmica au-
mentando los impuestos a la exportaciéon), introdujo el gobierno federal
en la vida social y econémica de la nacién acabando con el papel pasivo
del Estado. Los gastos administrativos ejercidos fueron menores al
50 9, del presupuesto por primera vez en la historia del México repu-
blicano. Cardenas logré esto sin recortar demasiado los pagos a la deuda
en porcentaje. Los gastos administrativos sélo volverian a pasar del
50 9%, cuando el presidente Manuel Avila Camacho aplicara el 22.5 9,
del presupuesto nacional en 1942 para reducir la deuda puiblica. El go-
bierno de México y el sector privado han tenido que acudir tantas veces
al capital extranjero, que, a menos que el porcentaje del presupuesto
destinado al pago de la deuda nacional permanezca relativamente alto,
la imagen de México en el exterior se deteriora, trayendo como conse-
cuencia la reduccién de las importaciones de capital o aun la fuga de
divisas al exterior. De alli que los presidentes de México, preocupados
por las relaciones exteriores, han tendido a hacer hincapié en los pagos
a la deuda nacional en detrimento de la sociedad de México, que de-
pende del impetu del gobierno. Céirdenas logré un equilibrio entre los
pagos de amortizacién de la deuda y los gastos para cubrir las necesida-
des de México, sin dar demasiada importancia a los pagos de la deuda;
estos pagos se mantuvieron dentro del 10 9, habitual para amortizar la
deuda, economizando en otras partidas de los gastos administrativos,
como las enormes sumas asignadas al ejército. No cabe duda de que
Cérdenas pudo permitirse reducir la partida correspondiente al ramo
militar debido a que contaba con el apoyo de las masas; redujo esa par-
tida al 16.7 %, del presupuesto en 1938, afio en el cual tuvo lugar el 1lti-
mo levantamiento militar contra el gobierno. El ramo militar tuvo una
pérdida relativa de poder, de la que nunca se pudo recuperar; aquellos
“buenos tiempos” de la década de los veintes, cuando los generales reci-
bian entre el 30 y el 40 9, de los fondos nacionales, se habian acabado.
Cirdenas habia iniciado la baja en espiral de los fondos asignados al ramo
de la defensa, que bajarian hasta el 5.4 9, de los gastos e]erc1dos en 1960.
Aunque los gastos para el ramo militar han disminuido en porcentaje,
han tendido a permanecer constantes en pesos per capita desde 1944. No
cabe duda de que el ramo militar ha logrado defenderse en términos
monetarios absolutos, pero empezdé a perder su influencia en la politica
nacional con la gran parte que percibfa del presupuesto federal.

Cirdenas utilizé los fondos que habfa ahorrado de la partida de gastos
administrativos, en créditos agricolas y en beneficencia publica. FEsta
titima partida abarcaba educacién, salubridad y beneficencia publica,
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asuntos del departamento del Trabajo y gastos para ayudar al indio a
adaptarse a la vida moderna. En lo econémico, la politica de Cérdenas
fue revolucionaria en la historia de México. Su obra social no parece
tan grande, pero debemos recordar que el giro que él dio en este ramo
quedé reducido por los recortes a los gastos del gobierno debido a la
depresion en los primeros afios de la década de los treinta; de las fun-
ciones esenciales del gobierno las uinicas que no quedaron afectadas por
el recorte a las asignaciones totales fueron la educacion y la beneficencia
publica. Y asi vemos que estas partidas aparentemente recibieron mayor
énfasis del que recibieran en realidad. Fue Cirdenas quien afianzé la
esfera social de la accién gubernamental, y desde entonces sigui6 siendo
el portaestandarte de la accién social del gobierno.

cuaDpro IV-3

Porcentaje de gastos presupuestales federales por tipo de hincapié,

1935-1940

Econdmico Social Administrativo
Afio Proyectado  Ejercido  Proyectado  Ejercido  Proyectado  Ejercido
1935 28.9 31.6 20.5 17.3 50.6 51.1
1936 30.6 42.6 22.2 16.9 47.2 40.5
1937 26.9 41.9 23.2 17.4 49.9 40.7
1938 37.1 37.0 22.0 19.9 40.9 43.1
1939 31.8 38.2 24.4 184 43.8 434
1940 27.8 34.1 25.9 19.7 46.3 46.2

FUENTE: Presupuesto y Cuenta Publica, véase Apéndice B.

Si comparamos los cuadros I1I-6 y IV-3, veremos que Calles tenia una
filosofia diferente de la de Cirdenas, respecto al papel que debe desem-
pefiar el Estado. En contraste con la filosofia de Calles a este respecto,
parecida a la de Herbert Hoover, Cirdenas sent6 un precedente de
gastos en la economia que llegaria a ser modelo, especialmente durante
la dltima parte de la década de 1940 y la de 1950, cuando las presiden-
cias de Miguel Alemidn y Adolfo Ruiz Cortines. La politica de Cirdenas
no solamente causé inquietud en las esferas sociales por hacer hincapié
en la justicia social, por modificar la tenencia de la tierra en el pais, sino
por su manera de utilizar el presupuesto, que causé ansiedad entre los
medios privados. En 1936 y 1937, el porcentaje de los gastos en pro de
la economia subié a mds del 40 9, del presupuesto.
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La expropiacién de la industria del petrdleo de propiedad extranjera
en 1938 constituyd el punto culminante del nacionalismo econémico de
Cérdenas. De una plumada, el orgullo de México quedo a salvo, al ex-
tranjero se le puso en su lugar, y la soberania nacional mexicana quedo
asegurada. Para entonces la nacionalizacién de los ferrocarriles ya se ha-
bia consumado por orden de Cardenas en 1937, pero ello no provocéd
la dramatica confrontacién de los negocios mundiales con la determina-
cién del presidente de una nacién débil. Como resultado de la expro-
piacién petrolera, Cdrdenas se vio obligado a abandonar programas como
el de ia educacion socialista, la reglamentacidén estricta de la Iglesia, y el
estimulo al obrero contra el capital.?? Y para llevar a cabo la expropia-
cion petrolera, Cdrdenas tuvo que enfrentarse a un boicoteo contra el
petréleo mexicano y a presiones diplomadticas.?? Y a esto hubo que agre-
gar aun las tensiones habituales de las elecciones que se avecinaban, para
1940; por lo tanto, se imponia una actitud de moderacién.

Como en el gobierno de Cérdenas habia algunos comunistas, sobre
todo en la Secretaria de Educacién, y como Lombardo Toledano, el ase-
sor laboral de Cdrdenas, era un marxista declarado, si no comunista, ha-
bifa quienes consideraban al régimen de Cardenas como dominado por
comunistas. Y con referencia a esos cargos, Cirdenas hizo la siguiente
aclaracidn:

La causa de las agitaciones sociales no radica en la existencia de nicleos
comunistas. Estos forman minorfas sin influencia determinada en los des-
tinos del pafs. Las agitaciones provienen de la existencia de aspiraciones
y necesidades justas de las masas trabajadoras, que no se satisfacen y de la
falta de cumplimiento de las leyes del trabajo, que da material de agitacién.

La presencia de pequefios grupos comunistas no es un fenémeno nuevo
ni exclusivo de nuestro pais. Existen estas pequefias minorfas en Europa,
en Estados Unidos v, en general, en todos los pafses del orbe. Su accién en
México no compromete la estabilidad de nuestras instituciones, ni alarma
al gobierno ni debe alarmar a los empresarios.

Més dafio que los comunistas, han hecho a la nacién los fandticos que
se oponen al cumplimiento de las leyes y del programa revolucionario v,
sin embargo, tenemos que tolerarlos.z

Cdrdenas estaba de acuerdo en trabajar con los comunistas porque, como
marxista, tenia mucho en comiin con ellos. Sin embargo, no estuvo
anuente a dejarlos dominar su gobierno, y con sumo cuidado escogia los
puestos en los cuales pudieran servir y donde, a la vez, no pudieran al-

22 Wilkie, “Ideological Conflict in the Time of Ldzaro Cirdenas”’, Caps. 4-5.
23 Cronin, Josephus Daniels in Mexico, Cap. 9.
# Cdrdenas, Los Catorce Funtos de la politica obrera presidencial, 4748.
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canzar gran poder. La lucha entre bastidores que se suscité entre Car-
denas y los comunistas ha quedado en general oscura y confusa debido a
los cargos que se le hicieran de ser comunista, o bien juguete de los
comunistas. La historia de esta lucha enconada y dificil por el poder ha
sido contada en un estudio de Lyle C. Brown. Esta sutil investigacion
del profesor Brown, de la lucha por el poder entre grupos durante los
afios de Cardenas constituye un analisis modelo en la historia politica
de una era no comprendida.?s

El secretario de Comunicaciones y Obras Publicas de Cardenas, gene-
ral Francisco J. Mugica, era la eleccién légica para la sucesién a la pre-
sidencia de 1940 a 1946, pero a Mugica lo consideraban demasiado
radical muchos de los sectores publicos de México. Y existe la duda de
si en verdad C4rdenas deseaba que su mentor intelectual ocupara la silla
presidencial, porque no era fécil influir sobre una persona como Mugi-
ca. El personalismo también pudo haber tenido que ver en el veto a
Mugica, porque un politico avisado en México no debe enemistarse con
la familia del presidente. Mugica enred6 al hermano de Ldzaro, Ddma-
s0, en un escdndalo sobre la construccién de malos caminos para la Se-
cretarfa de Comunicaciones y Obras Publicas. D4maso siempre asegur6
que nunca estuvo asociado con la compafifa privada a la cual Mugica
pidié la reconstruccién de la carretera principal a través de Michoacén, y
L4zaro sin duda quedé resentido de que se pusiera en duda ptblicamen-
te la honradez de su familia.?® Sin embargo, y dejando las especulaciones
a un lado, hay que admitir que contra Mtgica habia mucha oposicién, y
siendo C4rdenas uno de los politicos m4s astutos de México, y habiendo
prestado servicio largos afios en el ejército, no iba a permitir que la paz
ganada a costas de tantos sacrificios fuese a degenerar en otra guerra
civil.

Para 1939 las cosas habfan cambiado y el consenso de que Cirdenas
habia gozado al subir a la Presidencia en 1934, se habfa esfumado por
tres razones: primera, conforme ciertos grupos vefan satisfechas sus limi-
tadas exigencias por el gobierno, se declaraban satisfechos, para evitar

25 Lyle C. Brown, “General Lizaro Cirdenas and Mexican Presidential Politics,
1983-1940; A study in the Acquisition and Manipulation of Political Power”, tesis
inédita para el doctorado en politologfa, Austin, University of Texas, 1964. Véase
Karl M. Schmitt, Communism in Mexico (Austin: University of Texas Press, 1965)
para obtener un punto de vista posterior a la década de 1940.

26 Por muchos afios a Cdrdenas se le ha atormentado con cargos de que su familia
dolosamente se aproveché de su posicién, y recientemente, por ejemplo, su hijo
Cuauhtémoc ha tenido que defenderse contra cargos de haberse aprovechado de la
influencia de familia en la obtencién de contratos lucrativos en obras piblicas para
el gobierno en proyecto; véase defensa de Cuauhtémoc en “Aclaraciones”, Polftica,
octubre 15, 1962, 44.
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més cambios bésicos que pudieran amenazar ganancias recientes. Segun-
da, los grupos que no recibieron beneficio alguno empezaron a protestar
en masa, como los campesinos que tomaron parte en el movimiento si-
narquista durante los ultimos afios de la década de 1930. Estos grupos
exigfan que se pusiera fin a la “anarquia” que sus lideres conservadores
veian en México, conforme se iban alterando las tradiciones sociales y
econémicas. El publico antirrevolucionario nunca quiso aceptar los ata-
ques de Calles y C4rdenas a la religién, y después de 1938 estuvieron
menos dispuestos atn a ver que el proletariado se apoderase de México,
bajo la guisa de un nuevo partido oficial de la Revolucién mexicana.*
La expropiacién del petréleo conté con la aceptacion undnime de mo-
mento, pero esa fue la ultima aprobacién undnime de que disfruté Car-
denas, porque la enormidad de lo que se habia hecho empezd a infiltrarse
en la mente de quienes ya dudaban del uso radical del poder del Estado.
Y tercera, el estallido de la segunda Guerra Mundial hizo cambiar el
molde intelectual mexicano por medio del cual se habia patrocinado la
justicia social durante la década de 1930. Obviamente el capitalismo
no habia muerto y todavia podia contdrsele como aliado efectivo contra
el fascismo. Ademds, conforme la guerra segufa su curso, la industriali-
zacién se convirtié en la nota clave de la época. El potencial industrial
pronto se convirtié también en panacea para hacer subir el nivel de vida
de las naciones en desarrollo y que pudieran equipararse a las naciones
desarrolladas. Entre esas presiones y corrientes, Cirdenas le entregé la
Presidencia al que habia sido jefe de su Estado Mayor, general Manuel
Avila Camacho.

IDEOLOGIA DE LA REVOLUCION ECONOMICA

En su campafia presidencial Avila Camacho reconoci6 las dificultades
de la transicién electoral de 1940. Hablando en Tepic, Nayarit, el 3 de
mayo de 1940, dijo:

Pero los beneficiarios de la reaccién —activa en esta contienda bajo todos
los disfraces— no pueden enarbolar ninguna bandera para el pueblo. ;Van
a invitar a las masas a subvertir un orden constitucional que ha dado la
tierra a los que la trabajan, que ha hecho de los modestos hogares del cam-
po y de las comunidades de campesinos, antes hundidos en el abandono y
la explotacién, el motivo central de la Administracién revolucionaria? ¢Van

27 El Sinarquismo se discute en libro de Nathal L. Whetten, Rural Mexico (Chica-
go: University of Chicago Press, 1948), Capitulo 20, y en Albert L. Michaels, “Fas-
cism and Sinarquismo: Popular Nationalism Against the Mexican Revolution”,
Journal of Church and State 8 (1966) 234-250.
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a levantarse en armas porque constantemente se ha preocupado el gobierno
de la Revolucién de extender el crédito al ejido, de fundar las escuelas ru-
rales, de dotar a los pueblos de agua, de mejorar las condiciones higiénicas
de las comunidades? ¢Van a levantarse porque el programa del Partido de
la Revolucién en esta lucha continuard, depurando de los errores de la
marcha el mismo espiritu de liberacién al servicio del pueblo? ¢O" acaso
porque es necesario retornar a un régimen de administradores de haciendas,
de tiendas de raya, de explotaciones inicuas y de dura y callada sumisién
a la tiranfa de castas privilegiadas y explotadoras? 8

M4s tarde, durante el mismo mes Avila Camacho siguié con el mismo
tema en un discurso pronunciado en Hermosillo, Sonora, diciendo:

Nosotros recogemos la herencia de la Revolucién, con sus conquistas, con
sus logros benéficos para la mayorfa del pueblo; pero también recogemos
su herencia de errores. No nos avergonzamos de los tropiezos porque éstos
han sido consecuencia de la fuerza dindmica incontenible de la lucha re-
dentora, y los recogemos para redimirlos. Esa es la misién para la cual nos
sabemos responsabilizados ante el pueblo por el Partido de la Revolucién
Mexicana, en cuyo crisol cuajan las aspiraciones que hicieron luchar a los
hombres que nos precedieron en las primeras filas. Sabemos que la lealtad
del pueblo estard con nosotros para purificar a la Revolucién de sus erro-
res de accién por medio de la creacidn sensata y paciente de un nuevo
horizonte econémico para México.?®

De 1940 a 1958, México entré en un periodo de desarrollo econémico
bajo los auspicios del gobierno. Como Cirdenas presidi6 el cambio en
la Presidencia en 1940, y como participé como secretario de la Defensa
en la administracién de Avila Camacho de 1940 a 1946, no hay duda de
que ¢él fue el precursor de los cambios. Pero como el hombre que le ha-
bia precedido en la Presidencia, y como Calles, si vamos a cuentas, Car-
denas no previ6 qué extremos alcanzaria su programa después de 1946. No
hay duda de que Cirdenas se estaba apartando de la revolucién social
al preferir para la Presidencia a Avila Camacho sobre su antiguo men-
tor, Francisco ]J. Mugica. Pese a sus reiteradas declaraciones de que
dejaba mano libre en sus acciones a su sucesor, es posible que haya in-
fluido sobre algunas de las decisiones politicas clave de los primeros afios
del periodo de Avila Camacho, porque el cambio de la distribucién de
tierras al desarrollo econémico a principios de los cuarenta, estuvo su-
pervisado por dos incondicionales de C4rdenas. Silvano Barba Gonzilez,

28 dyila Camacho y su Ideologia (México, D. F.: S. Turanzas del Valle, 1940),
125-126, discurso del 3 de mayo de 1940, en Tepic, Nayarit.
20 Ibid., 151, discurso del 28 de mayo, 1940, en Hermosillo, Sonora.
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secretario privado de Cérdenas antes de 1934, y secretario del Trabajo
y secretario de Gobernacion de 1934 a 1940, fue nombrado jefe del De-
partamento Agrario de Avila Camacho; Eduardo Sudrez, secretario de
Hacienda de Cérdenas, recibié Ja misma cartera en el gabinete de Avi-
la Camacho. El cuadro IV-4 nos pinta la transicién hacia la revolucion

CUADRO IV4

Porcentaje de gastos presupuestales federales por tipo de hincapid,

1941-1946

Econdmico Social Adminisirativo

Afio
Proyectado  Ejercido  Proyectado  Ejercido  Proyectado Ejercido

1941 23.9 37.0 25.3 18.5 50.8 44.5
1942 22.8 29.4 26.2 174 51.0 58.2
1943 29.2 39.0 224 15.3 48.4 45.7
1944 32.2 43.2 16.9 14.5 50.9 42.3
1945 38.6 41.4 25.6 17.0 35.8 41.6
1946 - 877 45.4 24.3 16.0 38.0 38.6

FUENTE: Presupuesto y Cuenta Publica, véase Apéndice B.

economica causada por la segunda Guerra Mundial. El Apéndice F
muestra cémo quedaron afectados los ingresos federales, que anterior-
mente dependian en su mayoria de los impuestos de importacién, con el
cambio efectuado al incorporar el impuesto sobre la renta. La revolucién
economica se predicé originalmente con base en el impuesto sobre la
renta, probablemente con objeto de evitar la inflacién producida por
la bonanza de la guerra, asi como para dar al gobierno una nueva base
impositiva. Los ingresos percibidos por los impuestos de importacién
ascendieron brevemente durante la guerra, para luego bajar como parte
de los ingresos fiscales.

Miguel Alemdn, primer Presidente civil electo en llegar a la presiden-
cia de México desde Madero, dio a la revolucién econdmica una base
ideoldgica de 1946 a 1952. Fl nuevo grupo de Alemdn,” integrado por
lideres con educacién universitaria, se manifesté en favor del desarrollo
de la industria y de la infraestructura: la industria, el riego, los diques,
la energia eléctrica, las carreteras y comunicaciones se convirtieron en
clave para crear empleos y rescatar a las masas de la nobreza.®* Este enfo-

0 Al nuevo grupo se le llamé el de “los licenciados”.
*t Para un tratado sobre el nuevo grupo, véanse las tres obras siguientes: Sanford
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que se basaba en la teoria del “goteo” en el desarrollo econémico, segiin
la cual las masas esperan los beneficios mientras el pais se desarrolla con
objeto de brindar empleos y crear el clima econémico en el cual pueda
efectuarse indirectamente el cambio social, pero con una base sdlida. Sin
embargo, dejemos que sea Alemin quien nos explique su programa:

La Constitucién politica que nos rige —concrecién magnifica de los princi-
pios de la Revolucién mexicana— garantiza con sus normas los derechos
individuales, las conquistas sociales y las libertades politicas. Ella organiza
la vida juridica del Estado y rige las relaciones humanas sobre el principio
del respeto a la dignidad del hombre. Su esencia es la democracia, preciada
herencia que nos legaron nuestros mayores y en que ha puesto su fe el
pueblo mexicano. Su propdsito practico es el bienestar del pueblo; su aspi-
racién universal la igualdad de las naciones. La victoria de las democra-
cias en el mundo la sentimos y celebramos los mexicanos como el triunfo
de nuestra propia doctrina.

La préxima administracion debe contar no sélo con el apoyo de las me-
jores fuerzas populares organizadas, sino que debe integrarse con elementos
representativos de las fuerzas sociales progresistas del pafs, a fin de vigorizar
la unificacién [nacional]... El Estado debe garantizar la libertad de los
hombres de empresa para abrir centros de produccién y multiplicar las in-
dustrias del paifs, seguros de que sus inversiones estardn a salvo de las con-
tingencias de la injusticia. El desarrollo econdmico nacional se ha de basar
en el espiritu de equidad que anime a los factores indispensables para su
realizacion.

El Estado debe brindar la mds amplia libertad para las inversiones par-
ticulares, reconociendo que el desarrollo econdmico general es campo
primordialmente de la iniciativa privada. Aquellas empresas indispensa-
bles para la economia nacional a las que no atienda la iniciativa particu-
lar, serdan fomentadas por el Estado, quien hard las inversiones necesarias
y creard los érganos referidos para su funcionamiento y desarrollo.s?

Cérdenas habia justificado su gobierno en términos colectivistas y so-
cialistas; ahora Aleman ofrecia la alternativa siguiente: el Estado alenta-
ria el desarrollo individualista y capitalista de la sociedad. Alemdn se

A. Mosk, Industrial Revolution in Mexico, Capitulos 2 y 3; Raymond Vernon, The
Dilemma of Mexico’s Development; the Roles of the Private and Public Sectors, Ca-
pitulo 5; y Rafael Izquierdo, “Protectionism in Mexico”, en (ed.) Vernon, Public
Policy and Private Enterprise in Mexico, 241-289.

