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Prefacio

El estudio de las naciones exportadoras de petrdleo se ha incre-
mentado considerablemente durante los Gltimos diez afos. Insti-
tuciones de diversa indole se han dedicado a analizar los efectos
econdmicos, sociales y politicos que resultaron de la explosién de
los precios del petroleo en 1973 y 1979. Algunas de estas naciones
estan constituidas por sociedades tradicionales que han encontra-
do particularmente dificil ajustarse a su nueva situacién: no sélo
se han visto en la necesidad de establecer una serie de prioridades
para administrar de manera 6ptima los enormes recursos finan-
cieros producto de la exportacion de petréleo, sino que han teni-
do que lidiar con problemas complejos en el area de las relaciones
econdmicas, politicas y militares internacionales, de las cuales se
habian mantenido relativamente al margen hasta hace poco
tiempo.

México es un pais en desarrollo con un nivel de industrializa-
cién mas avanzado que la mayoria de estas naciones. Lo distingue
el haber gozado de mas de medio siglo de estabilidad politica y
haber experimentado altas tasas de crecimiento econémico a par-
tir de la Segunda Guerra Mundial. En 1976, México decidié con-
vertirse en una potencia petrolera de mediana importancia; en
1981 ocupb el cuarto lugar en el mundo como nacién productora
y exportadora de petréleo crudo. Tan sblo un afio mas tarde, se
produjo en México una crisis econémica (¢y politica?), quizas la
mas grave y profunda de las altimas cinco décadas. No seria exa-
gerado sefialar que la atencién de muchos analistas en el mundo
se ha centrado en México, en como enfrentara y manejara sus
problemas socioeconémicos y las ramificaciones politicas que és-
tos puedan tener.

Bajo estas circunstancias es particularmente interesante estu-
diar los efectos del auge petrolero en la economia politica de Mé-
xico. Por supuesto, el observador académico debera esforzarse
por evitar que su exposicion directa a condiciones, decisiones y

9



10 PREFACIO

eventos rapidamente cambiantes deformen su percepcién y su ca-
pacidad de analisis. El autor esta consciente de que, si bien la ob-
jetividad absoluta es dificil si no imposible de lograr, hay que
luchar por mantenerse tan cerca de ésta como sea posible. Sin
embargo, toca al lector emitir el juicio definitivo sobre este par-
ticular.

El propésito fundamental de esta investigacion es entender por
qué el gobierno de México decidié en 1976 cambiar la politica
petrolera tradicional orientada hacia el mercado interno, por una
politica que hiciera de la exportacién uno de sus objetivos centra-
les. Desde el punto de vista metodologico, se hace un anilisis de
los principales objetivos gubernamentales en las areas econémica
y social para el periodo de 1977 a 1982, de las politicas puestas en
practica y de sus resultados. Las motivaciones de los encargados
de tomar decisiones han sido inferidas de la evidencia empirica
aqui presentada. Los argumentos mas convincentes que se
desprenden de la evidencia proporcionada en este estudio son los
siguientes: 1) las politicas del gobierno del presidente Lopez Por-
tillo tuvieron como meta fundamental restablecer altas tasas de
crecimiento econémico y no efectuar reformas econémicas y so-
ciales significativas, 2) seguir una nueva politica petrolera con el
objeto de mantener el modelo tradicional de crecimiento econé-
mico ha creado problemas que hacen imposible continuar soste-
niendo el viejo modelo de crecimiento, atin tomando en cuenta el
éxito de la nueva politica petrolera.

Quisiera reconocer mi deuda con un gran nimero de personas
e instituciones en México y en Estados Unidos, quienes contribu-
yeron en miltiples formas a mejorar el producto final de esta in-
vestigacién en los Gltimos tres afios. Por ejemplo, quisiera agrade-
cer el apoyo de la Universidad Nacional Auténoma de México,
del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia, de Fernando
Bueno, Mario Palma y Samuel Berkstein; ademas, Raymond
Vernon, Jorge Dominguez, Arturo Cruz S. y Oscar Vera leyeron
partes de este manuscrito en etapas criticas; el proyecto comian
que desarrollé con Daniel Levy contribuyé a mejorar mi
comprension de los principales problemas politicos y socioeconé-
micos de México.

La version final de este trabajo fue posible gracias al apoyo ins-
titucional del Overseas Development Council en Washington,
D.C. Quiero expresar mi profundo agradecimiento a su presiden-
te John Sewell, a los directores del proyecto México-Estados Uni-
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dos (Cathryn Thorup y Robert Ayres), y a mi colega, Richard
Feinberg; mucho aprendi en las miltiples y largas discusiones con
todos ellos.

De igual importancia ha sido el apoyo recibido de El Colegio de
México para elaborar la versién en espaiiol de este trabajo. Rafael
Segovia, Director del Centro de Estudios Internacionales, no esca-
timd esfuerzos para su pronta publicacion. Mis colegas del Centro
me ofrecieron oportunos comentarios durante los seminarios ya
tradicionales de los jueves por las tardes. Un esfuerzo especial en
este sentido vino de Mario Ojeda, de Lorenzo Meyer y de Gerardo
Bueno.

Tengo una deuda muy especial con Henry Nau, quien dirigidé
mi desarrollo intelectual en los Gltimos afios y quien aceptd su-
pervisar mi tesis doctoral aun después de haber asumido mdaltiples
responsabilidades en los Estados Unidos. Cynthia McClintock in-
sitid en canalizar mi interés por México hacia el estudio de las re-
laciones econémicas y politicas de la region latinoamericana. Ro-
bert Dunn fue muy paciente en relacion a los temas econémicos
que aqui se discuten.

Jaime del Palacio y su grupo de trabajo en la Direccién de
Publicaciones de El Colegio de México han facilitado mi tarea
enormemente. Refugio Vega realizd una magnifica labor de
mecanografia. Finalmente, deseo expresar mi gran aprecio a mis
padres y mi familia por todo su apoyo durante estos afios criticos
de desarrollo profesional y personal.

G.S.
Ciudad de México,
otono de 1982.






Introduccion

En 1976, México experimentd una de las crisis econémicas mas
severas de su historia. La tasa de crecimiento de la economia de
6% anual en promcdio desde el final de Ja Segunda Guerra Mun-
dial, baj6 a solamente 2.1%. Ademas de la recesién econémica,
habfia una tasa de inflacion del 27% al final del afno. El sector ex-
terno de la economia se¢ habia deteriorado dramaticamente;
existia un déficit en la cucnta corriente de la balanza de pagos de
3 mil millones de délarcs y una deuda externa total (pablica y pri-
vada) de mas de 22 mil millones de délares.! Ademas, como
muchos inversionistas habian transferido buena parte de sus fon-
dos al exterior, sobre todo a bancos en los Estados Unidos,
aumentaron las presiones para que se devaluara el peso por pri-
mera vez desde 1954. Debido a que una de las bases fundamenta-
les de la estabilidad politica en México ha sido la capacidad del
régimen para promover y mantener altas tasas de crecimiento
econdémico, el deterioro de la economia produjo una gran preo-
cupacién en algunos circulos que cuestionaban la viabilidad del
sistema politico mexicano bajo estas circunstancias.

- 1976 fue un afio de clecciones presidenciales en México. Antes
de transferir el poder el primero de diciembre, el presidente Luis
Echeverria puso en préctica algunas politicas cuyo objetivo pri-
mordial era sentar las bases para ¢l inicio de un periodo de creci-
miento econémico sélido y mas sano. En particular, Echeverria
firmé un acuerdo de estabilizacién con el Fondo Monetario Inter-
nacional en el cual el gobierno mexicano se comprometia a poner
en practica ciertas medidas que significarian un cambio funda-
mental en la politica econémica tradicional. Por ejemplo, se
regularia estrictamente el gasto del sector pgblico y se
aumentarian los impuestos con el objeto de equilibrar las finanzas
ptblicas; el gobierno se comprometia a tratar de controlar la

1 United Nations Economic Comission for Latin America, A Preliminary Balance-
Sheet of the Latin American Economy During 1981, Washington, -D.C.. 1982, p. 28.
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14 INTRODUCCION

inflacion y a revisar y reducir radicalmente el complejo sistema de
permisos de importacién que utilizaba para proteger a los pro-
ductores locales.

Mientras continuaba desarrollandose la crisis econémica, José Lo-
pez Portillo asumi6 la presidencia de México. Tan sélo tres sema-
nas después de haber iniciado su administracion, se anuncié un
cambio muy importante en la politica petrolera tradicional de
México: sobre la base de las mas recientes estimaciones de las re-
servas probadas de hidrocarburos (de 6 mil, pasaron a 11 mil
millones de barriles’de petréleo crudo y gas equivalente), el go-
bierno decidid convertir a México una vez mas en una nacién ex-
portadora de petrdleo relativamente importante. Luego de la na-
cionalizacion del petréleo en 1938, los altos costos y la escasez de
capital y equipo llevaron a producir Gnicamente el petréleo nece-
sario para cubrir las necesidades de consumo del pais y exportar
solamente algunos excedentes pequeiios. Sin embargo, ahora el
gobierno le daba instrucciones a PEMEX para que aumentara su
produccién de petréleo crudo hasta un total de 2.2 millones de
barriles diarios (de este total se exportaria la mitad), que doblara
su capacidad de refinacion y triplicara su produccién de
petroquimicos basicos para 1982.

A partir de este momento, las declaraciones publicas del go-
bierno pusieron un énfasis especial en el sentido de que el cambio
de politica petrolera seria fundamental para encontrar una solu-
cion a la crisis econdmica, para mejorar la situacion social de las
clases trabajadoras, y para llevar a la practica cambios muy im-
portantes en la politica economica tradicional. Debe sefialarse
que una vez que se hizo pablica la nueva politica petrolera, la ad-
ministracién de Lopez Portillo ratificé el acuerdo firmado con el
Fondo Monetario por el presidente anterior. Poner en practica al-
gunas de las medidas de ese acuerdo, representaria cambios muy
significativos en la politica econémica tradicional de México.

En este libro se cuestiona la posicion oficial en el sentido de que
la nueva politica petrolera fue establecida tanto para resolver los
problemas econémicos especificos del momento, como para efec-
tuar reformas econdmicas y sociales fundamentales. El argumen-
to central es que de acuerdo a la evidencia empirica, se cambié la
politica petrolera con el objetivo de permitir la continuaci6én del
modelo de crecimiento econémico tradicional. Este Gltimo ha
puesto un énfasis muy especial en lograr tasas de crecimiento eco-
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némico muy altas, las cuales han sido un ingrediente fundamen-
tal para la legitimidad del régimen politico mexicano y para el ré-
cord de mas de 50 afios de estabilidad politica. También se argu-
menta en este trabajo que mientras la nueva politica petrolera ha
contribuido a restaurar altas tasas de crecimiento econémico (7%
en promedio durante el periodo 1977-1981), en algunos casos la
politica econémica establecida ha producido fen6menos politicos
interesantes. Por ejemplo, debido a que la mayor parte de los re-
cursos de inversion del sector pablico se han canalizado hacia el
sector industrial, ¢n especial para el desarrollo de la industria
petrolera, se ha afectado a otros sectores como el de comunica-
ciones y transportes y el de servicios sociales.

Quiza uno de los acontecimientos mas transcendentales de este
periodo lo constituye la expansiéon del sector publico en la
economia. El Estado mexicano, “el ogro filantrépico™ como lo lla-
ma Octavio Paz, ha crecido y penetrado practicamente todos los
ambitos de la sociedad civil. Es para preocupar que sectores im-
portantes de la poblacion consideren el crecimiento del Estado
como sin6énimo de su fortalecimiento y aun de su efectividad pa-
ra orientar el desarrollo del pais. Se habla frecuentemente de la
necesidad de un Estado regulador de las relaciones entre fuerzas
sociales cada vez mas complejas; pero poco se menciona la urgen-
cia de que las actividades del Estado, caracterizado en forma cre-
ciente por la ineficiencia y la corrupci(’)n sean reguladas por la
propia sociedad civil. Esto ulumo constituye la esencia misma de
la democracia.

En resumen, los principales argumentos en este trabajo son que
la decision de 1976 de¢ cambiar la politica petrolera mexicana ha
permitido la continuacién del modelo tradicional de crecimiento
econémico sin que se efectiien reformas econémicas o sociales sus-
tanciales; y que se han producido algunos cambios politicos inte-
resantes desde 1976, cuando se decidié continuar la politica eco-
némica tradicional con ¢l apoyo de una nueva politica petrolera.

En este capitulo se discuten las bases teéricas de este estudio,
dando una’ atencién especial a las ventajas y limitaciones de la
teoria de la toma de decisiones en el anilisis de decisiones guber-
namentales especificas. También se enuncian los principales te-
mas que se discuten en este estudio.
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Marco Tebrico

En este estudio se analizan politicas gubernamentales. Gabriel Al-
mond y Bingham Powell han definido las politicas gubernamen-
tales como aquellas que

expresan las metas que han surgido del proceso politico. Es-
tas politicas reflejan aquellos resultados deseados por
quienes toman las decisiones politicas y los medios por los
cuales los lideres de una sociedad piensan que estos resulta-
dos pueden obtenerse.”

Ademas, las politicas gubernamentales son el resultado de deci-
siones “del sistema politico, el cual lleva a la practica una asigna-
cion de recursos dentro de la sociedad”.® ;Cémo se toman estas
decisiones? ¢Quién las toma? ¢Con qué propodsitos?

Es de suponer que si supiéramos las respuestas a este tipo de
preguntas, conoceriamos muchos rasgos fundamentales de un sis-
tema politico. Esto es, si supiéramos en detalle quiénes participa-
ron en el proceso que desembocdé ¢n una decisién individual,
nuestro conocimiento de las estructuras burocriticas y de poder
de ese sistema seria considerable. Y. si supiéramos qué factores
llevaron a los que tomaron decisiones en una situacién particular
a decidir favorablemente sobre una politica u otra, podriamos
también aprender acerca de las percepciones y los objetivos de los
lideres de ese sistema.

La teoria de la toma de decisiones dentro del campo de la cien-
cia politica, que pretende responder algunas de estas cuestiones,
ha recibido mucha atencién por parte de los analistas. Por
ejemplo, Snyder, Bruck y Sapin llevaron a cabo hace tres déca-
das un estudio muy importante sobre la toma de decisiones. Estos
autores definen la toma de decisiones como

un proceso que resulta de la seleccién, entre varios proyectos
posibles definidos socialmente, de un proyecto cuyo objetivo

2 Gabriel Almond y Bingham Powell, Comparative Politics. Little Brown, 22 ed. Bos-
ton, 1978, p. 283.
3 David Easton, 4 System Analysis of Political Life, John Wiley, Nueva York, 1965.
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es alcanzar en el futuro un estado de cosas o situacion par-
ticular pronosticado por aquellos que toman las decisiones.

Un concepto central que se define en mayor detalle es aquel del
futuro estado de cosas o situacion, o lo que es lo mismo, los objeti-
vos de los que toman decisiones: dichos objetivos deben conside-
rarse como “una serie de condiciones que deben cumplirse, o una
serie de especificaciones que, de cumplirse, permitirian concluir
que los que toman decisiones han logrado aquello que se
proponian’.®

El anilisis de la toma de decisiones presenta una serie de difi-
cultades. En particular, sus criticos han sefialado que existen va-
rios problemas en relacion a la cantidad y a la calidad de la infor-
macidén necesaria para explicar una decisién individual. En el pri-
mer caso, son tantas las variables que deberan tomarse en cuenta
al analizar una decision que la teoria se vuelve demasiado
compleja  especialmente porque aquellos que la proponen no
han logrado sugerir un criterio de seleccion para identificar
aquellas variables mas relevantes.® En relacién a la calidad de la

4 Richard C. Snyder, H. W. Bruck, y Burton Sapin, “Decision-Making as an Approach
to the Study of International Politics”, en Richard Snyder, H. W. Bruck, y Burton Sapin
(eds.) Foreign Policy Decision-Making: An Approach to the Study of International Poli-
tics, The Free Press, Nueva York, 1962, p. 90. Se han elaborado otros modelos de toma de
decisiones muy diferentes al empleado por Snyder y sus colegas. El més conocido es el
“modelo burocrético de la toma de decisiones”, el cual es especialmente itil para el anli-
sis de decisiones individuales-de polftica exterior. Dos estudios clave son, el de Graham
Allison (sobre la crisis de los cohetes en Cuba), y el de Morton Halperin (sobre la construc-
ciébn de un complejo sistema anticohetes en los Estados Unidos). Por supuesto, debe reco-
nocerse que la tarea de estos autores se vio favorecida por el hecho de que el sistema
politico norteamericano es bastante abierto, es decir, existe un gran flujo de informacién
entre los funcionarios y la opinién piblica en general. De igual manera, los funcionarios
tienen que rendir cuentas de sus actos ante la opini6n piblica, lo que les obliga a tener un
contacto més directo con sus representados. Estas dos caracteristicas del sistema norte-
americano no estin presentes en sistemas como el mexicano, lo que hace miés dificil 1a labor
de investigaci6n. Ver Graham Allison, Essence of Decission: Explaining the Cuban Missile
Crisis. Little Brown, Boston, 1971; y Morton Halperin, Bureaucratic Politics and Foreign
Policy, The Brookings Institution, Washington, DC., 1974.

Otro modelo de la toma de decisiones fue desarrollado por Herbert A. Simon. El autor
argumenta que debido a que la basqueda de la mejor de las politicas para enfrentar cada
situacién implicarfa costos muy grandes, los funcionarios tienen que contentarse con al-
canzar resultados por debajo de sus expectativas. Ver Herbert A. Simon, “A Behavioral
Model of Rational Choice” Quarterly Journal of Economics (febrero de 1955), nim. 69.

5 Ibid, p.82.

6 Herbert Mc Closky, “Concerning a Strategy for a Science of International Politics”,
World Politics (1956), vol. 8, nam. 2, pp. 281-295; y Stanley Hoffman, “International
Relations: The Long Road to Theory”, World Politics (1959), vol. 11, nm. 3, pp. 346-
877
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informacién, hay problemas sustanciales para lograr acceso a los
documentos del gobierno y a quienes toman las decisiones.” Este
problema del acceso, que puede ser mayor en la Unién Soviética
que en Suecia, y mayor en relacién a decisiones sobre asuntos mi-
litares que sobre asuntos econémicos, es una limitacién muy im-
portante para el analista que lleva a cabo un estudio de este tipo.
Incluso si el acceso no fuera problema, c6mo podriamos compro-
bar las verdaderas motivaciones de los que toman las decisiones
en un momento determinado? Finalmente, debido a que las deci-
siones no tienen lugar en el vacio, sino que son parte de un proce-
so dindmico, es muy dificil justificar el analisis que considera por
separado una decisién individual.

Tomando en cuenta todas estas limitaciones de la teoria de la
toma de decisiones, James Dougherty y Robert Pfaltzgraff han in-
sistido en que “la teoria de la toma de decisiones nos permite
comprender algunos aspectos importantes de la politica; en espe-
cial, es una guia para ciertos tipos de investigacion (lo cual consti-
tuye una de las funciones mas importantes de una teoria).” Por
ejemplo, algunos autores como Herbert Simon y Charles Lind-
blom han analizado el importante problema de la racionalidad
en el proceso de la toma de decisiones.® Otros autores se han
centrado en el analisis de decisiones individuales al hacer su inves-
tigacién, como Susan Kaufman Purcell, cuyo trabajo (The Mex:-
can Profit - Sharing Decision) es uno de los intentos para analizar
la complejidad de la politica en México a través de la teoria de la
toma de decisiones."” Debe sefialarse que el caracter semicerrado
del sistema politico mexicano hace muy dificil tener acceso tanto
a los documentos del gobierno como a quienes toman decisiones;
sin embargo, Kaufman Purcell se beneficié de que el tema de “la
reparticion de utilidades” se caracterizara por frecuentes discu-

7 Esto es especialmente cierto en aquellos casos en que ciertas decisiones tendrén efec-
tos econbmicos y sociales de larga duracién. La decision estudiada en este trabajo cae en

esta categoria.
8 James E. Dougherty y Robert L. Pfaltzgraff, Contending Theories of International

Relations, J.B. Lypincott Filadelfia, 1971, p. 315.

9 Herbert A. Simon, “The Architecture of Complexity”, Proceedings of the American
Philosophical Soctety (diciembre de 1962), 106; David Braybrooke y Charles Lindblom
A Strategy of Decission, The Free Press, Nueva York, 1963; y Charles Lindblom, The Po-
licy Making Process, Prentice Hall, Nueva Jersey, 1980.

10 Susan Kaufman Purcell, The Mexican Profit-Sharing Decision: Politics in an Autho
ritaridn Regime, University of California Press, Berkeley, 1975.



INTRODUCCION 19

siones en publico en las que participaron, por ejemplo, el poder
ejecutivo (que tomo la iniciativa para hacer efectiva, mas de 40
afios después, una disposicion de la Constitucion de 1917), el
Congreso (que tiene una relacién de debates abierta al pablico) y
otros grupos interesados (especialmente la comunidad de nego-
cios y los sindicatos de trabajadores). Esto es, fueron varios los ac-
tores participantes que discutieron pablicamente diversos aspec-
tos del tema en cuestion.

En contraste con la situacién anterior, no existen documentos
accesibles del proceso que originé la decisién de 1976 de cambiar
la politica petrolera tradicional de México. Lo Gnico que pode-
mos suponer con un grado de confianza aceptable es qué actores
participaron en esa decisién. De acuerdo a la Constitucion, los re-
cursos petroleros y su explotacién son una prerrogativa exclusiva
del Estado mexicano. PEMEX (Petréleos Mexicanos), es una
empresa publica cuyas politicas y actividades son supervisadas por
una junta de directores. La junta incluye cinco representantes de
varias agencias del ejecutivo y cinco representantes del sindicato
de trabajadores petroleros y su presidente es el secretario de
Energia, Minas e Industria Paraestatal (antes Patrimonio); esto
quiere decir que la mayoria de los miembros de esta junta tam-
bién son nombrados por el presidente.

Por lo tanto, la politica petrolera es elaborada formalmente
por el presidente a través de sus representantes, que él mismo
nombra. Lo que no podemos saber es si otros actores, dentro y
fuera del gobierno, influyeron en la decisién de Lopez Portillo y
por qué razones. Los expertos han estado divididos en relacién al
tema de hasta qué grado el poder presidencial en México esta su-
jeto a controles efectivos. Algunos argumentan que ya que no
existe en México un sistema de controles y contrapesos entre el
ejecutivo y otros poderes federales como el Congreso, el Gnico
limite a los poderes presidenciales es el del tiempo (el presidente
puede servir solamente por un periodo de seis afios).!" Otros han
argumentado que hay algunos grupos de interés (especialmente la
comunidad de negocios) y la burocracia que juegan un papel im-
portante en el proceso de toma de decisiones.'? Por supuesto, la

'l Frank Brandenburg, The Making of Modern Mexico, Prentice-Hall, Englewood
Clifs, Nueva Jersey, 1964; y Daniel Cosio Villegas, El sistema politico mexicano: las posibi-
lidades de cambio, Cuadernos de Joaquin Mortiz, México, 1974.

12 Raymond Vernon, The Dilemma of Mexico's Development: The Roles of the Private
and Public Sectors, Harvard University Press, Cambridge, 1963; y Rose Spalding, “State.
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reciente expropiacioén de los bancos privados resta fuerza al argu-
mento de que la comunidad de negocios goza de un poder de veto
efectivo sobre ciertas decisiones gubernamentales. Desafortuna-
damente, debido a que no hay una relacién puablica de las discu-
siones que originaron la decision de 1976 y a que el acceso a los
funcionarios puablicos es muy dificil, no hay manera de poner a
prueba estas dos interpretaciones referentes al papel del presiden-
te y de otros actores politicos en el proceso de toma de decisiones
en México.

Por todo lo dicho (las limitaciones generales de la teoria de to-
ma de decisiones asi como los problemas particulares de investiga-
cién encontrados en México), mi interés de explicar por qué Mé-
xico decididé en 1976 convertirse en una nacién exportadora de
petrdleo relativamente importante pareciera no encontrar una
respuesta. Sin embargo, hay algunos aspectos de la teoria de toma
de decisiones que podrian ser Gtiles para este estudio.

Snyder, Bruck y Sapin, en su discusién sobre cé6mo se puede
explicar el comportamiento de aquellos que toman decisiones, se
preguntan:

¢Podria la evidencia empirica reemplazar a los supuestos téo-

ricos como una base legitima para realizar una serie de in-
ferencias? Si esto no fuera posible, hay pocas esperanzas de
que logremos entender cuéles son los factores principales
que explican el comportamiento. La investigacién que se ha
hecho hasta ahora por supuesto no ha dado una respuesta
definitiva, pero desde nuestro punto de vista confirma que
es deseable dejar este tema a discusién y sujeto a una
comprobacién empirica.

Este estudio pretende comprobar esta proposicién tedrica, en el
sentido de que la evidencia empirica puede convertirse en una ba-
se legitima para inferir las motivaciones de aquellos que toman
decisiones. De acuerdo al argumento de Snyder y su equipo de co-

Power and its Limits: Corporatism in Mexico,” Comparative Political Studies (1981), 14
nam. 2, pp. 139-61. Ver el interesante estudio comparativo de estas perspectivas: Carolyn
Needleman y Martin,Needleman, “Who Rules Mexico? A Critique of Some Current Views
on the Mexican Political Process, “The Journal of Politics (1969), nim. 31, pp. 1011-

034. .
13 Snyder, Bruck, y Sapin, Foreign Policy Decision-Making, op. cit., p. 5.
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laboradores, este estudio parte del supuesto de que las motiva-
ciones no constituyen una forma de comportamiento, sino que
son inferencias del comportamiento. Esto es, si las motivaciones
de aquellos que toman decisiones no pueden establecerse median-
te la elaboracion de entrevistas con ellos, entonces es posible infe-
rirlas indirectamente observando su comportamiento.'

Snyder, Bruck y Sapin distinguen entre dos tipos de motiva-
ciones: las relacionadas con las experiencias del pasado de un ac-
tor determinado (dentro de una estructura de organizacién ade-
mas de sus experiencias culturales, profesionales y otras), llama-
das because of motives. Para explicar este tipo de motivacion,
seria necesario llevar a cabo un estudio psicoanalitico de aquellos
que toman decisiones. Esto requeriria mucho tiempo y recursos y
nunca podriamos estar seguros de la viabilidad y la utilidad del
estudio. Por otra parte, in order to motives se refiere a la visién de
un actor respecto de la situacion o estado de cosas que pueda ob-
tenerse en el futuro (sus objetivos). En este caso, la preocupaciéon
se refiere a las consecuencias futuras de un acto determinado, su
relacién con un objetivo del cual la motivacion puede ser inferi-
da.®

Lo que el anilisis anterior sugiere es que mientras no exista una
forma de verificar a través de la observacion directa qué factores
llevaron a los funcionarios pablicos en 1976 a cambiar la politica
petrolera tradicional de México, es posible primero analizar siste-
miticamente la relaciéon entre la nueva politica petrolera vy
aquellos objetivos econémicos y sociales piblicamente anunciados
por los que toman decisiones; y posteriormente, observar los re-
sultados de sus politicas durante el periodo 1977 a 1981; final-
mente, sobre la base de la evidencia empirica que resultara, seria
posible hacer una serie de inferencias que pudiesen explicar qué
es lo que llevé a los funcionarios pablicos a actuar como lo hi-
cieron en 1976.

Siguiendo esta logica, la pregunta fundamental en este estudio
no es ya por qué se tomd la decision de 1976. Las declaraciones
publicas de funcionarios del gobierno se consideran como una
explicacién inicial aceptable: la politica petrolera fue cambiada
con el objeto de resolver una serie de problemas econémicos a que
se enfrentaba la nueva administracién del Presidente José Lopez

1 Ibid, p. 139.
15 Jbid, p. 144.
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Portillo en 1976; para mejorar las condiciones sociales de las cla-
ses trabajadoras y para llevar a la practica ciertas politicas que
modificarian el modelo tradicional de crecimiento econdémico. En
cambio, la pregunta fundamental en este estudio es la siguiente:
¢logrd la nueva politica petrolera sus objetivos? si no fue asi ;exis-
ten otras explicaciones para las decisiones de México en el drea de
la politica petrolera?

Para responder a la primera pregunta, el capitulo 1 discute los
problemas centrales a los que se enfrenté la administracién de Lé-
pez Portillo en 1976; el capitulo 2 se centra en la definici6én de los
objetivos de la nueva administracién de acuerdo al analisis de

documentos y declaraciones piblicas existentes; y el capitulo 3
analiza los resultados y la asociacién existente entre las politicas
petrolera y econémica de 1977 a 1981. Después de concluir que
varios de los objetivos fundamentales de la administracién no
fueron logrados, el capitulo 4 considera varias posibilidades de
explicacién de las decisiones de México en el area de la politica
petrolera. El dltimo capitulo analiza cuiles son las posibilidades
de lograr en el futuro aquellas metas de politica econémica y so-
cial en que la administracion de Lopez Portillo no tuvo éxito.

El objetivo del capitulo 1 es mostrar hasta qué grado se habia de-
teriorado la situacién econoémica en México en 1976. En particu-
lar, la escasez de recursos financieros reflejaba la crisis del modelo
de crecimiento econdmico de sustitucién de importaciones, que
habia servido de guia a la mayor parte de las naciones de América
Latina luego de la Segunda Guerra Mundial. Supuestamente,
México no podria ya basar su crecimiento econdémico acelerado
primordialmente en una estrategia apoyada en el financiamiento
deficitario. Esto es, ante la escasez de fondos crediticios tanto en
México como en el exterior, el pais tendria que arreglarselas con
Sus propios recursos.

Un programa serio de recuperacién econémica requeria una
cooperacion entre los sectores pablico y privado que no existia en
México en 1976. La devaluacioén del peso, que hizo mas dramiti-
ca la crisis econémica, y la confrontacion entre el régimen de

Echeverria y la comunidad de negocios son analizados breve-
mente.

El gobierno mexicano recibié importante apoyo de institu-
ciones financieras internacionales para equilibrar las cuentas na-
cionales. El Departamento del Tesoro de los Estados Unidos y la
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Reserva Federal dieron a México una buena parte de estos fon-
dos. Pero de manera mas importante, México firmé un acuerdo
de estabilizacién econémica con el Fondo Monetario Interna-
cional. Este tipo de acuerdo requiere una dosis de disciplina fi-
nanciera para funcionar eficientemente, la cual implica general-
mente una serie de consecuencias politicas que los gobiernos en-
cuentran muy dificil enfrentar. Las principales caracteristicas del
acuerdo con el Fondo Monetario son analizadas extensamente, en
especial porque algunas de las politicas resultantes impusieron
limites a la libertad de la nueva administracién para escoger sus
propias politicas que resolvieran los problemas econémicos del
momento.

Cuando Lopez Portillo tomé el poder y ratificé el acuerdo con
el Fondo Monetario, parecia que estaba comprometido a llevar a
efecto cambios sustanciales en algunos aspectos fundamentales
del modelo de crecimiento econémico tradicional de México, en
especial en lo que se refiere a las politicas que habian llevado a
México a depender excesivamente del crédito del exterior para
lograr altas tasas de crecimiento econémico. ¢Se elaboraria final-
mente una reforma de impuestos global? ;Se limitarian los subsi-
dios a los productores, e incluso a los consumidores pobres, con el
objeto de racionalizar este sistema? Asi parecia, al menos si se ob-
serva el acuerdo de México con el Fondo Monetario y algunas de
las declaraciones pablicas de funcionarios en ese tiempo.

En el capitulo 2 se discute en detalle qué es lo que las politicas
petrolera y econémica buscaban lograr. El cambio en la politica
petrolera tradicional de México se vio favorecido por circurstan-
cias tales como el deterioro de la economia, el descubrimiento de
algunos mantos petroleros, el aumento de la demanda mundial
de petrdleo y de los precios del crudo y otros. La nueva politica
petrolera fue definida en primer lugar por el director general de
PEMEX, Jorge Diaz Serrano, al presentar el ambicioso programa de
desarrollo de esta empresa para el periodo de 1977 a 1982: el
petroleo se convertiria en la base fundamental de la estrategia
econdmica del gobierno.

Con el objeto de comprender cuiles eran las relaciones existen-
tes entre la nueva politica petrolera y la politica econémica de la
administracién de Lopez Portillo, se analizara el programa de re-
cuperacion econdmica. Este programa incluia notablemente va-
rios objetivos de politica econdémica contenidos en el acuerdo con
el Fondo Monetario. De acuerdo a la administracion, la nueva
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politica petrolera ayudaria al gobierno a acabar con algunos de
los problemas asociados con el modelo de crecimiento econémico
tradicional. Por ejemplo, las divisas obtenidas por la exportacién
de petrdleo podrian ayudar a que los problemas relacionados con
la balanza de pagos no se convirtieran en un obstéaculo al creci-
miento econémico acelerado. Ademas, la posicion del sector
publico podria ser fortalecida por esta nueva fuente de ingresos
Esto queria decir tanto que la expansion del sector piblico en la
economia podria aumentar significativamente, como que el go-
bierno estaria en la posibilidad de apoyar a la comunidad de
negocios con nuevos recursos. Por ejemplo, el gobierno podria
asistir durante un periodo transitorio a aquellos productores me-
xicanos que pudieran ser mas afectados por nuevas politicas enca-
minadas a reducir el excesivo proteccionismo existente. Y el go-
bierno podria también financiar importantes proyectos de infra-
estructura, tales como el programa de desarrollo de puertos, que
traeria a los productores mexicanos ventajas significativas (como
menores costos en la transportaciéon de insumos y productos).

