CAPITULO Il

EL “MODELO MEXICANO DE ORGANIZACION PETROLERA”
Y LAS DINAMICAS DEL CRECIMIENTO Y DE LA CRISIS






Introduccion

...la impaciencia por salir del corto plazo sin resolver antes los defectos fun-
damentales del pasado, significaria un crecimiento inmediato, al precio de
una mayor inflacion, crisis recurrentes en la balanza de pagos y un estan-
camiento mas acentuado. [...] La propia crisis esta creando la posibilidad de
reconstituir el sistema para hacerlo mas sano, mas justo, dindmico y soste-
nido. Ahora ya no basta reformar, es necesario construir de nuevo y aban-
donar muchos de nuestros prejuicios. Creo que tanto quienes proponen ma-
yores dosis de medicinas ya fallidas, como quienes afioran el regreso al cre-
cimiento estabilizador, deberian repensar sus esquemas analiticos y norma-
tivos.

Leopoldo Solis?

En los dos anteriores capitulos hemos mostrado la importancia del proceso de
desmembramiento del marco legal que presidié el nacimiento y el desarrollo de
la industria petrolera para la consolidacién del Estado surgido de la Revolucién
Mexicana. Esa ruptura con un marco legal fundado sobre los derechos de pro-
piedad privada sobre los recursos del subsuelo desembocé en la nacionaliza-
ciéon de 1938, un elemento institucional fundador de lo que hemos llamado el
Modelo Mexicano de Organizaciéon Petrolera (MMOP). Con ese modelo fue ins-
taurado una combinacién especifica de derechos de propiedad sobre los recur-
sos del subsuelo con una organizaciéon de la industria centrada en un monopo-
lio de Estado.

Hasta aqui he estudiado la gestacion de ese modelo y su instauracion.
Ahora trataré de avanzar en el andlisis de su funcionamiento concreto, sin per-
der de vista las interrelaciones entre los niveles macroeconémicos, microeco-
ndmicos y sectoriales que se establecieron en el desarrollo de la industria pe-
trolera y en el desenvolvimiento de un modo de desarrollo particular del con-
junto de la economia mexicana.

De esa manera, el presente capitulo es, se puede decir, un capitulo-
bisagra: trataré de mostrar cémo los mismos factores que produjeron un buen
funcionamiento del MMOP, en el marco del modo de desarrollo en vigor en la
época, condujeron a su agotamiento y a su progresiva inadaptaciéon a las nue-
vas tendencias nacionales e internacionales. Al mostrar la crisis del MMOP, al
poner en evidencia que ya no podia sostenerse, se podra derivar que no se po-
dian mantener inmutables los principios caracteristicos de esa forma de organi-
zacion de la industria petrolera. Asi, el andlisis del nudo de esa crisis hara apa-
recer la necesidad de reformas, de reestructuraciones, de la instauraciéon de
nuevas reglas y de nuevas relaciones entre la industria petrolera y la economia
en su conjunto.

' [VII-1977; p.6l.
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Para comprender bien el papel que las reglas anteriores desempenaron
en la crisis, se pondra el acento en la idea siguiente: después de la nacionaliza-
cion, durante casi cuatro décadas, al haberse el MMOP desenvuelto en el mar-
co de una economia cerrada, los criterios de funcionamiento de la industria
petrolera fueron preponderantemente de naturaleza fisica. Esto tuvo como
consecuencia que el objetivo basico de la politica petrolera consistiera en ase-
gurar el aprovisionamiento de la economia en energia sin tomar en cuenta las
condiciones internacionales respecto a costos y a otros resultados técnico-
econdmicos. La industria petrolera mexicana permanecié en contacto con la
industria internacional para la importaciéon de ciertos bienes de equipo y de
tecnologia, pero se corté del mercado y de las formas de organizaciéon y de
competencia que prevalecian internacionalmente.

Cuando México modificé radicalmente, en la segunda mitad de los anos
1970, la politica petrolera que habia llevado desde la nacionalizacién, las re-
servas, la produccién y las exportaciones se vieron multiplicadas varias veces
y alcanzaron niveles histéricos. Esos logros no fueron obtenidos mediante
cambios en la organizacidn de la industria petrolera: resultaron mas bien de
haber llevado al extremo sus rasgos anteriores mas importantes. En ese marco,
el flujo nuevo de recursos financieros produjo distorsiones en la industria petro-
lera misma y en el resto de la economia.

Durante un auge petrolero de corta duraciéon se presentaron fenédmenos
de sobre-explotaciéon de los yacimientos, de desperdicio de recursos; se dieron
niveles de corrupcién jamas antes alcanzados y se produjo una “petrolizacién”?
del aparato productivo, del comercio exterior y de las finanzas publicas (regre-
sion productiva e industrial, «des-sustitucién» de importaciones, tendencias
hacia la mono-exportacién).

Las principales articulaciones de este capitulo seran las siguientes:

* En un primer momento el MMOP se adapté bien a las modalidades de
la industrializaciéon por sustitucion de importaciones. Posteriormente,
esa forma de organizacién de la industria petrolera que funcioné entre
la nacionalizacién de 1938 y los afios sesenta, se agotdé progresiva-
mente, poniendo en evidencia sus insuficiencias e inadaptaciones, tan-
to respecto a la economia mexicana como a las nuevas tendencias de
la industria petrolera internacional;

= Con la crisis del modo de desarrollo “orientado hacia el interior” el pe-
tréleo se convirtié, de un instrumento de la politica gubernamental pa-
ra favorecer la actividad econémica en un pivote de un vasto proyecto

2 Este término fue introducido para caracterizar y atraer la atencién sobre la nueva situacién

gue se estaba creando en la economia bajo el impacto de la nueva politica petrolera. Véase,
entre otros ejemplos, el libro Economia petrolizada elaborado en el Taller de Coyuntura de la
Divisiéon de Estudios de Posgrado de la Facultad de Economia de la UNAM en 1981.
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macro-econdmico con diversas implicaciones sectoriales. En ese pro-
yecto, que fue disenado y realizado en la segunda mitad de los afos
setenta, el petréleo se convirtié en el instrumento de una salida de la
crisis y de una redinamizacién del desarrollo. Con ello, la economia
mexicana se inserté en el mercado mundial a través de los flujos de la
renta petrolera y del sobre-endeudamiento;

= El importante flujo de divisas que resulté de la insercién por la via de la
exportacién de un recurso natural, dio lugar a un efimero auge petrole-
ro, una de cuyas consecuencias importantes serd retrasar las trans-
formaciones necesarias en la economia y en la industria petrolera
misma. Ademas, la politica de exportaciones masivas arrastré la eco-
nomia mexicana hacia dindmicas incontrolables que desembocaron en
una grave crisis financiera. El flujo de recursos —renta petrolera y en-
deudamiento garantizado por el petréleo— que algunos analizan en
términos de "choques exégenos de demanda" provocé en la economia
fendmenos similares a los que han conocido economias petroleras y/o
a fenémenos de "enfermedad holandesa".

El interés de un regreso a este periodo es comprender por qué un pais
que tenia detras una rica historia petrolera y, en particular, casi cuatro décadas
de supeditacion del sector petrolero a las necesidades del desarrollo interno,
estuvo tan poco preparado para sacar el mejor partido de la evolucién de los
precios internacionales en la década de los setenta y, sobre todo, para encon-
trar una salida de la crisis del modo de desarrollo.

Durante el periodo que se estudiard en este capitulo, el petréleo se en-
contré en el centro de la dindamica de una economia en crecimiento y también
de su inestabilidad y de su crisis. A partir de esta constatacidon, el contenido de
este capitulo se organizara en torno a los dos puntos siguientes que daran lu-
gar a dos secciones sucesivas:

= La contribucién del Modelo Mexicano de Organizaciéon Petrolera
(MMOP) a la industrializacién, al crecimiento econdmico y al desarrollo
estable del sistema econémico y politico;

= El agotamiento del MMOP vy el fracaso de las falsas salidas a la crisis:
expansion del gasto publico, endeudamiento e incremento acelerado
de la produccién y de las exportaciones petroleras.

El agotamiento del MMOP dio lugar a intentos para encontrar otra forma
de organizacién petrolera. En conclusién, este capitulo pondra en evidencia el
conjunto de condiciones y de restricciones que impulsaron la reorganizacién de
la industria petrolera en un contexto de transicién hacia otro modo de desarro-
llo de la economia mexicana. El estudio de esa reorganizacién sera el propdsito
de la segunda parte de este trabajo.
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Secciéon 1. La contribuciéon del Modelo Mexicano de Organizacion Petrolera
(MMOP) a la industrializacion y al desarrollo estable del sistema
econdémico y politico

Entre la segunda mitad de los afos treinta y la crisis de los anos setenta, Mé-
xico pas6 por un largo periodo de crecimiento. La producciéon de petréleo fue
dirigida al mercado interno, evitando al pais la importaciéon de la energia que
necesitaba para el desarrollo de sus industrias y de la agricultura cuyos exce-
dentes permitieron al pais financiar su desarrollo industrial. La industrializacién
por "sustitucion de importaciones" se efectudé bajo la conduccién del Estado,
por capitales nacionales a los cuales pudieron asociarse capitales internaciona-
les bajo ciertas condiciones. Los resultados en términos de crecimiento justifi-
caron y legitimaron las politicas econdmicas dirigistas y proteccionistas que
perduraron hasta el fin de los anos setenta, a pesar de que su inadecuacién era
ya manifiesta y que en otras partes del mundo se habia iniciado un giro hacia
estrategias de otro tipo.

Como lo ha hecho notar Carlota Pérez, la industrializacién por sustitu-
cién de importaciones:

...fue mucho més que una politica gubernamental. De modo gradual el modelo se fue convir-
tiendo en un conjunto perfectamente coherente de conductas, conceptos y practicas que in-
cluian a empresas, trabajadores, gobierno, bancos, consumidores, politicos, etc., y fue cris-
talizando en instituciones que se reforzaban mutuamente.3

El Modelo Mexicano de Organizaciéon Petrolera (MMOP) fue, en el caso
de México, una pieza esencial de ese «conjunto perfectamente coherente». A
continuacion se estudiara su contribucién (8 2) recordando ciertos aspectos de
la estrategia mexicana de sustitucién de importaciones, previa presentacion de
ciertas caracteristicas y resultados del crecimiento econémico (8§ 1).

8 7. La estrategia mexicana de sustitucion de importaciones y el crecimiento
estable de la economia

1. Las modalidades y resultados de la sustitucion de importaciones

Como en otros paises latinoamericanos, en México la sustitucion de importa-
ciones se orientd a la produccién de bienes de consumo, esperando que la di-
namica que se pusiera en marcha remontara el proceso hacia la producciéon de
bienes intermedios y de capital. Las politicas implementadas incluyeron medi-
das de protecciéon, de incitacién a los agentes econémicos y de creacion de
infraestructuras y de servicios basicos.

3 Carlota Pérez [VIII-1996; p. 347]. Las cursivas resaltadas son mias.
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Al ser el sector industrial el sector privilegiado de esas politicas, los de-
mas debian estar subordinados y apoyarlo de manera directa e indirecta, me-
diante transferencias a través de la politica de precios o de divisas para finan-
ciar las importaciones. Fue la agricultura la que asumié la responsabilidad de
transformar su excedente exportable en importaciones de bienes de produccién
para el sector secundario®. En cuanto a la industria petrolera, sus objetivos
eran alcanzar la autosuficiencia en toda la gama de productos petroleros que
requeria el pais, promover el desarrollo de la economia a través de subvencio-
nes al sector privado, asi como promover permanentemente la expansién de
las actividades y empleos que Pemex podia ofrecer.

Durante esos anos, la economia estuvo sometida a un sistema de pro-
teccién basado en tarifas y en controles cuantitativos, siendo estos ultimos los
gue llegaron a ser mas importantes con el paso del tiempo. En 1950, 1% de
las importaciones estaba sometido a un sistema de permiso previo, pero ese
porcentaje aumentdé hasta superar la cifra de 90% en 1976. Mientras la eco-
nomia mundial se orientaba hacia la intensificacién de los intercambios interna-
cionales, México parecia caminar en una direccién contraria®.

Los resultados de la estrategia de sustituciéon de importaciones en un
marco proteccionista y de fuerte intervenciéon del Estado fueron significativos:
entre 1950 y 1972 las manufacturas aumentaron en 7.4% y su participacién
en el producto pasé de 18.5% a 23.5%. La tendencia dejaba esperar una pro-
gresioén creciente, en particular de ese sector: las tasas de crecimiento prome-
dio del producto de las manufacturas fue de 6.1% de 1950 a 1960 y de 9.1%
entre 1960 y 1970°.

2. Un marco general de crecimiento y de estabilidad politica y economi-
ca a partir, sobre todo, de la sequnda mitad de los arios 1950

Como se vio anteriormente, después del periodo armado de la Revolucién y de
las pugnas entre los grupos revolucionarios, la prioridad fue la construccién de

4 Este planteamiento hace referencia a la funcién del comercio exterior en un proceso de in-

dustrializacién, es decir la transformacion de un excedente interno en bienes necesarios pa-
ra el desarrollo importados del exterior. Sobre esta funcién y sus condiciones y dificultades
en una estrategia de desarrollo, véase G. Destanne de Bernis [VIII-1982].

A titulo puramente ilustrativo, ya que los datos no son comparables exactamente, es inte-
resante considerar las siguientes evoluciones: por una parte, segin P. Krugman [1995], el
grado de apertura de la economia mundial pasé de 7.1% a 11.7% entre 1950 y 1973 (el
indicador utilizado por este autor es la proporcién de las exportaciones de mercancias en el
PNB). En lo que respecta a México, la relacién entre las exportaciones del pais y las impor-
taciones mundiales pasé de 0.67% en el periodo 1960-65 a 0.35% en 1975. Cf. Georgina
Kessel [VIII-1995; p. 170].

