INTRODUCCION

La perspectiva del mercado predomina en la estrategia de desarro-
llo y uno de los temas de debate es el efecto del tamano del sector
publico sobre el desempefico macroecondmico. Al Estado se le ad-
judica un impacto adverso sobre la eficiencia y la productividad. Se
argumenta que las actividades gubernamentales, generalmente,
conducen a la ineficiencia, que las regulaciones excesivas incre-
mentan los costos sociales y que los subsidios y transferencias
contenidos en fas politicas fiscal y monetaria tienden a distorsionar
la eficiencia y la competitividad de cualquier economia.

México no podia sustraerse a este nuevo enfoque de desarro-
{lo econdmico y ha avanzado en la formulacion de una politica que
prioriza la estabilizacién y la internacionalizacién economica.

Una vez gue los procesos de reestructuracion financiera vy
otros ajustes menores durante los ochenta se mostraron inocuos
en la correccion del estancamiento productivo, persistiende la abru-
madora presion de la deuda externa, la caida de la inversion inter-
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na, del ingreso real per capita, de la generacion de empleo y de los
estandares de vida, el gobierno se convencio de que la solucion a
las fallas estructurales seria una recorganizacion de la economia a
largo plazo.

Sin embargo, dadas las circunstancias en las que se opera el
proceso de reforma econémica en México, los partidarios del mer-
cado han perdido !a dimensién de las dificultades politicas que en-
frentaria México si se abolieran los controles de precios, se
vendieran todas las empresas publicas y se redujeran los apoyos
de fortalecimiento al ingreso.

Entusiasmado por la ilusion monetaria en que se traduce tran-
sitoriamente la politica de rrivatizacion y la estabilidad macroeco-
noémica basica, el librecambismo sometid a una desmesurada
critica a la intervencion econdmica del Estado, olvidando que las
experiencias exitosas de crecimiento de las economias del sudeste
asiatico, por ejemplo, han sido conducidas por Estados fuertes, al
margen de esquemas /aiseez-faire.

PEMEX es una entidad publica cuya importancia estrategica
es inobjetable no solo por su contribucién al nivel de desarrollo eco-
némico alcanzado, sino también por las posibilidades que encierra
para la industrializacion futura del pais. Empero, lo que no esta a salvo
de duda razonable, es la operacion eficiente de PEMEX, toda vez
que su crecimiento a partir de la nacionalizacion se sustento en un
modelo energético expansionista que incurrio en graves ineficien-
cias.

La privatizacion de una entidad publica cualquiera requiere de
una evaluacion microeconémica. En PEMEX esta es una tarea
compleja y dificil, dado que sus compromisos van desde alcanzar
objetivos politicos y satisfacer obligaciones sociales, hasta funcio-
nar en forma optima, en el marco de una economia de mercado y
en pro de la maxima contribucion al desarrollo nacional.
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Los problemas de administracion y de caracter tecnico-produc-
tivo en PEMEX han obedecido precisamente a la falta de claridad
en esa estructura de objetivos, lo cual genera conflictos intraorgani-
zacionales. Las obligaciones sociales y politicas encomendadas, al
ser opuestas, strictu sensu, a la gestiéon técnica y eficiente de los
recursos, han servido de argumento recurrente para un pobre de-
sempeno.

La distincion confusa entre administracion y operacion, por un
lado, y las consideraciones estratégicas y politicas por otro, ocasio-
nan problemas financieros, pérdida relativa de la autonomia geren-
cial requerida para la operatividad comercial y que los directivos
actien mas como administradores burocratizados que como em-
presarios.

PEMEX ha podido desarrollar cierto grade de autonomia ge-
rencial en virtud de la rotacidén de los funcionarios de gobierno, y de
gue éstos carecen, relativamente, de capacidad ministerial para el
control de la organizacion. No obstante, la entidad es dependiente
del gobierno en planes de gasto e inversion. Aun teniendo la capa-
cidad de generar utilidades, el tamano de la ganancia depende del
precio administrado del petréleo crudo y del control central.