32 Miguel Alemin, “Programa de Gobierno”, El Universal, Sept. 30, 1945, reim-
preso en Politica, Agto. 15, 1964, xxviii-xliv. Para un estudio de la produccién eco-
némica regional, véase Manuel Germé4n Parra (ed.), Conferencias de Mesa Redonda,
27 de agosto de 194517 de junio de 1946, presididas durante su campafia electoral
por el licenciado Miguel Alemdn (México, D. F.: Cooperativa Talleres Grificos de
la Nacién, 1949).
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vali6 del Estado como medio para la formacion de capital con que pro-
veer contratos de obras publicas a la Familia Revolucionaria. El grupo
de Calles volvi6 al poder juntamente con Alemdn, porque respaldaba el
cambio ideolégico del colectivismo al individualismo. Y asi los gastos
en pro de lo social cayeron a su punto mds bajo en el promedio del por-
centaje desde los dias de antes de la depresion de 1930. Los gastos en
la educacién sufrieron un colapso como porcentaje importante de las in-
versiones federales, habiendo bajado de un méximo del 13.6 %, de los
gastos ejercidos en 1937 a un minimo del 7.1 %, en 1952, que podia
compararse con las cifras del tiempo de Calles en 1925. Alemdn hizo
hincapié¢ en reducir los gastos administrativos, dando més impulso a los
gastos en pro de la economia. Durante su sexto afio en la Presidencia,
dio impetu a los gastos en pro de la economia hasta hacerlos llegar al
56.9 9%, como lo demuestra el cuadro IV-5.

CUADRO IV-H

Porcentaje de gastos presupuestales federales por tipo de hincapié,

1947-1952

Econdmico Social Administrativo

Afio
Proyectado  Ejercido  Proyectado  Ejercido  Proyectado  Ejercido

1947 40.6 45.8 21.5 15.9 37.9 38.3
1948 43.0 49.5 17.9 13.8 39.1 36.7
1949 36.9 56.7 18.3 11.9 44.8 31.4
1950 38.2 49.2 18.2 14.4 43.6 36.4
1951 37.4 53.3 18.5 12.5 44.1 34.2
1952 39.2 56.9 16.9 1.2 43.9 319

FuENTE: Presupuesto y Cuenta Publica, véase Apéndice B.

Alemdn resté importancia al problema agrario de México; la distri-
bucién de tierras llegé a su minimo en el promedio mensual desde el
malogrado intento de Ortiz Rubio de poner fin a esa reforma en 1930.
El Articulo 27 de la Constitucién fue reformado para dar proteccion
legal al pequefio terrateniente. A la propiedad de cien hectdreas de ex-
tensién se le declaré inalienable, subiendo esta cifra hasta 800 hectdreas
para terrenos montafiosos y secos. Se aprobaron medidas para extender
“certificados de inafectabilidad” a las haciendas ganaderas; los terrenos
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que se necesitaban para la crianza de 500 cabezas de ganado vacuno fue-
ron declarados inafectables.®

El sucesor de Aleman para el periodo de 1952 a 1958 fue Adolfo Ruiz
Cortines, quien se supone escogido como candidato de compromiso por
la Familia Revolucionaria, después de que Cirdenas y Alemdn no se
pusieron de acuerdo al tratar de escoger al portaestandarte del partido
oficial.** Una vez que Ruiz Cortines ocupé la silla presidencial, rompid
abiertamente con Alemdn. No obstante, Ruiz Cortines no cambio6 el
hincapié de su mentor en el desarrollo de la infraestructura. Recortando
aun mas los gastos administrativos, logré cierta alza en el porcentaje de
los gastos nacionales ejercidos, para invertirla en la revolucién econémica
patrocinada por el Estado; en 1954 los gastos en pro de la economia
llegaron a un miximo sin precedente del 57.9 9,. El propio Judrez se
habria asombrado del nuevo ‘“liberalismo’ mexicano. El abandono de la
burocracia no podia continuar, con una asignatura de solamente el 29.4 %,
del presupuesto ejercido, lo que equivalia a un nuevo minimo, a una
inversion de la politica presupuestaria de Judrez, en que los gastos ad-
ministrativos consumian el 90 9, de los fondos federales. Tampoco po-
dian permanecer los gastos ejercidos en pro de lo social en una cifra tan
baja como los dejara Alemdn en 1952, en el 11.2 9. El cuadro IV-6 nos

cuADRO V-6

Porcentaje de gastos presupuestales federales por tipo de hincapié,

1953-1958
Econdmico Social Administrativo
Afio
Proyectado  Ejercido  Proyectado  Ejercido Proyectado  Ejercido

1953 37.9 54.0 18.5 14.1 43.6 31.9
1954 43.1 57.9 19.4 12.7 37.5 29.4
1955 442 50.5 19.7 12.8 86.1 36.7
1956 46.6 52.4 20.0 15.5 334 32.1
1957 45.6 50.5 21.6 15.2 32.8 34.3
1958 45.4 51.0 282 164 314 32.6

FUENTE: Presupuesto y Cuenta Publica, véase Apéndice B.

33 Alejandro Rea Moguel, México y su reforma agraria integral (México, D. F.:
Antigua Libreria Robredo, 1962), 106. )

3¢ Brandenburg, The Making of Modern Mexico, 106-107. Véase Jests Silva Her-
zog, La Revolucion mexicana en crisis (México, D. F.: Cuadernos Americanos, 1944)
para uno de los primeros puntos de vista a ese respecto. Constiltese Daniel Cosio
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muestra que Ruiz Cortines salié de la presidencia habiendo dejado el
siguiente hincapi€ presupuestario en 1958: gastos en pro de la economia,
51.0; en pro de lo social, 16.4; en pro de lo administrativo, 32.6 Y.

Sin embargo, el desarrollo de la economia durante los periodos de Avi-
la Camacho y de Alemdn confirmo, en efecto, la teoria del “nuevo gru-
po” de que el gobierno podria desempefiar un papel positivo al estimular
el crecimiento del producto nacionai bruto. Segun una fuente de infor-
macion, mientras el PN habia aumentado solamente en el 53.7 9, de
13 524 millones de pesos en 1910 (calculados en pesos de 1950) a 20 792
millones para 1940, el pNB casi se triplico durante el periodo de 1940 a
1958 llegando a 60 000 millones de pesos, habiéndose obtenido la mayor
parte de este aumnento desde el fin de la segunda Guerra Mundial, cuan-
do el PNB era de cerca de 30 000 millones.®

Pero la Revolucién no se hizo para fomentar el desarrollo econémico
—o asi decian las quejas que empezaban a oirse contra las camarilias neo-
porfiristas. Los ecos de las palabras de Alonso Romero, delegado a la
Constituyente de 1917, debieron llegar a los oidos de los partidarios
de la revolucién econémica: “Se ha dicho en esta tribuna que mientras
no se resuelva el problema agrario y el problema obrero, no se habrd
hecho labor revclucionaria, y yo agrego que en tanto no se resuelva satis-
factoriamente el problema religioso, mucho menos se habrd hecho labor
revolucionaria.” ** Manuel Avila Camacho terminé con los programas
anticlericales del gobierno al anunciar la vispera de tomar posesién de
la Presidencia, “‘yo soy creyente”.?” Desde esa declaracién, la antigua lu-
cha entre la Iglesia y el Estado llegé a su fin y poco a poco la Iglesia ha
recobrado sus fuerzas, hasta que en 1960 la observancia de algunos dias
festivos religiosos se ha vuelto obligatoria una vez mds en las escuelas
publicas.®® Avila Camacho también enmendé el Articulo Tercero de la
Constitucién con el objeto de borrar el colectivismo de la politica edu-
cativa oficial. En 1942 la educacién socialista fue remplazada por una
campafia inocua para acabar con el analfabetismo. Otras hebras del
constitucionalismo radical fueron cortadas por medio de cambios en las
politicas agraria y laboral. Alemdn y Ruiz Cortines recortaron la distri-
bucién de tierras atin mds que Avila Camacho.

Villegas, “Mexico’s Crisis [1947]” en American Extremes, 3-27, traducido por Amé-
rico Paredes (Austin: University of Texas Press, 1964) como critica durante el pe-
riodo de Alemin.

8 50 Afios en Cifras. 32

8 Diario de los Debates del Congreso Constituyente, II, 1030-1031.

87 Wilkie, “Ideological Conflict in the Time of Ldzaro Cdrdenas”, Chapter 5.

38 La Secretaria de Educacién también ha suspendido las clases en las escuelas pri-
vadas durante los dias festivos religiosos.
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El problema laboral aparentemente quedd olvidado mientras la infla-
cién iba muy adelante'de los aumentos de salarios. Un investigador con-
cluy6é que de 1939 a 1957 los salarios reales con relacion al costo de la
vida disminuyeron en el Distrito Federal a un indice bajo del 65.3 en
1947 (1941 = 100) ; durante los diez afios siguientes el indice subié tan
s6lo a 84.8.2° Como los salarios en el Distrito Federal han ido muy a la
vanguardia del resto de la nacién, no cabe duda de que la inflaciéon ha
hecho estragos fuera del Distrito Federal. Otro autor se queja de que
los salarios reales per capita estaban tan desigualmente distribuidos du-
rante €l periodo de 1940 a 1950 que en el sector agricola la disparidad
del promedio de la renta entre el empresario y el obrero asalariado casi
se triplico, y que en el sector no agricola la disparidad aumenté casi en
un 50 9,. Ademds, en 1950 cerca del 50 9%, de las familias mexicanas
percibieron una renta personal del 19.1 9, pero esta renta habia bajado
al 15.6 9, para el afio de 1957.* Al gobierno no le fue dable evitar algu-
nos brotes de huelga durante la guerra, pero tanto Alemdn como Ruiz
Cortines se aseguraron de que en adelante hubiera pocas huelgas.

Antes de asumir el poder, Ruiz Cortines dijo a la nacién:

Es imprescindible que el Estado maneje con la mds equilibrada discrecién
el delicado mecanismo de la legislacién obrera, previniendo cualquier des-
ajuste en las relaciones obrero-patronales que pueda interrumpir el proceso
del mejoramiento... [y el] de evitar despiifarros de energias en mengua
de la produccion nacional.!

Por supuesto, el gobierno siempre podia argumentar que no habia nece-
sidad de huelgas, ya que los sindicatos eran un sector del partido oficial
y que las puertas del gobierno siempre estaban abiertas para consultas;
pero la corrupcidn de los lideres de los sindicatos que actuaban de comin
acuerdo con los politicos (que a menudo eran una y misma persona)
quito peso a esie argumento. El secretario del Trabajo de Ruiz Corti-
nes, Adolfo Lépez Mateos, adquirié fama al resolver cientos de disputas
laborales y mantener el nimero de huelgas en su punto minimo después
de 1941. Con base en csa ejecutoria a Lépez Mateos lo escogié el partido
oficial para presidente de 1958 a 1964.

3 E. Berdejo Alvarado, Niveles de vida de la poblacion del Distrito Federal (Mé-
xico, D. F.: s.p.i., 1960), 61.

40 Ifigenia M. de Navarrete, La distribucidn del ingreso y el desarrollo econdmico
de México (México, D. F.: Universidad Nacional Auténoma de México, 1960), 85, 95.

* Bernardo Ponce, 4dolfo Ruiz Cortines (México, D. F.: Biografias Gandesa, 1952),
203, discurso del 14 de octubre de 1951.
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LA IDEOLOGIA DE LA REVOLUCION EQUILIBRADA

No obstante que Lépez Mateos tenia la reputacion de drbitro en dispu-
tas laborales, o tal vez por eso mismo, al iniciarse su periodo presidencial
hubo un gran numero de huelgas. Y después de un principio dudoso, en
que a las huelgas se les tildé de “motivadas por la politica”, y después
de haber encarcelado a lideres laborales disidentes, con lujo de fuerza,
Lopez Mateos solo sufri6 un revés mds antes de lograr un control com-
pleto del gobierno. En 1961, cuando los Estados Unidos patrocinaban
una invasién a Cuba, los comunistas mexicanos hicieron manifestaciones
en favor de Fidel Castro. Esas manifestaciones no solamente constituian
un reto a la autoridad del gobierno mexicano que, irénicamente, sim-
patizaba con Cuba, sino que atemorizaban a los inversionistas privados,
ocasionando la fuga de capitales del pais en proporciones tales que ame-
nazaban con un descalabro a la economia de México. Lopez Mateos
encarcelé al grupo de comunistas, incluso al famoso pintor David Alfaro
Siqueiros, para luego dedicarse a lograr la revolucién equilibrada. Cons-
ciente de las exigencias tanto de la izquierda como de la derecha en
cuanto al hincapié que el gobierno debia hacer en los programas de go-
bierno para relajar las tensiones crecientes de México, Lopez Mateos
escogi6 aspectos tanto de la revolucién social como de la revolucién eco-
némica, para luego emprender la revolucién “integral”, o la revolucién
equilibrada de que tanto se habia hablado desde la década de 1920, sin
haberla logrado jamads.

En su primer informe de gobierno ante el Congreso, Lépez Mateos
hizo un sumario de lo que es la ideologia de la revolucién equilibrada,
cuando dijo:

El desarrollo nacional debe ser encauzado. Para hacerlo equitativo y ex-
tenderlo a todos, necesitamos que sea general, equilibrado, y que, sin per-
der dinamismo, elimine los privilegios de minorfas... Las tareas que re-
quiere nuestro desarrollo solamente pueden hacerse dentro del equilibrio
de los factores productivos, y la equitativa distribucién de los resultados.
Ambas circunstancias son correlativas de nuestro progreso; tenemos que
vigilar que se conjuguen y evitar que un sector sobreponga su interés al de
la nacién entera. No olvidemos que para nuestra Carta Magna la propie-
dad y la riqueza alcanzan la jerarqufa de funcién sodial, y que ellas obligan
a quienes las poseen a mayores responsabilidades.

Los ideales de la Revolucién mexicana nos permiten en el presente lu-
char por la justicia social sin sacrificar las libertades espirituales y politi-
cas. .. Con reforma agraria, derechos laborales, fomento y estimulo de la
produccién y estabilizacién de precios, elevaremos el poder adquisitivo de
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nuestra moneda y crearemos mejores condiciones de vida para el pueblo
de México.*

Ramon Beteta, “‘defensor” de la revolucién social de Cardenas duran-
te la década de 1930,* y secretario de Hacienda de Alemin en pro de la
revolucion econémica durante la ultima parte de la década de 1940 y
la primera de la de 1950, ha interpretado la revolucién equilibrada de
Lopez Mateos como sigue:

La principal diterencia entre el gobierno de Cérdenas y el gobierno de
Alemdan (yo tuve la ocasién de trabajar con ambos, como usted sabe y muy
cerca de los dos, tanto del general Cdrdenas como del licenciado Aleman)
[era que a pesar que] tenian el mismo propésito de mejorar el nivel de vida
del pueblo, la manera de hacerlo variaba. Como usted ha dicho, y es cier-
to, Cdrdenas pensaba mas en atacar el problema social directamente. Mejo-
rar desde luego, desde el principio, las condiciones de vida de las gentes, es
decir, mejorar los salarios, permitir la presion obrera para sacar lo mas po-
sible, distribuir la tierra aunque hubiera una disminucién en la produccion
de momento... yo creo que la prosperidad posterior hubiera sido imposi-
ble sin la base social de mayor justicia que el general Cardenas establecid,

Pero después el licenciado Alemén, sin ignorar ni minimizar la impor-
tancia que tiene la justicia social, pensé que lo importante era que hubiera
mas para repartir, y que entonces, como usted dice, nosotros pusimos el
mayor énfasis posible en aumentar la produccién, en promover la agricul-
tura, en promover la industrializacion, y sobre todo en una cosa que es
dificil medir en dinero, que es el darle al pueblo la seguridad en s{ mismo.

El gobierno del licenciado Aleman creé una euforia, cred una seguridad,
cred un estado de dnimo que permitié que la gente invirtiera su dinero,
que trabajara, que se arriesgara, que entrara en nuevas empresas. Eso fuc
lo que empujé al pais.

Después vino la época de Ruiz Cortines. .. que acabd con el sentido de
seguridad que se habia creado durante el gobierno anterior.

Después vino el régimen actual que intenté hacer al mismo tiempo las
dos cosas que habfan hecho Cdrdenas y Aleman; es decir, ha puesto mucho
énfasis en las inversiones y ha aumentado la infraestructura econémica del
pals; pero, al mismo tiempo, se han gastado enormes cantidades de dinero

- en el Seguro Social, que se ha extendido a millones de gentes, se ha gas-
tado en ciertos aspectas como los desayunos escolares que subieron de cien
mil a tres millones y, en fin, se ha gastado en cosas concretas que sig-
nifican, no una inversién, pero si un mejoramiento inmediato a las con-
diciones de vida,

#2 Adolfo Lépez Mateos, 5 Informes de Gobierno (Naucalpan de Juirez, México;
Novaro Editores-Impresores, 1964), 45-46.

43 Ramén Beteta (ed.), Social and Economic Program of Mexico (México, D. F.:
s.pi., 1935).
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Como le digo, el Presidente actual ha querido hacer una sintesis de las
dos tesis: la tesis de Cardenas, y la tesis de Alemdn.*

¢Cémo emprendié especificamente Lopez Mateos la revolucién equi-
librada? Prometié hacer hmcaple en igualar las proporciones del pre-
supuesto asignadas a lo econémico, a lo social y a lo administrative. Era
muy pertinente un cambio en pro de lo social para equilibrar el hinca-
pié econémico de los periodos anteriores, por lo que los gastos en pro de
lo social alcanzaron un maximo de la historia de México en 1962 y 1963,
tanto en términos absolutos como en porcentaje. Sin embargo, los gastos
ejercidos en favor de lo social ni siquiera se acercaron a lo proyectado del
33.6 y 33.7 9, de las inversiones totales. Para el ramo de educacion se
tenfa en proyecto un alza, desde el 15.8 %, del presupuesto en 1959, pri-
mer afio efectivo de Loépez Mateos en el poder, hasta el 21.8 9, en
1963; sin embargo, los gastos reales se quedaron a la zaga de lo planifi-
cado, aumentando solamente del 10.6 al 14.2 %,. El aumento absoluto
en términos monetarios para la educacién ha sido de consideracion, pero
no tan grande como se tenia en proyecto. El cuadro IV-7 nos descubre
las esperanzas de Lopez Mateos de una revolucién equilibrada, y la dis-
crepancia resultante de un aumento exagerado de los fondos disponibles
para gastos después de preparado el presupuesto inicial. Aunque las de-
pendencias del gobierno federal habitualmente han recibido las sumas
absolutas proyectadas, las partidas porcentuales han cambiado conforme
el dinero adicional ha sido encauzado hacia los campos de lo econémico
o lo administrativo.

cuabro IV-7

Porcentaje de gastos presupuestales federales por tipo de hincapié,

1959-1963

Econdmico Social Administrativo

Afio
Proyectado  Ejercido  Proyectado  Ejercido Proyectado  Ejercido

1959 40.9 44.8 26.1 174 33.0 37.8
1960 40.1 42.1 29.9 16.4 30.0 41.5
1961 39.2 31.8 30.7 18.7 30.1 49.5
1962 36.8 35.1 33.6 20.9 29.6 44.0
1963 37.2 41.3 33.7 22.6 29.1 36.1

FUENTE: Presupuesto y Cuenta Piblica, véase Apéndice B.

44 'Wilkie y Monzén de Wilkie, México visto en el siglo xx, 52.
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Es posible que Lépez Mateos haya cometido grave error al repartir los
ingresos publicos. Consciente siempre de la imagen de su gobierno, en
1961 determiné pagar las deudas interior y exterior, para lo cual tuvo
que desviar fondos asignados al ramo ccondémico hacia la amortizacion
de la deuda nacional, recortando asi los fondos en pro de la economia y
aumcentando la proporciéon del ramo administrativo al 49.5 9, del pre-
supuesto cjercido, en una época que cl capital doméstico estaba saliendo
de México debido a la tirante situacién entre los Estados Unidos y Cuba.
Este giro en los desembolsos se hizo sentir, aun cuando no fue identifi-
cado, por lo que un analista extranjero opind que la revolucién equili-
brada era una especie de “‘camisa de fuerza politica” que podria obstruir
el desarrollo econdémico.*® Sin embargo, para 1963 L.6pez Mateos habia
desistido de asignar el 36.2 9, de todos los desembolsos federales para el
pago de la deuda, como lo habia hecho en 1961.

El pago sobre la deuda de Lépez Mateos en 1961 era consecuente con
su programa de tasaciéon de 1960, que obtuvo el 33.2 9, de las rentas fe-
derales por medio de préstamos, segiin lo muestra el Apéndice F. La
deuda total federal subié en 1960 a mds de 12 mil millones de pesos, de
cerca de los 8 mil millones de pesos de 1958 (ver cuadro 12, Epilogo
1). Los datos nos ensefian un cédlculo de la estructura de la deuda del
gobierno federal desde 1950, sin contar las deudas de las dependencias
auténomas y de las empresas mixtas ptiblicas y privadas, salvo aceptadas
como obligaciones federales por el Congreso de México. La Secretarfa
de Hacienda no ha preparado ningtin dato sobre el total de la deuda
antes de 1950, o desle entonces, y otras fuentes de informacidn, incluyen-
do Cuenta Piblica y anuarios estadisticos, dan informes contradictorios.
El cuadro 12 nos brinda la serie mds légica de datos obtenibles, pero
debe usarse con cautela. Fl aumento asombroso de la deuda y de su
amortizacién en 1960 nunca fue revelado directamente al pueblo mexi-
cano. Aun el ex secretario de Hacienda Ramén Beteta quedé muy sor-
prendido al enterarse en 1964 de que se habfa dedicado tan grande par-
tida al pago de la deuda.*® Desde luego, la politica de Lépez Mateos

43 Para una opinién acerca de la fuga de capitales y sobre la recesién en la econo-
mia de México, véase Vernon, The Dilemma of Mexico’s Development, 116-122, 177,
188. Vernon es demasiado pesimista, porque hace hincapié en su propia grifica de
la p. 4, que demuestra que, a pesar de que la economfa de México ha demorado su
crecimiento, no se ha hecho tan lenta como el crecimiento econémico de los Estados
Unidos, lo que representa un éxito, segin las normas de la América Latina; aparen-
temente las condiciones econémicas mundiales pudieron tener tanto que ver en el
crecimiento de México como las condiciones internas, por lo que México no se en-
cuentra ante otro dilema que el de ajustar su ideologia politica a las necesidades de
Ins tiempos modernos.