Las cifras de este parrafo provienen de: CEPAL [VIII-1973], calculadas con base en datos
del Banco de México.
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un orden politico estable por encima de otros objetivos, como la de un orden
politico democratico.

En ese contexto, con las construcciones institucionales de los anos
1920 y 1930 y de la instauraciéon del modo de desarrollo orientado hacia el
interior, México experimentd una progresion clara de sus indicadores econémi-
cos. Las tasas promedio de crecimiento anual del PIB pasaron de 4.0 % en el
periodo 1929-1950 a 6.4% en el de 1950-1980; en cuanto al PIB per capita
esa misma tasa pasé de 1.6% a 3.1% entre esos dos mismos periodos. En
dolares de 1980, el PIB per cépita pasé de 1 169 en 1950 a 2 508 en 1980°.

En ese periodo largo de crecimiento, fue sobre todo después de 1954 y
por casi dos décadas cuando México parecia haber encontrado la férmula para
mantener un crecimiento duradero y estable. Sin embargo, si las elevadas ta-
sas de crecimiento se mantuvieron hasta principios de los anos de 1980, una
observaciéon mas fina permite hacer aparecer una desaceleraciéon del crecimien-
to y la irrupcién de la inflacién desde la primera mitad de los anos 1970. Entre
1954 y 1972, el PIB real per capita aumenté a una tasa media anual de 3.7%
y de solamente 3.1% entre 1973 y 1976, en cuanto a la inflacién, dio un salto
en 1973 para situarse por encima del 20%, un nivel muy importante para la
época tomando en cuenta los anteriormente alcanzados. Fueron los anos del
“desarrollo estabilizador”, centrados en la década de los afos sesenta, los que
experimentaron simultaneamente tasas de crecimiento del PIB elevadas, bajas
tasas de inflaciéon y una relacién estable entre el peso y el ddlar.

8 2. El aprovisionamiento energético, el desarrollo del mercado interno y las
implicaciones para Pemex

1. El desarrollo energético y el desarrollo del mercado interno

Después de las caidas que tuvieron lugar en la industria petrolera durante los
anos 1920 y 1930, debidas a los factores que examiné en los capitulos prece-
dentes, y las dificultades de los primeros anos de la industria nacionalizada, la
produccién de petréleo aumenté regularmente. Con todo, esta produccidn,
ahora orientada al mercado interno, necesité cuatro décadas para alcanzar el
nivel que tuvo a principios de los afios 1920, cuando era masivamente expor-
tada (véase la gréafica correspondiente en el anexo a este capitulo).

La contribucién del sector petrolero al PIB después de la nacionalizacién
se situd en promedio alrededor de 3.5%. Entre 1960 y 1973 el porcentaje mas
elevado de contribucién al PIB fue de 4.3% v la participacidon de ese sector a la
generacion de producto industrial nunca superé el nivel del 12.5%. Sin embar-
go, este indicador no basta para aprehender el papel determinante de ese sec-
tor en el desarrollo mexicano. La industria petrolera fue una importante fuente

7 Los datos de este parrafo provienen de Angus Maddison et a/. [VIII-1993; p.18].
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de ingresos para el gobierno federal y la mas importante fuente de energia en
una economia que se industrializaba y se modernizaba.

El objetivo prioritario era muy claro después de la nacionalizacién de
1938: México debia ser autosuficiente en productos petroleros y todos los es-
fuerzos debian ser orientados al aprovisionamiento y a la expansiéon del merca-
do interno. Las exportaciones pasaban ahora a un segundo plano:

Dentro de ciertos limites, las exportaciones de los excedentes de los derivados del petrdleo
crudo de México pueden ser benéficos y deseables, pero ciertamente no constituyen una po-
litica béasica. La politica mexicana deberia ser, mas bien, favorecer el consumo interno y no
la exportacion de productos petroleros. Esto deberia dar impetu y fuerza a la economia ge-
neral de México y promover una industrializacion equilibrada. Desde la perspectiva de la
forma de la sociedad mexicana, es ciertamente mas benéfico y orientado al bienestar gene-
ral, y s mejor negocio, consumir su petréleo que exportarlo®.

La demanda dirigida a Pemex crecié a tasas excepcionalmente elevadas:
el consumo de productos petroleros aumenté a una tasa promedio anual de
7.1% entre 1945 y 1954, y de 6.7% entre 1955 y 1960, es decir, a tasas
mas importantes que las de la economia durante el mismo periodo. Los reque-
rimientos energéticos que exigian en México las modalidades del crecimiento
continuaron los afos siguientes: entre 1965 y 1985, la economia mexicana
crecié a una tasa media anual de 5.3%, mientras que el consumo nacional de
energia lo hizo a una de 6.2%, es decir, un coeficiente de elasticidad/ingreso
de 1.2 para todo el periodo mencionado®. El lugar de los hidrocarburos en esos
requerimientos era central hacia 1975, casi 60% de la capacidad instalada de
energia eléctrica correspondia a centrales térmicas convencionales; mientras
que ese mismo ano correspondia a los hidrocarburos mas del 80% dentro de la
produccién total de energia del pais. Ambos porcentajes progresarian en los
siguientes 10 afios: en 1985 llegaria a cerca del 65% el primero y superaria el
90% el segundo.

El crecimiento en el consumo global de productos petroliferos desde los
anos cuarenta fue acompanado de cambios en su estructura, evolucién a la
cual tuvo que adaptarse Pemex: los productos ligeros ocuparon un lugar cada
vez mas importante a causa de la industrializacion del pais, del desarrollo de
los transportes y de la red de carreteras. Asi, mientras que en 1938 un 73%
de la demanda total se orientaba hacia los productos pesados, en 1958 ese
porcentaje se elevaba a 40%. Pemex moderniza y aumenta considerablemente
las capacidades de refinaciéon de las unidades existentes y emprende la cons-
truccion de nuevas refinerias préoximas a las zonas de consumo. Sin embargo,

8 A.J. Bermudez [IV-1963; p. 116]
9 Secretaria de Energia, Minas e Industria Paraestatal, Energia. Balances Nacionales 1965-
7985, México, 134 p.
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a pesar de esos esfuerzos, debido al aumento del consumo interno, México
tuvo dificultades para alcanzar la autosuficiencia en ese campo.

El aprovisionamiento energético que Pemex debia garantizar a precios
bajos, incluso en el caso de los productos que debia importar, fue un factor
importante en la ineficiencia en la utilizacién de la energia. De hecho, en Méxi-
co no hubo oficialmente interés en una utilizaciéon eficiente de la energia sino
hasta principios de los afios ochenta™.

2. Las repercusiones de la contribucion de Pemex a la economia

La industria petrolera se confunde con Pemex, empresa publica que nunca fue
considerada por el gobierno como una simple empresa destinada a la produc-
cion y distribucién de hidrocarburos. Pemex debid, de hecho, desempenar un
papel en el desarrollo econémico, ademas del papel en el sistema politico me-
xicano al cual se refirié el capitulo anterior.

Durante ese periodo, la contribucién de Pemex consistié en otorgar sub-
venciones a ciertas empresas o grupos de consumidores o a favorecer la pro-
duccién local, aceptando, por ejemplo, pagar precios mas elevados a los pro-
veedores nacionales. A través de esas contribuciones, Pemex favorecié la indus-
trializacién y la modernizacién del pais.

El petréleo se integré bien en una economia protegida y a su marco insti-
tucional que permitié cierto tipo de relaciones y de comportamientos respecto
a las modalidades del aprovisionamiento energético de un mercado interior en
constante expansion. Independientemente de las cargas salariales superiores al
resto de la economia (los salarios que pagaba Pemex eran superiores y sus tra-
bajadores habian aumentado a un ritmo elevado'') esta empresa publica debid
efectuar transferencias hacia otros sectores en el marco de la politica social del
gobierno. En resumen, como se puede afirmar con base en estudios detallados:

Una gran parte de la riqueza petrolera de México ha sido usada para proveer de ingresos al
gobierno, subsidiar al resto de la economia, ayudar al desarrollo de los proveedores mexica-
nos y beneficiar al sindicato y a los trabajadores?2.

Pemex tuvo que vender productos a bajo precio y otorgar subvenciones
directas con el fin de promover el desarrollo industrial y agricola del pais, los
transportes y la produccion de electricidad. Asi, entre 1939 y 1958 cuando los

Esta aseveracion se basa en el estudio de O. Guzman , A. Yunes Naude, M. S. Wionczek
[V-1987]. Segun esos autores, en 1975 Pemex era el responsable de 24.2% de las pérdi-
das de energia en México.

El nimero de trabajadores empleados por Pemex aumenté de mas de 250% entre 1938 y
1958: Pemex, Anuario Estadistico 1985, México 1986. Véase también los cuadros -5 y
Ill-6 sobre la evolucién de los trabajadores de Pemex en el anexo de este capitulo.

2 Laura Randall [V-1989; p. 103].
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precios internos aumentaron en 459%, los precios de los productos petroleros
aumentaron solamente en 185%. A pesar de la inflacién que tuvo tasas impor-
tantes durante los anos cuarenta y la primera mitad de los cincuenta, Pemex
sélo fue autorizado a aumentar sus precios hasta 1959. Después de ese au-
mento, hubo necesidad de esperar casi un cuarto de siglo para que tuviera lu-
gar un nuevo aumento general; esto sucedié en diciembre de 1973.

Las pérdidas de Pemex causadas por el deterioro de los precios relativos y
por las subvenciones fueron considerables y tuvieron graves consecuencias so-
bre sus finanzas'®. Las cargas que esa empresa publica debia soportar por el
pago de salarios mas elevados que en el resto de la economia, por el pago de
impuestos y de subvenciones hacia otros sectores explican que sus capacidades
de autofinanciamiento hayan sido insuficientes para seguir el ritmo de inversién
necesario para hacer frente al crecimiento de la demanda interna. A pesar de
ello, las inversiones publicas en el campo del petréleo aumentaron de manera
considerable: mientras que en 1939 a ese rubro le correspondia el 10% de la
inversion publica total, en 1958 esa cifra alcanzaba ya el 26% vy en el periodo
1970-77 se situd en 32%.

Ademas del objetivo de asegurar el aprovisionamiento energético del pa-
is en el largo plazo, otro objetivo cuyo logro fue confiado a Pemex fue el de
contribuir al aumento del nivel de la actividad econdmica y a su diversificacion,
en particular mediante el fomento a la industria local. De esta manera, a partir
de 1957, las compras de Pemex a las empresas nacionales se situaron regu-
larmente por encima del 50% del total.

Pemex asegura la realizacién de varios objetivos, pero su eficacia y ren-
tabilidad es permanentemente puesta en duda. Estudios solicitados a fines de
los anos sesenta por el Banco Mundial para evaluar el desempeno de Pemex
desde la nacionalizaciéon, concluyeron que habia sido un fracaso, puesto que
era incapaz de obtener una rentabilidad adecuada sobre su capital invertido y
que, en consecuencia, era incapaz de acumular los fondos necesarios para su
expansion futura. Sin embargo, a través de diferentes canales, Pemex favore-
cié la industrializacién y la modernizacién del pais e hizo importantes contribu-
ciones a la economia. Tomar en cuenta esas contribuciones es importante para
llegar a una evaluacién correcta, mas alld de los logros estrictamente micro-
econdmicos de esa empresa publica. El mencionado estudio del Banco Mundial
analizé el desempeno de Pemex con base en los criterios micro-econémicos
usuales, como si fuera una empresa privada, sin tomar en cuenta que sus ga-
nancias y su capacidad de autofinanciamiento se veian radicalmente reducidas
tanto por la politica de precios como por las modalidades de la exaccién fiscal.

'3 Entre 1947 y 1958, un periodo crucial para la consolidacién de Pemex, esas subvenciones
fueron evaluadas en cerca de 2 800 millones de pesos, suma de una importancia significa-
tiva respecto a las inversiones y al endeudamiento de la empresa: en ese mismo periodo,
las primeras se elevaron a 7 640 millones de pesos y el segundo, a fines de 1958 alcanza-
ba cerca de 4 000 millones de pesos. Cf. A. J. Bermudez [IV-1963; p.168].
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Si se toman en cuenta esos hechos, la evaluacién cambia radicalmente: "De
hecho, si se analiza la experiencia de Pemex correctamente en términos de su
contribucién a la economia mexicana, la tasa de ganancia social sobre su in-
version se sitia en un rango de 25 a 35 porciento anual"™.

Cierto es que la discusion sobre el desempefio de las empresas publicas
y sobre los criterios para su evaluacién han cambiado. En la época a la cual se
refiere el parrafo anterior, no se consideraba aun que la mejor contribucién de
una empresa publica petrolera pudiera ser simplemente mejorar la eficiencia de
su propio consumo de hidrocarburos, aumentar su coeficiente de éxitos en la
perforaciéon de pozos petroleros o bien mejorar tecnolégica y productivamente
sus refinerias para contribuir a un medio ambiente mas limpio. Tampoco apare-
cia aun con claridad que la buena gestién de los activos y de los recursos con-
fiados a una empresa publica es la mejor contribuciéon para el mejor logro de
los objetivos mas generales que le son fijados.