La autonomia financiera en PEMEX es mas limitada que la
operativa, y la unica forma de evaluar la eficiencia de una empresa
es a traves del éxito financiero y operativo alcanzados.

Esta situacion ha conducido a un segmento de la administra-
cidn de PEMEX -aquel que siempre ha estado mas interesado en
desarrollar una capacidad gerencial de companfia privada, que en
ser gerentes publicos eficientes- a colocar a la reprivatizacion de fa
entidad como el unico recurso para lograr realmente un modelo de
empresa petrolera.

Ciertamente existen problematicas irresolubles en PEMEX,
como en toda empresa publica. En companias petroleras privadas
la administracion define propiedad, planeacion estratégica y opera-
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cién, en tanto que en las estatales el gobierno asume los roles de
planeacion estratégica y de operacion. Esto no deberia ser en si
mismo un maleficio, siempre y cuando los operarios ministeriales y
empresariales sepan distinguir lo que es una empresa publica como
PEMEX, su misidn, obligaciones y responsabilidades y |la naturale-
Za economica del bien que extraen, industrializan y comercian.

No obstante las razones expuestas y de que en otras partes
del mundo los procesos de reforma econémica comenzaron a re-
plantearse, a partir de 1989 el proceso de apertura de la economia
mexicana se tornd mas intenso, se alentd a la inversion extranjera
y se fomentaron las exportaciones no petroleras; se reformaron las
politicas de importacion; se redujo el tamafio del sector paraestatal
a través de un mayor numero de privatizaciones y recorte del gasto
publico como proparcion del PIB, todo elto como parte de una refor-
ma economica mas profunda que aguella concebida en los ochentas.

Asi, el consenso oficial actual es que la desregulacion y la pri-
vatizacion son los instrumentos claves para reestructurar ia econo-
mia y promover el crecimiento. De ahi que la revisién de las
funciones regulatorias estatales sea la piedra angular del programa
de modernizacién econdmica, y se considere vital un nuevo siste-
ma de reglas claras y leyes transparentes como incentivos a os in-
versionistas extranjeros.

Inspirados en la premisa de que las regulaciones excesivas y
obsoletas son la causa principal del uso ineficiente de los recursos
econdmicos en México, el mandato oficial ha consistido en simpilifi-
car las reglas del juego, volviéndolas menos rigidas y de menor co-
bertura, para ceder mas espacios a la iniciativa privada y a la
competencia.

Asimismo, se han decretadc medidas desregulatorias en la
mayoria de las areas de la economia, entre ellas el sistema finan-
ciero, seguros, agricultura, pesca, industria petroguimica, refinaciéon
de petrdleo, telecomunicaciones, en algunos productos como azu-
car, cacao, café, etc., en tanto que en el marco del programa de pri-
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vatizacion, se ha emprendido un radical proceso de desincorpora-
cion de empresas del sector publico con el proposito de inducir la
inversion privada nacional y extranjera.

En este afio, 1993, el proceso de desincorporacién esta practi-
camente concluido en muchas actividades donde el Estado habia
tenido una fuerte presencia. Aungue este proceso ha incidido sobre
entidades que no tenian un caracter estratégico ni prioritario para la
rectoria econémica estatal, o cierto es que también han sido afec-
tadas entidades cuyos propdsitos habian estado considerados
como fundamentales para el desarrollo del pais. Esto es, empresas
publicas cuyos propositos originales fueron impulsar el desarrollo
agropecuario, cooperativo y el abastecimiento de productos basi-
cos, asi como aquellas consideradas esenciales y fuera del alcance
del sector privado dada su magnitud, larga maduracion y baja ren-
tabilidad. Estas dltimas se formaron como producto de la expropia-
cion y la nacionalizacidon, rescatando de manos extranjeras
recursos naturales basicos y colocandoe bajo el control directo del
Estado a ramas estratégicas para el desarrollo.