18 Véase nota 44. Vdase también Lépez Mateos, 5 Informes de Gobierno, pp. 79
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podia justificarse sobre la base de que los intereses sobre la deuda esta-
ban reduciéndose, y que con los pagos, en su mayor parte a acreedores
mexicanos, se ganaria la confianza de los inversionistas privados domés-
ticos y extranjeros, y se facilitaria la obtencién de empréstitos en el ex-
tranjero para el gobierno de México. No hay duda de que los grandes
empréstitos federales de 1960 tuvieron objetivos interrelacionados, por-
que hicieron posible la compra de la Compafifa Mexicana de Luz y Fuer-
za, de propiedad extranjera, y esta compra sirvié como arma de propa-
ganda para anunciar la continuacién de la revolucién econémica me-
xicana.

Tan sélo las cifras presupuestarias proyectadas parecian proponer una
revolucién equilibrada, pero los gastos ejercidos, especialmente segiin se
reflejan en los promedios del capitulo II, nos revelan que los presupues-
tos de Lépez Mateos solamente estuvieron un poco mds equilibrados que
los de Cardenas o los de Avila Camacho en los gastos reales. Por lo tan-
to, si hemos de buscar una revolucién equilibrada la hemos de encontrar
en algo mis que las intenciones presupuestarias.

En tanto que Avila Camacho aminoré el ritmo de la distribucién de
tierras, Lépez Mateos emuld la politica agraria de 1934 a 1940 sin causar
alteracién al pais como lo hiciera Cirdenas. Lopez Mateos firmé un
numero de resoluciones menor de las que hizo ejecutar, distribuyendo
tierras ya autorizadas por administraciones presidenciales anteriores. Puso
gran empefio en que se legalizaran los titulos de propiedad a las tierras
ejidales que se mantenian en propiedad con derechos de facto. El nuevo
presidente, Diaz Ordaz, dijo que no extendia “certificados de inafectabi-
lidad” a las haciendas ganaderas. y que no renovarfa los certificados que
llegasen a su fecha de vencimiento después de veinte afios.*”

Lépez Mateos fue elogiado por haber aumentado el niimero de perso-
nas amparadas por el Seguro Social: del 7.7 9, del total de la poblacién
en 1958 a un aproximado 15.9 9, en 1964. Esto constituyé una ganan-

y 147, para el plan de Lépez Mateos de cancelar deudas adquiridas desde la Inde-
pendencia con objeto de demostrar que tanto México como su gobierno eran dignos
de confianza. Vernon, The Dilemma of Mexico’s Development, 118-119, hace ver un
brusco aumento en los gastos de las agencias descentralizadas durante el periodo en
que Lépez Mateos todavia no habia logrado el control completo del gobierno, pero
esta aseveracién es casi imposible de comprobar puesto que los datos sobre los gastos
totales de esas agencias no estdn disponibles. El estudio del sector publico, México,
D. F., Secretaria de la Presidencia, México, Inversion Publica Federal, 1925-1963,
solamente revela un aumento de las inversiones totales hechas por el sector piblico
en 1960, 1961, 1963.

47 Véase El Dia, mayo 4, 1965, sobre un discurso politico de Norberto Aguirre
(Jefe del Departamento Agrario de Diaz Ordaz) titulado “El problema ganadero de
Chihuahua”, abril 24, 1965, Chihuahua, Chih.
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cia de cerca del 106 9, en seis afios, de lo que se hizo gran alarde, porque
desde que se establecié el sistema del Seguro Social en 1943, habia sido
lento el aumento del niimero de personas protegidas por el Seguro. Mu-
cha propaganda hizo el gobierno por haber extendido la proteccion del
Seguro Social a la poblacién rural, dado que las personas que vivian en
comunidades aisladas de menos de 2500 habitantes eran las que mds
necesidad tenfan de ayuda. Sin embargo, en 1964 solamente cerca del
11.6 9, de todos los beneficiados por el Seguro Social vivia en zonas
rurales de la repuiblica, aunque esto significaba un aumento considera-
ble sobre el 3.9 9, del afio de 1958.4¢

Con objeto de que el incremento de los beneficios sociales estuviera
a la altura de los zdelantos econdmicos, tanto el Articulo 27 como la
Ley Federal del Trabajo fueron reformados para que los empleados
pudieran compartir las ganancias de las compaifiias. El reparto de las
utilidades entre los trabajadores habfa quedado previsto en la Constitu-
cién de 1917, pero esto no se convirtié en realidad sino en 1962. Sin
embargo, con el espiritu de la revolucién equilibrada, esto no fue im-
puesto simplemente al capital; se formé un consejo en el cual tomaron
parte representantes del capital, del trabajo y del gobierno para acordar
la manera de repartirse las utilidades.

El gobierno también insistié6 en el subsidio a las ventas de los pro-
ductos agricolas a las masas. As{ no sélo quedaban garantizados los pre-
cios de los productos agricolas, sino que el pueblo podia obtener ali-
mentos a precios razonables. Con objeto de poner fin a la especulacién
con el precio de la tortilla y de la masa, el gobierno adquirié en 1962
una fabrica en la cual se elabora harina de maiz de alta calidad para ser
empaquetada, distribuida y vendida a bajo precio por toda la reptiblica.*®

En cuanto a negocios privados, Lopez Mateos negocid con éxito con
las compafifas de energfa eléctrica de propiedad extranjera, para que
vendieran al gobierno. Las circunstancias fueron diferentes de las de
1938 cuando Cérdenas nacionalizé la industria del petrdleo, porque las
compafifas de energfa eléctrica no sélo estaban ansiosas de vender sino
que negociaron para obtener un precio aceptable, lo que la industria del
petréleo no hizo. La “nacionalizacién” de la energia eléctrica fue anun-
ciada como el primer gran paso hacia adelante desde la expropiacion
del petréleo. Lépez Mateos también insistié en la participacién del
Estado en inversiones privadas, para emprender y garantizar el desarro-

48 El cuadro I-9 v Nacional Financiera, S. A, La economia mexicana en cifras (Mé-
xico. D. F.: s.p.i., 1965), 226. Cfr. Telésforo Chapa, “Necesidad de consolidar v ex-
tender un solo sistema de seguridad social”, E! Dia, enero 22, 1964. El nultimo escri-
tor, un fundador del sistema del Seguro Social, critica {a operacidn aciual.

40 Lépez Mateos, 5 Informes de Gobierno, 214.
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llo de la industria y los recursos necesarios para el crecimiento econémi-
co de México.*

Si la Revolucién iba a ser en realidad equilibrada, habria necesidad
de que los programas social y econémico después de los periodos de
1930 fueran acompafiados de reformas politicas. Los términos politicos
de Madero dominaron el pensamiento del gobierno mexicano hasta el
afio de 1930; desde entonces el partido oficial siempre ha sostenido que
México es una democracia con elecciones libres. Sin embargo, nunca ha
habido una eleccién libre desde que Madero subié al poder, y después
de 1930 aun las oposiciones simbdlicas apenas se han tolerado. Con ob-
jeto de equilibrar los tres primeros periodos de ideologia politica, social
y econémica en México, Lépez Mateos propuso un plan por medio del
cual se permitiria a los partidos de oposicién tener representantes en la
Cidmara de Diputados en ntimero lo suficientemente grande para causar
impresién, pero lo suficientemente pequefio para no poder amenazar el
control de la legislacién por el partido oficial. Esta reforma electoral
no solamente fue parte de la ideologia de L6pez Mateos de la revolu-
cién equilibrada, sino que se hizo necesaria debido a los encarcelamien-
tos de grandes niimeros de huelguistas a principios de su periodo. Tales
hechos tuvieron como resultado una mala publicidad para la Revolu-
cién, y Lépez Mateos estaba deseoso de mejorar su imagen publica. La
reforma electoral en efecto permitié que la oposicién ganase unas curu-
les en las elecciones de 1964 y obtener asi acceso a la tribuna de los de-
bates, pero la reforma no fue mds que un triunfo de la propaganda porque
los miembros de la oposicién llegaban a la Cidmara de Diputados como
representantes de su partido y no como representantes de distritos elec-
torales. Y asi el partido oficial podia arrasar en todos los distritos, sin
tener que sacrificar nunca a uno de sus politicos en aras de la oposicién,
y aun as{ mantener algunos opositores en el Congreso. Como dice el
proverbio, Lépez Mateos se sali6 con las suyas y las ajenas.

La revolucién equilibrada tiene poco tiempo de iniciada y por lo tan-
to alin no estamos en posicién de ver lo que significan sus muchos cam-
bios. Diaz Ordaz hizo su campafia con el principio de una revolucién
equilibrada, y logré unir a los grupos disidentes de la Familia Revolu-
cionaria en una manifestacién sin precedente de armonia del partido
oficial. Como la eleccién presidencial de 1964 fue la de menor contro-
versia y de menor violencia en la historia de México y, como fue la
primera en evitar una crisis en la economfa del pais,® el atractivo relati-

. 80 Véase Miguel Wionczek, “Electrical Power: The Uneasy Partnership”, en Ver-
non (ed.), Public Policy and Private Enterprise in Mexico, 19-110, y Calvin P. Blair,
“Nacional Financiera: Entrepreneurship in a Mixed Economy”, en ibid., 191-240.

51 “La economfa mexicana en tiempos de elecciones”, El Dia, junio 28, 1964.
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vamente sutil de una revoluciéon equilibrada acaso llegue a ser un pro-
grama de accion sometido a prueba. El secretario de Hacienda de Lépez
Mateos, Antonio Ortiz Mena, el hombre que presupuest6 la revolucién
equilibrada, siguié en el mismo puesto con Diaz Ordaz.

El estado activo ha desempefiado un papel cada vez mds importante
en la integracién de la nacién mexicana desde que se dieron los primeros
pasos vacilantes hacia la accién expansionista del gobierno durante los
afios de 1930 a 1933. Con la llegada de Cardenas al poder en 1934,
los que abogaban por el estado activo entraron en lucha con el ala callis-
ta de la Familia Revolucionaria. Calles fue expatriado de México en
1936, lo que permitié6 cumplir con el postulado de la Constitucién
de 1917, de que el papel del Estado deberd ser decisivo en asuntos na-
cionales. Aunque la ideologia de revolucién social fue transformada en
la de revolucidn econdémica durante la segunda Guerra Mundial, el esta-
do activo no fue rechazado. Con el sutil intento de Lépez Mateos de
equilibrar sus acciones adoptando una ideologia de épocas anteriores a
las necesidades de la década de 1960, se introdujo un nuevo elemento
en la Revolucién Mexicana. El contraste de ideologia en épocas de revo-
lucién politica, social, econémica, y de la revolucién equilibrada, podrd
verse claramente en los tres capitulos siguientes en que se analizan los
gastos de la administraciéon, de la economia y de lo social, respectiva-
mernte.



V. GASTOS ADMINISTRATIVOS

HeMos examinado el contexto general de la politica presupuestaria de
la Revolucién mexicana, y ahora nos podemos dedicar a la politica espe-
cifica de la distribucién de fondos. Como el concepto del estado pasivo
prevalecié en México hasta la década de 1930, y como determiné que
los fondos que habfan de servir para gobernar a la sociedad eran de im-
portancia fundamental, nos dedicaremos ahora primeramente a la tarea
de investigar los gastos administrativos. Desde la década de 1930 los
gastos administrativos de las Fuerzas Armadas, la deuda publica, el ramo
judicial, el ramo legislativo y otras agencias de gobierno han disminui-
do, mientras han aumentado los gastos de lo econdmico y lo social. Toda
esta historia del cambio de hincapié en los gastos administrativos se ex-
pone en el cuadro V-1.

El examen, afio por afio, de los gastos administrativos en el cuadro V-1,
resumido en los promedios del cuadro II-1 revela las tendencias dentro
de los periodos presidenciales, y nos permite precisar los cambios de poli-
tica durante los afios decisivos. El primer cambio considerable de énfasis
del presupuesto tuvo lugar en 1922 durante la presidencia de Obregén,
quien llegb a reducir los gastos proyectados al 59.2 %, o sea del 10 al
20 9%, m4s bajo que los gastos de los afios anteriores. Un cambio de los
gastos ejercidos no se experiment6 hasta 1925, cuando el 58.8 %, del pre-
supuesto se gasté en lo administrativo. Esta proporcién no se volvié nor-
ma hasta 1930-1932. La norma de sostener un porcentaje bajo fue
alterada por Rodriguez, que luego fue reducida dristicamente por Cdr-
denas. En 1936, tanto los porcentajes de los gastos administrativos pro-
yectados como los ejercidos se redujeron a menos del 50 %, llegando al
47.2 y 40.5 9, respectivamente. Durante el tltimo afio de la presidencia
de Cérdenas, los totales estuvieron cerca del 46 %, del presupuesto. Avila
Camacho hizo aumentar los totales a més del 50 9, por ultima vez en
1952, cuando los gastos ejercidos administrativos llegaron al 53.2 %,. Sin
embargo, para 1946, habia rebajado los gastos administrativos a cerca del
38 9, del presupuesto.

Las tdltimas grandes reducciones de los gastos administrativos como
porcentaje de la distribucién federal se hicieron durante las administra-
ciones de Alemdn y de Ruiz Cortines. El primero tenia planeado gastar
mis del 40 9, en asuntos administrativos, pero por lo general estuvo
por lo menos 10 9, debajo de esa cifra después de 1949. Al segundo le
toc6 hacer la ultima gran reduccién cuando logré reducir los gastos ad-
ministrativos reales al 29.4 9,. Después de esa sima, los gastos adminis-
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cuabro V-1

Gastos administrativos: Porcentaje correspondiente

y pesos per capita desde 1900

131

Porcentaje

Afio Presidente p::zzc— Pesos © Poer]ie;: l-t;f Pesosd®
1869-1870 Judrez 78.2 .o 93.4 -
1900-1901 Diaz 81.9 235.8 80.6 2%.9
1910-1911 Diaz 71.9 24.7 74.1 25.3
1911-1912 Madero 715 25.9 72.5 24.2
1912-19183 Madero/Huerta 75.0 29.0 75.9 29.3
1913-1914 Huerta 74.7 - .
1914-1915 Huerta 74.4 .

1917 Carranza 84.3 - 85.6 -

1918 Carranza 81.2 25.1 80.5 14.6

1919 Carranza 82.4 34.3 79.1 9.6

1920 Carranza/De la Huerta 82.8 34.4 80.5 20.7

1921 Obregén 79.4 42.0 77.2 36.8

1922 Obregén 59.2 56.5 71.1 40.4

1923 Obregén 63.1 50.2 70.6 38.0

1924 Obregén 75.5 52.9 70.6 45.8

1925 Calles 77.1 49.3 58.8 39.0

1926 Calles 69.8 46.7 68.8 49.2

1927 Calles 64.0 45.2 67.5 46.4

1928 Calles 61.8 40.7 65.2 42.5

1929 Portes Gil 63.1 40.6 63.9 $89.3

1930  Portes Gil/Ortiz Rubio  59.1 37.5 56.1 33.8

1931 Ortiz Rubio 58.2 41.7 56.3 30.6

1982 Ortiz Rubio 54.0 29.8 55.8 30.6

1933 Rodriguez 61.2 31.5 64.0 37.8

1934 Rodriguez 60.8 33.7 61.8 87.3

1985 Céardenas 50.6 31.0 51.1 34.1

1936 Cérdenas 47.2 27.8 40.5 339

1937 Cérdenas 49.9 28.3 40.7 83.2

1938 Cérdenas 40.9 27.4 43.1 348

1939 Ciérdenas 43.8 - 299 43.4 38.8

1940 Céardenas 46.3 31.2 46.2 42.0

1941 Avila Camacho 50.8 $4.4 44.5 41.8

1942 Avila Camacho 51.0 34.5 53.2 54.3

1943 Avila Camacho 484 34.1 45.7 489

1944 Avila Camacho 50.9 42.5 423 46.6

1945 Avila Camacho 35.8 24.1 41.6 438.9
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CUADRO V-1 [conclusidn]

Afio Presidente @ P;:C:;etz]e Pesos® Por.cenfa; € Pesos b
tado ejercido
1946 Avila Camacho 38.0 25.5 38.6 38.2
1947 Aleman 37.9 33.6 38.3 43.7
1948 Alemin 39.1 43.8 36.7 49.6
1949 Alemién 44.8 51.1 31.4 52.6
1950 Alemdn 43.6 46.4 36.4 48.9
1951 Alemdin 44.1 443 34.2 51.8
1952 Alemin 43.9 48.3 31.9 56.8
1953 Ruiz Cortines 43.6 47.5 31.9 45.9
1954 Ruiz Cortines 375 42.7 29.4 54.9
1955 Ruiz Cortines 36.1 40.7 36.7 64.7
1956 Ruiz Cortines 33.4 40.5 32.1 59.8
1957 Ruiz Cortines 328 41.2 34.3 64.2
1958 Ruiz Cortines 814 40.5 32.6 66.6
1959 Ldpez Mateos 33.0 45.5 37.8 78.7
1960 Loépez Mateos 30.0 41.5 41.5 112.8
1961 IL.Apez Mateos 30.1 43.0 49.5 130.4
1962 Lépez Mateos 29.6 45.1 44.0 109.9
1963 Lépez Mateos 29.1 46.3 36.1 84.4

# La diagonal indica que la dltima persona administré los fondos ejercidos.
b En pesos per capita de 1950.
FuENTE: Véase Apéndice B.

trativos aumentaron con Lépez Mateos. Ruiz Cortines también logré
gastar el porcentaje que habia planeado, pero Lépez Mateos encauzé
grandes porcentajes que no habian estado en proyecto hacia lo adminis-
trativo. En 1961 Lépez Mateos gasté en asuntos administrativos 19 9,
mds de lo presupuestado. Esto representaba algo asi como 87 pesos per
capita (en precios de 1950) mds de lo que habia proyectado. Los 130.4
pesos per capita que Lopez Mateos gasté en dependencias y categorias
puramente administrativas fueron paralelos a los 110 pesos per capita
que gastd en 1960 y 1962. Previamente, los gastos administrativos habian
sido abundantes, al llegar a cerca de 50 pesos per capita con Calles en
1926; y pasaron de 50 pesos per capita en 1942 con Avila Camacho, y
en 1951-1952 con Alemén. Ganancias verdaderas obtuviéronse con Ruiz
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Cortines, y cierto grado de riqueza con Lopez Mateos. Sin excepcion, las
categorias administrativas desde Cérdenas han recibido mds pesos per
capita, y a menudo mucho mds de lo proyectado. Carranza fue el tunico
presidente en proyectar mucho mds de lo que en verdad era posible
gastar en lo administrativo, ya que las rentas fiscales se contrajeron enor-
memente en los afios de violencia.

Ahora veamos de cerca los componentes de los gastos administrativos
para comprender las pautas antes expuestas. Y tenemos que hacer una
advertencia: los totales de todos los cuadros que siguen en este capitulo
equivalen a los totales de cada afio de los gastos administrativos en el
cuadro V-1; y los cuadros V-1, VI-1 y VII-1 suman el 100 %, en cada
afio presentado. Los gastos per capita (siempre en precios de 1950 en
esta obra, con objeto de hacer una comparacién completa de los dife-
rentes afios) se presentan para todas las categorias del presupuesto, salvo
las de menor importancia. Presentar datos de partidas que no ejercen
mayor influencia en la politica presupuestaria no solo seria una repe-
ticién indtil sino una pérdida de tiempo. No obstante, los gastos per
capita para gastos de menor importancia en porcentaje podran calcularse
haciendo uso de los totales de pesos per capita presentados en el cua-
dro I-7. Al hacer los cdlculos de pesos per capita, las cifras acaso no con-
cuerden con los totales debido al redondeo de las mismas.

ASIGNACION PARA EL RAMO MILITAR

Desde que los generales se pusieron a la vanguardia de la sociedad mexi-
cana cuando México logré su independencia de Espafia en 1821, el ramo
militar ha desempefiado un papel importante en el gobierno. El ejército
era la unica fuerza organizada con poder suficiente para asegurar su
propia importancia, y sus aguerridos generales se colocaron en el centro
del escenario al influir no sélo en la politica exterior sino en la politica
nacional durante mas de un siglo. Pocos han sido los presidentes civiles
de México —]Judrez fue una excepcién notoria en el siglo xix— y sélo
después de la segunda Guerra Mundial cedieron los generales la Presi-
dencia a los civiles.

El procedimiento de quitar importancia a los militares en la Revolu-
cién Mexicana ha sido arduo y de larga duracion. Averiguar cémo llego
esto a suceder, es algo que no podemos emprender en estas piginas; no
obstante, el andlisis de la politica presupuestaria expuesta en el cua-
dro V-2 arroja una nueva luz sobre una historia que se relata en otra
parte.?

1 Véase por ejemplo la obra de Edwin Licuwen, Arms and Politics in Latin
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Para 1910, los gastos proyectados para el ramo militar, que incluia al
ejército, a la industria y a la marina, habian sido disminuidos a un poco
mds del 20 9, del presupuesto; pero en 1917 subieron al 72.2 9%,. Estos
gastos proyectados bajaron a menos del 70, pero nunca a menos del 60 %,
hasta que Obregon lleg6 al poder y redujo el gasto militar al 36 9. Los
generales Ortiz Rubio y Rodriguez redujeron los gastos militares adn
mds, hasta el 28.5 y 25.1 %, en 1932-1933 y 1934, pero el verdadero rom-
pimiento tuvo lugar durante la presidencia de Cdrdenas. En 1938, Car-
denas hizo otro recorte a los militares dejdndolos con el 20.2 %, de los
fondos federales. .

Sin embargo, el papel de los militares en asuntos presupuestarios no
se habia terminado, y durante la segunda Guerra Mundial las partidas
para ese ramo aumentaron hasta el 25 %,. Pero en 1944 estos gastos fue-
ron recortados a la cifra mds baja en la historia de México: el 17.8 9,;
y después de un buen aumento de un afio, los afios siguientes presen-
ciaron una disminucién gradual de la partida militar. Aunque la medida
de la influencia de los generales descendi6 a cerca de un 12 y un 14 9,
durante las presidencias de Alemdn y Ruiz Cortines, la reduccién final
de la influencia militar en asuntos de politica federal, a menos del 10 %,
no se hizo hasta 1962.