Seccidén 2. El agotamiento del “Modelo Mexicano de Organizacion Petrolera” y
las falsas salidas a la crisis

Cuando el proceso de sustituciéon de importaciones comienza a debilitarse,
desde el fin de los anos sesenta, “el conjunto perfectamente coherente” de
instituciones, de comportamientos y de practicas que le habian acompanado se
revela insuficiente para enmarcar el desarrollo econémico y para orientarlo ha-
cia una asimilacion de los cambios que se avizoraban en la economia mundial.
La pareja desarrollo econdmico-Estado corporatista, herencia oficial de la Revo-
lucién Mexicana, mostré en ese momento sus limites y la necesidad de su su-
peracion.

Frente a la incapacidad de hacer frente a los problemas de fondo de la
economia, como otros paises lo intentaron a principios de los afios setenta'®,

4 Cf. M. Tanzer [V-1994; p.11-12]. Véase también M. Tanzer [1X-1969].

" Economistas mexicanos percibieron claramente —desde el principio de los afios setenta— los
peligros de continuar las politicas ligadas a la sustituciéon de importaciones. Esas politicas
«que tuvieron plena validez hasta finales de la década de los cincuenta, comienzan a resul-
tar anacrénicas al alcanzarse un estadio mas avanzado de desarrollo». Ademas estan ya
«propiciando una diversificacién horizontal de la produccién en que la garantia de mercado
-y, por consiguiente, de margenes de utilidad elevados— desalientan la eficiencia productiva
y la especializaciéon en articulos donde existen ventajas comparativas, de localizacién y de
recursos». Por ello, «El sostenimiento de incentivos indiscriminados a la sustituciéon de bie-
nes del exterior puede traer consigo la formacién de una estructura desarticulada de la ofer-
ta que tienda a retrasar la consolidacién de ramas productoras de bienes de capital e inter-
medios de uso difundido, restando propiedades dindmicas al conjunto del sector industrial».
Las implicaciones en el nivel micro de esas politicas estaban también consideradas: «el cie-
rre permanente de los mercados, junto al caracter oligopdlico de muchas actividades manu-
factureras, inducen a los empresarios a relegar a un segundo término consideraciones sobre
costos, procesos tecnoldgicos y calidades, con el doble efecto de restar competitividad con
el exterior y prolongar el sacrificio de los consumidores». Véase CEPAL [VIII-1973; p. 3-4].
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fue a través del gasto publico, del endeudamiento externo y de la renta petro-
lera como se buscé dotar de una nueva dinamica a un modo de desarrollo ago-
tado sin lograr aportar soluciones reales a una crisis de tipo estructural.

A continuacién se presentaran algunos elementos indispensables para la
comprension del agotamiento del MMOP dentro de la crisis del modo de desa-
rrollo (81); enseguida se examinardn los intentos de salida a esta crisis, los
cuales no resultaron exitosos (82) y, para terminar, se retomaran algunos as-
pectos de los dos puntos anteriores con el objeto de abrir algunas perspectivas
tedricas (8 3).

El andlisis y la reflexidon tedrica sobre esta crisis son indispensables ya
que fundan la necesidad de las transformaciones que examinaremos ulterior-
mente. La introduccién de reformas se habia convertido en una necesidad y es
el andlisis de la crisis el que la hace evidente. Es por ello que el analisis de la
crisis es central. ;Qué reforma o qué reformas hay que instaurar para transitar
hacia otro modo de desarrollo y otra forma de organizacién de la industria pe-
trolera? Esta es otra cuestién que concierne en parte a las opciones de tipo
politico, es decir del campo de la accién publica y de la confrontaciéon de inter-
eses diversos en ciertas coyunturas. Sera necesario recordar esto cuando se
abordara el analisis de las reformas en la segunda parte de este trabajo.

8 1. La crisis del modo de desarrollo de la economia y el agotamiento del
MMoP

La crisis se manifestd bajo la forma de un conjunto de bloqueos de la estrate-
gia de sustituciéon de importaciones'®, los cuales se tradujeron en una despro-
porciéon creciente entre los sectores (transferencias en favor del sector indus-
trial en detrimento de la expansiéon de los demads sectores) y por el surgimiento
de un déficit comercial estructural. Las distorsiones en favor del sector indus-
trial frenaron la inversion en los sectores agricola y petrolero. Ello condujo a la
declinacién de las capacidades de exportacion, cuestionando asi el agotamien-
to de las capacidades de transformaciéon del comercio exterior (los sectores
primarios, cuya expansion se ve frenada, ya no pueden producir un excedente
exportable suficiente). En un primer punto (punto 1), se examinaran los princi-
pales encadenamientos y caracteristicas de la crisis del modo de desarrollo vy,
enseguida, pondremos en evidencia el agotamiento del MMOP en ese contexto
de (punto 2).

6 Generalmente se sitla a mediados de los afios de 1970 la desaparicién del modelo de in-
dustrializacién sustitutiva de importaciones. En ese momento se hace evidente el problema
del estrangulamiento externo que ese modelo no habia resuelto ya que estaba ligado direc-
tamente a la naturaleza del proceso de industrializacion, cf. René Villarreal [1lI-1976].
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1. La crisis del modo de desarrollo por sustitucion de importaciones.
Las implicaciones sectoriales

1.1. Las insuficiencias y los desequilibrios de un modo de desarrollo
econémico

La industrializacién tuvo desde los anos de 1940 resultados impresionantes,
pero en la mitad de los anos 1970, habia agotado las posibilidades de un desa-
rrollo orientado al interior. Diversas preguntas que mostraban bien el tipo de
problemas a los cuales se veia confrontada la economia se planteaban de ma-
nera recurrente: jse podia continuar produciendo bienes industriales dirigidos
casi en su totalidad al mercado interno?, ;se podia continuar organizando la
produccién sin tomar en cuenta la competitividad en los mercados externos y
los nuevos métodos y tecnologias que ahi se desarrollaban?, ;era realmente
concebible profundizar la via de la sustitucién de importaciones, pasando a la
produccién de bienes de capital y orientdndose simultdneamente hacia una
mayor apertura?

Esas preguntas que se planteaban a principios de los afios de 1970 no
incluian de ninguna manera que México se convirtiera en un importante expor-
tador de petréleo, méas bien se expresaban inquietudes respecto al aprovisio-
namiento energético futuro de la economia. Para comprender bien el papel que
el petréleo vino a desempefnar a partir de la segunda mitad de los afos de
1970, es importante captar las insuficiencias y los desequilibrios del modo de
desarrollo en los tres siguientes ambitos:

= En el de las articulaciones sectoriales: la industria y la agricultura no
habian logrado encajar perfectamente en lo que respecta a los inter-
cambios de sus productos respectivos, la creacidn de empleos y la
aportacion de divisas para financiar las exportaciones. Ademas, una
«terciarizacién» prematura de la economia se desarrollé con una proli-
feracion de servicios que no eran funcionales ni a la industrializaciéon,
ni a los nuevos desarrollos tecnoldgicos, mientras que la economia
formal se mostraba incapaz de absorber productivamente la pobla-
cién activa;

= En el de las empresas, cuyos indices de inversién, de innovacién, de
ganancias, de productividad, no estaban a la altura de las necesida-
des de una economia que debia pasar a otra fase de industrializaciéon
en un contexto internacional nuevo. La sustitucién de importaciones
habia tenido logros, como en otros paises de América Latina, pero se
habia convertido ya en «el obstaculo méas poderoso a la asimilaciéon
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de las tecnologias y practicas de gerencia modernas que determinan
la competitividad en el nuevo entorno internacional»'’;

= En el del papel del Estado en la economia y, mas en general, del des-
empeno tradicional que habia tenido la pareja "publico-privado" al
perder progresivamente el gasto publico el papel motor que habia
asumido durante varios anos. Esto presentd problemas, tanto desde
el punto de vista de la integraciéon del aparato productivo (disminu-
cion de los efectos multiplicadores de la inversiéon publica) como de
las relaciones con el sector privado que ya no recibia los efectos es-
perados de la expansiéon constante del gasto publico.

1.2. Las implicaciones sectoriales de la estrategia de sustituciéon de
importaciones

Sin perder de vista la complejidad de los dmbitos precedentes, las implicacio-
nes sectoriales de la estrategia de sustitucidn de importaciones, son particu-
larmente importantes para esta investigaciéon. En efecto, hasta los anos sesen-
ta México parecia haber resuelto una de las pre-condiciones para una industria-
lizaciéon exitosa: la de contar con fundamentos agricolas sélidos. Entre 1940 y
1960, el PIB agricola crecié a una tasa anual promedio bastante cercana a la
de la economia en su conjunto, la cual era superior al 6%. México no solamen-
te fue autosuficiente desde el punto de vista alimenticio sino, ademas, durante
varios anos entre 1940 y la primera mitad de los anos sesenta, el sector agri-
cola procuré a México una balanza comercial beneficiaria y un ingreso de divi-
sas suficiente para financiar el desarrollo industrial. La situacién comenzé a
cambiar, en la segunda mitad de los anos de 1960, cuando México perdié su
autosuficiencia alimenticia y cuando su balanza comercial en el campo agricola
pasé a ser negativa.

La agricultura mexicana se encontraba, a mitad de los anos de 1960, en
una situacion de autosuficiencia y disponia de excedentes exportables. Durante
la década siguiente las exportaciones declinaron y, en 1980, México hubo de
importar cerca de la cuarta parte de los productos alimenticios que requeria, lo
que representaba mas del 10% de las importaciones totales del pais. La pérdi-
da de aliento de la produccidén agricola a partir de la segunda mitad de los anos
de 1960 aparece claramente en el Cuadro 1:

7 Carlota Pérez [VIII-1996; p. 347]. Otros autores van mas lejos y consideran que el tipo de
industrializaciéon seguido por México "determiné en gran medida el desarrollo de la politica y
de la sociedad mexicana. De hecho, desde 1940, el Partido Revolucionario Institucional
(PRI) construyé un consenso politico alrededor del crecimiento industrial nacional y lo usé
para ayudar a legitimar su gobierno de un solo partido. Una buena parte del éxito del PRI en
mantener el control por tan largo tiempo fue realmente su habilidad para presentarse a si
mismo como un 'partido modernizador' que creaba empleos para los trabajadores y ganan-
cias para los industriales”, S. H. Haber [IlI-1989, p. 8-91.
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Cuadro 1
Tasa de crecimiento* de la economia mexicana
1955-1975

1955-71960 1960-1965 1965-70 1970-1975

PIB 6.1 6.9 6.7 5.5
Prodn. Agric. 4.3 4.6 2.7 1.4°
Prodn Manuf. 7.3 8.8 8.3 6.2°
*Tasa de crecimiento compuesto anual a precios constantes;

21970-1974.

Fuente: C. W. Reynolds [VIII-1977].

La agricultura no pudo seguir el ritmo de expansidon de la industria. Por
su lado, ésta ultima vio aumentar sus necesidades en importaciones y no pudo
ni financiarlas por su propio esfuerzo exportador, ni pasar a las etapas superio-
res de la sustitucion de importaciones. El desarrollo de la agricultura habia
permitido orientar el petréleo hacia el mercado interno, por la posibilidad de
generar divisas a partir de las exportaciones agricolas. La crisis de la agricultu-
ra, junto con la ausencia de una orientacién exportadora de bienes manufactu-
rados, tendria consecuencias importantes sobre la industria petrolera, a partir
de la segunda mitad de los afios de 1970.

2. El agotamiento del MMORP: retrasos e inadaptaciones de la industria
petrolera en un contexto de crisis

A principios de 1973, el afio del punto de inflexién de las tasas de crecimiento
que la economia habia realizado durante varios anos, la industria petrolera
atravesd por una situacién critica; A. J. Bermidez no dudé en calificarla de
“grave crisis petrolera, a punto de degenerar en una catastrofe”:

Al comenzar ese afio se habia llegado al punto mas bajo del desequilibrio entre reservas del
subsuelo y produccion, por un lado, y consumo creciente por el otro. Las importaciones, ya
no solo de derivados sino inclusive de petroleo crudo iban en aumento?s.

Las reservas decrecen y la produccidn permanece estancada precisa-
mente cuando la demanda se incrementa. La relaciéon reservas/produccion que
se habia mantenido entre 30 y 20 anos desde 1940 pasa por debajo de 20 en
1969 y desciende a 15 anos en 1975; la balanza petrolera pasa a ser deficita-
ria, por primera vez en 1970. La produccién de hidrocarburos aumenté en 90%
entre 1958 y 1973, mientras que las reservas probadas se incrementaron so-
lamente en 25%. A pesar de ese crecimiento de la produccion Pemex no logra
seguir el ritmo de la demanda: entre 1960 y 1972 la tasa de crecimiento anual

'8 A. J. Bermudez [IV-1976; p. 62].
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de la produccién de hidrocarburos fue de 4.1% mientras que la demanda anual
crecia en 9.9% durante ese mismo periodo.

La gravedad de la situacién aparece con claridad si se toma en cuenta la
evolucién de los precios internacionales: el precio del petréleo que compraba
México a principios de 1973 se encontraba en promedio entre 2.8 délares y
3.0 ddlares el barril. En el otofio de ese mismo ano, ese precio se situaba entre
10 y 12 délares el barril'®. Por otro lado, la grave situacién financiera de Pe-
mex parecia dificil de remontar a causa del crecimiento de su pasivo y de un
aumento de sus costos mientras que los precios internos de sus productos no
habian cambiado, en conjunto, desde 1959.

Hasta 1965 México habia continuado exportando petréleo crudo, aun-
que en cantidades que pueden considerarse poco significativas puesto que el
grueso de la produccién se dirigia al mercado interno. A partir de 1966 esas
exportaciones se detuvieron totalmente y en 1973, cuando se inicia la llamada
“crisis energética” con el alza espectacular de los precios internacionales del
petréleo, México se convirtié en un pais importador neto de petréleo como se
ve en el Cuadro 2: en ese momento Pemex sdlo podia abastecer un poco mas
del 85% de la demanda nacional de ese ano.