Al pasar el tiempo se hacia cada vez mas claro que el gobierno
no estaba poniendo en practica reformas econdémicas y sociales
fundamentales; paraddjicamente, sus objetivos se hacian cada vez
mas ambiciosos, como puede comprobarse al analizar los planes
de desarrollo y de energia publicados en la segunda mitad de la
administraciéon de Lopez Portillo. Al mismo tiempo, las metas de
produccion y de exportacion de petréleo fueron aumentando pa-
ra hacerlas compatibles con los objetivos de politica econémica
mas ambiciosos. Sin embargo, mientras que el gobierno de Lopez
Portillo se acercaba a su fin, era cada vez mas evidente la existen-
cia de una brecha entre los objetivos de la politica gubernamental
y los resultados obtenidos. Esta brecha se hacia cada vez mas
grande. Lo que se podia ver era muy diferente de lo que se espe-
raba ver, al menos de acuerdo a las declaraciones de funcionarios
en relacion a los objetivos del gobierno en 1976.

En el capitulo 3 se analizan extensamente los resultados de la
politica socioeconémica durante el periodo de 1977 a 1981; en es-
pecial, la evolucién de las finanzas pablicas, la respuesta de la co-
munidad de negocios a la politica de crecimiento econémico ace-
lerado, el creciente proceso de inflacion, los cambios en la confi-
guracién del comercio exterior de México y el problema de la
deuda externa, son algunos de los temas centrales que se discu-
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ten. ¢Cuail es el grado de asociacion entre la politica petrolera ge-
neralmente exitosa, y cada uno de estos resultados de politica so-
cial y econdmica? En este capitulo se da cuenta del éxito de la
politica petrolera en el sentido de haber restablecido altas tasas de
crecimiento econdémico y contribuido a la creaciéon de nuevos
empleos. Sin embargo, también se concluye que muchos de los
objetivos de politica social y econémica del gobierno no se logra-
ron.

El objetivo del capitulo 4 es entender mejor las decisiones de
politica petrolera de México, para ello se consideran varias expli-
caciones. El primer argumento que se toma en cuenta es aquel
que establece que la nueva politica petrolera de exportacion cons-
tituye la herramienta adecuada para lograr los objetivos del go-
bierno, pero que se necesita mas tiempo para sentir todos sus efec-
tos. Por ejemplo, debido a que la expansion de la infraestructura
necesaria para la produccién y la transportacién de petréleo pro-
cede generalmente con lentitud, se requeria tiempo antes de que
el programa petrolero tuviera como resultado un aumento signifi-
cativo de la produccién y de los ingresos por su exportacién. De
hecho, deberia haberse esperado que el déficit en la cuenta
corriente de la balanza de pagos y la deuda externa del sector
puablico aumentaran en los primeros afios. Esto es porque la ex-
pansion de la industria petrolera requeria un gran nimero de im-
portaciones de maquinaria muy compleja (generalmente muy ca-
ra) y de servicios técnicos. Aunque este argumento tiene cierta va-
lidez, la naturaleza de los objetivos que el gobierno se planteé al-
canzar era tal, que el simple aumento de los ingresos por exporta-
cién de petrdleo seria insuficiente para que esta politica tuviera
éxito. :

El segundo argumento es que el gobierno siguié una politica
correcta que, sin embargo, se enfrentd a una serie de obstaculos
en el proceso de su ejecucion. Es cierto que el gobierno se enfren-
té6 a un namero de dificultades para llevar a la practica algunas
de sus politicas, aunque estas dificultades fueron de una naturale-
za muy distinta a la que algunos expertos habian pronosticado.
Por ejemplo, algunos argumentaban que el gobierno no podria
aumentar la produccién y exportaciéon de petréleo como queria
porque se enfrentaria con la oposicion de fuerzas politicas na-
cionalistas y de la izquierda.' Otros plantearon dudas en relacién

16 U.S. General Accounting Office, Oil and Natural Gas from Alaska. Canada, and
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a la capacidad de México para aumentar su produccion de petré-
leo y su exportacién, mas alla de ciertos niveles; esto es, a menos
que contara con la asistencia técnica y financiera de las grandes
compaiiias petroleras.!” Un corolario de estos argumentos es que
una politica petrolera que fracasara no podria ser la base para lle-
var a la practica cambios econémicos y sociales significativos. Sin
embargo, estas proyecciones no se dieron en la practica: México
alcanz6 una produccién y exportacién de petroleo y obtuvo divi-
sas por ese concepto mas alla de lo que habia planeado inicial-
mente. Esto es, la politica petrolera en si misma funcioné bien en
general. Al mismo tiempo, existieron factores internos e interna-
cionales que limitaron la capacidad del gobierno para poner en
practica con éxito algunas de sus politicas y alcanzar sus objetivos.
Un ejemplo de factores internos lo constituyé la efectividad de la
oposicion de la comunidad de negocios a medidas tales como una
reforma de impuestos global, la reduccién de los subsidios, y la
reduccion del proteccionismo excesivo.'® Este tema se discute
ampliamente. Otra explicacion se refiere a problemas que sur-
gieron como resultado de las condiciones econémicas interna-
cionales cambiantes, sobre las cuales el régimen mexicano no
ejerce un control efectivo.’ Un ejemplo notable en este sentido
fue la caida de los precios del petréleo que llevé a México a expe-
rimentar una crisis presupuestaria a la mitad de 1981. Esa caida
repentina e inesperada del ingreso del gobierno contribuyb a un
deterioro de las finanzas pablicas, a un déficit en la cuenta

Mexico— Only Limited Help for the U.S., Washington, D.C., 1980, p. 53; y Olga Pelli:
cer, “La politica de Estados Unidos hacia México: la nueva perspectiva”, Foro Interna-
cional, El Colegio de México (1978), vol. XIX, nam. 2, p. 211.

17 Ver por ejemplo el estudio de la U.S. General Accounting Office, Prospects for a
Stronger United States-Mexico Energy Relationship, Washington, D.C., de Mayo 1, de
1980, pp. 52-53.

18 Los expertos han insistido por muchos afios que para mantener una economia salu-
dable se requiere tomar algunas medidas importantes en este sentido. Un tema central de
discusi6n ha sido en relacién a si el gobierno mexicano “no ha querido” o “no ha podido”
imponer estas medidas a la comunidad de negocios. El tema es méas ampliamente discuti-
do por Daniel Levy y Gabriel Székely, Mexico: Parudoxes of Stability and Change. West-
view Press, Boulder, Colorado, 1983. )

19 Almond y Powell, Comparative Politics, op. cit., p. 283. Al discutir la brecha que
existe entre las intenciones y los resultados de las politicas, estos autores consideran el im-
pacto de factores del medio ambiente en forma separada de los problemas que surgen du-
rante la ejecucion de dichas politicas. En este estudio, los factores internos e internaciona-
les que limitan la capacidad de los funcionarios para alcanzar sus objetivos son tratados
bajo la misma categoria de “ejecucién de politicas.”
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corriente de la balanza de pagos y a un aumento de la deuda ex-
terna del sector pablico, mucho mas alla de lo que se habia anti-
cipado.

Tomando en cuenta que serd necesario que pase ain mas
tiempo para evaluar la efectividad de algunas de las politicas del
gobierno, y que algunos problemas de ejecucidn de politicas
pueden explicar hasta cierto grado la brecha entre objetivos y re-
sultados, una tercera explicacién es que las politicas guberna-
mentales fueron inadecuadas. El argumento que la evidencia
empirica apoya mds convincentemente es el de que las politicas
gubernamentales estuvieron dirigidas fundamentalmente a res-
tablecer las altas tasas de crecimiento econémico y no a efectuar
reformas econdmicas y sociales importantes. Es mas, incluso el
restablecimiento de las altas tasas de crecimiento econémico, que
fue posible en grado importante por el aumento de.la produccién
y exportacion petrolera, fue solamente un fenémeno temporal. Se
argumentara que en tanto el gobierno no cambie las politicas eco-
ndmicas tradicionales, México seguira enfrentando severos obstacu-
los a un crecimiento econémico sano y autosostenido. Toman-
do en cuenta las experiencias recientes, es aconsejable que el go-
bierno mexicano defina de una manera mas clara y méas coheren-
te la relacién que quiere establecer entre la futura expansién de la
industria petrolera y el resto de la economia.?

En el Gltimo capitulo se discuten algunas de las implicaciones
de la evidencia empirica que se ha encontrado para al futuro de-
sarrollo de México. En particular ¢cuales son las perspectivas de
que se lleven a la practica otras politicas que son necesarias para
complementar la politica petrolera, con el objeto de que el mode-
lo de desarrollo de México cambie fundamentalmente? Este tema
es de importancia especial puesto que la administracion de Mi-
guel de la Madrid heredd en 1982 una situacién econémica que
en varios sentidos es mucho més cadtica que la que prevalecia en
1976, cuando México decidid convertirse en una nacion exporta-
dora de petrdleo relativamente importante.

20 Una buena discusién preliminar de este tema se encuentra en el trabajo de Gerardo
Bucno, “Petroleo y planes de desarrollo en México”, Comercio Exterior (1981), vol. 31
nim. 8, pp. 831-840.






Capitulo 1

El contexto econdémico y politico:
México en 1976






La situacion econémica y politica prevaleciente en México en
1976, los recientes hallazgos de mantos petroleros en el sur de la
Repiblica y la creciente demanda de petréleo asi como los altos
precios del crudo, son algunos de los factores primordiales que
explican el cambio en la politica tradicional de México de no ex-
portar petréleo. El argumento principal en este capitulo es que
sin cambiar su politica petrolera, es poco probable que México
hubiera encontrado los fondos crediticios necesarios para conti-
nuar con su modelo de crecimiento tradicional. Por lo tanto, des-
pués de 1976 el modelo de crecimiento tradicional pudo conti-
nuar a costa de la politica petrolera tradicional.

En este capitulo se analizan las principales caracteristicas del
modelo de crecimiento econémico en México desde los afios
cuarenta, los problemas que experimenté dicho modelo al princi-
plO de los afios setenta y las medidas llevadas a la practica por el
régimen para enfrentar estos problemas. Este capitulo no preten-
de analizar en detalle todos los aspectos de la economia mexicana
en las Gltimas cuatro décadas. Ya existen obras muy extensas
sobre el tema que son el producto de muchos afios de trabajo de
economistas de México y de los Estados Unidos.' Mas bien, la in-
tencién es revisar brevemente las caracteristicas centrales del mo-
delo de crecimiento econémico de México en los afios que prece-
dieron al auge petrolero y que pudiera servir como punto de refe-
rencia antes de concentrarnos en el analisis del tema central de
este estudio: el analisis de las politicas petrolera y econémica y de
sus resultados durante el periodo 1977 a 1981.

! Los trabajos clasicos sobre la economia mexicana incluyen el de Roger D. Hansen,
The Politics of Mexican Development, Johns Hopkins Press, Baltimore, 1971; Clark Rey-
nolds. The Mexican Economy. Twentieth Century Structure and Growth. Yale University
Press, New Haven, 1970; Leopoldo Solis, La economia mexicana: retrovision y perspecti-
vas, Siglo XXI, México, 1980, décima edicién; y Raymond Vernon, The Dilemma of Me-
xico’s Development, Harvard University Press, Cambridge, 1963.
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¢Cuales son las principales caracteristicas de la estrategia de in-
dustrializacion a través de la sustitucién de importaciones? Méxi-
co promovidé un desarrollo industrial acelerado después de la na-
cionalizacion del petrdleo en 1938, cuyo objetivo central era la
produccién interna de muchos bienes que antes se importaban.
La produccion petrolera de México se utilizaria para alimentar
de energia a la naciente planta industrial del pais. Por tanto, al
concentrarse en sus propios proyectos de desarrollo, México dejo
de tener una participacion significativa en el comercio interna-
cional del petréleo. Debido al éxito del crecimiento econdmico
acelerado y sostenido durante tres décadas, se ha sefialado a Mé-
xico en muchas ocasiones como un modelo para otras naciones en
desarrollo. Al principio de los afios setenta, sin embargo, México
experiment6 varios problemas que son comunes a otros paises
que, habiendo perseguido una estrategia de industrializacién ba-
sada en la sustitucion de importaciones, nunca efectuaron refor-
mas necesarias en el proceso.

¢Qué hizo la administracién del presidente Echeverria para re-
solver estos problemas? Después de evaluar el desarrollo de la
economia de 1971 a 1976, se concluye que sus esfuerzos fueron ge-
neralmente infructuosos. La administracién responsabilizd a la
falta de cooperaci6n de la ~omunidad de negocios por sus fracasos
en politica econdmica. Como resultado de esto, las relaciones del
régimen con aquel actor politico poderoso fueron muy tensas. Por
tanto tuvo lugar una crisis econémica combinada con una crisis
de legitimidad politica. La devaluacion del peso el 31 de agosto
de 1976 hizo més dramitica la crisis econémica. Las politicas de
estabilizacién anunciadas por la administracion unos dias después
de la devaluacion, tienen una expresién cuantitativa en el acuer-
do firmado con el Fondo Monetario Internacional en octubre de
1976. El objetivo de este acuerdo era ayudar a México a enfrentar
sus problemas financieros de corto plazo y sentar las bases para un
restablecimiento del crecimiento econémico sdlido y autososteni-
do a largo plazo. Para cumplir con los términos del acuerdo seria
necesario poner en practica varias reformas econémicas sustan-
ciales. En especial, la intervenciéon del sector piblico en la
economia tendria que disminuir drasticamente, para a su vez re-
ducir la necesidad del financiamiento deficitario que habia lleva-
do a una crisis de balanza de pagos y otros problemas. México
dependia excesivamente del crédito exterior para compensar sus
déficit en sus cuentas nacionales. Debido a que Echeverria tenia
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que transmitir el poder el primero de diciembre, seria la admi-
nistraciéon de Lopez Portillo la encargada de llevar a la practica
las medidas acordadas con el Fondo Monetario Internacional.

En la seccion final, se discuten las primeras acciones de Lopez
Portillo para enfrentar la crisis econémica y politica del pais. Al
ratificar el acuerdo firmado con el Fondo el 23 de diciembre de
1976, el presidente Lopez Portillo compremetié a su administra-
cién a efectuar reformas econémicas muy importantes. Sin em-
bargo, Lopez Portillo habia decidido también desarrollar rapida-
mente los nuevos mantos petroleros con ¢l objetivo de enfrentar la
crisis econdmica del pais. Asi es que ¢l mismo dia Jorge Diaz
Serrano, que habia sido nombrado director general de pEMEX, hi-
zo publicos los detalles del programa de desarrollo petrolero de
Lopez Portillo: México se convertiria nuevamente en una naciéon
exportadora de petréleo relativamente importante. Veamos en-
tonces cudles fueron las circunstancias econémicas y politicas que
llevaron al régimen mexicano en 1976 a cambiar la politica petro-
lera tradicional del pais.

Limites del modelo de crecimiento basado en la sustitucion de
importaciones

La adopci6én de una estrategia de crecimiento econdmico basada
en la sustitucion de importaciones puede llevar a un pais a
enfrentar varios problemas criticos después de un periodo deter-
minado. Inicialmente, se justifica otorgar a los productores loca-
les un alto grado de proteccién porque necesitan tiempo para ser
competitivos internacionalmente. La segunda etapa de la sustitu-
cion de importaciones implica remplazar la importacién de
bienes intermedios como petroquimicos y acero, bienes de capital
y bienes de consumo duradero como automdviles y refrigeradores,
con productos locales. Se espera que las naciones se especialicen
en la produccion de ciertos bienes en que gozan una ventaja com-
parativa sobre otros, y que eventualmente exportarin dichos
bienes. Por lo general, sin embargo, se abusa de las politicas pro-
teccionistas lo que propicia una produccnon ineficiente, altos cos-
tos y otros problemas. -
Hollis Chenery es una de las autoridades principales en la
teoria del desarrollo econémico y se ha referido al “sindrome de la
industrializacién basada en la sustituciéon de importaciones”, al
explicar las dificultades a que se enfrentan muchas naciones des-
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pués de algunos afios de haber seguido esta estrategia de creci-
miento econdémico.? Primero, la obsesion de la industrializaciéon
origina generalmente una distraccion de recursos que afecta fun-
damentalmente al sector agricola. Segundo, dado que el mercado
interno tiene un tamafio limitado, el crecimiento econémico y el
desarrollo industrial tienden a disminuir en la medida en que se
hace cada vez mas dificil continuar con el proceso de industriali-
zacién vertical. Tercero, las politicas proteccionistas, tanto co-
mercial como de tipo cambiario (es decir, una politica que man-
tiene sobrevaluada la moneda) no contribuyen a fomentar las ex-
portaciones de bienes manufacturados. Y en la ausencia de com-
petencia fuerte, se presentan los problemas de baja calidad y baja
productividad. Todos estos factores provocan en ocasiones una
crisis de la balanza de pagos que limita las posibilidades del creci-
miento econémico. Finalmente, en general, aquellos paises que
han seguido esta estrategia se han caracterizado por una distribu-
cién desigual del ingreso ;Como se pueden corregir estos proble-
mas?

Bela Balassa ha argumentado que la disminucién en el ritmo
de crecimiento asociada con la segunda etapa de la sustitucion de
importaciones, llevé a algunas naciones a efectuar reformas eco-
némicas importantes en la mitad de los afnos sesenta. Y que las
naciones que cambiaron de una orientacién en favor de la sustitu-
cién de importaciones a una orientacién hacia el exterior, han
obtenido mayores logros en relacién al crecimiento del producto
interno bruto, del empleo y de las exportaciones, que aquellos
paises que simplemente continuaron con el modelo de sustitucién
de importaciones.” Estas reformas incluyeron, notablemente, la
reduccion de controles a la importacion, subsidios a las exporta-
ciones de productos manufacturados, tasas de interés competiti-
vas, un mayor realismo en los precios de los bienes y servicios pro-
ducidos por empresas publicas, y otros.

Balassa también ha argumentado que aquellos paises que tu-

2 Hollis Chenery, Structural Change and Development Policy, Oxford University Press,
Nueva York, 1979, especialmente pp. 37-40. Este tema también lo discuten Werner Baer
y Larry Samuelson, (eds.), “Latin America in the Post-Import Substitution Era”, ndmero
especial de World Development (1977), vol. 5, nam. 1.

3 Bela Balassa, The Newly Industrializing Countries in the World Economy, Pergamon
Press, Nueva York, 1981, pp. 16-17.

4 Op. cit., p. 19.
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vieron éxito en efectuar esta transicién, como Corea y Taiwan,
lograron mejoras muy importantes en su distribucién del ingreso.

¢Cual ha sido la experiencia mexicana con el modelo de in-
dustrializacién basado en la sustitucion de importaciones? Al
principio de los afios cuarenta, México inici6 una campafia muy
importante de industrializacién. Una buena parte de las ganan-
cias generadas por las exportaciones de productos agricolas y ma-
terias primas a los Estados Unidos durante la Segunda Guerra
Mundial fue utilizada para financiar proyectos industriales.® Y el
gobierno utilizé tarifas y un complejo sistema de licencias de im-
portacién para proteger a los empresarios locales de sus competi-
dores del exterior. La Ley de Industrias Nuevas y Necesarias de
1955 formalizé varias disposiciones en este sentido.® Después de
unos afios, la de México, junto con la de Brasil, llegb a ser consi-
derada como la experiencia mas exitosa de crecimiento econd-
mico acelerado a través de la sustitucion de importaciones en
América Latina. México logré6 mantener altas tasas anuales de
crecimiento econémico que llegaron a 6% en promedio durante
tres décadas. Este récord de crecimiento acelerado fue posible en
gran parte debido al crecimiento del sector industrial, el cual cre-
ci6 a un promedio anual del 8.5% hasta el principio de los afios
setenta (cuadro 1).

Ademas del constante crecimiento econémico, los logros alcan-
zados en otras variables econémicas llevé a muchos observadores
a pensar que México era uno de los paises que estaban listos para
cambiar su estrategia de industrializacién y orientarla hacia los
mercados del exterior.” Los cuadros 1 y 2 incluyen varios indica-
dores criticos de los éxitos alcanzados. Por ejemplo, en 1970 el
sector industrial contribuia ya con el 35% del producto interno
bruto y daba empleo a méas de una cuarta parte de la fuerza de
trabajo en México. Ademis, mientras que las exportaciones cre-
cieron a una tasa real anual del 3% durante los afios sesenta, la
contribuciéon de las manufacturas a las exportaciones totales se

5 Ver el estudio pionero sobre la clase empresarial que participé con ¢l gobierno en el
esfuerzo de industrializacién iniciado en esta época. por Stanford A. Mosk, Industrial Re-
wolution in Mexico, University of California Press, Berkeley, 1954.

6 Los mecanismos de proteccion de los productores domésticos son discutidos en el tra-
bajo de Luis Antonio Aspra, “Import Substitution in Mexico: Past and Present” en Baer y
Samuelson (1977), “Latin America. . . .", pp. 111-123.

7 Balassa constituye un ejemplo importante en este sentido.
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incrementé del 18% en 1960 a mas del 33% en 1970.% La infla-
cién en México alcanzd un promedio de tan sélo el 3% durante la
década de los afios sesenta, un poco mas arriba que el promedio
de la inflacion en los Estados Unidos. Debe también sefialarse que
tanto la politica de mantener una tasa de cambio estable desde
1954, como la existencia de altas tasas de interés, sirvieron para
atraer a inversionistas extranjeros que colocaron sus fondos en
México. Los factores anteriormente mencionados, junto con el
hecho de que México goz6 de una industria turistica en expansién
y junto con los crecientes envios de délares desde los Estados Uni-
dos por parte de trabajadores inmigrantes, ayudaron al pais a evi-
tar que problemas en la balanza de pagos impusieran limites al
crecimiento econémico. Todos estos factores parecian indicar,
por tanto, que la estrategia de industrializacion de México estaba
teniendo el éxito requerido para cambiar su orientacién hacia el
exterior, lo cual suponia liberalizar las importaciones, otorgar
subsidios importantes a las exportaciones y otras medidas. A pe-
sar de estas indicaciones positivas, México se enfrentaria pronto a
severos problemas en las areas de finanzas piblicas, produccién
agricola, empleo y en el sector externo de la economia.

El deterioro gradual de las finanzas piblicas constituye uno de
los temas de mayor interés en este estudio. El sector piblico en
México incluye a los gobiernos federal, estatal y local, asi como a
un conglomerado de empresas pablicas cuyo nimero ha crecido a
través de los afios. El cuadro 3 muestra algunas de las tendencias y
patrones de ingreso y gastos del gobierno, y de los ahorros del sec-
tor pablico, que facilitan una evaluacién de las finanzas piblicas
a partir de los afos cuarenta. Lo que mais resalta en este cuadro
es que los ahorros piblicos comenzaron a disminuir hacia la mi-
tad de los afios-cincuenta, lo que coincidié con el inicio de una in-
tervencién mayor del sector pablico en la economia para conti-
nuar apoyando el crecimiento econémico acelerado. Asi que por
ejemplo, la relacién del déficit pablico con el producto interno
bruto se incrementd en mas de tres veces, de un promedio de
1.1% durante el periodo 1947-1956, a 3.9% al final de la década
de los sesenta. ¢Qué explica la débil postura financiera del sector
piblico? ¢Cémo se han financiado estos déficit? ¢Cudles han sido
los efectos econdmicos y politicos méas importantes de esta si-
tuacién?

8 Cuadro 2. Ver también Nacional Financiera, Statistics on the Mexican Economy,
México, 1977, p. 401.
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El bajo nivel de la tasa de impuestos en México, los enormes
subsidios a los empresarios y a los consumidores y las presiones
existentes para incrementar la infraestructura y los servicios so-
ciales son algunas de las razones que explican el deterioro gradual
de las finanzas publicas. Al final de los afios sesenta, la relacién
entre la tasa de impuestos y el producto nacional bruto en México
(9.9%) fue una de las mas bajas en el mundo.? Y el nivel de los
subsidios —un tema raramente discutido en pablico por las
autoridades — aument6 de 3.7 miles de millones de pesos en 1960
a 16 mil millones de pesos en 1970."° El objetivo de estos incenti-
vos era promover la inversiéon privada con el objeto de continuar
el proceso de industrializacién acelerado. Desde esta perspectiva,
el gobierno obtuvo un gran éxito: la formacion de capital crecid
en un promedio del 10% anual desde los afios cuarenta, asi que al
final de la década de los sesenta la relacion de la formacién de ca-
pital con el producto interno bruto llegé al 18% (cuadro 1). Sin
embargo, al pasar el tiempo el gobierno encontré que era muy
dificil reducir los incentivos otorgados a los inversionistas con el
objeto de obtener un equilibrio en las cuentas del sector pablico.
Se temia que la reduccidn de estos incentivos provocara una fuga
de capitales, causando asi un mayor nimero de problemas que los
que se lograrian resolver al ejecutar, por ejemplo, una reforma fis-
cal general.!!

El gobierno decidi6 pedir prestado tanto dentro del pais como
en el exterior para financiar sus déficit crecientes. En México, el
gobierno utiliz6 el mecanismo de la reserva legal de los bancos co-
merciales para canalizar ahorros privados hacia el financiamiento
de los déficit del sector pablico. Como resultado de esta politica,
la deuda interna del sector puablico se incrementé en un 800%
durante la década de los afios sesenta para alcanzar 53 mil millo-
nes de pesos en 1970.'2 Los inversionistas comenzaron a quejarse
de que el gobierno imponia limitaciones importantes a los recur-

9 Robert Looney, Mexico’s Economy: A Policy Analysis with Forecasts to 1990, West-
view Press, Boulder, Colorado, 1978, p. 49.

10 Secretarfa de Programacién y Presupuesto, Cuarto inferme de gobierno del C. Lic.
José Lopez Portillo, México, 1980, pp. 25-26.

11 Luis Bravo analiza esta preocupacién tradicional de los expertos mexicanos en
politica fiscal, ““La politica impositiva” en Opciones de politica econémica. Después de la
devaluacion, Gerardo Bueno, compilador, Editorial Tecnos, México, 1977, pp. 161-198.

12 E.V.K. Fitzgerald, Patterns of Public Sector Income and Expenditures in Mexico,

The University of Texas at Austin, Institute of Latin American Studies, Austin 1978,
p. 16.
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sos que existian en la economia para financiar sus propias inver-
siones." El gobierno también comenz6 a pedir prestado en el ex-
terior. De acuerdo con lo sefialado en el cuadro 2, la deuda exter-
na del sector piblico crecié de 810 millones de dblares en 1960, a
4,200 millones de ddlares en 1970, afio en que la relacién del ser-
vicio de la deuda con las exportaciones totales de bienes y servicios
alcanz6 24.6%. Esto quiere decir que uno de cada cuatro délares
recibidos por concepto de exportaciones fue utilizado para el ser-
vicio de la deuda externa (pago de intereses mas amortizacién).
En 1970, el servicio de la deuda en México era el mas alto de
América Latina y uno de los mas altos de todos los paises en de-
sarrollo.'* En resumen, el gobierno dependia crecientemente del
financiamiento externo para apoyar las altas tasas de crecimiento
economico. El presidente Echeverria tendria que enfrentarse a és-
te y a otros problemas, tales como la disminucién en la produc-
cidn agricola, el desempleo y un sector externo altamente dete-
riorado, cuando tomd el poder el lo. de diciembre de 1970.

El sector agricola sufria el abandono del que fue objeto por
parte del sector publico, que habia concentrado sus recursos de
inversion en el sector industrial. Como resultado de éste y otros
factores que se analizan mas adelante, el promedio de crecimien-
to de la agricultura caydé del 5.5% durante el periodo 1940 a
1960, a 3.8% durante la década de los sesenta (cuadro 1). Al fi-
nalizar esa década, el 37% de la fuerza de trabajo atn estaba
empleada en la agricultura, pero contribuia solamente con el
11% del producto interno bruto. Hasta cierto punto, estos datos
reflejan la baja productividad en ese sector de la economia. Sin
embargo, debe distinguirse entre la agricultura comercial y la
agricultura de subsistencia.'” La agricultura comercial se practica
en aquellas tierras que el gobierno ha dotado de los mejores siste-

13 Un estudio clave sobre el tema es el de Dwight S. Brothers y Leopoldo Solis, Mexican
Financial Development, University of Texas Press, Austin, 1966.

!4 Inter-American Development Bank, Economic and Social Progress in Latin Amer:-
ca, Washington, D.C., 1980, p. 101; The World Bank, World Development Report,
Washington, D.C.. 1980, pp. 134-135. ’

15 Los principales trabajos sobre la agricultura mexicana incluyen los siguientes: Vania
Almeida y Kristen de Appendini, Agricultura capitalista y agricultura campesina en Mé-
xico, El Colegio de México, México, 1977, segunda edicién, Shlomo Eckstein, et al., Land
Reform in Latin America: Bolivia, Chile, Mexico, Peru, and Venezuela, World Bank,
Staff Working Paper 275, Washington, D.C . 1978; Steve Sanderson, Agrarian Populism
and the Mexican State: The Struggle for Land in Sonora, University of California Press,
Berkeley, 1980.
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mas de irrigacién. El crédito, los fertilizantes y la maquinaria mo-
derna son insumos que los agricultores que trabajan estas tierras
consiguen en forma relativamente facil. Estos agricultores han
contribuido con una parte importante de las divisas del pais. En
1970, por ejemplo, las exportaciones de productos agricolas
representaron el 45% de todas las exportaciones de bienes
(cuadro 2). Los Estados Unidos son el cliente principal de México
en esta area.

Por otro lado, la agricultura de subsistencia la practican gene-
ralmente los campesinos que han sido forzados por politicas gu-
bernamentales a producir maiz, frijol y otros productos alimenti-
cios basicos. Uno de los problemas centrales de estos campesinos
es que deben enfrentarse al sistema de control de precios sobre sus
productos llevado a la practica por el gobierno; los productos son
vendidos a precios subsidiados a los consumidores en areas urba-
nas por la agencia gubernamental Conasupo.'s

Esta situacion, asf como las dificultades que experimentan para
tener acceso al crédito, a los fertilizantes y a las buenas tierras,
han desanimado a muchos campesinos que han preferido emigrar
a areas urbanas o a los Estados Unidos en busca de mejores condi-
ciones de trabajo. Esto quiere decir que las politicas agricolas
apoyaron fundamentalmente a la agricultura de exportacién que
se beneficié de los mas altos precios existentes en el mercado de
los Estados Unidos, mientras que se desanimd a la produccion pa-
ra el consumo doméstico que estaba inhibida por bajos precios de
los productores. La caida resultante en la produccién de alimen-
tos basicos, asi como el aumento en las exportaciones y la mayor
demanda de productos agricolas en México, llevaron al pais a
aumentar sus importaciones de productos agricolas: en 1970, las
importaciones de alimentos de Conasupo representaron el 17%
del total de importaciones del sector pablico.”” Los problemas
existentes en el campo llevaron a los gobiernos de los afios setenta
a tratar de apoyar el crecimiento de la produccion agricola con
resultados que seran analizados mas adelante en este trabajo.

Muchos campesinos que habian abandonado sus tierras debido
a los problemas que enfrentaban, decidieron establecerse en are-

16 La Conasupo es una agencia del gobierno que vende alimentos y otros productos ba-
sicos a los consumidores de escasos recursos a precios subsidiados.

17 Secretarfa de Programacién y Presupuesto, Informacidn sobre las relaciones econd-
micas de México con el exterior, México, 1979, p. 62.
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as urbanas en busca de mejores condiciones de vida. Esta migra-
cién, asi como el énfasis en apoyar a la industrializacion que sig-
nificé el uso de tecnologias intensivas en capital, contribuyeron a
agravar el problema del desempleo y el subempleo urbano. La
creaciéon de empleos habia crecido a un promedio anual del
2.5%, pero era insuficiente para dar trabajo a todos los que lo de-
mandaban. La demanda de trabajos crecia segtin algunas estima-
ciones a un promedio anual del 3.5% .'* Ademas, mientras que las
estadisticas oficiales ponen el desempleo abierto a un nivel apro-
ximado al 8%, algunos expertos han sefialado que el problema lo
constituye el subempleo. Es subempleado todo aquel que sola-
mente tiene acceso a un trabajo de medio tiempo, y aquel que re-
cibe un salario por debajo del minimo legal. Sobre esta base, se
ha estimado que el desempleo y el subempleo afectan a un 35 a
44% de la fuerza de trabajo de todo el pais.'

Ademais del problema del empleo, México se ha caracterizado
por una distribucién del ingreso muy desigual. El cuadro 4
muestra que ¢n 1963, el 20% mas pobre de la poblacién recibid
solamente ¢l 3.5% del ingreso nacional, mientras que el 20% mas
rico recibié ¢l 59% del ingreso. Esta situacién poco mejord du-
rante los anos siguientes; fue hasta la administracién de
Echeverria quc se obtuvieron algunos avances en favor de las cla-
ses medias. El de la distribucion del ingreso, asi como los de la
produccién agricola y del empleo, son problemas que Chenery
habia discutido en relacion a las dificultades encontradas por
aquellos paises que siguen una estrategia de industrializacion ba-
sada en la sustitucion de importaciones.

