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INTRODUCCION

E/ evento mas importante ocurrido en la politica petrolera de México, después de la
Nacionalizacién del petréleo en 1938, fue la decisién de reinsertarse como exportador
significativo en el mercado petrolero mundial a partir de 1978. La participacién de México en
dicho mercado no sélo le permitié aprovechar las ventajas introducidas por la OPEP, en
términos del excedente obtenido por barril exportado, sino que ademas significé un conjunto de

cambios para la propia industria petrolera, sus relaciones con el Estado Y su entorno socio-
econémico.

Si bien el periodo de bonanza petrolera fue efimero para México (1978-1981) si lo
comparamos con lo que éste llegé a ser para otros paises exportadores de petréleo, las
condiciones que lo hicieron posible se gestaron con anterioridad, y atendiendo a objetivos que en

modo alguno contemplaban la posibilidad de que el pais se convirtiera en un importante suplidor
de petrdleo para el mercado mundial.

De esta manera, el cambio de una politica petrolera orientada al abastecimiento de
hidrocarburos para el consumo doméstico, luego de la nacionalizacién, a otra donde los ingresos
petroleros provenientes de la exportacién pasaran a convertirse en el "pivote del desarrolio
econémico mexicano®, durante la administracién de José Lopez Portillo, fue posible gracias a las
acciones tomadas por la industria estatal para seguir cumpliendo con su misién de abastecer la

demanda interna de hidrocarburos, en momentos en que el pals era ya un importador neto de
petréleo.

Sin embargo, més alld de la oportunidad objetiva —representada por los descubrimientos
de importantes yacimientos en los Estados de Chiapas, Tabasco, y més tarde en la Bahia de
Campeche— de que el pais exportara petréleo en magnitudes significativas; el cambio acelerado
en la politica petrolera mexicana y sus progresivos ajustes en los afios ochenta, deben
explicarse tras la consideracién de los determinantes histéricos, politico-ideolégicos y
econdmicos que intervinieron en la conformacién de dicha politica, y que sin duda constituyen la
base sobre la cual hipotetizar sobre el papel futuro del petréleoc en México.

Segun lo anterior, el objetivo de este trabajo serd el andlisis de la politica petrolera
mexicana desde 1970 hasta 1989. Tratando de identificar cudles son sus determinantes, cudles

fueron los resultados més importantes que ésta tuvo para la dindmica del pais y sefialar los
. contenidos actuales de la politica petrolera en México, asi como su posible evolucién futura.

Tal andlisis lleva a la consideracion de los escenarios donde se gestaron las decisiones de

politica petrolera, asi como las acciones emprendidas por los actores que participaron en su
| disefio. Por otra parte, supone la identificacién de las racionalizaciones sobre las cuales se
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estructura el discurso politico y las consecuencias que ello tiene para la formulacién de la
propia politica petrolera, en términos de la legitimidad que desde alll se adquiere.

Légicamente, cada politica petrolera arroja un conjunto de consecuencias para
determinados dmbitos de la sociedad, pero muy especialmente para el funcionamiento de la
propia industria petrolera y para la economia en su conjunto. Aunque teniendo en cuenta que los
determinantes econémicos interesan sélo en tanto representen contenidos conformadores o
justificadores de la politica petrolera en si misma, de alll que el objeto no sea evaluar la
dindmica econdmica mexicana, sino sélo aquellos aspectos que actuaron directamente en la
conformacién de la politica petrolera.

Como se verd en el primer capitulo el andlisis de la politica petrolera mexicana puede
hacerse a partir de diferentes puntos de vista. Nosotros hemos escogido uno en particular y es
aquel que considera como determinante principal de la conformacién de la politica petrolera la
confrontacién o lucha que tiene lugar entre dos de los principales intereses que estdn presentes
en el sector petrolero, a saber, la confrontacién tierra-capital, o lo que es lo mismo las
relaciones que se establecen entre las compafiias petroleras, sean éstas extranjeras o
nacionales, y los Estados propietarios del recurso natural.

Las razones de esta escogencia serian dos. La primera, es porque suponemos que desde
este punto de vista se aborda el problema en atencién a variables tanto econdmicas como
politicas, ya que los planos de relacién entre los dos principales agentes dentro del sector
petrolero actuan orientados por condicionamientos que se inscriben en estas dos dreas. Ello lleva
entonces a una perspectiva de andlisis mucho més global y permite advertir procesos y
relaciones que de otro modo podrian ser interpretadas de modo superficial o en atencién a las

propias justificaciones o racionalizaciones bajo los cuales se legitimaron las politicas
petroleras.

La segunda razén, de orden més pragmético si se Quiere, atiende a la necesidad de
disponer de un primer andlisis de la politica petrolera mexicana, hecho desde el punto de vista
de las relaciones que establecen los Estados petroleros con la empresas, el cual pueda ser
compatible con los andlisis que ya se disponen sobre la politica petrolera venezolana, con el fin
de compararias analiticamente en el futuro inmediato.

Si bien el trabajo se inscribe en el lapso cronolégico que va desde 1970 a 1989, los
contenidos de las politicas petroleras de esos afios sélo pueden ser explicadps si se tienen en
cuenta los antecedentes que actuaron como condicionantes a éstas. Por ello los dos primeros
| capitulos suponen la descripcién y anélisis de la politica petrolera mexicana anterior al periodo
| de reinsercién al mercado mundial, en otras palabras, los afios que van desde los inicios del
. petrdleo hasta la “crisis" de lo que hemos llamado la "politica petrolera nacionalista* es decir, la
| politica que establecic los objetivos de la industria petrolera en México desde la expropiacién de
| 1938 hasta principios de los afios setenta. De esta forma, en el primer capitulo se presenta la

discusién sobre la confrontacién entre el Estado mexicano y las compafilas petroleras
| lrasnacionales hasta la expropiacién; y en el segundo capitulo se analiza la politica petrolera de
| 1938 hasta 1976.

Aunque estos dos primeros capitulos constituyen los antecendentes del periodo en estudio,
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la extension que éstos adquirieron conspira contra ese calificativo; no obstante, debido a que este
trabajo se escribié en atencién a un publico que no necesariamente conoce el caso mexicano, nos
parecid pertinente dar elementos informativos suficientes al lector para que pueda tener una

vision global del problema y le resulte més fdcil la comprension contemporénea de la politica
petrolera mexicana.

El tercer capitulo contiene el andlisis de los cotenidos de la politica petrolera
exportadora de México desde 1976 hasta 1982, fecha esta ultima cuando las condiciones en el
mercado petrolero internacional obligaron a que se introdujeran cambios importantes en dicha
politica, pasando entonces a una de tipo mds cautelosa que tuvo por uno de sus objetivos revertir
las consecuencias negativas que para PEMEX tuvo la acelerada expansién de los setenta. Esto

ultimo constituye el argumento de la politica petrolera de 1982 a 1988, la cual se analiza en el
capltulo cuarto.

Un ultimo capitulo contiene la discusién més reciente de la politica petrolera mexicana
bajo el gobierno del actual presidente Carlos Salinas de Gortari, asi como algunas referencias al
impacto que tuvo la guerra del Golfo Pérsico en la politica petrolera de este pals. Con ésto se
llega a la estructuracion de hipdtesis sobre la evolucién futura del petréleo en México, asi como
la enumeracion de los problemas que aun quedan por resolver. Esta discusién formaria parte de
las conclusiones a las que llegamos en éste anélisis, puesto que en gran parte los retos que estdn

planteados son un reflejo de las acciones que han sido tomadas en politica petrolera a lo largo de
la historia mexicana.

Si bien consideramos que est4 de més Justificar la escogencia del caso mexicano como
objeto de estudio del problema petrolero, dado el evidente cardcter universal del conocimiento,
podria decirse que esta escogencia se justifica desde la riqueza de procesos que la evolucién de la
politica petrolera mexicana ha tenido, lo cual sin duda puede servir de contraste para cualquier
otra realidad donde el petréleo como actividad exportadora tenga significacion.

No quisiéramos terminar esta presentacién sin agredecer brevemente a un conjunto de
Instituciones que posibilitaron el acceso directo a la informacién requerida para la elaboracién
de este trabajo y de otros futuros, ya que éste comprende el paso inicial de un proyecto mayor de
andlisis de la politica petrolera venezolana comparada. Estas son: la empresa petrolera
MARAVEN, SA., quien desintere adamente aportd el financiamiento parcial de este trabajo; el
Colegio de México AC., quien sirvié de centro de informacién y de discusién con algunos de sus

- académicos para la elaboracién de este trabajo, y la propia Universidad Catdlica Andrés Bello a

| través de su Instituto de Investigaciones Econdémicas y Sociales quien hizo suyo el interés
. personal de uno de sus miembros. -

Caracas, 29 de Junio de 1991




. LOS INICIOS DEL PETROLEO EN MEXICO (1900-1938)
Como Antecedente a la Politica Petrolera Nacionalista

L a politica petrolera mexicana puede dividirse en cuatro etapas claramente diferenciadas. La
primera va desde los inicios de la actividad productiva del petréleo, desarrollada por compafiias
extranjeras, hasta la nacionalizacién en 1938 y el posterior reconocimiento de las
trasnacionales al acto expropiatorio en 1942. Esta etapa, de importancia determinante para el
futuro del petréleo en México, ocurre en un contexto de fuertes tensiones sociales y politicas,
donde la lucha del Estado Mexicano por. definir un status con las compafilas petroleras se
superpone a la guerra civil de los afios de la Revolucién, cuyos contenidos, sin duda, han
modelado al México del siglo XX.

La segunda etapa se inicia con la creacién y consolidacién de la industria petrolera nacional
(Petréleos de México, PEMEX), hecho éste que arroja por resultado un disefio de politica
petrolera, moldeado por las circunstancias, que va a permanecer casi inalterado por casi cuatro
décadas y que puede entenderse como la politica petrolera tradicional de México. En esta etapa se
da la transformacién modernizadora del pais azteca, en la cual el petréleo jugé un papel
particular abasteciendo el consumo interno del pais.

En 1976, las condiciones del mercado petrolero internacional, el descubrimiento de nuevos y
muy importantes yacimientos petroliferos en México y la crisis econémica de finales del sexenio
del Presidente Luis Echeverria (1970-1976), le permitieron a México expandir su industria
petrolera hacia el mercado externo, conociéndose esta tercera etapa como la del "salto a la
exportacion” luego de poco menos de cuarenta afios enajenados del mercado mundial.

Con la crisis de los precios del petréleo en 1981, y su caida sostenida hasta el quiebre de
1986, la politica petrolera expansiva de México se detiene, frente a la crisis suscitada en el
mercado mundial, y se cambian los contenidos de la politica petrolera del periodo de expansién,
en un intento por controlar los desajustes que se introdujeron en México, y en el sector
petrolero en particular, tras el "boom petrolero”. Bajo los problemas y las indefiniciones de
esta ultima etapa, es que se estructura la actual politica petrolera mexicana y sus perspectivas
futuras.

1. Marco para el Analisis de la Politica Petrolera Mexicana

El andlisis de estas etapas de politica petrolera mexicana se ha desarrollado desde diversas
perspectivas o modelos interpretativos!. Sin embargo, aqui nos proponenos el andlisis de dicha
politica desde un punto de vista particular y que ha servido de guia, en algunos estudios, para el
andlisis del problema petrolero en Venezuela. Tal punto de vista, parte de la consideracién del
régimen de propiedad sobre los yacimientos como elemento que condiciona el tipo de insercién de

1 Algunos de ellos aparecerdn citados a lo largo de este trabajo.




la actividad productiva del petréleo en la sociedad en que se inscribe.

En dicho modelo el estudio del sector petrolero distingue las relaciones que se establecen
entre los tres factores productivos tradicionales (tierra, trabajo y capital) indagando
especialmente el papel jugado por el propietario del recurso natural (el terrateniente) y su
remuneracion (la renta del suelo), en términos del interés que se desprende a partir del
régimen de propiedad adoptado en el sector petrolero 2. De esta forma el analisis supone la
consideracién no sélo de determinantes econémicos, como aquellos que explican la formulacién y
ejecucién de una politica petrolera, sino también los condicionantes socio-politicos que
intervienen en ella.

Basicamente, pueden encontrarse tres tipos de régimen de propiedad sobre el recurso
natural petrolero, y cada uno de ellos determina la presencia o ausencia del interés rentista

2 Las relaciones entre el petréleo y la sociedad suponen un modo de insercién del primero sobre el
segundo, que si bien puede realizarse de forma similar a como ocurre con cualquier otra actividad
productiva —donde las relaciones entre el capital y el trabajo explican la forma de insercién—, para el
caso del petréleo, la participacién del propietario del recurso en la actividad puede constituirse en otra
forma de insercién e incluso la predominante, como de hecho ocurrié en el caso venezolano (Para una
discusién del problema petrolero en Venezuela y su insercién rentista véanse los trabajos de Bernard
Mommer y Asdrubal Baptista resefiados en la bibliografla anexa)

En los palses petroleros, dadas las particularidades del petréleo como energético fundamental
para las economias desarrolladas y la ganancia extraordinaria que es posible obtener a partir del
control sobre el recurso natural, la renta como retribucién al propietario de dicho recurso es un
componente del ingreso nacional nada despreciable —segln el momento histérico del que se trate—,
frente al originado de la retribucién al trabajo o al capital. De alll que bajo ciertas condiciones, la
insercién de un pals a la actividad petrolera sea por la via del cobro de una renta, ademés de la
insercién propiamente productiva, que se desprende del petréleo como actividad econémica.

Asl, la definicién del tipo de propiedad imperante sobre los yacimientos condicionard, por un
lado, la presencia y magnitud del ingreso que puede ser considerado renta del suelo y, por otro, el
detentador inicial de dicha retribucién. La percepcién de una renta por la extraccién de petréleo —sea
ella absoluta, si se deriva del simple acceso al recurso natural que el propietario le otorga al productor
directo, o diferencial, la renta que se origina de las mejores condiciones naturales de produccién—
implica una confrontacién politica entre el propietario y el arrendatario que se define a partir del
régimen de propiedad sobre el recurso natural.

El hecho determinante que supone un modo de insercién del sector petrolero donde se privilegie
el componente rentista al productivo, o viceversa, es el régimen de propiedad que adopte el recurso
natural, el cual no se presenta como una categoria dada o ahistérica sino, que por el contrario, es el
resultado de la confrontacién histérica que se da en el sector petrolero de acuerdo al nivel de desarrollo
de la sociedad donde se inscribe. Precisamente el caso mexicano es un ejemplo emplrico del dinamismo
que puede alcanzar la determinacién del régimen de propiedad sobre el subsuelo (Véase: Marfa del
Carmen Collado, La Renta del Suelo y la Nacionalizacién Petrolera en la Conformacién
del Estado Revoluclonarlo Mexicano, Universidad de Los Andes, Mérida, 1982).




como forma de insercién, ellas son 3:

1. Propiedad Privada de los yacimientos: segun la cual la legislacion le confiere al
duefio de la superficie del 4rea donde se encuentran los depésitos naturales, la propiedad sobre
los recursos mineros del subsuelo.

2. Libre Propiedad Estatal: donde el sub-suelo le pertenece al Estado, entendiendo que
las riquezas alli presentes se consideran bienes publicos y, por tanto, el Estado garantiza el
libre acceso de los productores a la explotacién del recurso sin ninguna restricciéon. Aqui la
propiedad publica del sub-suelo aparece como garantia para que ningun privado (productor o
no) monopolice el recurso. Tal esquema se adopta basicamente cuando la actividad econémica de
explotacion del recurso se inscribe en el mercado interno.

3. Propiedad Estatal Nacional: la cual debe entenderse como una transformacién del
regimen de libre propiedad estatal, cuando el Estado, ejerciendo su rol de propietario, reclama
para si una participacién en las ganancias del productor como renta de la tierra. A diferencia del
régimen anterior, este tipo de propiedad aparece cuando la actividad petrolera se orienta al
mercado externo.

En buena parte, la diferenciacion de las distintas etapas que componen la historia petrolera
mexicana se ajusta a los cambios operados en los regimenes de propiedad, bien sea desde su
formulacién legal-formal o, una vez que un tipo de propiedad se institucionaliza,
transformandose en los hechos a partir de los cambios en la politica petrolera, aunque
formalmente la propiedad estatal del petréleo no cambie.

Propiamente, los afios en los cuales el régimen de propiedad sobre el petréleo ocupa
explicitamente las acciones de la politica petrolera de México, comprende la primera etapa; es
decir desde los inicios hasta la nacionalizacién. Alli culminarg formalmente la definicién de la
propiedad sobre el recurso natural petrolero. Sin embargo, conforme México se reintegra al
mercado mundial y se enfrenta a las condiciones bajo las cuales éste actua, su politica petrolera
se trastocara por completo al comenzar a percibir una renta internacional por el petréleo
exportado y al tener que administrar su oferta de crudo en el mercado segun una estrategia.

Aunque formalmente la propiedad del petroleo sea estatal, la definicién de una politica
petrolera puede guiarse por la restriccion de los volimenes exportados 0 por su expansién segin
una estrategia comercial. A su vez, la propia politica petrolera puede ser manejada directamente
por el propietario del recurso, es decir, el Estado o éste puede otorgarle autonomia al productor
directo —como en el caso de PEMEX—, para que maneje dicha politica. La interseccién de estas
alternativas supone una consideracién particular de la propiedad estatal, sea como libre o
propiedad nacional.

Claramente en la politica petrolera tradicional de México, es decir dirigida al abastecimiento

3 Para una discusion sobre los regimenes de propiedad sobre el subsuelo para el caso del petréleo, puede
verse: Bernard Mommer, Petréleo, renta del suelo e Historia, Publicaciones de la Escuela de
Historia, Facultad de Humanidades y Educacién, UCV, Caracas, 1981; y del mismo autor, La Cuestién
Petrolera, Ed.Trépikos, Caracas, 1988.
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del mercado interno (1942-1976), la propiedad sobre el petrdleo serd de libre acceso para el
productor nacional. Mientras que a partir de 1976, y especificamente después que las
condiciones del mercado internacional cambian reduciendo los precios, la politica petrolera
pasara a ser restrictiva con el fin de defender los precios, coincidiendo entonces con una
concepcion del petréleo como propiedad nacional.

Tales cambios en la politica petrolera mexicana, lejos de ser progresivos fueron mas bien
drasticos y mediados por fuertes enfrentamientos entre los tres protagonistas principales del
petréleo en México, a saber: el Estado, por ser el propietario del recurso; PEMEX, la empresa
publica petrolera, y el Sindicato de Trabajadores Petroleros de la Republica de México
(STPRM) quien gracias a su participacién en el acto expropiatorio obtuvo un nivel de ingerencia
dentro de la empresa que lo hace participe de la propia politica petrolera y, légicamente, en el
funcionamiento de la industria.

Asl, el analisis de las acciones dentro del sector petrolero y su relacién con la sociedad
mexicana tendra por esquema interpretativo las alternativas que se presentan en politica
petrolera, bien sea desde una perspectiva estrictamente productiva o rentista. Esta a su vez se
deriva histéricamente del tipo de régimen de propiedad sobre el recurso, no sélo desde el punto
de vista formal sino de la concepcién que adquiere en cada caso la propiedad estatal ya
establecida. il

2. Los Condicionantes de la Politica Petrolera Nacionalista

Para entender los contenidos de la politica petrolera tradicional de México y el impacto de
sus cambios a partir de mediados de los afios setenta, deben tenerse en cuenta los procesos
ocurridos con el petréleo desde sus inicios hasta la nacionalizacién y el reconocimiento de las
trasnacionales a la expropiacion 4.

La actividad petrolera mexicana surge en México por un impulso de empresarios extranjeros
que dispuestos a invertir en ese pais, se encuentran con la posibilidad de explotar petréleo.
Siendo inicialmente la satisfaccién de la incipiente demanda nacional el objetivo, al poco tiempo
el petroleo mexicano comienza a satisfacer el creciente consumo norteamericano que ya para
mediados de la primera década del siglo requirio petréleo importado.

Edward Doheny con la empresa Huestaca Petroleun Co. (1907) y Weetman Pearson con la
Mexican Eagle Oil Co. (El Aguila, 1908), inician sus operaciones bajo un régimen legal de
propiedad privada sobre las minas, lo cual llevé a que el primero comprara grandes extensiones
de territorio petrolero, mientras que el segundo obtuvo concesiones sobre terrenos de la nacién.

4 Propiamente no desarrollaremos aqul la reconstruccién histérica de estos primeros afios de la
actividad petrolera mexicana. Simplemente puntualizaremos aquellos procesos que a la postre definiran
el papel del petrélec hasta 1976 y que luego se veran transformados. Para una historia del petréleo en
ésta primera etapa, véase: Lorenzo Meyer, México y los EE.UU. en el Conflicto Petrolero
1917-1942, El Colegio de México, México, 1972; Miguel Aleméan, La Verdad del Petrélec en
México, Ed. Grijalbo, México, 1977; y Lorenzo Meyer e Isidro Morales, Petréleo y Nacién 1909-
1990, FCE-SEMIP, México, 1990.
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La presencia de la propiedad privada de las minas se originé en México a partir de la primera
ley minera de la Republica Mexicana (1884), la cual representd un rompimiento con la
tradicion minera de la Colonia que estipulaba la propiedad de la Corona (estatal) sobre el
subsuelo.

Sobre las causas de este cambio en el régimen de propiedad, que dicho sea de paso para todo el
resto de Ameérica Latina se mantuvo segun la tradicién colonial, deben apuntarse dos elementos.
En primer lugar el caracter privado del sub-suelo atendié a una concepcién liberal, presente
para la época, que suponia que con dicho régimen de propiedad se estimularia al productor
directo. En segundo lugar, si bien debe tenerse en cuenta que este cambio en la legislacién
minera no fue a causa del petréleo, si debié influir en los legisladores mexicanos el tipo de
propiedad sobre el sub-suelo vigente en los EE.UU. .

En los afios del gobierno personalista de Porfirio Diaz, los esfuerzos por atraer la inversién
extranjera condujeron a adoptar una legislacién que beneficiara al productor, y ello fue
particularmente importante en el caso de la mineria. De alli que cuando se inicié la actividad
petrolera, el régimen acogido fue el que regia para el resto de las minas, asumiendo que para el
caso del petréleo de igual forma éste seria favorable para el productor.

No fue sino hasta 1909 que explicitamente se menciona al petréleo como propiedad del
superficiario, aunque para todo el inicio de la actividad el régimen legal fue de propiedad
privada.

Con el estallido de la Revolucién Mexicana en 1910, el tipo de relacién que habian establecido
las compafilas petroleras extranjeras y el Estado porfirista comenzara a desarticularse. Allf
confluyeron una serie de factores que con el paso de los sucesivos gobiernos revolucionarios
significaran una permanente lucha con las compafiias por la soberania de éstos sobre el recurso
petrolero.

La importancia de la Revolucién Mexicana, para el conflicto petrolero, se inscribe en los
contenidos que ésta adquirié. La guerra civil de 1910 a 1920 debe entenderse como una
Revolucién de tipo campesina, donde la lucha era por el acceso a la tierra y "el enemigo” lo
representaban los terratenientes.

De esta forma la Revolucién fue un movimiento por la propiedad de la tierra y a ella no
escaparia la propiedad del sub-suelo. Menos aun, cuando la actividad petrolera mexicana iba en
ascenso, precisamente en los afios de la Revolucién (ver Grafico 1) hasta convertir a México en
el primer exportador de petréleo a principio de los afios veinte.

Por otra parte la Revolucién también asumié contenidos nacionalistas enfrentados a los
inversionistas extranjeros, los cuales habian servido de soporte al régimen porfirista, en favor
del capital nacional.

Estos contenidos de la Revolucién llevarian a revisar el réegimen de propiedad sobre el sub-
suelo, aunque quizds como una prolongacién de la reforma planteada tras la caida de Porfirio
Diaz; es decir, la distribucién de la tierra, antes que por el petréleo en si mismo.
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Grafico 1. Produccién de Petroleo en México 1902-1945
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Si bien, desde 1912 hasta la Constitucién de 1917, los gobiernos de Francisco |. Madero
(1910-1913) y Victoriano Huerta (1913-1916), decretan aumentos en el unico tipo de
impuesto del cual no estaban exoneradas las compafiias, el impuesto de timbre, tales aumentos
representaron mas una alternativa para mejorar la critica situacién de las finanzas de estos
gobiernos en guerra, antes que una revisién abierta del régimen de propiedad.

El enfrentamiento con las compafias petroleras extranjeras ocurrird plenamente con la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos del 31 de enero de 1917. Esta
Constitucién, resultante de la Revolucién, revertia al Estado "el dominio” sobre los recursos
naturales (Art.27), lo que le permitiria realizar la gran promesa de la Revolucién: la
redistrubucién de tierras, y por extensién eliminaria la propiedad privada sobre los
yacimientos petroleros, iniciando asi una confrontacién con las compafiias extranjeras, al

abolirse de esta forma lo que ellas consideraban el derecho adquirido de propiedad sobre los
yacimientos.

El texto del Articulo 27 constitucional engloba, bajo una misma normativa, "el dominio de la

nacion sobre la tierra”, como mecanismo para la Reforma Agraria y la propiedad estatal sobre
las minas: :

"Articulo 27. La propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro de los
limites del territorio nacional, corresponden originariamente a la nacién,
la cual ha tenido y tiene el derecho de transmitir el dominio de ellas a los
particulares constituyendo la propiedad privada.(...)

La nacién tendra en todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad
privada las modalidades que dicte el interés publico (...) Con este objeto se
dictaran las medidas necesarias para el fraccionamiento de los latifundios;
para el desarrollo de la pequefia propiedad:; para la creacién de nuevos
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centros de poblacién agricola con las tierras y aguas que les sean
indispensables;(...)

Corresponde a la nacién el dominio directo de todos los minerales o
substancias que en vetas, mantos, masas o yacimientos constituyan
depdsitos cuya naturaleza sea distinta de los componentes de los terrenos,
tales como los minerales (...) el petréleo y todos los carburos de hidrégeno
sdlidos, liquidos o gaseosos.

Son también propiedad de la nacién las aguas de los mares
territoriales(...)

En los casos a que se refiere los dos parrafos anteriores, el dominio de la
nacion es inalienable e imprescriptible, y sélo podran hacerse concesiones
por el Gobierno Federal a los particulares..."s

Las compafiias nunca reconocieron el nuevo status legal que la Revolucién le confirio a los
yacimientos, lo que conducia por otra parte también al irreconocimiento de la soberania del
nuevo Estado Revolucionario por parte de los paises signatarios de las compafifas 6.