Cuadro 2
Importaciones y exportaciones

Ano Importaciones Importaciones Exportaciones
Miles de bar. Millones pesos Millones pesos
1970 802 504.5
1971 653 1164 433.3
1972 10 493 1576 323.7
1973 22 993 3 305 448.6

Fuente: J. A. Bermudez [IV-1976; p. 62].

El hecho de que las importaciones eran tanto derivados (gasolina, gas
natural) como de petréleo crudo, significaba que en la base del desequilibrio se
encontraban problemas de distribucién y de capacidad de refinaciéon, pero tam-
bién una incapacidad de Pemex para aumentar la produccién a los ritmos exi-
gidos por el consumo interno. Ademas, el aumento de la produccién que se
logré se habia hecho en detrimento de la exploracién: entre 1959 y 1969 Pe-
mex no habia hecho nuevos descubrimientos, porque no habia realizado las
inversiones necesarias en ese campo.

Por otra parte, el costo de explotacién de los campos conocidos aumen-
t6 considerablemente. El costo de extracciéon del barril aumenta de 12.9 pesos
(un poco mas de un ddlar de la época) en 1958 a 18.5 pesos (1.5 délares

9 Cf. A. J. Bermudez [IV-1976].
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aproximadamente) en 1964. Los gastos de operacién alcanzaron tales niveles
en relacién con los ingresos de Pemex, que terminan por alcanzar proporciones
exorbitantes: en 1965 los gastos de operacién representaban 69.1% de los
ingresos totales de Pemex; en 1972 ese porcentaje cae a 52.3% para subir de
nuevo a 59.3% en 1973%°. A partir de 1970, la inversién disminuyé regular-
mente en relacidon con los ingresos de la empresa: es de 21.9% en 1970, pero
solamente de 15.5% en 1973.

Respecto a la contribucién de Pemex a la economia, esta empresa se
desgastd en el papel que le estaba fijado en la politica de sustitucién de impor-
taciones: una fuente de transferencias hacia otros sectores (subvenciones,
precios bajos) y al Estado bajo la forma de contribuciones fiscales. Asi, mien-
tras que en 1958 Pemex aportaba 6.1% de los ingresos fiscales del Estado, en
1973 ese porcentaje era sélo de 3.3%.

Pemex ya no podia asumir todos los papeles que le estaban fijados. Ya
no podia transferir hacia otros sectores ingresos que debia invertir para aumen-
tar las capacidades de produccion que le eran exigidas; no podia soportar un
débil precio relativo de la energia, sin sacrificar inversiones importantes nece-
sarias en la exploracién. Todo ello al mismo tiempo que, a pesar del conflicto
entre sus objetivos y sus recursos, se le solicitd incursionar en nuevas activi-
dades, en particular en el campo de la petroquimica, del gas natural y de la
investigacion cientifica (la industria petroquimica fue impulsada sobre todo a
principios de 1960; el Instituto Mexicano del Petréleo fue creado en 1966).

El problema de la exploracién y de las reservas se habia acentuado por el
rechazo, en particular de Estados Unidos, de apoyar la exploracién petrolera de
México a través de préstamos a Pemex?', con el argumento de que las compa-
nias petroleras estaban dispuestas a regresar e invertir en la industria mexica-
na. Durante la presidencia de Miguel Aleman, en una situacidn critica similar en
cuanto a las perspectivas de las reservas y la produccién, se habia encontrado
la solucién de los contratos de riesgo. Pero esta salida ya no era posible a prin-
cipios de los anos setenta porque ese tipo de contratos habian sido declarados
anti-constitucionales unos anos antes. En cuanto al financiamiento externo, en
1970 el concedido a Pemex representaba apenas 0.08% del total de la deuda
publica externa. Solamente con la subita elevaciéon de los precios, en ocasién

20 | orenzo Meyer e Isidro Morales [I1V-1990]

21 Las compafifas manifestaron de mudltiples maneras su deseo de regresar a México para rea-
lizar inversiones directas en la industria petrolera, por su propia cuenta o en asociacién con
Pemex. Hasta 1958 el gobierno mexicano autorizé ciertos contratos de asociacion realiza-
dos por pequefias companias extranjeras con el fin de proseguir la exploracién, pero seran
anulados en 1967 por causa de anti-constitucionalidad. Sobre la actitud de las compafias
petroleras respecto al otorgamiento de préstamos a México, véase también el Capitulo Il (§
1 de la seccidn 2) de este trabajo.
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del "primer choque" la situacién cambiaria radicalmente??, cuando la expansién
de la producciéon petrolera de México se convirtié para Estados Unidos en un
elemento estratégico de primera magnitud frente al petréleo de la OPEP.

8 2. Las falsas salidas a la crisis: la “huida hacia delante” del gasto publico,
del endeudamiento y de la petrolizacion

Los problemas y desequilibrios de la industria petrolera no eran simples expre-
siones coyunturales, eran el resultado de un tipo particular de gestiéon del pe-
tréleo y de su insercion en la economia. Esta situaciéon deberia haber conduci-
do a medidas radicales de saneamiento econdémico y financiero y a una revi-
sion drastica de las practicas de Pemex, de las del gobierno respecto a esa
empresa publica y de las relaciones entre ésta y la economia. Pero entre 1973
y 1975, cuando varios indicadores mostraban el agotamiento del MMOP, el
descubrimiento de importantes yacimientos petroleros en Chiapas y Tabasco
se hizo publico. Este hecho en el contexto del alza espectacular de los precios
internacionales del petréleo condujo a un cambio radical en la politica petrolera
y a la reintegracion de México en el mercado internacional como exportador de
petréleo?®. La solucién de los problemas de fondo se pospuso, los de la indus-
tria petrolera y los de la economia en conjunto.

A principios de los afnos 1970, la sustitucién de importaciones enfrenta-
ba también limites relacionados con aspectos estructurales (tamano de un
mercado interno sumamente concentrado, distribucién muy desigual de los in-
gresos, etc.) y con el tipo de vinculos que el Estado habia instaurado con los
agentes econdémicos, en particular con aquellos con los que habia realizado el
llamado «Milagro Mexicano». Esos problemas de fondo requerian un nuevo en-
foque para dar al desarrollo nuevas perspectivas. En lugar de ello, se impuso
una “huida hacia delante” del gasto publico basado sobre el endeudamiento
externo (punto 1) y el recurso a las exportaciones petroleras masivas (punto
2). Al recurrir a esas dos fuentes de ingresos extraordinarios se intentaba dar
una nueva legitimidad al sistema politico y de encontrar una salida al agota-
miento del modo de desarrollo de la economia. Es necesario analizar c6mo, en

22 |a proporcién del financiamiento externo a Pemex, dentro del total de la deuda publica ex-
terna, de 0.08% en 1970, pasé a 22.4% en 1978 y continué aumentando durante los afios
del «<boom petrolero», hasta 1982; c¢f. Roberto Gutiérrez R. [1979; p. 842]. Véase también
la nota 21 de este mismo capitulo.

Muiltiples presiones se ejercieron también sobre México para que elevara rapidamente sus
niveles de produccién y de exportacién, un elemento importante de la estrategia anti-OPEP
de impulso a nuevos productores. El endeudamiento de Pemex se aceleré justamente en
1973: 49% de mas que en 1972, aino en el cual habia alcanzado 489 millones de ddélares.
Con los descubrimientos anunciados en 1974 la evolucién se aceleré: del endeudamiento
neto de 1977, 40% correspondié a Pemex, 50% en 1978 y 51.9% en 1979. En un solo
ano, 1981, la deuda neta de Pemex aumenté en 9 109 millones de ddlares para terminar
ese mismo afio con una deuda acumulada de 20 260 millones de ddlares.

23
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contraste con esos objetivos, el petréleo y el endeudamiento se encontraron en
el centro de la crisis que estallaria en 1982.

1. La busqueda de una nueva legitimidad politica y de una salida al ago-
tamiento del modo de desarrollo

Frente a la crisis del modo de desarrollo por sustitucién de importaciones (que
se manifestd primero a través de una insatisfacciéon profunda frente a las ca-
rencias democraticas del sistema econémico y politico?*), el gobierno del presi-
dente Luis Echeverria (1970-76) se propuso prolongar el crecimiento -el cual
seria esta vez "compartido”- mediante politicas de expansién del gasto publico.
El proyecto no consideraba las transformaciones de fondo e incluso los cam-
bios de trayectoria que se avizoraban ya en la economia mundial, se situaba
incluso a contracorriente de esas nuevas orientaciones. Lo que resulté fue un
intento por revitalizar viejos proyectos de desarrollo independiente que, esta
vez, deberian incluir un mayor activismo del Estado en la producciéon de bienes
de capital y en el desarrollo cientifico y tecnolégico®®.

En los hechos, los gastos totales del gobierno pasaron de 20% del PIB
en 1970 a 33% en 1976 vy el déficit presupuestal alcanzé proporciones extra-
ordinarias (para la época) en relacion con el PIB: pasé de 1.8% del PIB en
1954-72 a 4.3% en 1973-76. En cuanto a la industria petrolera, la participa-
cién del gasto de Pemex en el gasto total del sector publico pasé de 12.5% en
1973 a 14.3% en 1975y a 21.2% en 1979%,

Este aumento del gasto publico no basté para dar una nueva dinamica al
modo de desarrollo. Aparecia incluso desfasada en el tiempo ya que se concre-
t6 por un muy importante aumento de las empresas publicas entre 1970 y
1982. De menos de 300 en 1970, su niumero pasdé a 1 155 en 1982. Este ul-
timo ano esas empresas producian 18.5% del PIB y empleaban mas del 10%
de la poblacién activa.

Los déficits de las finanzas publicas y de la cuenta corriente no se hicie-
ron esperar y condujeron a la devaluacién de 1976, la primera después de 22
anos de estabilidad de la tasa de cambio. En ese ano, los principales indicado-
res de la situacidon econdmica, en relacién con los afos del crecimiento estable,
aparecen en el Cuadro 3:

24 Recuérdese el movimiento de los estudiantes en 1968 y la respuesta represiva del gobierno
presidido por Gustavo Diaz Ordaz que desembocd en la masacre del 2 de octubre en la Pla-
za de las Tres Culturas.

Esta voluntad quedd expresada en el Proyecto sobre bienes de capital que desarrollaron
conjuntamente Nafinsa y ONUDI durante la primera mitad de los afos setenta (cf. México:
una estrategia para desarrollar la industria de bienes de capital, Nafinsa, México, 1977. 490
p.) y por los esfuerzos de planeacién que desarrollé el Conacyt (cf. Plan Nacional Indicativo
de Ciencia y Tecnologia, Conacyt, México, 1976, 376 p.).

26 Cf. J. Corredor E. [V-1981a ; p. 36] y [V-1981b; p. 217].
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Cuadro 3
Indicadores econémicos: 1954-72 y 1973-76
Porcentajes
Periodo 1954-72 1973-76
Crecim del PIB real/capita 3.7 3.1
Inflacién 3.5 20.1
Déficit publico/PIB 1.8 4.3
Déficit cuenta corriente/PIB -1.5 -2.9

Fuente: Gould David M. [VIII-1996; p. 19].

El problema del endeudamiento externo estallé con el auge petrolero de
1977-81, pero desde los anos de 1970 estaba presente en la economia. El de-
sequilibro externo sélo pudo ser compensado a través de una politica de en-
deudamiento publico y, mas tarde, con el concurso de las exportaciones petro-
leras. El endeudamiento se convirti6 en un elemento necesario para paliar la
incapacidad de la economia de generar un flujo de exportaciones suficientes
para financiar la continuidad del desarrollo industrial.

Los intentos de los afios de 1970 para remontar el agotamiento de la
sustitucién de importaciones, a partir de la expansién del gasto publico y del
endeudamiento externo han sido calificadas de “populistas”?’. En ese marco, el
endeudamiento es el resultado de los déficits externos provocados por los
choques exdgenos de demanda. En el origen de éstos se puede encontrar tanto
la expansion del gasto publico como un ‘boom sectorial’ provocado por la ex-
portaciéon de recursos naturales no renovables.

Entre 1970 y 1982, periodo correspondientes a las presidencias de Luis
Echeverria y de José Lépez Portillo, se sucedieron esos dos tipos de choques
y, aunque deben ser distinguidos en su naturaleza, presentaron fendmenos y
efectos similares. Las visiones y exigencias del corto plazo se impusieron

27 C. Calderén Villarreal [V-1995] retoma por su cuenta la definicion de R. Dornbusch y E.
Sebastian [VIII-1992; p. 121]: «el ‘populismo econémico’ es un enfoque de la economia
que destaca el crecimiento y la redistribuciéon del ingreso y menosprecia los riesgos de la in-
flacién y el financiamiento deficitario, las restricciones externas y la reaccién de los agentes
econdmicos ante las politicas agresivas ajenas al mercado». La caracterizacion de la gestién
«populista» ha sido elaborada sobre todo por los impulsores de las politicas neoliberales que
se impusieron después de la crisis de 1982. «Populista» se convirtié asi en un sinénimo de
intervenciones crecientes y cadticas del Estado, de politicas econdmicas torpes, de mala
gestion de los recursos y de los activos nacionales, de una utilizacién dispendiosa de las fi-
nanzas publicas y de sefales ambiguas y contradictorias al sector privado. Segun ese enfo-
que, los principales elementos de las politicas publicas «populistas» han sido: descuido de
los equilibrios macroeconémicos baésicos, inflacién, sobrevaluacién de la tasa de cambio,
endeudamiento, crecimiento del sector publico, controles generalizados, etc. y generalmen-
te han desembocado en graves crisis que han tenido efectos nocivos para los segmentos
mas pobres de la poblacién.
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cuando la crisis exigia una vision estratégica. México no lograra salir de la cri-
sis de la sustitucidn de importaciones por la via de una mayor complejidad in-
dustrial y tecnoldgica creciente de su aparato productivo, como lo intentdé con
cierto éxito Brasil, el cual era, por cierto, importador neto de petréleo.