Bajo el mandato de Diaz y durante los primeros afios de la Revolu-
cién, los gastos ejercidos eran muy similares a los proyectados. Carranza
gasto menos en asuntos militares de lo que habia creido necesario, y le
fue dable mantener a los generales con un bajo porcentaje del 55.5 9,
del presupuesto en 1918, o sea un 9 %, menos de lo proyectado. Superd
esto en 1919, cuando los gastos ejercidos bajaron a 18.5 menos de lo
proyectado. Quizd Carranza haya logrado esos ahorros autorizando a los
militares a que buscaran fondos donde pudieran encontrarlos. Y no hay
duda de que los militares aplicaron mano dura para alcanzar ese ob-
jetivo durante esos afios y los anteriores. No existen datos referentes
a fondos federales durante los afios de disturbios después del asesinato
de Madero, pero Carranza ha hecho una descripcién de c6mo operaban
los militares durante los afios de 1913 a 1917: “En cuanto a los ingresos
y desembolsos, los gastos de la campafia. . . se habian hecho, en el mayor
de los casos, por los jefes de las unidades militares recogiendo los fondos
para ese objeto a como diera lugar...” * Hay razones para suponer que

America (Nueva York: Praeger, por el Consejo de Relaciones Exteriores, 1961),
capitulo 4.

2 Citado por Guillermo Butler Sherwell, Mexico’s Capacity to Pay; A General
Analysis of the Present Economic Position of Mexico (Washington, D. C.: s.p.i.,
1929), 90.
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CUADRO V-2
Gastos militares
Porcentaje Porcentaie
dfio Presidente ® proyec- Pesos cenej Pesos »
tado egjercido
1869-1870 Judrez 38.0 ... 82.2 -
1900-1901 Diaz 23.1 6.7 23.5 7.0
1910-1911 Diaz 20.6 7.1 20.4 7.0
1911-1912 Madero 20.2 7.3 18.6 6.2
1912-1913 Madero/Huerta 26.7 10.3 25.8 10.0
1913-1914 Huerta 30.9 ee -
1914-1915 Huerta 30.8 .
1917 Carranza 72.2 ce 69.6 -
1918 Carranza 64.5 19.9 55.5 10.0
1919 Carranza 65.9 274 474 5.7
1920 Carranza/De la Huerta 62.1 25.8 48.4 12.2
1921 Obregoén 60.9 322 53.0 25.3
1922 Obregon 40.8 39.0 46.4 26.4
1923 Obregén 36.3 28.9 33.6 18.1
1924 Obregén 36.0 25.2 42.6 27.7
1925 Calles 31.7 20.3 30.9 20.5
1926 Calles 31.2 20.9 29.8 21.3
1927 Calles 28.2 19.9 31.9 . 219
1928 Calles 33.5 22.1 32.3 21.0
1929 Portes Gil 84.0 21.9 87.3 22.9
1980 Portes Gil/Ortiz Rubio 31.5 20.0 30.9 18.6
1931 Ortiz Rubio 27.3 19.5 29.9 16.2
1932 QOrtiz Rubio 28.5 15.7 28.8 15.8
1933 Rodriguez 28.5 14.7 24.6 14.5
1934 Rodriguez 25.1 13.9 22.7 13.7
1935 Cérdenas 22.5 13.8 20.9 14.0
1986 Céardenas 24.3 14.3 17.3 14.5
1937 Céardenas 24.1 15.7 17.4 14.2
1938 Ciérdenas 20.2 18.6 16.7 13.5
1939 Cardenas 20.9 14.3 15.8 14.1
1940 Cardenas 24.6 16.6 19.7 17.9
1941 Avila Camacho 26.4 17.9 19.1 18.0
1942 Avila Camacho 26.2 17.7 18.4 18.8
1943 Avila Camacho 25.2 17.7 18.1 19.4
1944 Avila Camacho 17.8 14.8 14.7 16.2
1945 Avila Camacho 20.7 14.0 15.0 15.8
1946 Avila Camacho 18.5 12.4 14.3 14.2
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CUADRO V-2 [conclusion]

. Porcentaje Porcentaje
dfio Presidente ® proyec- Pesos b S Pesos v
tado ejercido
1947 Alemin 16.8 14.9 12.9 14.7
1948 Alemdan 14.2 15.9 11.1 15.0
1949 Aleman 13.7 15.6 8.8 14.7
1950 Alemin 12.9 18.7 10.0 134
1951 Alemin 12.1 12.2 8.2 12.4
1952 Alemadn 11.3 12.4 7.2 12.8
1953 Ruiz Cortines 12.2 13.3 9.3 134
1954 Ruiz Cortines 14.2 16.2 8.1 15.1
1955 Ruiz Cortines 12.6 14.2 8.0 14.1
1956 Ruiz Cortines 12.3 14.9 7.5 14.0
1957 Ruiz Cortines 12.1 15.2 8.0 15.0
1958 Ruiz Cortines 12.0 15.5 7.3 14.9
1959 Loépez Mateos 10.6 14.6 6.5 13.5
1960 Lépez Mateos 11.2 155 54 14.7
1961 Lopez Mateos 10.6 15.1 5.5 14.5
1962  Lopez Mateos 9.9 15.1 6.1 15.2
1963 Lépez Mateos 10.3 16.4 6.5 15.2

* La diagonal indica que la tltima persona administré los fondos ejercidos.
b En pesos per capita de 1950.
FUENTE: Véase Apéndice B.

los generales continuaron surtiéndose de los fondos que necesitaban
hasta los primeros afios de la década de 1920.

Obreg6n prometié hacer un gran recorte en los gastos militares en
1922 para encauzar esos ahorros hacia las esferas sociales y econémicas
de los asuntos nacionales, pero termind por sélo aproximarse al porcen-
taje de Carranza en los gastos ejercidos de 1919,

En 1923 Obregén logré abrir una brecha en contra del sistema militar
surgido del levantamiento de 1910, al reducir el porcentaje de los gastos
ejercidos por los militares al 33.6 9. Sin embargo, debido al levanta-
miento de diciembre de 1923, que duré hasta los primeros meses de 1924,
los totales para el ramo militar fueron aumentados al 42.6 %, del presu-
puesto en 1924. Durante el ultimo afio de la presidencia de Obregén y
durante la presidencia de Calles, del 30 al 32 9, se habia convertido en
norma para el ramo militar. Y la rebelién de 1929 hizo subir ese por-
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centaje al 387.3 %, cantidad solamente superior en un 3.3 %, a lo proyec-
tado para ese afio. Abelardo Rodriguez hizo un recorte de los fondos
de los generales ain mayor de lo que habia creido posible, y un cam-
bio de consideracion se logré cuando el porcentaje para los asuntos mili-
tares se redujo al 22.7 %, en 1934. Asi, Cdrdenas lleg6 al poder en una
posicién ventajosa para reducir el papel de los militares en la politica
de la nacién vy, al organizar a los obreros y a los campesinos logr6 crear
una fuerza opuesta al poderio militar de tantos afios.

Los beneficios palpables que Cardenas ofrecié a las masas determina-
ron que el porcentaje de los militares en el presupuesto cayera por de-
bajo del 20 9, en 1936, o sea el 7 %, menos de lo proyectado, y en 1939
ese total habia bajado al 15.8 9,. La segunda Guerra Mundial trajo
consigo aumentos en los gastos para la defensa a costas de lo social y lo
econdémico como medida de alerta, pero los porcentajes de gastos reales
nunca llegaron arriba del 20 9, del presupuesto como se habfa proyec-
tado. Para 1944, Avila Camacho pudo reducir ese porcentaje ejercido al
14.7, lo que constituy6 un punto aun mds bajo en la historia de México
de lo que él mismo habia creido posible al planear el presupuesto para
ese afio. Y con Alemdn la partida lleg6 a menos del 10 9, alcanzando
hasta el 7.2 9, en 1952. Una vez mis, los generales lograron un aumento
en 1953, llegando al 9.3 9, para compensar lo que habian perdido en
1952. De 1954 a 1958, la parte que les correspondié en el porcentaje
de los gastos ejercidos vario entre el 7.3 y el 8.1 %, Y durante el regi-
men de Adolfo Lépez Mateos los militares perdieron ain mds su influen-
cia, que quedé reducida a solamente el 5.4 %, del presupuesto en 1960.

Todavia para los primeros afios de la década de 1930 los generales
mantuvieron su voz en la politica nacional, puesto que alin en el afio
de 1933 recibieron casi la cuarta parte de los fondos federales, y por lo
tanto llegaron a desempefiar un papel mds importante en los circulos
del gobierno. Fue Cdrdenas quien quebranté el poderio militar entre
1935 y 1939. Y la caida final de la influencia militar tuvo lugar durante
la presidencia de Alemdn. Con eso, los lideres de la revolucion social
y econémica lograron poner fin a la influencia de los generales.

Desde luego, los gastos proyectados en porcentaje para el ramo militar
han sido mads altos que los porcentajes ejercidos, pero podemos suponer
que ésa es la manera como los gobiernos civiles han restringido las pre-
rrogativas de los militares. Como los presupuestos proyectados y ejercidos
mostraron diferencias debido al aumento de fondos que no se habia pro-
yectado, los militares recibieron las cantidades prometidas en pesos per
capita de 1950, pero perdieron en porcentaje. Y asi vemos que el ramo
militar ha ido perdiendo su influencia en los circulos de gobierno, con-
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forme ha ido recibiendo una proporcién cada vez menor de los fondos
federales.

El ramo militar recibié de 6 a 7 pesos per capita (en precios de
1950) de los presupuestos tanto proyectados como ejecutados durante los
afios de 1900 a 1911, pero, irénicamente, fue Madero quien inicié la
tendencia hacia los presupuestos altos per capita en favor de la ambicién
politica de los generales con el objeto de restaurar la paz en el pais.
Madero tuvo en proyecto 10 pesos per capita de 1912 a 1913, y cuando
cay6 del poder, Huerta gast6 los fondos proyectados. La falta de un in-
dice de precios para los afios de 1913 a 1916 no nos permite analizar
las normas presupuestarias en pesos per capita para aquellos afios, pero
el indice para el afio de 1919 nos muestra que Carranza aumentd las
proyecciones hasta 27.4 pesos per capita. Los ingresos limitados le per-
mitieron destinar a los militares solo 5.7 pesos per capita. Y en 1922
Obregén aumento el total de los gastos proyectados a 39.0 pesos per
capita, el punto mis alto en México durante el siglo xx, habiendo gas-
tado 26.4 pesos per capita, lo que constituye una suma muy alta. Obre-
gon logré esto a la par que iba reduciendo el porcentaje de los gastos
militares, tanto en el presupuesto proyectado como en el real, debido a
que el aumento de los ingresos federales obtenido con la unificacién de
las fuerzas revolucionarias le permitioé crear las fuerzas armadas nece-
sarias para mantener la paz. Y asi Obregon pudo descubrir, con su pro-
grama politico y su politica presupuestaria, la clave de la estabilidad de
México. Obregén fue el hombre que encontré la manera de evitar las
perpetuas guerras civiles que tuvieron lugar en México durante la dé-
cada de 1910-1920.

La relacién entre los gastos proyectados y los ejecutados per capita en
asuntos militares se equilibr6 en 1924 y desde entonces se ha mantenido
bastante estable. No obstante, hubo una excepcién en 1931 cuando a los
militares se les prometieron 19.5 pesos per capita, habiendo recibido so-
lamente 16.2 cuando Ortiz Rubio redujo los gastos administrativos para
equilibrar el presupuesto durante la depresién. El empuje en pro de la
economia durante la depresién hizo que a los generales se les asignara
una cantidad reducida, que se ha mantenido poco mas o menos estable
hasta hoy, lo que equivale a 14 o 15 pesos per capita. Esta cifra aument6
temporalmente durante la segunda Guerra Mundial, pero volvié después
a lo acostumbrado. Avila Camacho logré reducir al ramo militar a cerca
de 12 pesos per capita en los gastos en proyecto y reales en 1946, y Ale-
mdn lo logré en 1951 y 1952, En total vemos que a pesar de que la Se-
cretaria de la Defensa Nacional ha sostenido su posicién en términos
monetarios desde los primeros afios de la década de 1930, ha ido per-
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diendo gradualmente en porcentaje, hasta el punto de ya no constituir
el factor decisivo en la politica de México, habiéndose convertido en
uno entre muchos. Las cifras presupuestarias antes expuestas posible-
mente nos ofrezcan una medida tentativa con la cual medir la influencia
de los militares, y para los estudiosos de los asuntos militares también
interesados en los gastos no deflacionados, éstos se presentan en el Apén-
dice E.

EL PAGO DE LA DEUDA PUBLICA

La deuda publica de México ha representado uno de los problemas
administrativos mds dificiles de resolver, sdlo superado a este respecto
por los desembolsos para el ramo militar. Estos han estado relacionados
con las crisis internas, y el primero con las crisis en las relaciones exte-
riores. Sin embargo, el presidente que decida dar preferencia a la amor-
tizacién de las deudas encontrard que al resolver los problemas con el
exterior sélo precipit6 nuevas dificultades en el interior.

Antes de proceder con el estudio de los pagos a la deuda es necesario
hacer algunas aclaraciones. Podria argumentarse que si la deuda es pu-
blica, entonces el pais se debe a si mismo; pero, como hicimos ver en
el Prefacio, la deuda representa una consideracion importante en el total
de los gastos de un pais en desarrollo que estd tratando de atraer capital
extranjero. Es cierto que los préstamos contribuyen al desarrollo eco-
nomico y social, pero en los andlisis presupuestarios los préstamos se
acreditan a esa clase de gastos. También es verdad que esos préstamos
pueden llegar a contribuir a los cambios en un momento dado de la
historia, pero habrd que pagarlos en otro momento. Habrd que tomar
en cuenta también que si los préstamos y las emisiones de bonos se ex-
tienden demasiado, pueden contribuir a la inflacién. México debe tomar
en cuenta cuindo los pagos de la deuda son un factor tan importante en
los desembolsos que pueden comprometer la integraciéon nacional. Nos-
otros no podemos dar aqui respuesta a esta pregunta, pero al analizar los
siguientes datos deberemos tomarla en consideracién.

Otro factor que debemos tomar en cuenta es el de los pagos fijos a
largo plazo del gobierno que pueden comprometer a presidentes que no
contrajeron la deuda. En general los gastos fijos limitan la autoridad
de los presidentes en los Estados Unidos, pero esto no ha pasado en
grado considerable en México. No hay duda que en México los proyec-
tos para el desarrollo pueden haber coincidido en parte de una admi-
nistracién presidencial y otra, pero el poderio presidencial sobre el presu-
puesto es tal que algunas veces se cortan los fondos a los viejos proyec-
tos, o bien son cancelados por el presidente entrante. En México, por
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tradicién, la mayor parte de las obras se terminan dentro del periodo
presidencial en que se emprendieron para que las obras se acrediten a
los presidentes que les corresponda; como consecuencia de esta tradicién
el numero de obras inauguradas aumenta enormemente cuando se apro-
xima el fin de un periodo presidencial.

La deuda fija pendiente que el gobierno de México redimié con toda
fidelidad fue la destinada a pagar la expropiacién de la industria del
petroleo en 1938. Los dos afios en que se hicieron las mayores amorti-
zaciones de la deuda del petroleo como parte del total de los pagos fue-
ron 1942 y 1948. En esos afios, México se arreglé con las compaiiias
petroleras de los Estados Unidos e Inglaterra, respectivamente, y es po-
sible que las cantidades gastadas representaran hasta la quinta parte de
todos los pagos sobre la deuda. Los pagos anuales subsecuentes hasta
1947 y 1962, cuando las deudas respectivas quedaron completamente sal-
dadas, no representaron mas del 1 o del 2 9, de los gastos federales ejer-
cidos y por lo tanto no parecieron muy grandes en los pagos de la deuda.?

Uno de los costos que la ciudadania de Estados Unidos consideraria
fijo en general seria el de los pagos para saldar la deuda agraria por la
expropiaciéon de tierras. Sin embargo, los dirigentes mexicanos optaron
por pagar la deuda doméstica con bonos sin respaldo, para mantener la
tlexibilidad presupuestaria. Y en tanto que la ciudadania mexicana per-
di6 con ese proceder, la ciudadania de Estados Unidos se vio favorecida
por el tratado de 1941 entre Estados Unidos y México por medio del
cual a los terratenientes estadunidenses se les pagd por las tierras ex-
propiadas. Sin embargo, los pagos anuales nunca llegaron a representar
mas del 1 9, en el total de los gastos federales ejercidos.

Porfirio Diaz tuvo éxito en sus relaciones exteriores y con el capital
internacional debido en gran parte a que no sélo cre6 un ambiente es-
table que halagaba a los inversionistas extranjeros, sino que también
asign6 y pagd, sobre la deuda extranjera y la doméstica, de una cuarta
a una tercera parte del presupuesto nacional de México. La revolucion
de Madero de 1910 no cambid esa norma, y cuando Huerta derrocé a
Madero en 1913, actué para con la deuda como Madero la habia proyec-
tado durante su segundo afio en la presidencia. Aunque no se tienen
datos para determinar lo que después hizo Huerta, por lo menos tenia
en proyecto cerca del 20 9, del presupuesto para cubrir esa partida du-
rante jos siguientes dos afios. El cuadro V-3 revela que, a pesar de los
diferentes programas, la ideologia del estado pasivo era primordial en

2 Los porcentajes se calculan por los datos dados por Howard F. Cline, The United
States and Mexico, 249-251.
+ Ibid., 225, 248,
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CUADRO V-3

Pagos sobre la deuda publica

141

Porcentae Porcentaje
Afio Presidente ® proyec- Pesos b - Pesos»
tado efercido
1869-1879 Judrez 8.2 . 5.1
1900-1901 Diaz 33.% 9.7 32.3 9.6
1910-1911 Diaz 25.8 8.8 27.8 9.5
1911-1912 Madero 24.5 8.9 25.5 8.5
1912-1913 Madero/Huerta 23.2 9.0 23.8 9.2
1913-1914 Huerta 19.6
1914-1915 Huerta 21.5
1917 Carranza Vi - 2 v
1918 Carranza 1.7 b 4.0 v
1919 Carranza 1.6 Vi 5.1 .6
1920  Carranza/De la Huerta 3.3 1.4 4.7 1.2
1921 Obregén 3.0 1.6 3.0 14
1922 Obregén 2.7 2.6 7.1 4.0
1923 Obregén 10.6 8.4 16.5 8.9
1924 Obregén 23.1 16.2 7.5 4.9
1925 Calles 26.7 17.1 6.9 4.6
1926 Calles 19.0 12.7 13.8 9.9
1927 Calles 16.9 11.9 16.7 11.5
1928 Calles 9.3 6.1 18.5 8.8
1929 Portes Gil 9.9 6.4 7.0 4.3
1930 Portes Gil/Ortiz Rubio 7.0 4.4 4.6 2.8
1981 Ortiz Rubio 11.4 8.2 3.6 2.0
1982 Ortiz Rubio 44 2.4 5.9 3.2
1933 Rodriguez 10.2 5.3 10.5 6.2
1934 Rodriguez 14.0 7.8 14.0 8.4
1935 Cirdenas 9.1 5.6 7.7 5.1
1936 Cardenas 4.6 2.7 7.3 6.1
1937 Céardenas 8.2 4.7 9.4 7.7
1938 Cérdenas 5.6 3.8 11.2 9.0
1989 Cérdenas 9.1 6.2 14.5 12.9
1940 Ciérdenas 8.9 6.0 12.5 11.4
1941 Avila Camacho 9.4 6.4 12.1 11.4
1942 Avila Camacho 11.4 7.7 22.5 28.0
1943 Avila Camacho 13.1 9.2 16.6 17.8
1944 Avila Camacho 25.7 21.4 19.1 21.0
1945 Avila Camacho 6.2 42 16.9 17.8
1946 Avila Camacho 10.5 7.0 14.9 14.8
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CUADRO V-3 [conclusidn]

Porcentaje Porcentaje
Afio Presidente ® proyec- Pesos® ejercido Pesos b
tado
1947 Alemdn 12.3 10.9 15.6 17.8
1948  Alemién 15.7 - 17.6 1 16.0 21.6
1949 Alemén 22.7 25.9 14.2 23.8
1950  Alemdn 22.1 23.5 16.0 215
1951 Alemdn 28.3 234 16.5 25.0
1952 Alemin 24.5 27.0 13.8 24.6
1953 Ruiz Cortines 22.9 24.9 14.7 21.1
1954 Ruiz Cortines 13.5 154 13.3 24.8
1955 Ruiz Cortines 14.1 15.9 20.1 35.4
1956 Ruiz Cortines 12.5 152 16.0 29.8
1957 Ruiz Cortines 11.9 14.9 17.6 33.0
1958 Ruiz Cortines 10.7 13.8 15.6 31.9
1959 Lépez Mateos 12.6 17.4 22.0 45.8
1960  Lépez Mateos 8.4 11.6 27.3 74.2
1961 Ldépez Mateos 9.5 13.6 36.2 95.4
1962  Lépez Mateos 9.0 13.7 272 67.9
1963  Lépez Mateos 7.3 11.6 17.1 40.0

2 La diagonal indica que la iltima persona administré los fondos ejercidos.
b En pesos per capita de 1950.
FuENTE: Véase Apéndice B.

la filosofia de esos lideres, por lo que fue sacrificada la integracién na-
cional para favorecer la politica federal que hacia hincapié en los pagos
de las deudas y los gastos militares.