Una dltima area de interés se relaciona con el sector externo de
la economia. El crecimiento sostenido de las exportaciones a que
se ha hecho mencién fue insuficiente para compensar el creci-
miento de las importaciones. Las importaciones crecieron dos ve-
ces més rapido que las exportaciones durante los afios sesenta (un
promedio de crecimiento del 7% anual en términos reales). Co-
mo resultado de la sustitucion de importaciones, los bienes de
consumo pasaron de representar el 16% del total de importa-

18 Esta es igual a la tasa de crecimiento de la poblacién en México.

19 Estimado por Sail Trejo Reyes, “La politica laboral”, en Opciones. . . Gerardo
Bueno, compilador, p. 150. Dos buenos trabajos sobre el problema del desempleo son los
de la Secretarfa del Trabajo y Previsién Social, Proyecto. Plan nacional de empleo, 1980-
1982, México, 1979; y la Secretaria de Programacién y Presupuesto, La poblacién de Mé-
x1co, su ocupacion y sus niveles de bienestar, México, 1979.
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Cuadro 4

La distribucion del ingreso en México, 1963-1977

Grupos de ingreso Porcentaje del ingreso recibido

1963 1968 1977
1-2 (20% mas bajo) 3.5 3.4 3.3
3-5 11.7 12.2 13.4
6-8 25.9 26.1 28.2
9-10 (20% mas alto) 58.9 58.3 55.1

FUENTEs: World Bank, Income Distribution and Poverty in México, Washington,
D.C., Staff Working Paper 395, junio 1980, p.13; y Secretaria de Programacion y Presu-
puesto, Encuesta nacional de ingresos y gastos de las familias, México, 1979.

Debido a que las metodologias empleadas en las distintas encuestas son diferentes, las
cifras aqui presentadas no son estrictamente comparables. Sin embargo, los datos son uti-
les porque el objetivo de este tipo de encuestas es presentar un panorama general de las
tendencias de la distribucién del ingreso a través del tiempo.

ciones en 1950, a sélo el 7% en 1970 (cuadro 2). Sin embargo,
México no apoyd lo suficiente la produccion de bienes de capital
para los cuales habia una demanda siempre creciente. Paradgji-
camente, hasta el principio de los afios setenta el gobierno otorgd
un nivel de proteccion muy bajo a esta industria fundamental.*
Las empresas piblicas y el sector privado casi no pagaban im-
puestos por la importacion de este tipo de bienes, mientras que en
1970 los bienes de capital todavia representan el 40% del total de
importaciones. Y por el lado de las exportaciones, mantener una
tasa de cambio estable y por ello una tasa sobrevaluada (12.50 pe-
sos por un délar desde 1954), inhibia a las exportaciones, que no
crecieron al ritmo adecuado para cubrir las necesidades de divisas
de México. Como resultado del deterioro gradual de la cuenta
corriente de la balanza de pagos, la relacion entre el balance de la
cuenta corriente y el producto interno bruto cambié de un saldo
positivo de 1.3% en 1950, a un déficit de 2.8% en 1970 (cuadro
2). Y para cubrir sus déficit en esta area, México recurri6 al me-
canismo de pedir prestado en el exterior.

20 World Bank, Mexico. Manufacturing Sector: Situation, Prospects, and Policy.
Washington, D.C., marzo de 1979.
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En resumen, al principio de los afios setenta la estrategia de in-
dustrializaciéon por la via de la sustitucién de importaciones que
habia sido la base del gran crecimiento econémico de México, es-
taba llegando a sus limites. Aparte del problema critico de los dé-
ficit del sector piblico, existian graves problemas como la caida
de la produccidn agricola, el problema del empleo, el de la distri-
bucién del ingreso y el del sector externo de la economia. Al mis-
mo tiempo, México se habia estremecido por las huelgas y la
violencia de 1968, en que muchos miembros de la comunidad
universitaria demandaron mejores condiciones de vida y mayores
libertades politicas. Habia ademés una creciente inquietud en el
campo, asi como actividades guerrilleras en varios lugares del
pais.?!

Cuando el presidente Echeverria tomé6 el poder, hablé de apo-
yar un “desarrollo compartido” y proclamé que llevaria a la prac-
tica una reforma politica que abriria oportunidades de participa-
cién a grupos disidentes. Sin embargo, al términé de su admi-
nistracion el pais atravesaba por una crisis econdmica y una crisis
politica mas profunda de lo que nadie hubiera imaginado. En el
siguiente apartado se discutira la evolucién de la economia y los
eventos que culminaron en la devaluaciéon del peso en 1976, asi
como la crisis de legitimidad del gobierno frente a grupos econé-
micos poderosos.

Echeverria y la crisis del modelo de sustitucion de im-
portaciones

La mayor parte de los académicos que han analizado el compor-
tamiento de la economia mexicana al principio de los setenta, es-
tan de acuerdo en dos puntos fundamentales. En primer lugar,
Echeverria se enfrenté a varios problemas estructurales que
tenian que afectar el crecimiento en un momento determinado. Y
en segundo lugar, la estrategia de Echeverria para enfrentarse a
dichos problemas acelerd el deterioro de la economia, lo que po-
tencialmente hubiera podido convertirse en una amenaza a la es-

21 Estos eventos son analizados por Evelyn P. Stevens, “Mexico’s PRI: The Institutiona-
lization of Corporatism?’, en Authoritarianism and Corporatism in Latin America, James
Malloy, compilador, University of Pittsburgh Press, Pittsburgh, 1977, pp. 227-258; y Rosa
Elena Montes de Oca, “The State and the Peasants” en Authoritarianism in Mexico, José
Luis Reyna y Richard S. Weinert, compiladores, Institute for the Study of Human Issues
Philadelphia, 1977, pp. 47-66.
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tabilidad politica en México.? El analisis de los datos incluidos en

.los cuadros 1, 2 y 3, fundamenta estas conclusiones. En especial,
parece que debido a que no se llevaron a la practica reformas eco-
ndmicas sustanciales, era de esperarse que ocurriera en un mo-
mento u otro una crisis de las finanzas publicas.

En 1971, México experimenté una contracciéon econémica: el
crecimiento del producto interno bruto fue de 3.4%, el mas bajo
en mas de una década.” El gobierno redujo sus gastos para
controlar su déficit creciente, que habia alcanzado 1.9% del ris
en 1970 (cuadro 5), y las inversiones privadas habian disminuido
en 2.7%. Esto era incongruente con los objetivos centrales de la
politica econdmica de Echeverria, que eran de crecimiento eco-
ndémico acelerado y de redistribucién del ingreso. Lawrence Whi-
tehead ha argumentado que Echeverria estaba motivado funda-
mentalmente por lo que él percibia como ‘“preocupaciones
politicas urgentes”. En particular, Echeverria queria fortalecer la
legitimidad del régimen que habia sido debilitada por los eventos
de 1968 y estaba preparado “a aceptar cierta pérdida de equili-
brio econémico en el corto plazo como una consecuencia lamen-
table”.!

Al comienzo de 1972, Echeverria recurri6 al gasto puablico co-
mo una herramienta para reanimar la economia y el crecimiento
del PiB nuevamente llegé a un promedio de 6% los siguientes tres
afios.? El cuadro 1 muestra un crecimiento impresionante del sec-
tor gubernamental del orden del 27% durante el régimen de
Echeverria. Esta situacion coincidié con una disrninucién en la
tasa de ahorro del sector puablico (3.1% del riB durante 1972-

22 Clark W. Reynolds, “Why Mexico's Stabilizing Development Was Actually Destabi-
lizing: With Some Implications for the {uture”, en Recent Developments in Mexico and
Their Economic Implications for the United States. Hearings before the Subcommitte on
Inter-American Economic Relationships of the Joint Economic Comittee, Washington,
D.C., enero de 1977, pp. 43-60; Lawrence Whitehead, “La politica econémica del sexe-
nio de Echeverrfa: ¢qué sali6 mal y por qué?”, Foro Internacional (1980), 20, 3 pp. 484-
513; Leopoldo Solis, Alternativas para el desarrollo, Cuadernos de Joaquin Mortiz, Méxi-
co, 1980, especialmente, pp. 99-104.

23 Banco de México, Producto Interno Bruto y Gasto. Cuadernos 1970-1978, México,
1979, p. 38.

24 Lawrence Whitehead, Mexico from Bust to Boom: A Political Evaluation of the
1976-1979 Stabilization Program, The Woodrow Wilson International Center of Scholars
(Latin American Program, 44), Washington, D.C., 1979, p. 7.

25 Banco de México, op. cit., p. 38.
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1976), que junto con un gran aumento en las inversiones dieron
lugar a un déficit del sector pablico de 5.7% del 1B (cuadro 3).
Para financiar dichos déficit, el gobierno solicité atin mas fondos
de los bancos privados. Esto frustrd a la comunidad de negocios,
asi como el hecho de que el gobierno imprimiera mas y mas dine-
10, lo que provocé una inflacién de mas del 10% a partir de 1972.
La inflacién fue de 14% en promedio durante la administracién
de Echeverria, lo que se comparaba con el promedio del 3% de
los afios sesenta (cuadro 1). Finalmente, los crecientes déficit del
sector publico, asi como la necesidad de un mayor nimero de di-
visas, forzaron al gobierno a buscar créditos en el exterior: la
deuda externa del sector pablico crecié de 4 mil millones de déla-
res en 1970, a 14 mil millones en 1975 y a mas de 19 mil millones
de délares en 1976 (cuadro 2).

La creciente demanda por parte del sector pablico de recursos
financieros fue un factor fundamental que explica el que la co-
munidad de negocios haya adoptado una actitud desafiante fren-
te al régimen. Pero también es cierto que el estilo personal de -
Echeverria explica la falta de popularidad del presidente entre
varios grupos sociales.?® Carlos Arriola, experto en las relaciones
del régimen con la comunidad de negocios, ha analizado los prin-
cipales desacuerdos que contribuyeron a un ambiente politico
tenso y finalmente a una crisis de legitimidad.* Arriola argumen-
ta que toda vez que el gobierno ha tratado de consolidar su papel
director en la economia, ampliar sus bases de apoyo social y
politico a través de politicas redistributivas, asi como redefinir el
caracter de la politica exterior del pais, ha tenido lugar una
confrontacién con la comunidad de negocios. Esto ocurri con los
presidentes Cardenas y Lopez Mateos y mas recientemente con
Echeverria.

Los principales conflictos durante Cardenas (1934 a 1940)
incluyeron la nacionalizacién del petrdleo y de los ferrocarriles, el
sistema de educacién socialista, la incorporaciéon de los campesi-
nos y los trabajadores al partido del gobierno, asi como el apoyo
que México otorgd al gobierno republicano espafiol. Bajo Lopez

26 Don Daniel Cosfo Villegas analizé varios aspectos de la personalidad y del estilo de
gobernar del presidente Luis Echeverria, El estilo personal de gobernar, Cuadernos de
Joaquin Mortiz, México, 1974.

27 Carlos Arriola, “Los grupos empresariales frente al Estado”, Foro Internacional,
(1976), vol. 16, nam. 4, pp. 449-495; y Las organizaciones empresariales y el Estado, Fon-
do de Cultura Econémica, México, 1981.
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Mateos (1958 a 1964), la nacionalizacién de la industria eléctrica,
una reforma de impuestos y el apoyo otorgado a la Cuba de Fidel
Castro fueron algunos de los puntos de tension mas importantes.

La creciente irritacion con el gobierno de Echeverria estuvo ca-
racterizada por algunos eventos poco comunes. Por ejemplo,
mientras se encontraba en su campaiia por la presidencia se pre-
sentaba a Echeverria como “la alternativa al fascismo”. Mucha
gente consideraba esta frase una exageracion, puesto que no
existian indicadores serios de que el fascismo fuera una fuerza
politica capaz de tomar el poder en México. Otros veian a
Echeverria con sospecha, en especial su compromiso de abrir el
sistema politico a la participacion de grupos independientes. Des-
pués de todo, él habia sido el ministro a cargo de la seguridad in-
terna del Estado (Gobernacion) durante los eventos de 1968, que
culminaron en Tlatelolco con muchos muertos y heridos.

Ademas, cuando Echeverria decidié en 1972 incrementar el
gasto publico con el objeto de estimular la economia, se habia
hablado mucho de realizar una reforma de impuestos global para
financiar este esfucrzo. Esa reforma nunca se llevé a cabo.
Lawrence Whitehead ha argumentado que Echeverria no llevé a
la préctica esta reforma debido a que su objetivo principal era
fortalecer la legitimidad politica del régimen y a que tenia la op-
cién de recurrir al crédito que goza México en ¢l exterior con el
objeto de financiar sus programas.** Roger Hansen sostiene que el
régimen probablemente no tuvo la opcién de llevar a la practica
la reforma; la comunidad de negocios se habia hecho mas fuerte a
través de los afios y era capaz de ejercer un poder de veto sobre
ciertas decisiones gubernamentales.*” Esta interpretacién no con-
testa la pregunta de por qué se propuso la reforma de impuestos
en primer lugar —como Hansen mismo sefiala-- . No hay manera
de saber qué es lo que hizo que Echeverria decidiera cambiar su
decisién de efectuar una reforma de impuestos en 1972. Lo que es
cierto es que éste fue uno de los temas que contribuyeron al dete-
rioro de la relaciones entre el régimen y la comunidad de nego-
cios.

Otras tensiones resultaron del apoyo que otorgé Echeverria a

28 Lawrence Whitehead, op. cit., p. 5.

29 Roger Hansen, “The Evolution of U.S.-Mexican Relations: A Sociopolitical Perspcc-
tive”, en United States Relations with Mexico. Context and Content, Richard D. Erb y
Stanley R. Ross, compiladores, American Enterprise Institute, Washington, D.C., 1981
p- 43.
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los sindicatos para obtener varios aumentos salariales, los cuales
tenian como objetivo compensar a los trabajadores su pérdida de
poder de compra debido a la creciente inflacién. Tampoco le gus-
taba a la comunidad de negocios la retérica utilizada por el Presi-
dente en su politica exterior. De manera mas importante, el
cuadro 4 sefiala que durante el régimen de Echeverria hubo cierta
redistribucion del ingreso a favor de sectores medios de la pobla-
cién. La mayor parte de las organizaciones enrpresariales funda-
ron el Consejo Coordinador Empresarial en 1975 con el objeto de
presentar sus puntos de vista al gobierno. En especial, hicieron al
presidente una serie de demandas para restringir la expansién del
sector publico en la economia. Por ejemplo, los empresarios
querian comprar algunas empresas pablicas, asi como cambiar la
ley de 1973 que restringia a 49% la parte que empresarios extran-
jeros podrian controlar de cualquier negocio dentro de México.®
En resumen, el régimen y la comunidad de negocios sostenian po-
siciones muy diversas en relacion a varias cuestiones clave, lo cual
era frecuente en la politica mexicana; no asi la discusion piblica
de sus desacuerdos, una situacion que empeoré durante el Gltimo
afio de la administracion de Echeverria. Fue en ese momento en
que el caos econdémico forzé al gobierno a devaluar el peso y a
buscar asistencia financiera de los Estados Unidos y del Fondo
Monetario Internacional.

La devaluacion y el acuerdo con el Fondo Monetario
Internacional

Los problemas econémicos y politicos a que se enfrentaba la ad-
ministraciéon continuaron agravandose a lo largo del afio y al final
del verano la situacion se habia vuelto insostenible: el 31 de agos-
to de 1976 el gobierno anuncid su decision de devaluar el peso.
Anteriormente habia habido otras devaluaciones, notablemente
en 1938, en 1948 y la Gltima en 1954 que habia establecido la tasa
de cambio a 12.50 pesos por un délar. El secretario de Hacienda y
el director del Banco de México dieron a conocer una serie de
politicas que, de ejecutarse, representarian un cambio significati-
vo del modelo tradicional de crecimiento econémico de México.3

30 Ver su “Declaracién de principios” y “Declaracién sobre los grandes problemas na-
cionales”, en Arriola (1976), op. cit., pp. 486-495.

31 “Documentos. México, La flotacién del peso” en El Trimestre Econgmico (1977),
vol. 44, nam. 1, p. 237-256.
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Las medidas fiscales inclufan acabar con los cepis 6 certificados
de devolucién dé impuestos a las exportaciones y mandar una ley
al Congreso para establecer un impuesto a las ganancias obteni-
das como resultado de la devaluacién. Ambas medidas buscaban
aumentar los ingresos gubernamentales. Por el lado del gasto
pablico éste seria controlado de tal manera que se redujera el dé-
ficit del sector pablico, el cual habia alcanzado la cifra mas alta
de la historia de 9.6% del piB en 1976 (cuadro 5). Las medidas
de politica monetaria incluian un aumento en las tasas de interés
para lograr el incremento del ahorro doméstico, asi como contro-
lar el crecimiento de la masa monetaria. Por altimo, las licencias
a las importaciones y las tarifas serian reducidas de manera selec-
tiva con el objeto de evitar un crecimiento mayor en la inflacién.

Después de anunciar estas medidas, la administracién buscé el
apoyo financiero del gobierno de los Estados Unidos y del Fondo
Monetario Internacional. En el primer caso, México recurri6 a al-
gunos acuerdos antiguos con el Departamento del Tesoro (1941) y
con la Reserva Federal (1967), por 600 millones de dblares y 300
millones de délares respectivamente.®? En relacién al Fondo Mo-
netario Internacional, México firmé un acuerdo que incluia va-
rias metas cuantitativas para ajustar los desequilibrios en la
economia — objetivos que debian cumplirse durante los tres afios
siguientes.

¢Bajo qué términos firmé México un acuerdo para obtener el
apoyo del Fondo Monetario? Hay dos aspectos en la mayoria de
los acuerdos firmados entre el Fondo Monetario y uno de sus
miembros.** Uno se refiere al financiamiento del desequilibrio de
la balanza de pagos y el otro es un programa de ajuste cuyo objeti-
vo es asegurar que la posicion del sector externo sea saludable en
el largo plazo. Ambas dimensiones estan contenidas en el concep-
to de condicionalidad. Este término ha sido definido como “Ia se-
rie de politicas que gobierna el uso de recursos del Fondo Moneta-
rio por miembros que buscan financiar sus necesidades de balan-

32 Ver Sidney Weintraub, “Case Study of Economic Stabilization: Mexico”, en Econo-
mic Stabilization in Developing Countries, William R. Cline y Sidney Weintraub, compi-
ladores, Brookings Institution, 1981, Washington, D.C., pp. 285-286.

33 Joseph Gold, Conditionality, International Monetary Fund, Washington, D.C.,
1979; Manuel Guitian, “Fund Conditionality and the International Adjustment Process:
The Early Period, 1950-1970", Finance and Development (1980) vol. 17, nim 4, pp. 23
27; “The Changing Environment of the 1970s” (1981), vol. 18, nim. 1, pp. 8-11;y“Alo
into the 1980’s” (1981) vol. 18, nim 2, pp. 14-17.
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za de pagos.”* Dependiendo de la cantidad de recursos solicita-
dos, los miembros pueden retirar fondos de varias facilidades fi-
nancieras. Con excepcion de los tramos del oro y del primer crédi-
to, las demas facilidades requieren que los miembros cumplan
con una serie de requisitos expresados en términos cuantitativos.
El actor interesado inicia el proceso mandando una “carta de in-
tencidén” a las autoridades del Fondo Monetario, en donde explica
los problemas a que se enfrenta asi como las politicas que pondra
en prictica para controlar la situacion. Las politicas de ajuste
acordadas son un procedimiento normal de operacion, éstas son
elaboradas por una “Misi6n del Fondo Monetario Internacional”
o por un equipo de expertos en consulta con las autoridades loca-
les. Cualquier miembro puede entonces retirar recursos finan-
cieros periddicamente, una vez que ha probado estar cumpliendo
con los términos del acuerdo.

El 13 de septiembre de 1976, el secretario de Hacienda de Mé-
xico mandd una “carta de intencioén” al presidente del Fondo Mo-
netario Internacional. El secretario explicé en su carta las dificul-
tades de la balanza de pagos y sus causas y propuso algunas medi-
das para superarlas. Resalta de su carta el énfasis puesto en facto-
res internacionales para explicar los desequilibrios interno y ex-
terno de la economia mexicana. Contrasta con la carta del secre-
tario un memorandum interno escrito por el secretariado del Fmi
con fecha 22 de septiembre de 1976, el cual le da un peso mucho
menor al papel de los factores internacionales para explicar los
problemas de México.* Mientras las discusiones y las nego-
ciaciones continuaban, la tasa de cambio del peso siguié disminu-
yendo de cerca de 19.70 pesos al principio de septiembre, a 26.50
por un ddlar el 26 de octubre. Al dia siguiente, el FMI aprobé fon-
dos para México que sumaban un total de 837 millones de DEGs
(derechos especiales de giro, que en ese momento equivalian a
965 millones de délares). La mayor parte de estos fondos
provenian de la facilidad ampliada establecida en 1974. Esta faci-
lidad, que habia sido utilizada solamente una vez antes que la uti-
lizara México, permite a los miembros del FM1 obtener hasta un

34 Manuel Guitian, op. cit., p. 24.

35 Estos documentos generalmente no estén a disposicién del piblico, pero en este caso
se filtraron a la prensa mexicana: El Heraldo, 21 de noviembre de 1977. Deseo agradecer
a Lawrence Whitehead el haberme facilitado copias de estos documentos durante su visita
al Woodrow Wilson International Center for Scholars, de la Smithsonian Institution en
Washington, D.C.
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140% de su cuota.*® Otros fondos provenian del primer tramo de
crédito y de la facilidad compensatoria.* El propésito de esta alti-
ma es ayudar a aquellos paises que han sido afectados por una
disminucién temporal de sus ingresos por exportaciones debida a
la inestabilidad de mercados de productos. Se espera que estos
paises cooperen con el FMi para tratar de estabilizar la situacién.

Ademas de las medidas de estabilizacion anunciadas por las
autoridades financieras el 31 de agosto de 1976, México acordd
varias metas cuantitativas como requisito para poder utilizar estos
fondos. Aquellas metas cuantitativas que son del dominio pablico
se presentan en el cuadro 5. Las primeras tres columnas del
cuadro incluyen como punto de referencia cifras sobra la evolu-
cién de la economia mexicana de 1970 a 1976. También se pre-
sentan proyecciones anuales para el periodo 1977 a 1979, las
cuales seran comparadas en el capitulo 3 con un cuadro donde se
informa de los resultados ocurridos. El programa llamaba a hacer
un esfuerzo de inversién importante con el objeto de promover el
crecimiento econémico y el empleo. En 1979, se esperaba que el
crecimiento ya habria regresado a su promedio histdrico de cerca
de 7%. Los coeficientes proyectados de la formacion de capital
con respecto al riB para el periodo de tres afios (para alcanzar el
28% en 1979), no tenian precedente. El sector privado fue llama-
do a jugar un papel fundamental en este proceso, con el objeto de
revertir la tendencia reciente de expansién del sector piablico en
la economia. De esta manera, se esperaba que al finalizar el
programa el sector privado habria incrementado su participaciéon
en el total de la formacion de capital de un poco menos de la mi-
tad a mas de dos terceras partes.

El programa también incluia medidas con el objeto de reducir
la expansion de la burocracia estatal, los gastos corrientes del go-
bierno y el déficit del sector pablico. Para obtener estos resultados
se esperaba que el gobierno incrementaria su tasa de ahorros en
forma sustancial de 0.5% en 1977, a 5.59% del riB en 1979. Tam-
bién se esperaba que una intervencién mas limitada del sector

3 La cuora de México en esa épaca era de 370 millones de DEG por lo cual tenia de-
recho a pedir prestados hasta 518 millones de DEG en el marco de la facilidad ampliada.
Ver International Monetary Fund, 4nnual Report, ' Washington, D.C., 1980, p. 116.

37 México solicitd recursos de estas facilidades por un total equivalente al 36 y al 50%
de su cuota respectivamente. Previamente, México habia retirado el 25% de su cuota a
cuenta del tramo oro: este es un procedimiento automaitico que no requiere de la aproba-
cién del FMi, El Heraldo. 21 de noyiembre de 1977.
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puablico en la economia ayudaria a terminar con el problema de
excesiva competencia con el sector privado, tanto por créditos in-
ternos como por divisas disponibles. México también estuvo de
acuerdo en limitar el crecimiento neto de la deuda externa del
sector pablico a 3 mil millones de délares cada afo durante la du-
racion del acuerdo. Finalmente, la relacién entre el déficit de la
cuenta corriente y ¢l riB (2.3% en 1976) se esperaba que se
convertiria en un superavit de 0.6% en 1979.

El acuerdo de estabilizacién firmado con el Fmi no fue recibido
favorablemente por varios sectores de la sociedad mexicana. Al-
gunos sefialan que existe un récord que deja mucho que desear en
relaciéon a los acuerdos de estabilizacion firmados por el Fmi y
otros paises latinoamericanos.* Por ejemplo, se ha encontrado
que ya que los desequilibrios del sector externo resultan del exce-
sivo gasto del sector pablico, en muchas ocasiones un programa
de ajuste limitara las posibilidades de crecimiento econémico y
del empleo, al menos en el corto plazo y que los efectos infla-
cionarios de la devaluacién, asi como las politicas restrictivas fis-
cales, monetaria y de salarios que vienen asociadas con ella, gene-
ralmente afectan a los pequefios empresarios y a las clases traba-
jadoras mas que a nadie. Las grandes organizaciones empresa-
riales también continuaron criticando las politicas gubernamen-
tales. Se difundieron toda clase de rumores que pretendjan des-
acreditar al régimen y al presidente.* Como resultado de todo es-
to, mucha gente retir6 sus ahorros temiendo que el gobierno
expropiara los bancos comerciales y que congelara los depésitos
que ahi se encontraban. Otras personas almacenaron comida y
otros bienes, preparandose para la violencia prolongada que
seguiria a “un golpe de estado contra Echeverria”, o “un golpe
por Echeverria”, que supuestamente tendria lugar el 20 de no-
viembre de 1976. Por supuesto, ya se ha mencionado que algunos
actores importantes ofrecian su apoyo al régimen y por tanto no

38 Rosemary Thorp y Lawrence Whitehead, compiladores, Inflation and Stabilization
in Latin America, Holmes and Meier Pub. Inc., Nueva York, 1979; y Robert Frenkel y
Guillermo O’'Donnel, “The Stabilization Programs of the International Monetary Fund
and their Internal Impacts,” en Capitalism and the State in U.S. — Latin American Rela-
tions, Richard Fagen, compilador. Stanford University Press, Stanford, 1979, pp. 171-
216.

39 Estas lineas estan basadas en el excelente anilisis de estos hechos elaborado por Sole-
dad Loaeza, “La politica del rumor: México, noviembre-diciembre 1976,” Foro Interna-
cional (1977), vol. 27, nam. 4, pp. 557-586.
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existia una crisis general de legitimidad. Los obreros organizados
apoyaban la politica laboral de Echeverria, mientras que sectores
de la izquierda y de los intelectuales veian con agrado su politica
exterior.

Los momentos mas graves de la crisis tuvieron lugar unos cuan-
tos dias antes de la sucesion presidencial. El programa de distri-
bucion de tierras de Echeverria no habia sido particularmente
distinto de aquél de sus predecesores. Pero repentinamente
Echeverria expropié 100 mil hectareas en el estado de Sonora.
Muchos empresarios y comerciantes de Puebla, Nuevo Leén, Si-
naloa y de otros estados cerraron sus negocios en solidaridad con
los propietarios de tierra, al mismo tiempo que la salida de capi-
tales de México continuaba. El 22 de noviembre, el Banco de Mé-
xico restringi6 las operaciones de cambio de divisas a casas de
cambio solamente. Esto queria decir que los bancos comerciales y
el Banco de México no estarian comerciando con divisas. El 28 de
noviembre, la tasa de cambio llegé a su punto mas bajo al cam-
biarse 28.48 pesos por un doélar.

Esta por demas decir que la economia sufri6 de varias maneras
como resultado de la crisis de legitimidad existente. En 1976, el
crecimiento econdmico logrado de 2.1% representd la tasa mas
baja desde el afio de 1953. Afiadiendo a la lista de datos estableci-
da, la inflacion medida por el indice nacional de precios al consu-
midor llegb al 27% al finalizar el afio. La relacién del déficit del
sector piblico con el riB fue de 9.6%. El déficit de la cuenta
corriente super6 los 3 mil millones de délares. Para financiar estos
déficit, el incremento neto de la deuda externa del sector pablico
en tan s6lo ese afio fue de 5.2 mil millones de délares.*

Este fue sin duda un episodio dramatico en la historia de Méxi-
co. La nacién entera esperaba con gran interés la transferencia de
poder del presidente Luis Echeverria a su sucesor José Lopez Por-
tillo, durante las tradicionales ceremonias del lo. de diciembre. Y
no fue menos dramaitica la calma que reemplazo a la tormenta.
Tan pronto como Lépez Portillo se convirti6 en el presidente de
México, la vida parecid regresar a su curso normal. Sin embargo,
aun cuando México pudo librarse de una personalidad que pro-
vocaba muchas controversias gracias al grado de desarrollo de sus
instituciones politicas, esto no quiere decir que también haya po-
dido librarse de sus problemas econémicos y sociales estructura-

40 Banco de México, Informe Anual, 1976.
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les. Cualquier accién para corregir estos problemas tendria que
venir del nuevo gobierno.

La nueva administracion: ¢el fin del financiamiento
deficitario?

Por muchos afios los déficit permitieron al gobierno obtener va-
rios de sus objetivos. Por ejemplo, el gobierno utilizd el crédito
para apoyar las altas tasas de crecimiento, para construir infra-
estructura y para proveer de servicios y beneficios sociales a las
clases trabajadoras organizadas y controladas por el partido ofi-
cial, PrI. En resumen, mientras que fue posible conseguir crédi-
tos, éstos contribuyeron de manera muy importante a fortalecer
el régimen y la estabilidad del sistema politico. ¢Por qué Lopez
Portillo no podia usar la misma estrategia? En principio, el obs-
taculo mas importante era el acuerdo firmado con el FMI. Es cierto
que de la deuda externa de México —22 mil millones de délares
en 1976 — el 70% se tenia con bancos comerciales internacionales
sobre los cuales el FMI no tiene autoridad para exigir que se

_cumplan sus politicas.* Sin embargo, estos bancos generalmente
consideran muy importante la opinién del FM1 antes de decidirse a
continuar prestando dinero a un pais que esta atravesando por di-
ficultades de balanza de pagos. Por lo tanto, es muy probable que
los bancos hubieran dado a México nuevos créditos solamente
después de que el pais realizara esfuerzos minimos encaminados
a corregir los desequilibrios interno y externo de su economia.
Sin embargo, la ejecucién de una reforma de impuestos global,
la disminucién gradual de los subsidios otorgados por el sector
piblico, el terminar paulatinamente con el proteccionismo y
otras medidas que equivalian a cambiar el modelo tradicional de
crecimiento econémico, representaban un viejo y dificil dilema
para el régimen: desde la perspectiva gubernamental, estas medi-
das habrian perturbado a la comunidad de negocios, provocando
la caida de las inversiones por la falta de confianza en la
economia mexicana. Algunos pequefios empresarios y trabajado-
res también se opondrian a estas medidas. Si éstas pudieran ser
impuestas sobre una base justa en todos los elementos de la so-
ciedad, quiza serian mas aceptables. Sin embargo, pocos paises
han intentado llevar esto a la practica.

41 Banco de México, The Mexican Economy in 1977 (sin nimero de pagina).
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Puesto que el gobierno parecia no estar preparado para enfren-
tar las consecuencias econémicas y politicas de terminar con su
estrategia tradicional de financiamiento deficitario, buscé alter-
nativas. El 13 de diciembre, Lopez Portillo ratificé diez cartas de
intencion negociadas con el sector privado hacia el final de la ad-
ministracion del presidente Luis Echeverria. Mas de 140 empresas
privadas actuarian junto con el gobierno en programas de inver-
sion por un total de 100 mil millones de pesos y se esperaba que se
crearian en el proceso 300 mil empleos. Asf naci6 “La Alianza pa-
ra la Produccién”, cuyo objetivo era el mejoramiento de la capa-
cidad productiva de la nacion en las areas de agricultura,
energia, petroquimicos, acero y bienes de capital.

Lopez Portillo sostuvo platicas con algunos terratenientes cuyas
propiedades fueron afectadas por Echeverria, e incluso un juez
declard ilegal la expropiacion de algunas tierras. Algunas pro-
piedades fueron devueltas y en otros casos el gobierno pagb una
compensacion bastante generosa.* No es de sorprender que la sa-
lida de capitales se haya detenido y el 20 de diciembre el Banco
de México y los bancos comerciales reanudaron sus operaciones
con divisas. Pero el cambio mds significativo de politica fue anun-
ctado el 23 de diciembre de 1976: sobre la base de las nuevas esti-
maciones de reservas probadas de hidrocarburos (que aumenta-
ron a 11 mil millones de barriles de petroleo crudo y gas equiva-
lente), se esperaba que México se convertiria en una nacion ex-
portadora de petrdleo relativamente importante.