El vinculo existente entre la accién contra los terratenientes nacionales y la propiedad
estatal del petréleo, transformara en alianza a las fuerzas internas anti-revolucionarias con las
compafiias convirtiéndose asi la propiedad estatal nacional del petréleo en una lucha por el
reconocimiento de la propia Revolucién.

La pugna planteada se prolongara por casi veinte afios en un interminable intento por que las
trasnacionales aceptaran el nuevo marco legal 7. Tal aceptacion de la propiedad estatal nacional
del petréleo suponia el pago de regalias e impuestos al Estado por parte de las compafiias por la
extraccion del petréleo. La propia Constitucién no establecia cual seria el monto de la renta
petrolera, esto debia reglamentarse por medio de una ley, lo que no fue posible dadas las
presiones de las compafiias y los gobiernos signatarios, frente a lo cual el Estado mexicano
decreté aumentos en los impuestos de estas compafiias tratando de obtener la reivindicacién de
sus interés como propietario.

Con la introduccién de la propiedad estatal el Estado mexicano aspiraba obtener una
retribucién como propietario de los yacimientos participando por medio del cobro de una renta
del suelo de las ganancias de las compafiias; sin embargo esto se mantuvo permanentemente como
parte de negociaciones, no reconociendo las compafiias por ningdn concepto el caracter de

S Constitucién Politica de los EE.UU. Mexicanos del 31 de Enero de 1917 que reforma a la del 5 de
Febrero, de 1857. En Textos Constitucionales, México, 1965, p.11-12

6 Véase: Lorenzo Meyer, Ob.Cit.

7 Las compafilas petroleras de Doheny y Pearson fueron adquiridas por dos grandes trasnacionales del
petréleo, pasando desde entonces el petréleo mexicano a formar parte de los intereses de las llamadas
7 Hermanas. La Huestaca Petroleun Co. fue adquirida por la Standard Oil of New Jersey en 1925,
mientras que la Mexican Eagle Oil Co. por la Royal Dutch Shell en 1919.




propietario del Estado 8.

Conforme el Estado surgido de la Revolucién fue obteniendo legitimidad interna, a través de la
incorporacién de organizaciones de masas en la conduccién del propio Estado, y se fue avanzando
en la unidad nacional, tras el debilitamiento de los terratenientes nacionales, los sucesivos
gobiernos revolucionarios disponian de mas recursos con los cuales enfrentarse a las compafiias
y obligarlas a reconocer el nuevo marco legal.

Sin embargo no fue sino hasta el gobierno de L&zaro Cardenas (1935-1940) cuando se daria
fin al enfrentamiento con las compafiias. La unidad lograda por el propio gobierno de Cardenas de
los obreros petroleros, y la utilizacién de éstos como mecanismo de presién a las compafiias, se
presenté como oportunidad para logrér la reivindicacién rentista a la que aspiraba el Estado
Mexicano al menos desde 1917. ' \

Como ultimo capitulo de los intentos del Estado mexicano por obtener el reconocimiento de la
propiedad estatal nacional del petréleo se presenta el conflicto laboral de 1937-1938. Tal
conflicto, desatado por la peticién de un nuevo contrato colectivo con mejoras sustanciales para
los trabajadores del petréleo y participacién de éstos en la administracién de las empresas,
terminé con la expropiacién de las compatiias el 18 de marzo de 1938. Sirviendo el Estado como
intermediario parcial del conflicto y dadas las negativas de las compafiias, las posiciones se
extremaron, hasta llegar a un punto en el cual la Unica salida para el Estado fue la expropiacién.

No hay duda de que el conflicto laboral fue sélo una oportunidad para medir fuerzas. Lo que
estaba en juego era el reconocimiento o no de la propiedad estatal sobre el petréleo, y para ello
el Estado debi6 ejercer su soberania por medio de la expropiacion, ya que las compafiias no
estaban dispuestas a abandonar su derecho de propietarios privados del petréleo.

Légicamente para que el gobierno de Cardenas pudiera tomar la decisién de expropiar a las
compafiias algunas condiciones de caracter técnico y otras de tipo politicas debian estar
presentes. En primer lugar, el Estado mexicano y el nivel de desarrollo de la sociedad debia ser
tal que diera margenes de factibilidad para que el pais se encargara de la industria petrolera, y
en segundo lugar, debia contarse con el consenso politico suficiente para que internamente no
resurgieran oposiciones que atentaran contra la decisién gubernamental y que se aliaran a las
posibles reacciones de las compafiias extranjeras.

Politicamente el acto expropiatorio conté con el respaldo de todas las fuerzas sociales del
México de la época. Una vez debilitadas internamente los sectores nacionales que habian sido
afectados en sus interés, al igual que las trasnacionales, por causa del Articulo 27 de la
Constitucién de 1917, la nacionalizacién del petréleo se convirtié en un deseo compartido y

8 El saldo de los intentos de los gobiernos de la Revolucién por participar a través de impuestos en la
actividad de las compafilas permitié que la participacién del ingreso petrolero respecto al total de
ingresos federales aumentara de 10,8% a 33,6% entre 1918 y 1922, tramo éste en el cual la
produccién de petréleo en México vivié su "Epoca de Oro®. En los afos sucesivos la proporcién desciende
fluctuando entre un 8 y 14% hasta la nacionalizacién (Lorenzo Meyer e Isidro Morales, Ob.Cit., p.37 y
65)
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técnica,etc 12,

El boicot respondié, inicialmente, al intento por parte de las compafilas a que la
nacionalizacién fracasara. Con esta medida pretendian que el gobierno mexicano diera marcha
atras en la expropiacién y se reconsiderara la enajenacion de los bienes de esas industrias. Sin
embargo, la recién formada empresa petrolera estatal (Petréleos de México, PEMEX, 1939)
pudo superar, con el apoyo del sector obrero organizado, las dificultades técnicas y orientar su
produccién al mercado interno para compensar la perdida de mercados externos que le impuso el
boicot. :

Si bien la direccién de PEMEX traté de mantener alguna presencia en el mercado externo,
colocando crudo en los paises del Eje (Japén y Alemania), el inicié de las hostilidades mundiales
cerré esa via 13, Si a este hecho se une el crecimiento del consumo interno de hidrocarburos, con
lo cual la produccién de petréleo se orienté a satisfacer dicha demanda, se entiende la salida de
México del mercado externo y el mantenimiento de la actividad productiva nacionalizada gracias
a las ventas internas.

En 1942, con la entrada de México a formar parte del bloque Aliado en la Il Guerra Mundial
se lograron los acuerdos expropiatorios entre México y los EE.UU. (con Inglaterra vendrian mas
tarde), lo que representaba el reconocimiento definitivo de la nacionalizacién petrolera
mexicana por parte de las compafiias trasnacionales. Ello fue posible, entre otros, porque para
la época Venezuela ya se presentaba como un importante abastecedor de petréleo para el mercado
externo, con lo cual la produccién de Venezuela substituiria a la de México dentro del contexto
hemisferico (ver Grafico 2) 14,

12 Marfa del Carmén Collado, Ob.Cit., p.205

13 De 1932 a 1937 la produccién de petréleo en México se exportaba en mas de un 60%. Con el inicio
del boicot tal proporcién descendié a sélo 9,8% de la produccién total de 1938. Al comenzar la Il Guerra
tomando en cuenta los afios en que México exporté a los paises del Eje (1939-1941) el porcentaje de
exportaciones sélo aumento a poco mas del 19% de la produccién total, para que al afio siguiente de la
finalizacién de la Guerra las exportaciones fueran del 6,7%. (Lorenzo Meyer, Ob.CIt., p.21 y Ana M.
Sordo y Carlos R. Lépez, Explotacién, Reservas y Produccién de Petréleo en México 1970-
1985, El Colegio de México, México, 1988, p.154)

14 Llama la atencién la coincidencia cronolégica entre los reconocimientos dados por las
trasnacionales a los Estados "petroleros” de México y Venezuela. Mientras que para el primero se
acepta en 1942 la expropiacién, pero "a condicién” de su abandono del mercado externo, con lo cual
México inicia su étapa de Productor nacional de petréleo, a Venezuela, a través de la Ley de
Hidrocarburos de 1943, se le reconoce su participacién como rentista en la actividad petrolera dada
su importancia como exportador.

Segun lo anterior no resulta descabellado suponer que quienes controlaban la actividad mundial del

petréleo fueron quienes condicionaron en buena parte los contenidos de las politicas petroleras
tradicionales de estos dos palses.
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Gréfico 2. Produccién de Petréleo
México y Venezuela 1902-1945
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México debié pagar el precio de su definitiva exclusién del mercado externo con el fin de
obtener la soberania sobre el petréleo. De hecho mientras las compafiias controlaron la oferta
mundial de crudo, hasta 1973, México estuvo ausente del negocio internacional lo cual

determiné un nuevo perfil a su politica petrolera, la cual permanecera invariable por casi
cuatro décadas.



ll. La Politica Petrolera Nacionalista (1938-1976)

En el momento en que se firma el decreto expropiatorio, el 18 de Marzo de 1938, no

necesariamente existia consenso sobre el caracter estatal de la nueva industria nacional. El
capital privado en poco podia competir con el Estado disputandole la propiedad de la industria
nacionalizada. Basicamente porque el controversial articulo 27 de la Constitucién
Revolucionaria de 1917 le reservaba al Estado la propiedad sobre el subsuelo, o cual no negaba
la posibilidad legal de que los privados asumieran la industria, pero impedia que hubiese
condiciones politicas para que los privados se hicieran cargo15.

Sin embargo, una parte del sector obrero si tenia la aspiracion de que la empresa fuera
controlada directamente por los trabajadores. La participacién determinante del movimiento
obrero en las pugnas con las compafiias, decisivo para la expropiacién, le daban a éste la opcién
de hacer de la industria una empresa autogestionada. Ademds, la gestién de la industria y sus
Procesos, pasaba ahora a depender de los obreros y técnicos mexicanos que pudieron formarse en
tiempos de las trasnacionales, lo cual contribuia a justificar la aspiracién de los obreros
petroleros 16,

No obstante, desde su fundacién PEMEX fue una empresa de propiedad Estatal y controlada por
el Estado. La decisién del entonces Presidente Lazaro Cardenas fue que el Estado asumiera su
control, organizacién e integrara en una sola empresa las operaciones de las diversas compafiias.
Tal control quedd expresado en la forma cémo se compone el Consejo de Administracién de

15 Sélo a modo de ilustracién del potencial e interés del sector privado mexicano a participar en la
actividad productiva del petréleo, puede sedalarse la experiencia que habla tenido el Estado mexicano
con la creacién de Petromex en 1933.

Originalmente el proyecto de la primera empresa eslatal petrolera suponfa el cardcter mixto de la
constitucién del capital de la compafiia segin una proporcion de 60% de participacién del sector privado
y 40% del Estado. Si bien el Estado serfa un accionista minoritario, su condicién de propietario del
petréleo —de acuerdo a lo establecido por la nueva Constitucién— estaba considerada en los estatutos de
la empresa, al reservarsele al Estado el derecho a veto en la junta de accionistas en decisiones como: el
otorgamiento de contratos en reservas petroleras, aumentos o reducciones en los niveles de
explotacion de petréleo y la aprobacién de construcciones que superaran 1/5 del capital de la empresa.

Los inversionistas privados no acudieron al llamado del gobierno en la magnitud propuesta,
precisamente por las prerrogativas del Estado en su condicién de propietario, con lo cual la empresa fue
en su mayor parte de propiedad estatal. Si el Estado pretendia mantener el control de las decisiones
sobre las principales variables del negocio petrolero —lo cual no serfa de extrafiar dadas las razones de
fondo de la nacionalizacién misma—, muy probablemente la ausencia de inversionistas privados se
repetirfa, tal y como ocurrié cinco afios atras.

Sobre la historia de la conformacién y quiebra de Petromex, puede consultarse: Lourdes Celis
Salgado, De los Inicios a la Expropiacién, La Industria Petrolera en México, Ob.Cit., p.307 y ss.

16 Ver Angelina Alonso P. y Carlos R. Lépez, El Sindicato de Trﬁbujadorn Petroleros y sus
relaciones con PEMEX y el Estado (1970-1984), EI Colegio de México, México, 1986.
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PEMEX, cuyos miembros son nombrados en su mayoria por el Ejecutivo Nacional. De igual
forma, la designacién o remocién del Director General son potestad del Presidente y los
presupuestos de gastos e inversién de la industria son controlados por las Secretarias del
Ejecutivo.

Las intenciones de los trabajadores petroleros quedaron timidamente satisfechas, con la
inclusién de algunos representantes en el Consejo de Administracién. Pero ello en modo alguno
dio término a sus aspiraciones. Por el contrario, en diversos momentos de la historia petrolera,
el Sindicato de Trabajadores Petroleros de la Republica de México (STPRM) ha sido un factor de
conflicto dentro de los planes del Estado o la industria, que por lo general se ha resuelto
entregandoles a éstos parcelas de poder inaceptables en otras circunstancias. La "deuda” del
Estado con los obrero petroleros, por su participacién como grupo de presién en la
expropiacién, sera un problema nunca saldado en el funcionamiento de PEMEX y, al parecer,
cada nueva concesion dirigida a desmovilizarlos no hace sino potenciar las magnitudes de los
conflictos futuros.

La estructuracién de PEMEX como una empresa publica, un sindicato petrolero muy combativo
y protagonista de la reivindicacién nacionalista mas importante obtenida por la Revolucién, y un
conjunto de condiciones que centrardn la actividad petrolera al abastecimiento del mercado
interno, seran los elementos sobre los cuales se formulara la politica petrolera tradicional de
México.

1. Los Objetivos para el Petréleo en México

Propiamente los afios que median entre 1938 y 1947, fueron un periodo de apaciguamiento de
las tensiones que resultaron de la expropiacion a las compafiias petroleras trasnacionales. Si
bien en modo alguno puede decirse que las represalias contra México, tomadas por los gobiernos
signatarios de las compafiias extranjeras y el bloqueo comercial de éstas, cesaron en estos afios;
no hay duda que la Segunda Guerra Mundial y el ingreso de México a la contienda permitié que se
aceleraran los acuerdos expropiatorios con EE.UU. mejorandose asi las relaciones entre los dos
paises!7,

La alianza entre EE.UU. y México, resultado de las circunstancias de la Guerra Mundial, dieron
un gran impulso a la economia mexicana al convertirse ésta en un importante suplidor de
materias primas para el vecino del norte, a excepcion del petréleo. Circunstancia que se supo
aprovechar para apuntalar la modernizacién de la economia mexicana. Aunque el final de la
Guerra representd un descenso en las exportaciones mexicanas y un periodo de recesion, las
bases de la industrializacién orientadas por la estrategia de sustitucién de importaciones ya
estaban sentadas.

Fue precisamente en el primer gobierno civil (Miguel Aleman, 1946-1952) de la época post-
revolucionaria donde la industrializacién cobré mayor importancia frente a otros objetivos
formales de la Revolucién como la justicia social, la distribucién del ingreso o el nacionalismo,

17 Sobre las negociaciones y acuerdos resultantes de la expropiacién: Véase: Miguel Alemén, La
Verdad del Petréleo en México, Ed.Grijalbo, México, 1977 y Lorenzo Meyer, Ob.CIit.
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y donde el petréleo recibié el mandato de apoyar a la industria nacional de México.

De esta forma, lo que para el gobierno expropiatorio de Lazaro Cardenas fue una urgencia
inmediata de politica petrolera, es decir, lograr —al menos— que la incipiente industria
petrolera estatal satisfaciera la demanda interna de petréleo y se venciera de esta forma a los
augurios trasnacionales que aseguraban la quiebra de PEMEX; los afios posteriores a la
expropiacién y los crecientes requerimientos de insumo energetico para el desarrollo de México,
terminaron por hacer del abastecimiento interno el objetivo central de la politica petrolera.

México no se "ahogé” en su propio petréleo, como suponia el boicot a sus exportaciones y el
cierre a los insumos importados para la industria nacionalizada, porque su produccién
—limitada en sus posibilidades de crecimiento por las represalias de las trasnacionales—
rapidamente terminé absorbida por el consumo interno. Asi, el mayor crecimiento de la demanda
interna comparada con el de la produccién implicS el cierre de la brecha que habia dejado la
pérdida del mercado externo18.

Luego que PEMEX "resolvié" los problemas inmediatos surgidos de la expropiacién, comenzd la
primera expansién de la industria, la cual fue llevada adelante por Antonio Bermudez —director
de PEMEX de 1947 a 1958— quien puede considerarse el "idedlogo” de la industria Y quien
“estructurd lo que seria la politica petrolera de México por mas de tres décadas.

En 1950, Antonio Bermudez definié los objetivos de PEMEX de la siguiente manera:

"...conservar y dar buen aprovechamiento a los recursos petroleros;
abastecer de manera abundante y oportuna de productos petroliferos el
mercado interno; exportar sélo de manera marginal y una vez satisfecha la
demanda interna; contribuir a los gastos publicos mediante el pago de
impuestos; mejorar el nivel cultural y social de los trabajadores
petroleros; crear beneficios colectivos en donde se explotara petréleo.” 19

Los objetivos que A. Bermudez le asignaba a PEMEX, y que légicamente fueron los que guiaron
su administracién de 12 afios, se desprenden de las alternativas de politica petrolera que
permitieron las condiciones resultantes de la expropiacién. Aunque, como veremos, tales
limites no fueron reconocidos sino por el contrario racionalizados tras el discurso politico
nacionalista del petréleo.

El papel asignado a PEMEX estuvo compuesto por cinco lineamientos generales. En primer
lugar el abastecimiento del mercado interno. Si bien este objetivo mas que una escogencia de la
industria fue la Gnica alternativa que objetivamente le quedé al petréleo mexicano, dado el

8 De 1938 a 1949 mientras la produccién de petrélec crecié modestamente en un 4,7% al afio, el
consumo interno aumenté en 9,6%.(Lorenzo Meyer e Isidro Morales, Ob.Cit., p.84-87

19 PEMEX, "Informe del Director General”. México, 1952, pp.94-102. Citado en: Isidro Morales y
otros, La Formacién de la Politica Petrolera en México, 1970-1986, E| Colegio de México,
México, 1988, p.20
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boicot de las trasnacionales; no obstante, ésto fue presentado como una decisién de la nueva
politica petrolera nacionalista que la diferenciaba de lo que habia sido la practica de las
trasnacionales: producir para la exportacion.

En segundo lugar, producir para el mercado interno suponia una consciencia
conservacionista del petréleo, puesto que bajo el supuesto de poder colocar petréleo en el
mercado externo, ello implicaria que se consumieran mas rapidamente las reservas de petréleo
del pais. De alli la estigmatizacién valorativa segun la cual sélo produciendo para el mercado
interno se aprovechaba convenientemente el recurso petrolero.

En tercer lugar, y relacionado directamente con los otros dos lineamientos, a la exportacién
se le asignaba un lugar marginal y relegado a la funcién de equilibrar las importaciones de
productos petroleros con las exportaciones.

Estas tres primeras orientaciones conducian a la concepcion de la industria petrolera como
una empresa de servicio publico y no de lucro 20. Asi PEMEX serviria como instrumento del

Estado para estimular y apoyar el proyecto de industrializacién propuesto desde mediados de los
afos cuarenta.

La concepcién de PEMEX como empresa de servicio lleva asociada una interpretacién del
recurso natural petrolero de libre propiedad estatal. Dado que el consumidor del petréleo
mexicano era la nacién misma, no tendria sentido obstaculizar su acceso por medio de regalias e
impuestos. La propiedad publica, en condiciones de abastecimiento al mercado interno, sirve
entonces de garante para que ningun privado monopolice el recurso petrolero, obteniendo con
ello algun beneficio por permitir el acceso a otros privados.

La libre propiedad del Estado sobre el petréleo cristalizaba, entonces, a través de tres
mecanismos, a saber: :

20 La primera concepcién de la actividad petrolera como "servicio publico” provino de la experiencia
norteamericana respecto al funcionamiento de los oleoductos. En los primeros afios de la produccién
petrolera en EE.UU. (pais éste que por lo demas fue el primero que legislé en materia petrolera, por
haber sido el pals donde se originé la actividad) el gobierno federal declaré al sistema de oleoductos
como servicio pablico. Con ello se pretendia que los grandes monopolios que controlaban la compra,
distribucién y refinacién de petréleo, no excluyeran a ningino de los multiples productores de petréleo
en EE.UU.(Ver Bernard Mommer, Ob.Cit., Capltulo 1)

Si bien el concepto de servicio publico en la actividad productiva del petréleo obedecié a una
coyuntura particular en los EE.UU., su generalizacién para toda la actividad en otros palses respondié a
ciertas condiciones donde el concepto servia como justificacién de perfiles de politica petrolera.

En México lo tenemos como sustentacién de la politica de estimulo a la actividad productiva del
sector no petrolero. En Venezuela fue utilizado como argumento para "combatir" las ganacias de las
compafilas extranjeras, aduciendo que éstas le pertenecian a la nacién venezolana. Explicitamente éste
argumento fue utilizado con motivo de la discusién de la Ley de Hidrocarburos de 1943, donde los
opositores a la nueva ley suponian que siendo la actividad productiva del petréleo un "servicio publico”
para la nacién no se justificaba que las trasnacionales obtuvieran altas tasas de ganacias (Ver la
argumentacién del Voto Salvado de la fraccién de oposicién en el Congreso del gobierno de Isaias
Medina Angarita en 1943, expuesto por Juan Pablo Pérez Alfonzo)
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a) Por medio del marco legal: la Constitucién Mexicana establecia la propiedad nacional de
los yacimientos, con lo cual se garantizaba que ningdn privado obstaculizaria el uso de los
recursos petroleros, o en otras palabras,

el monopolio del Estado sobre la propiedad de los
yacimientos era garante de que todos los privados tuvieran acceso al recurso:

b) Por medio de la propia industria estatal:

al considerarse PEMEX como una empresa
de servicio antes que de lucro, ésta debia satisfacer la demanda de petréleo al menor precio
\ posible, lo cual representaba un

estimulo a la actividad industrial de los privados, lo que no era
posible si la empresa era privada; y

c) Por medio de los subsidios: permitiendo el acceso al recurso ya elaborado incluso por
\ debajo de su precio de costo.

En cuarto lugar, PEMEX debia contribuir con el aporte de recursos para financiar el gasto
publico mediante el pago de impuestos. Dada la concepcion de la industria petrolera como de

\ servicio publico propiamente no debia existir un excedente o una ganacia significativa sobre la
cual pechar a la industria de forma directa. Sin embargo, los impuestos indirectos a través del

consumo de hidrocarburos (de gasolina principalmente) resultaba un mecanismo de recaudacién
‘ muy eficiente para el Estado, dado lo simple de su man

ejo administrativo y la imposibilidad de

evasion. De hecho, incluso antes de la nacionalizacién, buena parte de los impuestos petroleros

|  estaban constituidos por impuestos al consumo de la gasolina, lo que después de la expropiacién

se incrementé dada la caida de los impuestos a la exportacion 21,

Por ditimo, constituye un objetivo de PEMEX velar porque las condiciones de trabajo y socio-

economicas de los trabajadores del petréleo mejoren. Aqul se dejaba sentada la deferencia de la

\ empresa hacia sus trabajadores, bien fuera por el "protagonismo" de éstos en el proceso

expropiatorio, por su contribucién a lograr la conformacién de PEMEX en los dificiles primeros

afios, o por la necesidad de que éste grupo se adheriera a los lineamientos de la empresa sin
obstaculizar las decisiones 22,

21 El aporte tributario de PEMEX al Estado

» 8stuvo mayoritariamente constituido, hasta su reinsercién
| en el mercado mundial, por impuestos indirectos: los cuales unidos a los directos representaban hasta
| Un 21% de los ingresos brutos de PEMEX. A partir de 1958, la tributacién de la industria se redujo a un
| 12% del total, basicamente po

r la disminucién de la tributacién directa, lo que representd una menor
carga fiscal para que PEMEX mejorara en sus finanzas. (Ver: Francisco Herndndez M.
Consideraciones sobre el Régimen Fiscal Aplicable a PEMEX, Tesis de Pre-grado, UNAM,
México, 1971. Sobre el régimen vigente hasta 1958, véase: Gobierno de México, ElI Petrélec -en
México, Tomo I, (Edicién Cincuentenaria de PEMEX), México, 1988.)

22 Resultara una constante en las relaciones PEMEX-Sindic

ato las prevendas otorgadas por la empresa a
os trabajadores del petréleo con el fin de obtener la Paz laboral necesaria para que ésta no se viera
bstaculizada por problemas laborales. Asl, cada vez que la empresa requerfa introducir reacomodos
ara la expansién de la activ

idad, los contratos col

ectivos reciblan mejoras sustanciales a cambio de
bediencia y desmovilizacién del sector obrero.

Para el periodo que nos ocupa resulta importante sefialar la legalizacién de la préctica del llamado
"contratismo” en 1947. dado los enfrentamientos de los trabajadores con la

empresa en favor de
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Estos objetivos implicaban ciertas contradicciones que pronto comenzaron a limitar las

posibilidades de expansién de PEMEX. Quizas la principal de ellas fue la incorrespondencia entre
el mandato de atender los requerimientos de crecien

tes de petréleo internamente y a la vez
restringir las posibilidades de expansién en favor de mantener precios internos restringidos y
controlados con el objetivo de estimular la actividad productiva no-petrolera. Si a esto se afiade
la "aparente” resistencia a la expotacién, en donde PEMEX podria haberse comportado como
empresa de lucro obteniendo alli recursos para la inversién sin qu

e se afectara la orientacién de
estimular el mercado interno, tenemos que la industria petrolera mexicana presentaba un
cuadro de limitaciones para poder atender a todos sus objetivos.

Por otra parte las justificaciones nacionalistas, desde donde se racionalizaron las

restricciones impuestas por la expropiacién pueden sefialarse como responsables de la
formulacion de unos objetivos que en el futuro mostrarian sus consecuencias.

2. Consecuencias para la Industria Petrolera

La consecuencia directa de la politica
PEMEX permanentemente se vio asedia

petrolera que surgié tras la nacionalizacién fue que
actividades y lograr su expansion.

da por problemas financieros para cumplir con sus

Las dificultades financieras de PEMEX tuvieron por origen la estabilidad artificial de los
precios de los productos petroleros para el consumo interno, esto con el objetivo de hacer del
petréleo el estimulo principal para la produccién industrial. De hecho, los precios internos de
los hidrocarburos fueron deprecidndose hasta el punto que en 1957 el precio medio de venta de

los diez principales productos derivados del petroleo fue 14,9% inferior a su costo total medio
de produccién?3. Tal situacién hizo que los requerimientos de inversién e i

ncluso los gastos de
operacién se cubrieran con préstamos internos y externos, asli ¢
gubernamentales.

omo transferencias

Los precios fueron revisados en 1958, tras presiones hechas desde la direccién de la
sa al Ejecutivo. Con los precios que el gobierno le imponia a los productos de PEMEX no se

cubrian los costos de operacién de la industria incluyendo los relativos a depreciacién,

obtener mayor injerencia en la conduccién de la industria, y dada la necesidad de ésta de recurrir a la

ontratacion de empresas privadas nacionales y extranjeras para la ejecusién de ciertas

obras o
ervicios, el sindicato obtuvo el reconocimiento a la participacién en un 2% del monto total de los
ontratos realizados con terceros para dedicarlos a "obras sociales”.