Carranza lleg6 al poder en una época de confusién absoluta en asun-
tos federales, que dio por resultado la suspension de los pagos de la deu-
da. Carranza establecié un nuevo gobierno federal, renové los procedi-
mientos presupuestarios en 1917, y expresé el deseo de renovar los pagos
de la deuda, pero esto fue imposible en época de caos.® En 1917, a esta
categoria se asigné solamente el 0.7 9, y se pag6 solamente el 0.2 9, de-
bido en gran parte a que tanto el ejército como los gastos basicos admi-
nistrativos del gobierno requerian todos los fondos que los reducidos

8 Edgar Turlington, Mexico and Her Foreign Creditors (Nueva York: Columbia
University Press, 1930), 269, 278.
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ingresos fiscales podfan aportar. También, aunque las relaciones con los
paises extranjeros se hicieron tirantes debido a que el nacionalismo
mexicano habia empezado a reafirmarse, el mundo se encontraba en
guerra, por lo que a México se le dejé en paz en lo tocante a pagos
sobre la deuda, en comparacién con los afios posteriores. Carranza logro
el reconocimiento diplomitico de los Estados Unidos en febrero de 1916;
pero, al ser asesinado, los Estados Unidos no quisieron seguir en rela-
ciones con el nuevo gobierno de Obregén sino cuando los derechos de
los norteamericanos estuvieron asegurados y se enviaran los pagos sobre
la deuda. Obregén no quiso preocuparse por los pagos de la deuda antes
del reconocimiento diplomético de parte de la potencia del Norte, y
casi todo su periodo transcurrié en negociaciones con representantes de
los Estados Unidos, hasta culminar en el Tratado de Bucareli de 1923.
Con esto quedaron asegurados los derechos que los americanos tenian,
tanto en la superficie como en el subsuelo, y a México se le extendi6 el
reconocimiento en agosto de aquel mismo afio. La renovacién de los
pagos sobre la deuda se hizo en 1928 con una parte considerable del pre-
supuesto, cuando Obregén hizo el desembolso del 16.5 9, de los gastos
ejercidos con ese objeto. Obregén habfa prometido solamente el 10.6 %,
pero aparentemente quiso demostrar la buena fe de México en el Tra-
tado de Bucareli. Obregén habia prometido pagar para 1924 el 23.1 9,
del presupuesto, pero la rebelién militar de diciembre de 1923 y de los
primeros meses de 1924 frustré ese plan, habiéndose pagado solamente
el 7.5 9.

Calles llegé a la presidencia en 1925 y aument6 los pagos proyectados
de la deuda a un nuevo nivel en la historia de la Revolucién, o sea el
26.7 %, cifra que sobrepas6 aun al tltimo pago de Porfirio Dfaz. Si com-
paramos la cantidad del presupuesto con la de la época de Dfaz, los pesos
per capita en proyecto duplicaron la cantidad que Diaz tenia proyectado
pagar. Sin embargo, los disturbios politicos impidieron a Calles hacer
esos pagos. El porcentaje ejercido de participacién en el presupuesto y
los pesos ejercidos per capita fueron bajos en 1925. Al transcurrir su
periodo, Calles prometié hacer pagos sobre la deuda con una participa-
cién menor del presupuesto, hasta que en 1928 prometié solamente el
9.3 con ese objeto, pero los gastos per capita llegaron a un nivel de
11.5 pesos para 1927, lo que no fue superado hasta la segunda Guerra
Mundial.

Durante la tdltima parte de la década de 1920 la deuda publica cons-
tituyé un tema de controversia. Pese al deseo de Calles de cancelar la
deuda publica, no estaba dispuesto a asumir la responsabilidad de cum-
plir con los términos del Tratado de Bucareli, por no haber sido ratifi-
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cado ni por el Congreso de México ni por el de los Estados Unidos, pues
este acuerdo anulaba el Articulo 27 de la Constitucién de 1917.5 Al
ponerse en duda los compromisos adquiridos por México en el Tratado
de Bucareli, la propiedad extranjera quedaba bajo una amenaza obvia.
Al embajador norteamericano Morrow le fue dable tratar con éxito estos
problemas con Calles. Morrow atribuia toda la inestabilidad del gobierno
de México a una situacién financiera en que los capitalistas extranjeros
no tenfan confianza para invertir en México. Especificamente insinué
Morrow a Calles que los problemas financieros de México eran resultado
de un presupuesto desequilibrado, y que el asunto de la deuda publica
era causa de ese desequilibrio. El 9 de noviembre de 1928 Morrow es-
cribié al secretario de Estado, Kellogg:

He llamado la atencién [de Calles] hacia lo débil de la situacién presu-
puestaria de México como resultado de la manera de financiar la politica
agraria del gobierno bajo la cual se obtienen continuamente nuevas obli-
gaciones por tierras que se toman para ejidos. El Ministro de Hacienda
no posee ningun control sobre estas nuevas obligaciones ni sobre el nu-
mero en que estas obligaciones se obtienen en un tiempo dado. En estas
condiciones no podrd haber un presupuesto que se pueda considerar equi-
librado. Desde el primero de abril tuve una larga conversacién con el
presidente Calles y discutimos esta situacién habiéndole sugerido la posi-
bilidad de reformar el método del financiamiento en los programas agra-
rios. Los siguientes datos para los ultimos cinco afios demuestran una
disminucién rdpidamente decelerada en las extensiones de tierras que fue-
ron expropiadas de acuerdo con la politica agraria de gobierno:

1928 1272 260 hectdreas
1924 956 852
1925 911738
1926 502 700
1927 289 933

El Ministro de Agricultura estima que una cantidad de seis a ocho millo-
nes de pesos serfa suficiente para pagar las tierras que se tomen en 1928,
y que después de cada afio subsiguiente esta cantidad, con toda probabili-
dad, ird en disminucién. Desde el mes de abril he mencionado con fre-
cuencia a miembros responsables del gobierno lo deseable que seria que
en el presupuesto se reservase una cantidad fija para pagar al contado por
cualquier tierra adicional que llegara a incautarse. Una medida como ésta
tendrfa, fuera de sus efectos benéficos para el presupuesto, una influencia
doble: [Primero], conduciria al gobierno a que examinase con la mayor
cautela cada una de las solicitudes de ejidos adicionales, porque podria ir

® Véase, Dulles, Il México de ayer, FCE, 1977, capitulos 18, 36 y 37.
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calificando lo deseable de una solicitud en particular por fondos al con-
tado, en contra de lo deseable de un gasto equivalente para nuevas carre-
teras, escuelas agricolas, u otras necesidades. [Segundo], desde el punto de
vista de los terratenientes, habrfa una garantia de que a un terrateniente
en particular 'ya no se le quitarfa més terreno, a menos que quedase pa-
gado al contado. Esto no hay duda de que conducirfa a una utilizacién
mis eficaz de las propiedades que se tienen en la actualidad para la pro-
duccién agricola. Y también, no solamente ayudarfa a la prosperidad del
pais en general, sino a un aumento de los ingresos del gobierno. Una
politica de esa naturaleza exigirfa cambios en las leyes actuales y por con-
siguiente las ejecutorias de parte del Congreso. El general Calles, asi como
los funcionarios a cargo de los ministerios de Agricultura y de Hacienda,
extraoficialmente han aprobado en general esta propuesta, y el poner un
alto a las emisiones de bonos agrarios adicionales que excedan aquellas con
las cuales el gobierno ya se ha comprometido. El general Obregén es del
parecer que la época para una reforma como esa €s inoportuna; y tenemos
que admitir que esta medida se enfrentarfa a una oposicién de parte de
algunos de los lideres del partido de Obregén.”

Morrow llegé a México para tratar sobre la deuda, pero no a cobrarla.®
Segin su punto de vista, México no podria reanudar los pagos sobre la
deuda hasta después de que sus propios problemas internos quedasen
resueltos, y hasta que su situacién financiera fuese lo bastante boyante
para dar a los asuntos nacionales una base solida en su crecimiento eco-
némico.®

El asesinato de Obregén produjo una crisis que coincidié con la pro-
ducida por la depresién, como lo expusimos en los dltimos dos capitu-
los, y, conforme los ingresos fiscales mermaban durante la administra-
cién de Ortiz Rubio, el programa agrario perdia énfasis debido a la
inclusién de la distribucién de tierra en la deuda publica. Sin embargo,
la deuda putblica en si no podia amortizarse en esa época de penuria, y
después de haber proyectado el 11 9, del presupuesto para ese objeto en
1931, poco fue el hincapié que se hizo en los pagos de la deuda publica
hasta que a Rodriguez le fue dable planificar y ejecutar pagos del 10 %,
en 1933, y del 14 9, en 1934.

Cé4rdenas mantuvo los proyectos debajo del 10 9, durante los seis afios

7 United States, Department of State, Decimal File Microfilm on Mexico, 812.51/
1642, 7-8.

8 Ross, “Dwight Morrow, Ambassador to Mexico”, 278.

® Véase el intercambio de cartas entre Morrow y T. W. Lamont (Lamont era el
antiguo socio de Morrow en la Casa Morgan y presidente de la Junta del Comité
Internacional de Banqueros sobre México) en Estados Unidos, Department of State,
Foreign Relations 1930, 111, 478-486. Véase también el libro de Harold Nicolson
Duwight Morrow (Nueva York: Harcourt, Brace and Co., 1935).
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de su periodo, reduciéndolos hasta el 5.6 en 1938, pero en los desembol-
sos ejercidos llegé a pagar hasta el 14.5 % en 1939. Y esto se debe pro-
bablemente a que después de las expropiaciones del petréleo en 1938,
crefa que su gobierno estaba obligado a asignar una proporcién de los
fondos federales al pago de la deuda publica mayor de la que habfa
proyectado.

Avila Camacho siguié el ejemplo de Cirdenas hasta 1942, cuando
aumento los pagos ejercidos sobre la deuda al 22.5 del presupuesto, la
cantidad mayor desde Ia presidencia de Madero y Huerta en 1912 y 1913.
Y los gastos proyectados por Avila Camacho no pudieron coincidir con
los gastos ejercidos sino hasta 1944 cuando prometié gastar la cuarta parte
del presupuesto en pagos sobre la deuda, pero los gastos ejercidos llega-
ron solamente al 20 9. Como hemos vist » €N ese elevado porcentaje se
inclufan los pagos de la expropiacién del petréleo. Y no cabe duda de
que un pago tan alto para amortizar la deuda en esa época se debié a
la favorable posicién financiera que el gobierno de México habfa ad-
quirido durante la guerra, cuando su cuenta en délares crecié de manera
considerable; a México, en esas condiciones, los pagos le fueron mucho
mis ficiles que cuando los délares estaban escasos. La inflacién también
signific6 que las cantidades amortizadas en esa época cancelarfan los
délares prestados en época de deflacién.

Miguel Alem4n mantuvo muy altos los gastos proyectados para el pago
de la deuda, habiendo alcanzado éstos del 22.1 al 24.5 % durante los
afios de 1949 a 1952. Pero estos proyectos no fueron mds que promesas
incumplidas, porque ademis nunca llegd a gastar mds del 16.5 % del
presupuesto en la deuda publica. La alta cifra de los gastos ejercidos
per capita, que Alemin hizo cosa corriente después de 1948, tuvo su
origen en el fmpetu que Avila Camacho le dio al principio, en 1942.
Avila Camacho gasté dos veces mis de 20 pesos de 1950 per capita, y
Alemé4n mantuvo esa proporcidn durante cinco afios. Los proyectos de
€sta proporcién no coincidieron con los gastos ejercidos hasta 1949,

Fue el presidente Ruiz Cortines quien inicié la politica de pagar can-
tidades atin m4s altas en pesos per capita a la deuda extranjera. Llegé
hasta 35 pesos en 1955 aunque los porcentajes y proyecciones per capita
ni siquiera se aproximaban a esa cifra, ] rdpido aumento de los ingresos
fiscales permitié al gobierno asignar porcentajes menores del presupuesto
a la deuda y sin embargo mantener pagos altos en la proporcién de
pesos per capita.

Los pagos proyectados de Lopez Mateos sobre la deuda no tuvieron
nada que ver con la realidad. £] disminuyé el porcentaje proyectado a
8.4 en 1960, en tanto que aument6 la participacién ejercida a 27.3 % lo
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que constituyé un récord para la Revolucién. Y Lépez Mateos batié su
propio récord en 1961 al proyectar la asignacién del 9.5 %, mientras en
lo ejecutado gastaba el 36.2 %, del presupuesto para cubrir la deuda pu-
blica: mds de la tercera parte del presupuesto. Si Porfirio Diaz hubiese
visto esto, no hay duda de que habria manifestado su benévola aproba-
cién. En 1962 Lépez Mateos recortd este porcentaje a 27.2 9,, pero éste
todavia era bastante alto si se toma en cuenta el nivel de pobreza y la
integracién nacional, que quedaba por alcanzar. Los pagos sobre la deuda
en términos de pesos per capita de 1950 subieron sibitamente a 74.2 en
1960, y a 95.4 en 1961, para luego desplomarse a 40.0 en 1963, lo que
todavia era mds alto de lo pagado por ningun otro de los presidentes
en la historia de México. Como pudimos ver en el tltimo capitulo, los
pagos de Lépez Mateos se han relacionado directamente a su deseo de
mejorar la imagen de México asi como el de reducir la deuda recién
aumentada. Factores importantes en la decisién stbita de cancelar pagos
que todavia no se habian vencido fueron las gigantes celebraciones del
140 aniversario de la Independencia y del 50 aniversario de la Revolu-
cién, Fl secretario de Hacienda, Antonio Ortiz Mena, inadvertidamente
revel6 la contradiccién de pagar prematuramente préstamos en épocas de
crisis econémica, al cancelar un crédito de 100 millones de délares al
Banco de Exportacién e Importacién cuatro afios antes de su vencimien-
to en 1964. Ortiz Mena manifesté que el préstamo se habfa extendido a
México durante la recesién econémica de 1959 con objeto de mantener
las reservas de oro del Banco de México y para satisfacer la importacién
de bienes de capital.*® Pero es posible que Ortiz Mena haya encontrado
la manera de utilizar los préstamos para cancelar deudas que todavia no
estaban vencidas con objeto de atraer mds inversiones al pais. O bien
Ortiz Mena y sucesores han sido unos genios, o no saben lo que hacen
al andar en busca de préstamos enormes a la vez que utilizan la tercera
parte del presupuesto para pagar deudas en época de recesién. Como
tercera alternativa estd el orgullo de Lépez Mateos y de la Familia Revo-
lucionaria que tenfan necesidad de un sacrificio econémico de conside-
racién al enfrentarse a las exigencias de la propaganda.™

10 El Dia, mayo 21 de 1964.

11 El pago de esa deuda no habfa estado en proyecto. La partida del presupuesto
9202-01 se habfa proyectado en un millén de pesos, pero se pagaron realmente
879699 000 pesos como “deudas de gastos fiscales anteriores para categorfas que
no fueren servicios personales”. Presupuesto y Cuenta 1961. Es posible que el go-
bierno de México haya descubierto de repente que muchas de esas deudas estaban
vencidas, pero esto nunca quedé reflejado en los proyectos. La discusién piblica
sobre la politica hacendaria del gobierno tuvo lugar precisamente debido a que el
estilo del presidente lleg a sentirse, aun sin conocer los hechos. Véanse los comen-
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GASTOS DE LA SECRETARIA DE HACIENDA

Tanto los porcentajes de los gastos proyectados como los ejecutados de
la Secretaria de Hacienda de México han ido en disminucién constante,
aunque los gastos per capita por lo regular han sido de 5 a 7 pesos (cua-
dro V-4). La disminucién en importancia de la Secretaria de Hacienda
en el porcentaje dentro de los circulos de gobierno no ha ido seguida
por una disminucién correspondiente de la autoridad de esa dependen-
cia. Son responsabilidad del secretario de Hacienda la formulacién del
presupuesto y la ejecucién directa de todos los desembolsos federales. Y
como el secretario de Hacienda también hace los cdlculos de los ingresos
proyectados sobre los cuales se basan los gastos, el presupuesto que envia
para su aprobacién al Congreso por lo general es definitivo. La Secre-
taria de Hacienda administra la categoria de inversién del presupuesto,
as{ como todas aquellas partidas de la categorfa de gastos sin clasifica-
cién (Erogaciones Adicionales). Por lo tanto, el papel que desempeiia el
secretario de Hacienda es mucho mds importante de lo que parece, y
en efecto esa autoridad ha aumentado mucho desde la década de 1930.
Las inversiones y los gastos no clasificados (Erogaciones Adicionales) se
han dividido aqui en categorias funcionales para demostrar la coherencia
de la presentacién de los gastos administrativos, sociales y econémicos.

Cérdenas y Avila Camacho redujeron la participacién de las activida-
des de la Secretaria de Hacienda en el porcentaje del presupuesto pro-
yectado y el ejecutado a un minimo en la era post Madero y Huerta.
Alemidn redujo mds el papel de la Secretaria de Hacienda con objeto
de encauzar mds fondos al desarrollo econémico. Y Lépez Mateos redujo
todavia mis esta participacién en los gastos hasta llegar en 1960 al 2.3 por
ciento.

PENSIONES

Las pensiones habian estado incluidas en la esfera de control de la Se-
cretaria de Hacienda hasta 1922, cuando se convirtieron en parte de Ia
deuda publica. Desde 1948 se les ha incluido en Erogaciones Adicionales.
Las pensiones se presentan en esta obra en el cuadro V-5 para ofrecer
una opinién de lo que le cuesta la burocracia al partido oficial que
administra las finanzas del Estado. Los servicios médicos adecuados son

tarios sobre la polftica de la deuda que aparecieron en “Deuda Externa y Capacidad
de Pago”, El Dia, octubre 25, 1964, y la respuesta de Lépez Mateos a esos comen-
tarios en entrevista de prensa en el transhordador La Paz. E! Dia, noviembre 11,
de 1964.



GASTOS ADMINISTRATIVOS

CUADRO V-4

Gastos de la Secretaria de Hacienda

149

Porcentaje Porcentaie
Afio Presidente ® proyec- Pesos b reentsl Pesos ®
tado ejercido
1869-1870 Juarez 12.1 - 4.0 -
1900-1901 Diaz 12.0 .85 11.1 3.3
1910-1911 Diaz 8.0 2.7 8.3 2.8
1911-1912 Madero 7.9 2.9 8.7 2.9
1912-1918 Madero/Huerta 7.5 2.9 8.0 3.1
1913-1914 Huerta 6.1 c
1914-1915 Huerta 7.0 .
1917 Carranza 44 - 8.0 .
1918 Carranza 7.9 2.4 10.2 1.8
1919 Carranza 7.6 3.2 14.7 1.8
1920  Carranza/De la Huerta 9.0 3.7 18.5 3.4
1921 Obregén 7.4 3.9 10.3 4.9
1922 Obregén 7.3 7.0 6.5 3.7
1923 Obregén 6.9 5.5 9.5 5.1
1924 Obregon 7.5 5.3 9.9 6.4
1925 Calles 8.7 5.6 10.5 7.0
1926 Calles 8.8 5.9 15.4 11.0
1927 Calles 9.0 6.4 9.3 6.4
1928 Calles 9.5 6.3 9.5 6.2
1929 Portes Gil 9.8 6.3 10.0 6.2
1930 Portes Gil/Ortiz Rubio 10.0 6.3 10.9 6.6
1931 Ortiz Rubio 9.6 6.9 11.8 6.4
1932 Ortiz Rubio 104 5.7 9.6 5.3
1933 Redriguez 11.6 6.0 17.5 10.3
1934 Rodriguez 114 6.3 154 9.3
1955 Cirdenas 10.3 6.3 18.9 9.3
1936 Cirdenas 9.8 5.8 8.6 7.2
1987 Cérdenas 8.8 5.0 7.3 6.0
1938 Cardenas 6.9 4.6 8.6 6.9
1939 Ciérdenas 6.5 4.4 6.1 5.4
1940 Ciardenas 6.5 44 7.9 7.2
1941 Avila Camacho 7.8 5.3 6.6 6.2
1942 Avila Camacho 6.9 4.7 6.6 6.7
1943 Avila Camacho 54 3.8 6.6 7.1
1944 Avila Camacho 4.0 3.3 49 5.4
1945 Avila Camacho 4.3 29 5.8 6.1
1946 Avila Camacho 4.6 3.1 5.1 5.0
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CUADRO V-4 [conclusion]

- . Porcentaje Porcentaje
Afio Presidente ® proyec- Pesos b L. Pesos v
tado ejercido
1947 Alemén 4.1 3.6 4.0 4.6
1948 Alemédn 4.4 4.9 4.6 6.2
1949 Aleman 3.3 3.8 4.1 7.0
1950 Alemién - 34 3.6 4.0 5.4
1951 Alemin 3.4 34 3.5 5.3
1952 Alemdn 2.8 3.1 2.6 4.6
1953 Ruiz Cortines 2.9 3.2 3.1 4.5
1954 Ruiz Cortines 4.3 4.9 2.9 5.4
1955 Ruiz Cortines 3.8 4.3 2.8 49
1956  Ruiz Cortines 3.3 4.0 2.7 5.0
1957  Ruiz Cortines ' 34 4.3 2.7 5.1
1958 Ruiz Cortines 8.1 4.0 2.6 5.3
1959  Lo6pez Mateos 4.1 5.7 2.6 5.4
1960 Lopez Mateos 4.0 5.5 2.3 6.3
1961 Loépez Mateos 3.8 5.4 2.4 6.3
1962 Lépez Mateos 3.6 5.5 2.8 7.0
1968  Lépez Mateos 3.9 6.2 3.4 7.9

* La diagonal indica que la ultima persona administré los fondos ejercidos.
b En pesos per capita de 1950.
FueENTE: Véase Apéndice B.

algo relativamente nuevo para los burdcratas y aqui los catalogamos como
uno de los costos sociales de gobierno. El recién creado Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado (isssTE)
estd separado claramente en el presupuesto para mostrar qué cantidad
corresponde a pensiones y qué cantidad a servicios médicos. Los fondos
para pensiones son administrados por el 1sssTE, que ha remplazado a la
antigua Direccién de Pensiones.