Echeverria habia sentado las bases que hicieron posible este
cambio fundamental en la politica petrolera. Durante su manda-
to, el 17% del total de la inversion piblica se destind a desarrollar
la industria petrolera. En 1974, México comenzé a exportar
petréleo por primera vez en seis afios. Sin embargo, Echeverria se
habia rehusado a utilizar el petréleo como herramienta principal
de su politica econémica. En su Gltimo Informe, el lo. de sep-
tiembre de 1976, Echeverria sefial6: “la explotaciéon exhaustiva e
irresponsable de nuestra riqueza petrolera, que es tan esencial pa-

42 David Mares ha analizado las raices historicas de la lucha de los campesinos por la
tierra en Sonora y en Sinaloa, asf como los conflictos de Echeverria con los terratenientes
de esos estados durante 1975 y 1976. Ver Agriculture and Dependent Development. Poli-
tics in an Evolving Enclave Economy, Harvard University, Cambridge, Mass., 1982, tesis
doctoral (especialmente el capitulo 6). Ver también el articulo de José¢ Reveles, “Los
cachorros de la revolucién afectados, indemnizados y ain latifundistas,” Proceso, 16 de
noviembre de 1981, pp. 10-14.
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ra mantener el desarrollo independiente de México, con el Ginico
propdsito de obtener divisas, es peligrosa e injustificada”.” Sin
embargo, la nueva administracion de Lopez Portillo parecia estar
determinada a probar lo contrario. En particular, el cambio de la
politica petrolera tradicional ayudaria a restablecer el prestigio
crediticio de México, permitiéndole al gobierno continuar en-
deuddndose. En el siguiente capitulo se analizaran las metas que
supuestamente se lograrian con la ayuda de la nueva politica
petrolera, segin consta en declaraciones de funcionarios y en do-
cumentos y planes del gobierno.

43 Ver la edicién en inglés de Comercio Exterior (1976), vol. 26, nam. 10, p. 372.






Capitulo 2

Definicion de objetivos de las politicas
petrolera y econdomica






Ante la amenaza de una crisis financiera al final de su mandato,
Echeverria acordé con el Fondo Monetario Internacional poner
en practica ciertas politicas de estabilizacién econémica. La eje-
cucidn de estas politicas hubiera requerido en algunos casos refor-
mar sustancialmente el modelo tradicional de crecimiento econé-
mico de México. Cuando Lopez Portillo ratifico el acuerdo firma-
do por Echeverria con el Fondo, parecia comprometerse a efec-
tuar algunas de estas reformas econémicas. Sin embargo, debido
a que Lopez Portillo decidi6é también cambiar la politica petrole-
ra tradicional de México, el nuevo presidente tenia de hecho dos
opciones.

La primera opcion era, en efecto, poner en practica reformas
econdmicas sustanciales, suavizando el proceso de ajuste con la
ayuda recibida por los ingresos de exportacion de petréleo. La se-
gunda opcion era utilizar dichos ingresos con el tinico objetivo de
asegurar la continuaciéon de la estrategia tradicional de creci-
miento apoyada en el financiamiento deficitario, posponiendo
una vez mas reformas econdémicas necesarias. El hecho de que
existiera esta segunda opcién hizo menos probable que Lépez
Portillo pusiera en practica la primera, especialmente debido a
que el programa de desarrollo petrolero hacia mas dificil legiti-
mar politicamente la ejecucion de reformas que implicaban en al-
gunos casos altos costos econémicos. Por lo tanto, si se observa
qué es lo que el petréleo deberia lograr de acuerdo a las declara-
ciones puablicas de funcionarios, al programa de desarrollo de PE-
MEX a los planes de desarrollo del gobierno —como de hecho se
hace en las dos primeras secciones de este capitulo— se llegaria a
la conclusién de que Lopez Portillo escogi6 la primera opcién. Sin
embargo, el analisis de los resultados de las politicas guberna-
mentales en el capitulo siguiente lleva a una conclusién determi-
nante: mientras que Lopez Portillo escogioé formalmente seguir la

63



64 GABRIEL SZEKELY

primera opcion, los resultados obtenidos en la practica de-
muestran que en realidad Lopez Portillo escogié la segunda. El
petroleo permiti6é que el gobierno continuara pidiendo prestado,
al mismo tiempo que se pospusieron las reformas econémicas que
eran necesarias.

Aqui se analizan los principales objetivos del gobierno durante
los tres primeros afios de la administracion (1977-1979). En rela-
cién a los objetivos de politica econdmica, las metas cuantitativas
incluidas en el programa de estabilizacion firmado con el Fondo
asi como las declaraciones piiblicas de funcionarios cobran espe-
cial relevancia. Los objetivos del gobierno pueden agruparse en
cinco puntos principales:

— Restablecer altas tasas de crecimiento, tanto econdmico co-
mo del empleo.

— Promover las inversiones — con énfasis especial en el creci-
miento de la inversién privada.

— Fortalecer las finanzas del sector pablico.

— Lograr el equilibrio del sector externo de la economia.

— Mejorar las condiciones socioecondmicas de las clases traba-
jadoras.

Se analizan también los objetivos del programa de desarrollo
petrolero. Cobra especial relevancia el hecho de que el gobierno
conuirtio al peirdleo, en forma gradual, en la piedra angular de
su estrategia de crectmiento economico. Después de 1976, se espe-
raba que el petroleo jugaria el papel de fuente de financiamiento
principal del crecimiento econdmico a través de la generacion de
ingresos por concepto de exportacion.

A partir de 1979, el gobierno realiz6 nuevos esfuerzos para defi-
nir sus objetivos en forma mas clara y especifica en los planes de
desarrollo y de energia de la administracion de Lopez Portillo. Es-
tos planes incluyen varios supuestos y metas cuantitativas sobre la
base de los cuales se hard una evaluacion posterior de los logros
obtenidos por la administracién de Lépez Portillo. Dichas metas
cuantitativas corresponden también a los cinco puntos principales
u objetivos gubernamentales definidos en parrafos anteriores,
puntos que fueron establecidos originalmente en 1976.
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El desarrollo petrolero y la economia

Los objetivos de politica econémica del gobierno son mas dificiles
de identificar que sus objetivos de politica petrolera. En esta sec-
cion se presentan de la manera mas clara posible las ligas estable-
cidas por las autoridades entre el desarrollo petrolero y la
economia. Esto es el resultado de la consulta de documentos gu-
bernamentales clave, de informes, de discursos y conferencias de
prensa de funcionarios puablicos. Las fuentes consultadas son
aquéllas de mayor importancia en el proceso de toma de deci-
siones de politica econémica en México. En estas fuentes el go-
bierno define sus preferencias, afectando generalmente la pers-
pectiva de los inversionistas privados.

Durante la administracién de Lépez Portillo, la toma de deci-
siones en el area de la politica econémica se iniciaba con la pre-
sentacion al final de cada afio de una Ley de Ingresos Piblicos y
de una Ley del Gasto Piblico por parte de las Secretarias de Ha-
cienda y de Programacion y Presupuesto respectivamente. Estas
leyes eran acompaiiadas por una evaluacién del funcionamiento
de la economia durante el afio anterior, asi como por sugerencias
en el sentido de cuales deberian ser las prioridades que orientaran
la accién del gobierno durante el siguiente afio fiscal. Posterior-
mente aparecia el informe anual del Banco de México, el cual ha
sido considerado por muchos afios como la fuente de informacién
fundamental sobre el estado de la economia mexicana. El 18 de
marzo, el director general de PEMEX informa a la nacién sobre los
logros de su institucién y establece un niimero de metas para el
afio en curso. El director general del Banco de México, el secreta-
rio de Hacienda y el secretario de Programacion y Presupuesto
asistian como invitados a la convencién anual de banqueros du-
rante la primavera. Se esperaba que dieran informacién impor-
tante sobre la situacién econémica y sobre posibles cambios en la
orientacion de la politica econémica gubernamental. Por Gltimo,
el presidente realizaba una evaluacion de la economia y establecia
politicas durante su informe de gobierno cada primero de sep-
tiembre.

Se analizardn a continuacion los objetivos gubernamentales
mas relevantes que surgen del estudio de estas fuentes y en espe-
cial las ligas establecidas por las autoridades entre el desarrollo
petrolero y la economia.
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Objetivos de las politicas petrolera y econdmica

El analisis de los documentos oficiales disponibles sugiere que
la preocupacién central de la administracién de Lépez Portillo al
tomar el poder el primero de diciembre de 1976, era enfrentar los
problemas econémicos de corto plazo. Esto es, en su discurso de
toma de posesion, Lopez Portillo puso énfasis especial en su
compromiso de restablecer altas tasas de crecimiento econdémico,
estabilizar las finanzas del sector publico y controlar el dese-
quilibrio en el sector externo de la economia.' La ratificacién del
acuerdo con el Fondo Monetario Internacional llevada a cabo por
Lopez Portillo tres semanas mas tarde fue de particular impor-
tancia a este respecto. Dicho acuerdo incluia varias metas cuanti-
tativas de politica econémica analizadas en el capitulo I. Seria so-
lamente unos meses mas tarde que Lopez Portillo y otros fun-
cionarios comenzaron a definir qué era lo que se esperaba que
aportaria el petrdleo para la solucién de algunos de los problemas
econdmicos.

Durante los primeros meses de la administracién existié una
tendencia entre las autoridades a referirse al petréleo en piblico
en forma no muy significativa. Por ejemplo, la discusion del tema
del petréleo durante el discurso de toma de posesion de Lopez
Portillo estuvo caracterizada por generalidades: “garantizaremos
la oferta de todo tipo de energia que sea necesaria. Tenemos sufi-
cientes hidrocarburos para apoyar el desarrollo industrial y otras
metas nacionales.” En el mismo discurso Lépez Portillo defini6
dos metas de politica econdémica, el fortalecimiento de las finan-
zas pablicas y del sector externo de la economia. Por ejemplo, L6-
pez Portillo queria incrementar el nivel de ahorro del sector
pablico de 0.5% del piB en 1976, a 5.5% del riB en 1979 (cuadro
5). Con este propésito el presidente anuncié que se venderian
petrobonos, monedas de plata y otro tipo de bonos. En relacién al
sector externo, el presidente puso énfasis en que, al contrario de
sus predecesores, él seguiria una politica de tipo de cambio realis-
ta. Se ha argumentado que la sobrevaluacién del peso tuvo efec-
tos negativos por muchos afios en la balanza de pagos al favorecer
las importaciones y hacer las exportaciones mexicanas menos
atractivas. En este sentido, Lopez Portillo declaré:

I “Aspectos econémicos del discurso de toma de posesion del Presidente de México

Comercio Exterior (1976) vol. 26, nam. 12, pp. 1459-1466.
2 Ibid., p. 1464.
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El gobierno tomara todos aquellos pasos necesarios para
combatir la idea de que mantener una tasa de cambio es-
table es una medida apropiada de nuestro desarrollo; le da-
remos su valor real y nada mas.*

Miguel de la Madrid, que era en aquel entonces subsecretario
de Hacienda, declard ante la convencion anual de banqueros al
principio de 1977 lo siguiente:

Combatir la inflacién, lograr altas tasas de crecimiento eco-
ndémico y restablecer el equilibrio del sector externo son las
metas esenciales del programa econémico de esta admi-
nistracién. . . Los petrobonos seran emitidos con el propé-
sito de darle la oportunidad a los inversionistas privados pa-
ra participar en el financiamiento de los proyectos de inver-
sion publica.

Quiza la excepcién mas importante la constituye el nuevo di-
rector general de PEMEX quien, previsiblemente, hizo esfuerzos es-
peciales para resaltar la importancia del programa de desarrollo
petrolero. Jorge Diaz Serrano llamé a su oficina a la prensa na-
cional en numerosas ocasiones. Parecia estar determinado a con-
vencer a la opinion publica de las implicaciones del programa se-
xenal de desarrollo de PEMEX. Como resultado de su utilizacién de los
medios de comunicacién para dar publicidad a una serie de
datos y proyecciones del todo impresionantes, Diaz Serrano logrd
gradualmente poner a PEMEX en el centro de la atencién puablica.
En una conferencia de prensa en febrero de 1977, Diaz Serrano
dio a conocer una proyeccién segin la cual el crecimiento de las
reservas probadas de hidrocarburos llegaria a la cifra de 60 mil
millones de barriles de petrdleo crudo y gas equivalente y que los
ingresos por concepto de exportacion de petréleo alcanzarian los
25 mil millones de délares.* Durante la conmemoracién anual de la
expropiacién del petréleo en 1938, Diaz Serrano se refiri6 de
manera enfatica al papel que jugaria el petroleo en la estrategia
econémica de Lopez Portillo:

3 “Toma de posesién. Mensaje al pueblo de México”, El Gobierno Mexicano, di-
ciembre de 1976, p. 18.

4 “XLIII Convencién Nacional Bancaria. Discurso del Subsecretario de Hacienda y
Crédito Pablico”, Comercio Exterior (1977) vol. 27, nam 3, p. 362.

5 Ver Excélsior, 22 de febrero de 1977.
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El pais tiene petroleo y PEMEX puede generar ingresos sufi-
cientes para solucionar los problemas econémicos
actuales. . . Lo que seria grave es que, teniendo la posibili-
dad de exportar, decidiéramos no hacerlo. Esto haria mas
dificil el logro de un desarrollo integral, cerrando el circulo
vicioso en que se encuentra atrapada nuestra economia co-
mo resultado de la existencia de recursos financieros insufi-
cientes.t

Diaz Serrano consideraba que la situacién econémica de Méxi-
co no requeria reformas fundamentales, sino que simplemente
existia una limitacién de recursos financieros. En contraste con
esta perspectiva, los funcionarios encargados de la politica econé-
mica parecian estar mas preocupados con la definicién precisa de
c6mo llevaria México a la practica nuevas medidas cuyo objetivo
seria mejorar la situacion econémica, al mismo tiempo que se res-
petaran los acuerdos establecidos con el Fondo Monetario Inter-
nacional. Por ejemplo, el secretario de Hacienda Julio R. Mocte-
zuma diria a los banqueros de la nacién: “Una de nuestras metas
centrales es controlar la inflacion. . . otra es administrar nuestra
deuda externa, de tal forma que podamos reducir su peso relativo
para financiar el desarrollo nacional”.’

Unos meses después, el nuevo secretario de Hacienda David
Ibarra pondria énfasis nuevamente en la determinacién del go-
bierno de depender cada vez menos del crédito exterior para fi-
nanciar sus proyectos. Se ha argumentado que otra de las metas
principales del gobierno era mantener el crecimiento anual neto
de la deuda externa del sector piblico a un nivel de 3 mil millones
de délares (cuadro 5). Por lo tanto, cuando Ibarra present6 al
Congreso el presupuesto anual del gobierno, se refiri al finan-
ciamiento externo en los términos siguientes:

En relacién a la deuda externa, debemos proceder con
cautela. . . Ciertamente podriamos depender en forma ca-
da vez mayor de créditos del exterior, pero esto solamente
causaria problemas de largo plazo.*

6 pEMEX Informe del Director General de PeMeX. 18 de Marzo de 1977, p. 19.
7 “XLIHI Convencién Nacional Bancaria. Discurso del secretario de Hacienda y Crédi-
to Piblico”, Comercio Exterior (1977) vol. 27, nam 3, pp. 357-358.

8 Luis de Cervantes, “No se transformara el fisco, ajuste al pacto con el FMI", Excél-
sior, 19 de noviembre de 1977.
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Durante este periodo, Lopez Portillo continué con su actitud
cautelosa. Posteriormente al reporte de Diaz Serrano (en julio de
1977), en relacién al aumento de las reservas probadas de hidro-
carburos, por un total de 3 mil millones de barriles de petrélec
crudo y gas equivalente, el presidente declard: “Somos afortuna-
dos por tener una economia diversificada que nos permitira utili-
zar el petréleo como un aspecto de un plan general, en vez de
convertir al petréleo en la piedra angular de los esfuerzos na-
cionales por el desarrollo”.”

A partir de entonces, existe un cambio fundamental en el tono
de las declaraciones piblicas de funcionarios gubernamentales,
que comenzaron a expresar de manera mas abierta lo que se espe-
raba del programa de desarrollo pétrolero. El mejor ejemplo de
este cambio se encuentra en el primer informe de gobierno de Lo6-
pez Portillo, el primero de septiembre de 1977. Después de reali-
zar una evaluacion de las politicas de estabilizacion econémica
con las que su gobierno se habia comprometido inicialmente, L6-
pez Portillo expres6 en términos bastante fuertes la importancia
que le concedia al petréleo:

El regreso a las reglas que habian sido ampliamente acepta-
das en el pasado no puede ser la solucién a los problemas ac-
tuales de México. . . De hecho, debido a sus contradic-
ciones inherentes —incluyendo el tabi representado por la
devaluacién— el modelo de crecimiento tradicional ha lle-
gado a su fin. . . El petroleo se estd convirtiendo en una
piedra angular de nuestra independencia econémica, en
una herramienta para corregir nuestras deficiencias en tan-
to que actuemos con moderacién y habilidad. . . El progra-
ma petrolero favorecera el crecimiento industrial y garanti-
zara un grado de independencia econémica como nunca he-
mos conocido en la historia de nuestra nacién."

El presidente y otros funcionarios también comenzaron a poner
énfasis especial en el hecho de que el petrdleo seria utilizado para
mejorar el nivel de vida de las clases trabajadoras. Debido a que
se ha argumentado que la ayuda a las clases trabajadoras

9 Secretaria de Programacién y Presupuesto, Politica petrolera. Cuadernos de filosofia
politica, 3, México, 1980, p. 24. Aqui se reporta la conferencia de prensa de Lopez Por-
tillo del 29 de junio de 1977.

10 Ibid., p. 18.
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constitufa otra de las cinco metas fundamentales de la admi-
nistracién, esto querria decir que el petréleo también se
convertiria en la piedra angular de la politica social del régimen.
Lopez Portillo hizo una referencia bastante significativa a este
problema durante su discurso al sindicato de trabajadores de
Petréleos Mexicanos al comenzar el aiio de 1978:

He estado pensando, compaiieros trabajadores, que ha
llegado el tiempo para poner fin a la miseria que ha afecta-
do a tantos mexicanos por tantos afios; debemos de tener el
talento y la voluntad para resolver de una vez por todas, a
través de nuestro arduo trabajo, el problema de la miseria.
Para dicho propésito, el petréleo es y debe ser el factor de
apoyo mas importante.'

Al mismo tiempo, el secretario de Hacienda David Ibarra
explicaba como planeaba la administracién ayudar a las clases
trabajadoras. Nuevamente, su posicion refleja una estrategia tra-
dicional més que innovadora para enfrentar dicho problema:

En relacién a la politica social, las mayores tasas de creci-
miento econdmico logradas generaran nuevos empleos.
Ademais, debido a que un objetivo fundamental de esta ad-
ministracion es la expansién de los servicios sociales basicos
como una medida para lograr la redistribucién de la ri-
queza, el gasto del sector publico en el area social sera una
de nuestras prioridades fundamentales.

En resumen, al pasar el tiempo, las autoridades pusieron énfa-
sis, cada vez con un mayor grado de claridad, en la importancia
del petréleo para obtener los cinco objetivos fundamentales del
gobierno. Por ejemplo, la meta gubernamental de restablecer las
tasas de crecimiento economdnico a su nivel historico (de 5 a 6%
anual), fue expresada en término muy claros y especificos. En
contraste con esta situacién, el gobierno se refirid6 en repetidas
ocasiones a la necesidad de poner en practica una reforma global
de impuestos para lograr otro de sus objetivos fundamentales: el
fortalecimiento de las finanzas pablicas. Sin embargo, durante
los tres primeros afios de la administracion se publicaron pocos

I Ibid., p. 9.

12 “La politica econémica para corto y mediano plazos”, Comercio Exterior (1978)
vol. 28, nim: 1, p. 101.
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detalles relacionados con dicha reforma.'* Ademas, el gobierno
no explico en forma lo suficientemente clara los supuestos en los
que se habia basado para decidir que un nivel determinado de
ingresos por concepto de exportacién de petréleo, seria suficiente
para lograr varios objetivos de sus politicas econémica y social. En
especial, el gobierno no habia explicado por qué el incrementar
la produccién de petréleo crudo hasta 2.2 millones de barriles
diarios en 1982 (la mitad de estos para la exportacién) seria sufi-
ciente para lograr sus metas econémicas. Seria solamente durante
la segunda mitad de la administracion de Lopez Portillo —en los
planes de desarrollo y de energia del gobierno— que se estable-
cieron relaciones de este tipo de manera mds clara. Antes de ana-
lizar profundamente este tema, se presentan a continuacién los
objetivos especificos del programa del desarrollo petrolero segiin
fueron dados a conocer en diciembre de 1976.

El programa de expansion de PEMEX

En primer lugar, es necesario decir algunas palabras sobre las
caracteristicas fundamentales de la agencia estatal descentraliza-
da Petroleos Mexicanos. Varias generaciones de mexicanos han
visto con orgullo el control de los recursos petroleros por parte del
Estado. El petréleo y el gas han sido considerados, entre otras co-
sas, como una reserva que aseguraria el bienestar de la nacién du-
rante varias generaciones. Esta percepcion se vio reforzada a par-
tir de 1973, cuando el petrdleo paso a ser el centro de la atencién
mundial. Fue precisamente al principio de los afios setenta que
PEMEX, luego de muchos afios de estudio y de trabajos de explora-
cién encaminados a terminar con las importaciones de petréleo,
logré su primer descubrimiento importante de un campo petrole-
ro. Por supuesto, cuando las compaiiias petroleras extranjeras
fueron expropiadas en 1938 no era secreto para nadie que deja-
ban atras una cantidad importante de petrdleo. Y no seria exage-
rado argumentar que algunas de estas compaiifas esperaban
regresar con el objeto de desarrollar estos depdsitos petroleros al
sur de la famosa Faja de Oro. Lo que pocos observadores del
mercado petrolero mundial previeron fue que una compaiiia

13 “Exposicion de motivos de la iniciativa de Ley de Ingresos de la Federacién para el
ejercicio fiscal de 1979 (fragmentos)”, Comercio Exterior (1979) vol. 29, nam. 1, espe-
cialmente pp. 99-101.
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petrolera de un pais en desarrollo alcanzaria el grado de éxito
logrado por PEMEX.

En esa época, PEMEX enfrent6 el reto con éxito al mantener la
produccién necesaria para el consumo interno de México. PEMEX
también encontré6 mercados para sus exportaciones (Italia y Ale-
mania) cuando México fue objeto de un boicot de petréleo y otros
productos organizado por Estados Unidos y Europa para castigar
al pais por los eventos de 1938. Mas tarde, el gobierno norteame-
ricano cambié su posicién y presioné a las compaiiias petroleras
para que llegaran a un acuerdo con México, con el objeto de que
este pais ya no exportara petréleo crudo a los poderes del Eje.'

Durante las tres décadas siguientes, muchos consideraron que
PEMEX era un fracaso porque, como dijera el petrolero norteame-
ricano Paul Getty: “PEMEX es la Ginica compaiiia petrolera que yo
conozco que funciona con nameros rojos.” Pero la evaluacion del
funcionamiento de PEMEX, que es una empresa pablica, no puede
Jjuzgarse solamente de acuerdo a criterios tipicos de una compafiia
petrolera privada orientada hacia el logro del mayor nivel de ga-
nancias posibles. PEMEX ha logrado suplir al mercado interno con
la mayor cantidad de productos que se han necesitado, casi todo
el tiempo y a precios bajos. Ademas, PEMEX se ha convertido en
una empresa compleja con algunas capacidades administrativas y
tecnoidgicas propias.' Hoy en dia, PEMEX es una de las 77 empre-
sas pablicas descentralizadas controladas por el gobierno mexica-
no.'* PEMEX controla todos los aspectos relacionados con la in-
dustria petrolera, tales como la exploracién, la perforacién, la
produccién, la refinacién, el transporte y la comercializacién. PE-
MEX también proveé todas las materias primas o “petroquimicos
bésicos” necesarios para esta industria. La participacion del sec-
tor privado en la industria petrolera se limita a algunas conce-
siones para operar estaciones de servicio y al procesamiento de
productos petroquimicos. En relacion a este aspecto, se permite
que compaiiias extranjeras controlen hasta el 40% del capital de

1 Lorenzo Meyer, México y Estados Unidos en el conflicto petrolero, 1917-1942. El
Colegio de México, México, 1972.

15 La Reuvista del Instituto Mexicano del Petréleo es una buena fuente para mantenerse
al dia sobre estos aspectos.

16 También hay 450 empresas en las que el gobierno tiene un interés mayoritario, 54
con un interés minoritario y 199 fideicomisos. El sector piblico esta compuesto de estas
empresas, los gobiernos federal, estatal y local, asf como el Departamento del Distrito Fe-
deral, de acuerdo al Diario Oficial del 15 de enero de 1981.
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industrias en este sector, debido a que no existe la tecnologia ne-
cesaria para producir algunos productos. El 60% restante de la
industria “petroquimica secundaria” debe de ser propiedad y es-
tar bajo el control de PEMEX o de empresas privadas mexicanas.'’

El consejo directivo de PEMEX esta presidido por el secretario de
Patrimonio y Fomento Industrial (hoy secretario de Energia, Mi-
nas e Industria Paraestatal), quien es quiza el contrapeso mas im-
portante al poder ejercido por el director general, el cual tiene ac-
ceso directo al presidente de la Repiblica. Otros miembros de
dicho consejo incluyen a cinco representantes del poder ejecutivo,
y a cinco representantes del sindicato de trabajadores de PEMEX,
para un total de once miembros del consejo.

Las relaciones entre el sindicato y la administracién han sido
cordiales pero dificiles. De acuerdo a un observador que participd
en la administracion de Lopez Portillo, todo lo que el sindicato
quiere es aumentar los beneficios econémicos y sociales para sus
miembros, aun cuando dicho sindicato goza de un nivel de sala-
rios y beneficios superiores a los del promedio en el pais.'®* Ha sido
posible controlar al sindicato debido a que la administracién de
PEMEX ha recibido un apoyo muy importante del presidente de la
Repiblica en situaciones dificiles, y en ocasiones a través de la co-
optacién. Se ha informado que algunos miembros del sindicato
invitan a sus familiares y amigos a ocupar puestos (el nepotismo
ha privado por muchos afios en PEMEX), que muchas plazas son
puestas en venta y que algunos lideres han obtenido jugosos
contratos de la administracién a cambio de mantener el control
de los miembros del sindicato. Quizéa seria dificil encontrar un
mayor grado de corrupcién en otro sindicato del pafs.'

El objetivo fundamental de PEMEX hasta diciembre de 1976
consistia en abastecer de hidrocarburos a la nacién, lo que repre-
sento siempre cerca del 90% de las necesidades totales de energia
de México. Y con algunas excepciones, PEMEX obtuvo estos pro-
ductos de los recursos propios del pais. Ademas, los hidrocarburos

17 Secrctaria de Gobernacién, Diario Oficial: “Ley Organica de Petréleos Mexicanos”

(6 de febrero de 1971), y “Reglamento de la Ley Reglamentaria del Articulo 27 Constitu-
cional en el Ramo de Petréleo en Materia de Petroquimica” (9 de febrero de 1971).

18 Isidro Sepdlveda, “PEMEX in a Dependent Society”, en U.S.. Mexican Energy Rela-

tionships. Realities and Prospects, Jerry R. Ladman, et, al., Lexington Books, Lexington,
Mass. 1981, pp. 45-68.

19 George W. Grayson. The Politics of Mexican Oil. University of Pittsburgh Press,
Pittsburgh, 1980, especialmente pp. 81-102.
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se han ofrecido a precios sustancialmente subsidiados como un in-
centivo gubernamental importante a la inversién privada. Esto
quiere decir que, tradicionalmente, PEMEX ha hecho una contri-
bucién importante al proceso de crecimiento econdémico acelera-
do al ofrecer un producto necesario a precios bajos. Sin embargo,
pocos habrian imaginado hace tan sélo una década que PEMEX
seria llamado a convertirse en la piedra angular de la estrategia
de desarrollo econémico de México.

Los cuadros 6 y 7 incluyen varios aspectos del programa de de-
sarrollo de PEMEX para los afios 1977 a 1982. El presupuesto de PE-
MEX para dicho periodo fue de 40 mil millones de délares (precios
de 1977), un tercio de este total seria dedicado a las inversiones.
Sobre la base de sus nuevas reservas probadas de hidrocarburos
de 11 mil millones de barriles de petroleo crudo y gas equivalente,
PEMEX aumentaria su produccion de petrdleo crudo de 0.9 millo-
nes de barriles diarios (MBD) en 1976, a 2.25 MBD en 1982. Duran-
te el mismo periodo, la produccion de refinados se doblaria para
alcanzar 1.67 MBD. Esto quiere decir que ademas de las siete plan-
tas de refinacion ya existentes, se construirian nuevos centros en
Salina Cruz, en Cadereyta y otros lugares. ¥ dado que se proyec-
taba un crecimiento anual del consumo interno de petréleo en el
orden del 7 al 8%, podria exportarse un total de 1.1 MBD de
petrdleo crudo y refinados en 1982 (cuadro 6).

En el cuadro 7 se presentan las metas de produccién y exporta-
cion de PEMEX para cada uno de los afios de este periodo. En el
capitulo 3 se confrontaran estas proyecciones con un cuadro que
incluye los resultados del programa de desarrollo de PEMEX. En re-
lacion al gas natural, se esperaba que la produccién se
incrementaria de 2.1 miles de millones de pies cibicos por dia
(MmPcD) en 1976, a 3.6 mMpcD en 1982. Es importante notar que
el programa original de desarrollo de PEMEX no incluia planes pa-
ra exportar gas natural. Diaz Serrano iria al Congreso mexicano
en octubre de 1977 a hacer una nueva propuesta para exportar
gas a los Estados Unidos. Este tema se discute mas adelante en es-
te trabajo. Finalmente, el incremento sustancial de la produccién
de materia prima para la industria petroquimica (de 6 a 18 millo-
nes de toneladas anuales) seria fundamentalmente el resultado de
la construccion de 20 plantas nuevas en La Cangrejera. Los prin-
cipales productos de estas plantas serfan amoniaco, etileno y pro-
pileno, la mayor parte para la exportacion.
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Cuadro 7

Programa de producciéon y exportaciones de
petrdleo crudo y productos refinados, 1977-1982
(miles de barriles diarios)

1977 1978 1979 1980 1981 1982

Produccion 953 1,246 1,522 1,781 2,028 2,242
Exportaciones 153 336 568 770 960 1,105
Petréleo crudo 153 303 854 563 779 894
Productos refina-
dos 33 214 207 181 211

FUENTE: Petréleos Mexicanos.

En resumen, en 1976 el gobierno esperaba que a través de la
generacién de ingresos por concepto de exportacién, el petréleo
seria muy (til para poner en practica varias reformas econdmicas
y sociales discutidas con anterioridad.

Posteriormente, las metas originales de produccién y exporta-
cién de petréleo fueron modificadas. El propésito era hacer com-
patibles dichas metas con los ambiciosos objetivos de politica eco-
némica que surgieron durante la segunda mitad de la administra-
cién de Lépez Portillo. El 18 de marzo de 1978, Diaz Serrano
anuncié que las metas de produccién y exportacién petrolera de
México para 1982 serian alcanzadas con dos afos de
anticipacién.? Su proyeccién probé estar muy cercana de la reali-
dad, como se demostrara en el capitulo 3: la produccién y la ex-
portacion de petréleo en 1980 alcanzaron un promedio de 2.1
MBD y 0.9 MBD respectivamente. El 18 de marzo de 1980, el presi-
dente Lopez Portillo modifico nuevamente los planes originales
de PEMEX.?' El Presidente hizo un llamado a la compaiiia petrole-
ra para incrementar su produccién de petréleo crudo hasta 2.75
MBD al final de su mandato y poner a disponibilidad 1.5 mBD pa-
ra la exportacién de petréleo crudo y productos derivados.

20 pEMEX; Report of the Director General, 18 de marzo de 1978, p. 12.
21 Ver Excélsior, 19 de marzo de 1980.
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Los planes de desarrollo del gobierno: redefinicion de los obje-
tivos de las politicas petrolera y econémica

Aqui se analizan los supuestos y los objetivos del Plan Nacional de
Desarrollo Industrial (1979), del Plan Global de Desarrollo (1980)
y del Programa de Energia (1980). En general, las metas cuanti-
tativas incluidas en estos planes para el periodo 1979-1982 son
mas ambiciosas que aquellas acordadas con el Fondo Monetario
Internacional para el periodo 1977-1979.