Esto se racionalizaba segln la premisa de mej
usa principal era la desmovilizacién obrera.
86)

2

orar las condiciones de los trabajadores, cuando la
(Ver: Angelina Alonso y Roberto Lépez, Ob.Cit., p.78-

Issac F: Palacios S, Consumo Interno de Derivados Petroliferos en
México, 1986, p.71-73.

México, UNAM,
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. expansién de la industria petrolera, su impacto sobre el resto de la economia fue favorable en

Todo esto condujo a que PEMEX no pudiera seguir abasteciendo en su
interno,

22
amortizacion, explotacién y reposicién de e

quipos e instalaciones 24. Sin embargo la revisién y
ajuste de precios de ese afio no terminaron con los problemas financieros de la empresa. A
partir de entonces, los precios volvieron a

permanecer estables en términos nominales pero
reduciendose en valores reales a causa de Ia inflacién acumulad
en 1973 bajo la presién del alza de

reciente de México como importador

a de los 15 afios siguientes. Sélo
precios para el mercado interno.

precios en el mercado internacional, y dada la condicién
neto de petréleo, obligaron a que el Estado ajustara los

Las dificultades financieras por las cuales el Estado mexicano obligaba a transitar a la
empresa, en funcion de su politica de promocién a la produccién industrial, planteé al final del
periodo de Antonio Bermidez la redefinicién de las relaciones entre PEMEX y el Estado, en favor

de que la industria petrolera obtuviera una mayor autonomia del Estado; sin embargo, esto no
llegé a cristalizar en una reforma institucional.

_ La presiones de la empresa lograron
unicamente que los precios se elevaran hasta cubrir los costos de operacion 25,

La politica gubernamental basada en un sistema de precios subsidiados tuvo como
consecuencia en la década de los sesenta: a) la reduccién progresiva de las reservas probadas de
hidrocarburos, precisamente por las reducciones presupuestarias, las cuales llevaron a la
reduccién de gastos en las actividades de exploraciéon de nuevos yacimientos; b) una
desproporcién entre el crecimiento de la produccién de petréleo y los aumentos de la demanda
interna; y c) la imposibilidad de atender con productos refinados al consumo interno, primero

por problemas de transporte y almacenamiento, y luego por saturacién de las
refinerias.

mismas

totalidad al mercado
debiendo por tanto importar petréleo, como nunca antes habia ocurrido entre 1971 y

1973 28, La crisis del autoabastecimiento, tal y como se vera mas adelante, serd también la del
nacionalismo tradicional en la conduccién de la politica petrolera mexicana.

Si bien los contenidos de la politica petrolera de esos afios afecto las posibilidades de

\ términos del subsidio que se ofrecia al consumo de energia.

\
|

Para apreciar éste hecho debemos referirnos, siquiera resumidamente, al proceso de

‘modernizacién de México para detectar alli la importancia que tuvo ésta politica petrolera en el

4 Antonio Bermldez, Doce Afios al Servicio de la Industri
niversario, México, 1988, p.274.

a Petrolera Mexicana, PEMEX 50

La propuesta dirigida al aumento de la autonomia de PEMEX fue planteada por Antonio Bermidez. En
ta se proponfa que la empresa estatal operar4 separadamente de la estructura administrativa del
tado. Quedando entonces en los 6rganos directivos de la empresa la responsabilidad en la conduccién

de la politica petrolera. Dado que el cambio en el esquema de relaciones entre PEMEX y el Estado no

llegd a concretarse, dado que no tenfa asidero dentro de la |

B Irmﬂdaz contribuyé a disefar.

dgica de la politica petrolera que el mismo
26 \Ana M. Sordo y Carlos R. Lépez, Ob.ClIt.

|

|
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'\ dependia de las importaciones de bienes de capital p
tener problemas en la balanza de pagos sino hasta los
de las exportaciones en un 3% anual, la inversién extranjera,

distribucién, claro esta, no se ajustaba al promedio2s.
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desarrollo post-revolucinario.
3. Consecuencias para el Desarrollo Econémico

El crecimiento industrial de México, que se prolonga desde la década de los cuarenta hasta
finales de los sesenta y que se conocié como "el milagro mexicano" supuso la transformacién
total del pals. Los cambios demograficos y econémicos tipicos de las sociedades sometidas al
transito modernizador se hicieron presentes tras el auge de la industrializacién sustitutiva 27,

En ese lapso la poblacién mexicana se triplicé, al pasar de 19,6 millones a 60 millones en
1975 y mas de 70 millones a principios de los ochenta. La con

ciudades de més de 15 mil habitantes pasé de 20%

centracion de la poblacién en
eliminandose asi la caracteristica rural del pais.

en 1940 a 45% en 1970 y 65% en 1978,

En términos econémicos, mientras que en 1940 las actividades agricolas y pecuarias
aportaban el 19,4% del PIB, en 1960 el aporte fue de 15,9% y en 1970 de 11,6%. En
contraste, el sector manufacturero aumentaba su peso en la estructura econémica en 15,4%,;
19,2% y 22,8% respectivamente.

La transformacién de México y el "exito" de su

industrializacién acelerada puede resumirse
en la forma como crecié el producto en relacién a |

a poblacién. Asi de 1940 a 1978 mientras el
producto real se multiplicé 8,7 veces, la poblacién lo habia hecho sélo en 3,4; es decir en
menos de 40 afios cada mexicano disponia dos veces

y media de més riqueza, aunque su

La industrializacién de México obtuvo su fuente de acumulacién del sector agricola. A partir
de 1940, los excedentes generados
primas a los EE.UU, se utilizaro

arancelaria, orientada a proteger la industria nacional,
interno fueron las bases del éxito sustitutivo.

por las exportaciones de productos agricolas y materias
n para financiar proyectos industriales. Una politica

y el acelerado crecimiento del mercado
Si bien, el crecimiento industrial se volcaba a sati

sfacer la demanda del mercado interno y
ara seguir operando, México no comenzé a
afios sesenta. Hasta entonces el crecimiento

el crecimiento de la industria
uristica y los envios de remesas en délares de los braceros mexicanos,
quilibrio externo.29

h'abian permitido el

29 Gabriel Székely, La Economia Politica del Petrélec en
México, México, 1983, p.32-34

27 Para un resumen de estas transformaciones macro-
yer, A la Sombra de la Revolucién Mexicana,
28 |bid, p.206-208

sociales, véase: Héctor Aguilar y Lorenzo
Cal y Arena, México, 1990.

México 1976-1982, El Colegio de



24
Durante los afios que México basé su crecimiento industrial en la politica sustitutiva, el
Estado mantuvo un perfil de promotor. Bien fuera creando la infraestructura de acumulacién, o
estimulando la actividad privada desde las 4reas que controlaba. El Estado como duefio del
principal recurso energético con el que contaba el pais y propietario de la industria petrolera
. nacionalizada, hara de ésta, como ya se ha dicho, uno de los instrumentos para apoyar el
}‘ desarrollo industrial
|

La industria petrolera dio su a
productiva y no como actividad gen

porte al desarrollo econémico directamente como empresa
donde la insercién socio-econémica

eradora de divisas, como fue el caso de los paises petroleros
del petréleo se hizo a través de la renta.
Dada la definicién de PEMEX como empresa de servi

cio y productora del principal insumo
energético, su aporte al desarrollo econémico se basé en la transferencia de recursos al sector
no-petrolero de la economia, en forma de subsidios al precio de la energia, transferencias
directas a la generacién de ot

ras fuentes de energia y financiando directamente al transporte
masivo —los ferrocarriles—.

La importancia de PEMEX en el crecimiento econémico mexican
como proveedor de insumos enegéticos antes que por

la conformacién del producto interno. Por el lado de s
los impuestos de PEMEX pasaron de representar un
Federal, para ubicarse entre 3% y 4% hasta 197330,

0 se encuentra en su papel
su aporte tributario o su participacién en
u contribucién al fisco, después de 1958
6% de la recaudacién total del Gobierno

Aunque estos montos situaban a la industria

petrolera como uno de los principales
contribuyentes, debe tenerse en cuenta que se tratab
mas que a las actividades de PEMEX.

a en su mayoria de impuestos al consumo
Asl la contribucién
desarrollo del pais, no estaba constituida por su

principal de PEMEX al proyecto de
aporte al fisco, sino basicamente en la politica
de precios controlados que le imponia el Estado.

En cuanto a su participacién en el producto total, a finales de los afios cincuenta la industria
petrolera representaba sélo el 3,4% del PIB y el 11,7% de la produccién industrial. Tal peso se
 mantuvo basicamente constante mientras PEMEX se orienté al mercado interno (Gréafico 3). Por
|otra parte las exportaciones de PEMEX representaban una fraccién muy pequefia de la canasta de
\exportaciones mexicanas y en buena parte éstas cubrian las importaciones de derivados
petroleros que no producia PEMEX en volumen suficiente para satisfacer la demanda interna.

Pero en esos afios el petréleo mexicano movilizé al pais y desplazé al resto de las fuentes
primarias de energia 31,

\

!

%0 Gobierno Mexicano, La Industria

Petrolera en México, Secretarla de Planificacién y
ﬂresupuasto, México, 1980, p.51

31 Gobierno Méxicano, "La Industria Petrolera en México", Secreta

ria de Planificacién y Presupuesto,
xico, 1980, p.23. Lorenzo Meyer e Isidro Morales, Ob.Cit, p.124-125.
El desplazamiento de los hidrocarburos en el consu
hizo que la produccién de energ
75%

mo de energla durante la década de los cincuenta
la eléctrica en centrales termoelectricas pasara de 40,6% en 1945 a
en 1958. Para los afios recientes el uso de los hidrocarburos para la satisfaccién de las
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Gréfico 3. Participacién de la Actividad Petrolera en la
Conformacién del PIB de México 1940-1975

450
400
350
300
MMMPs 250
de 60 200
150
100
50

E3 No-Petréleo

B Petréleo

1940 45 50 55 60 65 70 1975
Fuente: Héctor Aguilar y Lorenzo Meyer, Ob.Cit., p.202-203

La estrategia de apoyo al crecimiento industrial segun el modelo de sustitucién de
importanciones, implicé para PEMEX que sus gastos se orientaran no sélo a satisfacer la
demanda sino a estimularla. El subsidio al consumo en detrimento de las finanzas de la empresa,
fue una politica deliberada del Estado dirigida exclusivamente a estimular la industrializacién.
Sin embargo, la concentracién geografica del suministro de en

ergia, en los polos de asentamiento
industrial y zonas urbanas, impidié que el efecto multiplicador de la politica energética
alcanzara a todos los sectores de la sociedad mexicana. La ubicacién del desarrollo en el centro
del pais,

supuso igualmente la concentracién geografica de las actividades de PEMEX y su
cobertura.

Propiamente los desajustes en el "milagro mexican

o" comenzaron a aparecer con los
sucesivos déficits fiscales debido al bajo nivel impositivo,

los enormes subsidios a empresarios
| Y consumidores desde los sectores basicos controlados po

l\Ias presiones sociales y politicas dirigidas a increm
sociales del Estado. Frente a la posibilidad de que el Est

xportaciones totales32,

r el Estado —incluido PEMEX—, y por

entar la infraestructura de servicios

ado perdiera dinamismo en su apoyo al
recimiento y que el posible cambio en las relaciones entre el Estado y la economia introdujera
xpectativas desfavorables, el Estado inicié una politica de endeudamiento interno y externo, con
| fin de sostener el gasto

publico, cuyo servicio ya en 1970 representaba el 24,6% de las

Los signos de agotamiento del modelo de crecimiento econémico de México ya eran claros para

necesidades energéticas del pals representa el 98%,

19770.

32| Ibid, p.43. La deuda mexicana en esos afios pasé de 810 millones de délares en 1960 a 4.200 en

25
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finales de los sesenta: problemas en la balanz
agricola, estancamiento de las exportacione
problemas socio-politicos que por primera v
continuidad post-revolucionaria. Manifest

reclamaban mayores libertades politicas que
desigualdad social.

a de pagos, desempleo, caida de la produccién
s y déficit fiscal. A éstos se le afiadieron los
€z amenazaron seriamente la legitimidad de la
aciones gremiales, sindicales y estudiantiles
se alimentaron de las presiones provenientes de la

independientes y las politicas redistributivas del Estado
resintiendo las relaciones entre éste y el sector privado— co
una crisis ain mayor a la que ya se esbozaba desde finales de

un acuerdo con el Fondo Monetario Internacional
cuentas externas. El pais se enfrentaba asi a la

crecimiento; sin embargo dentro de las alternativas

exportador de petréleo y obtener —gracias a
internacional—

aparecié objetivamente frente a los planificadores de
una etapa de abundancia petrolera,

trolera vigente desde los afios cuarenta transité por un periodo de crisis. Las accion
maron con el fin superarla deberan entenderse

Paradégicamente poco antes que la alternativa de exportar petréleo apareciera,
ibilitaron el

queo implicito, que hasta entonces pesé sobre México cerran
erno.

La intensa movilizacién socio-politica registrada durante esos afios,
plasmado en la llamada

y cuyo simbolo quedé
"Matanza de Tlatelolco", donde cientos de estudiantes murieron a manos
del ejército, hizo que en el sexenio de Luis Echeverria (1970-1976) los esfuerzos por
recuperar el equilibrio politico se hicieran a cost
econémicos.33

a de la profundizacién de los desbalances
Dentro de la légica de lo que habia sido el desarrolio econémico de México, el gobierno de
Echeverria inicié el llamado "desarrollo compartido”. Se pretendia mantener el mismo
crecimiento de los afios sesenta pero haciendo énfasis enl

a distribucién del ingreso. Dispuesto el
gasto publico para apaciguar las presiones sociales,
5,7% entre 1972 y 1976 y, por su p

el déficit fiscal aumenté de 1,9% del PIB a
arte, la deuda externa crecié casi cinco veces durante el

sexenio, hasta llegar a 19.000 millones de délares en 1976.
Tales desequilibrios, junto a la retérica

progresista del gobierno, el apoyo a los sindicatos

—acciones éstas que terminaron

locaron a la economia mexicana en
los setenta.
En 1976, préximo al cambio presidencial, el

gobierno debié devaluar la moneda y negociar
para resolver los graves problemas en sus
necesidad de reorientar su estrategia de
que se presentaban, la de convertirse en
los cambios ocurridos en el mercado
grandes transferencias de divisas a partir de las ventas externas de crudo,

| nuevo gobierno. México entrard asf en

lo que trastocaria el papel tradicional del petréleo en la
nomia del pais.

la politica

es que se

como parte de las condiciones internas que
"boom" petrolero mexicano de mediados de los setenta tras la su

spensién del
dole las puertas al mercado

33

\

|

l\bid, p.47
lI
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4. Crisis de la Politica Petrolera Nacionalista

Los efectos que para las actividades
industrializacién, desembocaron en el hec
de petréleo a partir de los afios seten
permitieron mantener una relacién r
atender los requerimientos de una dem
yacimientos que se venian explotando d
PEMEX debié importar petréleo.

productivas de PEMEX tuvo la politica de apoyo a la
ho de que PEMEX se convirtiera en un importador neto
ta. Los recursos financieros de que disponia no le
eservas/produccién lo suficientemente amplia para
anda interna creciente. Asi, cuando la produccién de los
esde la época de las compafiias trasnacionales se redujo,

Si bien es cierto que la reduccién de las reservas, o su escaso crecimiento desde la
nacionalizacién hasta los afios setenta, tuvo en los restringidos recursos financieros una de las
principales causas, también debe sefialarse Que en la empresa no existié una estrategia de largo
plazo dirigida a incrementar las reservas. Asi, durante toda la década de los sesenta las reservas
crecieron en promedio poco mas del 1% anualmente, lo cual indica un abandono casi completo de
las actividades de exploracién reduciendo en for

reservas (Grafico 4)34,

ma significativa la duracién teérica de las

Gréfico 4. Duracién Teérica de las Reservas Petroleras de México
1960 - 1976
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Por el lado de la produccién ésta también fue perdiendo dinamismo conforme el consumo
interno crecia. Mientras que en la década de los cuarenta la

ual de 6,44%, en la década siguiente aumenté sélo en 3,66

%.

ayoria de las actividades de PEMEX se concentraron en los poz

crecio al 5,81%, para luego caer en los tres
de decrecimiento del 1,77%.

produccién crecié a un promedio
En los afios sesenta, donde la

os de desarrollo, la produccién
primeros afios de los afios setenta a una tasa anual

Tal rezago en la produccién de petréleo hizo que a partir de 1966

34 Ana M. Sordo Y Carlos R. Lépez, Ob.Clt, p.28-30
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PEMEX dejara de exportar siquiera volumenes marginales de petréleo crudo, para que a p_a}tlr
de 1971 se importara por primera vez (Grafico 5).

Gréfico 5. Produccién de Petréleo y Exportacién Neta
‘| de México 1959 - 1975
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Si bien la situacién de declive en la produccién y la baja incorporacién de reservas probadas
habia sido sefialada desde 1964 —con lo cual a partir de entonces la actividad exploratoria se
intensificé—, no fue sino en 1973 cuando se realizaron los descubrimientos més importantes
desde la época de las trasnacionales. Ya desde 1969 se habian establecido zonas petroleras con

amplias potencialidades, gracias a la informacién recogida en las exploraciones de los afios
sesenta, pero no fue sino hasta que PEMEX "soluciond”

los problemas técnicos para perforar a
mayores profundidades, cuando las zonas del sureste conducirian a los descubrimientos que
permitieron el auge petrolero de la segunda mitad de los setenta35.

A mediados de los sesenta México incrementd sus importaciones de productos petroleros para
satisfacer su demanda interna. Ciertamente, desde la nacionalizacién se importaban derivados
del petréleo, especialmente para abastecer la zona norte del pais; sin embargo éstas eran

compensadas con las exportaciones de petréleo, de hecho la balanza comercial de PEMEX fue
superavitaria hasta 1970, para dejar de serlo sélo después de 197336,

A pesar de las dificultades para satisfacer la demanda de productos petroleros, PEMEX se
resistio a importar petréleo crudo hasta donde le fue posible. En los afios sesenta, habiendo

apacidad sub-utilizada para refinar crudo en el pais, la politica nacionalista se opuso a la

S Isidro Morales y Otros, Ob.Cit, p.31. Si bien no pudimos encontrar la referencia explicita cabe
suponer que los "problemas técnicos™ de PEMEX para alcanzar la profundidad requerida en los nuevos
yacimientos estuvo intimamente relacionada con el interés del mundo desarrollado para que México
expandiera su produccién.

38 Lorenzo Meyer e Isidro Morales, Ob.Cit., p.160
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"importaciéon complementaria® de petréleo. A las opiniones que sugerian que a PEMEX le
resultaria menos costoso importar la materia prima antes que el producto elaborado, la
direccion de la empresa respondié que ello seria "ir de una politica mexicana autodeterminada, a
la dependencia, de la sustitucién de importaciones al fomento de éstas"37.

Detras de la posible importacién de petréleo crudo estaba el simbolo nacionalista de los
objetivos de PEMEX. Importar petréleo significaba que la industria no cumplia con su misién de
satisfacer la demanda interna. De alli que la crisis de la autosuficiencia de este producto en
1971 representd —igualmente— la crisis de la politica petrolera nacionalista.

Las importaciones de petréleo pasaron de 672 mil barriles en 1971 a 10.8 millones de
barriles (mmb) al afio siguiente, para llegar a 23.6 mmb en 1973. Esto junto a la importacién
neta de 380 mb en 1974, hizo que México se viera afectado negativamente frente al aumento de
los precios internacionales en la primera escalada de los precios del petréleo. Asi, el primer
efecto que tuvo sobre México el "boom petrolero” fue de signo contrario a lo que seria dos afios
después.

Dada la coyuntura de aumento en los precios, PEMEX orienté sus recursos a la explotacién de
nuevos pozos. En 1972, se encontraron grandes acumulaciones de petréleo en la regién
petrolera de Reforma, entre Chiapas y Tabasco, cuando se logré perforar a mas de 4.000 mts. El
desarrollo de estos campos permitié que para 1974 el peligro de que México se convirtiera en
importador de petréleo hubiera pasado. A pesar de ello, PEMEX concibié un ambicioso plan de
expansion el cual tenia por objeto eliminar por completo las importaciones. Estas dieron por
resultado los descubrimientos en el mar de Campeche (1976) que a la postre seria considerado
como uno de los yacimientos mas grandes del mundo (Ver mapa 1)38,

Con estos descubrimientos ya desde 1974 no sélo era posible que el pais dejara de importar,
sino incluso que exportara en cantidades modestas. A partir de entonces se iniciard un debate
sobre si México debia o no entrar significativamente en el mercado mundial de crudo y con ello
si debfa o no incorporarse a la OPEP. De un lado se ubicaba la tendencia nacionalista, que hasta
entonces habla guiado la politica petrolera, resistiendo esa posibilidad y, por otro lado, quienes
veian en la exportacién de petréleo la alternativa a la crisis financiera por la que atravesaba el
pais. Estos Ultimos terminaron imponiéndose, luego del cambio de gobierno que llevé a José
Lopez Portillo a la presidencia en 1976, inicidndose asi la época del auge petrolero mexicano.

Posteriormente, y una vez tomada la decisién de incorporar a México al mercado mundial de
petréleo, persistirad la interrogante sobre la politica frente a la OPEP.

37 Jesus Reyes Heroles,"Informe del Director General”, PEMEX, 1970, p.24. Isidro Morales y Otros,
Ob.Cit., p.32

38 Ana M. Sordo y Carlos R. Lépez, Ob.clt., p.44-49
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petrolero que habia sido cultivado por los propios regimenes post-revolucionarios como parte
integrante de su legitimidad. Sin embargo, todas las dificultades politicas expuestas sucumbieron
frente a los inmensos problemas econémicos que afrontaba el palis, dado que el modelo de desarrollo
econémico no habia evolucionado, aceptandose a partir de 1976, no sin cierta euforia, la
alternativa petrolera para el crecimiento.

1.1. Resistencias a la Nueva Politica

masivamente conforme se desarrollaran las nuevas reservas. Acorde con dicho lineamiento, PEMEX
mantuvo una politica de desinformacién sobre sus nuevas reservas —tratando asi de esquivar las

presiones internas y externas— y presentando escenarios muy modestos sobre la posibilidad de
producir excedentes exportables.

La industria y el Ejecutivo compartian la posicién de mantener la politica petrolera tradicional
de México. En todo caso, las nuevas posibilidades que abrian los hallazgos petroleros recientes
debian permitirle a PEMEX continuar Su expansion y garantizar que no volviera a ocurrir otra
crisis de abastecimiento interno. E| pais ya habia experimentado como importador de petréleo el
precio de su escaséz, de lo que se trataba ahora era de consolidar el abastecimiento interno actual y
futuro.

Nuevamente Antonio Bermidez saldria en defensa de los argumentos nacionalistas exponiendo lo -
que deberia ser la futura politica petrélera. Ella puede resumirse en los siguientes cinco puntos40:

posible gracias a la Nacionalizacién, lo que le permitié al pais actuar independientemente en
materia petrolera y ademas planear su desarrollo econémico con la seguridad de sus propios
recursos energéticos. Asi, atar la produccion a variables o requerimientos externos al desarrollo
de las reservas, es decir, "exportar las reservas a gran escala”, implicaria comprometer la
independencia del pals en el manejo de sus recursos y las necesidades futuras de abastecimiento

39 Una noticia aparecida en The Washington Post en octubre de 1974, segin la cual México contaba con
reservas de més de 20.000 millones de barriles, lo que lo convertia en un posible exportador de méas de 2
mmbd para los afios ochenta, impacté a la opinién publica mexicana ya que para entonces las reservas
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petrolero interno.

b) Petréleo y Desarrollo Econémico: Por otra parte el aporte del petréleo al desarolio del
pais no debia estar representado por las divisas que se obtuvieran de la exportacién "¢Cual es la
Riqueza de las Naciones? El ejemplo que la riqueza no es ni el oro, ni los ddlares, lo representan
las economias exportadoras de materias primas, y en especial de petréleo. El mejor destino del
petroleo es convertirlo en motor del desarrollo econémico como fuente de energia, no como fuente
de divisas."41

c) La Exportacién Conveniente de Petréleo: La exportacién de petréleo, sélo conviene en la
medida en que se utilice para financiar el desarrollo de la propia industria. La expansién de PEMEX
requiere de cuantiosas importaciones de bienes de capital y equipos. Las exportaciones permitirian
obtener esos recursos. De alli que la exportacion conveniente es la de la escala reducida que se
sitle como un elemento mas de la balanza comercial.

Por otra parte, conviene exportar refinados antes que crudo; sin embargo, mientras se alcanza
la capacidad de refinacién, el excedente exportable dede ser la resultante de un nivel de produccién
ajustado a las reservas probadas, el cual otorgue suficiente margen de seguridad para atender la
demanda interna futura.

El ex-director de PEMEX mantenia su posicién en cuanto al caracter marginal que debian tener
las exportaciones petroleras. Sin emabrgo, el cambio en las condiciones externas, es decir la
suspension implicita de la separaciéon de México al mercado externo, permitia que el nivel de las
exportaciones aumentara. Ahora, Antonio Bermudez vela en las exportaciones petroleras lo que en
1958 parecia impensable: mejorar las finanzas de PEMEX a partir de su participacién en el
mercado externo.

d) Financiamiento al Crecimiento de PEMEX: Si bien las exportaciones ayudarian a
financiar las importaciones requeridas por la industria para su expansion, dada la orientacién
tradicional de la empresa, sus principales ingresos seguirdn siendo de caracter interno. Asl,
PEMEX debe lograr del Ejecutivo la revisién permanente de los precios internos para que éstos
sean "remunerativos” y cubran los costos de operacién y reposicién de equipos.