Con todo, no preocupa tanto la indiscriminada critica a la em-
presa publica como instrumento de intervencién econdémica del Es-
tado y la invocacion de nuevos dogmas librecambistas, sino que,
debido al escaso éxito de la actual politica macroeconomica en el
plano del crecimiento, empresas como PEMEX, con un papel pre-
ponderante en la operacion de la economia mexicana y sobre la
cual se puede articular un nuevo proyecto de industrializacion na-
cional, vean limitada su funcion motora de crecimiento.

En e vertice de esta problematica, el presente trabajo analiza
la evolucidn especifica en los ultimos afos, de aguelios indicadores
que miden la presencia de PEMEX en el gasto publico, la produc-
cidn y la inversion, para ofrecer una aproximacién al grado de in-
fluencia que egjerce en el desempefio de las diferentes variables
econdmicas del pais, asi como la viabilidad que posee para cumplir
ese estratégico papel en su status actual de empresa publica.
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Las hipdtesis centraies de esta investigacion son:

Primera, que el problema de eficiencia en PEMEX no debe ser
considerado como un axioma en si mismo, aislado del contexto
operativo del sector publico en su conjunto. Cuando existen inefi-
ciencias en PEMEX y en el sector publico en general, son resultado
de estructuras inadecuadas y, por lo tanto, pueden ser susceptibles
de correccion. El supuesto de la mayor eficiencia atribuido a la em-
presa privada no tiene validez universal, debiendo ésta ser analiza-
da casuisticamente.

Segunda, que el crecimiento de PEMEX no se ha ajustado
esencialmente a sus propias restricciones operativas, sino que ha
respondido a impulsos diferentes y contradictorios, provenientes de
las distintas modalidades que asumio |a estrategia de desarrollo ex-
presada en grandes cbjetivos nacionales y la busqueda de con-
gruencia, a toda costa, de diferentes instrumentos de politica
econdmica en torno a ellos.

Tercera, que PEMEX no esta siendo regulado por un Plan Es-
tratégico, sino por Programas Operativos sobre bases sexenales,
en el mejor de los casos, 0s cuales pueden ser ajustados en fun-
cion de los virajes de la estrategia de desarrollo, colocando en gra-
ve riesgo la infraestructura productiva petrolera y cancelando su
viabilidad a largo plazo.

Cuarta, que al mantenerse la precaria estabilidad macroeco-
némica caracteristica de la vieja estrategia de desarrollo (deuda ex-
terna, transferencia masiva e indiscriminada del excedente
econdomico general, déficit fiscal desmesurado,) y demorarse la
adopcién e instrumentacion de un nuevo modelo, se provocs que el
boom petrolero tuviera un efecto estabilizador efimero, propiciara
temporalmente el crecimiento econdmico, pero fracasara en una
mejor asignacion de recursos y en la promocion de un rapido y
sano cambio estructural de la economia mexicana.

Quinta, que la proporcion de excedente petrolero orientado a
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convertir en fuente permanente de riqueza a un activo fisico no re-
novable, como son los hidrocarburos, fallo en este propdsito al ser
canalizado a través de un sector publico estructuraimente ineficien-
te y de un sector privado debilmente competitivo.

Sexta, que dados esos rasgos estructurales de la economia
mexicana, el "sindrome de economia petrolera"”, aungue mostro las
caracteristicas comunes a todo fenémeno de esta naturaleza -rapi-
da inflacion, scbrevaluacién del tipo de cambio, rezago de las acti-
vidades econdmicas no petroleras, petrolizacidén del Producto
Interno Bruto (PIB), de las finanzas publicas y del comercio exterior
del pais- tuvo sus especificidades en Meéxico: el efecto fue tardio,
fugaz e insuficiente en la dimension econdémica directa.

Séptima, que en la medida en que no se ha logrado una ver-
dadera transformacion productiva de la economia mexicana, per-
siste una sensible importancia del petréleo en la evolucion de las
variables econdmicas fundamentales y en las expectativas de com-
portamiento de las mismas.