Aunque el fenémeno de la planeacion no es nuevo en México,?
los planes mas recientes constituyen quiza el esfuerzo guberna-
mental mas importante a la fecha para definir sus objetivos y
politicas de largo plazo. Cuando se publicé el Plan Nacional de
Desarrollo Industrial la economia mexicana estaba en un proceso
de expansion y aceleracion, tal como lo estaban la demanda mun-
dial de petréleo y los precios del mismo. Por ejemplo, la economia
estaba creciendo ya a un promedio anual del 8%, las inversiones
aumentaban constantemente y la inflacién habia disminuido en 7
puntos porcentuales para alcanzar menos de 20% al principio de
1979. Al mismo tiempo, las condiciones del mercado interna-
cional habian llevado a un aumento considerable en los precios
del petréleo: en estas fechas México podia vender cada barril de
crudo de la mejor calidad (el tipo Itsmo) por 14.10 délares en
enero de 1979, 22.70 délares en julio y 32 délares al finalizar el
afio.” Al observar algunos de los supuestos contenidos en el Plan
Nacional de Desarrollo Industrial, pareceria que las tendencias
favorables anteriormente mencionadas influyeron en el estableci-
miento de objetivos méas ambiciosos para el periodo 1979-1982.
Por ejemplo, el Plan Industrial partia del supuesto de que los pre-
cios del petrdleo continuarian incrementandose a un promedio
del 6% anual durante la década de los ochenta.? Los analistas
del mercado petrolero internacional han aprendido que realizar

22 Leopoldo Solis ha analizado algunos esfuerzos del gobierno en el pasado para elabo-
rar planes de desarrollo econémico, en su obra Planes de desarrollo econdmico y social en
México. Fondo de Cultura Econémica/SEP, México, 1975. El PRI también ha elaborado
ocasionalmente algunos planes durante campaiias electorales, pero nunca han sido consi-
derados obligatorios por los candidatos triunfantes. Por ejemplo, Partido Revolucionario
Institucional, Plan bdsico de gobierno, México, 1976.

23 U.S. Department of Energy, Weekly Petroleum Status Report, Washington, D.C., 8
de agosto de 1980, p. 39.

24 Secretaria de Patrimonio y Fomento Industrial, Plan Nacional de Desarrollo In-
dustrial, 1979-1982, México, 1979, p. 40.
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este tipo de proyecciones es bastante arriesgado. Las proyecciones
del gobierno mexicano sobre los incrementos del precio de expor-
tacion del petréleo no correspondieron a la realidad, asi que Mé-
xico se encontrd en un momento dado con mucho menos recursos
financieros que los que esperaba para conseguir sus objetivos de
politica econémica y social.

El Plan Industrial preveia que las metas originales de produc-
cién y exportacioén de petrdleo de PEMEX (las que no incluian pla-
nes para exportar gas natural) serian suficientes para alcanzar los
objetivos de politica econdémica discutidos anteriormente. En
contraste con esta situacién, el Plan Global (publicado en 1980
por la Secretaria de Programacién y Presupuesto) incluia la
nueva plataforma de produccién y exportacion de petréleo deci-
dida por el gobierno de Lopez Portillo: la produccién de petroleo
crudo aumentaria gradualmente para alcanzar el promedio de
2.75 MBD en 1982, con un nivel de exportaciones de 1.5 MBD. Es
plausible que tanto las crecientes necesidades de recursos finan-
cieros por parte del sector pablico, como el apoyo de Jorge Diaz
Serrano para una plataforma de mayor produccién y exportacién
de petroleo, constituyeran la base sobre la cual Lopez Portillo de-
cidié estas nuevas metas de produccién y exportacién. El Plan
Global de Desarrollo también tomé en cuenta la decision de Lo6-
pez Portillo de exportar 300 millones de pies ctibicos (MPCD) de
gas a los Estados Unidos, después de haber llegado a un acuerdo
con el gobierno de ese pais en ese sentido.

En el cuadro 8 se presentan algunas de las metas cuantitativas
mas importantes incluidas en los planes Industrial y Global. Entre
los objetivos centrales de esos planes se cuenta el mantenimiento
de tasas de crecimiento econémico anuales del orden del 8% y del
empleo de 4% . Se esperaba que la formacion de capital creciera a
tasas anuales del 13%. El Plan Industrial ponia énfasis especial
en el crecimiento de las industrias del acero, bienes de capital y
petroquimicos. De acuerdo al capitulo 1, la expansion en estas in-
dustrias es necesaria para continuar profundizando el proceso de
sustitucion de importaciones en paises como México. El Plan Glo-
bal tomaba en consideracion la nueva estrategia gubernamental
para apoyar el crecimiento de la produccién agricola. Esto quiere
decir que el Plan Global ponia mayor énfasis que el Plan In-
dustrial en el crecimiento equilibrado entre la agricultura y la in-
dustria.
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Cuadro 8

Algunos objetivos de politica econdmica en los planes de
desarrollo del gobierno

Plan Nacional de Plan Global de
Desarrollo In- Desarrollo, 1980-1982
dustrial, 1979-1982

tasas de crecimiento anual (en %)

Producto interno bruto 8.8 8.0
Agricultura 2.9 4.1
Manufacturas 9.2 10.0
Petréleo y petroquimicos 23.5 14.0
Electricidad 12.0 10.7
Construccién 10.5 11.1
Formacién de capital 13.2 13.5

Sector Privado 10.0 18.0

Sector Piblico 16.6 14.0
Consumo del sector piblico 9.5 7.5
Empleo 3.9 4.2
Exportaciones 13.9 14.4

Relacién del déficit de la cuenta
corriente de la balanza de pagos con
el PIB menos del 2% menos del 1%

FUENTES: Secretarfa del Patrimonio y Fomento Industrial, Plan Nacional de De-
sarrollo Industrial, 1979-1982. México, 1979. Secretaria de Programacién y Presupuesto,
Plan Global de Desarrollo, 1980-1982, México, 1980.

~ Con el objeto de que la comunidad de negocios participara de
manera mas importante en el logro de los objetivos gubernamen-
tales, el Plan Global prevefa una intervencién mas moderada del
sector pablico en la economia que el Plan Industrial. Por
ejemplo, en el cuadro 8 se presentan las proyecciones del Plan
Global para el crecimiento de la inversién y del consumo del sec-
tor publico (estas variables crecerian a una tasa anual del 14 y
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7.5% respectivamente). Estas proyecciones eran menores que las
elaboradas en el Plan Industrial para las mismas variables (las
que tendrian un crecimiento promedio anual de 16 y 9.5% res-
pectivamente). En relacién al sector externo de la economia, el
Plan Global incluia la preferencia por un nivel de exportacién
mayor que el Plan Industrial —especialmente en lo que se refiere
a la exportacién de petrdleo y gas natural. La proyeccién del Plan
Global en cuanto al crecimiento de las exportaciones totales era
de 14% anual. El papel de los ingresos por exportacién de petré-
leo y de gas seria el de ayudar a mantener un coeficiente del défi-
cit de la cuenta corriente al riB del orden del 1%. En contraste
con esta situacion, el Plan Industrial proyectaba un crecimiento
en la demanda agregada interna que daria lugar a un nivel me-
nor de exportaciones. Como consecuencia de esto y de la proyec-
cién de un menor nivel de exportacion de petrdleo crudo (y de la
ausencia de exportaciones de gas natural), se esperaba un coefi-
ciente deficitario de la cuenta corriente con respecto al pis del or-
den del 2% anual. Este coeficiente era el doble del proyectado en
el Plan Global. En 1981, durante la primera evaluacion del Plan
Global, se cambio la proyeccién del coeficiente deficitario de la
cuenta corriente con respecto al pis para hacerlo compatible con
el coeficiente del Plan Industrial (2% anual).?

Este cambio reflej6 en parte una evaluacién mas realista hecha
por la Secretaria de Programacion y Presupuesto sobre la posibili-
dad de obtener ciertas metas de politica econémica. Sin embargo,
un analisis general de algunas de las diferencias encontradas
entre estos dos planes refleja también la existencia de luchas
dentro del gabinete durante este periodo en relacion a la elabora-
cién de la politica econémica. La Secretaria de Programacién
favorecia una intervencién mas moderada del sector pablico en la
economia, asi como un nivel menor de proteccién a los producto-
res del pais que la Secretaria de Patrimonio y Fomento Industrial.

Las metas cuantitativas de politica econémica a que se ha
hecho mencién pueden agruparse en cinco areas prioritarias del
gobierno ya discutidas anteriormente. En muchos casos, los me-
dios propuestos para lograr estas metas eran inapropiados e inclu-
so contradictorios. Por ejemplo, el Plan Industrial proponia va-
rios incentivos tales como la devolucién de impuestos y los subsi-

25 Secretarfa de Programacién y Presupuesto, Plan Global de Desarrollo. Primer Infor-
me de avance. 1980-1982. México, 12 de mayo de 1981, p.24.
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dios, con el objeto de que se incrementaran las inversiones del sec-
tor privado —especialmente fuera de la ciudad de México y de
otras areas urbanas importantes. En el caso de la devolucion de
impuestos, un inversionista que estableciera una nueva planta
cerca de un puerto (obtendria un beneficio hasta del 25%). que
creara nuevos empleos, (un beneficio hasta del 20%) y que pro-
dujera bienes de capital (un beneficio de 5%), también podria
calificar para descuentos en los precios de los insumos energéticos
(de hasta el 30% en relacién a los precios prevalecientes en el
mercado). Otorgar incentivos tan generosos con el objeto de que
crecieran las inversiones privadas constituia una contradiccién en
relacién a otro objetivo central del gobierno: el fortalecimiento de
las finanzas del sector pablico. Esto es, otorgar subsidios de tal
magnitud podria acabar con los efectos positivos derivados de me-
didas tales como el incremento de los impuestos.

La estrategia gubernamental para atacar el problema de la
pobreza constituye otro ejemplo de las deficiencias encontradas
en estos planes. En particular, el Plan Global insistia una y otra
vez que la redistribucion del ingreso se lograria a través de la crea-
ciéon de nuevos empleos. Sin embargo, debido a que estos planes
poco decian sobre la necesidad de capacitar a trabajadores para
algunos de los nuevos empleos creados, y debido a que favorecian
la inversidon en proyectos intensivos de capital (desarrollo petrole-
ro, petroquimico y de puertos), se podria argumentar que esta
estrategia nada tenia de nuevo respecto a la seguida tradicional-
mente por el gobierno mexicano y que ha obtenido tan pocos
logros de acuerdo a lo discutido en el capitulo 1. En su presenta-
cién del Plan Global, el secretario de Programacion y Presupues-
to declaraba:

Esta estrategia estd orientada fundamentalmente hacia la
creacion de nuevos empleos, porque el empleo constituye el
medio ideal para que los mexicanos puedan cubrir sus nece-
sidades minimas de alimentos, salud, seguridad social, edu-
cacién y vivienda, las cuales son indispensables para una vi-
da digna y constituyen un paso hacia una redistribucién del
ingreso mas justa.*¢

26 Sccretarfa de Programacion y Presupuesto, Plan Global de Desarrollo, 1980-1982.
México 1980, p. 7.
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Debe hacerse notar de igual manera que estos planes son de ca-
racter indicativo solamente. Esto es, los planes del gobierno no
inclufan medidas para que todos los sectores sociales cumplieran
con los objetivos descritos. Sin embargo, la importancia de dichos
planes esta en el compromiso del sector publico del pais de buscar
obtener ciertas metas fundamentales de politica econémica.

Ademas de la falta de compatibilidad entre medios y fines, es-
tos planes son criticados por incluir objetivos demasiado ambi-
ciosos. Pocas economias en el mundo han logrado mantener un
promedio anual de crecimiento del orden del 8% (los planes pro-
yectaban un crecimiento de la economia del 8% durante la déca-
da de los ochenta). Esta meta era demasiado ambiciosa si se le
compara con las proyecciones bastante pesimistas elaboradas por
el Fondo Monetario Internacional en relacién a la evolucién de la
economia mundial durante los ochenta: las naciones industriales
crecerian en su conjunto en alrededor del 1% anual y los paises
en desarrollo, no petroleros, en menos del 5% anual.?” Por lo tan-
to, era pretencioso esperar que la economia mexicana pudiera
librarse de los efectos de la recesién econémica mundial y crecer
en forma continuada a una tasa anual del 8%.

Finalmente, es necesario hacer algunos comentarios sobre el
Programa de Energia publicado al finalizar 1980. Uno de sus
apartados fundamentales establece que en tanto que las reservas
de hidrocarburos y las condiciones técnicas lo permitan, México
produciria y exportaria tanto petréleo como fuera necesario para
mantener un crecimiento econémico anual de 8%, asi como un
coeficiente deficitario entre la cuenta corriente y el PiB de 1%
(atin cuando el Plan Industrial y més tarde el Plan Global proyec-
taban un déficit del orden del 2%). Tomando en consideracién el
crecimiento del consumo interno de hidrocarburos, se esperaba
que la produccién alcanzaria 3.5 MBD de petréleo crudo y 4.3 MM-
pCcD de gas natural en 1985, y 4.1 MBD y 6.9 MMPCD para el afio
1990. Dichas proyecciones son importantes debido a que son las
mas altas que han sido publicadas por el gobierno mexicano.?® Y
en relacién a las exportaciones de hidrocarburos, el programa es-
tablece que México nunca exportard mas del 50% del total de su

27 Internacional Monetary Fund, World Economic Outlook. Washington, D.C., mayo
de 1980, pp. 4-5.

28 Secretaria de Patrimonio y Fomento Industrial, “Programa de energia Metas a 1990
y proyecciones al afio 2000”, en Energéticos (1980) vol. 4, nam. 11, pp. 11 y 22
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petrdleo al mismo pais; y que sus exportaciones nunca representa-
ran mis del 20% del total de las importaciones de petréleo de
cualquier pais; y se establece una plataforma de exportacién de
gas natural de 300 mpcD.

En resumen, de acuerdo a la informacién disponible, la deci-
sién del gobierno en 1976 de cambiar la politica petrolera tradi-
cional de México estaba encaminada en primer lugar a solucionar
las dificultades econémicas encontradas por la administracién de
Lépez Portillo. El auge petrolero, asi como la ratificacién del
acuerdo de estabilizacién firmado con el Fondo Monetario Inter-
nacional, parecian proveer un marco apropiado para fomentar
las inversiones y el crecimiento. Ademas, se esperaba que el
petrdleo ayudaria al gobierno a efectuar reformas econémicas ne-
cesarias. Por ejemplo, el petréleo podria ayudar a fortalecer las
finanzas del sector pablico, asi como a terminar con la brecha de
divisas que amenazaba con obstaculizar el crecimiento econémi-
co. Y el gobierno contaria con recursos adicionales para mejorar
la situacién de las clases trabajadoras. Un argumento central en
este capitulo ha sido que los objetivos del gobierno fueron enun-
ciados solamente en forma gradual, asi como las ligas especificas
entre el desarrollo petrolero y la evolucién general de la
economia. Fn el capitulo 3 se analizara hasta qué punto logré sus
objetivos la administracién de Lépez Portillo.



Capitulo 3

Resultados de las politicas petrolera y
econdomica, 1977-1981






Cabe analizar en primer lugar los resultados del programa de de-
sarrollo petrolero. La politica petrolera de México ha sido un éxi-
to si se observa el crecimiento de las reservas probadas de hidro-
carburos, la produccién y exportacién de petrdleo crudo, la refi-
nacioén, y la produccion de gas natural. De hecho, PEMEX obtuvo
logros que van mas alla de lo que se esperaba en un principio,
convirtiendo a México en un actor importante en el mercado
petrolero internacional. Sin embargo, este éxito significé enormes
costos econémicos y sociales y ademas no esta garantizado para
siempre. México ha encontrado que no puede seguir produciendo
y exportando mas petréleo y gas para satisfacer sus necesidades
crecientes de ingresos y divisas dadas las condiciones actuales de
disminucion de la demanda mundial de petréleo y de baja en los
precios. Este tema es ampliamente discutido en el siguiente
capitulo, pero no debe descartarse el hecho probable de que el
exceso de oferta en el mercado mundial del petréleo imponga al-
gunos limites sobre la habilidad del régimen para usar los ingresos
petroleros como un instrumento para efectuar cambios econémi-
cos y sociales importantes.

Es también necesario discutir la relacion existente entre el de-
sarrollo petrolero y los resultados especificos de politica econémi-
ca y social. En particular, se analizara la manera en que el petrs-
leo contribuyd de 1977 a 1981 al logro de las siguientes metas del
gobierno: restablecimiento de altas tasas de crecimiento tanto
econdmico como del empleo; apoyo a altas tasas de inversién (en
especial de la inversién privada); fortalecimiento de las finanzas
del sector piblico; oferta de suficientes divisas para realizar tran-
sacciones internacionales; disminucién de la dependencia de cré-
ditos del exterior para apoyar la politica de crecimiento acelera-
do; y mejoramiento de las condiciones socioeconémicas de las cla
ses trabajadoras.

87
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Las tres proposiciones centrales que se hacen en este capitulo
son las siguientes: En primer lugar, el gobierno logré la mayor
parte de los objetivos contenidos en el programa de desarrollo
petrolero, pero su efectividad fue menor en relacion a los objeti-
vos econdmicos y sociales. En segundo lugar, el desarrollo petrole-
ro permitio la continuacion de las politicas economica y social
tradicionales y no apoyo cambios importantes en ellas. Finalmen-
te, en algunos casos el desarrollo petrolero provocé cambios
politicos interesantes. Es decir, mientras que algunos problemas
fueron resueltos en algunas areas, nuevos problemas surgieron en
otras. La experiencia mexicana demuestra que el petréleo es insu-

ficiente para resolver los problemas estructurales de los paises en
desarrollo.

Resultados del programa de
expansion petrolera

En el capitulo 2 se sefial6 que PEMEX ha surtido al mercado in-
terno con la mayor parte de los productos necesarios y a precios
reducidos. En principio, la reciente expansién de la industria
petrolera nos da una prueba mas de las capacidades de PEMEX co-
mo empresa petrolera. PEMEX ha enfrentado nuevamente el reto
de su tiempo —reto propuesto esta vez por las autoridades de la
nacién— con un grado de éxito importante. Hasta su renuncia, el
director general Jorge Diaz Serrano, quien es un experto en la in-
dustria petrolera, tanto en México como en los Estados Unidos,
fue una figura prominente en el proceso mencionado. Por
ejemplo, bajo su direccion PEMEX logrd los aumentos mas impor-
tantes en varias décadas de las reservas probadas de hidrocarbu-
ros: dichas reservas aumentaron de 6 a 72 mil millones de barriles
de petrdleo crudo y gas equivalente en un lapso de tan sélo cinco
afios. El cuadro 9 presenta en forma abreviada éste y otros indica-
dores del éxito de PEMEX.

La tarea de Diaz Serrano se vio facilitada por el gran apoyo que
recibié del presidente Lopez Portillo para desarrollar la industria
petrolera. El sistema politico mexicano se caracteriza por la pre-
sencia de un ejecutivo fuerte que es capaz generalmente de coop-
tar, y si es necesario de suprimir cualquier oposicién a sus deci-
siones. De hecho, el apoyo presidencial fue clave para evitar que
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los puntos de vista de algunos miembros de la oposicidn, e incluso
. de algunos miembros de la élite politica, entorpecieran el de-
sarrollo de la nueva politica petrolera del régimen. Aquellos que
estaban en desacuerdo con el programa de desarrollo petrolero
argumentaban que México deberia usar sus recursos para asegu-
rarse sus necesidades de energia durante la actual transicién ha-
cia una nueva era energética; que México deberia depender de su
propia capacidad tecnolégica para explotar sus recursos y no bus-
car la ayuda de empresas petroleras extranjeras; y que el progra-
ma de PEMEX podria tener efectos nocivos para el medio ambien-
te, la economia y la sociedad.'

Los puntos de vista de Diaz Serrano fueron los que prevale-
cieron finalmente. No sdlo logré Diaz Serrano comprometer al
presidente a aceptar un nivel de produccién y exportaciones de
petrdleo méas amplios que los que se habian planeado original-
mente en 1976, sino que ademas encontrd la manera de contra-
tar los servicios técnicos de varias compaiiias petroleras extranje-
ras, evitando la critica de la oposicién. Por ejemplo, la empresa te-
xana Brown and Root fue subcontratada a través de una empresa
mexicana que hace negocios con PEMEX, con el objeto de llevar a
cabo algunos trabajos de exploracién fuera de la costa. Brown
and Root es una de las pocas empresas petroleras norteamerica-
nas y europeas que dominan la tecnologia necesaria en este caso.?
Un resultado importante de ello fue que al final de 1981 cerca de
la mitad de la produccién de petréleo crudo provenia ya de la
Bahia de Campeche (aproximadamente 1.25 millones de barriles
diarios). Por otro lado, en aquellos casos en que la oposicién al
programa de PEMEX fue expresada por campesinos y pescadores
afectados por dicho programa, el gobierno primero buscé una so-

! Algunas de las perspectivas mas interesantes en las etapas iniciales de la elaboracién
de la politica petrolera de Lépez Portillo, pueden encontrarse en los reportes de los deba-
tes organizados por las siguientes instituciones: Colegio Nacional de Economistas, “Ener-
géticos en México y en el mundo”, El Economista mexicano (1978), 12,2; y El Colegio de
México, nimero especial de Foro Internacional (1978), 18, 4.

Una critica muy importante de la nueva politica petrolera del régimen por un miembro
de la oposicién, es la de Heberto Castillo, Necesario plan nacional de energéticos, Servi-
cios y Representaciones de Ingenieria, SA, México, 1979; y por Antonio J. Bermadez, que
fuera director general de PEMEX de 1946 a 1958, La politica petrolera mexicana, Cuader-
nos de Joaquin Mortiz, México, 1976.

2 La asistencia técnica de compaiifas extranjeras a PEMEX se ha reportado extensamen-
te: Hugh Sanderman, “PEMEX Comes Out of its Shell”, Fortune, 10 de abril de 1978:
Frank Neiring, “Mexico: A New Force in World Oil”, Petroleum Economist, marzo de
1979; “Mexican Oil and Gas”, editorial en Financial Times, 30 de agosto de 1979.
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lucién negociada y cuando esta fracaso, el ejército fue llamado a
restaurar el orden.® Estos mecanismos constituyen una respuesta
tipica del sistema politico mexicano que, como se ha argumenta-
do, es dirigido por un poder ejecutivo fuerte que controla estos
mecanismos. Los hechos sefialados ilustran la habilidad de Diaz
Serrano para ejecutar con éxito los objetivos de la politica petrole-
ra de Lopez Portillo. El cuadro 9 presenta algunos indicadores
clave de este éxito, los cuales se discuten a continuacién en mayor

detalle.

Crecimiento de las reservas probadas de hidrocarburos

Como resultado de los esfuerzos de exploracién de PEMEX, se
proyectd que las reservas probadas de hidrocarburos aumentarian
hasta 30 mil millones de barriles de petrdleo crudo y gas equiva-
lente. Pero PEMEX fue extremadamente afortunado y las reservas
se incrementaron hasta 57 mil millones de barriles de petréleo
crudo, ademas de 15 mil millones de barriles de gas equivalente
(éstos equivalen aproximadamente a 75 billones de pies cabicos
de gas natural).! Las reservas probadas de hidrocarburos de Mé-
xico son comparables hoy en dia con la de algunos cuantos paises
afortunados (la Unién Soviética, Arabia Saudita, los Estados Uni-
dos e Iran). El cuadro 10 presenta el crecimiento de estas reservas
en orden cronoldgico. Al ritmo actual de produccién, la expecta-
tiva de duracion de las reservas mexicanas (medida por el indice
de la relacién de la reserva con la produccién), se incrementd
impresionantemente de 18 afios en 1970 a 64 afios en 1981.5

Estas cifras deben tomarse con cierta precaucién, puesto que
los expertos en el tema han expresado su desacuerdo con la
metodologia empleada por PEMEX para estimar las reservas proba-
das de hidrocarburos. De acuerdo al Instituto de Petréleo de los
Estados Unidos (American Petroleum Institute), las reservas pro-
badas se definen como

3 ‘Marlise Simons, “Oil Boom Collides with Quiei Mexico”, The Washington Post, 5 de
junio de 1978; y “Mexico Fights Unrest: Influx of Money and Soldiers Keeps the Peace in a
Restive Province™, 18 de abril de 1981. Estos son solamente dos ejemplos importantes de
este tipo de reportajes. :

* Esta estimacion se basa en el factor de conversién utilizado por PEMEX: 5,000 pies cd-
bicos de gas equivalen a un barril de petréleo crudo. :

5 Ver el cuadro 22 en el apéndice.



ECONOMIA DEL PETROLEO EN MEXICO 91

las cantidades estimadas de todos los liquidos definidos co-
mo petréleo crudo de acuerdo a un criterio estadistico, y que
segn datos de la geologia y de la ingenieria pueden ser re-
cuperables en afios futuros con un cierto grado de certi-
dumbre de reservas conocidas y de acuerdo a las condiciones
econdmicas y de operacién existentes.®

En estas estimaciones se incluye el petréleo producido a través
de técnicas tanto primarias (por extraccién directa), como secun-
darias (utilizando gas o agua inyectados dentro del campo petro-
lero). El crecimiento dramatico de las reservas mexicanas se ha
debido en parte a la adopcion en 1977 de una definicién de reser-
vas probadas menos conservadora que la presentada anterior-
mente. Seglin Diaz Serrano, ademas de las reservas que estaban
listas para ser producidas, desde 1977 PEMEX define las reservas
probadas como todas aquellas “reservas probadas con un alto gra
do de certidumbre” —aun cuando las instalaciones para su
extraccion no estén listas y operando en ese momento. ? Algunos
analistas han expresado sus dudas en relacién a qué tan legitimo
es incrementar las reservas probadas sobre la base de este tipo de
céalculos realizados en el escritorio. Se ha criticado por tanto a PE-
MEX de haber elaborado sus estimaciones de reservas probadas en
el afio de 1978 mediante la simple inclusién de la regién de Chi-
contepec —la cual se descubri6 recientemente — sobre la base de
este método.® ‘

6 Citado en el reciente estudio de la U.S. Office of Technology Assessment, World
Petroleum Availability, 1980-2000, Washington, D.C.; octubre de 1980, p. 14. Una dis-
cusi6n técnica de los conceptos de recursos y reservas se encuentra en el estudio de U.S.
Geological Survey, “Principles of a Resources/Reserves Classification for Minerals”, Ge-
ological Survey Circular, 831, 1980.

7 Jorge Diaz Serrano, “¢En qué consiste una reserva petrolera?”, en Consejo Nacional
de Ciencia y Tecnologia, Conacyt, El petréleo en México y en el mundo, México, 1979.
Ver también el estudio de la U.S. General Accounting Office, Oil and Natural Gas from
Alaska, Canada and Mexico-Only Limited Help for the United States, Washington, DC,
11 de septiembre de 1980.

8 pEMEX ha sido criticado en relacién a Chicontepec en el estudio de la U.S. Office of
Technology Assessment arriba citado, y en U.S. Senate, The Western Hemisphere Energy
System, Washington, D.C.; Hearings before the Committee of Energy and Natural Resour-
ces, noviembre de 1979, p. 46. Otras estimaciones més pesimistas que las de PEMEX sobre
el tamafio de las reservas probadas de hidrocarburos son las de Charles D. Masters y James
A. Peterson, “Assessment of Conventionally Recoverable Petroleum Resources of Northe-
astern Mexico,” y “Assessment of Convetionally Recoverable Petroleum Resources of
Southeastern Mexico, Northern Guatemala, and Belize,” Reston, Virginia, U.S. Geologi-
cal Survey Open-File Reports 81-1143 and 81-1144, 1981; Daniel Yergin y Robert Sto-
baugh, Energy Future, Report of the Energy Proyect at the Harvard Business School,
Ballantine Books, Nueva York, 1980.
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94 . GABRIEL SZEKELY

Existen también quienes sefialan que PEMEX esta empezando
apenas a ser menos conservador y por lo tanto mas justo en sus es-
timaciones de las reservas probadas de hidrocarburos en México.
Después de todo, PEMEX ha explorado solamente cerca del 10%
del territorio de México (dentro y fuera de la costa) que potencial-
mente contiene hidrocarburos. jEl tamaiio del recurso total recu-
perable podria ser tan grande como algunas regiones del Medio
Orientels

Parece que es necesario un mayor esfuerzo de exploracién y de-
sarrollo de pozos, asi como mas tiempo para evaluar la magnitud
total de las reservas mexicanas. De cualquier forma, los expertos
parecen estar de acuerdo en que México puede producir una can-
tidad muy importante de petroleo crudo y gas natural durante
por lo menos dos décadas. El crecimiento impresionante de la
producciéon de 1977 a 1981 parece probar que este punto de vista
es correcto.

Produccion de petréleo crudo, exportaciones e ingresos

El cuadro 11 muestra que la produccién de petrdleo crudo se
ha incrementado en cerca de un 300% desde 1976 (hasta aproxi-
madamente 2.3 millones de barriles diarios en 1981; al final de
1982, dicha produccién llegé aproximadamente a 2.9 millones de
barriles diarios). Las exportaciones han aumentado de un pro-
medio de 95 mil barriles diarios en 1976, a 1.3 millones de barri-
les diarios en 1981 y 1.7 millones de barriles diarios al final de
1982. Estos logros se acercan a las proyecciones contenidas en el
cuadro 9, y han sido en parte el resultado de las crecientes inver-
siones del sector publico en la industria petrolera — inversiones
que comenzaron a crecer significativamente al principio de los se-
tenta— . Esimportante sefialar que estos logros contradicen la pers-
pectiva pesimista expresada en varios lugares en relacion a la ca-

9 Richard Mancke, Mexican Oil and Natural Gas: Political, Economic and Strategic
Implications. Praeger, Nueva York, 1979; Bernardo Grossling, “Possible Dimensions of
Mexican Petroleum”, en Jerry R. Ladman, ¢t al., U.S. -Mexican Energy Relationships:
Realities and Prospects, Lexington Books, Lexington Mass., 1981, pp. 37-44. Los siguien-
tes articulos dan buena cuenta del debate y especulacion dentro de circulos del gobierno
nortéamericano sobre la materia: “Oil of Olé”, The New Republic. 19 de agosto de 1978,
pp. 5-8; Frank Niering, Jr., “Mexico: A New.Force in World Oil", Petroleum Economist.
marzo de 1979, pp. 105-112; William Metz, “Mexico: The Premier Oil Discovery in the
Western Hemisphere”, Science, 22 de diciembre de 1978, pp. 1261-1265; “Mexico: El Do-
rado or Fool's Gold?”, Energy Daily, 14 de diciembre de 1978.
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96 GABRIEL SZEKELY

pacidad de México para desarrollar sus nuevos recursos petroleros
por si mismo.

Se pensaba que un nimero de factores técnicos y econémicos
podrian obstaculizar la creciente produccion de petréleo en Méxi-
co. Por ejemplo, debido a que junto con el petréleo crudo se pro-
ducen cantidades importantes de gas natural dadas las caracteris-
ticas de los campos petroleros mas grandes de México, es pro-
bable que la produccién de petrdleo crudo disminuyera su ritmo
a menos que México encontrara un uso para el gas natural y que
éste no fuera desperdiciado. Se sefialaba también que México no
tiene la tecnologia necesaria para desarrollar sus campos petrole-
ros fuera de la costa. Y desde la perspectiva estrictamente econd-
mica, parecian excesivos los requerimientos de capital para ejecu-
tar los planes de PEMEX; se pensaba que el acuerdo de estabiliza-
cién firmado con el FMI limitaria la cantidad de recursos dispo-
nibles, mientras que el aumento de los precios energéticos dentro
del pais con el objeto de aumentar los ahorros de PEMEX y apoyar
su programa financieramente, serian dificiles de poner en practi-
ca por razones politicas."

Ninguna de estas predicciones fue correcta dado que la pro-
duccién y exportacién de petrdleo crudo de México continud
aumentando paulatinamente. De hecho, se ha argumentado que
las metas de produccién y exportacién de petrdleo crudo fueron
revisadas tanto en 1978 como en 1980. Las metas de produccién y
exportacién de petroleo eran mas ambiciosas, reflejando tanto el
ritmo acelerado con que PEMEX logré incrementar la produccién,
como el aumento constante de las necesidades de divisas del sec-
tor piblico —un tema que sera discutido ampliamente en la se-
gunda seccién de este capitulo. Por ¢l momento, baste mencionar
que México obtuvo un total de 32 mil millones de délares por con-
cepto de exportacion de hidrocarburos de 1977 a 1981, y de 47
mil millones de délares si tomamos en cuenta 1982. Estos ingresos
de divisas fueron importantes solamente en 1980 (10 mil millones
de délares), 1981 (14.6 mil millones de ddlares), y 1982 (las cifras
preliminares sefialan un ingreso de 15 mil millones de délares).

10 Estas y otras dudas en relacién a la capacidad de México para desarrollar sus recur-
sos‘petroleros son expresadas en varios estudios de agencias del gobierno de los Estados
Unidos, como: Central Intellingence Agency, The International Energy Situation: Out-
look to 1985 Washington, D.C., abril de 1977; U.S. Congressional Research Service, Me-
xtco’s Oil and Gas Policy: An Analysis, Washington, D.C., diciembre de 1978.
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98 GABRIEL SZEKELY

Por lo tanto, al final de 1982 México habia obtenido mucho mas
divisas que la proyeccién hecha hace seis afios que sefialaba la
cifra de 20 mil millones de délares (cuadro 9).