De hecho, a partir de 1973 los precios internos fueron revisados —luego de 15 afios de
estabilidad— dados los aumentos en el petréleo importado y para ajustarlos a los nuevos costos de
operacién. Posteriormente se realizaron reajustes con menor espaciamiento que en el pasado,
registrandose nuevas alzas en octubre de 1974 y noviembre de 1976. La primera a causa del
aumento en los impuestos federales y la segunda por la devaluacién del peso mexicano42,

e) Mercado Internacional del Petréleo y la OPEP: Una politica petrélera como la defendida
por Bermidez, fundamentada en el equilibrio interno de la produccién, llevaba a mantener una
posicién frente a la OPEP, como actor participante de la crisis energética, "de simpatia” con sus
objetivos, puesto que la organizacién representaba para los paises exportadores de materias
primas —en su caso particular petréleo— la defensa del justo valor del petréleo en el intercambio
comercial internacional. Sin embargo, los margenes de exportacién recomendados para México no

41 |bid.

42 Issac Palacios S., Ob.Cit., p.75-76
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le otorgan al pais el tipo de interés suficiente para pertenecer a la OPEP.

Los criterios de Bermudez, coincidentes con los del gobierno y la direccién de PEMEX, haran que
se mantenga la politica petrolera tradicional de México. Aunque las presiones econémicas internas
del pais, caracterizadas en la critica situacién de su balanza de pagos y la presién de la ya
considerable deuda externa, no dejaban de sugerir como alternativa las exportaciones de petréleo
como forma de proveerse de recursos externos; hasta el final del gobierno de Echeverria no habria
un cambio explicito en la politica petrélera. México dejé de importar petréleo en 1975 y mantuvo
un margen modesto de exportaciones que no super¢ el 13% de su produccion total hasta 1976.

Con el inicio del nuevo gobierno México comenzé a exportar petréleo en magnitudes superiores a
lo que habia sido el mayor nivel alcanzado en la mejor época de las compafiias extranjeras. De
1976 a 1982 las exportaciones crecieron mas de 16 veces llegando a representar mas de la mitad
de la produccién de petréleo en el Gltimo afio (Gréfico 6).

Gréfico 6. Volumenes de Petréleo Exportado
México1975 - 1988

|

|
1 1.4 o
\ 12+

| |mmeD o84

o

i L L

'l L L L Il
T

| WEI W W W W 8 .
‘\ Fuente: PEMEX, *Anuario Estadistico*, Varios Afios

¢A qué se debié este cambio radical en la politica petrolera de México? Sin duda pueden
numerarse un conjunto de causas que permiten explicar la transformacién de México en un pais
portador de petréleo y hacer de esta actividad el centro de la dindmica econdmica. La lista va
desde la oportunidad objetiva que representaban los nuevos yacimientos del sureste, pasando por lo
afractivo del precio internacional en la década de los sesenta y los intereses estadounidenses por
hacer de México un proveedor seguro de energéticos en un contexto de escasez, hasta las
dificultades econémicas por las cuales estaba atravesando el pais, las cuales lo habian llevado
incluso a acudir al FMI para solucionar sus graves problemas de balanza de pagos.

Si bien todas las anteriores explican el cambio que se operé, la causa interna que vencié a los
Opositores de la nueva politica petrolera exportadora, fue el atolladero en el cual se entrabé la
estrategia de crecimiento econémico de México. Si la alternativa del petréleo no se hubiese
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presentado, la continuidad de la crisis y el acatamiento de las condiciones que en 1976 el FMI le
impuso a México, hubiese obligado a las élites mexicanas a repensar el modelo de crecimiento,
como de hecho ocurrié seis afios méas tarde. Sin embargo la oportunidad de que México se
comportara como un actor "free rider" en el mercado petrolero internacional del petréleo,
aprovechandose de las ventajas rentistas introducidas por los paises miembros de la OPEP, fue una
posibilidad alentada por el gobierno de Loépez Portillo, por quien seria el director general de
PEMEX vy artifice del crecimiento exportador, Jorge Diaz Serrano, y sin duda por el resto de la
sociedad mexicana que presencio "el milagro” de pasar de la crisis a la bonanza en menos de dos
afos.

1.2. Contenidos de la Politica Petrolera Exportadora

La no evolucién del modelo de sustitucién de importaciones hacia la diversificacién de las
exportaciones condujo a un permanente y creciente desequilibrio externo, cuyo ultimo limite lo
representd el final del gobierno de Luis Echeverria.

Los desequilibrios fundamentales que se habian acentuado desde la segunda mitad de los sesenta
fueron: la brecha de divisas y la brecha fiscal. La primera se originé por la insuficiencia
exportadora de la industria mexicana, la pérdida de dinamismo del sector agricola-exportador y
por la recurrencia al crédito externo para mantener las relaciones establecidas con el exterior y
las reglas tradicionales del "juego econdmico”. La segunda, la brecha fiscal, fue originada por el
bajo nivel impositivo comparado con el nivel de gasto gubernamental, la que condujo al aumento del
endeudamiento interno y externo.

Ambas brechas podian ser cerradas a partir de la posibilidad de obtener ingresos adicionales a
través de las exportaciones petréleras. De allf que el petréleo se conviertira en el préximo sexenio
en la "palanca del desarrollo e instrumento de negociaciéon internacional“43

La alternativa de que la exportacién de petroleo fuera la solucién para el pais fue presentada por
| nuevo presidente José Lépez Portillo de la siguiente manera:

"He pensado, compafieros trabajadores, que ha llegado el momento
histérico de decir hasta aqui a la miseria ancestral de los mexicanos(...)
y, para ello, apoyo fundamental, pivote basico, es y debe ser el petréleo”

"El petréleo es nuestra potencialidad de autodeterminacion, porque nos
hara menos dependientes del financiamiento externo y mejorara nuestras
relaciones econémicas internacionales”

"...el petréleo se est4 conviertiendo en una piedra angular de nuestra
independencia econémica, es una herramienta para corregir nuestras
deficiencias en tanto que actuemos con moderacién y habilidad(...). El
programa petrolero favorecera el crecimiento industrial y garantizard

=

43| Rene Villareal, EI Petréleo como Instrumento de Desarrollo. México en los Ochenta,
(Cuadrenos de Prospectiva Energética,1), El Colegio de México, México 1981, p.5y8

|
iR R



un alto grado de independencia econémica como nunca antes hemos
conocido”

"Hay quienes quisieran que aplazaramos esta decisidn [exportar petréleo,
N. de A.]. Son los mismos que al no Querer que se explote el petréleo
ahora, tampoco quieren que nos endeudemos. Y la economia no hace

milagros. Si no hay recursos internos y de afuera no vienen, se cancela la
esperanza..."44

Los ingresos de divisas provenientes de las exportaciones de petréleo sacarian a México de lo que

se habia convertido en el principal obstaculo para continuar con el crecimiento econémico, la

escasez de recursos. Asi lo expresaria el Director General de PEMEX, quien se habia convertido en
el conductor de la nueva politica petrolera mexicana:

"El pais tiene petréleo y Pemex puede generar ingresos suficientes para
solucionar los problemas econémicos actuales(...). Lo que seria grave es
que, teniendo la posibilidad de exportar, decidiéramos no hacerlo. Esto
haria més dificil el logro del desarrollo integral, cerrando el circulo

vicioso en el que se encuentra atrapada nuestra economia como resultado
de la existencia de recursos financieros insuficientes"45

La nueva propuesta de politica petrolera contradecia la orientacion tradicional, o lo que es peor,
suponia una "traicién" a los preceptos heredados de la nacionalizacién. El discurso petrolero
nacionalista afirmaba que el buen aprovechamiento del recurso petrolero consistia en orientar la
produccién al consumo interno, imagen que se contrastaba con la actividad exportadora hecha en
tiempos de las trasnacionales. Las condiciones externas que habian llevado, en buena parte a la
adopcion de esa politica nacionalista, ahora abrian la posibilidad de México a la exportacién.

Aprovechar esa ocasién requeria desmontar el discurso nacionalista que hasta entonces habia
guiado al petréleo. Para ello la crisis que afrontaba México a mediados de los setenta fue lo que
permiti6 justificar "el salto a la exportacién®. El petréleo convertido en fuente de divisas le
permitirfaalpaislograr el desarrollo y la independencia econémica, con ello lejos de "entregar'la

riqueza al extranjero lo que se estaba haciendo con la politica de exportaciones era ponerla en
anos del pals para desarrollarse.

| Propiamente el nuevo discurso petrolero no tuvo tiempo suficiente para desplazar al
nacionalismo nacido de la Revolucién, Como se vera mas adelante, en los afios que durd la bonanza
etrolera el gobierno no logré instrumentalizar un proyecto que determinara el destino de los
ingresos petroleros. Tal indefinicién les permitié a los opositores de la nueva politica petrolera
alerse de los contenidos conservacionistas y autarquicos que inspiraban al México de la

44 José Lopez Portillo y Pacheco, Politica Petrolera, (Cuadernos de Filosoffa Politica, 3),
Secretarfa de Programacién y Presupuesto, México, 1978, p.11 y ss.

45 Jorge Diaz Serrano, "Informe del Director General", PEMEX, México, 1977, p.19. Gabriel Székely,
Ob.Cit., p.69.
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Revolucién, para hacerle frente al gobierno de Lépez Portillo.

En todo caso, toda las justificaciones discursivas que pretendieron avalar la nueva politica
petrolera tuvieron por razén ultima la urgencia por salir de la crisis de 1976. Esto fue en
definitiva lo que llevd a la improvisacién de un discurso que legitimara la via escogida por el nuevo
gobierno, originandose asi un debate altamente politizado que impidié la transparencia de la
transformacion que se estaba operando con el petréleo en México y Que aun no esté plenamente
resuelto 46,

A falta de una formulacién mas precisa sobre el destino del excedente petrolero, el salto a la
exportacion se realizé sin mayores planes y con la sola justificacién de la necesidad de remediar
—con la inyeccién de ingresos petroleros externos— la crisis por la cual se estaba atravesando.
Esto, por supuesto, conducira al desaprovechamiento de lo que se habia formulado como la "era de
la abundacia" y al trastocamiento de las relaciones entre PEMEX y el resto de la sociedad mexicana,
reduciendo la posibilidad de que México sacara partido de su nueva condicién de pais exportador de
petréleo.

Si bien el argumento interno que explica la decisién de México de entrar al mercado petrolero
internacional tiene que ver con la situacién en la cual se encontraba la economia del palis para
1976, vale la pena enumerar otros elementos, también de orden internos, que -condujeron a este
cambio de politica47:

a) Nuevo Potencial Petrolero: Como hemos dicho el objetivo original de la busqueda de
"nuevo" petréleo fue obra de la politica de autoabastecimiento que comenzé a verse comprometida
en los afios sesenta. Dada esa motivacién a los planificadores petroleros del 1970-76 nunca se les
ocurrid que México podia, ni mucho menos, debia exportar48, Pero gracias a esa busqueda fue que
la oportunidad objetiva de crecimiento en la produccién de petréleo permitié el cambio hacia la
exportacion.

b) Desplazamiento del Personal Directivo de PEMEX: Si bien para los afios 1974-76 las
condiciones objetivas para el disefio de planes de crecimiento en funcién de la exportaciéon ya
estaban dadas, la direccién de la empresa se oponia a que el pais cambiara de orientacién en lo que
habia sido su politica petrolera. Sélo el cambio de gobierno y el nombramiento de una nueva
directiva en la empresa, que estuviera dispuesta a implementar el cambio, permitirfa salvar el
obstaculo que hasta entonces se ubicé en el propio PEMEX.

c) La Figura de Jorge Diaz Serrano: Quizas después de Antonio Bermudez, el director de

46 Si bien aqul no pretendemos abordar ese debate en toda su dimensién, la oposicién a la nueva politica
petrolera, en su versién mas ideologizada puede verse en: Heberto Castillo, PEMEX Si, PEUSA No.,
Comunicacién e Informacién, México, 1981. y Manuel Buendia, Los Petroleros, Oceano, Fundacién
Manuel Buendia, México, 1985. entre otros.

47 Isidro Morales y Otros, Ob.Cit., p.93 y ss,

48 Miguel S. Wionczek, "Algunas Reflexiones sobre la Futura Politica Petrolera de México®, pp.59-78,
Desarrollo Econémico, Revista de Ciencias Sociales, V.23, N%89,1983, p.63.
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PEMEX que mds autonomia obtuvo de la Presidencia de la Republica, fue el nuevo director
nombrado por Lépez Portillo. Esto le permitié a la gerencia petrolera iniciar una expansién
acelerada de la empresa sin mayores controles por parte del gobierno. Sélo por la "carrera contra
reloj" que el Director General le autoimpuso a PEMEX fue que se logré alcanzar los niveles de
produccién, exportacién e ingresos que se lograron hasta 1981. Aunque ello fuera a costa del
despilfarro de recursos, la sobre-explotacién de los yacimientos y la violacién de normas de
funcionamiento de la industria petrolera.

Hasta ahora nos hemos referido a los condicionantes internos que explican el cambio en la
politica petrolera mexicana a partir de 1976, y sélo hemos hecho referencias a las condiciones
externas en tanto éstas se relacionan con las primeras. No obstante, los cambios que ocurrieron en
el mercado petrolero internacional entre 1973-74, actué de forma determinante en la explicacién
del cambio de politica hacia la exportacion de México.

El hecho que los precios del petréleo aumentaran cuatro veces a partir de 1974, no solamente
representé para México un estimulo a la exportacién, sino la oportunidad cierta para hacerlo. El
aumento en los precios del petréleo antes que ser consecuencia de una situacién comercial fue el
resultado de un trastocamiento en la correlacién de las fuerzas que controlaban al mercado. A raiz
del boicot petrolero arabe, el mercado mundial pasé a ser controlado por los paises propietarios de
petréleo —los miembros de la OPEP— eliminandose el control del mercado por parte de las siete
grandes compafiias trasnacionales 49, esta situacién le abrio las puertas del mercado externo a
México.

Mdltiples elementos apoyarian la tesis segun la cual sélo una vez que fue eliminado el control de
las trasnacionales sobre el mercado internacional petrolero, México pudo participar como
exportador.

En primer lugar, una vez que cambiaron los intereses que gobernaron el mercado petrolero
desde sus inicios hasta los afios setenta, al pasar de los paises consumidores a los paises
propietarios de petréleo, la unica forma que tenian los primeros para debilitar a los segundos era
encontrando nuevas fuentes de energia sustitutivas del petrdleo, o descubrir nuevos yacimientos
fuera del area de influencia de la OPEP. Los yacimientos mexicanos, entonces, se sumaran a otros
—Mar del Norte y Alaska— desde los cuales se logré mitigar el poder oligopélico de la OPEP.

No en vano uno de los lineamientos de la entonces recientemente creada Agencia Internacional de
Energia —AIE—, fue la recomendacién de estimular el desarrollo de recursos petroleros fuera de la
OPEP. México serfa uno de los lugares a "estimular saltando incluso barreras provenientes del

49 El proceso de cambio ocurrido en el mercado petrolero internacional es lo suficientemente extenso,
ademds de rebasar los |imites de este trabajo, como para que sea descrito por nosotros. Para una consulta
de los resultados de los cambios ocurridos Y que sustentan lo que aqul consideraremos como los
condicionantes externcs de la politica petrolera mexicana de 1976 a 1982, véase: Al-Chalabi, La Opep
y el Precio Internacionaldel Petrélec:El cambio estructural, Siglo XXI, México, 1984:
Ramén Espinasa, "The Dinamics of Petroleum Price Formation", The Petroleum Review,Londres,
Septiembre 1989, y Contexto Histérico y Politicodel Petréleo,Colegio de Ingenierosde
Venezuela, Caracas, 1986; Bernard Mommer, La Cuestién Petrolera, Ob.Cit.
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propio sistema econémico internacional, es decir las condiciones del FMI, que en sentido estricto
hubiesen limitado la posibilidad de apoyar financieramente la expansion de PEMEX por medio de
créditos externos 50,

En segundo lugar, las nuevas reservas petroleras mexicanas se mantuvieron por casi cuarenta
afios "sin descubrir”, lo que se explica por el hecho de que éstas no eran requeridas por el mercado
mundial. El cierre —voluntario o impuesto— a las exportaciones petroleras de México no
estimularon las exploraciones, y éstas sélo se realizaron cuando la produccién interna lo requirié.
Si la produccién petrolera mexicana hubiese sido importante para el consumo mundial, o mejor
aun, si la expropiacién de 1938 no se hubiera dado y por tanto la expansién productiva del
petréleo mexicano no se hubo de limitar al techo de su propio consumo interno, seguramente los
depdsitos de Chiapas y Campeche se habrian explotado afios atrés.

De hecho las limitaciones técnicas provenientes de la profundidad a la cual debia perforarse
para encontrar petréleo en éstas nuevas zonas petroliferas —las cuales supuestamente impidieron
que éstas se explotaran a finales de los afios sesenta— probablemente superadas gracias al apoyo del
capital y la tecnologia internacional.

Por dltimo, la politica exterior norteamericana fue bastante cauta en cuanto al manejo de su
interés por la expansién productiva de México, tratando con ello que el pais se integrarg al
mercado mundial movido por sus necesidades internas antes que por requerimientos explicitos de
los EE.UU.. De haber ocurrido esto ultimo, sin duda, se hubiese destapado las reacciones petroleras
nacionalistas, pudiendo retrasar el reingreso al mercado mundial o elevando el costo politico para
Lépez Portillo.

Si bien, como se vera mas adelante, México se mantuvo como no miembro de la organizacién,
ello terminé siendo una estrategia petrolera orientada por el pragmatismo. Valiendose de su
condicién de neutralidad, el petréleo mexicano se mostré a los intereses del consumidor del Norte
como apto para ser desarrollado. Mostrar ciertas garantias a los EE.UU. de que no se plegariaa la
OPEP era una condicién para que la expansion petrolera mexicana fuera apoyada desde los EE.UU..
Gracias a ello México no sélo logré contar con el apoyo de las empresas, y del gobierno de origen de
las industrias "traumaticamente” expropiadas en el pasado, para expandir aceleradamente su
produccién petrolera; sino que ademas logré que se reactivara su crédito externo y conté con un

50 En 1976 México se habla visto obligado a firmar una carta de intencién con el Fondo Monetario
Internacional (FMI) donde, entre otras medidas de saneamiento de la economia mexicana, se restringla la
contratacién de deuda entre México y el exterior. Esto representaba un Iimite para la adquisicién de
prestamos por parte de PEMEX para aumentar su produccién de petréleo. Sin embargo ya para 1977-78 el
gobierno mexicano contaba con acceso al crédito internacional y el relajamiento de las condiciones
restrictivas impuestas por el FMI.

Como ejemplo de ésto debe sealarse la forma como se contabilizaron la entrada del financiamiento
externo para la construccién de un gaseoducto que conectaria los centros de produccién mexicanos con los
centros de distribucién norteamericanos. Estos créditos se considerarfan como ingresos por exportaciones
y no como deuda lo que permitla que México no se saliera de los limites fijados por el FMI. (Ver: Richard
Fagen y Henry Nau, Mexican Gas: The Northern Connection, (Documento presentado en "U.S.
Foreigns Policy and Latin American and Caribbean Regimenes”, Washington, D.C., marzo 1978. En: Isidro
Morales y otros, Ob.CIt., nota al pie No.5, p.95)
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“arma” para negociar el resto de los asuntos pendientes entre los dos paises fronterizos. Todo esto
lo logré, en gran parte a cambio de no ingresar a la organizacion. Sin embargo esto no quiere decir
que la posicién frente a la OPEP, por parte de México, ser4 invariable para lo que resta de periodo.
El acatamiento de las directrices de la organizacion, a partir de 1983, fue de gran importancia en
tiempos del colapso del mercado, asunto éste al que nos referiremos méas adelante.

En resumen, la combinacién de condiciones internas y externas explican entonces la reinsercién
de México al mercado mundial petrolero. Sin embargo, entre las enumeradas podria sefialarse que
fueron las de orden externo, es decir la necesidad de los grandes consumidores por aumentar la
oferta petrolera no-OPEP, la variable determinante en éste cambio de politica petrolera, mientras
que las condiciones internas permitieron desactivar las reacciones y resistencias nacionalista,
también internas, opuestas a la exportacién de petréleo.

2. La Maximizacién del Ingreso Petrolero Externo (1978-1982)

De 1978 a 1982 los ingresos por exportaciones petroleras pasaron de 1.799 a 16.359
millones de ddlares, respectivamente. Ello significé que el petréleo pasara de aportar el 23,3% del
total de las exportaciones en 1977 a representar el 77,06% en 1982. Por su parte los ingresos
al fisco por concepto de impuestos a PEMEX se incrementaron cinco veces en el mismo periodo,
representado el impuesto petrolero el 38% del total para 1982, cuando en 1978 sélo alcanzaba a
ser 11,9%51,

Las cifras anteriores pretender indicar la sustantiva importancia que adquirié en esos afios el
petréleo en México. Esto fue el resultado directo de la politica de reinsercién en el mercado externo.
que se inicio en el sexenio de Lépez Portillo.

Tal y como era la orientacién de la nueva politica, la participacién de las exportaciones
petroleras mexicanas en el mercado internacional aprovecharia la atractiva situacién de los
precios. Para lograr ésto, sélo la expansién productiva de la industria petrolera haria posible la
captacion de divisas necesarias para reequilibrar la economia y relanzarla al crecimiento.

Bajo esa perspectiva el gobierno de Lopez Portillo daria "rienda suelta” a la empresa estatal sin
mediar mayores controles sobre las actividades de ésta. Esto fue asl mientras la situacién de
bonanza se correspondié con las expectativas que el Estado y la sociedad mexicana habfan depositado
en las exportaciones petroleras. Sin embargo, antes que terminara el sexenio la depresién en los
precios del petréleo dislocara toda la politica petrolera al haberse derrumbado los supuesto sobre
los cuales habia sido formulada.

2.1. Evolucién y Reparticién del Excedente Petrolero
Para lograr que cristalizara el "salto a la exportacion” en la politica petrolera un primer paso

debié ser la expansién de PEMEX. Proceso éste que se di6 de forma acelerada y alterando muchas de
las practica habituales de la empresa.

51 Ver cuadros Anexos
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La expansién que registré6 PEMEX en los afios del crecimiento de las exportaciones trastocara la
forma como hasta entonces habia funcionado la industria petrolera mexicana. Mas alla del acelerado
crecimiento cuantitativo —en términos de inversién, capacidad de produccién, refinacién,
transporte, almacenamiento, etc.— de que fue objeto la industria, las transformaciones méas
importantes se dieron a nivel de sus procedimientos, normas y relaciones que a la postre
convirtieron a PEMEX en un problema politico y un obstaculo para superar la crisis que dejé el
boom petrolero.

En siete aflos PEMEX pasé de ser una industria de servicio, cuya expansion estaba ligada al
crecimiento de la demanda energética del pais y limitada en sus recursos por la politica de
estimulo a la industrializacion promovida desde el Estado, a convertirse en la empresa mas
importante de México; dadas las magnitudes del valor de sus exportaciones, su contribucién al
gasto fiscal, el peso de sus inversiones, su capacidad empleadora, efc.

En cuanto a la capacidad empleadora de PEMEX, la industria petrolera aumenté en esos afios en
un 43,8% su personal de planta y en 76,8% el personal transitorio. El gasto de inversién crecié
en 218,4%, representando en 1982 un 30% de la inversién total del pais y 41,9% de la publica,
y su deuda externa crecié de 2.2 miles de millones de délares a 15.7, lo que para 1982 significaba

- el 26,4% de la deuda externa total del pais52.

Estas cifras le permitieron a PEMEX, para el mismo periodo 1976-82, casi triplicar su

produccion de petréleo, duplicar la destilacién y multiplicar 2,6 veces la produccién de
petroquimicos53,

En lineas generales la evidencia de estos cambios puede verificarse a partir de tres
constataciones, a saber: la procedencia externa del excedente de PEMEX, a consecuencia de lo
anterior la captacién de una renta del suelo —o renta monopdlica— dadas las condiciones de los
precios en el mercado internacional y la distribucién de ese ingreso externo entre el Estado —por
medio de los impuestos petroleros— y la propia industria 54,

Una primera constatacién sobre el origen del excedente petrolero de PEMEX, tiene que ver con
Su procedencia externa. Como se aprecia en el gréfico 7, para todo el perfodo (1975-1987) el
principal componente del excedente total de PEMEX lo constituye el beneficio obtenido por las
exportaciones de petréleo. Asi, de 1975 a 1977 el excedente de PEMEX estaba formado en un 40%
por sus actividades en el mercado interno, mientras que a partir de 1979 las ventas internas ni
siquiera alcanzaron para cubrir los costos de produccion. Légicamente esto fue una consecuencia
directa del aprovechamiento de los precios en el mercado internacional que le permitieron a

52 Ver Cuadros Anexos
53 |bid.

54 Para ésta evolucién nos valdremos de los datos aportados por el trabajo de Jests Lechuga M., "Pemex:
Excedente, Inversién, Deuda en 1975-1987", Pp.447-496, Fernando Chévez y Jesls Lechuga M.,
Estancamiento Econémico y Crisis Soclal en México, 1983-1988., Universidad Auténoma
Metropolitana, México, 1989. ‘
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PEMEX subsidiar sus productos en el mercado interno. Sin embargo, esta situacién cambia, a
partir de 1983, ya que la nueva politica econémica —si bien tratar4 de mantener precios
competitivos a lo interno del pais— tendra como uno de sus lineamientos la sinceracién de las
tarifas de los bienes y servicios producidos por las empresas del Estado.

Gréfico 7. Excedente de Produccién Petrolera segun
Procedencia: 1975-1987
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Fuente: Jesds Lechuga, Ob.Cit.

En la medida en que el excedente externo aumenta, la brecha entre costos de produccién y ventas
internas aumenta, hasta representar tres veces el beneficio interno de 1977. Esto evidencia cémo
la nueva politica petrolera de exportacién trastocé la dinamica de acumulacién de la industria
"hacia afuera”. Situacién esta que si bien ha variado en los afios mas recientes, supuso un cambio
radical en lo que PEMEX habia sido hasta 1976. La orientacién al mercado externo y la mayor
proporcién que este ingreso representa en el monto total del excedente de la empresa, serd una
caracteristica que acompafiara a PEMEX para todo el futuro previsible.

En segundo lugar, puede cuantificarse en cuénto contribuyé al excedente total de PEMEX el
aprovechamiento de las ventajas rentisticas imperantes en el mercado mundial de petréleo.

En el grafico 8 se muestra la evolucién de lo que puede considerarse la parte del excedente
conformado por la renta petroleras y como éste crece hasta el afio 1983. Para luego retroceder

55 En el trabajo de Jesis Lechuga M. lo que aqul llamamos renta petrolera es denominada renta
monopdlica, ésta a su vez la calcula restdndole a la razén excedente global/activo neto fijo, una ganancia
media promedio del 7%, con lo cual obtiene el porcentaje de excedente atribuible a la renta monopélica
(Jesus Lechuga M., Ob.Cit., p.469-473).