Octava, que el proyecto de modernizacion planteado por PE-
MEX, inducido por condiciones internas y externas, sélo podia ha-
cerse mediante un alejamiento de las tareas sustantivas como
empresa publica y la redefinicién neoliberal de PEMEX en funcion
casi solo del segmento comercial y de su objetivo economico.

Para la validacion de estas hipétesis, metodologicamente se
propone un plan de trabajo en el cual se requiere dilucidar tres as-
pectos funcionales al proposito principal de esta investigacion:

(i) Identificar los alcances y limitaciones del proceso general de
desincorporacion que se propuso el gobierno para incrementar la
eficiencia en el cumplimiento de las funciones estatales y elevar el
grado de competitividad internacional de la economia mexicana, a
fin de sustentar la inviabilidad de instrumentar politicas de privatiza-
cion radicales en los ambitos estratégicos de PEMEX, como el de
la exploracion y produccién del crudo.
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La agudizacidon de los desequilibrios macroeconomicos, la cri-
sis de la deuda externa y el estancamiento productivo en la década
de los ochenta, se atribuyeron, primero, a la politica de industriali-
zacion sustitutiva de importaciones y, mas tarde, al papel del propio
Estado.

En la critica necliberal contra la intervencion econdomica esta-
tal, se afirmo que el Estado tenia un sector de empresas muy gran-
de, disperso en sus objetivos e ineficiente microeconémicamente,
convirtiendose en un factor que propicia la formacion de un sistema
de "rentas" que bajo las presiones corporativas de |los grupos de in-
terés y de las coaliciones politicas, obstruyen una asignacién mas
eficiente de los recursos.

De ahi que el primer aspecto que se plantea en el Capitulo |
sea abordar el tema de la empresa publica, sus potencialidades y
restricciones, e indagar si ésta ha flegade a un punto sin retorno
que imponia la desregulacion y su expresion mas contundente, la
privatizacion, como unica alternativa en el caso concreto de PE-
MEX.

(ii) Contribuir a la evaluacion sobre el deterioro productivo a
que conducia la faita de planeacion estratégica de Petroleos Mexi-
canos.

En esta perspectiva, en el Capitulo Il se hace un analisis de
largo plazo de las variables economicas fundamentales de la indus-
tria petrolera, tendiente a evaluar sus economias de escala técni-
cas y administrativas y, scbre esta base, no solo sustentar la
necesidad de un nuevo modelo normativo y operativo de PEMEX,
sino estimar los margenes de tiempo para instrumentario.

(iii) Aplicar el enfogue de Economia Petrolera, a fin de determi-
nar el grado de petrolizacion de la economia mexicana, asi como
las razones técnicas por las que se esteriliza y se esta desperdi-
ciando la renta econdémica petrolera.
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< Generalmente, un pais exportador de petrdleo espera, con la
renta obtenida, acelerar el crecimiento economico y promover un
sano cambio estructural. Sin embargo, se genéra una presion politi-
ca en la disputa por la renta, con su aval se tiende a incrementar el
endeudamiento externo y se establecen patrones de consumo e
inversién inviables en el largo plazo. Si la asignacion productiva de
recursos via empresa publica tuviera lugar, la rentabilidad de PE-
MEX se veria condicionada por el tipo de desempeio macroecono-
mico, el periodo de duracion del auge y la estabilidad de los
ingresos capturados.

De ahi que el propésito en los Capitulos il y IV sea analizar el
tercer elemento con base en la evolucion inmediata de la economia
mexicana. Esto es, conocer si la planta productiva estaba lo sufi-
cientemente integrada y dinamizada para absorber con eficiencia
un determinado monto de riqueza social transferida del sector ex-
terno a nuestro pais y, a la vez, evaluar si la dimensién de politica
econdmica deberia incorporarse al nuevo modelo de empresa pe-
trolera estatal que se propone.