2. Una nueva politica petrolera y un nuevo lugar del petréleo en la eco-
nomia

Hasta la crisis de la mitad de los anos de 1970 y el giro que se dio en relacién
con ella, después de los descubrimientos que tuvieron lugar entre 1972 vy
1974, es decir, durante tres décadas y media, la base de la politica petrolera
fue responder a la evolucién de la demanda interna, haciendo abstraccién de
las coyunturas del mercado internacional®®.

La politica petrolera cambié radicalmente con base en los descubrimien-
tos en Chiapas y Tabasco, los cuales pueden calificarse de extraordinarios.
Con base en ellos se decidié aumentar de manera acelerada, sobre todo a par-
tir de 1977, los niveles de reservas, de produccién y de exportaciones?:

= En cinco anos, de 1973 a 1980, las reservas probadas de hidrocar-
buros pasaron de 5 432 millones de barriles a 60 126 millones, es
decir, fueron multiplicadas mas de 11 veces, situando a México con
ello en el cuarto lugar mundial®;

= Durante este mismo periodo los gastos de exploracién de Pemex au-
mentaron a una tasa promedio anual de 18.7% v la inversién fija bru-
ta del sector petrolero a una tasa media anual de 20.9%, entre 1974
y 1980. Este ultimo ano esta inversion representaba 30.3% de la in-
version del sector publico y 12.7% de la inversion total de México®';

= La produccion de petréleo bruto pasé de 800 864 b/d en 1976 a 1
936 047 b/d en 1980 vy la capacidad de refinacién de 968 500 b/d a
1 476 000 b/d en ese mismo periodo, situando a México en el quinto

28 Es (til recordar aqui la posicién que tomé A. J. Bermudez, evocada en el Capitulo Il (Sec-

ciéon 2, §2). En visperas del «boom exportador» reafirmé claramente su posicién en ese
mismo sentido, como se puede constatar en su libro [IV-1976].

Esa nueva politica petrolera fue impulsada por el Ing. Jorge Diaz Serrano, director general
de Pemex del 1 de diciembre de 1976 al 6 de junio de 1981. Desde los primeros dias de su
administracion se manifestaron sefiales claras de un cambio de politica, como lo ejemplificé
la cifra oficial de reservas. Cuando el presidente Luis Echeverria habia dejado esa cifra en 6
480 millones de barriles de petréleo crudo equivalente (MMBPCE), su sucesor las situé en
11 160 MMBPCE a un mes de su toma de posesion, es decir a fines de diciembre de 1976.
Las cifras estdn dadas en millones de barriles de petréleo crudo equivalente: MMBPCE. Uno
de los lados negativos del esfuerzo realizado por Pemex fue el accidente del pozo explorato-
rio Ixtoc | cuyo descontrol duré 295 dias, a partir de junio de 1979, y provocé un elevado
derrame de hidrocarburos, ademas de fuertes gastos econdmicos e impactos ambientales.
Sobre esas cifras véase Jaime Corredor E. [V-1981; p. 33]
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lugar mundial en esos dos aspectos. En esos mismos anos, la pro-
duccién de productos petroquimicos basicos aumenté en 85%. Una
ilustracidon del salto que la produccién de petréleo tuvo en relacién
con la evolucién histérica, se encuentra en el Cuadro y la Grafica que
se incluyen en el anexo de este capitulo. Por primera vez, después de
cuatro décadas, la produccién alcanzaba y superaba los niveles lo-
grados durante el histérico primer auge petrolero de principios de los
anos 1920. De nuevo una parte importante del petréleo producido en
México seria orientado al mercado internacional;

= México pasé asi, rapidamente, de una situaciéon de importador neto
(1970), a otra en la cual volvié a ser exportador neto (1975), para
alcanzar enseguida niveles muy elevados de exportacién: 827 750
b/d en 1980 y cerca de 1.5 millones de b/d en 1982%*. Entre otras
importantes implicaciones, esa evolucion condujo a Pemex a conver-
tirse en una compainia exportadora cuando habia surgido y habia fun-
cionado durante varios afios como una empresa publica orientada al
aprovisionamiento del mercado interno. Mientras que en 1976 las
ventas internas representaban todavia 83.5% de los ingresos de esa
empresa, la situacidon se invirtié radicalmente en 1980, cuando los
ingresos en ddlares representaron el 72% de los ingresos de Pemex.
En 1976 Pemex recibié por sus exportaciones petroleras 554 millo-
nes de délares y en 1981 esa cantidad habia dado un salto hasta co-
locarse en 13.1 mil millones de délares, es decir, un crecimiento
anual en ese lapso de 130%. En esa evolucidon se reflejaba tanto el
aumento de las exportaciones como la triplicacién de los precios in-
ternacionales en el periodo considerado.

¢ Tenia México otra alternativa al desarrollo acelerado de la produccion y
?33 Aprovechando un precio del petréleo en

constante aumento y sobre el cual las previsiones eran hacia una elevaciéon
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En la administracion de Pemex lidereada por J. Diaz Serrano se consideraba que las expor-
taciones petroleras podian superar con creces esa cifra. Sin embargo, el Programa de Ener-
gia de 1980 fij6 diversas restricciones a su expansion. J. Diaz Serrano fue obligado a re-
nunciar el 6 de junio de 1981, a unos cuantos dias de haber rebajado los precios del petré-
leo mexicano por las nuevas condiciones prevalecientes en el mercado internacional. Esta
decisién, tomada seguln una légica puramente comercial y sin haber consultado con las ins-
tancias adecuadas, tuvo varias implicaciones tanto politicas como econdémicas.

Uno de los criticos mas constantes y consistentes de la nueva politica orientada al incre-
mento masivo de las exportaciones y que intenté también plantear alternativas fue el Ing.
Heberto Castillo, sobre todo en sus colaboraciones periédicas aparecidas en la revista Pro-
ceso. Algunas de estas colaboraciones, asi como algunas de las criticas y polémicas que
suscitaron, se encuentran en un libro editado por esa revista (Petréleo y soberania, Editorial
Posada, México 1979). Existe un libro mas reciente que retine los articulos de Heberto Cas-
tillo [1999] sobre la cuestidn petrolera, Cf. Bibliografia.
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constante hasta el afio 20003, el gobierno mexicano intenté utilizar las divisas
provenientes del petréleo para financiar la continuaciéon del desarrollo industrial
y para relanzar la produccién y la modernizacién agricola. La atencién dada a
este Ultimo sector tenia por objetivo reanudar con la autonomia alimenticia y
con una balanza comercial positiva en el sector agro-alimenticio. A ese respec-
to algunos especialistas habian emitido serias reservas: una aceleracién répida
de la producciéon petrolera utilizaria enormes recursos sin producir efectos mul-
tiplicadores suficientes en la economia®®. En esa perspectiva, el petréleo vy el
endeudamiento externo permitirian solamente levantar artificial y temporalmen-
te la restriccion fiscal, sin transformar los ingresos petroleros en fuente perma-
nente de ingresos.

;Cual fue, mas alld de las tasas de crecimiento impresionantes entre
1978 y 1981 (8.6% anual en promedio para el conjunto de la economia;
28.1% para el sector petrolero), el resultado de esa politica para México? Para
responder a esta cuestion es necesario, en primer lugar, precisar la presencia
del petréleo en la economia. México no se convirtié de un dia a otro en una
economia petrolera rentista en el sentido clasico del término. Lo que sucedid a
la economia mexicana fue un auge petrolero pasajero, pero que tuvo conse-
cuencias muy importantes en varios aspectos de la economia y la sociedad.

En el Cuadro llI-1 situado en el anexo de este capitulo, se aprecia el lu-
gar de la industria petrolera en una economia que se habia diversificado. Apa-
rece con claridad la caida que tuvo lugar a principios de los anos setenta y el
aumento notable de la participaciéon del petréleo en la actividad econémica
después de los descubrimientos de 1973. Durante el auge petrolero de los
anos 1977-81 cuando la participacion del sector petrolero en el PIB pasé de
3.9% a 6.4%, alcanzando aun 13.1% en 1983, la industria y la agricultura
retrocedieron. En efecto, entre 1977 y 1981, la participaciéon de la industria
manufacturera pasé de 23.1 a 22.9% vy la de la agricultura de 10.1 a 8.7%. La
participacion relativa del petréleo continué aumentando hasta 1986, ya que los
voliumenes de su produccién y de sus exportaciones se mantuvieron mientras
que el producto global se desplomaba.

La participacion del petréleo en el PIB, en el caso de México, puede pa-
recer poco significativa, aun en los afios del auge petrolero. Sin embargo, si se
agregan otros indicadores, la contribuciéon del petréleo entre 1975 y 1983 fue

34 Las previsiones del Programa de Energia elaboradas en 1980 consideraban un precio del
petréleo que deberia aumentar entre 5% y 7% en términos reales hasta el afno 2000; cf.
SEPAFIN (1980)

V. Brailovsky [V-1980] intenté atraer la atencion sobre el hecho que una politica de desa-
rrollo basada sobre el desarrollo de la agricultura y la industria engendraria mas empleos y
un nivel mas elevado de ingreso per cépita 20 afios después (es decir hacia el ano 2000)
que los que produciria la estrategia basada en el petréleo y su exportacion.
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considerable, como lo muestran los datos siguientes. En el lapso indicado, los
indicadores correspondientes al sector petrolero pasaron :

de 6.8 a 36.3% de los ingresos fiscales del gobierno federal

de 6.1a12.1% de la inversién total

de 13.9 a 28.6% de la inversion publica

de 4.8 a77.6% de la exportaciéon de mercancias

de 6.7 a 56.6% de los ingresos de la cuenta corriente de la balanza de
pagos.

La repentina presencia del petréleo en el comercio exterior fue particular-
mente notable: mientras que las exportaciones petroleras representaban 4.8% de
las exportaciones totales de México en 1975, ese porcentaje pasé a 31.4% en
1978 y a77.6% en 1982. (Véase el Cuadro IlI-3 situado en el anexo).

3. Los ingresos petroleros y las conexiones con el endeudamiento exter-
no. Las implicaciones para Pemex

De la lectura de varios documentos de politica de los afos del auge petrolero
se percibe que la politica gubernamental no estaba preparada para afrontar la
nueva situacion, ni en los aspectos conceptuales, ni en el nivel de los mecanis-
mos de intervencién para darles una orientacién productiva a los nuevos recursos
financieros provenientes del exterior. Podria decirse incluso que se considerd con
cierta ligereza que habia llegado para México el tiempo de "administrar la abun-
dancia". llustraciones de lo anterior se encuentran en declaraciones del director
general de Pemex en los anos del auge:

Tenemos suficiente riqueza en el subsuelo para resolver no solo los actuales problemas eco-
nomicos de México, sino también para crear un pais permanentemente prdspero, un pais rico
donde el derecho al trabajo sea una realidad.3”

Frente a la grave crisis por la que habia pasado el pais en 1976 y cierta
percepciéon acerca de la necesidad de redinamizar el modo de desarrollo seguido,
se generalizd la idea en las esferas gubernamentales de que la aparicién de una
nueva fuente de divisas podia modificar estrangulamientos que habian alcanzado

3¢ Angel de la Vega Navarro [V-1984]

37 Comparecencia del Ing. Jorge Diaz Serrano en la Camara de Diputados, octubre de 1977. El
bloque gubernamental no era monolitico. De manera velada o abierta se expresaron criticas
a la visién que intenté imponer J. Diaz Serrano. En este Ultimo caso se encontré Jesus
Puente Leyva, economista miembro de la Comisién de Energéticos de la Camara de Diputa-
dos quien expresd, refiriéndose al sector primario de la economia: «el petréleo no podra ha-
cer mucho —practicamente nada- para remediar los problemas de producciéon y empleo», cf.
«México petréleo y perspectivas», noviembre de 1979, Ciclo México de los Setenta, Facul-
tad de Economia de la UNAM.
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un rango estructural (en el sector externo y en las finanzas publicas) y eliminar
restricciones en la dindmica inversién-crecimiento, de manera particular en lo que
respecta a su financiamiento. A partir de ahi se evaluaban de manera optimista
diversas alternativas y escenarios sobre tasas de crecimiento y cambios en la
estructura econdémica.

Desde el punto de vista conceptual, el “excedente petrolero” aparecia en
los documentos de politica econdmica o energética de la época, ya fuera como
un excedente de la empresa publica que deberia ser movilizado para financiar la
inversién publica®®, ya fuera como una capacidad adicional de gasto en el nivel
macroeconémico®’, o bien, como ingresos que era necesario diferenciar de otros
ingresos, ya que provenian de la propiedad de un recurso agotable®°.

Habiendo estado ausente del mercado internacional durante casi cuatro
décadas, México no estaba preparado para afrontar los efectos de los ingresos
extraordinarios que recibiria al reanudar su relacién con ese mercado, en un mo-
mento en el que los precios del petréleo se iban para arriba. Una renta petrolera
relacionada con las exportaciones se introdujo en la economia y es con base en
esa renta captada en ddélares como se producird en México un endeudamiento
externo aproximadamente de la misma magnitud*'. Pemex se convirtié en el

38 "E| concepto de recursos (petroleros) utilizado es el ahorro corriente de Pemex antes del pago

de impuestos, que refleja el monto de recursos financieros disponibles para financiar la inver-
sién del sector publico"”, Plan Global de Desarrollo, 1979, p. 150.