Debe tenerse en cuenta que el porcentaje del 7% de la ganancia media promedio del capital petrolero, es
un nivel tomado albitrariamente por el autor en cuestién —el cual puede haberse establecido tomando en
cuenta el rendimiento de la tasa de interés—, por lo tanto sélo representa un calculo aproximado para dar
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hasta representar el 4% del excedente en los afios en que el precio por barril fue mas bajo.

Grafico 8. Participacién de la Renta Petrolera en el
Excedente Externo 1975-1987 s
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Fuente: Jesis Lecchuga, Ob.Cit. y Célculos Propios.

Segun estos datos, la dinamica petrolera mexicana aproveché més bien el segundo boom
petrolero antes que el primero, y lo que es m4s, junto a las acciones de acercamiento a la OPEP en
1983-85 —como veremos més adelante— implementadas por México, el componente rentistico de
sus excedentes alcanzé la mayor proporcién. Mientras la OPEP mantuvo la estrategia de defensa de
los precios, es decir, renta por barril, igualmente la parte del excedente conformada por renta
petrolera fue proporcionalmente mayor, la cual se desmoroné cuando la organizacién pasa a la
politica de recuperacién de mercados, reduciéndose la renta hasta los niveles de 1975.

En términos de lo que significé la renta petrolera para México, debe entonces decirse que el
periodo que duré el aprovechamiento de la ventajas rentisticas en el mercado petrolero para el
pais, fue aun méas efimero que los afios que mediaron entre la fecha de inicio de la politica
exportadora y la crisis de los precios (1978-1986). Este duré sélo de 1983 a 1985. Si bien no
tenemos la informacién suficiente para determinar cuénto fue el nivel de renta en los Gltimos tres
afios, es légico pensar que esta se movié de modo similar a los precios; es decir, un poco mas baja
en 1988, para luego crecer en los dos afios siguientes.

Lo que explica el aumento de la renta en 1983, tiene que ver con reacomodos en las operaciones
de gasto de PEMEX, antes que en los movimientos en los precios del mercado mundial. De hecho, la
caida en la inversién y la reduccién de los costos de operacion, determinaron el aumento en la
proporcion del excedente que puede considerarse como renta petrolera en 1983. Ello a pesar que
los precios por barril en 1982 fueron superiores a los del afio siguiente.

una idea de que una parte del excedente de PEMEX no puede ser explicado por la productividad, sino que
representa una retribucién de tipo rentista.




4a

En términos de la reparticién del excedente petrolero entre PEMEX y el Estado, puede
observarse en el gréfico 9, cémo hasta 1982 inclusive, el Estado sustrajo de PEMEX buena parte
del excedente e incluso algunos afios la industria petrolera tributé parte de lo que puede
considerarse su ganancia media5é. De alli se explica el crecimiento de la deuda de PEMEX, ya que la
expansion de los primeros afios (1976-81) se financié fundamentalmente con deuda.

Gréfico 9. Ingreso y Tributo Petrolero - México 1975-1987
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No en vano el monto de la deuda acumulada por PEMEX hasta 1981 alcanzé los 20 mil millones
de ddlares, magnitudes estas que se explican por la combinacién del impulso a la expansién de su
produccién junto a una estructura tributaria que no permitia que la empresa financiara su propio
crecimiento.

Sin embargo, mas alla del extraordinario crecimiento de la actividad productiva, en tan corto
tiempo, la politica de exportaciones introdujo una serie de consecuencias para el funcionamineto de
la industria petrolera, sus relaciones con el Estado y la propia sociedad mexicana, que en los afios
sucesivo seran determinantes para el futuro del petréleo en México.

2.2. Consecuencias de la Expansién de PEMEX

El extraordinario crecimiento de PEMEX le valié a la industria asumir compromisos econémicos
y politicos que violentarfan su funcionamiento. Bajo la estrategia del crecimiento sin reparar en
los costos, se introducirian un conjunto de desviaciones que escaparon del control del Estado
convirtiendo a la industria en una especie de "Estado dentro del Estado”. Para el final del periodo

56 Para el célculo de la ganacia media se tomé el 7% de rendimiento sobre el capital invertido. (Ver nota
55)
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PEMEX era un organismo auténomo, no sélo al Estado, sino también al resto de la sociedad
mexicana.

Las razones que pueden explicar el alto grado de autonomia que alcanzé la empresa petrolera,
tienen por causa estructural, la forma como habian sido planteadas las relaciones entre el Estado y
la industria desde el nacimiento de ésta luego de la expropiacién.

Mientras PEMEX se mantuvo como abastecedor de productos petroleros para el mercado interno,
el Estado estableci6 las orientaciones generales que guiaron a la industria petrolera nacionalizada.
El control del Estado sobre la industria era la forma a través de la cual la Nacién ejercia el dominio
sobre la propiedad del recurso petrolero, lo cual suponia una indiferenciacién entre productor y
propietario para el caso mexicano, que no era tal para otros paises petroleros —Venezuela, p.e—.
Precisamente ésta situacién puede considerarse como la base de la autonomia de PEMEX sobre el
Estado 57.

El proceso histérico que culminé con la expropiacién de las compafilas petroleras
transnacionales, establecié que la instancia mediadora del ejercicio de la soberania de la Nacién
sobre el recurso petrolero, tal y como estaba previsto por el Art. 27 de la Constitucién Mexicana,
seria a través de la empresa publica 58,

57 Esta indiferenciacién se originé, como ya se ha dicho, en las condiciones bajo las cuales la politica
petrolera tradicional en México estructurd las relaciones Estado-empresa publica. Ella, lejos de cambiar
profundizé las bases de la autonomia de PEMEX, dado que el primer paso de la nueva politica petrolera
exportadora requeria de la expansién del productor.

58 La normativa legal que sustenta la forma cémo el Estado mexicano ejerce la soberania sobre el recurso
petrolero, fue el resultado de la confrontacién histérica entre el Estado Revolucionario y las compafilas
petroleras extranjeras. Dado que al mismo tiempo que el Estado obtiene el reconocimiento de las
compafilas extranjeras sobre la propiedad del sub-suelo, también fue excluido del mercado externo —con
lo cual el régimen de propiedad pasé a ser de libre acceso—, el papel que le fue asignado a la industria
estatal fue la de servir de instrumento del Estado para administrar el recurso petrolero.

Basicamente el marco legal, donde se norma el ejercicio de la soberanfa sobre el petrbleo, esta
compuesto por: el articulo 27 de la Constitucién Nacional de 1917, donde se reserva a la Nacién la
propiedad sobre las riquezas del subsuelo: "Corresponde a la nacién el dominio directo sobre los minerales
0 substancias que en vetas, mantos, masas o yacimientos constituyan depésitos cuya naturaleza sea
distinta de los componentes terrenos, tales como (...) el petréleo y todos los carburos..."( Extracto del
Articulo 27 de la Constitucién Politica de los EE.UU. Mexicanos del 31 de Enero de 1917 que Reforma la del
5 de Febrero de 1857). El articulo 2 de la Ley Reglamentaria del Art. 27 Constitucional, donde se
establece que sélo la Nacién podra llevar a cabo las distintas explotaciones de los hidrocarburos, que
constituyen la industria petrolera, identificando que la industria petrolera abarca (art. 3 de la Ley
Reglamentaria): la exploracién, la explotacién, la refinacién, el transporte, el almacenamiento, la
distribucién y las ventas de primera mano de petréleo (Ver: Ley Reglamentaria del Articulo 27
Constitucional en el ramo del petrdleo. 27 de noviembre de 1958). Y el articulo 3 del Reglamento de la Ley
Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional, donde se establece que la Nacién por conducto de
Petréleos Mexicanos (PEMEX), llevard a cabo las actividades a que se refiere el Art.3 de la Ley
(Ver: Reglamento de la Ley Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional en el ramo petrolero.25 de
Agosto de 1959.-subrayado nuestro-)
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A diferencia de otros Estados petroleros, donde la soberania sobre el recurso natural petrolero
no necesariamente cristaliza en el hecho de que el productor directo de los yacimientos es el
propietario de los mismos, es decir el Estado a través de una empresa publica, sino que organismos
estatales determinan la cuantia en que seran explotados los recursos y la remuneracién que
percibira el Estado por ser propietario y por permitir la extraccién; para México el que la
empresa petrolera sea la mediacién por la cual el Estado ejerce la soberania le confiere a ella una
autonomia mayor, frente al Estado, en cuanto a la explotacién de los recursos petroleros.

Cierto es que la industria petrolera mexicana —como empresa publica— esta controlada por el
Estado en cuanto a la administracién de los recursos petroleros y la regulacién de la propia
industria, respecto a presupuestos, planes de metas, etc.59, y ello lo hace a través de la Secretaria
de Energia, Minas e Industria Paraestatal. Ademas el Presidente de la Republica tiene la atribucién
de nombrar al Director General y a la mayoria de los miembros del Consejo de Aministracién, y

por otra parte la direccién general nombra a los sub-directores de la empresa, estableciéndose asi
lealtades encadenadas.

Sin embargo, a pesar de que en "el papel" la industria petrolera esta controlada por el
Ejecutivo, en la practica petrolera la no diferenciacién explicita entre el propietario como
administrador del recurso y el productor directo como operador de las decisiones gubernamentales
—segun la forma como operaron el resto de los paises exportadores de petréleo—; ha establecido
que PEMEX sea bastante auténomo en cuanto al disefio de la politica petrolera, es decir la
determinacion de los niveles de produccién y la distribucién del ingreso petrolero®0.

Mientras la producciéon se orientd al mercado interno, la politica petrolera —claramente
establecida por los objetivos dados por Lazaro Cardenas a la industria— se ajustaba
automéaticamente a la demanda nacional. El Estado, como propietario, no recibia ninglin beneficio
directo de la empresa més all4 de la sustraccién del excedente, via los impuestos, lo cual puede ser
similar al "beneficio del capitalista productor” ya que PEMEX le pertenece al Estado. En cuanto
propietario del petréleo, dado que el petréleo se entendia como un "bien publico" de libre acceso
para la Nacion, el Estado no reclamard una "renta" sobre el petréleo extraido, muy por el
contrario, se facilita su acceso a través de precios subsidiados para su uso interno. Tal era el

esquema de relacién entre la empresa petrolera y el Estado segun el régimen de libre propiedad del
Estado.

59 Ver: Ley Orgénica de Petréleos Mexicanos. 6 de Febrero de 1971

60 La mayorfa, si no toda, de la bibliografia mexicana que analiza el por qué de lo que ocurri6 con PEMEX
en esos afios —en téminos de la "absoluta® autonomia que alcanzé PEMEX— suele indicar por causa la
"relacién personal® entre el Director de Pemex y el presidente, as/ como las orientaciones de poder del
primero. La Unica causa de tipo més estructural que se sefiala es quizas, las necesidades de divisas que
requerfa el gobierno de Lépez Portillo para continuar con la estrategia de desarrollo tradicional, lo cual
ademas le llevaba a que el "exito" del gobierno dependiera del "exito” de PEMEX.

Sin desconocer el peso especlfico que tales causas puedan haber tenido en el resultado final, creemos que
la causa de fondo del aislamiento de PEMEX como industria publica se explica en el tipo de relaciones
planteadas entre ésta y el Estado, la cual se amoldaba al perfil interno de la industria durante sus

primeros 30 afios de historia, pero que luego fue infuncional para manejar los enormes excedentes
externos.
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Al ser el Estado, bajo el esquema tradicional, productor antes que propietario del petréleo, éste
deja que su dependencia productora (PEMEX) lleve la iniciativa en materia petrolera. De hecho lo
que sera la unica fuente de conflicto entre el Estado y PEMEX —previo al salto exportador—, fue la

intencién del primero de facilitar al extremo el acceso de la nacién al petréleo, incluso
perjudicando la expansién de la propia industria.

Cuando el esquema de la politica petrolera cambia orientandose hacia el mercado externo, y sin
embargo persiste el esquema de relaciones entre el Estado y la empresa, la autonomia que ese tipo
de relaciones le otorga al segundo, fue lo que le permitié a la industria desarrollar su politica
petrolera sin que los controles del Estado fueran mayores. PEMEX desaté una carrera de
incremento en la produccidn, que fue apoyada desde el Estado ya que sdlo en la medida en que PEMEX

incrementara su produccién le seria posible a éste apropiarse de los altos rendimientos del
excedente generado por el precio del barril en el mercado externo.

Un esquema tradicional de autonomia reforzado desde los requerimientos expansivos de la nueva
politica petrolera condujo a la ausencia de controles por parte del Estado, lo cual tendr& serias

consecuencias en cuanto a la diferenciacién del excedente que le “corresponde” a la industria como
productor y al Estado como propietario.

La alusién al control por parte del Estado, més que un sesgo estatista refiere a una situacién
presente en la industria petrolera que es particular dado el caracter publico del recurso petrolero.
La nacién, representada en la figura del Estado reclama una remuneracién por su condicién de
propietario, la cual no se hace presente sino cuando la actividad se orienta al exterior,

basicamente porque cuando se orienta al mercado interno el libre acceso es condicién para no
encarecer un recurso que es de la nacién.

La industria petrolera mexicana al pasar a participar en el mercado externo obtuvo un
excedente que en una fraccién corresponde a una renta que debe considerarse como la remuneracion
al propietario. Méas alld de las conceptualizaciones teéricas, en términos reales los principales
paises exportadores que ofertaban en el mercado mundial tenian conciencia de la diferenciacién
entre lo que es la remuneracién al capital y al recurso natural. Los Estados petroleros, organizados
en torno a la OPEP, habian reivindicado el papel del Estado propietario como forma de participar
en la actividad productiva extranjera, de alll que para estos no existian dudas sobre las bases

rentistas —como forma de denominar la particularidad de un oligopolio de propietarios del recurso

natural petrolero— de los precios del petréleo en los afios del "boom", y la pertenencia de ésta por
parte del Estado.

Ya que el proceso petrolero mexicano no permitié el desarrollo de esa diferenciacién, no es de
extrafiar que el excedente externo fuera interpretado como el resultado "exclusivo” de la actividad

productiva y por tanto apropiable por el productor. Esta es la base de la autonomia de PEMEX y de
las desviaciones en que se incurrieron. —-

Estas distorsiones tendran que ver con: a) el depositario inicial del excedente petrolero; b) el

estino de los recursos obtenidos por las exportaciones; c) el disefio de una politica petrolera de
rgo plazo; y d) el control administrativo de la empresa.




48

a) ¢A quién le pertenece la renta petrolera? si se observa la evolucién de las cifras del
excedente generado por PEMEX de 1978 a 1982 y su distribucién inicial en forma de nuevas
inversiones e impuestos (ver infra), se aprecia que el Estado mexicano sustrajo la mayor parte
del excedente generado. Tal y como hasta entonces habia hecho el Estado —como duefio de la empresa
petrolera—, los beneficios de la industria publica iban a parar a él a través de los impuestos. Para
lograr esto la tasa impositiva sobre PEMEX cambié en repetidas oportunidades, de forma tal que
ta paso6 de 12% sobre los ingresos brutos a 50% en los afios del auge petrolero.
El Estado estaba comportandose de igual forma a como lo habia hecho en el pasado, y como lo
arfa con cualquier otra empresa publica, es decir, gravar a ésta al maximo representado por el
fecto del tributo en las posibilidades de expansién y reproduccién de Ia empresaél. Sin embargo,
captacion de esos recursos por la via impositiva no implicaba que se reconociera legitima la
propiacion completa del excedente por parte del Estado. Al menos dos actores mas se sentirfan tan
legitimos receptores del excedente petrolero como lo era el Estado. Ellos serian: en primer lugar la
ropia empresa publica para desarrollarse y expandir mas su actividad productiva y, en segundo
lugar, el sindicato petrolero quien desde la Nacionalizacién competia por un lugar en la conduccién
e la industria y el disfrute de sus beneficios.

Estos dos actores se reconocian igualmente representantes de la Nacién para administrar la
iqueza petrolera. PEMEX, porque la reglamentacién constitucional le otorga el papel de mediacién
n la administracién de la riqueza de la Nacién, y porque hasta entonces el pais se habia beneficiado
el petréleo gracias a la actividad productiva que ella desarrollaba. Por ello, que PEMEX retuviera
arte de los excedentes externos seria tan legitimo, o quizas mas, que si los transfiriera
ntegramente al Estado.

Por su parte, el sindicato habia cumplido el papel de beneficiar a sus agremiados en magnitud
roporcional a como la industria crecia y arrojaba excedentes. Ello era "una promesa” de la
Nacionalizacién y como tal habia cristalizado en las negociaciones a través de las cuales el sindicato
de trabajadores habia renunciado a su interés de manejar directamente la industriaé2.

| Al no tenerse claro quién seria el detentador inicial del excedente petrolero, puesto que a éste se
lle daba un tratamiento similar a lo que habia sido la utilidad generada por PEMEX —como cualquier
otra actividad productiva—, "la propiedad del excedente” se convierte en un punto de negociacién
entre tres actores, donde la normativa es cambiante y, precisamente por tratarse de inmensas
cantidades de dinero, se daban condiciones para que la corrupcién formara parte de las estrategias

"de distribucién entre los tres.
i
J

b) Politica Distributiva: Cuando un pais petrolero desarrolla una conciencia rentista, ya que

f 61 Ciertamente el Estado mexicano comprometié la expansién y reproduccién de la empresa petrolera en el
pasado, y ello habla provocado la crisis de autoabasteciminto de finales de los sesenta y principios de los
setenta; pero no a través del impuesto, sino més bien por su politica de subsidios.

| 62 La historia del STPRM y sus relaciones con PEMEX y el Estado mexicano serla muy extensa de
desarrollar en detalle para los objetivos de éste trabajo; sin embargo ésta representa un contexto de
{ referencia para la comprensién de la dindmica petrolera en México. Para su desarrollo en detalle puede
| verse: Angelina Alonso y Carlos R. Lopez, Ob.cit.; Carlos R. Lépez, Las Relaclones SRTPRM -
PEMEX y sus Problemas Reclentes, (Cuadernos sobre Prospectiva Energética, 86), EI Colegio de
México, México, 1986 y Resurge la Pugna Petroleros-Beteta, (Cuadernos sobre Prospectiva
| Energética, 127) El Colegio de México, México, 1988; Javier Aguilar (coord) Petroleros, (Los
| sindicatos Nacionales en el México contemporaneo, 1), Garcia Valdéz, México, 1988.
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ésta constituye su modo de insercién a la actividad, la justificacién Gltima de imputarle altos
impuestos al productor petrolero radica en la politica de distribucién de la renta que tienen por
objetivo el desarrollo del resto de la sociedad y sus fuerzas productivasé3. Esta justificacién sera
la que legitimara las transferencias del ingreso petrolero al Estado. Sin embargo, cuando aun bajo
existencia de una remuneracién dentro del ingreso nacional suceptible de considerarse como
renta del suelo, no hay una politica distributiva de este ingreso, la consecuencia que esto tiene para
la industria petrolera estatal es que introduce una gran discrecionalidad en la administracién de
dicho excedente, aumentandose asi los insentivos para la introduccién de desviaciones dentro de la
opia industria, segun un relajamiento en la racionalidad con la que se manejan los recursos
llegando al extremo de la corrupcién abierta.

La rapida entrada de México al mercado internacional del petréleo, en condiciones donde pudo
provecharse de la ventaja rentista introducida por los paises exportadores de petréleo, tomé al
ais sin un proyecto que guiara la utilizacién de las fuertes transferencias de recursos hacia
éxico sin que mediara una contraprestacién productiva de la economia del pais.

Esto condujo a que el Estado improvisara politicas distributivas del excedente, que a la postre,
n poco contribuyeron a la modernizacién del pais. :

La ausencia de una politica distributiva del excedente petrolero tiene por origen el hecho que lo
nico que habfa legitimado la politica de exportaciones fue la coyuntura de crisis por la cual
ansitaba el pais en 1976. Reforzandose con ésto la incertidumbre sobre el propietario del
xcedente y creando condiciones para la desviacién administrativa. i

) Disefio de la Politica Petrolera Comercial Mexicana: como ya hemos dicho México
ntra en el mercado internacional aprovechando dos ventajas y una urgencia. La primera ventaja
ue su nuevo potencial petrolero y la segunda la constituyé lo atractivo de los precios del petréleo a
ediados de los setenta. La urgencia fue la crisis financiera tras el agotamiento del modelo
ustitutivo.

Mas alla de estos tres elementos la postura de México frente a lo que estaba pasando en el
mercado internacional del petréleo, le resultaba si se quiere ajena, en tanto que no habia
participado en su evolucién. Por su historia petrolera México habia estado ausente de dicho
mercado y de la confrontacién internacional entre productores y consumidores. Mientras que para
los paises petroleros la evolucién de dicho mercado y su posicion en él formaba parte de sus
intereses vitales; para México su posicién frente al mercado internacional estaba condicionada por
elementos distintos a los intereses que predominaban en dicho mercado84.

Estos eran: las repercusiones que sus acciones dentro del mercado tendrian en el contexto de sus
relaciones con los EE.UU., asunto este Gltimo que sf constituia parte de los intereses vitales del
pais, y su posicién frente a la OPEP.

Por las razones ya mencionadas México no tendra los mismos intereses que el resto de los paises
de la OPEP. En modo alguno la conciencia del Estado propietario del recurso petrolero, que
constituye el elemento cohesionador entre los miembros de la organizacién, forma parte del Estado
mexicano. Antes bien, la estrategia dentro del mercado petrolero fue para México semejante a lo

63 Esta justificacién plenamente desarrollada en Venezuela se encuentra analizada en: Bernard Mommer,
La Distribucién de la Renta en Venezuela, Caracas, 1989,

64 De hecho, parte de las razones por las cuales México no ingresé a la OPEP, es —entre otras causas— por
el reconocimiento explicito de tales diferencias (Ver Infra).
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que es la racionalidad de cualquier oferente, es decir, obtener el maximo beneficio de las
ndiciones del mercado donde actua.
El Unico punto de acercamiento con la OPEP, fue si se quiere ideolégico. La politica exterior
exicana vio con "simpatia” la defensa del precio de las exportaciones de las materias primas, ya
que ellas constituyen las mercancias con las que participan los paises sub-desarrollados en el
ercado mundial. Por encima de lo que la OPEP representaba en el marco de las relaciones entre
los paises industrializados y los paises en vias de desarrollo, no existiran puntos de convergencia
as alla del aprovechamiento de México de los precios rentistas.
De hecho, México no participaria en la OPEP, ni aceptando sus lineamientos, ni participando
mo observador, mientras los precios del petréleo fueron controlados por la organizacién; sélo
espués de que comienza el deterioro en el mercado ocurre la aproximacién de México a la
rganizacion, en un intento de evitar el desacalabro de los precios. A partir de alli, la posicién de
éxico frente a la OPEP, fue y seguramente seguira siendo ambivalente€s.

) El control sobre la Empresa: Como una consecuencia directa del marco de relaciones entre
EMEX y el Estado mexicano, los mecanismos de control sobre ésta fueron insuficientes para
efinir un destino a los recursos petroleros y mantener a la industria operando coordinadamente

n el resto de la economia del pais, evitar el despilfarro, el crecimiento desmedido de la deuda
xterna, la sobre-explotacién de yacimientos y los impactos ecolégicos y sociales que ocasioné en
as areas donde se desarrollaban los pozos.

Ninguna Secretaria pudo ejercer control sobre la empresa, tuviera ella injerencia directa en la
ndustria o no. Ni siquiera la Presidencia de la Republica —bien fuera por el apoyo de Lépez
Portillo al Director de PEMEX o por el creciente poder politico adquirido por este dltimo, o por
razones mas estructurales como lo es el tipo de relaciones que se habfan establecido entre PEMEX y
el Estado— ejercié control sobre PEMEX. La autonomia de la industria superé incluso el marco
normativo de la propia industria, posibilitando los tipos de arreglos indebidos a través de los
cuales PEMEX alcanzé su expansionés,

65 Si bien nos refererimos mas adelante al tipo de relaciones entre México y la OPEP, sobre este punto
puede consultarse: Marcelo Garcla S, Las Relaclones entre México y la OPEP; de Ila
ambigliedad a la coperacién, (Cuadernos sobre Prospectiva Energética, 62), El Colegio de México,
México, 1985; Luis Angeles, Petréleo en México experiencias. y perspectivas, El Caballito,
México, 1984; George Grayson, Oil and Mexican Foreign Policy, (Pitts Latin American Series)
University of Pittsburg, Pittsburg, 1988.

66 La Direccién de la industria negocié con las distintas instancias, dentro y fuera de la industria,
acuerdos y privilegios nada favorables para el desarrollo futuro de la empresa, pero que en el corto plazo
le permitié la sorprendente expansién que registré. Entre esas negociaciones deben citarse los contratos
colectivos firmados con el STPRM donde a éste se le otorgaban facultades, incluso en el manejo de la
industria, y prerrogativas de poder politico superiores a las entregadas durante toda su historia. Ello a
cambio de la necesaria paz laboral requerida para la acelerada expansion.

Por otra parte, las contrataciones con terceros, compras de insumos, contratos de servicios, etc., se
hicieron en varias oportunidades en perjuicio de la propia industria. De hecho, el propio Director General,
Jorge Dlaz Serrano, fue acusado y condenado por practicas dolosas contra PEMEX en 1987. Cumpliendo en
la actualidad sentencia por 10 afios (Ver: Francisco Colmenares, PEMEX; crisis y reestructuracién,
Facultad de Economia, UNAM, México, 1989.)
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Con la crisis del mercado petrolero, todos estos problemas se pondran en evidencia,
trastocandose entonces nuevamente la politica petrolera mexicana, ahora con dos nuevos objetivos,
primero sanear la industria y segundo acoplar el ingreso petrolero a las necesidades econémicas
del pals.

No obstante, antes de abordar lo que fue la politica petrolera durante el préximo sexenio,
bemos considerar algunos de los efectos que la politica de exportaciones petroleras introdujo en
economia mexicana.

m_%

2.3. La Petrolarizacién de la Economia Mexicana

Lo que sera la politica petrolera del gobierno de Miguel De la Madrid, tuvo por contexto el
narco de juicios y diagndsticos sobre los cuales se estructuré la oposicién a la politica petrolera
xportadora. Esta sera conocida bajo el término de "petrolarizacién”.

£ 3

La petrolarizacion fue el adjetivo con el cual se calificé la importancia que adquirié el petréleo
n las principales variables econémicas del pais. Segun ésto cuanto méas petréleo se exportaba el
petrdleo iba cubriendo mas espacio dentro de la economia mexicana y sin que ese proceso estuviera
mediado por un proyecto de destino para el ingreso petrolero externo.