Las pensiones constituian una participacién bastante importante en el
presupuesto de Juarez de 1869-1870 cuando en el presupuesto proyec-
tado eran de 6.3 %, y en el ejecutado de 4.0 %,. Los gastos proyectados
habian disminuido para 1900 a cerca del 19, y se quedaron en esa
proporcién hasta 1925, Las asignaciones ejecutadas se duplicaron a esa
proporcion después de 1917, aun con Carranza. Y a pesar de las dificul-
tades financieras, Carranza logré pagar 50 centavos per capita (en precios
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CUADRO V-5
Pensiones
Porcentaje Porcentaie
dfio Presidente * proyec- Pesos b reental Pesos b
tado ejercido
1869-1870 Judrez 6.3 ces 4.0 .
1900-1901 Diaz 1.3 4 1.4 4
1910-1911 Diaz 9 3 8 3
1911-1912 Madero .8 3 9 3
1912-1913 Madero/Huerta 8 .3 .9 3
1913-1914 Huerta i
1914-1915 Huerta i v -
1917 Carranza 1.2 een 2.1 v
1918 Carranza 1.2 4 3.0 b
1919 Carranza 1.1 5 1.4 2
1920  Carranza/De la Huerta 1.0 4 2.7 7
1921 Obregén 9 5 1.6 8
1922 Obregén .6 .6 2.0 1.1
1923 Obregén 1.3 1.0 1.7 9
1924 Obregén 1.2 8 1.7 1.1
1925 Calles 2.1 1.3 1.9 1.3
1926 Calles 1.8 1.2 1.6 1.1
1927 Calles 1.9 1.3 1.8 1.2
1928 Calles 1.9 1.3 2.1 1.4
1929 Portes Gil 1.9 1.2 2.1 1.3
1950  Portes Gil/Ortiz Rubio 1.9 1.2 2.3 1.4
1931 Ortiz Rubio 2.0 14 2.4 1.3
1982 Ortiz Rubio 3.1 1.7 8.5 1.9
1933 Rodriguez 3.0 1.5 8.5 2.1
1934 Rodriguez 2.7 1.5 2.5 15
1935 Cérdenas 2.4 1.5 2.2 1.5
1936 Cardenas 1.2 g 1.6 1.8
1937 Cérdenas 2.3 1.3 14 1.1
1938 Cérdenas 1.9 1.3 1.3 1.1
1939 Cérdenas 1.9 1.3 1.2 1.1
1940 Ciardenas 1.4 9 1.2 1.1
1941 Avila Camacho 2.2 1.5 1.3 1.2
1942 Avila Camacho 1.2 8 8 8
1943 Avila Camacho 4 3 9 1.0
1944 Avila Camacho 1 A 8 9
1945 Avila Camacho 9 .6 .6 6
1946 Avila Camacho 8 b 9 9
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CUADRO V-5 [conclusion)]

Porcentaje

difio Presidente @ proyec- Pesos b Porcen‘ta] ¢ Pesosv
tado ejercido
1947 Alemin .6 b 9 1.0
1948 Alemdn 1.4 1.6 b i
1949 Alemin 1.5 1.7 .5 L5
1950 Alemdn 14 1.5 1.3 1.7
1951 Alemin 1.5 1.5 1.3 2.0
1952 Alemdan 1.8 2.0 1.2 2.1
1953 Ruiz Cortines 1.9 2.1 1.3 1.9
1954 Ruiz Cortines 1.9 2.2 1.3 2.4
1955 Ruiz Cortines 1.8 2.0 1.2 2.1
1956 Ruiz Cortines 1.8 2.2 1.2 2.2
1957 Ruiz Cortines 2.2 2.8 1.7 3.2
1958 Ruiz Cortines 2.5 3.2 1.6 3.3
1959 Lopez Mateos 2.7 3.7 1.5 3.1
1960 Lopez Mateos 2.5 3.5 1.0 2.7
1961 Loépez Mateos 1.4 2.0 1.3 3.4
1962 Lopez Mateos 1.2 1.8 2.0 5.0
1963 Loépez Mateos 1.8 29 24 5.6

* La diagonal indica que la tltima persona administr6 los fondos ejercidos.
b En pesos per capita de 1950.
FueNTE: Véase Apéndice B.

de 1950) en 1918; mds que ningun otro presidente desde el principio de
la Revolucién. Durante la depresién de los primeros afios de la década
de 1930, el porcentaje del presupuesto proyectado asignado a pensiones
aumento a cerca del 3 %, con objeto de mantener la proporcién de pesos
per capita a la cual se habfan acostumbrado los burécratas jubilados a
fines de la década de 1920. Y en efecto, los gastos en pesos reales per
capita subieron a 2 pesos per capita durante esos dificiles afios de la
recesién econémica. Y Cardenas redujo las pensiones en porcentaje y per
capita: el 1 %, y un peso per capita fue la norma en las postrimerias del
periodo de Cardenas.

Durante la segunda Guerra Mundial a los pensionistas les fue mal, por
lo menos en el papel. Avila Camacho les recorté las asignaciones al .1 %
del presupuesto en 1944, probablemente una sima para todos los tiem-
pos. Los resultados del gasto ejercido siguieron la norma establecida por
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Cardenas, no obstante que las pensiones quedaron reducidas a 60 cen-
tavos per capita al afio siguiente.

Alemin y Ruiz Cortines cambiaron esta pauta, porque, segun las mur-
muraciones, los Gnicos amigos que al gobierno le quedaban eran los de
la burocracia. Fuere o no verdad esto, los pesos per capita proyectados
y ejecutados se aumentaron a 2 pesos per capita después de 1950. De
todos modos, es sorprendente que estos gobiernos hayan reducido los
gastos administrativos a un minimo relativo, mientras se aumentaba la
partida para pensiones.

La ideologia de la revolucién equilibrada ha estimulado un aumento
considerable en los gastos ejercidos per capita para pensiones: de 3 a 5
pesos per capita desde 1957. Al parecer Lépez Mateos dispuso mejorar
el servicio del gobierno, pues el hecho de que las pensiones prometen
ahora un aparente nivel de vida decoroso para los afios de jubilacion,
acaso esto sirva como aliciente para que personas mejor preparadas en-
tren al servicio del gobierno. Este argumento podra usarse para la época
que corre desde 1950. O bien, puede tomarse nota de que los niveles
inferiores de la burocracia al fin estin compartiendo honradamente las
actividades financieras del gobierno, debido a la mayor cantidad de di-
nero de que dispone el Ejecutivo para gastos. En este caso, las cifras no
nos revelan los motivos. ‘

GASTOS ADMINISTRATIVOS MENORES

El resto de la actividad administrativa por lo general ha desempefiado un
papel de menor importancia en el presupuesto federal. Las agencias que
han tenido participacion relativamente pequefia de los fondos federales,
incluyen a la Secretaria de Gobernacién, la Secretaria de Relaciones Ex-
teriores, la Procuraduria de la Nacién y la Secretaria de la Presidencia
(Oficina de la Presidencia hasta 1959). Los Gastos Generales, segun se
tratan en esta obra, estin cubiertos con partidas que corresponden al
Departamento de Suministros Generales (1919-1924), al Departamento
de Prensa y Publicidad (1937-1939), y a la Secretarfa del Patrimonio
Nacional (1947 al presente). Los gastos no clasificados han sido bajos
en porcentaje, como lo han sido en la legislatura y del ramo judicial.
Aunque las categorias presupuestarias del cuadro V-6 no han sido de
importancia en gastos federales, por medio de ellas se pueden hacer
observaciones interesantes. En efecto, el ramo legislativo siempre ha reci-
bido una porcién mayor del presupuesto que el ramo judicial, no obs-
tante el hecho de que las cortes funcionan durante todo el afio en todo
el pafs. Esta situacién nos hace ver el bajo nivel que ocupa en la vida
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mexicana el ramo judicial. En el pasado éste ha servido como brazo
politico; *2 y a excepcion de sus funciones de oficio, el ramo judicial
todavia estd sujeto a presion politica.’®

Los apuros de los ]ueces federales tratando de justificar sentencias a
prisién hasta de 16 afios para los lideres laborales que osaron encabezar
huelgas durante los primeros afios de la presidencia de Lopez Mateos
fueron ridiculos. Para conjurar las amenazas al movimiento laboral con-
trolado por el partido oficial, Lopez Mateos recurri6 al delito de ‘“‘di-
solucién social”, que originalmente fue tipificado durante la segunda
Guerra Mundial para encarcelar a elementos nazis. La verdadera razon
por la que se encarceld a los huelguistas fue que eran comunistas, Filo-
meno Mata, periodista de fama y perteneciente a una familia que habia
encabezado protestas en contra de Porfirio Diaz, hizo la siguiente acla-
racion después de haber sido liberado:

Contrariamente a las practicas porfirianas .—el Gran Dictador jamés dejé
sin respuesta a nadie—, usted, sefior presidente, no se digné contestarme
ni siquiera para negarme la audiencia solicitada. ..

El horrendo proceso seguido contra los ferrocarrileros y miembros de los
partidos politicos, que ha culminado con las sentencias mds crueles e in-
humanas que juez alguno haya podido pergeiiar, soslayando el espiritu
y la letra de la ley, violando derechos y garantfas, alterando la verdad,
interpretando torcidamente los hechos y circunstancias justificativas de los
actos. .. todos ellos totalmente licitos a la luz de lo dispuesto por la Carta
Fundamental de la Republica. ..

Yo no fui puesto en libertad por un acto de justicia. Me echaron a la
calle para que muriera fuera de la cércel, aunque fuera en la acera, por-
que el gobierno no quiere un muerto politico sino presos polfticos.’s

Mata bien pudo ser comunista y es posible que hubiese amenazado
ilegalmente al poder del partido oficial, pero no se le procesé de acuerdo
con esos cargos, y su protesta efectiva, juntamente con las de otros, cen-
suraba al ramo judicial mexicano por haber condenado a prisioneros
politicos bajo el amparo de una ley vaga. Después de sesenta afios de
Revolucién, el ramo judicial todavia se encuentra bajo la tutela del Eje-
cutivo.

12 Gruening, Mexico and Its Heritage, 497-512.

1% Para una acusacién contra el ramo judicial de Lépez Mateos, véase Filomeno
Mata, “Carta abierta a los periodistas y escritores y a la opinién publica”, Politica,
sept. 1, 1963, D-E. Un reportaje neutral de cémo opera administrativamente el ramo
judicial lo hace Tucker, The Mexican Government Today, capitulo 8.

14 Filomeno Mata, “Por la libertad de los presos politicos; carta abierta... al
C. Presidente de la Republica, Politica, enero 1, 1964, 12-13.
15 Politica, nov. 1, 1963.
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Las cantidades comparativas en pesos ejercidos per capita recibidas
por la Presidencia, el ramo judicial y el Banco legislativo en afios clave
son reveladoras. Durante la presidencia de Madero, en 1911-1912, el
ramo legislativo recibié 50 centavos per capita, ¢l ramo judicial recibid
20 centavos, y a la Presidencia se le asigné 10 centavos. En 1931 las asig-
naciones comparativas de fondos fueron respectivamente, 1.20, 90 y 40
centavos per capita. En 1940 las cifras fueron, 1.50, 1.00 y 30 centavos.
Alemdn no redujo en realidad al ramo legislativo para 1949 (el cual
recibi6é 1.20 pesos per capita), pero al ramo judicial se le redujo a 30
centavos, habiendo aumentado la Presidencia a 80 centavos. Durante
Lépez Mateos, en 1963, los totales fueron 90, 70 centavos y 1.90 pesos
per capita. La Presidencia recibié 2.50 pesos per capita en 1960 como
parte de las extendidas atribuciones del gobierno central en la planea-
cién y coordinacién de los gastos publicos directos e indirectos.® Ade-
mis de resmas de propaganda, el gobierno publicé algunos estudios es-
tadisticos de valor.'

Aunque la ideologia de las diferentes fases de la Revolucién ha asig-
nado cantidades diferentes a las categorfas administrativas del presupues-
to, la Administracién total ha recibido un aumento en pesos per capila,
especialmente desde la década de 1950. Aun aquellas categorias que
reciben un bajo porcentaje del presupuesto pueden considerarse relati-
vamente présperas comparadas con afios anteriores. Por ejemplo, la ofi-
cina del Procurador General recibié 2.30 pesos per capita en 1953, casi
tanto como el tan anunciado crédito agricola de 1938 durante la admi-
nistracién de Cirdenas. Pero volvamos a los desembolsos en pro de la
economia para poder compararlos con los gastos administrativos.

16 Para una discusién del papel que desempefia la Secretaria de la Presidencia
en la planificacién del Estado, véase Miguel Wionczek, “Planeacién formal incom-
pleta: el caso de México”, en Everett E. Hagen (ed.), Plancacidn del Desarrollo
Econdmico, tr. de F. Rosenzweig (México, D. F.: Fondo de Cultura Econdmica,
1964), 189-229.

17 Véase, por ejemplo, 50 Afios en Cifras, y México, Secretaria de la Presidencia,
México inversion publica federal, 1925-1963.
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Los cAsTOS que aqui tratamos representan todos los fondos federales, in-
cluyendo inversiones de capital asignadas a las agencias o a las categorias
presupuestarias que tienen que ver directamente con la vida econémica
de la nacién. Por ejemplo, los fondos que se gastan para el manteni-
miento de precios podrdn clasificarse como gasto social y como gasto
econémico; pero, dado que fomentan primordialmente la estabilidad
econémica, se les clasifica como gastos econémicos por lo que atafie a
esta obra. Aqui lo importante es la coherencia.

La politica presupuestaria econémica, afio por afio, de la Revolucién
se presenta en el cuadro VI-1. El surgimiento del estado activo se podrd
ver de manera clarisima por el aumento de los gastos econémicos reales
en el afio 1936. Aunque las asignaciones econémicas habian aumentado
al 32.5 9, en 1925, cuando Calles fund6 el Banco de México, lo que
constituy6 un aumento considerable del 18.4 %, que tenfa en 1924, esta
proporcién no se mantuvo. Ortiz Rubio se le aproximé en 1930 y 1932,
pero para el afio 1934 habia bajado a 23.2, poco antes de que Cér-
denas se hiciera cargo del presupuesto para 1935. Cirdenas hizo un des-
embolso del 31.6 9, del presupuesto en pro de la economia en 1935, y
al afio siguiente llegé a gastar 42.6 9,. Cardenas habia planeado gastar
solamente el 30.6 %, en la economia para 1936, y los gastos proyectados
coincidieron con los ejecutados en porcentaje solamente durante un afio,
en 1938. Todos los presidentes desde Cérdenas hasta Ruiz Cortines con-
sistentemente disminuyeron su interés inicial en el desarrollo econémico.
Es posible que hayan proyectado esos fondos del presupuesto para cubrir
todos los aspectos del gobierno, encauzando la mayor parte de los nuevos
ingresos hacia los gastos econémicos. Lépez Mateos invirtié esta tenden-
cia: gasté menos de lo proyectado en 1961 y 1962.

En 1936 Cirdenas hizo gastos ejercidos de 35.6 pesos per capita en
pro de la economia. Esto es el triple de lo que se gast6 en 1924, doce
afios antes. Y doce afios después esta cifra casi se duplic6, al llegar a
66.5 pesos per capita en 1948, en la época de Alemdn. Al afio siguiente
Alemédn aument6 este gasto a 94.9 pesos hasta entonces. Ninguno de los
presidentes, antes o después de Ruiz Cortines en 1958, habia planeado
jamds gastar mas de 60 pesos per capita.

Los porcentajes mds altos en gastos ejercidos dedicados a la vida eco-
némica se efectuaron durante la presidencia de Ruiz Cortines y la de
Alemisn: 57.9 en 1954 y 56.9 en 1952. L6pez Mateos recortd estas cifras,
volviendo a 31.8 para 1961 y después sélo aumenté el énfasis econémico
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CUADRO VI-1

per capita desde 1900

. Porcentaje Porcentaje
Aiio Presidente @ proyec- Pesos . Pesos »
tado ejercido
1869-1870 Judrez 19.1 e 5.0 ces
1900-1901 Diaz 14.3 42 15.3 4.5
1910-1911 Diaz 19.1 6.6 16.7 5.7
1911-1912 Madero 19.1 6.9 17.6 5.9
1912-1913 Madero/Huerta 15.8 6.1 15.2 5.9
1913-1914 Huerta 13.7 - e
1914-1915 Huerta 17.0 e
1917 Carranza 12.8 cee 12.7 .
1918 Carranza 16.6 5.1 174 3.1
1919 Carranza 15.7 6.5 18.8 2.3
1920  Carranza/De la Huerta  15.1 6.3 17.2 44
1921 Obregén 14.5 7.7 16.9 8.1
1922 Obregén 25.9 24.7 18.0 10.2
1923 Obregén 20.1 16.0 1 18.3 9.8
1924 Obregén 14.3 10.0 18.4 11.9
1925 Calles 14.4 9.2 32.5 21.5
1926  Calles 20.0 13.4 21.5 154
1927 Calles 25.1 17.7 22.2 15.3
1928 Calles 26.3 17.3 23.1 15.1
1929 Portes Gil 24.8 15.9 28.2 14.3
1930 Portes Gil/Ortiz Rubio  26.6 16.9 29.3 17.6
1931 Ortiz Rubio 27.1 19.4 26.7 14.5
1932 Ortiz Rubio 30.3 16.7 28.4 15.6
1933 Rodriguez 21.1 10.9 20.3 12.0
1934 Rodriguez 22.8 12.6 23.2 14.0
1935 Cérdenas 28.9 17.7 31.6 21.1
1936  Cdrdenas 30.6 18.0 42.6 85.6
1987 Cirdenas 26.9 15.3 41.9 34.2
1938  Ciardenas 37.1 24.9 37.0 29.9
1939 Cérdenas 31.8 21.7 38.2 34.1
1940  Cirdenas 27.8 18.7 34.1 31.0
1941 Avila Camacho 23.9 16.2 37.0 34.8
1942 Avila Camacho 22.8 154 29.4 30.0
1943 Avila Camacho 29.2 20.5 39.0 41.7
1944  Avila Camacho 32.2 26.9 43.2 47.6
1945 Avila Camacho 38.6 26.0 41.4 43.7
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cuapro VI-1 [conclusion]

. Porcentaje Porcentaje
Afio Presidente ? proyec- Pesos b L. Pesos b
tado ejercido
1946 Avila Camacho 37.7 25.3 454 44.9
1947 Alemién 40.6 36.0 45.8 52.3
1948 Alemin 43.0 48.2 49.5 66.9
1949 Alemén 36.9 42.1 56.7 94.9
1950 Alemin 38.2 40.7 49.2 66.1
1951 Alemian 374 37.6 53.3 80.7
1952 Aleman 39.2 432 56.9 101.3
1953 Ruiz Cortines 37.9 41.3 54.0 71.7
1954 Ruiz Cortines 43.1 49.1 57.9 108.2
1955 Ruiz Cortines 44.2 49.8 50.5 89.0
1956 Ruiz Cortines 46.6 56.6 52.4 97.6
1957 Ruiz Cortines 45.6 57.2 50.5 94.6
1958 Ruiz Cortines 45.4 58.6 51.0 104.1
1959 Lépez Mateos 40.9 56.4 44.8 93.2
1960  Lépez Mateos 40.1 55.5 42.1 114.4
1961 Lépez Mateos 39.2 56.0 318 85.8
1962 Loépez Mateos 36.8 56.0 35.1 87.8
1963 Lépez Mateos 37.2 59.2 41.3 96.6

2 La diagonal indica que la ultima persona administré los fondos ejercidos.
b En pesos per capita de 1950.
FUENTE: Véase Apéndice B.

a 41.3. En cuanto a la intervencién del Estado en asuntos econdémicos
del pais, México ha logrado mucho desde los dias de Judrez, cuando
apenas se gasté el 5 9, en esta categoria. Después de 1947 aun los gastos
en proyecto, que nunca han oscilado en porcentaje como las cifras ejecu-
tadas, por lo general han sido mas del doble de lo que Judrez y Diaz
planearon gastar. Los componentes de estos totales nos ofrecen revela-
ciones fascinantes.

AGRICULTURA Y RIEGO

Como México tuvo una economia predominantemente agraria durante
los primeros 60 afios de este siglo, los gastos en pro de agricultura y
riego han sido vitales para el desarrollo nacional. La obra de riego pa-
trocinada por el gobierno federal se inicié en 1926, y la Comisiéon Na-
cional de Irrigacién fue elevada al rango de Secretaria de Recursos Hi-
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cuabro VI-2
Agricultura y riego
. Porcentaje Porcentaje
Afio Presidente ® proyec- Pesos b L Pesos v
tado ejercido
1869-1870 Judrez 7 . 1.7 .
1900-1901 Diaz 1.6 5 1.9 5.6
1910-1911 Diaz 3.8 L3 3.3 1.1
1911-1912 Madero 3.9 14 3.5 1.1
1912-1913 Madero/Huerta 3.7 1.4 3.2 1.1
1913-1914 Huerta 3.1 cee
1914-1915 Huerta 1.7 e
1917 Carranza 2.2 ces 2.2 cee
1918 Carranza 3.7 1.1 24 1.1
1919  Carranza 3.0 1.2 2.9 8.5
1920  Carranza/De la Huerta 2.4 1.0 3.0 8
1921 Obregén 2.1 1.1 4.1 2.0
1922 Obregén 10.1 9.6 45 2.6
1923 Obregén 6.1 4.9 5.0 2.7
1924 Obregén 3.6 2.5 5.4 3.5
1925 Calles 3.5 2.2 4.3 2.9
1926 Cailes 5.0 3.3 8.6 6.1
1927 Calles 10.8 7.6 9.0 6.2
1928 Calles 10.8 7.1 10.8 7.0
1929 Portes Gil 8.1 52 7.3 4.5
1930 Portes Gil/Ortiz Rubio 7.7 49 8.5 5.1
1931 Ortiz Rubio 7.1 5.1 6.7 3.6
1932 Ortiz Rubio 7.5 4.1 7.0 3.8
1933 Rodriguez 6.1 3.1 5.7 34
1934 Rodriguez 6.1 3.4 5.5 33
1935 Ciérdenas 5.8 3.5 47 3.1
1936 Cardenas 6.0 3.5 74 6.2
‘1937 Cirdenas 5.5 3.1 8.4 6.9
1938 Cérdenas 9.8 6.6 7.8 6.3
1939 Cirdenas 9.1 6.2 8.3 74
1940  Cirdenas 7.2 4.9 6.6 6.0
1941 Avila Camacho 4.7 3.2 3.3 3.1
1942 Avila Camacho 3.7 25 2.2 2.2
1943 Avila Camacho 13.4 94 84 9.0
1944  Avila Camacho 9.7 8.1 8.1 8.9
1945  Avila Camacho 17.3 11.2 10.1 10.7
1946 Avila Camacho 18.5 12.4 11.7 11.6
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cuapro VI-2 [conclusion)

Porcentaje .
Ao Presidente * p:;?if,c-l Pesos® P, ;f::;:l‘:’]e Pesos b
1947 Aleman 15.2 13.4 12,5 14.3
1948 Alemian 11.6 13.0 9.7 18.1
1949 Alemdn 10.9 12.7 7.6 13.0
1950 Alemidn 10.3 10.8 8.5 11.4
1951 Alemin 11.4 11.5 8.1 12.3
1952 Aleman 11.3 12.4 10.3 18.3
1958 Ruiz Cortines 10.9 11.8 11.1 15.9
1954 Ruiz Cortines 12.2 1%.9 10.1 18.8
1955 Ruiz Cortines 9.5 10.7 8.7 15.3
1956 Ruiz Cortines 18.4 16.2 7.5 13.9
1957 Ruiz Cortines 12.4 15.5 7.3 13.7
1958 Ruiz Cortines 10.7 15.8 6.7 13.7
1959 Lépez Mateos 9.9 13.7 6.3 18.2
1960 Lépez Mateos 8.6 11.9 48 18.0
1961 Lépez Mateos 8.9 12.7 48 12.6
1962 Lépez Mateos 7.7 11.7 6.7 16.7
1963 Lépez Mateos 7.7 12.2 8.0 18.7

® La diagonal indica que la ultima persona administré los fondos ejercidos.
b En pesos per capita de 1950.
FUENTE: Véase Apéndice B.

drdulicos durante la presidencia de Alemdn en 1947. Antes de esa fecha
los gastos para el riego estaban incluidos en los de la Secretarfa de Agri-
cultura, y por lo tanto las asignaciones totales para estas dos entidades
relacionadas se han combinado en el cuadro VI-2. Los fondos para el
agua potable y para el alcantarillado han sido restados de los gastos de
la Secretaria de Recursos Hidrdulicos porque constituyen un gasto que
corresponde al ramo social.