"La primera tarea es medir la magnitud del excedente financiero derivado del petréleo. En este
documento el excedente se define, en sentido amplio, como la capacidad adicional de gasto
que da a la economia la exportacién de hidrocarburos. Es decir, el concepto no se limita a la
mayor recaudacion fiscal que sea posible obtener ni, incluso, a los ingresos netos correspon-
dientes en la cuenta corriente de la balanza de pago. Al disponer de mayores recursos exter-
nos, la economia puede generar mayores recursos internos. La suma de ambos es la medida
correcta del excedente, desde una perspectiva macroecondmica”, Plan Nacional de Desarrollo
Industrial, 1980, pp. 35-38.

"Los ingresos derivados del petréleo tienen caracteristicas singulares que los diferencian de los
ingresos que se obtienen a partir de otras fuentes. Una parte de estos ingresos cubre el costo
de produccidn asi como un rendimiento razonable sobre la inversidn necesaria para extraer pe-
tréleo. Otra parte de estos ingresos -con mucho la mayor de ellos- constituye una renta eco-
némica. Esta es la retribucién al poseedor -en este caso el Estado- de un recurso escaso cuya
oferta se encuentra limitada por la naturaleza. Esta propiedad de los ingresos petroleros los ha-
ce muy diferentes a aquellos generados en actividades industriales, por ejemplo”. Cf. «La poli-
tica petrolera: consenso, continuidad y retos», Direccion General de Energia, SEPAFIN, ma-
yo de 1981.

Entre 1977 y 1982 las divisas provenientes de las exportaciones petroleras y del aumento
de la deuda externa se elevaron a mas de 100 mil millones de délares: 49 mil millones y 55
mil millones, respectivamente. Algunos autores tienden a subvaluar "el componente rentista
del ingreso petrolero, medidos por las ganancias obtenidas del petréleo superiores a la tasa
de rendimiento normal de 15% sobre la inversién, las cuales se elevaron a sélo 0.3% del
producto interno bruto en 1970-80", Laura Randall [1989; p. 156]. En este caso la subva-
luacién proviene del hecho de que las exportaciones petroleras fueron significativas sélo a
partir de 1978. Otros los sitlan en un nivel superior, pero con una concepcién restrictiva:
"El tamafo relativamente pequefo de las ganancias inesperadas del petréleo (equivalente a
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principal demandante de fondos del exterior cuando, en principio, esa empresa
no tenia necesidad de pedir prestado, tomando en cuenta los ingresos que ob-
tenia antes de impuestos. Pemex podia ser perfectamente autosuficiente para
hacer frente a sus programas de inversién, pero debia desempenar ahora el
papel de agente financiero del gobierno federal®?.

Pemex se endeudd para que los ingresos que era capaz de obtener de
las exportaciones pudieran ser canalizados al resto de la economia y, en algu-
nos casos, remitidos de nuevo hacia el exterior, transitando por las finanzas
publicas. Un ejemplo: seguin un analisis de los resultados financieros de Pe-
mex*3, de una ganancia neta de 632 mil millones de pesos en 1982, esa em-
presa conservd solamente 0.9 mil millones, siendo dirigido el resto al gobierno
federal. En 1986 esta ultima cifra se elevaba a 0.3 mil millones sobre un total
de 425 mil millones. Para el conjunto del periodo, marcado por el auge petrole-
ro, estimaciones efectuadas consideran que entre 1976 y 1982, Pemex fue
gravado entre 97% y 99% de su «ganancia bruta»**. La contribucién de Pemex
a las finanzas publicas se convirtié en un elemento fundamental, cuando Méxi-
co volvié a ser de nuevo exportador petrolero neto: el porcentaje correspon-
diente a la carga fiscal de Pemex en los ingresos publicos, que era de 3% en
1971, pasé a 5.2% en 1975 y a 46% en 1986. En esa evolucién de los ingre-
sos fiscales petroleros la parte preponderante correspondié a la imposicion fis-
cal sobre las exportaciones petroleras, convertida ahora en la fuente mas im-
portante de la fiscalidad petrolera, con una contribuciéon de alrededor de 80%
del total.

Pemex acumulé asi una deuda externa de 19.8 mil millones de délares
alrededor de 1983, una mitad de la cual habia sido contratada en 1981. En ese
mismo momento esa empresa sélo podia autofinanciar una quinta parte de sus
inversiones. La politica de precios internos contribuia a esa situacién: perma-
necid sin cambios ya que se le consideraba como un elemento de estrategia
industrial en un pais poseedor de recursos petroleros. Esta posicidn se veria
confirmada en el primer Programa de Energia (1980):

s6lo 3% del PIB no petrolero en 1979-1981)", A. H. Gelb, Oil windfalls: blessing or curse?,
Oxford University Press, New York, 1986. Sin embargo, la relacién con el endeudamiento
externo estd muy clara: "En lugar de ahorrar parte de las ganancias inesperadas, el gobierno
mexicano utilizé los ingresos petroleros del pais como garantia y atrajo flujos de capital que
amplificaron esas modestas ganancias inesperadas" , Auty R.M. [V-1991; p. 15].

«El endeudamiento externo de Pemex no cumple el papel de satisfacer su brecha de divisas
pues Pemex tiene un superavit creciente en su cuenta corriente; cumple mas bien la funcion
de captar los recursos externos necesarios para la economia y de canalizarlos al gobierno
federal via impuestos federales» , L. Solis, S. Rizzo [V-1983; p. 368-369]. Las cursivas re-
saltadas son mias.

Presentado por Federico Torres M. en un seminario sobre «Precios internacionales del petro-
leo y renta petrolera», que coordiné en la Facultad de Economia de la UNAM en 1987.

Cf. G. Baker [V-1984]. Para este autor, la “ganancia bruta” es la diferencia entre los ingresos
totales de Pemex y el conjunto de sus costos.
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...debe continuar la politica de fomento a la industria basada en el suministro de energéticos
a precios menores a los internacionales. Este es un instrumento que un pais en desarrollo
con abundancia de hidrocarburos puede utilizar legitimamente en la competencia internacio-
nal. Cabe recordar que el crecimiento industrial de las economias hoy desarrolladas se ali-
mento de una oferta abundante de energéticos a bajos precios....*®

Asi, en la parte mas alta del auge petrolero, mientras que el precio de
exportacion del bruto Istmo se situaba por encima de 35 ddlares por barril, ese
mismo barril se vendia en el mercado interno de productos entre 7 y 9 ddla-
res*®. Los ingresos obtenidos de la venta interna de los productos extraidos de
un barril de petréleo habian disminuido en 47% entre 1974 y 1979, a precios
constantes de 1970. La brecha profunda entre los niveles de precios internos y
los externos aparece claramente en el Cuadro lll-4 que se encuentra en el ane-
xo de este Capitulo Ill.

Fueron los anos del auge petrolero los mas derrochadores en energia:
entre 1977 y 1982 el coeficiente de elasticidad/ingreso se situé en 1.5, uno de
los mas elevados del mundo*’. Durante ese periodo, el pais gasté fisicamente
sus recursos energéticos sin lograr utilizar productivamente los recursos finan-
cieros extraordinarios que obtenia por las exportaciones petroleras.

4. Los ingresos petroleros, las importaciones y los encadenamientos finan-
cieros y especulativos que profundizaron la crisis

Pemex tuvo que hacer un esfuerzo gigantesco de equipamiento para responder a
la nueva politica petrolera. Entre 1977 y 1981, anos de la fuerte expansiéon pe-
trolera, sus compras de bienes de capital se elevaron a 17% de la formacién bru-
ta de capital fijo y, durante este mismo periodo, sus importaciones de ese tipo de
bienes representaron 62% de las importaciones totales de México®®.

En relacién con la importaciéon total de mercancias, el porcentaje corres-
pondiente a Pemex también era significativo, como se puede apreciar en el
Cuadro 4:

Cuadro 4
Participacion de Pemex en la importacion total de mercancias

1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987

7.9 8.8 12.7 8.6 9.0 9.2 10.4 11.6 10.9 11.9 9.7 5.7
Fuente: L. Randall [V-1989; p.60-61].

45 SEPAFIN [1980 ; p. 30]

46 Cf. G. Baker [V-1984].

47 SEMIP, Energia. Balances Nacionales 1965-1985, México, 134 p.

“8 Esas importaciones se elevaron a 12.2 mil millones de délares. Cf. L. Randall [V-1989;
p.59].
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A los aspectos puramente cuantitativos de las importaciones de bienes
de capital se agregaron otros fendmenos que pusieron en evidencia las caren-
cias del aparato industrial y tecnolégico, mientras que Pemex se esforzaba en
convertirse en un importante productor y exportador de petréleo de importan-
cia mundial. Entre esos fendmenos se encuentran los siguientes:

El primero concierne a la dependencia de la tecnologia extranjera, en
particular en el campo de los procesos tecnoldgicos y de la ingenieria
basica para la industria petroquimica y de la asistencia técnica en el
campo de la exploraciéon y de la perforaciéon y explotacion offshore.
La realidad contrastaba duramente con uno de los objetivos de Pe-
mex, todavia hasta la primera mitad de los anos de 1970: alcanzar
cierta autonomia tecnoldgica. La expansion petrolera habia hecho su-
bir los pagos al exterior en proporciones que no eran imaginables ha-
cia pocos afios*?;

El segundo concierne la velocidad de la expansién petrolera que no
permitié organizar una respuesta de la produccién manufacturera lo-
cal, sino que mas bien beneficié a la industria estadounidense y a los
importadores®. Ese hecho ponia de manifiesto también que el grado
de integracion del aparato productivo surgido de la sustitucién de im-
portaciones no era suficiente para afrontar los efectos de la nueva
politica petrolera, con su demanda multiplicada de bienes de inver-
sidn. En ese contexto, se prefirid la importacién de esos bienes por
encima de la posibilidad de llevar a cabo un proceso lento y de largo
plazo para organizar las cadenas productivas y la participacién de
empresas nacionales en el marco de una politica industrial renovada;
En relacién con la aceleracién de las importaciones aparecieron otros
fendmenos de los que se beneficiaron determinados grupos: sobre-
precios, comisiones y variadas formas de corrupcién vinculadas a la
intermediacién y a la magnitud de las inversiones. Tampoco sobre
ese punto los llamados de atencién que don Antonio J. Bermudez hi-
zo en 1976 fueron escuchados:

Los descubrimientos del sureste pueden ser el punto de partida de la mejor época de
Petroleos Mexicanos; pero entrafian también un riesgo que deseo sefalar: los recursos

4% Con base en diferentes fuentes Laura Randall [1989; p. 91 1 considera que Pemex gasté 24
millones de ddlares para importar ingenieria de proyectos y 48 millones de délares para
consultoria en ingenieria, asistencia técnica y servicios de 1958 a 1965. En contraste, de
1977 a 1981 la expansion petrolera exigié mil millones de ddélares anuales en regalias y
otros pagos por tecnologia.
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En 1978, el contenido importado de las inversiones de Pemex era de 65%. Cf. Jaime Co-
rredor E.
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adicionales que, unidos a los ajustes de precios, han proporcionado y proporcionaran a
Petroleos Mexicanos, pueden ser objeto de la ambicion de muchas personas fuera de la
industria y dentro de ella; pueden empafiar también la vision de algunos dirigentes petro-
leros y de algunos lideres que no tengan presente la magnitud de las inversiones indis-
pensables para desarrollar la industria petrolera al nivel que México requiere.5!

"La ambicidn de muchas personas" esta lejos de tener una importancia
puramente anecdética: una vez pasado el “boom petrolero”, en 1983, el nuevo
director general de Pemex cifr6 en mas de 100 mil millones de pesos el ahorro
que durante ese afno tendria la empresa, proveniente sélo de un reordenamien-
to de sus adquisiciones, de la eliminacién de intermediarios, de una mejor coti-
zacioén de sus obras, etcétera.

La prioridad durante el periodo del boom fue acelerar la produccién y la
exportacion de petrdleo; la producciéon local de bienes de capital o la promo-
cion del desarrollo tecnolégico se convirtid en un objetivo secundario, ya que
suponia un horizonte de mas largo plazo. El efecto neto de la explosién de la
demanda global, en un contexto macroeconémico en el que se dio una sobre-
valuacién del peso fue el debilitamiento de la sustitucién de importaciones y
aun una desindustrializacién parcial de la economia mexicana.

A pesar de la enormidad de las importaciones, el sector petrolero man-
tuvo un saldo favorable, tanto comercial como en cuenta corriente. Sin embar-
go, rapidamente se hizo evidente que las divisas captadas por las exportacio-
nes petroleras no serian suficientes para cubrir las importaciones del resto de
la economia, una parte importante de las cuales no estaba ligada a la inversién
productiva. Entre 1977 y 1981 las importaciones totales aumentaron a una
tasa media anual de 30.2%, lo que provocé un deterioro brutal de la balanza
comercial y de la balanza corriente. El déficit de la primera pasé de -1 054.7
millones de ddlares en 1977 a -19 419.6 millones de délares en 1981, a pesar
de los crecientes ingresos petroleros; el de la balanza corriente alcanzé -13
013,7 millones de ddélares en 1982.

A fin de cuentas México se encontré con un aparato productivo indus-
trial que no era competitivo y que ya no era considerado como el motor del
crecimiento: al cabo de la larga fase de crecimiento que termina con el auge
petrolero de 1977-81, la industria manufacturera participaba ya sdélo con
21.19% al PIB, con 17.15% a las exportaciones de mercancias y tenia un co-
eficiente de exportaciones (exportaciones/produccién bruta) de 4.32%°2.