QO

Ciertamente mientras el Director General de la empresa anunciaba que los planes de produccién
Que se habian trazado para 1982, podian alcanzarse dos afios antes, todavia el pais no tenia en claro
cuél seria el destino de los excedentes. En la medida en que las distintas unidades gubemamentales
trataban de disefiar planes para la utilizacién de los ingresos que estaban entrando al pais, via las
xportaciones petroleras, las discrepancias sobre su destino iban en aumento y junto a ellas la
posicién al director de PEMEX por parte del equipo gubernamentalé?.

Durante el sexenio de Lépez Portillo, se elaboraron al menos dos planes que pretendian orientar
la utilizaciéon del ingreso petrolero. No obstante en los primeros dos afios del gobierno, el pais
carecio de un proyecto sobre el destino de los excedentes. En marzo de 1979, cuando el ingreso
petrolero adquirié cierta importancia en la economia mexicana, fue que la Secretaria de
Patrimonio y Fomento Industrial (Sepafin) presenté el Plan Nacional de Desarrollo Industrial
(PNDI). En éste se preveia un proyecto expansionista del sector industrial, en especial la
industria de formacién de bienes de capital y petroquimica, como destino del excedente petrolero.

Si bien, "el salto a la exportacion" se habia dado bajo la justificacién de obtener recursos para
superar los desequilibrios de la economia, ya para finales de la década de los setenta las magnitudes
que habian adquirido los ingresos petroleros requerian de la formulacién de planes méas explicitos.
En esta situacion fue que se dié origen al PNDI.

Sin embargo, al afio siguiente la Secretaria de Planificacién y Presupuesto (SPP) presentaria
el Plan Global de Desarrollo, cuyas tesis se opondrian a la expansion sugerida por el PNDI por
considerar que ésta no apuntaba hacia la transformacién de los problemas estructurales bésicos de

67 Isidro Morales y Otros, Ob.Cit., p.97
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economia mexicana®8,

En términos del disefio de la politica petrolera las diferencias entre los planes de desarrollo
presentados entre 1979 y 1980, terminaron enfrascandose en la disputa por la determinacién del
techo de exportacion recomendable para que la economia pudiera "digerir" los ingresos y a la vez
respondiera a los cambios en el mercado mundial. Para 1979 la continuidad en el crecimiento de
las exportaciones petroleras implicaba la captacién de més recursos para financiar el crecimiento
industrial del pais. Esta perspectiva ya no sera tan clara cuando al afio siguiente aparecen los
rimeros sintomas de sobreoferta en el mercado mundial. En dicho contexto es que debe hubicarse
propuesta del PGD de limitar el techo de las exportaciones a 1,5 mmbd.

Ambos programas de desarrollo partian del presupuestos distintos en cuanto a la evolucién
tura del mercado petrolero. El PNDI tuvo por premisa la continuidad en la expansién del mercado
etrolero internacional, mientras que el PGD avisoraba un deterioro al que debia responderse con
ecortes en los niveles de exportacién. Sin embargo, la discusién entre estos dos programas de
esarrollo planted el problema del nivel éptimo de exportacién segun los efectos que dicho ingreso
staban teniendo sobre la economia mexicana.

El auge petrolero repercutié en la economia de México permitiendo la prolongacién de la
inamica econémica que habia hecho crisis en 1976. Si bien al auge se le reconocian ciertas
entajas, tales como, la superacién del déficit fiscal y el de la balanza de pagos, el crecimiento del
IB registrado en esos afios, la mejora en los niveles de consumo vy el impacto modemizador de la
ndustria petrolera en las zonas deprimidas donde se ubicaban los nuevos yacimientos, asi como el
propio crecimiento de PEMEX; los efectos negativos del "boom petrolero" se mostraron en mayor
magnitud cuando se debilitaron los precios en el mercado mundial.

Tales efectos negativos se constataban a partir del cambio significativo en la composicién de sus
exportaciones a favor del petréleo. El sector industrial habia descendido en su nivel de eficiencia
ya que el fortalecimiento del mercado interno y su aislamiento con el mercado externo le
garantizaban al sector manufacturero una demanda segura; se registr6 un aumento de las
importaciones de bienes de capital e insumo, lo que reflejaba la poca integracién entre PEMEX y la
industria nacional; aumentaron las presiones inflacionarias, se relajé el gasto gubernamental y
crecié considerablemente la deuda externa, entre otros efectos imputados al petréleo®,

Todos estos efectos desfavorables atribuidos al petréleo partian de un diagndstico segun el cual
la politica de exportacién petrolera sélo habia contribuido a profundizar los desequilibrios, ya que
el Estado no habia previsto un proyecto que le asignara un destino a la cantidad de recursos que

68 El PGD sefalaba las desviaciones principales en las cuales incurria el proyecto expansionista del
Programa Nacional de Desarrollo Industrial. El énfasis se centraba en la necesidad de diversificar las
exportaciones mexicanas para evitar el peligro de convertir al pals en monoexportador, revisar las
politicas de subsidios de las empresas del Estado y en especial de PEMEX; en suma frenar la orientacién
del PNDI. Este, segUn el diagnéstico del PGD, mantenia —sélo gracias al excedente petrolero— el proyecto
de industrializacién centrado en el mercado interno, la multiplicacién de los subsidios estatales y las
protecciones arancelarias. (Ver: ibid, p.109 y ss)

69 Miguel Wionczek, Ob.CIt., p.67 y ss.
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ingresarian al pafs, a no ser la continuidad en la politica tradicional de industrializacién y el gasto
del Estado en la dotacién de infraestructura para la acumulacién y la prestacion de servicios
publicos y sociales.

Sin restarle validez a los argumentos que vefan en las exportaciones petroleras el origen de la
crisis que se abatia sobre el pais a principios de los ochenta, vale la pena compara lo que las
exportaciones petroleras llegaron a representar para la economia de otros paises menos
desarrollados que México. Esto con el fin de mostrar como el discurso de la "petrolarizacién” tuvo
mucho de racionalizacién desde la cual desacreditar a la politica exportadora de éste periodo.

El grafico 10 refleja la magnitud comparada de lo que alcanzé a ser el ingreso petrolero en
México en relacién a Venezuela. Las cifras del ingreso petrolero per capita en los dos paises habla
por si- mismo. Si por "petrolarizacién" se entendié la casi total cobertura del espacio econémico
por parte del sector petrolero, la hay dudas de que en Venezuela la importacia relativa del petréleo
fue —y seguramente seguira siendo— mayor que en México.

Grafico 10. Ingreso Petrolero Real por Habitante
México y Venezuela 1975-1989
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Similares comparaciones pueden hacerse en cuanto a la importancia del petréleo en las
exportaciones y en los ingresos fiscales (Graficos 11 y 12). Bajo cualquier punto de vista
nuevamente la desproporcién del peso del petréleo en Venezuela en comparacion a México, pone en
entre dicho la supuesta petrolarizacién en México.

Si bien la "petrolarizacién venezolana fue y es mucho mayor a la mexicana" comparada esta
altima con el resto de las actividades econémicas de México, también demuestran que si bien la
importancia que adquirié el petréleo en tan corto tiempo no puede ser despreciada, también se
muestra que el discurso anti-petrolero fue desproporcionado y, probablemente orientado a
legitimar la nueva politica petrolera que debié asumir la caida en los ingresos del petréleo.
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Gréfico 11. Participacién Porcentual del Petréleo
en las Exportaciones Mexico y Venezuela 1975-1989
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De esta forma, la expansién de la actividad productiva del petroleo no propicié la depresién del
sector no-petrolero, como el manufacturero (Gréfico 13). Por el contrario la expansion de los
volumenes de produccién de petréleo coincidieron con el crecimiento nada despreciable de la
produccién manufacturera.

Por ultimo, la participacién del petréleo70 en la conformacién del PIB total mexicano, si bien
mostré un crecimiento importante de 1975 a 1979, éste sélo alcanzé como maximo el 4% del
total, estabilizandose luego para el resto del periodo (Grafico 14).

Lo ocurrido con la crisis de los ochenta fue que al reducirse el monto de los ingresos petroleros,
el resto de la economia no podia, en breve plazo, compensar la pérdida. Esto es porque en las
actividades no-petroleras no est4 presente la inconmensurable renta que estuvo presente en el
precio internacional. El esfuerzo productivo necesario para compensar con los niveles ingreso no
petrolero el descenso de los petroleros es lo que explica la situacién de crisis, no el supuesto
retroceso de la economia no-petrolera.

Sin animos de desautorizar o desmentir el supuesto fenémeno de "la petrolarizacién" a partir de
estas consideraciones matizadoras del hecho, lo cierto fue que estos juicios fueron una de las bases
de justificacién de la nueva politica petrolera dirigida a reducir a PEMEX y con ello a mucho de los
vicios que se fraguaron junto al auge petrolero.

70 En la cuantificacién del PIB petrolero no se incluye a las activides secundarias del petréleo (refinacién y
petroquimica), aunque si las relacionadas con otros sectores mineros como la explotacién de plata. Esto se
debe a limitaciones en la fuente utilizada (CEPAL, "Anuario Estadistico de América Latina y el Caribe”,
Ob.Cit.). Por lo demés aceptamos como confiable el indicador, ya que la inclusién de la composicién interna
es en su mayor parte proveniente del petréleo.
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Gréfico 12. Participacion Porcentual del Ingreso Fiscal Petrolero.
Mexico-Venezuela 1978-1989
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Fuente: Cuadro 6. Anexos

Gréfico 13. Variacién Porcentual de los Volumenes de Produccién
México 1973 - 1989
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Gréfico 14. Participacién Real Porcentual del Producto Petrolero
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IV. Del Acercamiento a la OPEP y los Ajustes a la Politica
Petrolera Exportadora (1982 -1988)

Entre 1981 y 1982 se desata la crisis en la politica petrolera de PEMEX. El inmenso poder
que llegd a alcanzar el director de la empresa sobrepasando los propios limites de su espacio
politico, el conflicto interno entre varias Secretarias del Ejecutivo en cuanto a la estrategia de
desarrollo montada sobre el petréleo y, como principal causa, los primeros indicios de

debilitamiento en los precios del mercado petrolero mundial; seran los ingredientes que
explican la introduccién de cambios en la politica petrolera.

Por otra parte, los aspectos negativos que se le atribufan al explosivo crecimiento de la
industria petrolera y el peso "inconveniente" del petréleo en la economia, con la llamada
petrolizacién, fueron elementos que desgastaron la politica petrolera exportadora.

Propiamente el punto de quiebre lo constituyé la renuncia de Jorge Diaz Serrano a la
Direccion de la industria. El incidente especifico que provocé la peticion de su renuncia por
parte del Presidente Lépez Portillo fue el supuesto acto de insubordinacién en que Diaz Serrano
incurrié cuando por propia cuenta, y siguiendo la légica comercial que habia caracterizado a

PEMEX durante todo el sexenio, decidié rebajar en junio de 1981 en 4 délares el precio del
barril de exportacién mexicano con el fin de colocar en el mercado los volimenes de crudo que se
habia previsto en las metas de exportacion. s

Esta decision, que fue considerada como inconsulta y ajena a lo que era la posicién mexicana
respecto a la defensa de los precios de las exportaciones de materias primas, fue acusada de
haber precipitado las reducciones de precios en otros exportadores de crudo como Ecuador y

Gran Bretafia rompiendo asi el esfuerzo que hacian otros productores de petréleo tratando de
mantener los precios71.

Si bien la decisién de Diaz Serrano fue evaluada como una desautorizacién a las afirmaciones
el Presidente en cuanto a que México nunca obstaculizaria los esfuerzos de la OPEP, ofras
azones de mayor peso, y que subyacen a la destitucién del Director de PEMEX, fue el peligro

litico en que éste se habia convertido, para las aspiraciones presidenciales de otros miembros

el gabinete, y las numerosa objeciones que recibia sobre el peligro que encerraba para México
u politica petrolera72,

Sin desmerecer el papel que tuvo la lucha politica dentro del gabinete de Lépez Portillo por la
sucesion presidencial, la salida de Diaz Serrano a la direccién de PEMEX fue "el gesto” de la
ruptura con una politica petrolera que habia llegado a su techo. El director de PEMEX, con la

71 Isidro Morales y Otros, Ob.Cit., p.155 y ss.
72| |bid, p.157.
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reduccion de los precios del petréleo mexicano simplemente habia actuado conforme ala
racionalidad comercial que habia orientado a la politica petrolera mexicana desde 1976. Sin
embargo, los efectos de esta decisién no se compadecian con la expectativa gubernamental
respecto a los niveles del ingreso petrolero. Asi, mientras PEMEX pudo sostener un volumen
creciente de ingresos, la politica que se implemento desde el gobierno fue apoyar a la empresa y
su director, pero cuando la dinamica del mercado petrolero internacional se precipité a la baja,

los apoyos cesaron reordenandose la politica petrolera, y de paso eliminando politicamente a
quién era visualizado como artifice del "boom petrolero”.

Una vez que Diaz Serrano deja la direccién, lo sustituye Julio Rodolfo Moctezuma Cid (1981-
1982), quien basicamente hard la transicién hacia el nuevo gobierno. El nuevo director traté de
enmendar el ajuste hacia la baja en los precios, incrementandolos en un intento “obstinado” por
mantener el auge sobre el cual se habia montado la politica petrolera de ese sexenio. La reaccion
de los clientes fue la cancelacién de érdenes de compra, lo cual dejaba en claro que el nuevo

mercado internacional estaba caracterizado por la sobreoferta de petréleo, y que por tanto habia
llegado el final de la bonanza.

Las exportaciones disminuyeron y con ellas los ingresos, con lo cual el pais dejé de percibir
cerca de mil millones de délares, lo que se tradujo en una reduccién del 4% del gasto publico. En
lo que resté de periodo el gobierno mexicano, como parte de una estrategia para seguir
manteniendo sus niveles de exportacién, vendié 106 mmb de petréleo a la reserva estratégica de
los EE.UU. a un precio de 31,8 $/b cuando el precio promedio de la OPEP para entonces era de

34 $/b y el del mercado libre 32 délares?3. Lo cual nuevamente entraba en contradiccion de la
politica de defensa del precio por parte de la OPEP.

1. Maniobras de la Nueva Politica Petrolera en el Marco de
Ajustes Economicos

La llegada a la Presidencia de Miguel De la Madrid (1982-1988), quien habia sido el
promotor del Plan Global de Desarrollo (PGD) de 1980, Yy que se oponia al proyecto

expansionista basado en el petréleo, tal y como se sefialaba en el PNDI, impuso una nueva légica
para la politica petrolera de México.

Luego de seis afios donde el petréleo permitié un crecimiento anual del 8%, el impacto de la
aida de los precios del petrdleo, junto al aumento de las tasas de interés de su deuda, el
recimiento de la salida de capitales y finalmente la suspensién del pago de la deuda externa en
gosto de 1982; llevé a que el nuevo gobierno disefiara una nueva politica econémica para sacar
I pais de la crisis y que ademés sentara las bases para el crecimiento econémico de México.74

La nueva estrategia econdmica fue anunciada a través del llamado Programa Inmediato de
eordenacién Econdémica (PIRE), el cual tenia por lineamientos basicamente los mismos puntos

73 |bid, p.170.

74| Roberto Gutiérrez, "Politica Energética y su Entorno Macroeconémico”, pp.307-327, Foro
Internacional, Oct-Dic.1989, p.308.
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que habian inspirado afios atras al PGD y que se habia presentado como una alternativa a la
estrategia de desarrollo financiada por el petréleo.

El PIRE tuvo por puntos principales: a) la disminucién del gasto publico a través de una
reduccién del gasto corriente, b) selectividad en los gastos de inversién publica, c)
reforzamiento de los controles administrativos sobre el Estado y sus empresas (renovacién
moral), d) Aumento de los ingresos fiscales por medio de la eliminacién de subsidios de las

tarifas, bienes y servicios prestados por el Estado, d) reforma fiscal y e) rectoria del Estado
bajo los principios de una economia mixta7s.

Con estos anuncios el presidente De la Madrid inicié el proceso de transformaciéon de la
economia mexicana. Esta consistia en la superacién de la politica de industrializacién orientada
al mercado interno, fortalecimiento de las exportaciones no tradicionales e inicio de un conjunto
de reformas institucionales en las relaciones econémicas del pais y del Estado con la sociedad?s.

¢Cual seria el papel del petrdleo en la nueva estratégia? A partir del gobierno de De la
Madrid y tras el descalabro en que termind la politica de crecimiento fundamentada en el ingreso
petrolero, el discurso petrolero cambio. De ser el petréleo el "pivote del desarrollo” se
planteaba ahora la necesidad de crear una economia abierta, expuesta a la competencia
internacional y fundamentada en el estimulo y crecimiento de las exportaciones no tradicionales.

Sin duda los excedentes petroleros seguirdn aportando una cantidad significativa en la
disponibilidad de divisas e ingresos fiscales

para el gobierno federal, pero la importancia que
habia adquirido el petréleo para la administr

acion pasada, al punto de considerar sus ingresos
como la principal fuente de financiamiento para el crecimiento, no sera reconocida, aunque el

petréleo siguio representando un elemento fundamental dentro de los instrumentos de politica
econdmica.

La nueva propuesta gubernamental reconocia, mas no compartia, que el petréleo hablia
permitido al pals sobrellevar los desequilibrios estructurales de la economia mexicana desde la

crisis de 1976. Tal encubrimiento debia superarse, por lo tanto se imponian cambios
estructurales en la economia del pals, més all4 del petréleo.

"Los desequilibrios estructurales de la economia mexicana pudieron ser
sobrellevados gracias a la bonanza petrolera, lo que redujo la necesidad
de ser enfrentados mas firmemente por la politica econémica. El
acelerado deterioro (...) los ha hecho aflorar y ha puesto de manifiesto
la vulnerabilidad del esquema de financiamiento del desarrolio adoptado
en las Ultimas décadas, apoyado en el uso de la deuda Y, mas

7

Miguel De la Madrid H., "Mensaje a la Nacién", pp.1278-1285, Comerclo Exterior, Banco
Nacional de Comercio Exterior, México, Vol.32, N®12, 1982, p.1279-128.

76/Para un resumen de lo que ha sido la evolucién de la economia mexicana desde 1982 hasta hoy, y de
lag politicas econémicas realizadas por los gobiernos de Miguel De la Madrid y Carlos Salinas de

Gortari, véase: José Cérdoba, "Diez Lecciones de la Reforma Econémica Mexicana", pp.31-48,
NEXOS, México, Febrero 1991,
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recientemente, también en los recursos del petréleo."77

La primera acciéon del nuevo gobierno en materia petrolera fue replegar el ambito de
importancia que habia adquirido PEMEX durante la administracién pasada. Para ello colocé en la
Direccién de la Industria a Mario Ramén Beteta, un adinerado y aristocratico economista,
conocedor de las finanzas publicas con amplia reputacién y de filosofia bastante conservadora en
materia econémica. Esto le garantizaria a De la Madrid que el nuevo director se empefiaria en
redimensionar a PEMEX, luego de la gran expansién a la que fue sometida bajo Diaz Serrano y, lo
mas importante, era un hombre de la entera confianza y lealtad al Presidente78.

La estrategia de Beteta frente a PEMEX era: a) incrementar la motivacién a la produccién de
los trabajadores, b) reasignar el personal para aumentar la eficiencia, c) descentralizar la
industria, d) eliminar las précticas contratistas que constituian la base de la corrupcién en

PEMEX, e) reducir al maximo los subsidios a los productos de PEMEX destinados al mercado
interno y f) reducir la deuda externa de PEMEX79.

Desarrollar estos puntos le costaria al nuevo director enfrentarse a la directiva sindical de
PEMEX, dado que gran parte de las reformas administrativas y de gestién tenian que ver con la
eliminacion de los privilegios que se habian acentuado durante la administracién de Diaz Serrano.
Si bien esta politica se adecuaba a la "renovacién moral” propuesta por De la Madrid, las
confrontaciones que se dieron entre PEMEX y el STPRM suponian cambios demasiados profundos
para que pudieran ser resueltos a corto plazo80,

En 1984 se dio a conocer el Programa Nacional de Energéticos 1984-1988. En él se abordaba
lo que seria la estrategia del sector fundamentada en: a) El autoabastecimiento, b) Coadyuvar al

desarrollo econémico, c) Ahorrar energia, d) Aumentar la eficiencia y e) Fortalecer el mercado
petrolero internacional.

Las estrategias para el logro de estos lineamientos serian: a) La consolidacién de la
infraestructura de PEMEX y lograr que la industria opere con recursos propios, b) Propiciar el

77 Miguel de la Madrid, "Criterios Generales de politica econémica para 1983", Comerclo
Exterior, Banco Nacional de Comercio Exterior, México, Vol.32, No.12, p.1287.

8 George Greyson, Ob.Cit., p.55-56
Ibid.,p.58

80 En el marco de esta lucha, la nueva administracién logré propinarle algunos reveses al sindicato, entre
ellos y quizés el mas importante fue la eliminacién en el contrato colectivo con la empresa del derecho
que hasta entonces tenfa el sindicato de sub-contratar obras de la empresa con privados. Sin embargo,
bases de poder econémico y politico del sindicato no fueron completamente eliminadas. La larga
trayectoria de alianzas entre el Estado, PEMEX y el sindicato para garantizar la paz laboral y eliminar
lag fuentes de disidencia, serfan una traba para la efectiva depuracién del sindicato. De hecho, Mario
teta debid renunciar a la direccién de PEMEX un afio antes de que culminara el sexenio de De la Madrid,
la ferrea hostilidad del recientemente llamado Sindicato Revolucionario de Trabajadores Petroleros

de| la Republica de México. (Ver: Carlos R. Lépez, Tres Problemas obrero-patronales en Ila
Industria Petrolera Mexicana 1986-1987, Ob. Cit.).
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ahorro energético por medio de la sinceracion de los precios de venta interna, de forma tal de
aproximarlos a los precios internacionales, aunque manteniendo la ventaja comparativa que tiene
México como poseedor de hidrocarburos ¢) descentralizar la industria y d) proteger el ambiente
y minimizar las distorsiones que introducen en algunas zonas los proyectos productivos81,

Buena parte de los esfuerzos de la nueva administracién en materia petrolera se dirigian al
saneamiento de PEMEX. Ello permitié, que en el sexenio de De la Madrid el denominado "Nuevo
Pemex", lograra reducir los costos de operacion, que llegaron a caer un 30%, lo que permitié
aumentar la eficiencia de la industria; cancelar 5 mil millones de la deuda de PEMEX.y financiar

sus inversiones en un 70% mientras que en el periodo de Lépez Portillo sélo lo habia hecho en
20%82,

Las mejoras en las finanzas de PEMEX fueron el resultado de un incremento en la eficiencia de
sus operaciones, pero fundamentalmente debido a que su aporte tributario no fue ajustado al nivel
de los excedentes, tal y como habia sido la préctica en el sexenio anterior. Esto Gltimo fue sin duda
lo que le permitié a la industria autofinanciarse y ademas amortiguar parte de su deuda, aunque

sélo hasta 1985, ya que la crisis del afio siguiente obligé a reanudar el endeudamiento de la
empresa. (Grafico 15)

Gréfico 15. Ingreso Neto y Flujo Neto de Deuda
PEMEX 1975-1987
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Sin embargo, la inversién adicional en la industria petrolera méas bien se redujo, si se
compara con lo que llego a ser en el periodo gubernamental anterior (Gréafico 16). De hecho la

|

:
81 Ejecutivo Mexicano, Programa Nacional de Energéticos 1984-1988, (Secretaria de Energla,
Minas e Industria Paraestatales), México, 1984, p.57-58

82 George Grayson, Ob.clt,, p.60
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inversion real de PEMEX cayé mas de un 60% en los dos primeros afios de gestiéon de Mario
Beteta, para luego recuperarse en un 31% hasta 1987.

Grafico 16. Inversién Anual de PEMEX 1975 - 1987
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La explicacion de estas reducciones tiene que ver con el hecho de que la infraestructura
productiva de PEMEX ya habia sido instalada durante el explosivo crecimiento de los afios setenta.
Si bien, aun la empresa confrontaba importantes "cuellos de botella® en lo referido al

almacenamiento y trasporte, asi como en los patrones de refinacién, las instalaciones para
alcanzar los niveles de produccién propuestos no requerian de nuevas expansiones.

Si bien los logros del "Nuevo PEMEX" resultaban alentadores, aun quedaban por resolver
muchas deficiencias en lo que a seguridad y mantenimiento de las instalaciones de la industria se

refiere, la explosion de un acumulador de gas en un barrio de Ciudad de México fue uno de los
ultimos accidentes que desprestigiarian a la industria en 1987,

2. Exportaciones de Petréleo y Politica Frente a la OPEP

El repliege de la actividad petrolera en México en modo alguno haria que el petréleo dejara de
tener importancia en dos variables fundamentales para la economia del pais, al menos hasta que se
precipitara la crisis de 1986: los ingresos de divisas y el financiamiento del gasto publico.

Para la administraciéon de Miguel De la Madrid, la defensa de los precios y el reforzamiento del
ercado petrolero internacional serd un objetivo de primer orden. Si bien, la estrategia de
esarrollo econémico no se financiaria del excedente petrolero, la situacién de crisis por la que
travesaba el pais y las presiones que sobre la balanza de pagos ejercia el pago de la deuda, le
signaban al petréleo un lugar estratégico, para los planes de reestructuracién econémica. Asi el
etréleo debia seguir manteniendo un nivel de ingresos para el pais, frente a lo cual el control de
PEP sobre el precio representaba la posibilidad de mantener los ingresos petroleros con un

e
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volumen de produccién estable. Esta situacion hara que cambie la posicién de México frente a la
OPEP.

Para la administracion de Loépez Portillo la OPEP era vista con simpatia por razones de indole
ideolégica. En términos objetivos, como ya hemos dicho, la expansién de PEMEX en estos afios se
dio precisamente por mantenerse al margen de la organizacién.

En el periodo de expansion de PEMEX, no tenia objeto que México se aproximara a la OPEP.
Precisamente la oportunidad de aprovechar los altos precios que regian en el mercado global
pasaba por el aumento de la produccién lo mas que le fuera posible a la industria. En términos
globales ello no hacia sino aumentar la oferta total dentro del mercado internacional, lo cual era
contrario a los intereses de la OPEP. De alli que México nunca se aproximé a la organizacién més
alla del nivel discursivo, puesto que una alianza explicita le hubiera valido perder el apoyo
financiero de los paises afectados por la OPEP, en especial los EE.UU.

Con esta premisa puede afirmarse entonces que mientras durd la politica expansionista de
PEMEX, o ciclo productor, no existiran incentivos para un acercamiento a los lineamientos de la
OPEP. Sin embargo, cuando a partir de 1980-81 comienzan las primeras medidas orientadas a
defender los precios, las condiciones seran distintas a las del inicio del sexenio.