Guiada por estas presunciones y recursos metodologicos, la
mision se encamina a plantear en el Capitulo V, un nuevo modelo
de empresa petrolera estatal para el caso mexicano y proponer
guias para su instrumentacidn; aportar una estimacion cuantitativa
de los costos con que PEMEX opera, con base en indicadores ele-
mentales de la explotacion primaria del crudo mexicano; presentar
indicadores basicos de desemperfio a corto plazo de esta entidad,
asi como contribuir a la economia del petréleo en México en aspec-
tos que son comunes a toda compania petrolera nacionalizada.

Por el significado econdmico del petroleo, las caracteristicas
técnicas de su produccion y la estructura de los mercados a que
concurre, se plantea la necesidad de que México formule un nuevo
modelo de empresa petrolera, que racionalice su tamarfo, haga efi-
ciente su crganizacion y redefina ios objetivos de PEMEX. En el gje
de la reestructuracion tiene que prevalecer la eficiencia econdmica
en sus operaciones, a fin de impulsar la industrializacién de Méxi-
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co, ya sea mediante sus propios recursos productives o la concer-
tacion de esfuerzos con otras entidades sociales, publicas y priva-
das.

Los clasicos compromisos de empleo, distribucion del ingreso,
desarrolio regional y de autosuficiencia petrolera a toda costa (sin
considerar el precio internacional del crudo o la administracion efi-
ciente del recurso) tienen que ser replanteados. Existen mejores
instrumentos de politica econdmica para alcanzar tales objetivos
gue aquellos ofrecidos por la dindmica de una sola empresa publica.

El desempeno eficaz y eficiente de PEMEX estard dado en el
futuro, tanto por la forma en que el gobierno descentralice funcio-
nes a los administradores, como por 1a forma en que sean regula-
das las relaciones entre ambos.

Finalmente, en las conclusiones plasmadas en el Capitulo VI,
se reconoce que en un proceso de reforma econémica del Estado,
guiado por &l mismo, el propésito debe ser alcanzar una mayor di-
ferenciacion entre el Estado y sus agentes, entre las funciones de
autoridad y las de administracion, todo lo cual tiene gue involucrar
fronteras mejor definidas y mas eficientes entre el poder ejecutivo y
la empresa estatal.

Lo anterior hara posible distinguir con mayor claridad entre ob-
jetivos y obligaciones y establecer una relacion jerarquica explicita
entre los mismos. Contar con objetivos institucionales precisos
hace viable la autonomia de gestion, pues permite evaluar resulta-
dos y asignar responsabilidades. Ademas, la relacion explicita en-
tre objetivos y obligaciones permite delimitar con mayor claridad los
cometidos que constituyen una responsabilidad directa de la em-
presa estatal y aquellos que corresponden a diversos 6rganos del
poder gjecutivo.

La modernizacidon de la industria petrolera forma parte de un
proceso mas amplio, que postula una nueva concepcion de la rec-
toria estatal, entre cuyos cbjetives se encuentran la racionalizacion
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del sector publico en la economia y el ajuste del papel de la empre-
sa publica.

En el marco de esta nueva estrategia de desarrollo, el petrdleo
ha sido revalidado como una de las principales riquezas para re-
montar la crisis y recuperar |la capacidad de crecimiento. Esto no es
casual, PEMEX es una de las empresas publicas puntales que du-
rante el presente siglo han contribuido al desarrollo del pais y que,
a pesar de las ineficiencias y la corrupcion que primaron durante el
auge, puede adaptarse como punta de lanza en el proceso de inter-
nacionalizacién de la planta productiva que como via de industriali-
zacion ha adoptado el gobierno mexicano.

Sin embargo, el ambiente en torno a este tipo de empresas
estd prenado de riesgos e incertidumbres. Uno de los mayores ries-
gos, hay que reiterarlo, emana del éxito o el fracaso de las politicas
de la estrategia neoliberal de desarrollo, la cual estd comprometida
a demostrar la inviabilidad factual de la antigua estrategia estatista.”
Otro mas trivial, pero no por ello despreciable, es la posesion de
significativas reservas petroleras frente a la tradicional politica de
los Estados Unidos por asegurar el abasto de materias primas basi-
cas a largo plazo para su economia.