El gran cambio en la politica del gobierno mexicano no corresponde
ni al periodo de Alemdn ni al de Cirdenas como a menudo se ha crefdo.
El hincapié presupuestario en agricultura y riego se hizo durante la
ultima parte del periodo de Calles. En 1927 y 1928 Calles tuvo en pro-
yecto 10.8 %, del presupuesto para esta clase de desarrollo econémico.
Tales proyectos eran mucho mis altos de lo que anteriormente se habia
planeado para el campo, a excepcién del 10.1 9, que Obregén tuvo pla-
neado gastar en 1922. Las duras realidades de la politica mexicana du-
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rante la primera parte de la década de 1920 impidieron que Obregon
llevase a cabo esta clase de desarrollo, pero para los ultimos afios de esa
década a Calles le fue dable poner en ejecucién sus propios planes en
pro del crecimiento econémico. La rebelién de 1927 obligé a Calles a
hacer un recorte de 1.8 9, de lo que tenfa proyectado gastar, pero para
1928, ya sin obstdculos que se lo impidiesen, gast6 los fondos que tenia
en proyecto. Calles duplicé el porcentaje que gastara Obregén, y tripli-
c6 el de Madero en agricultura y riego. Calles hizo hincapié en el
desarrollo de las tierras mds que en su distribucién, estableciendo una
norma que se sigue hasta el presente, contraria a la que han seguido
los presidentes que han favorecido la distribucién de tierras, quienes
generalmente han atribuido menos importancia a los fondos dedicados
al mejoramiento de la agricultura y del riego.

El periodo de dificultades politicas de 1928 a 1934 siguié, de manera
general, las caracteristicas arriba expuestas. Portes Gil entregd tierras
a un ritmo acelerado, como veremos en la Segunda Parte, y por lo tanto
redujo el porcentaje de los fondos federales asignados a la agricultura
y el riego. Durante la depresién, Ortiz Rubio no distribuyd muchas
tierras, pero en cambio hizo gastos ejecutados del 8.5 9, del presupuesto
para el desarrollo agricola. La excepcién la constituyé el presidente in-
terino Rodriguez, quien se encontraba demasiado atareado en la formu-
lacién de un nuevo codigo agrario y en los preparativos para las elec-
ciones, para dedicarse al riego agricola o a la distribucién de mucha
tierra. Y ademds, Rodriguez no era muy partidario de que el Estado
interviniese en gran escala en los asuntos econdémicos del pafs, a pesar
de lo prometido en sus discursos. Estaba dispuesto a favorecer los gastos
sociales, pero fue principalmente un presidente de tendencia adminis-
trativa.

Al principio de su periodo presidencial, Cirdenas no dio mucho apo-
yo a la Secretaria de Agricultura y a su Comisién de Irrigaciéon Nacio-
nal, pero, de 1937 a 1939 asigné casi el 8 9, del presupuesto en gastos
ejercidos en favor de esas agencias, o sea cerca del 2 9, menos de lo pro-
yectado en 1938. El interés de Cirdenas en esas dependencias se desva-
necié durante el tltimo afio de su periodo presidencial, preparando con
esa actitud la disminucién que hizo Avila Camacho, cuando los porcen-
tajes reales bajaron al 3.3 y al 2.2 9.

Cuando el suefio de la distribucién de tierras empezé a desvanecerse
ante las perspectivas del desarrollo econémico, Avila Camacho aumentd
los gastos ejercidos en pro del riego a 8 %, en 1943 y 1944. Los gastos
proyectados aumentaron en 1945-1946, habiendo llegado al punto mds
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alto en la historia de México, el 18.5 %, aunque los gastos ejercidos lle-
garon solamente a cerca del 11 9, en esos afios.

Miguel Alemdn abandond su interés por la reforma agraria para au-
mentar los gastos ejecutados en pro de la agricultura y riego al 12.5 9,
durante el primer aflo de su periodo presidencial, manteniendo una
proporcion de 8 a 11 9, durante la mayor parte de su gobierno. Y
su protegido, Adolfo Ruiz Cortines, mantuvo esta proporcion hasta 1955
cuando el énfasis puesto en la agricultura y el riego bajoé de nuevo. Para
1961 los gastos reales bajaron a 4.8 .

Aunque Calles inicié importantes programas de riego, dindole impe-
tu a la agricultura, la magnitud de los ingresos federales determiné que
gastara solamente 7 pesos per capita. Esta cifra no fue sobrepasada hasta
1939, y después de 1943 la Secretaria de Agricultura recibié una partici-
pacién tan alta de sus fondos exclusivamente para el riego, que en 1947
se tuvo que crear una nueva secretaria. En 1947 se gastaron cerca de
11.4 pesos reales en riego y 2.9 pesos en agricultura. Desde 1926 los tra-
bajos de riego han recibido el énfasis anual presentado en el cuadro VI-3.
Estas cifras han sido tomadas del cuadro VI-2.

La Secretaria de Recursos Hidrdulicos en efecto ha recibido mucho
mads fondos que la Secretaria de Agricultura desde 1947 (las cifras para
la dltima podridn obtenerse restando las cifras presentadas en el cuadro
VI-3 de las del cuadro VI-2). Esta ha sido la norma desde 1934, porque
al parecer todos los gobiernos han estado dispuestos a gastar solamente
una porcién pequefia del presupuesto en investigaciones agricolas y en
la diseminacién de ideas y técnicas por todo el pais. Y no obstante que
se ha hablado tanto sobre la educacién agricola, pocos son los centros
que se han establecido y equipado adecuadamente.

Los fondos ejercidos para el riego fueron aumentados grandemente de
1953 a 1955, y durante 1962 y 1963. En general, la Secretaria de Recur-
sos Hidrdulicos ha recibido casi todos los fondos asignados en el presu-
puesto proyectado, excepto en 1956 y 1957. Los enormes ejercicios de
fondos federales para riego han dado motivo a quejas de que los con-
tratos publicos han sido costosos e ineficientes, especialmente duran-
te la administracién de Alemdn. Sin embargo, recientemente un es-
critor atacé la politica de riego de Lopez Mateos, haciendo ver que
una hectdrea nueva de tierra regada durante la administracién de Ruiz
Cortines costaba solamente 3 797.75 pesos, mientras que durante el pe-
riodo de seis afios de 1958 a 1964 * costaba 27 693.46 pesos. Aun tomando

1 Héctor Hugo del Cueto, Informe Semanal de los Negocios, agosto 12, 1964, cita-
do por Valentin Campa, “La politica fiscal de Lopez Mateos”, Politica, noviembre 19,
1964.
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cuabro VI-3. Gastos para riego, 1926-1963 (incluidos en el cuadro VI1-2)

A. Fondos gastados por el Comité Nacional de Irrigacion, 1926-1946

- Porcentaje a Porcentaje

Afio proyectac]io Pesos ejercido] Pesos *
1926 3.3 2.2 1.6 1.1
1927 6.3 4.4 4.6 3.2
1928 6.9 4.5 6.9 45
1929 4.1 2.6 3.5 2.2
1980 3.7 2.3 4.4 2.6
1931 3.8 2.7 2.3 1.2
1932 3.4 ‘1.9 3.1 1.7
1933 2.6 1.3 2.5 1.5
1984¢ 3.5 1.9 3.0 1.8
1985 3.0 1.8 2.8 1.9
1936 3.0 1.8 49 4.1
1937 2.8 1.6 6.2 5.1
1938 7.2 48 5.1 4.1
19894 6.1 4.2 5.6 5.0
1940 4.5 8.0 4.5® 4.1v
1941 1.7 1.2 1.0® 9r
1942 - .. - ..t
1943 9.9 7.0 6.3 6.7
1944 7.3 6.1 6.1v 6.7v
1945 14.4 9.7 7.9v 8.3»
1946 15.8 10.6 9,7v 9.6°

2 En pesos de 1950 per capita.

b Los gastos ejercidos pueden no ser exactos debido a que el presupuesto en pro-
yecto no ofrece una clave exacta para hacer los cambios en las cuentas ejercidas.

¢ Tamayo (véase fuente abajo) cita cifras dadas por Emilio Alanis, quien no espe-
cifica la fuente.

4 Las cifras no incluyen obras en el Valle de México.

e Cifras no incluidas en Presupuesto y no aclaradas en Cuenta Publica.

FuenTEs: Jorge L. Tamayo, “Inversiones gubernamentales en regadio”, Revista
de Economia 9:1 (1946) 8741, da datos de la Guenta Publica para 1926-1940 y 1943;
Apéndice B es la fuente para 1940-1946. Cfr. Adolfo Orive Alba, La politica de irri-
gacion en México (México, D. F.: Fondo de Cultura Econémica, 1960), especialmente
capitulo XVI y p. 161.
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cuabro VI-3 [conclusion]

B. Fondos gastados por la Secretaria de Recursos Hidrdulicos, 1947-1963

Porcentaje Porcentaje

Afio proyectado Pesos * ejercido Pesos*
1947 12.9 11.4 10.0 114
1948 9.8 10.9 8.2 11.1
1949 9.2 10.7 6.5 11.1
1950 8.7 9.4 7.3 9.8
1951 9.9 9.9 6.9 10.5
1952 9.8 10.8 9.2 9.6
1958 9.4 : 10.2 9.8 14.1
1954 10.1 11.5 8.8 16.4
1955 7.5 8.5 7.2 12.7
1956 11.3 18.7 6.1 11.8
1957 10.1 12.7 5.7 10.7
1958 8.1 10.4 5.2 10.6
1959 7.4 10.2 45 9.4
1960 6.4 8.8 3.6 9.8
1961 6.6 9.5 3.6 9.3
1962 5.5 8.4 5.5 18.7
1968 5.7 9.1 6.7 15.7

2 En pesos de 1950 per capita.
FueNTE: Véase cuadro VI-2.

en cuenta los efectos de la inflacién asi como los de las regiones geogra-
ficas, esta diferencia es muy grande, si las cifras son correctas.

Fl riego, la agricultura y la modernizacién de las regiones rurales, to-
dos son aspectos de la politica federal que se han unificado en proyectos
regionales de desarrollo. Por ejemplo, la Comision del Rio Balsas que se
inicié bajo la direccién de Lézaro Cirdenas, abarca ocho estados de la
parte occidental y sudoccidental de México. Cirdenas estaba empeiiado
en suministrar electricidad, educacién, transportes, y un desarrollo gene-
ral a la regi6n, después del éxito que tuvo en el desarrollo del rio Tepal-
catepec, afluente del Balsas, durante una década.?

2 Los programas de riego se explican en la obra de Adolfo Orive Alba, “Las obras
de irrigacién en México” en México Cincuenta Afios de Revolucidn, 1. La Economfia,
337-383, y Cline, Mexico; Revolution to Evolution, 1940-1960, capitulo 7.
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EL CREDITO AGRICOLA

De tiempo atras Cdrdenas estuvo activo en la contribucion al desarrollo
de la economia de México. En 1935, estableci6 el crédito agricola den-
tro del presupuesto de México para proveer al campesino los medios
para mejorar sus cosechas y poder llevarlas al mercado sin perder su ga-
nancia a manos del especulador. El crédito agricola significa fondos para
comprar semillas, herramientas, equipo y transporte, lo que estimula el
cambio en un pais que ha estado orientado por las tradiciones agricolas
de subsistencia. Esto significaba, una de dos: o la hacienda producia
para los mercados cercanos, con.un gran desperdicio de tierras produc-
toras, o bien producia para si misma, sobre una base de subsistencia. El
campesino pobre, desde luego, por lo general no ha podido hacer mas
que alimentarse a si mismo y cosechar productos en cantidades pequefias
para cambiarlos por los articulos que necesita. Cdrdenas traté de romper
el sistema anticuado al hacer distribucién de tierras, y se dio cuenta de
que sin el crédito agricola, el campesino que recibia la tierra no podria
trabajarla. A Cdrdenas se le ha criticado por no haber puesto suficientes
fondos disponibles para dar crédito a las regiones rurales, pero hay que
tomar en cuenta que con los presupuestos tan limitados con que contaba
de 1934 a 1940, en comparacién con los de las siguientes décadas, lo que
hizo fue un milagro. Sin embargo, con todo lo que se ha dicho sobre las
necesidades del crédito agricola, fue Cirdenas quien lo establecié y man-
tuvo como norma hasta la llegada de Lépez Mateos a la escena politica.
Antes de Cirdenas, poco se hizo para dar crédito al agricultor. En
1926 fund6 Calles el Banco Nacional de Crédito Agricola para facili-
tar créditos al ejidatario y al pequefio propietario. Este banco fue orga-
nizado con objeto de vender sus acciones de capital a los gobiernos fe-
deral, de estado, y locales, a bancos privados y a individuos en busca de
oportunidades de inversién. Y como este banco extendia préstamos a
campesinos que tenfan poco o nada con que respaldar los préstamos, y
como el ejidatario no puede hipotecar terrenos comunales inalienables,
los inversionistas prefirieron extender sus propios préstamos que les
rendian réditos mis altos con menores riesgos. Asi que le tocé al gobier-
no federal tener que proveer casi todo el capital para ese banco. No nos
ha sido posible identificar estas inversiones en las cuentas del presupues-
to, pero un funcionario relacionado con el programa ha escrito que
entre 1926 y 1928 el gobierno invirtié en acciones un promedio de 2 %,
del presupuesto ejercido por afio.® Un ex secretario de Hacienda hizo

3 Manuel Gémez Morin, El crédito agricola en México (Madrid: Espasa-Calpe,
1928), 169.
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ver que la mayor parte de las compras de acciones por el gobierno se
hicieron durante el primer afio.* Es significativo observar que el gobier-
no no siguié con ese promedio, y como en el presupuesto no se hizo
ninguna provisién permanente para el crédito agricola, éste pasé a la
historia junto con el Banco Nacional de Crédito Agricola.

La fase siguiente del crédito agricola tuvo lugar durante el periodo de
Ortiz Rubio. En época en que los créditos escaseaban y la moneda se
devaluaba en México durante la depresién en los afios de 1931 y 1932,
Ortiz Rubio autorizé el 2 9, de su presupuesto para la reorganizacién
del Banco Nacional de Crédito Agricola. Las asignaciones ejercidas fue-
ron del 0.1 9, del presupuesto para 1931, y del 4.1 9, para el afio siguien-
te. Tanto la crisis politica como la actitud indolente del presidente
interino Rodriguez en lo que no fuera hacer planes, contribuyeron a
poner fin a los créditos en 1933 y 1934. Las medidas legales adoptadas
para la reorganizacién del crédito agricola en 1934 no tuvieron resulta-
dos précticos para ese aflo. Un contempordneo, partidario del México
agrario, protesté diciendo que la razén por la que el gobierno no le ha-
bia extendido ayuda ni al pequefio propietario ni al ejidatario en esos
afios era que el gobierno no queria comprometerse a prestar ayuda al
campesino pobre porque representaba un mal riesgo. Eyler Simpson
describi6 el verdadero problema de México:

El problema del crédito ejidatario en México no es que sea primordial-
mente un asunto legal, una organizacién institucional verdadera, o aun,
como se ha dicho, un asunto de dinero: el problema lo constituye el mismo
ejidatario. A menos que el gobierno esté dispuesto a reconocer este hecho
y a respaldar este reconocimiento con un deseo de dedicar, como parte
legitima del sistema bancario, el tiempo, el dinero y el personal que sea
necesario para emprender la dificil tarea de modificar las actitudes psico-
légicas de tiempos inmemoriales, todos los esfuerzos por organizar al eji-
datario serdn en vano. Y en suma, el problema del crédito al ejido, en sus
aspectos mds fundamentales, no es un problema bancario; es un problema
educativo. El progreso que se obtenga en un numero de afios hacia su
solucién no deberd medirse por utilidad y ganancias pecuniarias, sino por
los cambios de actitudes y de valores, por el aumento de la iniciativa, de la
responsabilidad y del espiritu de cooperacién.s

4 Alberto J. Pani, La politica hacendaria y la Revolucidn (México, D. F.: Edito-
rial Cultura, 1926), 89.

5 Simpson, The Ejido, 410-411. Véanse capitulos 22 y 23 para detalles en estudios
de casos del problema de la organizacién ejidataria complicados por las considera-
ciones politicas y la ineficiencia burocratica. Este libro abarca la tltima parte de la
década de 1920 y la parte de la década de 1930 anterior a Cirdenas.
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cuapbro VI-4. Apoyo federal al crédito agricola

Porcen- . Porcen- .
Afio taje pro- Zzzt: Pesos®  taje ejer- fi?zzt: Pesos b
yectado cido
1951 2.0 6 000 14 A 200 A
1952 1.9 4 000 1.1 4.1 8 594 2.3
1933 — — — — — —
1934 — — — — — —
1935 7.3 20 000 45 7.2 21750 4.8
1936 7.1 20 000 4.2 9.5 38 550 7.9
1937 6.0 20 000 3.4 3.3 15 627 2.7
1938 4.8 20 000 3.2 3.6 18 000 2.9
1939 4.9 22 000 3.3 3.8 22 000 3.4
1940 4.7 - 21000 3.2 34 20 600 3.1
1941 4.5 22 000 3.1 4.3 29 458 4.0
1942 4.5 25 000 3.0 29 24 250 3.0
1943 3.4 23 940 24 2.3 24 940 2.5
1944 22 23 940 1.8 1.6 23 940 1.8
1945 24 23 940 1.6 1.5 23 940 1.6
1946 2.1 25 000 14 14 25 000 14
1947 1.8 30 000 1.6 14 30 000 1.6
1948 1.3 30000 1.5 2 5944 3
1949 1.2 30 000 14 9 33937 L5
1950 1.1 30 000 1.2 .8 29 168 1.1
1951 1.0 30 000 1.0 .6 30 000 9
1952 .8 30 000 9 5 29 899 9
1953 i 30 000 .8 1.3 71 337 1.9
1954 .6 30 000 7 4 29 554 ¥
1955 5 30 000 .6 9 80 000 1.6
1956 8 50 000 1.0 R: 80 000 L5
1957 7 50 000 9 7 80 000 1.3
1958 .6 50 000 .8 .6 80 000 1.2
1959 8 78 099 1.1 .6 30 000 1.2
1960 8 77 487 1.1 4 80 000 1.1
1961 1.2 135 000 1.7 7 135 000 1.8
1962 .6 80 000 .9 2.1 428 395 5.2
1963 .6 80 000 1.0 22 447 315 5.1

2 Cantidad total en miles de pesos corrientes.

b En pesos de 1950 per capita.

FueNnTE: Esta tabla se basa en las asignaciones federales para el Banco Nacional
de Crédito Ejidal y para el Banco Nacional de Crédito Agricola y Ganadero. Esto
no refleja necesariamente la cantidad que estos bancos dan en préstamos cada afio
porque los bancos tienen haberes privados, asf como de los gobiernos estatales y lo-
cales. Véase también Apéndice B.
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El general Lizaro Cirdenas lleg6 a la presidencia con la determina-
cién de respaldar al ejidatario, asi como al pequefio propietario, con
crédito y con paciencia. En 1935 Cirdenas asigné y gasté el 7.3 %, de su
presupuesto en crédito agricola, y los porcentajes en gastos ejercidos
subieron al 9.5 9, el afio siguiente. Aunque no logré mantener este alto
porcentaje, sf logré establecer una norma que variaba entre el 3 y el 4 9,
de los gastos ejercidos para esta categoria de los asuntos nacionales. Las
cifras del 4.7 al 4.9 9, que puso en proyecto después de 1938 se convir-
tieron en estindar para la planeacién presupuestaria hasta 1942.

El cuadro VI-4 muestra cémo fueron afectadas las normas establecidas
por Cdrdenas por el aumento de poblacién y la inflacién monetaria. Los
porcentajes ejercidos del presupuesto gastados en pro del crédito agricola
no bajaron hasta los afios de la guerra de 1942-1943, para luego desvane-
cerse en las postrimerias del periodo de Avila Camacho. En 1948 esta
clase de crédito fue abandonado, de improviso. No obstante que con este
objeto se pusieron en proyecto 30 millones de pesos, los gastos ejecutados
fueron solamente de 5 944 000 pesos, reduciendo el crédito agricola al
2 9, del presupuesto. Como luego veremos, Alemdn redujo la importan-
cia de varias categorfas de gastos econémicos, incluyendo la del crédito
agricola, para encauzar esos fondos hacia inversiones federales. El cré-
dito agricola apenas se recuperd de ese golpe, y cuando Alemdn abando-
né la Presidencia lo dejé solamente con el 0.5 9, del presupuesto real.
Ruiz Cortines gast6 mds de lo proyectado en el crédito para los agri-
cultores, aumentando esta categorfa al 1.3 %, durante su primer afio en
el poder, pero después de ese intento cayé de nuevo en la tradicional
manera de resolver este problema. Y asi el crédito agricola quedé olvi-
dado hasta que la revolucién equilibrada llevé la ayuda a las regiones
empobrecidas del campo. En 1962 Lépez Mateos aument$ los porcenta-
jes en proyecto para el crédito agricola, del 0.6 al 2.1 %, ejercido. Hizo
lo mismo en 1963 al destinar a esa categorfa nuevos fondos que no esta-
ban en el presupuesto. Todas las cifras presentadas aqui que tratan sobre
el crédito agricola estdn separadas de las categorias de inversién del pre-
supuesto mexicano durante la época 1935-1948, y en adelante separadas
de los gastos no clasificados.