No sera sino hasta 1983, cuando México opta por participar mas activamente en la
organizacion y acoge los niveles de produccién propuestos por el cartel. Con ésto México apostaba
al control que la OPEP podia ejercer sobre el mercado evitando un derrumbe en los precios o una
guerra en el mercado. Esto se evaluaba como altamente inconveniente para el proceso de
transicion que estaba viviendo la economia mexicana, y mas importante adn, no habiendo
condiciones para colocar volimenes por la caida de la demanda y alcanzado un techo de produccion
que soélo con grandes inversiones podia ser aumentado —lo que no podia hacerse dada la situacién de
PEMEX y la crisis del sector publico—, una guerra de precios sélo le reportaria a México
descensos en los ingresos petroleros, como de hecho ocurrié en 1986.

La aproximacién a la OPEP supuso, por tanto, un cambio en el tipo de interés que regularia la -
estrategia petrolera, pasando ésta de la dptica del productor al propietario del recurso petrolero.
Ahora las nuevas condiciones del mercado petrolero hard inconveniente que la politica petrolera
estuviese en las manos exclusivas del productor, pasando a ser el interés por defender los precios
—Y por tanto mantener un nivel de renta— la perspectiva dominante.

La primera accién del gobierno para hacer de la politica de exportacién una funcién de Estado,
eliminando asl el monopolio que hasta entonces habia tenido PEMEX en la conduccién de la
comercializacion externa de petréleo, fue la creacién del Comité del Comercio Exterior del
Petréleo (COCEP) en 1983. En ella participarian la direccién de PEMEX, la Secretaria de
Hacienda y la recién formada Secretaria de Energia, Minas e Industria Paraestatales (SEMIP),
ademas de los subsecretarios de otras secretarias que conformaban el "staff* econémico del
gobierno 83,

83 |sidro Morales y Otros, Ob.Cit., p.202
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El resultado fue que en esos afios se dialogd entre dos posiciones enfrentadas ante la intencién
del gobierno de De la Madrid de apoyar la estrategia de defensa de precios de la OPEP. Por un lado
estaban la direccion de PEMEX y el Secretario de Hacienda, para quienes la perdida de clientes —al
mantener o defender un precio alto— les parecia mas perjudicial que el descenso en el precio.
Mientras que por otro lado, estaban los funcionarios del SEMIP que sostenian la conveniencia de
que la OPEP mantuviera la estabilidad del mercado y para ello México debia cooperar con la
organizacion.

Claramente las dos posiciones encontradas representaban a su vez los intereses o puntos de
vistas que integraban la comision, a saber: la del productor que defiende la necesidad de colocar
mayores volumenes de petréleo en el mercado para no perder asi mercados —aun a sacrificio de
los precios—, y la del rentista o propietario que trata de defender los precios a costa de perder
mercados, pero no reduciendo el nivel de renta comprendida en el precio internacional.

Lo que incliné la balanza en direccion a que México participara y acatara las decisiones de la
OPEP, a partir de la reunién de Londres de 1983 —a la cual México asistié como observador—, se
debié en buena parte a la ofensiva diplomatica que la organizacién lanzé hacia los paises
petroleros no-OPEP y a las limitaciones reales de PEMEX de aumentar las exportaciones, de caer
los precios, con el fin de mantener el nivel de ingresos.

En febrero de ese afio el Ministro de Energia y Minas de Venezuela, Humberto Calderon Berti,
fue a México a entrevistarse con el ejecutivo mexicano, lo que dio por resultado una declaracién
conjunta llamando a la colaboracién de los productores de petréleo de la OPEP y no-OPEP a que
contribuyeran con el equilibrio de los precios. En dicha visita el ministro de minas venezolano
aseguraba que "México no era esquirol de la OPEP"84,

A partir de la reunién de Londres México definird su posicién frente a la OPEP .en los
siguientes términos, si bien se reconocian intereses comunes con la organizacién, lo cual llevaba -
a que participara en sus discusiones y trataria de moldear su nivel de exportacién a los
propuestos por la organizacion, el pais no ingresaria a la OPEP. Con ésto México mantenia su
posicion formal de neutralidad, pero a su vez actuaba conforme a los limites reales que .
establecian las nuevas condiciones; es decir, escasas posibilidades de aumentar las exportaciones
y necesidad de mantener el nivel de ingresos petroleros.

2.1. Resumen de Causas que Explican la No Entrada de México a la OPEP

Sin duda, de 1983 a 1986, México actud en la préactica petrolera como el miembro nimero 14
de la OPEP. Hasta que la organizacién pasé de la estrategia de defensa de precios a la de
recuperacion de mercados, México participé como observador en cada una de las reuniones a las
que fue invitado a través de su Secretario de Energia, Minas e Industrias Paraestatales.

Para entender la posicién de acercamiento a la OPEP en esos afios, deben tenerse en cuenta dos
elementos cruciales. El primero responde a razones internas del pals, y relacionada con las
necesidades de divisas de México para la etapa de transicién hacia un modelo donde las

84 Excelsior, 2/3/1983, Ibid, p.209
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exportaciones no-petroleras recuperaran su peso relative en lo que habia sido el México pre-
petrolero exportador; mientras que la segunda est4 referida a sus relaciones con los EE.UU.

En un contexto de crisis en el sector externo mexicano, derivado de su inmensa deuda externa
—cercana a los 70.000 millones de délares, lo que representaba tres veces el valor de la
exportaciones totales mexicanas de 1984— y en la cual las exportaciones petroleras alcanzaban el
71% del total; mantener el ingreso petrolero era un punto de partida para cualquier politica
econémica, aun para aquélla que pretendia una participacion mayor de las exportaciones no-
petroleras en la balanza comercial. El ingreso petrolero, si bien no constituiria "la palanca del
desarrollo” como fuente privilegiada de acumulacién, como pretendié ser en el periodo de Lépez
Portillo, el nuevo gobierno estaba claro en que seguiria dependiendo del petréleo mientras no
reactivara la capacidad exportadora de la economia. De alli, que la defensa de precios, como una
forma de mantener el ingreso de divisas, ya que los niveles de exportacién de 1,2 mmbd no podia
ser expandida en el corto plazo por PEMEX, resultaba la Gnica extrategia con la que contard la
politica petrolera mexicana en esos afios8s,

Como factor externo, México veia con desagrado la apuesta de la politica energética de los
EE.UU. y Gran Bretafia, por el descalabro en los precios. La posicién asumida por la nueva
administracion de Ronald Reagan, en contraste a lo que habia sido la politica energética de Carter,
pasé de considerar al suministro petrolero como un asunto de Seguridad Nacional, a un problema
estrictamente comercial donde las fuerzas del mercado determinarfian los precios. Ese mercado
internacional, sobresaturado de petrdleo en los ochenta, mantenia una tendencia a la baja, a pesar
de los esfuerzos de la OPEP. Tal perfil en los precios se suponia beneficiaria el crecimiento
economico de los paises industrializados, aunque no asi mantener el equilibrio econémico en
México.

Segun lo anterior, fue la necesidad de mantener el monto del ingreso petrolero, lo que llevé a
que México se plegara a la OPEP en esos afios. Pero épor qué no ingresé a la organizacién?
Nuevamente los condicionantes de sus relaciones con los EE.UU. seré4 lo que explique en buena
parte la postura mexicana.

Durante la administracion de Miguel De la Madrid, el rosario de razones por las cuales México
no ingresara a la organizacion de paises exportadores de petroleo seran:

85 La produccién petrolera mexica se incremento hasta 1980, y ella estaba constituida por los
yacimientos del sureste y de la plataforma continental de Campeche (ver Mapa 1). Sin embargo a partir
de entonces varias zonas petroleras comenzaron a registrar desaceleraciones en sus niveles de
produccién. Principalmente los primeros yacimientos que permitieron la expansién petrolera de México
(Campos de Cactus, Samarfa, Cundacén y Oxiacaque; todos ellos en la zona de Tabasco y Campeche)
fueron aquéllos que mas rapidamente desaceleraron su produccion, dada la fuerte extraccién de los
primeros afios que aceleraron la pérdida de presién de los pozos.

Asl, para 1985 ya la produccién trerrestre en la zona del sureste representaba sélo el 27,2% de la
produccién nacional, concentrandose la mayor parte en el Golfo de Campeche (64,7%). Con estos datos
cada nuevo incremento en la produccién petrolera de México le significaba a PEMEX importantes
inversiones y costos, ya que el potencial petrolero se habfa concentrado en la produccién de la
plataforma continental de Campeche (Ver: Ana M. Sordo y Carlos R. Lépez, Ob.Cit., Cap.3)
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a) Reaccion al México Petrolero: Desde el mismo momento en que los nuevos
descubrimientos de petréleo en México abrian la posibilidad de que este pais se convirtiera en un
importante oferente de petréleo, las especulaciones sobre la entrada de México a la OPEP y la
posibilidad real siempre estuvieron planteadas. Sin embargo desde el mismo momento en que el
Presidente Lépez Portillo anuncia las intenciones de México de exportar petréleo masivamente,
expresa las diferencias estructurales entre México y los paises de la OPEP, con lo cual los
intereses de la organizacién no eran exactamente los mismos que los de México.

Independientemente de que los intereses nacionales de los paises de la OPEP y de México fueron
objetivamente distintos, en tiempos de la expansién productiva —por las razones ya sefialadas— el
contexto politico-ideolégico de la negativa a su incorporacién, tiene que ver con la reaccion de
rechazo —por parte de la opinién publica— a que el pais fuese un pais petrolero "tipo". Para
dimensionar el grado de reaccién en contra de esa posibilidad vale la pena citar a algunos de los
mas "furibundos” voceros del nacionalismo petrolero mexicano:

"México quiere convertir un recurso natural no renovable en una fuente —-
permanente de riqueza.(...) Es el caso contrario de Venezuela e Iran, que
consideramos como notorios ejemplos de lo que no se debe hacer [dedicar

el petréleo y su ingreso a la compra de bienes importados finales](...)

México sélo debe producir el petréleo requerido para financiar su
transformacién gradual de economia de subdesarrollo, a una
industrializada”

"La ventaja de México sobre Venezuela e Iran, es que sin ser una
potencia industrial, el pais se estaba desarrollando antes de aparecer el

petroleo, y por lo tanto, estd en mejor posicién para absorber las
ganacias que de él provenga."8é

En la medida en que el petréleo fue adquiriendo mayor peso en las exportaciones mexicanas y

en la economia del pais, es decir, mientras mas "petrolero se hacia" las posiciones tendian a
radicalizarse:

"...los paises como EE.UU., la Unién Soviética y Alemania, se
desarrollaron porque 'quemaron sus energéticos en casa'(...) En México
estamos vendiendo las oportunidades de empleo de los mexicanos. Me
opongo a la venta de petréleo, ya no al millén 105 mil que se exporia
—es0 es un hecho—, me opongo a que aumente la produccién para la
exportacion, La historia nos ensefia que ninguna nacién ha salido del
subdesarrollo vendiendo petréleo"8?

86 Manuel Buendia, Excelsior, 5 de Marzo de 1980, Los Petroleros, Ob.Cit., pp.107-112 (Manuel
Buendia, fue un periodista de mucha influencia en la opinién publica de México a través de sus
escritos sobre petréleo en el periodico Excelsior, hasta que fue asesinado en plena via piblica en
1984, cuando estaba en plena campafa contra la corrupcién en el STPRM. N.d.A)

87 Heberto Castillo, "México no debe Aumentar la Exportaciéon de Petréleo”, pp.49-54, EI
Economista Mexicano, México, V.14, N3, 1980, p.51 (Heberto Castillo fue fundador del Partido
de los Trabajadores Mexicanos y candidato a la presidencia en 1989, para después declinar en apoyo a
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Ese rechazo a que México se transformara en un pais petrolero "tipo" hacia de su posible
entrada a la OPEP un simbolo de que el pais se "petrolarizaba”, de alli que una y otra vez el
Ejecutivo mexicano sefialara a la organizacion como algo que debia ser respaldado pero del cual
México se sentia distinto. Posicién éste que por lo demas, era congruente con la posicién
internacional requerida para obtener apoyo financiero internacional para la expansion,

b) Volumenes de Exportacién y Tipo de Organizacién: Desde 1974 estaba planteada la
posibilidad de entrada de México a la OPEP. Sin embargo para ese entonces se argumentaba que las
exportaciones del pais no eran lo suficientemente grandes como para formar parte de la
organizacién. Sin embargo, cuando los niveles de exportacién superaron a los volimenes que
exportaban varios de los paises de la OPEP, el argumento cambié, aunque sin que se hiciera
explicita la razén de fondo, es decir, el mantenimiento de la neutralidad con el fin de mantener el
apoyo de los paises industrializados para sostener la expansién de PEMEX.

En primer lugar la OPEP era una organizacién que nacié para defenderse de las acciones de las
compafiias transnacionales, asunto éste que México ya habia resuelto desde 193888,

Asi, PEMEX no era "enemigo del Estado mexicano" sino instrumento de mediacién de su
soberania. En vano México podia formar parte de una organizacién cuyo interés consistia en
bloquear el desarrollo productivo de las empresas petroleras en favor de la obtencién de un
ingreso rentistico. Por lo demds la politica de exportacién de racionalidad estrictamente
comercial —se aseguraba— le habia permitido a PEMEX obtener mejores precios que los obtenidos
por la organizacién.

El discurso "de simpatia" por la OPEP se deterioré objetivamente cuando las exportaciones
mexicanas alcanzaron volimenes considerables (1979-1982) y la continuidad de la estrategia
comercial de PEMEX, condujo a tensiones entre México y la OPEP. Entre los hechos que
produjeron dichas tensiones pueden sefialarse: la propia politica expansiva de la industria entre
1976 y 1982, el Plan Mundial de Energia propuesto por Lépez Portillo en la ONU en 1981 —lo
cual le disputaba la ofensiva a la OPEP a principios de los ochenta— y la venta de petréleo a la
Reserva Estratégica de EE.UU. en 1982, cuando la OPEP y especificamente Arabia Saudita, se
habla opuesto a vender petréleo para la formacién de dicha reserva89.

Nuevamente, por encima de las causas que rodean la argumentacién de la no entrada a la OPEP
el elemento de mayor peso que explican el hecho, fue el marco de intereses entre México y los
EE.UU.

c) El Trato Preferencial en las Relaciones EE.UU. - México: Bien fuera en el marco de
la politica de energia de EE.UU. priorizando a ésta como materia de "Seguridad Nacional", en la
época de Carter, o bien bajo la éptica de liberalizacién de los energéticos con Reagan; México
siempre temié posibles represalias por parte del gobierno Norteamericano si entraba a formar
parte de la OPEP, fueran éstas especificas en el sector petrolero, o alcanzando otros ambitos de las
relaciones entre los dos paises.

la candidatura de Cuahutemoc Cardenas, N.d.A)
88 Luis Angeles, Ob.Cit., p.141
89 Marcelo Garcla S., Ob.Cit.
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Hasta 1982 persistié el peligro de que se suspendiera el trato preferencial a las exportaciones
mexicanas si éste entraba a formar parte de la organizacién. No obstante, ese peligro fue pasando
en la medida en que otros paises no-OPEP, como Gran Bretafia y Egipto decidieron aceptar la
invitacion a participar en la reunién de Londres de 1983, a la cual también asisti6 México. Para
esos afios, y eliminada parcialmente de la agenda exterior norteamericana el asunto petrolero; la
crisis por la cual atravesaba México aconsejaba que las relaciones con el vecino del Norte se
mantuvieran en los mejores términos.

Si México, casi diez afios después de que se habia planteado por primera vez su entrada a la
OPEP, decidia incorporarse como miembro activo, en 1983, esto le traerfa dificultades
innecesarias: aclaratorias, presiones, toma de posiciones, etc., nada convenientes para los
tiempos de transicién. De esta forma, México decidié por la salida pragmatica, es decir,
contribuir al control del mercado petrolero internacional, evitarse las presiones internas y
externas —que si bien podian ser manejables, cargaban innecesariamente la agenda politica—, no
participar en las confrontaciones que en el seno de la organizacién se estaban dando y, ademas,
conservar la autonomia que tan celosamente el nacionalismo mexicano ha cuidado.

México alcanzaba un "modus vivendi" con los productores petroleros del tercer mundo, con la
esperanza de mantener el nivel del ingreso petrolero, sin que ello atentara contra sus

compromisos ideolégicos y econémicos futuros, tanto dentro del pais como con sus relaciones con
los EE.UU., respectivamente.

2.2. Meéxico ante la Crisis Petrolera de 1986

En Septiembre de 1985 Ciudad de México fue sacudida por un sismo de considerable magnitud
que arrojo gran cantidad de perdidas en vidas humanas y econémicas, estas Gltimas cercanas a los
5.000 millones de délares. En diciembre del mismo afio la caida en los precios del petréleo
significé para el barril promedio mexicano una reduccién en su precio de exportacién de 26,9

$/b a 8,4 $/b, ello representaba una pérdida en los ingresos petroleros de unos 8.318 millones
de dblares90,

Ante tales contingencias el gobierno de Miguel De la Madrid tuvo que reforzar aun mds las -

medidas de ajuste implementadas al comienzo de su periodo, en términos de mayor control sobre
el gasto publico y nuevos convenios de financiamiento con el FMI. Por otra parte se pretendio

acelerar el proceso de cambio estructural de la economia con la entrada del pais al GATT, tratando
asi de reanimar las exportaciones no-petroleras.

El cambio de estrategia por parte de la OPEP en favor de la recuperacion de los mercados
perdidos hasta finales de 1985, hizo que los precios del barril mexicano se mantuvieran bajos en
comparacion a lo que éstos habian llegado a representar entre 1980 y 1985 (ver gréfico 17). De
esta forma la importancia de los ingresos petroleros en la economia mexicana se habfa debilitado
sustancialmente, lo cual hizo que en términos relativos aumentara la participacién de las

*exportaciones no petroleras. Estas pasaron de ser de menos de un tercio en 1985 a casi dos tercios
en 1988.

90 Roberto Gutiérrez, Ob.Cit., p.316
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Grafico 17. Precio Promedio del Barril de Exportacion
Mexicano 1976-1990

%

1
Ll

1988 89 1990
Fuente: Francisco Colmenares, Ob. Cit., y El Financiero, 19/2/91, p.37

Si bien para el mismo periodo las exportaciones no-petroleras habian subido poco menos del
doble de lo que las petroleras cayeron —el ingreso en divisas por petréleo habia caido un 54.6%

mientras que las no-petroleras subieron en 102%— aun asi el valor de las exportaciones totales
era 4.64% inferior a las de 198591,

La crisis petrolera de 1986 le significé a México vender hasta por § ddlares el barril su
petrdleo tipo Maya (mezcla pesada), y no fue sino hasta que la OPEP volvié, a finales de afio, a
controlar su produccién, cuando lo precios se elevaron. En 1987 México retomé nuevamente su
politica de seguimiento a las directrices de las OPEP manteniendo un tope de exportaciones de
1,32 mmbd. Techo éste que no le significaba grandes sacrificios a los volumenes exportables de

PEMEX, ya que en plena "guerra de precios" sélo se habia logrado llegar hasta 1,5 mmbd de
volumen exportado de petréleo.

Pasada la crisis de 1986, los dos ultimos afios del gobierno de De la Madrid permanecieron sin
cambios en lo referente a su politica petrolera. Podria decirse que el tema petrolero "se
enfriaria” luego de més de una década de agitacién. Sobre esta base las iniciativas en la materia
petrolera cesaran, dejando para el préximo gobierno la resolucién de un problema que en este
sexenio no se pudo resolver dadas las resistencias que se levantaron, este seria la discrecionalidad

y poder dentro de la empresa del Sindicato Revolucionario de Trabajadores Petroleros de la
Republica de México.

81 Ver cuadros anexos




V. Los Ultimos afios y la Politica Petrolera
Actual (1988-1989)

Pese a los contratiempos que afronté Miguel De la Madrid durante su gobierno, el Estado
mexicano habia logrado importantes avances en lo que habia sido la reestructuracién de la
economia mexicana en general, la politica petrolera y la depuracién de PEMEX en particular.
Sobre este ultimo punto aun quedaba pendiente incrementar la eficiencia de la industria,

mejorar sus capacidades de almacenamiento y transporte, asi como la seguridad de sus
instalaciones.

Por otro lado, las reservas petroleras mexicanas se habian mantenido practicamente
constantes, si acaso con pequefias reducciones, y habia logrado mantener los niveles de
produccion para la exportacion y el abastecimiento interno. PEMEX habia logrado con cierto
éxito modificar la canasta de productos exportados para defender el excedente externo, se redujo

en casi un 25% la deuda externa de la empresa y los precios internos cubrian ahora los costos y
aportaban algun beneficio.

Sin embargo dos asuntos quedaron pendientes para el préximo gobierno; primero, la

resolucion de las tensiones con el SRTPRM y por otro la superacién o definicién de una politica
petrolera para el rumbo que estaba tomando la economia del pais.

En cuanto al primero, el nivel de insubordinacién del sindicato petrolero habia llegado al
tope tolerable, dentro de los margenes de la institucionalidad del sistema politico mexicano,
cuando abiertamente se opuso a la candidatura presidencial del PRI, personalizada en Carlos
Salinas de Gortari, promocionando la de Cuahutemoc Céardenas, quien representd, por primera

vez en la historia electoral post-revolucionaria de México una opcién para eliminar la
hegemonia casi centenaria del PRI.

Ciertamente, los ataques del secretario de planificacién y presupuesto del gobierno de De la
Madrid, Salinas de Gortari, al SRTPRM y las reacciones de éstos al que seria el préximo
presidente de México, condujo a que el sindicato "conspirara” contra la eleccion del candidato del
PRI apoyando a Cardenas. De hecho el hijo de quien firmara el decreto expropiatorio en 1938,
gano en la mayoria de los distritos petroleros, zonas éstas que el sindicato controlaba
politicamente a través de los ejecutivos y asambleas locales. Ello, sin duda, fue lo que condujo "a
la limpia" del sindicato con el encarcelamiento de los dos principales lideres petroleros, a los
pocos meses de que Salinas de Gortari fuera Presidente®2, aunque las estructuras y bases del
poder politico y econémico del sindicato hayan permanecido inalteradas.

92 Para una descripcién detallada de lo que fue el proceso de allanamiento y encarcelamiento de los dos
principales lideres sindicales, Gonzalo Barragan Camacho y Hernandez Galicia "La Quina”, secretario
general y director de finanzas del SRTPRM, respectivamente; véase: Rafael Loyola Diaz, "La

Liquidacion del Feudo Petrolero en la Politica Moderna, México 1989" pp.263-297, Estudios
Mexicanos, Universidad de California, 1990.
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El segundo problema pendiente, de caracter mas global que el primero, sera la determinacién
del papel futuro del petréleo en la sociedad mexicana. Sin duda, el proceso de repliegue al que fue
sometido PEMEX durante la administracién de Miguel De la Madrid respondio a los problemas
que estaban planteados en el sector petrolero. La correcciéon de las desviaciones en que habia
incurrido PEMEX en los afios de la expansién trataron de ser reducidos replegando la

importancia de la empresa. Asi el saneamiento de PEMEX, en buena parte, habla conducido en su
reduccién como empresa.

Pero con estas medidas, si bien se frené rapidamente las distorciones de PEMEX, no obstante
se mantuvo una gran incertidumbre sobre las perspectivas del sector. La defensa de precios
—durante el periodo de Miguel De la Madrid—, como estrategia que siguié México junto con la

OPEP, terminé siendo la alternativadado que no habfan condiciones para replantear una nueva
expansion de la industria estatal.

De esta forma la politica petrélera pasara al préximo gobierno bajo la incertidumbre de cual
seria su papel en el futuro.

1. Los Planes para el Petréleo en 1989

En 1989, el nuevo gobierno da a conocer su Plan Nacional de Modernizacién Energética 1990-
1994. Los lineamientos generales de este Plan seran®3: ajustar el desarrollo energético y
petrolero en particular al crecimiento sostenido de la economia con estabilidad en los precios,
cuyos detonadores seran la inversién privada, el crecimiento de las exportaciones no
petroleras, la inversién publica en infraestructura y la expansion del mercado interno.

Segun ese marco, los objetivos de la politica petrolera se enmarcaran en: a) garantizar el
suministro interno de hidrocarburos, b) fortalecer el vinculo entre el sector energético y la

economia, c) romper las discontinuidades del sector y preparar a la industria para la expansién
de la economia y sus requerimientos energéticos.

Con estos puntos parece haber un intento por hacer que el petréleo vuelva a desempefiar la
funcién que habia desempefiado tradicionalmente en la economia mexicana, aunque con
importantes variaciones, a saber, apoyar el desarrollo econémico de la industria nacional y la
exportadora en particular a través del suministro de insumos energéticos, aunque dicho apoyo

no debe llegar a comprometer la viabilidad futura de la empresa, tal y como ocurrié en el
pasado.

Bajo esta dptica, la politica comercial exportadora sigue teniendo un papel que jugar en el
desarrollo, en tanto que las divisas petroleras logicamente son requeridas para hacerle frente a
los adn importantes desembolsos por pago de la deuda. Si bien el crecimiento de las
exportaciones no petroleras se benefician de la ventaja comparativa que representa la
disponibilidad de petréleo nacional, las divisas petroleras tienen por funcién cumplir con los
compromisos de la deuda, mientras que las exportaciones no petroleras deberan financiar el

93 Secretarla de Energla Minas e Industrias Paraestatales, Plan Naclonal de Modernizacién
Energética 1990-1994, México, 1989,

e —
e



72

crecimiento y los requerimientos de productos importados para el desarrollo.

Segun lo anterior, la politica comercial exportadora del petréleo se guiard segun tres
variables, ellas son: la disponibilidad de excedentes exportables, el equilibrio en el mercado
mundial y los requerimientos de divisas.

"...la exportacion de petréleo debera configurarse en atencién a la satisfaccion
de las necesidades del mercado interno, los requerimientos de divisas del pais
y a la situacién del propio mercado internacional."94

En el marco de apertura al mercado internacional, es ilégico pensar que México pretenda dejar
de ser exportador de petréleo y desaprovechar el margen de ganacias rentisticas que el
seguimiento "a distancia" de las orientaciones de la OPEP le reporta. Al menos en corto plazo esas
divisas son indispensables para mantener la estabilidad relativa de la balanza de pagos.

Si bien a nivel discursivo —en los inicios del nuevo gobierno— la légica de la politica
petrolera se presentaba siguiendo la linea de "bajo perfil", en modo alguno puede pensarse que el
rol futuro del petréleo se circunscribird al pago de la deuda —la cual fue obtenida precisamente
por el petréleo—. La rentabilidad misma de la actividad y el potencial petrolero de México
suponen que abandonar la actividad exportadora seria una irracionalidad. No obstante lo anterior,
dentro de los planes del nuevo gobierno parece haber una gran cautela o indefinicién en cuanto a la
politica petrolera de largo plazo para México.