Otra cuestibén interesante sefialada en el cuadro 11 se refiere a
la exitosa expansion de las instalaciones para la refinacién de
petréleo crudo. La produccion de refinados se incrementé de 735
mil barriles diarios en 1976, a 1.4 millones de barriles diarios en
1982. PEMEX se acercd de esta manera a la meta de aumentar su
capacidad de refinacién a 1.67 millones de barriles diarios para el
afio 1982. Sin embargo, debido a que la produccién de petréleo
del tipo Maya es cada vez mayor (el petroleo Maya tiene un alto
contenido de azufre), se espera que exista una produccién exce-
dente de productos pesados durante los afios venideros. México se
ha visto ya en la necesidad de importar algunos productos ligeros,
especialmente gasolinas y kerosena.'!

El cuadro 12 presenta cifras que comprueban que PEMEX ha
cumplido con las reglas para la exportacién de petréleo emana-
das del Programa de Energia (elaborado en 1980), reglas que
fueron discutidas en el capitulo 2. El principal objetivo de estas
reglas es diversificar los mercados de exportacion de México para
evitar su concentraciéon en el mercado norteamericano. Hasta
1979, mas del 80% del crudo mexicano se vendia en los Estados
Unidos. Esa proporcién disminuyd al 69% en 1980, y cerca de
50% en 1981 y 1982. Espaiia, Japén, Francia e Israel son algunos
de los clientes mexicanos que se han beneficiado de dicha deci-
sion. En 1981, Espaiia importd el 15% del total de las exporta-
ciones petroleras mexicanas. Se ha argumentado que estos paises
le dan un valor especial a las importaciones de crudo desde Méxi-
Co, puesto que este pais tiene un récord envidiable de estabilidad
politica en comparacién con la mayoria de los paises exportadores
de petrdleo. Por su parte, México esta interesado en diversificar
su lista de clientes en parte para superar el sentimiento tradi-
cional de dependencia de los Estados Unidos, su poderoso vecino
del norte. Por supuesto, no est4 claro hasta qué punto los esfuer-
zos de diversificacion han sufrido un retroceso como resultado de
los acuerdos de 1981 y 1982 para vender mas petroleo destinado a
la Reserva Petrolera Estratégica de los Estados Unidos. Cabe se-
fialar que la energia se ha convertido en un tema y fuente de ten-

11 Secretarfa de Patrimonio y Fomento Industrial, “Programa de energfa. Metas a 1990
y proyecciones al afio 2000, Energéticos (1981), 4, 11, p. 23.
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Cuadro 12

Exportaciones de petrdleo crudo por pais de destino, 1977—1982

(miles de barriles diarios)

1977 1978 1979 1980 1981 19822

Total 202.0 365.0 - 532.8 827.8 1,098 1,677
Estados Unidos 178.5 325.0  448.7 569.6 550 886
Canada 0.9 2.4 — 4.2 46 48
Centroamérica y :

el Caribe — — 0.3 7.7 43 48
Brasil — - — 16.8 52 60
Israel 20.2 22.0 40.9 56.7 62 72
Espaiia 2.4 13.6 42.9 92.4 152 186
Francia — - - 42.1 72 78
Japén - 09  — 35.2 77 140
Otros® — 1.1 — 0.1 38 159

FUENTES: Secretarfa de Programacion y Presupuesto, La industria petrolera en México,
México, 1979, pp. 326-328; Adridn Lajous V., Mexico. Energy Sector, Secretaria de
Patrimonio y Fomento Industrial, México, 1981, p. 20.

2Cifras preliminares.
"Exportaciones a Holanda, Yugoslavia e India en diferentes ocasiones.

sién en las relaciones México-Estados Unidos sélo recientemente,
en particular después de que México intenté en 1977 exportar
una parte de su produccién de gas natural hacia los Estados Uni-
dos. '

Produccion y exportacion de gas natural

Se ha sefialado anteriormente que el programa original de PE-
MEX no incluia planes para exportar gas natural. Y que se podrian
desperdiciar grandes cantidades de gas, puesto que la produccién
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de petroleo crudo esta asociada con este producto.'* En un mo-
mento u otro PEMEX tenia que enfrentar el problema de qué hacer
con el exceso de gas producido en asociacién con el petrdleo.

Solamente una parte del gas producido en asociacion con el
petroleo puede inyectarse adentro del campo. El productor se
ve entonces forzado a usarlo internamente, a exportarlo o a
quemarlo en la atmdsfera. Cada una de estas posibilidades impli-
ca costos econdémicos y politicos muy altos. Por ejemplo, si el pro-
ductor decide usar el gas dentro del pais, tiene que construir la
infraestructura necesaria para “endulzarlo” (quitarle los quimicos
corrosivos) para “quitarle los liquidos”, asi como construir la red
de distribucién y el equipo apropiados que permitan que los sec-
tores industrial y de transportacién utilicen el gas. El productor
puede decidir también exportar el gas con el objeto de evitar la
pérdida de recursos al quemarlo en la atmosfera. Pero el gas es un
producto de dificil transportacién. Licuar el gas para mandarlo
al exterior es tan costoso como encontrar un mercado estable para
este tipo de producto (recuérdese la controversia que surgio res-
pecto a las importaciones de gas licuado de los Estados Unidos
desde Argelia). Y mientras que la exportacion de gas a través de
un ducto es mas barato en términos econoémicos, esta alternativa
ha provocado controversias politicas tales como el caso del gaso-
ducto de Alaska (que debia pasar por territorio canadiense), el
gasoducto soviético a Europa occidental y el propio gasoducto
mexicano.

PEMEX decidi6 inicialmente exportar ¢l exceso de oferta de gas a
través de un gasoducto desde los campos del sur de México hasta
Texas. En octubre de 1977, Diaz Serrano presenté al Congreso
mexicano un proyecto para la construcciéon de dicho gasoducto
por mil millones de délares. Dicho proyecto es relevante especial-
mente porque hizo surgir importantes criticas a la nueva politica
de exportacién de petroleo del presidente Lopez Portillo.'* La
oposicion no fue lo suficientemente fuerte para que el Presidente
cambiara su decisién. Sin embargo, aunque Lopez Portillo pudo

12 Por ejemplo, ha tenido lugar una impresionante relacién gas/petréleo de 9000:1 en
el area de Reforma: U.S. General Accounting Office, Prospects for a Stronger
U.S.-Mexico Energy Relationship, Washington, D.C., 1 de mayo de 1980, p. 39.

13 Herberto Castillo, lider del Partido Mexicano de los Trabajadores, estuvo al frente
de la oposicién. Ver su obra “El gasoducto a Texas”, Problemas del desarrollo, UNAM,
(1979), 10, 37, pp. 169-186. Herberto Castillo y Rius, Huele a gas: Los misterios del gaso-
ducto, Editorial Posada, México, 1977.
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continuar los planes de PEMEX en este renglén, no pudo imponer
su voluntad sobre la del gobierno de los Estados Unidos.
Richard Fagen y Henry Nau han analizado los factores
politicos y econémicos que llevaron a la burocracia federal de los
Estados Unidos a oponerse a lo que parecia un buen negocio para
las compaiifas del gas en ese pais.' Por un lado el precio que
pedia México (2.60 dolares por cada mil pies clibicos de gas) era
mucho mayor que el precio interno del gas, y aun que el precio
del gas importado desde Canada (1.75 ddlares y 2.25 doélares por
cada mil pies chbicos de gas respectivamente). Ademas, el
Congreso de los Estados Unidos estaba llevando a cabo un debate
muy importante con el objeto de igualar los precios del gas tanto
dentro de cada estado de la Unién, como en los distintos estados
en su conjunto. El debate tenia consecuencias de largo plazo rela-
cionadas con el tema de la regulacion de los precios del gas,
problema que aiin permanece sin solucién al final de 1982. Acep-
tar la propuesta mexicana, aun cuando las importaciones de gas
desde ese pais fueran menores en términos de las necesidades to-
tales de los Estados Unidos, hubiera dado como resultado el incre-
mento inmediato de los precios internos, lo que habria repercuti-
do en el debate del Congreso.'® También se hubiera sentado un
precedente en el sentido de ligar los incrementos en el precio del
gas, directamente con los incrementos en el precio del petréleo
crudo (dictados por la 0PEP). Los Estados Unidos se han rehusado
a admitir que la opEep tiene el derecho de dictar los incrementos
en el precio del petréleo crudo, por lo cual no podian aceptar la
propuesta mexicana en el sentido de cambiar cada cuatro meses
los precios del gas sobre la base de los cambios en el precio del
petroleo crudo. Por lo tanto, los planes para comenzar a exportar
dos mil millones de pies ciibicos de gas diarios una vez que el gaso-
ducto fuera completado en 1979 no prosperaron. Esta fue la pri-
mera sefial de que factores internacionales que no estian bajo el
control del régimen mexicano podrian obstaculizar la ejecucién
exitosa del programa de desarrollo petrolero.

14 Richard Fagen y Henry Nau, "Mexican Gas: The Northern Connection.” en Capi-
talism and the State in U.S.- Latin American Relations, Richard Fagen, compilador,
Stanford University Press, Stanford, 1979, pp. 382-427.

15 La Asociacibn Americana del Gas ha estimado que las importaciones de gas desde
México podrian llegar a representar el 5% del total de las necesidades de consumo de los
Estados Unidos durante los ochenta. The American Gas Association, AGA, The Gas
Energy Supply Outlook: 1980-2000, Arlington, Virginia, octubre de 1980.
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Esta situacion llevoé al presidente de México a conceder en
pablico que, después de todo, era una buena idea el usar el exce-
so de oferta del gas internamente. Desde una perspectiva positiva,
esto quiso decir que habria una mayor cantidad de petréleo crudo
y productos disponibles para exportarse, pues son estos mucho
mas faciles de transportar. Es asi que México opté por otra de las
alternativas arriba sefialadas en relacién a como hacer un mejor
uso del gas producido en asociacién con la creciente produccién
de petroleo crudo. Se impuls6 un programa nacional para con-
vertir los quemadores industriales que utilizaban combustéleo y
diesel para que ahora utilizaran gas natural. Segiin un antiguo
asesor de la Comision Nacional de Energéticos, esta tarea seria fa-
cilitada en muchos casos porque hace 20 afios un gran nimero de
industrias quemaban gas y habian conservado los dispositivos ne-
cesarios para utilizarlo nuevamente.'" Algunas fuentes indepen-
dientes han informado que este programa de utilizacion del gas
ha progresado positivamente hasta la fecha.!’

La opcion de exportar gas natural surgié nuevamente cuando
al final de 1979, México llegbé a un acuerdo con los Estados Uni-
dos para comenzar a exportar 300 millones de pies cibicos de gas
diariamente a partir de enero de 1980. Sin embargo, esta cifra es
demasiado pequeiia dado el crecimiento importante de la pro-
duccién de gas natural de 2.1 miles de millones de pies ctibicos
diarios en 1976, a 4.1 miles de millones de pies cbicos diarios en
1981."% Aln se queman grandes cantidades de gas natural, apro-
ximadamente 700 millones de pies ciibicos diarios de acuerdo al
cuadro 23 en el apéndice." Esto quiere decir que PEMEX logrd

i Entrevista en la ciudad de México con el Ing. Jacinto Viqueira, 15 de enero de 1979.

7 La Comisi6n Econémica Para América Latina de las Naciones Unidas, CEPAL, ha
informado que en 1979 el consumo de combustéleo y de diesel disminuyé en un 8 y en un
32% respectivamente, mientras que el consumo de gas aumenté en un 44%: México, es-
tudio econémico de América Latina, 1979, Santiago de Chile, junio de 1980, p. 15.

18 Cuadro 23 del apéndice.

19 Ha existido mucha confusién en relacién a cuinto gas se quema en la atmésfera y
cuénto se wiliza productivamente. Existen incongruencias muy graves en la informacién
que ofrece el director general de PEMEX en su “Reporte Anual”, en comparacién con cifras
encontradas en la “Memoria de Labores” de la misma institucién. Por ejemplo, Dfaz
Serrano informé el 18 de marzo de 1980 que se habfan quemado en la atmésfera un pro-
medio de 550 millones de pies cdbicos diarios tan sélo en el drea de Campeche, mientras
que la Memoria informa que en todo el pais se quemaron un promedio de sélo 427 millo-
nes de pies cibicos diarios. En el cuadro 23, la quema del gas se ha calculado descontando
el total del consumo interno (que incluye los sectores industrial y residencial, ademis de
los usos propios de PEMEX), y descontando las pérdidas asociadas con el procesamiento del
gas, de la figura de la produccién bruta de cada aiio.
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continuar incrementando la produccién y las exportaciones de
petréleo crudo aun cuando no encontré una buena opcién para
utilizar todo el exceso de oferta de gas natural de una manera
productiva. Esto significa también que no todos los aspectos del
programa petrolero de México han sido un éxito total.

Produccion de petroquimicos bdsicos

Finalmente, en el cuadro 9 se presenta la capacidad nominal
de producciéon de petroquimicos basicos, que estaba proyectada
hasta un total de 18 millones de toneladas anuales a partir de
1982. Sin embargo, la cifra de 11.7 millones de toneladas lograda
en 1981 sefiala que los logros en esta area han sido menores de lo
esperado. El 80% de la produccion total esta constituida por sola-
mente cinco productos (amoniaco, azufre, anhidrido carbénico,
etanol y etileno), y casi todas las exportaciones de petroquimicos
basicos en 1981 — un millén de toneladas— fueron de amoniaco.?
México importa ain productos petroquimicos.

En resumen, con algunas excepciones el programa de de-
sarrollo petrolero de México fue un éxito. Esta seccién ha analiza-
do brevemente los principales resultados de la politica petrolera
sin tomar en cuenta su relacién y efectos sobre el resto de la
economia. Lépez Portillo argument6 en 1976 que el cambio en la
politica petrolera tradicional de no exportacién ayudaria a obte-
ner varios objetivos de politica econémica y social (que fueron dis-
cutidos en el capitulo 2). En la secci6n siguiente se analizan los re-
sultados obtenidos en estas areas.

El petréleo y la economia

Aqui se presentan dos cuadros que incluyen en forma resumida
informacién muy importante para este estudio. El cuadro 13
muestra en primer lugar las proyecciones que fueron realizadas
en relacién a la evolucién de la economia durante la administra-
cién de Lopez Portillo. Las proyecciones para el periodo de 1977
a 1979 son aquellas incluidas en el acuerdo de estabilizacién fir-
mado con el FMI en 1976. Las proyecciones para el periodo de
1979 a 1982 corresponden a los planes de desarrollo del gobierno.
El cuadro 13 también presenta los resultados de la politica econé-

20 Cuadro 24 en el apéndice.
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mica, divididos en dos periodos por razones de comparacién y ana-
lisis (los resultados para 1977-1979 y para 1979-1981), y el cuadro
14 incluye varios indicadores de la participacién del sector petro-
lero en la economia. Posteriormente se presentan otros cuadros en
el texto y en el apéndice, con el objeto de ofrecer una base de da-
tos mas rica y detallada que apoye a los argumentos centrales que
se presentan a continuacién.

El grado de asociacién entre el desarrollo petrolero y los resul-
tados en el area de politica econémica y social se puede establecer
de manera mas facil en algunos casos que en otros. Por ejemplo,
no hay duda de que la expansién del sector petrolero fue un fac-
tor critico que contribuyd al restablecimiento de altas tasas de
crecimiento econdmico. Al lograrse dichas tasas, el petréleo con-
tribuyé6 —quiza indirectamente en la mayor parte— a la crea-
cién de un nimero impresionante de nuevas oportunidades de
empleo de 1978 a 1981. Existen por otro lado algunos resultados
cuya asociacién con el desarrollo petrolero es menos clara, como
la inflacién, que se explica solamente en parte por el ingreso de
divisas petroleras a la economia. Por lo tanto, en el analisis si-
guiente se pone énfasis en el papel desempeiiado por el desarrollo
petrolero, pero al mismo tiempo se reconoce la dificultad de es-
tablecer una relacién directa entre éste y algunos resultados de
politica econémica y social. Esta seccion analiza especificamente
la asociaci6n existente entre el desarrollo petrolero y varias areas
de preocupacién del gobierno discutidas en el capitulo 2: el creci-
miento econdmico y del empleo, las inversiones, las finanzas

publicas, el sector externo y las condiciones socieconémicas de las
clases trabajadoras.

Restablectmiento de altas tasas de crecimiento econdmico y del
empleo

La administracion de Lopez Portillo logré obtener durante este
periodo su objetivo fundamental en el sentido de restablecer altas
tasas de crecimiento tanto econémico como del empleo. De
acuerdo al cuadro 13, el producto interno bruto crecié a un pro-
medio del 6% durante 1977-1979 y de 7.6% durante 1979-1981.
Algunos expertos de la economia politica de México han puesto
énfasis en la contribucioén critica de las altas tasas de crecimiento
econémico para la legitimidad del régimen ante ciertos grupos so-
ciales. Al ofrecer a la comunidad de negocios y a los trabajadores
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organizados oportunidades para la acumulacién de capital y para
su mejoramiento econdmico respectivamente, la politica de apoyo
al crecimiento econdmico acelerado ha servido para mantener la
estabilidad politica por mas de cinco décadas —un récord
dificilmente igualado por otros vecinos latinoamericanos de Mé-
xico— .%! Esto es, el regreso al crecimiento econémico acelerado for-
taleci6 la legitimidad del régimen, que habia sido dafiada como
resultado de la crisis econémica y de los eventos politicos que tu-
vieron lugar al finalizar 1976.

El petréleo fue el sector mas importante en este renglon; su tasa
de crecimiento promedio del 16% estuvo por arriba de las proyec-
ciones del gobierno para este periodo. Otras industrias que expe-
rimentaron un alto crecimiento, particularmente de 1979 a 1981,
son la construccién y la electricidad (éstas promediaron respecti-
vamente 13 y 8%). El crecimiento en estas industrias es una
ilustracion del aumento de la demanda agregada en la
economia.”? En paises en desarrollo tales como México, el creci-
miento de las inversiones y de la actividad econémica general-
mente provocan un aumento en la demanda que da como resulta-
do la expansién de este tipo de infraestructura, creando muchos
empleos nuevos en el proceso.?

El crecimiento promedio del empleo del 4.7% presentado en el
cuadro 13 constituye un punto positivo si se le compara con el cre-
cimiento anual de la demanda de empleos que es de cerca del
3.5%. Esto quiere decir que por vez primera en muchos arios,
México logro reducir efectivamente el problema dramdtico del
desempleo y del subempleo. Estas buenas noticias deben tomarse
con cierta precaucion. El Banco de México ha sefialado correcta-
mente que hay una escasez de mano de obra calificada en muchas

21 Algunos autores que han puesto énfasis en la relacién que existe entre el logro de al-
tas tasas de crecimiento econémico, y la legitimidad del régimen y la estabilidad politica
son Clark Reynolds, The Mexican Economy: Twentieth Century Structure and Growth.
Yale University Press, New Haven, 1970; Roger D. Hansen, The Politics of Mexican De-
velopment, Johns Hopkins University Press, Baltimore, 1971; Daniel Levy y Gabriel Szé-
kely, Mexico: Paradoxes of Stability and Change, Westview Press, Boulder, Colorado,
1983.

22 Ver el cuadro 25 en el apéndice para informacién detallada sobre las tasas de creci-
mientb anual de varios sectores de la economia.

23 El cuadro 14 muestra que la participacién del sector petrolero en el PIB aument6
del 4.3% en 1970, a 5.1% en 1976, y a 7.4% ecn 1981. Otros cambios en la composicién
del producto por sector econémico se incluyen en el cuadro 26 en el apéndice. Dichos
cambios han sido relevantes en los casos de la agricultura, la construccién y el gobierno,
por razones discutidas posteriormente.
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areas del pais, e incluso una escasez de mano de obra no califica-
da. Esto sugiere que las nuevas oportunidades de empleo que
fueron creadas pueden ser muy vulnerables a cambios en el ritmo
de crecimiento econémico.? De tal manera que no sorprende el
hecho de que las cifras existentes sugieren el que la construccién y
las obras pablicas son los sectores principales en que se crearon es-
tas nuevas oportunidades de empleo (aunque debe reconocerse
que antes de establecer una conclusion definitiva, deberan reali-
zarse estudios al respecto). En tanto que las tasas de crecimiento
econdmico se mantengan en un nivel alto, este tipo de empleos es-
taran a la disposicién de la poblacion.

Esto significa que una de las mejores posibilidades para enfren-
tar el problema del desempleo y del subempleo es mantener altas
tasas de crecimiento econémico. Sin embargo, las perspectivas
en este sentido no son muy brillantes. El problema esta en que
las altas tasas de crecimiento econérnico asociadas con el auge
petrolero de México redujeron las presiones ejercidas sobre el
régimen en 1976 para poner en practica el tipo de reformas eco-
némicas necesarias discutidas en el capitulo 1. Dichas refor-
mas constituyen un prerrequisito para terminar con la estrategia
de crecimiento econémico tradicional basada en el financiamien-
to deficitario y la dependencia excesiva de créditos del exterior.
Al observar los resultados en otras variables econémicas, pare-
ciera claro que el petréleo permiti6 al régimen restablecer altas
tasas de crecimiento econémico y mantener el modelo tradicional
de crecimiento. Por ejemplo, la intervencion del sector piblico en
la economia ha seguido aumentando, las finanzas del sector pabli-
co no estin equilibradas, las barreras a las importaciones han
aumentado, y los aumentos en los salarios y en los precios han in-
cidido negativamente en los efectos esperados de las deva-
luaciones, tardiamente efectuadas en 1982. Esta situacion va en
contra del objetivo primordial del régimen: asegurar el creci-
miento econdémico autosostenido en el largo plazo. Los factores
que explican la falta de capacidad del régimen para efectuar es-
tas reformas econémicas importantes seran discutidas posterior-
mente. Primero se analiza la inversion asociada con el restableci-
miento del crecimiento econémico acelerado.

24 Banco de México, Informe Anual, 1980, p. 33.
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Apoyo a altas tasas de inversion

En principio, las altas tasas de inversion observadas durante es-
te periodo ofrecen una perspectiva bastante optimista en relacién
a la evolucién de la economia mexicana. Sin embargo, un analisis
mas profundo de lo que sucedié en estos afios puede provocar una
disminucién en el entusiasmo inicial: las inversiones de la comu-
nidad de negocios no fueron tan grandes como se esperaba. El
cuadro 15 muestra el crecimiento impresionante de la formacién
bruta de capital fijo, que lleg6 a un promedio de 20.5% del piB
durante la administracién de Echeverria, y mas del 25% en 1980
y 1981. Las tasas anteriores se comparan en forma muy favorable
con aquellas que prevalecen en los paises industrializados avanza-
dos. Es mas, mientras que la formacion bruta de capital fijo
habia disminuido en 2.7% en 1976, ésta crecié en términos reales
en un promedio del 17% anual de 1979 a 1981. Este logro fue
mucho mas alla de las proyecciones encontradas en los planes de
desarrollo del gobierno, las que de acuerdo al cuadro 13 sefiala-
ban un crecimiento anual probable de 13.5%.

Lo que podria ser causa de preocupacion es el nivel relativa-
mente bajo de las inversiones privadas. En 1976,la comunidad de
negocios se quejo de que estaba siendo “empujada afuera de la
economia” como producto de la expansion exagerada del sector
piblico. Se sefialaba que la participacion del sector piblico en el
total de la formacion bruta de capital fijo habia alcanzado la cifra
de 38% durante el periodo 1971 a 1976 (cuadro 15). Desde 1976 a
la fecha, la participacion del sector pablico se increment6 hasta
alcanzar cerca del 45%, siendo éste el nivel mas alto desde los
afios cuarenta.? Esto quiere decir que la participacién del sector
privado en el total de las inversiones (55%), es mucho menor que
su nivel historico que es de alrededor de 65%.

Esto parece indicar que incluso en condiciones extremadamen-
te favorables, tanto politicas como econémicas, durante la admi-
nistracién de Lopez Portillo la comunidad de negocios permane-
cié un tanto ajena a los esfuerzos del gobierno por aumentar las
tasas de inversién. Esta actitud cautelosa de los inversionistas pri-
vados no es ficilmente explicable — especialmente si se considera

25 El sector pGblico participd con el 55% del total de la inversién durante la admnistra-
cién de Avila Camacho de acuerdo al Banco de México, Producto Interno Bruto y Gasto.
Cuadernos, 1970-1978, p. 43, y Nacional Financiera, 50 afios. . ., p. 133.
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que hasta el final de la administracién no se habian efectuado
cambios significativos en la politica econémica tradicional, que
generalmente ha apoyado el proceso de acumulacién de capital.
Dicha politica ha incluido tradicionalmente el mantenimiento de
bajas tasas de impuestos, enormes subsidios y un proteccionismo
excesivo. Existen otros dos factores que harian pensar que la co-
munidad de negocios debi6é haber incrementado sus inversiones
sustancialmente durante los ultimos seis afios. Un factor es el de

Cuadro 15
Formacién bruta de capital fijo, 1971-1981
(precios corrientes)

1971-1976 1977 1978 1979 1980* 19812

Producto interno
bruto (miles de
millones de pesos) 4,614 1,675 2,105 3,085 4,100 5,900

Formacién de ca-
pital (miles de

millones de pesos) 968 340 472 716 1,050 . 1,475
Sector publico (%) 38 41 46 44 44 45
Sector privado (%) 62 59 54 56 56 55
Total (%) 100 100 100 100 100 100

Relacién formacion

de capital con el

producto

interno bruto 206 203 224 232 256  .250

FuenTES: Banco de México, Producto Interno Bruto vy Gasto. Cuadernos. 1970-1978,
México, 1979, p. 43; Banco de México, Informe Anual varios afios.

2Estimaciones segiin informacién del Banco de México.



EcCONOMIA DEL PETROLEO EN MEXICO 118

las perspectivas generadas por el auge petrolero anunciado en
1976. Por supuesto, algunos podrian sefialar que tomando en
cuenta la experiencia de otros paises petroleros, los inversionistas
mexicanos tenian ciertas dudas en cuanto a lo que resultaria del
auge petrolero en México. El otro factor por el cual algunos espe-
raban un aumento en las inversiones privadas muy significativo se
relaciona con las altas tasas de rentabilidad de las inversiones pro-
ductivas en México. Aun cuando el gobierno mexicano no ha da-
do mucha informacién al respecto, existen algunas estimaciones
de fuentes independientes. Por ejemplo, en su analisis de los flu-
jos de comercio, migracién, e inversién entre México y los Estados
Unidos, Clark Reynolds se ha referido a ]a diferencia enorme que
existe en los coeficientes de las cuasirrentas con respecto al PiB en
cada uno de estos dos paises. Reynolds define las cuasirrentas co-
mo la ganancia generada en exceso de la ganancia normal obteni-
da de la planta, equipo y otros recursos de capital fijo. El coefi-
ciente existente en el caso de México fue de 21% en 1970 yel 12%
en 1977. Pero fue de solamente 0.5% en 1970, e incluso existié un
coeficiente negativo de 1.4% en 1977 en los Estados Unidos.? De
cualquier forma, los inversionistas privados actuaron de una ma-
nera poco entusiasta. De esta manera, no puede hacerse nada
mas que especular que los inversionistas privados vieron con sos-
pecha la creciente intervenci6n del sector piblico en la economia,
asi como algunas de las politicas econémicas del gobierno, y que
por ello decidieron actuar con cautela durante estos aiios. Por lo
tanto, el gobierno no tuvo éxito en alcanzar este objetivo en par-
ticular.

Esto no significa que la inversién pablica, que fue mayor que la
esperada, haya sido improductiva. En el cuadro 16 se presentan
algunas tendencias de la inversién piblica por sector econémico,
algunas de las cuales tienen importantes ramificaciones politicas.
Lo mas importante para este estudio es que mas del 25% (aproxi-
madamente 21 mil millones de délares) del total de la inversién
piblica de 1977 a 1981 estuvo destinada al sector petrolero. Si se
le afiaden a esta cifra las inversiones en todas las demas in-
dustrias, resulta que el sector industrial recibié mas del 50% del

26 Clark Reynolds, “Las perspectivas econémicas y sociales de México y sus implica-
ciones para las relaciones con los Estados Unidos”, en Las relaciones México-Estados Uni-
dos, Carlos Tello y Clark Reynolds, compiladores, Fondo de Cultura Econémica, México,
1981, pp. 34-35.
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total de la inversién publica. La electricidad y el acero fueron.
otras dos industrias beneficiadas por las altas inversiones del sec-
tor publico.

Las grandes cantidades de dinero necesarias para ejecutar el
programa de desarrollo petrolero tuvieron algunos efectos negati-
vos en relacion a otros sectores prioritarios. De especial importan-
cia es el bajo nivel de inversiones con el objeto de incrementar los
servicios sociales que ofrece el Estado. Esto es importante por los
efectos potenciales de esta situacion en la estabilidad politica del
pais. Como los resultados de la politica social del régimen se dis-
cuten mas adelante, baste decir en este momento que la inversion
publica en el sector social durante la administracién de Lopez
Portillo es la mas baja que se ha dado en el periodo posrevolu-
cionario (un promedio de 10% anual del total de la inversién
pablica de 1977 a 1981).

Otro caso interesante es el de la inversion en la defensa del pais,
en donde ha habido algunos cambios cualitativos interesantes
aun cuando cuantitativamente la inversion se ha mantenido rela-
tivamente baja (un promedio de 1.5% del total de la inversion
puablica durante el mismo periodo). Al existir mas recursos finan-
cieros en términos absolutos, el gobierno emprendi6é un programa
de modernizacion del ejército. En otro trabajo he argumentado
que la existencia de cantidades crecientes de divisas producto de
la exportacién del petréleo, combinada con una preocupacién
creciente de los lideres civiles en relacién a la inestabilidad
politica en Centroameérica y el Caribe, ha dado como resultado el
que se racionalice y legitime la compra de equipo militar moder-
no.? El ejército convenci6 al presidente de la necesidad de mejo-
rar la capacidad de defensa del pais a través de la adquisicion de
una docena de aviones supersdnicos norteamericanos F-5, aviones
de transportacién suizos denominados Pilatos, botes-patrulla no-
ruegos y otros. Recientemente el ejército anuncié su decisién de
entrenar una “fuerza de reaccién rapida” compuesta por 4 mil
hombres listos para defender los campos petroleros, esto es, si es
que los efectos de la inestabilidad politica en la region llegasen a
afectar el sur del pais.?* Este concepto es parecido al de la “fuerza
de movilidad rapida™ de los Estados Unidos, cuyo objetivo es in-

27 Daniel Levy y Gabriel Székely, op. cit., especialmente pp. 68-70.

%8 Marlise Simons, “Mexico Trains Quick Reaction Force”, The Washington Post, 18
de febrero de 1982.
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terverur en los campos petroleros del Medio Oriente durante una
crisis. Todo lo anteriormente sefialado parece indicar que la visi-
bilidad del ejército en México ha ido aumentando recientemente.
Desde los afios cuarenta la estabilidad politica en México ha esta-
do asociada con un papel muy limitado del ejército. Ahora que su
visibilidad ha crecido, cualquier cambio podria ser critico.

Un caso totalmente diferente es el de la inversion pablica en la
agricultura. El sector agricola ha experimentado varios proble-
mas desde la mitad de los afios sesenta, cuando practicamente se
estancd. En 1970, Conasupo importé mercancias por un valor to-
tal de 97 millones de délares.? PEMEX fue la Ginica empresa pabli-
ca cuyas importaciones fueron mas grandes que las de Conasupo
en ese afio. Y aunque Echeverria y Lopez Portillo asignaron una
proporcion respetable de los fondos de inversién puablica al sector
-agricola (15.6% y 20% respectivamente, segin lo sefialado en el
cuadro 16), la crisis en este sector continué durante los afios se-
tenta. El promedio de crecimiento de la agricultura durante la
década pasada fue solamente de 1.7% .3 Este récord, combinado
con el crecimiento de la demanda agregada, llevé al pais a impor-
tar productos agricolas por un valor total de 2.4 mil millones de
délares en 1981.3

A la mitad de su administracién el Presidente Lopez Portillo se
dio cuenta de que las inversiones pablicas en este sector eran insu-
ficientes para acabar con la depresion de la produccioén y decidié
entonces intentar algunas politicas inovadoras. El 18 de marzo
de 1980, cuando Lépez Portillo anunci6 que las metas de produc-
cion de petroleo para 1982 habian sido alcanzadas dos afios antes,
el presidente también anuncié el establecimiento del Sistema Ali-
mentario Mexicano, el saM. Cassio Luiselli, director del sam, ar-
gumentaba: “existe una liga estratégica muy importante entre las
prioridades mas importantes de este pais: energia y alimentos. . .
si queremos convertirnos en una potencia en el area energética,

debemos convertirnos en autosuficientes en el area de los alimen-
tos”.32 La caracteristica principal del saM es el establecimiento de

29 Secretaria de Programacion y Presupuesto, Las relaciones econémicas de México
con el exterior, México, 1979, p. 62.

30 Cuadro 25 en el apéndice.

81 Banco de México, Informe Anual, 1981, p. 170.

32 Cassio Luiselli, “Agricultura y alimentacién: premisas para una nueva estrategia”,
en Panorama y perspectivas de la economia mexicana, Nora Lustig, compiladora, El Co-
legio de México, México, 1980, p. 94.
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un marco dentro del cual el gobierno y los campesinos de tierras
de temporal crean una relacién de patron y empleado. El gobier-
no da a los campesinos insumos para la produccion a bajo costo
(crédito, semillas y fertilizantes producidos por empresas puabli-
cas), se compromete también a que se respeten los precios ofi-
ciales para los productos de los campesinos y le garantiza al cam-
pesino un ingreso anual minimo para proteger sus inversiones
—especialmente cuando la cosecha es afectada por condiciones
climatolégicas desfavorables. A cambio de esta seguridad, los
campesinos aceptan las politicas oficiales encaminadas a lo-
grar ciertas metas de produccién de articulos basicos que seran
vendidos por la Conasupo en 4reas urbanas a precios subsidia-
dos.3

La controvertida Ley de Desarrollo Agricola de 1981 constituyd
otra politica innovadora. * Antes de que esta ley fuera aprobada
por el Congreso, no se permitia que los campesinos rentaran sus
tierras —tierras que en términos reales pertenecen al Estado--
Muchos campesinos seguian esa practica de cualquier forma para
tratar de compensar sus bajos ingresos. La nueva ley permite a los
campesinos integrar su propiedad con las de grandes terratenien-
tes. Se espera que las nuevas unidades de produccién contri-
buiran a que aumenten las inversiones en el sector rural, asi como
la productividad puesto que se hara un uso mas efectivo de los in-
sumos. Las grandes empresas agricolas pueden de esta manera
negociar de manera abierta y directa con los campesinos para uti-
lizar sus tierras a cambio de un ingreso seguro y de una participa-
cién en las ganancias. Supuestamente, la unidad de produccién
en su conjunto comparte los riesgos, lo que quiere decir que los
campesinos no estaran solos cuando las cosas no salgan lo bien
que se esperaba.