El crédito agrario estuvo afio tras afio en deterioro hasta que Ruiz Cor-
tines hizo un breve intento por compensar los efectos del aumento de
poblacién asf como los de inflacién, aumentando la cantidad estindar
de pesos que Cérdenas habfa proyectado. Sin embargo, sélo cuando Lé-
pez Mateos aumenté verticalmente las cantidades ejercidas cambiaron las
normas tradicionales. En tanto que Cirdenas hizo gastos ejercidos de
cerca de 5 a 8 pesos per capita entre 1935 y 1936, 1a cantidad baj6 a cerca
de 8 pesos per capita durante sus ultimos cuatro afios. Avila Camacho
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aumenté los fondos a 4 pesos per capita después de las elecciones de
1940, pero decayeron gradualmente hasta llegar a 1.4 pesos per capita al
dejar el poder. Y Alemdn redujo los gastos ejercidos per capita a 0.3
pesos en 1948, pero para 1949 se redimié un poco a los ojos de los cam-
pesinos al restituir el crédito agricola aproximéndose de 1 a 1.5 pesos per
capita, y esta cantidad se mantuvo cuando Ruiz Cortines aumenté la
participacion del gobierno en acciones de los bancos de crédito agricola.
Los gastos per capita de Lopez Mateos llegaron a 5.2 pesos en 1962, la
cifra mds alta desde 1936. Los gastos en proyecto permanecieron por
debajo de 1 peso per capita.

La asignacién de 5 pesos per capita para créditos agricolas todavia estd
muy por debajo de las necesidades de México. En un pais en donde tan-
ta tierra ha sido distribuida en propiedad comunal inalienable, le toca
al gobierno federal que hizo esa distribucién proveer los créditos para
que esas tierras puedan ser trabajadas. Y esos créditos deberdn percibir
un interés bajo, tomando en cuenta que en México el interés anual del
8 % es considerado bajo cuando es cosa corriente colocar dinero cobran-
do un interés hasta del 8 9, mensual. Desde 1962 México ha tenido a su
disposicién para créditos agricolas dinero suministrado por la Alianza
para el Progreso. Pero ese dinero quedé restringido por la Agencia para
el Desarrollo Internacional del gobierno de los Estados Unidos para que
esos fondos fuesen extendidos en créditos a pequefios terratenientes indi-
viduales.* En 1962 la Nacional Financiera recibié 20 millones de délares,
y otro tanto en 1965, todo para préstamos a pequefios terratenientes a
través del sistema bancario privado de México, por lo que estas cantida-
des no aparecen en el presupuesto federal.

Como los terratenientes pequefios e individuales siempre han recibido
mds dinero que los ejidatarios (aunque nunca en cantidades suficientes),
y como aun el Banco Agricola Nacional preferia extender los préstamos
a grupos no comunales, Crdenas fundé el Banco Ejidal por separado
en 1939. El cuadro VI-5 nos presenta la participacién que el Banco Eji-
dal percibe de los fondos federales asignados para el crédito agricola
después de 1939. Desde su fundacién, este banco ha recibido el grueso
de los fondos del gobierno para ese objeto, y el Banco Nacional Agricola
y Ganadero solamente percibié menos del 10 9, de esos fondos durante
la época de Cérdenas, pero, esta asignacién de cerca del 10 %, fue subien-
do gradualmente hasta llegar al 30 %, en 1951. Para 1953 Ruiz Cortines
emple6 mds del 70 7, de lo permitido por el Gobierno para el crédito
rural, en este banco, el cual ahora se dedica completamente al agricultor
pequefio e individual. No obstante, para 1954 esta asignacién volvié a

¢ El Dfa, junio 15, 1965.
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su monto normal de un poco mis del 30 %,. Cuando los fondos fueron
puestos a disposicién del crédito agricola por la Alianza para el Progreso
por medio del sector privado después de 1961, el gobierno aumentd la
participacién del Banco Ejidal a mds del 90 %, del desembolso que éste
hace para esos dos bancos dedicados al crédito agricola.”

Los presupuestos proyectados muestran bastante constancia en la asig-

Cuapro VI-5. Participacion del Banco Ejidal en asignaciones federales
para el crédito agricola

_ Porcentaje a Porcentaje
Afo proyectaéo Pesos ejercido] Pesos ®
1939 90.9 3.0 90.9 3.1
1940 95.2 3.0 ‘ 97.1 3.0
1941 90.9 2.8 84.9 3.4
1942 80.0 2.4 82.5 2.5
1943 83.5 2.0 80.2 2.0
1944 83.5 1.5 83.5 1.5
1945 83.5 1.3 83.5 1.8
1946 80.0 1.1 80.0 1.1
1947 66.7 1.1 66.7 1.1
1948 66.7 1.0 66.4 2
1949 66.7 9 72.7 1.1
1950 66.7 .8 69.1 8
1951 66.7 i 66.7 6
1952 66.7 .6 66.9 6
1953 66.7 .5 29.8 .6
1954 66.7 b 66.1 5
1955 66.7 4 62.5 1.0
1956 70.0 q 62.5 9
1957 70.0 .6 62.5 8
1958 70.0 6 62.5 8
1959 64.0 ¥ 62.5 8
1960 64.6 q 62.5 7
1961 77.8 1.3 77.8 14
1962 62.5 6 93.1 4.8
1963 62.5 6 93.2 4.8

2 En pesos de 1950 per capita.
FuenTE: Cuadro VI4.

7 Diaz Ordaz cre6 recientemente el Banco Nacional Agropecuario con una inver-
sién del Gobierno de 500 millones de pesos. Teéricamente este banco no suplantard
a los bancos existentes para el crédito agricola. Véase El Dia, marzo 6, 1965.
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nacién de fondos al Banco Ejidal, cantidades que realmente recibi6 has-
ta el periodo 1953-1960, después de lo cual recibié una participacion
menor de la que se tenia proyectada. El cuadro VI-5 muestra también
que después de 1962 Lopez Mateos encauzé el 30 %, mds hacia los cré-
ditos a ejidatarios de lo que se habfa puesto en proyecto. El porcentaje
del crédito ejidal en proyecto, como participacién del crédito agrico-
la del gobierno, permanecié estable al llegar al 66.7 %, entre 1947 y
1955, habiéndose quedado en el 70 %, tres afios mds.

Las diferencias entre las politicas presidenciales de Cdrdenas, Alemin,
y Lopez Mateos son especialmente notables al analizar el crédito agrico-
la. F4cil es comprender por qué Cirdenas y Lépez Mateos son los héroes
del sector agricola de la sociedad, porque ellos no solamente fueron los
que distribuyeron la mayor cantidad de tierras, sino que, relativamente,
fueron ellos también los que suministraron el crédito para trabajar esas
tierras. Y es comprensible que Alemdn sea el héroe del sector moderno de
la sociedad que ha abandonado la empresa de tratar de que las tierras pe-
quefias, ineficientes y pobres sean las que alimenten al pafs. El enfoque
de Alemi4n al riego, las obras publicas y la industrializacién no ha sido
bien recibido entre los campesinos; pero, conforme México se urbaniza,
existe la posibilidad de que se convierta de villano en héroe para una
parte cada vez mayor de la sociedad mexicana.

COMUNICACIONES Y OBRAS PUBLICAS

Ia Secretaria de Comunicaciones y Obras Publicas fue un puesto clave
en el gobierno de México durante el siglo x1x, cuando el control de las
comunicaciones determinaba el control del gobierno. Todavia puede
decirse lo mismo del México del siglo xx, con sus nuevos métodos de
comunicacién por ferrocarril, carreteras pavimentadas, aviacién, teléfo-
no y telégrafo. El secretario de Comunicaciones es quien vela por los
que viajan y vigila la trasmisién de ideas, lo que le coloca en posicion
ventajosa para sugerir al Presidente de México cémo enfrentarse a una
rebelién armada. Con la disminucién de las amenazas de revuelta, con
el aumento de los fondos para obras publicas, y con lo complicado que
se ha vuelto el manejo del gobierno y las necesidades de implantar es-
pecializaciones, en 1959 se hizo necesario dividir esta secretaria en dos,
convirtiéndola en la Secretaria de Comunicaciones y Transportes y la
Secretaria de Obras Publicas. Las cantidades expuestas en el cuadro VI-6
representan los desembolsos en conjunto de estas dos secretarias con el
objeto de presentar datos histéricamente coherentes.

Los gastos en Comunicaciones y Obras Publicas han desempefiado un



GASTOS EN LA ECONOMIA

Cuapro VI-6. Comunicaciones y Obras Publicas

177

Porcentaje Porcentaje
dfio Presidente * proyec- Pesos b L. Pesos b
tado ejercido
1869-1870 Juérez 14.6 - 2.8 ...
1900-1901 Diaz 12.7 3.7 13.4 4.0
1910-1911 Diaz 15.3 5.3 13.4 4.6
1911-1912 Madero 15.2 5.5 14.1 4.7
1912-1913 Madero/Huerta 12.1 4.7 12.0 4.6
1913-1914 Huerta 10.6
1914-1915 Huerta 13.9 -
1917 Carranza 9.2 - 9.4 -
1918 Carranza 11.4 3.5 13.6 2.5
1919 Carranza 11.5 4.8 12.8 1.5
1920 Carranza/De la Huerta 10.9 4.5 12,5 3.2
1921 Obregén 10.5 5.6 11.2 5.3
1922 Obregén 14.6 18.9 11.8 6.7
1923 Obreg6n 12.0 9.6 11.2 6.0
1924 Obregén 9.0 6.3 11.0 7.1
1925 Calles 8.9 5.7 7.8 5.2
1926 Calles 12.7 8.5 10.8 7.7
1927 Calles 12.1 8.5 10.5 7.2
1928 Calles 12.5 8.2 9.0 5.9
1929 Portes Gil 12.8 8.2 12.3 7.6
1930 Portes Gil/Ortiz Rubio 15.1 9.6 16.7 10.1
1931 Ortiz Rubio 15.1 10.8 16.7 9.1
1932 Ortiz Rubio 15.1 8.3 14.5 7.9
1933 Rodriguez 12.2 6.3 12.4 7.3
1934 Rodriguez 12,5 6.9 12.3 7.4
1985 Cirdenas 11.6 7.1 12.0 8.0
1936 Céardenas 12.4 7.3 15.2 12.7
1937 Cardenas 10.9 6.2 18.2 14.9
1938 Cirdenas 17.5 11.7 14.0 11.3
1939 Cirdenas 13.2 9.0 10.4 9.3
1940 Cardenas 11.4 7.7 10.1 9.2
1941 Avila Camacho 10.8 7.3 8.2 7.7
1942 Avila Camacho 11.0 7.4 7.8 8.0
1943 Avila Camacho 9.5 6.7 8.9 9.5
1944 Avila Camacho 18.2 15.2 14.1 15.5
1945 Avila Camacho 16.0 10.8 10.1 10.7
1946 Avila Camacho 149 10.0 9.5 9.4
1947 Alemén 18.0 16.0 13.6 15.5
1948 Alemidn 18.1 20.3 14.4 19.5
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cUADRO VI1-6 [conclusidn]

Porcentafe

Afio Presidente ® proyec- Pesosy  FoTeentaie  poo,cy
tado efercido
1949 Alemén 17.4 19.9 12.0 20.1
1950 Aleman 17.6 18.7 13.2 17.7
1951 Alemin 17.3 17.4 11.6 17.6
1952 Alemin 17.4 19.2 12.6 224
1953 Ruiz Cortines 17.7 19.3 13.0 18.7
1954 Ruiz Cortines 20.0 22.8 11.3 21.1
1955 Ruiz Cortines 16.7 18.8 11.7 20.6
1956 Ruiz Cortines 16.1 19.5 10.0 18.6
1957 Ruiz Cortines 18.5 28.2 11.9 22.3
1958 Ruiz Cortines 19.5 25.2 11.1 22.7
1959 Lépez Mateos 17.2 28.7 10.5 21.9
1960 Lépez Mateos 17.4 24.1 9.3 25.3
1961 Lépez Mateos 16.3 23.3 8.6 22.7
1962 Lépez Mateos 16.4 25.0 9.2 23.0
1963 Lépez Mateos 13.1 20.8 8.9 20.8

® La diagonal indica que el ultimo presidente administré los fondos ejercidos.
b En pesos per capita de 1950.
FuenTE: Apéndice B.

papel importante en la politica presupuestaria federal para la integra-
cién del pais. No obstante, los porcentajes de gastos hechos para comu-
nicar los diferentes sectores del pais por medio de una infraestructura
nacional a veces han parecido bajos. El problema de México ha consis-
tido en dar a un presupuesto pequefio una variada efectividad. Porfirio
Diaz sent6 la norma a seguir para el gobierno de Madero y de los gobier-
nos que le siguieron hasta el surgimiento del estado activo. Durante la
administracién de Ortiz Rubio en 1930 y 1931, la Secretarfa de Comuni-
caciones y Obras Publicas entré en funciones para dar nueva vida a la
economia en época de crisis. Por ejemplo, la construccién de carreteras
organizada por Calles en 1925 cobrdé impulso cuando Juan Andreu Al-
mazin se hizo cargo de esa secretaria en el gabinete de Ortiz Rubio. Los
niveles de Dfaz fueron sobrepasados en porcentaje durante los afios de
1930 y 1931, y los gastos ejercidos de la Secretaria de Comunicaciones
llegaron a 9 y a 10 pesos per capita, o sea el doble de lo gastado durante
el periodo de 1900 a 1910.

Las dificultades polifticas provocadas por la renuncia obligada de Or-
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tiz Rubio en 1932 determinaron que el empuje puesto en la integracion
del pais empezara a disminuir hasta la llegada de Cdrdenas al poder.

Como el presidente Cirdenas estaba interesado en las perspectivas de
planeacién del Estado por medio de la Secretaria de la Economia Nacio-
nal, no le atribuyé inmediatamente gran importancia a la Secretaria de
Comunicaciones y Obras Publicas. Cdrdenas desde un principio nombré
como Jefe de la Secretaria de Economia a Francisco ]J. Migica, hombre
clave en su régimen, para preparar un programa de integracion econo-
mica nacional. En la lucha por el poder entre Cirdenas y Calles, Car-
denas reorganizé su gabinete transfiriendo a Mugica a la scop, donde
pudiera controlar este puesto clave y también dedicarse a la tarea préc-
tica de resolver la integracién nacional. El resultado de esta medida
pudo verse en 1937 cuando la scop liegd a su miximo en gastos ejercidos
en participacién de los fondos federales, llegando al 18.2 9. Y la secre-
tarfa de Migica alcanzé su cima en gastos per capita ese mismo afio, cuan-
do gasté realmente 14.9 pesos.

Con la expropiacién del petrdleo en 1938 y el establecimiento de la
economia de guerra poco después, la participacién de la scop en el pre-
supuesto disminuyé, llegando hasta el 7.8 9, en 1942, y a 8.0 pesos per
capita. Los proyectos de obras publicas como construccion de carreteras
practicamente se interrumpieron de 1939 a 1942, como se demuestra en
el Apéndice L. Con la llegada de Alemé4n al poder terminaron las bajas
participaciones de la scop en el presupuesto, porque para los afios de
1947 y 1948, habia gastado cerca del 14 9, del presupuesto (habiéndose
proyectado una cantidad mayor), y los gastos ejercidos per capita llega-
ron a 22.4 pesos en 1952. Esa cantidad fue superada por Lopez Mateos

Cuabro V1.7, Parte correspondiente a obras publicas en la asignacion
federal “Comunicaciones y Obras Publicas”

Afio Porcentaje proyectado Porcentaje efjercido
1955 62.1 56.5
1956 56.1 50.1
1957 56.8 52.5
1958 61.1 49.5
1959 65.1 61.9
1960 63.8 62.4
1961 58.3 59.3
1962 60.4 51.1
1963 51.1 50.6

FuENTE: Cuadro VI-6.
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en 1960 al dar a la Secretaria de Comunicaciones y a la Secretaria de
Obras Publicas una asignacién combinada de 25.3 pesos per capita, un
poco mis de lo proyectado para ese afio. El cuadro VI-7 resume la parte
correspondiente a gastos, en comunicaciones y obras publicas realizados
desde 1955 cuando tales fondos fueron detallados con toda claridad en
el presupuesto. La Secretaria de Obras Publicas ha recibido del 50 al
60 9, de los gastos totales para esas dos secretarias, que sustituyeron a
la scop en 1959.

LAS INVERSIONES

Las inversiones federales en ferrocarriles, energia eléctrica, acciones, bo-
nos, fideicomisos y créditos extendidos a los estados y gobiernos muni-
cipales no tuvieron importancia hasta 1949. Judrez tenia en. proyecto
gastar el 3.8 9, de su presupuesto para la compra de acciones del ferro-
carril de Veracruz a la capital, pero no pudo gastar en ello ningun di-
nero. La fundacién del Banco de México por Calles en 1925 significé
una gran inversién del 18.5 9, del presupuesto, que no estaba en el
proyecto. Las inversiones federales de importancia se iniciaron cuando
lleg6 Alemidn a la Presidencia. Durante el afio de 1949 Alemdn tenia
en proyecto gastar el 5.4 9, del presupuesto para cubrir esta nueva clase
de inversiones que habfan sido estipuladas en 1947, pero en gastos ejer-
cidos hizo el 24.1 9, en esta categoria, y muchas de estas inversiones sir-
vieron de estimulo a la industria y a la agricultura.

Alemén y sus consejeros opinaban que gobierno y comercio debian
trabajar en conjunto con la cooperacién del sector obrero para la indus-
trializacién de México. Sanford Mosk ha hecho ver claramente que lo
que Alemin y sus partidarios propugnaban no era la intervencién del
Estado propiamente dicha, porque, “en tanto que al gobierno le asignan
un papel importante. . ., solamente sugieren que llegue a una decisién
a base de informaciones y sugerencias dadas por los grupos industriales
interesados. Lo que proponen es, mas bien, la intervencién del comercio
en el gobierno y no la intervencién del gobierno en el comercio”.* La
cooperacién con el sector privado por medio de las participaciones del
Estado en empresas mixtas publicas y privadas, discutidas en el capitu-
lo IV, ha servido como base para muchas de las inversiones que aparecen
en el cuadro VI-8.

Las inversiones nunca se habfan proyectado por encima del 12 9, del
presupuesto, pero en las inversiones reales superaron ese porcentaje en-
tre los afios de 1949 a 1960, alcanzando seis veces del 20 al 25 9%, (1949,

8 Mosk, Industrial Revolution in Mexico, 29.



Cuabro VI-8. Inversiones

. Porcentaje Porcentaje
Afio proyectat]io Pesos = ejercidol Pesas &
1869-1870 3.8 e — _—
1925 — —_ 18.5 12.3
1926 — — —_ —
1927 — — 7 5
1928 ) 3 7 )
1929 9 6 9 .6
1930 2 1 5 .3
1931 — — — —
1982 2.8 1.5 —_ —_
1933 — — — —_
1934 — — 1 1
1935 1 1 — —_
1936 — — 8 7
1987 —_ — _— —_
1938 7 b 1.5 1.2
1939 5 3 3 3
1940 2 1 2 2
1941 — — 8 8
1942 2 | 1.0 1.0
1943 — — 1.5 1.6
1944 — — 3.1 34
1945 — — 3.4 3.6
1946 —_ — 2.0 2.0
1947 2 2 2.5 29
1948 2.8 3.1 5.6 7.6
1949 5.4 6.2 24.1 40.%
1950 7.1 7.6 18.2 17.7
1951 5.9 5.7 23.2 35.1
1952 6.1 6.7 24.8 44.1
19538 6.1 6.6 17.4 25.0
1954 8.4 9.6 20.2 37.7
1955 11.8 13.3 17.3 30.5
1956 12.0 14.6 19.7 36.7
1957 9.0 11.3 17.5 32.8
1958 7.7 9.9 20.3 415
1959 6.5 9.0 15.8 32.9
1960 7.3 10.1 20.1 54.6
1961 7.4 10.6 6.6 17.4
1962 6.5 9.9 5.9 14.7
1963 9.0 14.3 9.7 22.7

a En pesos per capita de 1950.
FuENTE: Véase Apéndice B.
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1951, 1952, 1954, 1958, 1960). Durante este periodo los gastos para
inversiones per capita llegaron a 54.6 pesos en 1960, y subieron a mds
de 30 pesos para todos los afios a excepcién de dos (1950 y 1953). Du-
rante la presidencia de Lopez Mateos, las inversiones disminuyeron des-
pués de 1960, llegando a menos del 10 9, y de 25 pesos per capita de los
fondos federales. A las inversiones se les ha relacionado con la parte no
clasificada (erogaciones adicionales) del presupuesto asignada a gastos
economicos.

GASTOS ECONOGMICOS NO CLASIFICADOS

Las transferencias para industria y comercio, los subsidios para las agen-
cias descentralizadas y el apoyo para el mantenimientto de los precios
en el mercado se hacen por medio de fondos del presupuesto denomina-
dos Erogaciones Adicionales. La parte de los gastos econémicos no clasi-
ficados (cuadro VI-9) coincide en parte con los gastos de inversién, por
lo que muchas de las partidas podrian aparecer bien con una denomina-
cién o con la otra. La denominacién de Erogaciones Adicionales fue
adoptada para el presupuesto en 1947, y previamente partidas tales como
el crédito agricola se inclufan en inversiones, en lugar de erogaciones
adicionales. Otras partidas tales como las transferencias para estimular
la produccién econémica se inclufan en las asignaciones para la Secreta-
ria de Hacienda y Crédito Publico.

Cérdenas habia principiado con una cantidad modesta la transferen-
cia de fondos para los productores de ciertos productos agricolas con
objeto de desarrollar, por ejemplo, el cultivo del henequén, del pli<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>