Como se vera enseguida probablemente estas indefiniciones sean pasajeras y responda mas
bien a una coyuntura politica donde no hay condiciones para reiniciar un debate altamente
espinoso como lo es el petrolero.

2, Petréleo y Futuro para México

En términos de reservas México posee un potencial petrolero como para seguir exportando
entre 1,2 y 1,5 mmbd por un lapso de casi 50 afios una vez satisfecha la demanda interna de
petrdleo 95. No obstante este potencial, no hay hasta la fecha indicios de que México plantee
dinamizar su sector petrolero dentro de la estrategia de crecimiento econémico.

Frente a la evidencia objetiva de que México puede ser un pais exportador de petréleo,
probablemente mas importante de lo que hoy es, no queda sino la presuncién de que existen
importantes resistencias frente a esa posibilidad.

9 |bid., p.37

95 Estas proyecciones pueden considerarse sumamente modestas si se tiene en cuenta que fueron hechas
en 1987 y suponiendo que los niveles de reservas de ese afio no aumentarfan en las préximas décadas (lo
cual es altamente improbable), y a la véz supone un aumento importante del consumo interno, lo cudl
reducirfa més la disponibilidad de produccién para la exportacién. Probablemente estimaciones menos
restringidas arrojen que los volumenes exportables del petréleo mexicano podrian llegar a ser de 2,5 a 3
mmbd. (Ver: Ana M. Sordo y Carlos R. Lépez, Ob.Cit., Cuadro 1, p.269)
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El contexto que define esta hipétesis supone las siguientes constataciones:

a. El Desprestigio de PEMEX: Luego de la intensa y debatida politica petrolera mexicana,
junto a los escandalos que la acompafiaron, la industria petrolera quedé estigmatizada
negativamente para la opinién pablica mexicana. De hecho, la politica de "renovacién moral® del
gobierno de De la Madrid generé un clima muy desfavorable encontra de lo que se denominaron
"las mafias petroleras”. Un dato significativo de ésto lo constituyé la reaccién favorable de los
distintos sectores mexicanos a la "operacién militar" de que fue objeto los principales lideres del
sindicato petrolero. Incluso a nivel de la Central de Trabajadores Mexicanos (CTM) no hubo
ningun intento sustantivo por defender a estos "dirigentes” petroleros.

Independientemente de si se justifica o no la visién, aparentemente generalizada sobre PEMEX;
lo cierto es que estos prejuicios impiden por ahora que el gobierno proponga un plan de
aprovechamiento del potencial petrolero mexicano. :

Mas alla de los limites que representa esta valoracién negativa, existen otras limitacionas de
orden mas estructural que frenan, por ahora, la posibilidad de reiniciar una nueva expansién de
la industria petrolera.

En sentido estricto, podria decirse que las causas que llevaron a las crisis en PEMEX siguen
latentes. Basicamente las relaciones Estado - industria petrolera no han variado sensiblemente,
con lo cual las bases de la autonomia o las fuentes de la discrecionalidad de PEMEX en la
conduccién de la politica petrolera no han desaparecido.

A pesar que el gobierno de De la Madrid creé instrumentos para hacer de la politica petrolera
un asunto que competa a los distintos intereses involucrados directamente con el petréleo (la
COCEP), el peso de la propia historia petrolera y las pautas que se institucionalizaron con el
tiempo siguen confiriendole a la industria petrolera un lugar determinante en el disefio de la
politica petrolera.

Tan o méas importante que lo anterior, debe tenerse en cuenta que las bases de funcionamiento y
relaciones entre el Estado, la industria y el sindicato petrolero no han sido reformadas por
completo. El sindicato petrolero al formar parte de la estructura corporativa del Estado mexicano
sigue manteniendo el mismo esquema de funcionamiento y conserva aun muchos de sus
privilegios. :

Si se acepta que en buena parte el porder que adquirié el STPRM se debié a la expansién misma
de PEMEX, no es de extrafiar que cualquier propuesta de crecimiento de PEMEX, debe considerar
(o temer) la posibilidad de que resurgan los problemas del pasado.

b. El Nacionalismo Petrolero: Si algo se fortalecié como resultado de la crisis en la politica
petrolera mexicana fueron las tendencias autarquicas y nacionalistas que fueron "silenciadas"
durante el gobierno de Lépez Portillo. Estos sectores que ideoldgicamente se habian opuesto a las
exportaciones vieron confirmadas en los hechos las advertencias hechas.

Aunque en realidad la crisis se explica desde causas mas diversas que desde la simple reaccién
a la exportacion, el discurso nacionalista y las prédicas conservacionistas del recurso natural no-
renovable para las generaciones futuras, el supuesto pasajero asociado a toda riqueza minera y
otros argumentos mas o menos convincentes, serian inmediatamente reactivados, si el Estado
mexicano propusiera una nueva expansién de la industria petrolera.

c. EI Nuevo Proyecto Econémico y el Lugar de "lo Publico”: Dentro de las dos
resistencias sefialadas habria que sefialar que éstas no constituyen un obstaculo demasiado
importante en comparacién con lo que puede identificarse como el freno principal a que México
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desarrolle su potencial petrolero con miras al crecimiento de las exportaciones y diversificacién
de la industria petrolera.

Por un lado se encuentra el monopolio publico de la industria petrolera en México, y por otro
la competencia por los recursos para la produccién que supondria una nueva expansién de PEMEX.

Teniendo en cuenta que en buena parte la nueva estrategia de desarrollo montada sobre la base
de la diversificacién de las exportaciones y el impulso de los productos de exportacién no-
tradicionales, se presenté como alternativa real a la llamada "petrolarizacién”. Esto ha derivado
en el establecimiento de una supuesta relacién suma-cero, probablemente no del todo real, segun
la cual la magnitud en que se expanda la actividad productiva del petréleo lleva proporcionalmente
a una reduccion en los estimulos y las oportunidades para el desarrollo de la economia no
petrolera.

Esto responde a la evidente competencia que representa para la economia no-petrolera la
expansion del petréleo en términos de la asignacion de recursos para la produccién.

A esta competencia debe afiadirse el carécter piblico de la empresa petrolera, con lo cual el
asunto se transfiere a una disputa entre el sector publico y el privado por la obtencién de los
recursos, y por el dominio mismo del &mbito de lo econémico.

Frente a los supuestos sobre los cuales se estructurd la nueva politica de crecimiento
econdmico, un punto de gran importancia lo representa la necesidad de reformular el espacio
socialmente asignado al Estado, es decir, los procesos de descentralizacién y privatizacién del
sector publico han sido uno de los objetivos de las reformas estructurales de la economia
mexicana. Segun esto seria "contradictorio” proponer una estrategia de expansion de PEMEX, a
menos que los privados participen del negocio petrolero.

Precisamente el préximo debate petrolero en México se dara en funcién de la participacién de
empresas privadas nacionales o extranjeras en la expansién de la actividad productiva del
petréleo mexicano, ya que razones de diversa indole permite presagiar que el "bajo pérfil" que ha
caracterizado a la industria en los ultimos ocho afios, debera dar paso a la expansién del potencial
petrolero. Presiones de indole interna y externa permitén suponer esto.

La carga negativa que subyace a la posibilidad de expandir o dinamizar nuevamente el sector
petrolero mexicano puede que se atenten en funcién de la alternativa cierta que el petréleo
representa como actividad altamente lucrativa para el productor y el propietario del recurso.
Por otra parte, los eventos mé&s recientes en el mercado petrolero mundial indican que tanto para
México como para los EE.UU., el petréleo del primero es un interés comun.

2.1. Indicios de un Futuro Expansivo del Petréleo Mexicano

La posicion adoptada por el gobierno de Salinas de Gortari frente a la crisis petrolera suscitada
con la guerra del Golfo Pérsico, la cual coincidié con las discusiones sobre el establecimiento de
un Tratado de Libre Comercio entre México, EE.UU. y Canada, permite suponer que el petréleo si
tendra un papel determinante en el futuro mexicano.

La politica petrolera de repliege (1982-1988) que permitié por un lado amoldar el comercio
internacional mexicano a las condiciones del mercado mundial y a su vez logré reducir las
desviaciones que se dieron en la industria junto al "boom" de los setenta, probablemente no
terminara haciendo de PEMEX lo que fue en la época pre-exportadora, sino que debera
evolucionar en direccién al incremento de su presencia en el mercado mundial, en particular en
el de los EE.UU., aunque para ésto debera enfrentar las resistencias internas a las que haciamos
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mencioén.

El conflicto bélico en la region petrolera mas importante del mundo llevé al tapete nuevamente
la importancia estratégica de México como abastecedor de petréleo para los EE.UU.. Frente a esta
contingencia, la industria petrolera y la Secretaria de Energia Minas e Industrias Paraestatales
declararon que PEMEX no podia aumentar de inmediato el nivel de sus exportaciones, debido a la
contraccion sufrida por la industria en los afios siguientes a su crisis.

Ante esto el gobierno Norteamericano decidié abrir una linea de crédito que permitiera
ampliar la capacidad de extraccion de petréleo, aportandose inicialmente unos 5.600 millones de
dolares a ser utilizados en un lapso de cinco afios. Por otra parte, el aumento de la produccién
petrolera se haria a través de la contratacién de empresas de servicio —Norteamericanas en su
mayoria— lo que garantizaba para los financistas la evasién de los problemas de PEMEX 96, Por su
parte el gobierno mexicano apelando a la posibilidad legal de contratar a productores privados
extranjeros —tal y como se di6 la expansién en los setenta— logré incrementar su produccién sin
tener que enfrentar el espinoso tema de la posible asociacién de PEMEX con capitales privados, o
aun mas, eliminar el monopdlio publico de la empresa estatal.

Por encima de las urgencias de abastecimiento bajo la presién de la guerra, en el marco del
Tratado Comercial de Libre Comercio, existe el interés por parte de EE.UU. para que en dicho
tratado el petréleo entre como parte del mismo y se le dé espacio a las compalfiias
Norteamericanas para la explotacién del petréleo mexicano. En reiteradas ocasiones la posicién
del gobierno de Salinas y de la propia direccién de PEMEX ha sido declarar que el petréleo se
mantendré al margen de este tratado, pretendiendo con ésto mantener un clima favorable frente a
las negociaciones. No obstante, ello no ha detenido las defensas nacionalistas, ya que resulta
evidentemente légico que el petrdleo entre como parte del tratado comercial.

Si algo quedé demostrado tras la "Crisis del Golfo" es que la obtencién de financiamiento para
aumentar la produccion sélo podria provenir del exterior, dadas las limitaciones de PEMEX para
lograr elevar la extraccién de petréleo a través de recursos propios, y las del propio sector
publico para financiar nuevas inversiones. Ello junto al interés del vecino del Norte por lograr
que México sea un proveedor de petréleo, pone en evidencia que las reacciones internas opuestas a
que México expanda sus niveles de exportacién probablemente terminen claudicando frente al
hecho de que el petréleo mexicano sera uno de los principales productos dentro del intercambio
comercial, no sdlo porque esto sea de interés para los EE.UU., sino porque seria irracional para
México no desarrollar su potencial petrolero.

Si se acepta que tal perspectiva es valida, el asunto que ocuparé la politica petrolera futura del
Meéxico sera la forma como productivamente se daré la expansién. Dadas las condiciones actuales
cualquier expansion requerird de la participaciéon de capital trasnacional y mas aun, con las
condiciones que generaré la firma del tratado de libre comercio, lo que estd en puerta es la
eliminacién del monopélio de PEMEX como productor de petréleo en México. Esto si bien
reanimara las resistencias politicas, también debera conducir a la redefinicién de la forma como
se dara la posible expansion.

96 Rafael Loyola Diaz, Las Fronteras del Petréleo Mexicano, (Ponencia para el XVI Congreso de
LASA), Washington, D.C., Abril 1991, p.14
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2.2. Puntos a Resolver sobre la Expansién Futura del Petréleo

Dando por un hecho que "las presiones" para que México sea un proveedor importante de
petroleo para la economia de los EE.UU., a partir de su potencial petrolero, y teniendo en cuenta
que esto por lo demas es (desde un punto de vista pragmético) de interés también para México; no
obstante, existen un conjunto de incertidumbres que son las que en definitiva originan la cautela
del Estado mexicano en materia petrolera, las cuales a su vez se corresponden a las sefialadas en
el apartado anterior.

En primer lugar debe tenerse en cuenta que el desarrollo del sector petrélero mexicano ya no
podra ser un &rea restringida al sector publico. En esa direccién se han tomado algunas acciones
desde ya liberando a la produccién secundaria (principalmente refinacién y petroquimica) del
monopolio estatal abriéndose hacia los inversionistas nacionales privados97.

Sin embargo, en las actividades primarias, las vinculadas a la exploracién, explotacién y
transporte de petrdleo, la legislacién mexicana es bastante rigida al respecto. Por otra parte
cualquier posibilidad de modificacién debera enfrentarse al peso histérico representado por las
luchas del Estado mexicano por la obtencién de la soberania sobre el subsuelo.

Precisamente, los resultados de esa lucha fueron los que condicionaron la politica petrolera de
éste pais y, como ya hemos dicho, la no diferenciacién entre la propiedad sobre el sub-suelo yla
propiedad sobre el capital petrolero, es lo que explica la autonomia del productor "publico” en la
determinacién de la politica petrolera, puesto que éste era quien ejercia la soberania de la nacién
sobre el recurso. Tal autonomia del productor no representaba problema, mientras éste era
publico, pero cuando la expansion de la actividad pasa por la necesidad de que termine el
monopélio del Estado como productor, aparecen las incertidumbres politico-legales para lograr
que de alguna forma la soberania nacional sobre el petréleo se mantenga mas alla de "la letra" y se
refleje de alguna forma en la conformacién de la politica petrolera.

Al no existir mecanismos que institucionalicen esa diferenciacién, como por ejemplo un
regimen fiscal petrolero disefiado, precisamente, para captar la remuneracién del terratenisnte
(la renta) y un organismo del Estado que formule las decisiones de la politica petrolera, es decir,
la determinacién de los volimenes de produccién; la entrada de productores particulares podria
comprometer el caracter nacional del petréleo en México, y mucho mas si se trata de capitales
extranjeros.

A diferencia de otros paises (nuevamente el caso Venezolano es ilustrativo) donde dicha
diferenciaciéon permite la asociacién de la empresa nacional con capitales privados (nacionales o
extranjeros) sin que se vea afectado el caracter nacional sobre los yacimientos, ya que el Estado
seguiria manteniendo el control sobre los niveles de produccién y el impuesto petrolero sigue
garantizando la remuneracién al propietario (aunque légicamente con mayor flexibilidad dado que
se supone que debe estimularse a los particulares para que inviertan); probablemente en México
la extrapolacién de la autonomia de PEMEX a otros productores privados significaria la perdida
del propietario (el Estado mexicano) de la administracién de su recurso.

97 |bid, p.13 y ss.
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Asl, puede que el debate petrolero futuro en México termine pareciéndose a lo que fue dicho
debate para otros paises petroleros en el pasado. Dicho debate no fue otro que el desarrollo de una
conciencia rentista con el fin de reivindicar la condicién de propietarios de esos Estados. Ese
proceso, como hemos visto, nunca se dio plenamente en México, y cuando estuvo planteado, es

decir en la crisis petrolera de 1981-82, la salida fue la depresién de PEMEX, la cual por lo
demas era congruente con las condiciones del mercado mundial.

Mientras que la insercién rentista que se dié en otros paises exportadores de petréleo fue, por
las condiciones histéricas, un proceso registrado hace varias décadas atras; puede que México
deba resolver hoy, lo que hace mas de cincuenta afios terminé abortdndose a causa de la

expropiacién, es decir, un arreglo satisfactorio entre el propietario del recurso y los
productores petroleros privados fueran estos nacionales o extranjeros.

Si se tiene en cuenta el pragmatismo que ha guiado a la politica petrolera mexicana desde el
gobierno de Miguel De la Madrid hasta hoy, podria pensarse que tal debate podria terminar
reconociendo como vélida la autonomia del productor frente a las decisiones referidas a la
administracion y uso de los recursos naturales. Tal y como se opera en otros sectores primarios

de la economia menos "estratégicos" que el petréleo, puede que el productor directo sea quien
determine la forma de administrar los recursos naturales.

Esta posibilidad (de "entrega’de la administracién del recurso a los productores nacionales o
extranjeros) se presenta con mayores probabilidades si se tiene en cuenta que el contexto social

en el cual la "conciencia rentista” de los otros paises petroleros se desarrollo, es muy diferente
al contexto del México moderno de hoy.

El "bajo" nivel de desarrollo de esas sociedades y la escasa posibilidad de insertarse
productivamente a la actividad desarrollada por las trasnacionales, unido a la percepcion del
petréleo como fuente de ingresos para lograr la modernizacién de esos paises, fue lo que activo la
conciencia rentista. Frente al nivel de modernizacién alcanzado por México ¢es la insercién

rentista la que le conviene a este pais? ;0 conviene mas un régimen de libre propiedad estatal del
petréleo para que éste se desarrolle y apoye al resto de la economi

a mexicana, aunque ello
implique la "renuncia de facto" a la propiedad del recurso?

Estas son preguntas dificiles de responder, dado que ni siquiera el problema est4 plenamente
planteado. Sin embargo, no hay duda que en el fondo de la discusién petrolera mexicana futura los

contenidos sefialados —es decir, la forma como deberan replantearse las relaciones Estado-
compafiias—, son los que guiaran el debate.

En todo caso, el actual gobierno de México quizas preferird mantener el problema petrolero en
el marco de la indefinicién, esperando que las condiciones —especialmente politicas— sean mas
avorables para formular una politica petrolera para el pais, aunque las presiones para una
efinicién dependeran en mayor o menor medida de la evolucién futura del mercado petrolero
nternacional y las acciones de la OPEP sobre éste. En otras palabras, si se aceptan las
xpectativas de crecimiento en la demanda mundial de crudo, las presiones internas y externas
ara que México expanda su produccién llevaran a que se defina una nueva politica petrolera, en

la cual el asunto sobre el tipo propiedad sobre el petréleo debera recibir una formulacién de
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forma explicita, o implicitamente por medio de las racionalizaciones que han caracterizado la
legitimacién de las distintas politicas petroleras mexicanas.




Cuadros Anexos
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Cuadro 3
Produccion y Exportacion Neta de Petrdleo
de México 1938-1989

Produccién | Exp. Neta Produccion | Exp. Neta
Afios Afios
(MMBA) (MMBA) (MMBA) (MMBA)

1938 38.48 9.80| 1964 1315.57 7.62
1939 42.89 20.00| 1965 117.95 4.80
1940 44.04 19.40| 71966 121.14 0.00
1941 43.03 17.60| 1967 133.04 0.00
1942 34.82 3.90| 1968 142.36 0.00
1943 35.15 3.80| 1969 149.86 0.00
1944 38.19 1.70| 1970 156.58| 0.00
1945 43.54 5.60| 1971 155.91 -0.67
1946 49.24 6.70| 1972 161.36 -10.78
1947 56.29 12.00] 1973 164.90 -23.61
1948 58.52 12.30| 1974 209.86 -0.38
1949 60.90 11.80| 1975 | 261.59 34.38
1950 72.42 16.80| 1976 293.14 34.47
1951 77.30 17.00] 1977 358.09 73.73
1952 T1et 12.10| 1978 399.60 133.23|
1953 72.43 480 1979 536.57 194.47
1954 83.85 5.50| 71980 708.59 302.11
1955 89.39 6.80| 71981 | . 844.241 401.00
1956 90.66 7.30| 1982 1003.08 545.00
1957 88.26 4.60| 71983 972.73 561 .OOH
1958 93.53 0.70| 1984 1021.64 558.00
1959 96.39 0.11] 1985 986.60 523.00
1960 99.04 1.10| 1986 886.22 471.00
1961 106.78 6.68| 1987 954.84 491 .00\
1962 111.84 7.16| 1988 942.80

1963 114.86 7.14| 1989 919.07 466.11

Fuente: PEMEX, "Anuario Estadistico", México, (Varios Afios)
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Cuadro 7
Meéxico: Variacion del Volumen

de Produccion por Sectores.
1973-1989

Afos Petréleo |Manufactura| Agricola
1973 1.4 8.90 2.10
1974 16.3 5.75 290
1975 8.6 3.93 1.40
1976 112 1.00 -0.17
1977 21.1 4.43 11.06
1978 22.5 9.16 6.69|
1979 53 9.20 -12.40
1980 327 12.38 16.49
1981 el 7.29 6.08
1982 144 -3.191 -0.61
1983 -2.6 -8.09 292
1984 3.3 5.06 2.44
1985 -2.1 1.77 3.79
1986 -6.7 -3.52 -3.09
1987 4.6 3.93 0.81
1988 0.0 3.04 -3.55
1989 0.8 1.25 -3.13

Fuente: CEPAL, "Anuario de Estadisticas de América

Latina y el Caribe", ONU, Varios Afios
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Cuadro 8
Ocupacion Total de PEMEX 1970 - 1988

PERSONAL OCUPADO EN PEMEX CRECIMIENTO % DEL PERSONAL

Afios Planta Transitorios Total Planta Transitoriosr Total
Absoluto % Absoluto | %

1970 43724| 60.83 28150 39.17 71874 . - -
1971 44835 58.85 31345 41.15 76180 2.5 0.1 6.0
1972 45378| 59.76 30554 40.24 75932 1.2 0.0 0.3
1973 46314 59.53 a14so| 40.47 77794 2.1 0.0 2.5
1974 48529 59.88 32513 40.12 81042 4, 0.0 4.2
1975 50301| 57.98 36451 42.02 86752 3.7 0.1 7.0
1976 52403| 52.92 46612 47.08 99015 4.2 0.3 14.1
1977 54301 50.26 53741 49.74 108042 3.6 0.2 9.1
1978 56320 47.95 61127 52.05 117447 3.7 0.1 8.7
1979 60791| 50.20 60296| 49.80 121087 : 0.0 3.1
1980 63706| 47.62 70073| 52.38 133779 4.3 0.2 10.5
1981 66000| 43.80 84672 56.20 150672 3. 0.2 12.6
1982 75344| 47.76 82403| 52.24 157747 14.2 0.0 47
1983 81492 4558 97282 54.42 178774 8.2 0.2 13.3
1984 81897 46.69 93523 53.31 175420 0.5 0.0 1.9
1985 85424 46.63 97755 53.37 183179 4.3 0.0 4.4W
1986 89539 47.85 97578 52.15 187117 4. 0.0 2.1
1987 95153 45.28 115004 54.72 210157 6.3 0.2 12.3
1988 98666 51.63 92430 48.37 191096 3. -0.2 -9.1

Fuente: Anuario Estadistico de PEMEX 1988; Cuenta Publica de PEMEX 1970-1988.
En Francisco Colmenares, Ob.Cit., Cuadro 29, p.289
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Cuadro 9
Deuda Publica Externa de México 1970 - 1988

(En Millones de Délares)
DEUDA PUBLICA EXTERNA
Afios Sector Publico (1) PEMEX (2) (2/1)*100
Absoluto V% Absoluto V%
1970 4262 - 439| 10.30%
1971 4546 6.66 509] 15.95 11.20%
1972 5065 11.42 489 -3.93 9.65%
1973 7070 39.59 727| 48.67 10.28%
1974 9975 41.09 925 27.24 9.27%
1975 14266 43.02 1732| 87.24 12.14%
1976 19600( 37.39 2221 28.23 11.33%)
1977 22912 16.90 3515 58.26 15.34%
1978 26264 14.63 4322 22.96 16.46%
1979 29757| 13.30 5802| 34.24 19.50%
1980 33813 13.63 7624 31.40 22.55%
1981 52961| 56.63 15477| 103.00 29.22%)|
1982 58874 11.16 15717, 1.55 26.70%)
1983 62556 6.25 15141 -3.66 24.20%
1984 69378/ 10.91 15802 4.37 22.78%
1985 72080 3.89 15280, -3.30 21.20%]|
1986 75351 4.54 14829| -2.95 19.68%
1987 81407 8.04 15593 5.15 19.15%

Fuente: Anexo Estadistico del Sexto Informe del Gobierno de Miguel de la Madrid, 1988

En Francisco Colmenares, Ob.Cit., Cuadro 39, p.299
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Cuadro 10

Participacion de Petroleo en el PIB Total de México y Venezuela. 1975 - 1989

Participacion % del PIB México Venezuela
Afos Petrolero(*) PIB Real por Sectores PIB Real por Sectores
México Venezuela | Petrolero(*) | No-Petrol.(**) Total Petrolero(*) | No-Petrol.(**) Total
1975 2.45 10.20 14.97 595.00 609.98 6.59 58.01 64.60
1976 2.50 9.04 15.88 619.95 635.83 6.33 63.69 70.02
1977 2.60 8.12 17.08 640.64 657.72 6.08 68.72 74.80
1978 2.74 7.66 19.52 692.46 ¥ i b & 5.91 7125 77.16
1979 2.88 8.26 22.40 754.77 TTra 6.42 7131 7 B
1980 3.25 8.04 27.40 814.50 841.90 6.10 69.76 75.86
1981 3.48 chr 31.60 877.20 908.80 5.90 69.73 75.63
1982 3.82 6.96 34.50 869.30 903.80 5.30 70.84 76.14
1983 3.92 6.96 33.60 822.60 856.20 5.00 66.87 71.87
1984 3.79 7.19| 181.80 4614.30 4796.10 510 65.79 70.89
1985 3.70 14.52 182.10 4737.80 4919.90 61.10 359.80 420.90
1986 3.69 14.85 174.30 4551.00 4725.30 66.59 381.70| 448.29
1987 3.81 15.20 183.30 4631.40 4814.70 70.58 393.77 464 .34
1988 3.7 15.09 184.00 4694.80 4878.80 74.16 417.22 491.37
1989 3.63| 16.64 182.30 4841.90 5024.20 74 .95 375.48 450.43
NOTAS:

(*) Comprende sélo actividades primarias. Incluye otras actividades mineras.
(**) Incluye refinacion de petréleo y Petroquimica.
México:1975:83, Precios de 1970 en miles de millones de pesos
México:1983:89, Precios de 1980 en miles de millones de pesos
Venezuela:1975:84, Precios de 1968 en miles de millones de bolivares
Venezuela:1985:89, Precios de 1984 en miles de millones de bolivares

Fuente: CEPAL, "Anuario Estadistico de América Latina y el Caribe”, ONU, Varios Afios. Célculos Propios
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