Aunque ain es muy temprano para evaluar los resultados de
estas acciones gubernamentales innovadoras, existen algunos in-
dicios para sentirse tanto pesimista como optimista. Del lado ne-
gativo, los campesinos pueden estar sujetos a muchos abusos, co-
mo en el pasado, tanto por burdcratas del Estado como por las

33 Oficina de Asesores del C. Presidente de la Repablica, Sistema Alimentario Mexica-
no, mecanografiado, México, 1980. Un buen anilisis de los obstaculos probables a que se
enfrentaria el SAM ¢s el de Rubén Mijica, “El Sistema Alimentario Mexicano. Los
problemas estructurales”, Comercio Exterior (1980), 30, 4 pp. 327-329.

34 “Ley de desarrollo agropecuario”, Diario Oficial, 1° de enero de 1981,
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grandes empresas. Ademas, las relaciones contractuales estableci-
das con el Estado y con grandes empresas agricolas significan,
entre otras cosas, que los campesinos pueden establecer sindicatos
para defender sus intereses. Surgen las preguntas de qué tan ca-
paz seri el régimen de controlar estas nuevas organizaciones cam-
pesinas y qué efectos podria tener esto sobre la estabilidad po-
litica. Se mencionan estas cuestiones porque tradicionalmente
la interacci6én entre actores sociales en las areas rurales de Méxi-
co ha sido sélo relativamente pacifica. Del lado positivo, existen
algunas sefiales favorables en relacién a la evolucion de la agri-
cultura; este sector experiment6 un crecimiento de mas del 5%
en 1980 y en 1981, el crecimiento mas alto de las altimas dos
décadas.* Es de esperarse que estos logros en el lado de la oferta
sean mantenidos en el futuro, y de manera mas importante, que
se logre una distribucién del ingreso que beneficie a las masas ru-
rales empobrecidas.* Si las cosas continGan evolucionando de es-
ta manera, se podria acreditar al gobierno en el sentido de haber
utilizado efectivamente una parte de sus ingresos provenientes de
la exportacion del petrdleo para encontrar una solucién a uno de
los problemas estructurales mas importantes de la economia me-
xicana.

Las tendencias de la inversién puablica analizadas hasta el mo-
mento sefialan el problema de que existen recursos limitados para
financiar necesidades miiltiples y crecientes de la economia. Esta
situacion se ve complicada por el hecho de que las finanzas del
sector publico contintian deteriordndose, lo que ha ocurrido a pe-
sar del crecimiento impresionante de los ingresos gubernamenta-
les obtenidos por concepto de la exportacion de petrdleo.

Fortalecimiento de las finanzas del sector publico

La creciente intervencién del sector piblico en la economia
constituy6 una de las fuentes principales de irritacion en las rela-
ciones del régimen con la comunidad de negocios al principio de

35 Cuadro 25 en el apéndice.

36 Para mayores referencias sobre el estado actual de la agricultura en México, ver Ar-
turo Warman, “El problema del campo”, en México. hoy. op. cit.. pp. 108-120. Gustavo
Esteva, La batalla en el México rural. Siglo XXI, México, 1980. Y varios articulos publica-
dos en relacién al seminario sobre la economia mexicana que organizé El Colegio de Mé-
xico en 1979; Panorama y perspectivas de la cconomia mexicana, Nora Lustig, compila-
dora, El Colegio de México, México, 1980.
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los setenta. Dichas relaciones se deterioraron en parte porque
Echeverria financi6 muchos de sus programas mediante el incre-
mento de la reserva o encaje legal de los bancos comerciales, me-
diante el incremento de la masa monetaria y mediante la obten-
cién de mayores créditos del exterior. Como resultado de estas
medidas, el sector privado mantuvo muy bajas sus inversiones y
en algunos casos opté por mandar su capital al exterior.

Cuando el gobierno busco la ayuda del M1 en 1976, se compro-
metié a poner en orden las finanzas del sector pablico. En parti-
cular, el gobierno estuvo de acuerdo en incrementar sus ingresos
corrientes y en reducir sus gastos corrientes. Se esperaba que co-
mo resultado de estos esfuerzos, sus ahorros aumentarian de 0.5%
del PiB en 1976, a 5.5% en 1979, y que asi el déficit del sector
publico disminuiria de 9.6% del 1B en 1976, a 2.5% en 1979. El
gobierno puso énfasis repetidamente en que ejecutaria una refor-
ma global de impuestos con el objeto de incrementar sus ingresos.
Sin embargo, no se hicieron publicos los detalles de los planes del
gobierno para ejecutar dicha reforma. Echeverria también habia
intentado aumentar significativamente los impuestos y fracasé
(capitulo 1).

El cuadro 17 muestra que hubo un progreso importante en re-
lacién a los ingresos y gastos corrientes del sector publico desde
1977; el ingreso aumenté a un ritmo mucho mayor que el de los
gastos, originando altas tasas de ahorros del sector pablico. De
hecho, los ahorros piiblicos en relacién al PiB aumentaron hasta
alcanzar mas del 6% a partir de 1979 (cuadro 17). Y si se incluyen
los ahorros del sector privado, hubo un aumento respetable del
total de los ahorros internos en términos del piB, de cerca de
18.1% en 1976, a 22.3% en 1980.%

Mas bien, el problema es que Lépez Portillo fracasé como sus
predecesores en su objetivo de poner en practica una reforma glo-
bal de impuestos y en reducir los enormes subsidios otorgados por
el sector piblico. Por lo tanto, aunque el ahorro aumenté de ma-
nera importante, los recursos generados fueron insuficientes para
financiar todas las necesidades de inversién. Esto quiere decir que

37 Secretarfa de Programacién y Presupuesto, Plan Global de Desarrollo. Primer infor-
me de avance, 1980-1982, México, mayo de 1981, p. 20.
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la posicién financiera del sector piiblico se mantuvo relativamen-
te débil. Después de dos afios en que hubo ciertas mejoras, la rela-
cion del déficit del sector pablico con el PIB aumentd nuevamente
hasta 7.83% en 1979 y al récord de 15% en 1981 (cuadro 17).

El analisis del sector petrolero permite apreciar con mayor
fuerza la débil situacién financiera del sector pablico. Del lado
positivo, algunas cifras sugieren que el petrdleo fue el factor mas
importante que contribuyé al incremento del ahorro del sector
plblico. Por ejemplo, la participacién del sector petrolero en los
ingresos pablicos se dobld y alcanzé el 30.5% entre 1976 y 1981.
Y su participacién en el total de los impuestos del gobierno
aument6 en mas de 500% en el mismo periodo, para alcanzar el
26.3% del total (cuadro 14). PEMEX paga un impuesto al valor
agregado de 58 centavos por cada délar recibido por concepto de
sus exportaciones. Es asi que al aumentar las exportaciones petro-
leras en forma significativa, PEMEX se convirtié en el principal
contribuyente de impuestos en México. Pagé un total de 830
millones de doélares en 1977 y de 10 mil millones de doélares en
1981 (cuadro 18). Estos fondos ayudaron al gobierno a cubrir al-
gunos de sus gastos corrientes y de inversion.

Estos son los aspectos positivos del petrdleo en relacion al estado
actual de las finanzas piblicas. Sin embargo, la contribucién de
PEMEX a un mayor ahorro fue insuficiente para cubrir los enormes
gastos de inversion a que se ha hecho referencia anteriormente.
Parece que las expectativas creadas por la bonanza petrolera
dieron lugar a que se hicieran menos esfuerzos que los necesarios
para recabar los fondos suficientes que permitieran financiar los
multiples proyectos gubernamentales.’* El programa de de-
sarrollo petrolero fue el proyecto que requirié6 de mayores gastos
de capital. Ya se ha argumentado que el sector petrolero requiri6é
de inversiones por un total de 21 mil millones de délares de 1977 a
1981. Aun cuando el gobierno ofrece solamente informacién li-
mitada en relacidn a la situacién financiera de PEMEX, los datos
existentes son sorprendentes: por ejemplo, en 1981 los gastos de
PEMEX de 35 mil millones de délares, representaron el 41% del to-

38 Este tema ha sido ampliamente discutido por el economista René Villarreal, en
“Petroleum and Mexican Economic Growth and Development in the 1980s,” en
U.S.-Mexican Energy Relations: Realities and Prospects, Jerry Ladman, et. al., Lexington
Books, Lexington Mass., 1981, pp. 69-86.
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tal de gastos del sector pablico, y mas de tres veces el total de sus
pagos por concepto de impuestos (cuadro 14). En ese afio, los gas-
tos corrientes de PEMEX mas el servicio de su deuda (externa e in-
terna) fueron el equivalente del total de ingresos por concepto de
exportaciones de 14.6 mil millones de délares. El cuadro 18 indi-
ca que para que PEMEX pudiera equilibrar su situacién financiera
en 1981, tuvo que pedir prestados 15 mil millones de dolares de
fuentes internas y del exterior, cifra similar al dramatico aumento
del total de la deuda externa del sector pablico en ese afio.

En resumen, el sector petrolero se convirtié en una carga neta
sobre la hacienda piblica. Desafortunadamente, PEMEX incre-
ment6 los precios internos de los combustibles para obtener mas
recursos y cubrir sus necesidades financieras a un ritmo dema-
siado lento. Muchos paises productores de petréleo han encontra-
do particularmente dificil aumentar los precios internos de los
combustibles hasta un nivel relativamente cercano al de los pre-
cios que prevalecen en el mercado internacional. Antes del auge
petrolero, el presidente Echeverria puso en practica esta medida
poco popular en 1974, lo que constituyd el primer aumento de los
precios de los combustibles en 15 afios. Han existido algunos cam-
bios modestos en los precios del diesel y otros productos petroleros
desde 1977, pero los enormes subsidios se han mantenido. Por
ejemplo, el precio del gas natural en México ha sido generalmen-
te de menos del 10% del precio del gas que se exporta.* De
acuerdo a estimaciones gubernamentales, PEMEX y la Compaiiia
Federal de Electricidad consumen mas de la mitad de todo el gas
natural, mientras que la industria privada consume cerca de un
tercio. El gas representa el 57% de las necesidades totales de con-
sumo de la industria privada, mientras que el combustdleo y el
diesel representan lo demas (el 30 y el 13% respectivamente).* Es
asi que el sector industrial es el que se beneficia mas que ningin
otro de los precios altamente subsidiados de los hidrocarburos.

En resumen, asi como en el caso de la reforma de impuestos, el
gobierno no ha querido o no ha podido reducir los enormes subsi-
dios que otorga con el objeto de equilibrar las finanzas pablicas.
La contribucion positiva del petroleo a un aumento en los ahorros
publicos fue opacada por la creciente demanda de recursos de ca-

39 Cuadro 28 en el apéndice.

40 Adrian Lajous Vdargas, Mexico, Energy Sector, México: Secretaria de Patrimonio y.
Fomento Industrial, 1981, p. 17.
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Cuadro 18
Las finanzas de PEMEX, 1977-1981

(miles de millones de ddlares)

1977 1978 1979 1980 19812
Ingresos 3.64 5.04 8.09 15.58 19.1
Ventas internas ‘2.20 2.65 3.18 4.11 4.4
Exportaciones 0.85 1.93 4.42 9.81 14.6
Transferencias del go- 0.59 0.46 0.49 1.66 0.1
bierno e inventarios
Financiamiento 1.22 2.26 3.27 5.77 15.7
Gastos 4.86 7.30 11.36 21.35 34.8
Corrientes 1.48 1.94 2.91 4.34 5.4
De inversion 1.54 3.06 3.66 5.25 9.3
Impuestos 0.83 1.19 2.06 7.00 9.9
Servicio de la deuda
(externa e interna) 0.81 0.81 2.45 4.36 9.1
Otros 0.20 0.29 0.28 0.40 1.2

FUENTES: PEMEX, Memoria de Labores, varios afios.

aEstimaciones preliminares.

Tipo de cambio utilizado para 1977y 1978: $ 22.7 pesos/ $ 1.00 d6lar

1979: $ 22.8 pesos/ $ 1.00 délar

1980: $ 23.2 pesos/ $ 1.00 délar

1981: $ 24.7 pesos/ $ 1.00 délar
(promedio del afio)

pital ejercida por PEMEX y otras empresas publicas. Lo que esto
significa es que mientras el petroleo ayudé al gobierno a cumplir
las metas cuantitativas del programa acordado con el FMI en
1976, en relacién a los ingresos y gastos corrientes del sector
publico, fue sin embargo insuficiente para lograr el objetivo de
fortalecer las finanzas globales del sector pablico. Para compen-
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sar la mayor parte de estos déficit, el gobierno recurrié nueva-
mente a aumentar la masa monetaria y a pedir prestado en el ex-
terior. Estas medidas reafirman el argumento central de este estu-
dio; el gobierno recurrié a medidas tradicionales de politica eco-
némica para restablecer las altas tasas de crecimiento econémico
asociadas con el auge petrolero. Y evit6 efectuar una reforma glo-
bal de impuestos, regular los enormes subsidios que otorga, y
otras medidas necesarias para fortalecer dichas finanzas pablicas.

En el capitulo 2 se argumentaba que de 1976 a 1979 el gobier-
no no dio a conocer detalles en relacién a la reforma global de im-
puestos que planeaba. Pero posteriormente algunos de estos cam-
bios en el sistema de impuestos fueron dados a conocer y puestos
en practica. Algunos de estos cambios fueron muy interesantes e
innovadores, pero estaban lejos de constituir una reforma sustan-
cial de impuestos. Por ejemplo, en enero de 1980 el gobierno
introdujo un impuesto al valor agregado (10%) para remplazar
practicamente la totalidad del antiguo sistema de impuestos indi-
rectos. Ademas, todos aquellos que ganaban solamente el salario
minimo no pagarian impuestos sobre la renta. Es asi que el sub-
secretario de Hacienda, Guillermo Prieto, argumentaba que
mientras que en 1977 los asalariados participaron con el 42% del
total de ingresos por concepto de impuestos sobre la renta, dicha
contribucién disminuy6 a tan sélo 31% en 1981.4 Estos cambios
al sistema de impuestos constituyen un paso en la direccién
correcta, pero han sido insuficientes para fortalecer las finanzas
publicas. Para ese propoésito, ademas de controlar la evasion,
tendrian que imponerse impuestos bastante altos al capital priva-
do. Debe recordarse (capitulo 1) que la relacién de los impuestos
al PiB en México es una de las mas bajas del mundo. AGan hay
muchas posibilidades de reforma en esta éarea.

Disminucion de la dependencia de los créditos externos

El crecimiento de la deuda externa total de México (la piblica
maés la privada) de 22.1 mil millones de ddlares en 1976 a 80 mil
millones de dolares en 1982 es impresionante. A pesar del éxito
del desarrollo petrolero, el objetivo gubernamental de disminuir
la dependencia del pais del crédito externo no fue alcanzado. La

41 Guillermo Prieto, “Aspectos de la politica tribuitaria, 1977-1982", Comercio Exte-
rior (1982) 32, 3. pp. 240-242.
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expansion continuada del sector publico en la economia llevd a la
comunidad de negocios a buscar otras fuentes de crédito en el ex-
terior. Es asi que la deuda del sector privado aument6 de 2.5 mi-
les de millones de d6lares en 1976, a 12.3 miles de millones de d6-
lares en 1981 y a 19 mil millones de d6lares en 1982. En ese Gltimo
afio, la deuda del sector piblico lleg6é a 61 mil millones de ddla-
res.*

De 1977 a 1979, el gobierno cumplié con lo acordado con el FMI
en el sentido de no pedir prestados mas de 3 mil millones de déla-
res anuales (cuadro 13). Lopez Portillo mandé una nueva ley al
Congreso en 1977, donde el sector pablico se comprometia a
informar al Congreso sobre el presupuesto anual y sobre el cre-
cimiento de la deuda externa para que éste otorgara su consenti-
miento. Hasta 1979, el gobierno cumplié con sus compromisos
tanto con el FMI como con el Congreso. Incluso ocurri6 lo mismo
en 1980, cuando la deuda aumentd en 4 mil millones de délares,
un poco mas alld de lo proyectado. De hecho, hasta 1980 las
autoridades financieras mexicanas habfan obtenido grandes
logros en términos de la restructuracién de la deuda externa del
sector pablico. Por ejemplo, en 1976 cerca del 18% del total era
contratada a corto plazo, pero solamente 4.4% del total en 1980
(cuadro 19). Y en relacion a los créditos obtenidos a largo plazo,
México logré negociar algunas de las tasas de interés mas bajas
otorgadas por intituciones crediticias a naciones en desarrollo.
México logré obtener incluso nuevos créditos a una tasa de menos
del 1% por encima de las tasas prevalecientes en el mercado lon-
dinense, lo cual se compara muy favorablemente con créditos ob-
tenidos en 1976 a 1.75% sobre la tasa en dicho mercado.*

El cuadro 19 indica también que la relacién de la deuda exter-
na publica con el PiB descendi6 del 31.6% en 1976, al 19.2% en
1980. Con la ayuda de los recursos adicionales que resultaron de
la segunda explosion de precios del petrdleo en 1979, el gobierno
llevé a cabo algunos pagos de amortizacién antes de lo planeado.
Como resultado de esto, la relacién del servicio de la deuda con

42 United Nations Economic-Commission for Latin America, A preliminary Balance-
Sheet of the Latin American Economyin 1981, Washington, DC, 13 de enerode 1982. p. 28.

43 Jests Silva Herzog, “Comentarios”, en Nora Lustig, compiladora Panorama y pers-
pectivas. . ., p. 508. Ver también varios nimeros de la edicién internacional de Institu-
tional Investor desde 1976, donde se informa de los términos favorables bajo los cuales
México logré contratar diversos préstamos a partir de 1976.



-0o1jqnd 101235 [9p BUIANXD EPNIP B[ I [B101 Opjes [3p opeiue[ape 1od sofed soundje onidays odXIW

anb e op1qap 6461 4 861 U2 SeI[e Anw UOIINJ SBUIN|N SIS ‘SIUOIDBZIIIOWE spw $Is31dut Ip soSed sof Aknpu],
-0dIX3Al 3p odueq [3 iod sopeuordrodord

sojep unSas opewnisa uey 3s g[d [2 UOD SIUOIDE[A Se] 'SOUE SOLIBA {DRUP ULLOfu] ‘OJIXII 3P OdURy ‘STLNINJ

- 608" 189’ L3S 9G¥ 995" 993 ssuopeodxs sepnaq

$03' 261 613 ¥82° ors’ 91§ 631 d1d/epnaQ

mw.:o.nos&.m

- 189°, 081'01 (839 LE8'S 8¥S‘'s  03L <BPTI9P B[ 3p ODIAISG

966°'0¢ 618'V2 ISI'9T G36'IT HOP'8S [LS'L €562 ssuopeirodxa 1od sosarSug
- 1651 W1 9§3'l  L3L'E  LL9'S  §00'1 ozefd ou10> y
-~ 335°'3§ GIS‘'83 830'G3 GSI'0Z §36'Gl  693°S ozeyd oS1ey y

00L°1S SI8'SS LGL'63 %9393 216'33 00961 393‘F mIog

1861 0861 6L61 8L61 LL61 9L61 0L61

(s2Xe[Qp Ip souo[[Tw)
1861-0L61 “091[qnd 103035 [3p EUIANXD ePNA(

61 oxpen)



ECONOMIiA DEL PETROLEO EN MEXICO ‘ 127

las exportaciones de bienes y servicios descendi6 al 31% en 1980. A
partir de entonces, la situacién comenz6 a deteriorarse dramati-
camente: en parte como resultado de la oferta excesiva de petrd-
leo en el mercado mundial, el gobierno se encontré6 con que
obtendria varios miles de millones de délares menos que lo que
habia planeado para 1981. El gobierno tuvo que recurrir nueva-
mente a enormes préstamos en el extranjero para equilibrar las
cuentas nacionales. Esto quiere decir que factores externos inter-
vinieron limitando la posibilidad de lograr el objetivo del gobier-
no mexicano de depender menos del crédito externo. México no
tiene control sobre la caida de los precios del petréleo en el mer-
cado internacional, tema que sera discutido ampliamente en el
capitulo 4.

La participaci6n del sector petrolero en el total de la deuda exter-
na del sector puablico se incrementé de 14% en 1976, a 25% en
1980. Aunque el gobierno s6lo ha dado informacién limitada, pa-
rece que PEMEX fue utilizado como aval de préstamos obtenidos
por otras empresas pablicas. Esto fue mas obvio que nunca en
1981, cuando el gobierno buscé desesperadamente medios que le
permitieran hacer frente a su crisis financiera: Hasta 1981, PEMEX
representd el 39% o 20 mil millones de ddlares del total de la
deuda externa del sector publico (cuadro 14). Cerca de dos terceras
partes del total de los ingresos por concepto de exportacién de
petréleo en 1981 fueron utilizados para el servicio de la deuda total
de PEMEX (tanto interna como externa), o sea cerca de 9.1 miles
de millones de délares para amortizacién y pagos de intereses.

El recurrir a préstamos extranjeros fue necesario no sélo debido
al deterioro de las finanzas del sector piblico. Ademas, los proble-
mas en la cuenta corriente de la balanza de pagos —los que se
dieron a pesar del gran incremento de los ingresos por concepto de
exportaciones petroleras— forzaron al gobierno a buscar otras
fuentes para la obtencion de divisas.

Obtencion de divisas suficientes

Los ingresos por concepto de exportaciones petroleras tampoco
han sido suficientes para lograr otro objetivo del gobierno: eliminar
la amenaza de que la falta de divisas limite las posibilidades de al-
tas tasas de crecimiento econémico. Si la tendencia actual se man-
tiene, dicha amenaza podria convertirse en realidad. México habia
acordado con el FMI en convertir la relacién del déficit de la cuenta
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corriente con el PIB, que fue de 2.3% en 1976, a una situacién de
superavit del 0.6% en 1979. En forma mas realista, los planes de
desarrollo del gobierno proyectaron un déficit continuado de alre-
dedor de 2% de 1979 a 1982 (cuadro 13). Ambas proyecciones es-
tuvieron erradas. De acuerdo al cuadro 20, luego de haber logrado
cierta mejora durante los dos primeros afios de la administracion de
Lopez Portillo, la relacién del déficit de la cuenta corriente al P1B
lleg6 al 3.5% en 1979 y a un récord del 4.9% en 1981. En ese afio
el déficit de la cuenta corriente llegd a casi 12 mil millones de déla-
res.

Al analizar solamente la cuenta de la balanza comercial, se
encuentra que las exportaciones de bienes se incrementaron en
600% de 1976 a 1981, mientras que las importaciones se incre-
mentaron en 400%. De nuevo el sector petrolero constituyé el
factor principal en el aumento de las exportaciones. El petréleo
representd el 13.6% 0 451 millones de dolares del total de expor-
taciones de bienes en 1976; y el 75% 6 14.6 mil millones de do-
lares en 1981. México se ha convertido en una nacién monoex-
portadora. De hecho, las exportaciones de petréleo podrian ha-
ber sido atin mas grandes en 1981 si no se hubiera dado el exceso
de oferta en el mercado. En esos momentos México estaba ya
cerca de su meta de produccién para 1982, de 1.5 millones de
barriles diarios, pero la produccién y las exportaciones tuvieron
que disminuir dada la menor demanda existente. Al mismo
tiempo, las exportaciones no petroleras disminuyeron en forma
importante. En 1981, las exportaciones no petroleras disminu-
yeron en términos reales en 11% en relacion al atio anterior.
Ademas, las exportaciones agricolas cayeron en un 5.1% vy las
de manufacturas en 6.3% en términos nominales.** Como resul-
tado de lo anterior, han surg1do nuevos patrones en la composi-
cién de las exportaciones mexicanas por productos: en 1970, las
exportaciones agricolas representaron el 45% del total, pero so-
lamente el 7% en 1981; y las exportaciones de manufacturas dis-
minuyeron su participacién en el total de las exportaciones del
33 al 17% durante el mismo periodo.*

Ademais de la recesion econémica sufrida por varios de los so-
cios comerciales de México, existen varios factores internos que

44 Banco de México, Informe Anual, 1981, p. 77.

45 Cuadro 29 en el apéndice. Este cuadro también incluye informacién sobre otras ten-
dencias en las exportaciones e importaciones por tipo de productos durante el periodo
1970-1981.
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explican la caida en las exportaciones no petroleras. Un factor
es el crecimiento de la demanda agregada asociado con el de-
sarrollo petrolero, lo que quiere decir que el poder de compra de
mucha gente se incrementé. Ademas, las altas tasas de inflacién
interna se combinaron con una politica de cambio que mantuvo
el peso sobrevaluado hasta 1982, haciendo las exportaciones
mexicanas demasiado caras. Finalmente, la proteccién desmedi-
da de los productores locales ha motivado que éstos tengan po-
cos incentivos para volverse mas eficientes.

En resumen, los productores mexicanos han percibido con
certeza que tienen acceso a un mercado interno seguro y ren-
table y por tanto no han sentido la necesidad de promover sus
productos en el exterior. Esto quiere decir que algunas politicas
del gobierno han desanimado el incremento en las exporta-
ciones, lo cual podria convertirse en un factor primordial para el
crecimiento econdémico. Esto es de particular importancia para
un pais como México que ha avanzado tanto en el proceso de in-
dustrializacién basado en la sustitucién de importaciones.

Debido a que el mayor ingreso por concepto de exportaciones
de petréleo aumenta la capacidad de compra de un pais en el ex-
terior, el crecimiento de las importaciones durante este periodo
no es sorprendente. Es mas, la importacién de algunos articulos
constituye una manera efectiva de controlar la inflacién interna
hasta cierto punto —especialmente cuando se ha dicho que el
desarrollo petrolero contribuyé a que aumentara la demanda
agregada en la economia — .Hasta mediados de 1981, el gobierno
habia acabado en forma sustancial con el viejo sistema de li-
cencias de importaci6én: solamente el 25% del total de las impor-
taciones requerian atn de licencias. Desde esa fecha, el gobierno
se retract6 de esta liberalizacién gradual del comercio, y ahora,
practicamente el 100% de las importaciones estan sujetas nueva-
mente a permisos o licencias de importacién y otras trabas bu-
rocraticas.

Ademnas del control de las importaciones, el gobierno otorgé
varios incentivos con el objeto de que se sustituyan importa-
ciones con productos locales. Desafortunadamente, en la etapa
actual de desarrollo en que se encuentra México no existen

46 Banco de México, Informe Anual. 1981, p. 40. Ver algunos nimeros del Diario Ofi-
cial donde se informa del restablecimiento paulatino del sistema de licencias de importa-
cién a partir de mediados de 1981 (vgr. 4 de junio, 28 y 30 de octubre y 3 de noviembre
1981). ‘
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muchas oportunidades para avanzar en este sentido. Una area ya
discutida se refiere a las politicas gubernamentales para apo-
yar la produccién agricola. Otra 4rea importante es la de la in-
dustria de bienes de capital, que ha recibido un apoyo importan-
te debido a que las importaciones de este tipo de bienes repre-
sentan generalmente méas del 30% del total de las
importaciones.” Un estudio del Banco Mundial informé que la
industria de bienes de capital en México esta muy atrasada en
comparacién a paises como Argentina y Brasil.*® Sin embargo,
desde 1977 se realizaron esfuerzos con resultados del todo
impresionantes y la industria de bienes de capital crecié a un
promedio anual de 15%.# Sin estos esfuerzos, México estaria
importando muchos mis bienes de capital dado el aumento cre-
ciente de la demanda interna. Si contina la expansién de esta
industria, México podria ir finalmente mas alla de las etapas ini-
ciales del proceso de sustitucién de importaciones en esta area.

Ademais del comercio, existen dos categorias adicionales de la
cuenta corriente que deben analizarse. Una categoria es la del tu-
rismo, en donde en 1970 los ingresos fueron cuatro veces mayores
que los gastos. Desde entonces, el ingreso neto mexicano por con-
cepto del turismo disminuy6 a tan s6lo 200 millones de délares en
1981. De nueva cuenta, la inflacién interna y el peso sobreva-
luado son los factores que explican de manera fundamental el flu-
jo creciente de mexicanos a otros paises, asi como la disminucion
de turismo hacia México. La otra categoria es la de los pagos de
intereses para el servicio de la deuda externa. Estos gastos cre-
cieron de 229 millones de dolares en 1970, a 1.3 mil millones de
dolares en 1976, y a 5.5 miles de millones de ddlares en 1981
(cuadro 20). La altima cifra sugiere que la dependencia excesiva
del crédito externo también esta afectando a la cuenta corriente
de México.

El analisis anterior se refiri6 solamente de manera superficial a
los efectos sociales de las politicas petrolera y econémica en este
periodo. Puesto que este tema es critico para la estabilidad
politica del pais, merece que se le analice en forma mas detalla-
da.

47 Cuadro 29 del apéndice.

48 The World Bank, Mexico. Manufacturing Sector: Situation, Prospects and Polictes.
Washington, D.C., mayo de 1979. Un estudio general sobre la industria de bienes de capi-
tal en México es de Nafinsa y UNIDO, México: Una estrategia para desarrollar la in-
dustria de bienes de capital, México, 1977.

49 Banco de México, Informe Anual, 1981, p. 21.
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Mejoramiento de las condiciones socioeconomicas de las clases
trabajadoras

Este ha sido uno de los temas favoritos de la retdrica revolu-
cionaria del régimen durante muchas décadas. Debido a que los
beneficios del crecimiento econémico han sido distribuidos en
forma inequitativa en la sociedad, el petréleo provocé una serie
de expectativas en el sentido de que pudiera ocurrir un cambio
fundamental al respecto. Sin embargo, estas esperanzas desapare-
cieron casi tan pronto como habian surgido. El cuadro 21
muestra que con la excepcién del éxito del gobierno al crear
muchos empleos nuevos, las condiciones socioecondmicas de las
clases trabajadoras probablemente empeoraron durante la admi-
nistracién de Loépez Portillo. Esto constituye una preocupacion
fundamental dado que se espera que el crecimiento econémico
durante los préximos dos afios sea muy pequefio y que el desem-
pleo y el subempleo aumentaran.

La disminucién del poder de compra de los trabajadores en es-
tos afios constituye el primer indicador del deterioro de la si-
tuacion social. Por ejemplo, los salarios minimos reales cayeron
por un indice acumulado del 12% de 1977 a 1980, antes de expe-
rimentar una pequeiia mejoria en 1981. A través de su control del
movimiento obrero organizado, el gobierno presioné a los sindica-
tos con el objeto de apoyar su politica antiinflacionaria. El go-
bierno habia proyectado que la inflacién creceria del 12 al 15%
de 1977 a 1979, pero la inflacién en realidad llegé a cerca del
20% en promedio.* Las proyecciones para 1980 y 1981 (de 14 a
18% ) también fueron demasiado optimistas: la inflacién llegé al
30% en 1980 y a 28% en 1981.%' |En 1982, la inflacién alcanzé
entre 80 y 100%! ,

El cuadro 21 también muestra el hecho de que la relacién de la
masa salarial con el PIB se mantuvo constante (cerca del 38%).
Clark Reynolds ha argumentado que esta relacién es una de las
mas bajas en el mundo y que es poco probable que experimente
una mejoria mientras el gobierno no lleve a la practica algunos

50 Banco de México, Informe Anual, varios ahos.

5! En el Plan Global el gobicrno proyectd una tasa de inflacion de 4 a 5 puntos porcen-
tuales por arriba de la inflacién en los Estados Unidos, esto es, de cerca de 15% anual. Y
en la primera evaluacién del Plan Global en 1981, la proyeccién fue de 6 a 8% por arriba
de la inflacién en los Estados Unidos, o sea cerca del 18% anual.
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cambios en la distribucién de las ganancias y las rentas.*

En 1977 se llevo a la practica la Gltima encuesta sobre la distri-
bucién del ingreso en México. En esta encuesta resultd que el
20% mas pobre de la poblacion obtiene el 3.3% del ingreso na-
cional, mientras que el 20% de la poblacion de mayores recursos
obtiene el 55% del ingreso. Ha habido poco cambio en este senti-
do desde que se llevo a cabo la encuesta de 1963 sobre la distribu-
cién del ingreso (con la excepcion de algunas mejoras observadas
durante la administracién de Echeverria, segan lo sefialado en el
capitulo 1).