Mas alla de las importaciones de bienes de consumo y suntuarias que se
habian visto favorecidas por el nivel de la tasa de cambio, los flujos financieros
evolucionaron de tal manera que el endeudamiento neto de largo plazo apenas

1 A. J. Bermidez [1976; p.122]
52 Cifras correspondientes a 1982. INEGI y Banco de México, cf. E. Dussel Peters [VIII-1995;
p. 466].



El MMOP y las Dindmicas del Crecimiento y de la Crisis 123

fue suficiente para financiar la fuga de capitales, mientras que el financiamien-
to neto de corto plazo y aun las reservas, aunque en menor medida, eran utili-
zadas para el pago de intereses®.

El flujo de ingresos provenientes de la exportacién de un recurso natural
administrado por el Estado, los cuales le proporcionaban un poder de compra
internacional considerable, dieron lugar no a un crecimiento real de largo plazo,
sino a un encadenamiento de procesos financieros que desembocd en la mas
grave crisis que el pais hubiera conocido hasta entonces. En poco tiempo mas, la
transferencia neta de recursos que se habia elevado a 2.5% del PNB en 1980-
1982, cambiaria de signo y alcanzaria -18% en 1983-84 y -10.3% en 1985-
86. En cuanto a los pagos de intereses, pasarian de 9.8% del gasto publico en
1980 a 56.7% en 1987, mientras que las inversiones gubernamentales pasa-
ban de 12.1% del gasto publico a 3.1% en ese mismo lapso. Los efectos so-
bre el crecimiento no se hicieron esperar: el PIB real per cépita cayé en 8.1%
en 1982 y en 9.1% en 1983.

La crisis de 1982 puso término a la gestién «populista» de la economia.
Durante el mes de agosto se desencadend una grave crisis financiera, al tener
que hacerse frente a elevados compromisos derivados de la deuda®*. Habién-
dose declarado en cesacidn de pagos, el primer reflejo del gobierno fue buscar
soluciones por la via de nuevas o mas fuertes regulaciones, del control de
cambios y de la nacionalizacién de la banca. En los momentos mas duros de la
crisis, después de la caida de los precios del petréleo de 1982 cuando México
estuvo al borde del desplome financiero, una vez mas fue necesario recurrir al
petréleo. El pais obtuvo asi de Estados Unidos mil millones de délares, como
avance sobre sus ventas de petréleo a la reserva estratégica. El petréleo ya no
era siquiera una garantia para obtener nuevos créditos, sino solamente para
que la economia no se desplomara por completo. Los ajustes y los cambios
estructurales que vinieron a continuacion tuvieron consecuencias significativas
sobre el crecimiento, tal como se ve en el Cuadro 5:

% Los encadenamientos financieros singulares que se desarrollaron antes y después de la cri-
sis de 1982, méas precisamente durante los 27 meses que se sitlan entre abril 1981 y junio
1983 fueron analizados por Jurg Frieden, "Endeudamiento y Fuga de Capital. Los flujos finan-
cieros internacionales en la crisis de México, 1981-1983 », Cuadernos de la DEP, Facultad de
Economia, UNAM, Enero 1984.

Al estallar la crisis, el monto de la deuda total representaba 53.14% del PIB y se distribuia
asi: 70% sector publico, 20% sector privado y 10% banca privada comercial. Cf. C. Calde-
rén Villarreal [VII-1995].
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Cuadro b
Evolucion del PIB real
en porcentajes

7982 7983 1984 7985 71986 1987
-0.5 -5,3 3.7 2.7 -3.8 1.4
Fuente: SHCP y Banco de México.

El desempleo evoluciond paralelamente al producto: de 6.7% en 1982 la
tasa pasé a 17.8% en 1987. En cuanto a la inflacién, a pesar de la fuerte con-
traccion econdmica, pasé de 98.8% en 1982 a 159.2% en 1987. México se
encontraba en la via de la hiperinflaciéon sin crecimiento.

De la misma manera que el petréleo y el endeudamiento habian estado
estrechamente ligados en la bdsqueda de una salida a la crisis del modo de
desarrollo por sustitucién de importaciones, también lo estuvieron en el ajuste
después de la crisis de 1982°°:

= La deuda externa total pasé de 18% del PIB en 1973 a 35.8% en
1977 y a 43.1% en 1982. El servicio de la deuda pasé del 1.9% del
PIB al 6.8% en 1982 y del 39% de las exportaciones a 57% entre
€s0s mismos anos;

= Entre 1976 y 1986 los ingresos totales de las exportaciones petrole-
ras se situaron en 102 230 millones de ddlares; por su parte, la deu-
da externa acumulada en 1986 se elevé a 101 722 millones de déla-
res;

= Entre 1983 y 1988 los pagos al exterior correspondiente al pago de
la deuda se elevaron a 76 mil millones de ddlares, mientras que los
ingresos de las exportaciones fueron de 62 mil millones de ddlares;

= El endeudamiento externo fue progresivamente captado o garantizado
por el Estado. Asi, la participacion de la deuda publica que hasta
1972 se habia mantenido en alrededor de 50%, pasé a 71% en
1977 vy a 77% en 1987 (sobre un total de 107 mil millones de dédla-
res este ultimo ano).

Durante los anos ochenta, la industria petrolera representé un apoyo
fundamental para las finanzas publicas (pago de la deuda) y para el comercio
exterior, aunque las exportaciones petroleras perdieron progresivamente su
lugar preponderante en la estructura de las exportaciones®. Paralelamente, la

55 Cf. A. de La Vega Navarro [V-1989]
5% En 1982 los productos manufacturados representan 15.9% de las exportaciones de Méxi-
co; ese mismo porcentaje pasa a 62% en 1992. En cuanto al petréleo (incluidos los produc-
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situacion de Pemex se degraddé desde diferentes puntos de vista: caida de la
productividad, baja de los ingresos, de las inversiones y de las reservas de
hidrocarburos, endeudamiento externo, deterioro de las instalaciones, retras-
os tecnoldgicos. La disminucién de los ingresos y de las inversiones®’ de Pe-
mex estuvo relacionada con la caida de los precios internacionales del petré-
leo®®, pero también se debié a las contribuciones desmesuradas de esa em-
presa a los objetivos macroeconémicos y a las finanzas publicas cuando el
servicio de la deuda externa se convirtié en la prioridad fundamental (En la
Grafica llI-3, situada en el anexo se puede apreciar la evoluciéon de las inver-
siones de Pemex antes, durante y después del boom petrolero).

8 3. El "auge petrolero”: hacia una puesta en perspectiva teorica

Recursos que deberian supuestamente resolver las carencias estructurales del
sector externo y la crisis del modo de desarrollo, se encontraron de hecho en
la base de la crisis financiera de 1982 y de la grave recesiéon que siguié du-
rante el resto de la década. El analisis de lo sucedido en ese periodo crucial
de la historia contemporanea de México no ha sido aun analizado a profundi-
dad®®. Lo que queda de este capitulo no tiene esa pretensién; mi propdsito
sera simplemente proponer algunas lineas para una mayor sistematizacion de
los elementos expuestos hasta aqui con el objeto de indagar en la naturaleza
de los ingresos provenientes de las exportaciones y que relacione estos in-
gresos con dinamicas macroeconémicas y sectoriales especificas, en particu-
lar con las engendradas durante el auge petrolero (punto 1). Desde la pers-
pectiva de este trabajo, las relaciones que se buscan establecer no son de
naturaleza puramente econdmica, sino que se busca poner en evidencia los
condicionamientos e implicaciones de tipo institucional y aquellos relaciona-
dos con el comportamiento de los actores (punto 2).

Esta sistematizacion es necesaria, no solamente para comprender mejor
las opciones que fueron tomadas durante los anos 1970 para intentar salir de
la crisis del modo de desarrollo, sino también para analizar mejor y poner en
perspectiva en la segunda parte de este trabajo ciertas opciones de politica
petrolera que han sido tomadas recientemente (“la apuesta rentista”).

tos petroquimicos y los derivados del petréleo), su lugar en las exportaciones pasa de
77.6% a 29% para el mismo periodo. Fuente: INEGI y Banco de México.

Entre 1983 y 1991, las inversiones de Pemex (comprendidas las de la petroquimica) dismi-
nuyen aproximadamente en 50%.

Los precios del petréleo en los mercados internacionales pasaron de 25.35 délares en 1985
a 11.88 délares en 1986.

Un conjunto de ensayos indispensables para ese andlisis se encuentra en un libro coordina-
do por Rolando Cordera y Carlos Tello [1987].
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1. La naturaleza de los ingresos petroleros y de sus efectos e implica-
ciones macroecondémicas y sectoriales®®

Para un pais como México, tomando en cuenta sus grados de desarrollo y de
diversificacion econdémica, asi como el marco regional en el cual se realiza su
integracion a la economia mundial, son indispensables ciertas clarificaciones en
torno a la renta petrolera. Después de la nacionalizacién, el desarrollo de una
economia capitalista en México, centrada sobre la industrializacién y la expan-
siéon del mercado interno, habia dado la espalda a la captacién de renta petrole-
ra a partir de las exportaciones. En cuanto a la renta petrolera sobre el merca-
do interno fue esencialmente transferida al consumidor. Desde la segunda mi-
tad de los anos setenta, la situacién giré radicalmente con la exportacién de la
mitad de la produccién mexicana de petréleo bruto. Esta situaciéon tuvo impli-
caciones macroecondémicas, sectoriales y microeconémicas.

Los recursos externos provenientes de las exportaciones petroleras, por
su naturaleza y por las formas de su captacién monetaria no conducen necesa-
riamente a encadenamientos “virtuosos” del tipo de los que se encuentran en
la base de la inversion productiva y del crecimiento. Para algunos, incluso, los
ingresos provenientes de la simple propiedad de los recursos y de su exporta-
cién bloquearon ineluctablemente los procesos productivos de desarrollo, de la
productividad, de la competitividad y del progreso técnico.

Dos enfoques, principalmente, toman en cuenta los efectos particulares
de los ingresos extraidos de las exportaciones de recursos naturales. En lo que
sigue se recordaran rapidamente esos enfoques, para pasar enseguida de la
caracterizacion de esos ingresos y de sus efectos a las instituciones que en-
marcan a los procesos econémicos y a los comportamientos y estrategias de
los actores.

1.1. El enfoque de la “enfermedad holandesa” ®’

Este enfoque tiene por objetivo analizar los impactos de exportaciones de re-
cursos naturales y de los “booms sectoriales” provocados por esas exportacio-

5 En los desarrollos que siguen he tomado en cuenta un articulo mio [X-1994b].

87 Algunas referencias béasicas: Ellman M., "Natural gas restructuring and re-industrialisation:
the dutch experience in industrial policy", en T. Baker y V. Brailovsky (eds.), O/l or industry,
Academic Press 1981; Corden W.M., "Booming sectors and dutch disease economics: sur-
vey and consolidation", Oxford Economics Papers, nov. 1984, vol. 36, pp 359-380; Grego-
ry R. G., "Some implications of the growth of the mineral sector", Australian Journal of
Agricultural Economics, agosto 1976, pp. 71-91. Sobre la relaciéon entre esos trabajos y los
problemas de los paises exportadores de petrdleo, véase: A. Sid Ahmed, "Du dutch disease
a I'OPEP disease: quelques considérations théoriques autour de l'industrialisation des pays
exportateurs de pétrole”, Tiers Monde, no. 112, oct-diciembre 1987; E. Campan y A. Gri-
maud, "Le syndrome Hollandais", Revue d'Economie Politique, No. 6, 1989; B. Mommer,
"La economia venezolana: de la siembra del petréleo a la enfermedad holandesa", Cuader-
nos del CENDES, No. 8, mayo 1988.
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nes y ha dado lugar a un modelo general que puede ser caracterizado por dos
ejes:

= Los “booms sectoriales” relacionados con las exportaciones de recur-
sos naturales tienen un impacto limitado sobre la actividad y el em-
pleo de la economia e impactos negativos sobre ciertos sectores, en
particular la industria manufacturera. En varios casos estudiados se
constata, por ejemplo, una expansiéon importante de industrias fuer-
temente intensivas en energia en detrimento de industrias intensivas
en mano de obra, la cual tiende por cierto a subir de precio;

= Una sobrevaluacién de la moneda nacional que, entre otros fendme-
nos ligados a la evaluacién de los precios relativos internos, tiene
efectos negativos sobre la oferta de exportaciones y la demanda de
importaciones. Esta sufre una expansion considerable, mientras que
la oferta de otros bienes “comercializables” susceptibles de ser ex-
portados disminuye claramente.

Mas allad de las caracteristicas especificas de las diferentes experiencias
de "dutch disease", es importante poner en evidencia un rasgo que parece ser-
les comun: cuando la oferta del recurso natural exportable es limitada y agota-
ble, la diversificacion hacia otros bienes “comercializables” que puedan susti-
tuirse al petréleo crudo exportado, por ejemplo, resulta indispensable.

1.2. Los efectos destructores de la renta petrolera®

Este enfoque considera que en las economias petroleras rentistas la entrada
masiva de ingresos externos pone en marcha mecanismos que reducen su
competitividad y provocan el estancamiento o reducciéon de la produccién na-
cional, con excepcion del petréleo. Existen, pues, algunas similitudes con el
enfoque de la "enfermedad holandesa" en cuanto las economias rentistas ven
debilitarse su producciéon nacional como consecuencia del aumento de ingresos
petroleros, en lugar de conocer un desarrollo diversificado de su aparato pro-
ductivo.