La tesis mas importante a que se arriba en el presente trabajo,
es que en la fase actual del desarrolle del pais, es necesario forta-
lecer a la empresa publica, en general, para que ésta pueda cum-
plir con las tareas que le han sido encomendadas. La rectoria del
Estado en el desarrollo nacional exige empresas estatales moder-
nas y eficientes en areas estratégicas y prioritarias.

El sector paraestatal mexicano enfrenta fuertes problemas
operativos y, al margen del proceso de privatizacion, en su agenda
de necesidades impostergables deberian estar los siguientes pro-
positos:

(O Elevar la eficiencia general del sector publico en términos
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productivos, financieros, administrativos, de asignacion de
recursos y de competitividad.

[J Mejorar las formas de gestién, control y planeacion de las
actividades publicas, concentrando la accién estatal en
areas estrategicas (de largo plazo y promotoras del cambio
estructural).

[] Apoyar los programas de saneamiento y fortalecimiento de
las finanzas publicas por medios directos e indirectos tales
como la venta de activos productivos o el sistema fiscal.

(] Abrir un espacio de competencia con el sector privado.

[J Disminuir las presiones de los grupos sociales corporativos
sobre el Estado.

Para ser un eficaz instrumento de accidén estatal, la empresa
publica debe contar con identidad y autonomia propias. Su utilidad
social dependera del éxito con que se logre armonizar los objetivos
de empresa con los del gobierno.

En el caso de PEMEX, la modernizacion verdadera implica
concentrar los esfuerzos del organismo en torno a objetivos econo-
micos precisos y mensurables. La claridad de propdsitos permitira
delimitar las obligacicnes del gobierno y las de la empresa.

El gobierno mexicano tiene que definir en forma explicita los
objetivos sociales que PEMEX deba adoptar y cuantificar los costos
asociados a cada uno de ellos. Esto evitaria la tentacion de abarcar
objetivos multiples que puedan ocultar resultados inadecuados v,
de esta forma, se limitarian también los excesos incurridos en el
otorgamiento de subsidios o en la descapitalizacion de la empresa.

En cualquier caso, es imprescindible que PEMEX se oriente a
la obtencion de beneficios y que sea el propio gobierno el que utili-
ce parte de dichas utilidades para los fines de caracter social selec-
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cionados. Esto daria transparencia a la distribucién de la renta eco-
nomica del petréleo entre el gobiernog, la empresa, sus trabajado-
res, las empresas privadas y los consumidores finales de los
productos petroleros. Asi PEMEX cumplira con sus obligaciones de
rendir al Estado y a la sociedad cuentas claras sobre |a administra-
cion de un patrimonio propiedad inalienable de la nacion.

Asimismo, ante la insocslayable internacionalizacion de PE-
MEX, se tiene que tomar en cuenta la experiencia de la industria
petrolera mundial, la cual a fin de elevar los estandares de competi-
tividad y eficiencia econdmica que demandan las nuevas condicio-
nes de los mercados petrolero y financiero, tuvo que emprender un
proceso de privatizacion cuyas modalidades han consistide en la
desregulacion financiera total y la transferencia de activos publicos
al sector privado, asi como la adopcion de modelos corganizativos
mas flexibles.

Sin embargo, en la actividad petrolera no hay recetas universa-
les, debido a la diversidad de actores y complejidad del mercado
petrolero internacional. De ahi que, a causa de la volatilidad de pre-
cios, las restricciones de crédito en los mercados de capital acen-
tuadas por el riesgo geologico, la escalacion de costos de
produccion, transporte y transformacion industrial, PEMEX requiere
disenar una politica de crecimiento que le permita una insercion efi-
ciente en el nuevo ambiente economico mundial, con costos que
mantengan niveles de renta aceptables, a fin de financiar sus ope-
raciones y apoyar a nuestra econcmia.

La base para impulsar el proceso de modernizacion de Petro-
lecs Mexicanos la constituye la revalidacion de la entidad como
empresa publica estratégica prioritaria y, por ende, bajo el control y
propiedad del Estado.