Sin embargo, el enfoque de la renta permite profundizar mas en la carac-
terizacidon de los ingresos petroleros. Esta profundizacién en la naturaleza de
los ingresos que produce la actividad petrolera para comprender bien la manera
en que pueden conectarse con la dindmica del crecimiento y de la crisis. Esto
es importante porque fue la emergencia de una renta petrolera -es decir de un
flujo de ingresos provenientes del exterior sin tener una correspondencia estric-

52 En esa direccién se sittan, por lo que ve a trabajos realizados en Francia, los del profesor
M. Chatelus, en el caso de los paises productores del Medio Oriente y de Jean-Pierre Ange-
lier para el caso de Ecuador.
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ta con la actividad productiva interna®- la que estuvo en el origen de un tipo
de auge econémico que condujo a la crisis de 1982:

= Una gran parte, que puede ser muy significativa, del precio obtenido en
ocasioén de la venta de petréleo o de productos refinados en el mercado
internacional no corresponde a un valor producido directamente en la
industria petrolera: la diferencia entre costos técnicos adicionados de
una tasa de ganancia y el precio que se fija en el mercado proviene o
bien de otras esferas de la actividad econdmica del pais productor o
bien de otras economias a través del comercio exterior;

= En el caso de las exportaciones de recursos petroleros la renta es
percibida en délares, es decir, en la divisa que desempena el papel de
moneda internacional. Cuando la economia exportadora de un recurso
natural percibe ingresos denominados en esa moneda, fenémenos es-
pecificos se presentan, sobre todo cuando el pais emisor es fuente de
inestabilidad®®. En el caso de México, la renta captada a través de las
exportaciones de petréleo, a la cual se agregaron los flujos prove-
nientes del endeudamiento externo, conectaron a la economia mexi-
cana con fenédmenos monetarios y financieros de un tipo nuevo que
escapaban en gran parte al control nacional (como la determinacién
de los precios del petréleo y la fijacion de las tasas de interés). Ade-
mas, el poder de compra internacional que correspondia al Estado,
administrador de la riqueza petrolera, fue transferido a particulares
para efectuar importaciones (una parte importante de las cuales no
estaba destinada a fines productivos) y para objetivos de especula-
cién y de fuga de capitales.

5 Los ingresos provenientes de las exportaciones petroleras tienen singularidades. Una de
ellas es la diferencia notable entre costos técnicos de produccién del petréleo crudo y sus
precios en el mercado internacional. Esa diferencia, no se explica en términos de la ganan-
cia que aparece en el proceso de valorizacién de una industria. Los costos técnicos aumen-
tados de tasas de ganancia consideradas normales en las diferentes fases de valorizacién
de la industria petrolera, no agotan el amplio margen que los separa del precio de mercado.
La explicacién de ese margen conduce al andlisis de la generacion de /a renta petrolera. La
realizacién de esa renta se sitla en la articulacién de la industria petrolera con otras esferas de
la actividad econémica y su captacioén y distribucién tiene que ver con el tipo de agentes que
participan en la industria y con las relaciones de fuerza que establecen entre ellos: superga-
nancias de las companias petroleras, ingresos fiscales de los Estados productores y consumi-
dores. Sobre la renta petrolera ver: Jean-Pierre Angelier [19761, asi como los trabajos de Ber-
nard Mommer, Carlos Guillermo Alvarez y J. A. Rojas.

La politica monetaria de Estados Unidos en un periodo de profundos desequilibrios moneta-
rios internacionales, como lo fueron los anos setenta, tuvo una influencia determinante en
los acontecimientos petroleros, sobre todo en lo que respecta a la evolucién de los precios
internacionales del petréleo.
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1.3. Dinamicas macroecondmicas y sectoriales especificas engendrada
por choques externos de demanda

En lo que respecta al analisis de los choques exdgenos de demanda y de sus
encadenamientos, algunos autores sostienen que durante el periodo de refe-
rencia México sufrié los efectos de la “enfermedad holandesa”, a los cuales se
agregaron los de una «enfermedad mexicana»®. De lo que se trata, segun esta
tesis, es que existen mecanismos acumulativos a través de los cuales toda ex-
pansion de la demanda —ya sea que provenga de un aumento del gasto publico
o de un boom petrolero- choca con el déficit externo, lo que lleva inexorable-
mente al aumento de la deuda. En esa perspectiva, la «<enfermedad mexicana»,
cuyo canal de propagacién es el efecto gasto®®, es caracterizada de la manera
siguiente:

La ‘enfermedad mexicana’ a través del efecto gasto (y la apreciacion del peso) provoco el
desequilibrio externo de la economia que debio ser financiada por flujos de deuda externa 'y
por el excedente petrolero. Ese proceso aumenté la velocidad de absorcion de la economia,
lo que provocd la acentuacion de su desequilibrio interno y externo, y la aceleracion del pro-
ceso de endeudamiento externo como medio de posponer el ajuste.5’

El choque emanado de los ingresos petroleros provocd presiones de
precios sobre el sector de bienes domésticos como consecuencia de la ex-
pansion de la demanda global. Bajo el efecto "de esas presiones inflacionis-
tas, la tasa de cambio real sufrié una apreciacién [...]. La tasa elevada de ab-
sorcion y la sobrevaluacién de la tasa de cambio afectaron las exportaciones
no petroleras y estimularon el proceso de ‘desustitucién’ de importaciones"®e.
El choque petrolero, al provocar la reduccién de las exportaciones manufactu-
reras contribuyd a deteriorar aun mas la balanza corriente.

En relaciéon con los andlisis tradicionales de la “enfermedad holandesa”,
los cuales ponen el acento en los efectos sectoriales, este enfoque privilegia
el andlisis de los efectos y encadenamientos de tipo macroecondmico como
los que se sucedieron en México entre 1970 y 1982. El exceso de absorciéon
interna, debido tanto al impacto del choque petrolero sectorial como a la poli-
tica presupuestal expansionista, se tradujo en un déficit externo financiado
por flujos de deuda externa destinados a equilibrar la balanza de pagos. El
creciente déficit presupuestal, el déficit externo creciente y un endeudamien-

8% Cf. C. Calderon Villarreal [VIII-1996].

¢ Los encadenamientos de ese efecto son presentados de la manera siguiente: el aumento del
ingreso real, consecuencia de la exportacién de petréleo, incrementa la demanda de bienes
domésticos y esto provocara el alza de los precios de esos bienes, la disminucién de la tasa
de cambio real, la pérdida de competitividad de la economia y el aumento de la demanda de
bienes importados que se traducira por un efecto neto de «desustitucién de importaciones».

67 C. Calderén Villarreal [VIII-1995; p. 280].

58 /pidem, p. 69.
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to publico en aumento configuraron un cuadro econémico insostenible que
desembocd en una grave crisis financiera y en la profunda recesiéon que sigui6
durante los 1980.

2. El paso a las instituciones que subyacen a los procesos economicos y
a los comportamientos y estrategias de los principales actores

Los enfoques a los cuales se ha hecho referencia permiten analizar los efec-
tos provocados por el aumento de los ingresos provenientes de las exporta-
ciones de recursos naturales y de booms sectoriales producidos por esas ex-
portaciones. jAcaso ese aumento conduce necesariamente a los efectos se-
nalados o puede constituir un factor de desarrollo? Para responder esa pre-
gunta es necesario pasar de los conceptos de la economia politica a las insti-
tuciones que subyacen a los procesos econdmicos y tomar en cuenta los
comportamientos y estrategias de los principales actores.

Las importantes transferencias del exterior a las cuales da lugar, directa
o indirectamente, la aceleraciéon de la produccién y exportacién de petrdleo
pueden ser utilizados en una perspectiva productiva de largo plazo. No existe
necesariamente una contradiccion irresoluble entre renta y desarrollo producti-
vo. La renta es una transferencia; si es utilizada en beneficio de la acumulacion
segun criterios industriales y tecnoldgicos, la renta puede desempenar el papel
de un ahorro adicional. El problema interviene justamente cuando se busca un
desarrollo de tipo capitalista industrial a partir de comportamientos rentistas.
México no escapd en el momento del auge petrolero (y quizds no ha escapado
aun, como se vera en la segunda parte) a ese dilema.

En el caso de México, los efectos del auge petrolero se vieron agravados
por expectativas erréneas tanto por parte del gobierno como de diversos acto-
res econdmicos. Esas expectativas se referian a la duracién del “boom”, a los
futuros precios del petréleo y a los ingresos por su exportacién. Al gobierno de
la época le incumben serias responsabilidades en cuanto a la gestion de una
administracidon petrolera que hubiera podido constituir un paso importante de
una nueva dinamica del desarrollo, pero mas alla de la politica petrolera, es la
gestion de la economia en su conjunto y el papel que los principales actores
tuvieron en ella la que se encuentra en tela de juicio.

Es preciso cuestionar el comportamiento de los diferentes actores ante
la distribuciéon de los ingresos petroleros y el tipo de coordinacién entre el go-
bierno y esos actores. Mas que comportamientos de inversién y de utilizacion
productiva de los recursos, se impusieron comportamientos de tipo «rent see-
king», asi como otros relacionados con el consumo suntuario, el efecto de ri-
queza, el desperdicio, la corrupciéon y la fuga de capitales. Cuando los compor-
tamientos socio-econdmicos no estan determinados por la necesidad de generar
y distribuir un excedente a través de procesos productivos, sino por la compe-
tencia en torno a un excedente que ya existe, se presentan precisamente ese
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tipo de fenédmenos. El gobierno, pero también otros actores importantes, como
los empresarios y los sindicatos corporatistas, dentro de un marco institucional
caduco, no estuvieron verdaderamente a la altura de los desafios que imponia
el nuevo contacto que México tuvo con el mercado internacional petrolero y la
captaciéon de importantes recursos internacionales.

Conclusiones

Los problemas y desequilibrios de la industria petrolera que se manifestaron a
principios de los afios de 1970, no eran coyunturales; fueron la consecuencia
de un tipo particular de gestién petrolera y de vinculacién con la economia que
se encontraba agotado. En ese contexto, Pemex fue considerado, desde el pun-
to de vista de la economia interna, como un instrumento de las politicas energé-
ticas y de industrializacién y, desde el punto de vista internacional, como un me-
dio para obtener margenes de maniobra en relacién con el mercado y las compa-
nias petroleras internacionales. En forma paralela, se le confiaron responsabilida-
des en la obtencién de ciertos objetivos relacionados con las finanzas publicas, la
inflacién, el equilibrio externo y el empleo global. Con el tiempo, esas politicas
condujeron a una confusiéon de funciones y a graves crisis en la gestion de la
empresa publica: descapitalizacién, caida de las reservas, retrasos tecnoldgicos,
preponderancia de los criterios politicos y burocraticos, etcétera.

La politica de exportaciones masivas que originé un flujo de recursos ex-
ternos extraordinarios, frutos de la renta petrolera y del endeudamiento, no
basté para inyectar una nueva dindmica a un modo de desarrollo de la econo-
mia que se apoyd en una organizacion caduca de la industria petrolera. To-
mando en cuenta el grado de desarrollo y de diversificacion de la economia
mexicana, el proyecto de hacer del petrdleo el pivote de una salida de la crisis
o la palanca de un nuevo modo de desarrollo estaba condenado de antemano
por la naturaleza de los ingresos petroleros y por el tipo de encadenamientos —
muchos de ellos “no virtuosos”— que se introdujeron a partir de esos ingresos.
Un mejor conocimiento del mercado internacional y de las conexiones que his-
téricamente economias rentistas habian establecido o tenian establecido con él
lo hubieran puesto en evidencia.

El petréleo, en otro esquema de politica econdmica y petrolera, hubiera
podido ser una especie de “llanta de refaccién” durante un corto periodo, es
decir, un apoyo pasajero para hacer frente a los desequilibrios externos y de
las finanzas publicas y para ayudar a transitar hacia otra dinamica del desarro-
llo. Al no ser asi, la opcién escogida implicé el retraso de las transformaciones
necesarias en la economia y en la organizacién de la industria petrolera, tuvo
como saldo multiples regresiones y condujo a la grave crisis financiera de
1982. Ademas, el “boom petrolero” no permitié el renuevo de las formas insti-
tucionales que hubieran podido conducir a la economia, a los mercados y a los
diversos actores econdmicos hacia los circulos virtuosos de la acumulacién
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con desarrollo tecnoldgico, productividad y una mejor distribuciéon del ingreso.
Ello hubiera exigido una reforma econémica y politica de fondo, que sélo fue
timidamente iniciada durante esos anos.

En adelante se tratard de romper con el modo de desarrollo que predo-
miné en México hasta los anos setenta y con su prolongacién durante el auge
petrolero. Esta, en lugar de constituir una via de transformaciones profundas,
fue de hecho una prolongacién artificial (mediante la renta petrolera, el endeu-
damiento y un mayor estatismo). En comparaciéon con otros paises en desarro-
llo que habian tomado nuevas direcciones mas temprano (quizas precisamente
porque no tenian petréleo), México habia acumulado graves problemas econé-
micos (ineficiencia y falta de competitividad de su industria, explosiéon del en-
deudamiento externo, niveles de precios que hacia fines de 1980 se acercaban
a la hiperinflacién, combinados con déficits publicos elevados) y politicos (per-
sistencia de un sistema politico autoritario con una organizacién corporatista y
procedimientos clientelistas).

Hacia la mitad de los anos 1980, después de décadas de desarrollo
"orientado hacia el interior" y de la falsa salida de la crisis a través de la renta
petrolera y el endeudamiento, México se dirigié progresivamente hacia una
mayor apertura econdémica y politica. Ese movimiento tendrd también implica-
ciones para la industria petrolera que seran analizadas en la segunda parte de
este trabajo.
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