Finalmente, ya se ha hecho referencia al particularmente bajo
nivel de la inversion publica destinada a ampliar los servicios so-
ciales que presta el Estado durante la administraciéon de Lopez
Portillo. El promedio de esta inversion (10%) no tiene precedente
en el México posrevolucionario. Es asi que aunque el gobierno se-
fiala que las inscripciones en las escuelas piiblicas se incrementa-
ron en 3 millones, y que en las instituciones de salud pablica
aumentaron en 8 millones desde 1977, un gran nimero de perso-
nas aiin no reciben estos beneficios. Lo anterior sugiere que el
gobierno no efectio ningin cambio fundamental en su politica
tradicional de mejorar la situacién de las clases trabajadoras por
medio del apoyo a un crecimiento econémico acelerado. Es asi
que mientras la estrategia gubernamental de crear nuevos em-
pleos a través de un crecimiento econémico acelerado fue un éxi-
to, sin embargo existen problemas con respecto al tipo de trabajos
que se crearon. En particular, el gobierno no puso suficiente én-
fasis en programas de entrenamiento para trabajadores que pu-
dieran asi tomar ventaja plena de las nuevas oportunidades exis-
tentes. Esta situacion se vuelve mas compleja por el hecho de que
el crecimiento de la poblacion continiia siendo del orden de cerca
del 3% anual. Tomando en cuenta que las expectativas de las
clases trabajadoras han sido frustradas en gran parte, es dificil
aln predecir cuales seran los efectos politicos de esta situacion.

Conclusiones

El petrdleo fue utilizado para restablecer altas tasas de crecimien-
to econoémico de 1977 a 1981. Contrariamente a la retdrica del ré-

52 Clark Reynolds, “Mexican Economic Development and the United States”, en Jerry
Ladman, et. al.. U.S. —Mexican Energy. . ...p. 161.
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gimen, esto significé que se pospusieran una serie de reformas
econdmicas y sociales necesarias. Como resultado de esto, México
se encontrd en 1982 sufriendo una serie de problemas mas graves
que aquéllos de la era anterior al auge petrolero (que comenz6 en
1976). Algunas de las areas principales de preocupacion son las si-
guientes: en primer lugar, existe el problema de generar suficien-
tes ingresos para el sector publico, que pueda estar de esta mane-
ra en condicién de cubrir sus necesidades de inversién en la agri-
cultura y en la industria, y para aumentar los servicios sociales pa-
ra las clases trabajadoras; en segundo lugar, el desequilibrio del
sector externo de la economia amenaza nuevamente con limitar
las posibilidades de crecimiento econémico; en tercer lugar, la
continuacién de la expansion del sector publico en la economia
durante la administracién de Lopez Portillo ha sido uno de los
factores fundamentales que explican que las inversiones privadas
hayan sido menores de lo esperado. Finalmente, dadas las
dificiles condiciones econdmicas existentes es posible que los tra-
bajadores organizados se alejen del régimen. Lo que es mas dificil
predecir es la respuesta de los trabajadores no organizados: cerca
del 70% de la fuerza de trabajo urbana en México no participa en
los sindicatos controlados por el PrRI. Muchos de estos trabajadores
obtuvieron nuevos empleos recientemente como consecuencia de
las altas tasas de crecimiento econémico. La pregunta es cé6mo re-
accionaran una vez que se encuentren sin trabajo. Esta posibili-
dad no es nada remota dado que los analistas estan de acuerdo en
que, al menos por dos afios, el crecimiento econémico en México
sera negativo.*

En contraste con la situacién de 1976, el régimen no puede de-
pender del petréleo para continuar apoyando las mismas politicas
que en el pasado produjeron un crecimiento econémico acep-
table. En 1982, el régimen esta sujeto nuevamente a fuertes pre-
siones para llevar a la practica reformas econémicas sustanciales.
La respuesta del régimen ha sido comprometerse a ejecutar varias
medidas de estabilizacién parecidas a las de 1976 (que fueron dis-
cutidas en el capitulo 1). Por ejemplo, al comienzo de 1982 el go-
bierno de Lépez Portillo se comprometi6 a reducir el déficit pre-

53 Estas predicciones pesimistas se ainan a lo que ya es una tradicion en México: el rit-
mo de crecimiento de la economia disminuye hacia el final de cada sexenio, y durante por
lo menos el primer afio de cada nueva administracién. Esta situacién podria empeorar
aan mas si los esfuerzos de estabilizacion del gobierno fracasan, haciendo mas dificil el
restablecimiento de la confianza entre los inversionistas privados.
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supuestal para el afio en curso por un total de 8%. Se comprome-
ti6 también a elevar los precios de los servicios que otorgan algu-
nas empresas publicas con el objeto de obtener un ingreso adi-
cional de 3 mil millones de doélares. También se pensaba reducir
el déficit en la cuenta corriente por un total de 3 a 4 mil millones
de dolares menos que el déficit registrado en 1981. Para este fin,
las importaciones del sector piblico se reducirian por un total de
3 mil millones de délares.*

En agosto de 1982, el gobierno introdujo nuevas medidas eco-
ndmicas. Los precios internos de la gasolina fueron elevados en
un 50%. Los del gas natural en un 30%. Y los de la electricidad
entre 30 y 50% para los sectores residencial e industrial respecti-
vamente. Ademas, el gobierno introdujo un sistema doble de ta-
sas de cambio. La tasa “preferencial” (de hecho subsidiada)
se aplicaria para la importacién de algunos productos estratégicos
(tales como alimentos, materias primas y bienes de capital), y pa-
ra el servicio de la deuda de los sectores piblico y privado. La tasa
“normal” (sujeta a fuerzas del mercado) se aplicaria para el pablico
en general.”

Aunque estas medidas buscaban enfrentar algunos aspectos
fundamentales de la crisis econémica de México, el resultado de
afios anteriores en relacion al cumplimiento de los compromisos
del gobierno parece indicar que estas medidas deben tomarse con
una actitud cautelosa.* Este tema sera discutido en mayor detalle
en el capitulo final de este libro. Por ahora, la pregunta crucial es
la siguiente: si el gobierno no logré alcanzar los objetivos que se
propuso con la ayuda del petréleo ¢como podemos explicar las
decisiones de México en materia de politica petrolera?

54 “Mexico Acts to Improve Economy”, en Journal of Commerce, 22 de abril de 1982.
Las principales medidas anunciadas por el secretario de Hacienda Jesiis Silva Herzog se
discuten en este articulo. Para detalles sobre medidas de estabilizacién anteriores, ver
“Ajustes a la politica econémica”, Mercado de Valores, 42, 8 (febrero 22, 1982), pp. 189-
203.

55 Uno mds Uno, 2y 6 de agosto de 1982.

* Ademas, al final de la administracién de Lopez Portillo se tomaron algunas deci-

siones que alteraron en forma importante la perspectiva de varios actores sobre la evolu-
ci6n futura de la economia.






Capitulo 4

Explicacion de la decision de México
de exportar petrdleo






Una de las conclusiones centrales de este estudio es que ha existi-
do una brecha sustancial entre los objetivos del gobierno y los re-
sultados obtenidos. Es cierto que la nueva politica petrolera jugd
un papel fundamental en el restablecimiento de altas tasas de cre-
cimiento econémico y del empleo de 1977 a 1981 (en promedio 7
y 4% respectivamente). Dicho restablecimiento del crecimiento
econémico y del empleo constituyd la principal preocupacién de
la administraciéon debido a que estas tasas han estado asociadas
en el pasado con la industrializaciéon y la modernizacién, con la
legitimidad del régimen, y finalmente, con la estabilidad politica.

Sin embargo, la politica petrolera de exportacién no fue sufi-
ciente para promover los niveles de inversion privada esperados,
para fortalecer las finanzas del sector publico, para lograr un
equilibrio del sector externo y para mejorar las condiciones socio-
econémicas de las clases trabajadoras. Esto es, el gobierno de L6-
pez Portillo fracasé en su intento de utilizar el petrdleo para po-
ner en practica una serie de reformas econémicas y sociales con
las que se comprometi6é en 1976 y en afios posteriores.

En este capitulo se analizan tres explicaciones posibles de la
brecha existente entre los objetivos del gobierno y los resultados
obtenidos, y sobre esta base se elaboran una serie de inferencias
en relaci6n a la decision de 1976 de cambiar la politica petrolera
tradicional del pais. La evidencia empirica sugiere que el gobier-
no logrd restablecer el crecimiento econémico y el empleo me-
diante su ambicioso programa de desarrollo petrolero. Pero no se
efectuaron reformas para apartar al pais de la estrategia tradi-
cional de crecimiento basada en la sustitucién de importaciones,
estrategia que ha estado acompaiiada por el problema del finan-
ciamiento deficitario. Paraddjicamente, la elaboracion de una
nueva politica petrolera de exportacion con el objeto de mantener
el modelo tradicional de crecimiento economico ha creado
problemas que hacen imposible continuar con esta situacion. En
particular, el crecimiento econémico no puede ya basarse en el fi-
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nanciamiento deficitario. Ademas, dado que en 1982 las condi-
ciones prevalecientes en el mercado mundial del petrdleo son muy
diferentes a las de 1976, esta vez las opciones de politica son mas
reducidas; el restablecimiento de altas tasas de crecimiento eco-
némico y del empleo, esto es, los objetivos centrales del régimen
mexicano, requieren que el gobierno ponga en practica las. refor-
mas que hasta ahora no ha ejecutado.

Tres explicaciones de los resultados observados

Aquellos que participan directamente en el proceso de la toma de
decisiones, asi como los que prefieren ser observadores simple-
mente, saben que la intencién, el compromiso y la fuerza de vo-
luntad son ingredientes esenciales pero insuficientes para lograr
cambios econdmicos y sociales importantes. El que exista una
brecha entre objetivos y resultados es mas bien la regla que la ex-
cepcién. Cuando los investigadores universitarios evalian los fra-
casos de ciertas politicas, tienen la esperanza de contribuir a una
mejor comprension de las causas por las cuales se dieron éstos, asi
como de ofrecer sugerencias para el futuro. Los funcionarios
publicos, que generalmente estin demasiado ocupados o sujetos a
varias limitaciones politicas, no pueden llevar a cabo estas activi-
dades (al menos frente a la opinién piablica). Tomando en cuenta
lo anterior, la critica que aqui se elabora pretende ser constructi-
va. El objetivo no es culpar o juzgar a aquellos individuos que tu-
vieron bajo su control la toma de decisiones durante la admi-
nistracion anterior.

Existen tres explicaciones posibles del fracaso de Lopez Portillo
para lograr varios de sus objetivos. Las primeras dos parten del
supuesto de que las politicas seguidas fueron las apropiadas; pero
o bien falté tiempo para sentir su impacto total o existieron serios
obstaculos para la ejecucion exitosa de dichas politicas. En com-
paracién, la tercera explicacion parte del supuesto de que las
politicas seguidas fueron inadecuadas: los problemas que la
nueva politica petrolera deberia resolver son mas profundos que
lo que se nos habia informado.

Los resultados y sus explicaciones

Esta seccién considera estas tres explicaciones en relacién a cada
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una de las cinco metas de la administracion de Lopez Portillo dis-
cutidas en el capitulo 2.

Restablecimiento de altas tasas de crecimiento tanto econdomico
como del empleo

La economia mexicana y la generacién de empleos crecieron a
tasas bastante elevadas. Sin embargo, para restablecer el creci-
miento econémico Lopez Portillo no tenia que resolver las princi-
pales contradicciones y distorsiones econémicas y sociales de Mé-
xico discutidas en el capitulo 1. Desde esta perspectiva, la politica
petrolera tuvo solamente un éxito parcial. En el capitulo 3 se se-
fialé que se han acumulado mas problemas que los que se han re-
suelto después de cinco afios de auge petrolero en México.

Una de las ironias del auge petrolero mexicano es que el gobier-
no tenia la esperanza de que los ingresos por exportacién del cru-
do le ayudarian a resolver problemas que otros paises exportado-
res de petroleo ya estaban sufriendo, en parte debido a dichos
ingresos. Aquellos paises que exportaban petréleo en cantidades
significativas antes de 1973 (como Venezuela y Nigeria), comen-
zaron a experimentar problemas econémicos unos cuantos afios
después de que el impacto de los ingresos petroleros se dej6 sentir
en sus economias. El economista del Banco Mundial Allan Gelb
realizo recientemente un estudio comparativo de varios paises ex-
portadores de petroleo. Gelb argumenta que estos paises se
enfrentaron a dos retos principales en 1973: uno fue el de utilizar
los ingresos petroleros con el objeto de lograr altas tasas de creci-
miento en el sector no petrolero de sus economias; se esperaba
que el crecimiento econémico estaria acompaiiado de una mejora
en la distribucién del ingreso en favor de las clases trabajadoras.
El otro reto era manejar las dificultades econémicas de corto y
mediano plazo que resultarian del enorme aumento en los precios
del petroleo (la inflacion, la excesiva intervencién del sector
pablico en la economia, las distorsiones sectoriales que
provocarian el estancamiento de la agricultura y de algunas in-
dustrias y otros). Gelb concluye que algunos paises han obtenido-
logros importantes asi como fracasos al enfrentar estos retos.

En comparacién, debe recordarse que cuando ocurri6 el pri-
mer aumento importante en los precios del petréleo en 1973 y

! Allan Gelb, Capital Importing Oil Exporters: Adjustment Issues and Policy
Choices, The World Bank, Staff Working Paper 475, Washington, D.C., agosto de 1981.
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1974, México entraba apenas a una transicion para convertirse de
importador neto de petroleo, en un exportador importante. Y
cuando se tomo la decision de exportar petréleo en 1976, México
ya experimentaba problemas tales como la caida de las inver-
siones privadas, la produccion agricola e industrial estancada, la
enorme expansi6n del sector piblico en la economia y la inflaci6n.
Bajo tales circunstancias, México buscaba desesperadamente fon-
dos ante acreedores que se mantenian escépticos debido al pobre
funcionamiento de la economia.

En principio, se podria argumentar que la administracién de
Lépez Portillo tomé la decision correcta de apoyarse en el de-
sarrollo petrolero para restablecer altas tasas de crecimiento eco-
némico y del empleo en el corto plazo. Pero esto era distinto a ar-
gumentar que los ingresos petroleros resolverian los problemas
ecénomicos estructurales que otros paises estaban experimentan-
do, hasta cierto grado, debido al impacto de esos ingresos en sus
economias. Esto es, el crecimiento dirigido por el petréleo y las
politicas en apoyo de dicho proyecto fueron inadecuadas para
lograr los otros objetivos ambiciosos del gobierno.

La situacion era mucho mis complicada y no podria haberse
resuelto simplemente mediante el crecimiento de la produccion y
las exportaciones de petrdleo. Por ejemplo, si el gobierno deseaba
promover las inversiones privadas debi6é también haber mostrado
disciplina econémica, lo que quiere decir que debié haber mode-
rado su papel intervencionista en la economia y reducido sus défi-
cit. Pero aun en ese caso, existia el problema de que algunos obje-
tivos eran contradictorios con otros. Esto es, incluso si el gobierno
hubiera moderado su intervencién en la economia y si al mismo
tiempo hubiera puesto en practica una reforma de impuestos glo-
bal, asi como racionalizado los subsidios para reducir sus déficit,
de cualquier forma la comunidad de negocios hubiera mantenido
sus inversiones a un nivel bajo.

Ciertamente el gobierno se enfrentaba a una situacién comple-
ja. Pero en vez de reconocer lo dificil que era resolver todos los
problemas al mismo tiempo, y por lo tanto moderar sus objetivos,
Lopez Portillo elaboré “un gran plan” para transformar la so-
ciedad y la economia mexicanas de una manera dramética en un
corto periodo. Como se demostré en el capitulo 3, en realidad la
mayoria de las politicas de la administracion estuvieron orienta-
das a restablecer las altas tasas de crecimiento econémico y del
empleo. Sobre la base de dicha evidencia empirica, puede inferir-
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se que la decision de cambiar la politica petrolera tradicional de
Meéxico en 1976, fue hecha con el propdsito de lograr este objetivo
especifico ;solamente uno de los cinco objetivos expuestos por el
gobierno! Entonces el programa de desarrollo petrolero fue un
éxito, pero al fracasar el gobierno en utilizar los ingresos petrole-
ros para efectuar las reformas econémicas y sociales discutidas en
el capitulo 1, se perdié una oportunidad histérica.

Apoyo a altas tasas de inversion

Uno de los logros principales de la administraciéon de Lopez
Portillo fue el restablecimiento de relaciones cordiales con la co-
munidad de negocios. Al finalizar 1976, el gobierno de
Echeverria y los representantes de algunas organizaciones se
enfrentaron pﬁblicamente intercambiando insultos y amenazas.
La legitimidad del régimen ante la comunidad de negocios no
habia descendido hasta un punto tan bajo en muchos afos. Sin
embargo, el tono conciliatorio del discurso de toma de posesion
del presidente Lopez Portillo, la Alianza para la Produccién y el
anuncio del gobierno en relacién al incremento de las reservas de
petroleo, ayudaron a fortalecer la legitimidad del régimen
(capitulo 1).

En los afios posteriores, la bonanza econémica contribuy6 a
mantener buenas relaciones politicas entre el régimen y los
empresarios. Las expectativas creadas por el desarrollo petrolero
ofrecieron oportunidades de inversion sobre las que nadie hubiera
sofiado unos meses antes de que Lopez Portillo llegara al poder. Y
como Lopez Portillo no habia realizado cambios dramaticos en la
politica econémica tradicional, las organizaciones empresariales
expresaron sus preocupaciones y demandas de manera discreta
nuevamente. Esto no quiere decir que hubo una ausencia de des-
acuerdos sobre algunas politicas del gobierno. En particular, el
hecho de que las inversiones privadas fueran menores de lo que
esperaba el gobierno sugiere que los empresarios no estaban satis-
fechos con la expansion del sector piblico en la economia. En este
caso éste no era un problema ideoldgico, como lo fue durante la
confrontacién con Echeverria, sino que era un problema que se
planteaba en términos de la competencia tradicional entre los
sectores pablico y privado por los recursos financieros disponibles.
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Una vez restablecidas la confianza y la legitimidad, muchos
empresarios que habian enviado al exterior su capital en 1976 de-
cidieron traerlo de regreso.? Otros no tenian esa opcién. Y como
el gobierno seguia requiriendo recursos financieros de los bancos
comerciales, muchos empresarios tuvieron que buscar créditos en
el exterior. No debe sorprender, por lo tanto, el que la deuda ex-
terna del sector privado creciera en 400% de 1977 a 1981, alcan-
zando la suma de 12 mil millones de doélares en el altimo afio
(capitulo 3; cifras preliminares informan que dicha deuda crecié
hasta cerca de los 19 mil millones de délares en 1982).

En este periodo hubo facilidades de crédito en el exterior debi-
do a la confianza existente en la economia mexicana en los
centros financieros mis importantes del mundo. Como ejemplo
de lo anterior, se publicaron numerosos articulos en la revista Ins-
titutional Investor y otras, sobre las maravillas y logros de la
economia mexicana.’ Sin embargo, durante estos afios se acelerd
la competencia en el mercado de capitales por créditos
—especialmente luego de los nuevos aumentos en los precios del
petrdleo en 1979 — que contribuyeron a mayores déficit en los
paises importadores de petroleo. Como respuesta a este creci-
miento de la demanda de créditos, asi como de las politicas de la
administracién de Reagan, las tasas de interés aumentaron a nive-
les insospechados. Por ejemplo, las tasas de interés de préstamos
en eurodélares para mediano plazo (antes de tomar en cuenta la
sobretasa sobre LIBOR), se incrementaron de cerca de 5.7% en
1977, a 17% en 1980.* Esto q.iere decir que los préstamos se vol-
vieron mas escasos y mas caros, afectando a los empresarios mexi-
canos y de otras partes del mundo.

En conclusién, se podria argumentar que las inversiones del
sector privado fueron menores que las expectativas gubernamen-
tales, en parte porque algunos empresarios desconfiaron de la ex-
pansion del sector piblico en la economia y sobre todo debido a la
existencia de menores recursos financieros en los bancos comer-
ciales mexicanos y el mercado internacional de capitales. -

2 Desafortunadai. v -, gobierno no ha hecho puablicas sus estimaciones en relacién
al capital que salid de México en 1976, asf como sobre ¢l capital que regresé en afios poste-
riores.

3 Ver el capftulo 3.
! Calculadas segin informacién proporcionada en el estudio del International Mone-

tary Fund, International Capital Markets, Occasional Paper 1, Washington, D.C., sep-
tiembre de 1980, p. 36.
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Fortalecimiento de las finanzas del sector publico

En este caso, cada una de las tres explicaciones discutidas ante-
riormente contribuyen al esclarecimiento del por qué del fracaso
del gobierno en este renglon. Primero debe considerarse el
problema de la falta de tiempo. Ya que un programa de desarro-
llo petrolero exitoso requeria de grandes inversiones, deberia de
esperarse un déficit continuado del sector puablico. Lo que el go-
bierno esperaba era que una vez que comenzara a recoger los fru-
tos de su nueva politica de exportacién de petrdleo, los ingresos
obtenidos le ayudaran a cerrar la brecha entre ahorro e inversion.
De acuerdo con esto, los esfuerzos para desarrollar el sector petro-
lero “garantizaban” que en un momento dado el petroleo
comenzaria a proveer al gobierno de recursos financieros suficien-
tes,® y ya que la situacion econémica comenzd a deteriorarse pre-
cisamente cuando los ingresos por concepto de exportaciones de
petréleo comenzaban a adquirir un significado en términos cuan-
titativos, se podria argumentar que se necesitaba que pasara mas
tiempo para que esta politica funcionara.®

En el capitulo 3 se sefial6 que después de 1976 la industria
petrolera se convirtié en el principal contribuyente de impuestos
en México, con lo cual aumentaron en forma significativa los
ingresos corrientes del gobierno. También se sefialdé que este logro
fue insuficiente para estabilizar las finanzas del sector piblico,
tanto por los enormes recursos de inversion requeridos por el
programa de PEMEX — que se convirtid en una carga neta sobre los
recursos financieros del sector pablico— como porque el gobierno
nunca puso en practica una reforma global de impuestos. Esta
era necesaria para obtener fondos que financiaran los miltiples
proyectos y obligaciones del gobierno. De esta manera, la segun-
da explicacion del fracaso de la administracién para fortalecer su
posicion financiera es que el gobierno no puso en prdctica una re-
forma global de impuestos.

5 Debido a que los términos bajo los cuales Lopez Portillo ratificé el acuerdo firmado
por Echeverria con el FMi (octubre de 1976) no fueron modificados luego del anuncio de la

nueva politica petrolera, podria argumentarse que incluso el FMI crey6 que ésta era una
politica adecuada.

6 Ver por cjemplo el argumento de José Ramén Lopez Portillo (en esa época subsecreta-
rio de Programacién y Presupuesto), durante la primera evaluacion del Plan Global en
mayo de 1981, Secretaria de Programacion y Presupuesto, Plan Global de Desarrollo,
1980-1982. Primer informe de avance, México. mayo de 1981, especialmente pp. 25-26.
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Merilee Grindle ha argumentado que la ejecucién de politicas
“generalmente implica cuestiones fundamentales sobre la toma
de decisiones y la distribucién de los recursos disponibles en una
sociedad”.” Grindle también argumenta correctamente que en
América Latina y otros paises en desarrollo, en donde la partici-
pacion politica a través de los partidos y las instituciones guberna-
mentales tipicas de las sociedades occidentales es comparativa-
mente baja, la ejecucién de politicas se convierte en muchas oca-
siones en el centro de la participacién y la competencia politicas.®
¢En qué sentido son ftiles estos conceptos para este estudio?

Hasta la reciente expropiacién de los bancos comerciales, la
mayoria de los expertos de la economia politica de México consi-
deraban que la comunidad de negocios tenia un poder de veto
sobre ciertas decisiones gubernamentales que afectan sus intereses
(capitulo 1). Por ejemplo, se hizo referencia a la intencién de
Echeverria de poner en practica una reforma de impuestos glo-
bal, asi como a su decision en 1972 de archivar su proyecto toda
vez que se enfrentd a la oposicion de las organizaciones empresa-
riales. Lépez Portillo fue un poco mis alla que Echeverria cuando
introdujo el impuesto al valor agregado y otros pequefios cambios
al sistema de impuestos (capitulo 3). Pero sus esfuerzos por
aumentar los ingresos del gobierno estuvieron muy por debajo de
lo que se necesitaba para financiar la enorme expansién del sector
publico en la economia durante su administracién. Esta situacion
se volvid mas compleja por el gran aumento de los subsidios otor-
gados por el gobierno, que crecieron de 16 mil millones de pesos
en 1970, a 428 mil millones de pesos en 1980.°

Existe una tercera explicacién de la débil posicion financiera
del sector piblico durante la administracion de Lopez Portillo.
Ademas del programa de desarrollo petrolero, el gobierno inicié
una serie de proyectos muy caros en las areas de petroquimicos,
acero, el programa de autosuficiencia alimentaria, sam, el de-

7 Merilee Grindle es la compiladora de una scrie de excelentes ensayos sobre varias di-
mensiones del problema relacionado con la cjecucién de politicas en varias areas del mun-
do en desarrollo. Ver su trabajo Policy and Policy Implementation in the Third World,
Princeton University Press, Princeton, 1980.

8 Grindle, op. cit., p. 15. Yo también he caracterizado-la participacién politica en Mé-
xico de acuerdo a estas lineas de razonamiento: Daniel Levy y Gabriel Székely, Mexico.
Paradoxes of Stability and Change, Westview Press, Boulder, Colorado, 1983, especial-
mente los capitulos 3 y 4.

9 Secretaria de Programacién y Presupuesto, Cuarto informe de gobierno del C. Lic.

José Lopez Portillo, México, septiembre de 1980, pp. 25-26.
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sarrollo de puertos, la modernizacién del sistema nacional de
ferrocarriles, la construccion del sistema de carga que ligé al Océa-
no Pacifico con el Atlantico a través del Istmo de Tehuantepec,
y otros. ,

Ademas, la decision del gobierno de jugar un papel tan impor-
tante en la economia se caracterizd por algunos desacuerdos im-
portantes dentro del gabinete de Lopez Portillo, tanto en relacién
a la orientacién de la politica econdmica en general, como al ni-
vel de la produccién y exportacién de petréleo en particular. En
México, los participantes en el gabinete presidencial tienden a
aliarse con el objeto de influir en la toma de decisiones. Estas fac-
ciones son flexibles en el sentido de que no tienen posiciones per-
fectamente definidas sobre todos los aspectos de la estrategia eco-
noémica y de que las ligas entre sus miembros no son permanentes.
Una vez que el gobierno cambia, las viejas alianzas desaparecen y
se forman otras nuevas. Ademas, aquellos que participan en las
alianzas no pertenecen necesariamente al partido oficial (PRr1), y
su orientacién ideolégica es variada. Desafortunadamente, en
muchas ocasiones se identifica a funcionarios piblicos con una u
otra posicion ideoldgica mas como resultado de rumores e intri-
gas, que como el resultado del anilisis exhaustivo de su manera
de pensar y de lo racional de las politicas que proponen. Por su-
puesto, el caracter semicerrado del sistema politico mexicano,
que presenta problemas de acceso a los funcionarios y al flujo de
la informacién entre ellos y el pablico, es responsable en gran
parte de esta situacion.

Un buen ejemplo de ello fue la controversia que tuvo lugar al
comienzo de la administracién de Lopez Portillo entre dos de sus
principales ministres. Tanto el titular de la Secretaria de Hacien-
da como el de Programaciéon y Presupuesto renunciaron final-
mente. Se habfan enfrentado en relacién a cual deberia de ser el
nivel de gasto para el sector pablico en 1978 dentro del presu-
puesto que el gobierno planeaba presentar al Congreso para su
aprobacién.' Carlos Tello, secretario de Programaciéon y Presu-
puesto, proponia un presupuesto sustancialmente mas alto, lo
que significaba un incremento de la intervencion del sector pabli-

10 Luis Cervantes e Isabel Zamorano, “Renunciaron los secretarios de Hacienda y
Programacién”, Excélsior, 17 de noviembre de 1977; Heberto Castillo, “El fondo estd en
el Fondo”, Proceso, 18 de noviembre de 1977. El siguiente articulo incluye una discusién
interesante del gabinete inicial de Lépez Portillo: “The Great Mcxican Dream for a Few
Barrels More”, Euromoney, mayo de 1977.
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co en la economia. Julio R. Moctezuma, secretario de Hacienda,
apoyaba un presupuesto méas reducido para cumplir con uno de
los acuerdos con el Fm1I (la reduccion del déficit del sector
pablico). Como resultado de lo anterior, Tello era considerado
por algunos grupos “como representante de la izquierda dentro
del régimen del PrRI”, mientras que Moctezuma era considerado
“como representante de los intereses del imperialismo”. No hubo
una discusién puablica seria sobre las implicaciones de lo que
proponia cada uno de estos secretarios, ni sobre lo que sustentaba
sus posiciones. Quiza ambos estaban preocupados por fortalecer
la posicion financiera del sector pablico, pero diferian en relacién
a cuiles eran los medios adecuados para alcanzar dicho objetivo.

En el capitulo 2 se mencioné el proceso y las decisiones que lle-
varon a efectuar cambios en los niveles de produccién y exporta-
cién de petrdleo de 1976 a 1980. En particular, el presidente de la
junta directiva de PEMEX (el secretario de Patrimonio y Fomento
Industrial, José Andrés de Oteyza), intentd controlar la euforia
del director de PEMEX, Diaz Serrano, en relacion a las posibilida-
des ofrecidas por la expansion de la industria petrolera. Diaz
Serrano obtuvo dos victorias al convencer a Lopez Portillo de
incrementar la produccién y las exportaciones de petrdleo crudo
en 1978 y nuevamente en 1980; pero perdi6 la pelea final cuando
no consultd con otros ministros del gobierno su decisién de redu-
cir los precios de exportacion del petrdleo en 4 dblares por barril a
mediados de 1981. Diaz Serrano tomo tal decisién antes que otras
naciones exportadoras de petréleo porque temia que el exceso de
oferta en el mercado mundial podria llevar a PEMEX a perder al-
gunos de sus clientes. Oteyza critico) publicamente a Diaz Serra-
no. Es probable que tuera apoyado por otros ministros que consi-
deraban a Diaz Serrano como una amenaza importante a sus as-
piraciones a la presidencia. Al final de cuentas, Diaz Serrano re-
nuncié para evitar desprestigiar al Presidente. Sorpresivamente,
Oteyza hizo una declaracién en el sentido de que se aumentaba
nuevamente el precio de exportacién de cada barril de petréleo
en 2 dolares, con el resultado de que PEMEX efectivamente perdi
a varios de sus clientes. Desafortunadamente, esta cuestién es tan
delicada que hay pocas posibilidades de conocer mas detalles, asi
como los efectos que tuvo sobre la economia. Se puede suponer
solamente que México perdi6é una cantidad importante de recur-
sos financieros como resultado de esta lucha politica dentro del
gabinete.
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La politica expansionista del gobierno estuvo acompafiada por
la expansion excesiva de algunas de las empresas privadas mas efi-
cientes de México. El caso mas conocido fue el del grupo in-
dustrial Alfa. Paraddjicamente, en 1982 el gobierno tuvo que ir al
rescate de esta empresa que habia criticado profundamente la
falta de disciplina financiera de Echeverria en 1976. Alfa se en-
contrd con una situacion en que no podia pagar a sus acreedores
en el exterior los intereses sobre su deuda externa de cerca de 2
mil millones de ddlares." Y un caso que recibié menor publicidad
fue el de Mexicana de Aviacion: el gobierno tuvo que comprar
mas de la mitad de sus acciones para mantener a dicha empresa
en el mercado.

La expansion exagerada de los sectores pablico y privado fue fi-
nanciada en forma importante con ahorros del exterior. Esta
estrategia se convirtié en una carga insoportable cuando las con-
diciones econémicas mundiales empeoraban afectando alin mas
al sector externo de la economia mexicana.

Busqueda del equilibrio en el sector externo de la economia

Con la nueva politica petrolera, la administracion de Lopez
Portillo tenia el objetivo de reducir la dependencia excesiva de
México del crédito exterior. Nuevamente, cada una de las tres
explicaciones contribuyen a esclarecer por qué el gobierno fraca-
sb6 en obtener esta meta. Por ejemplo, debido a que el programa
de desarrollo petrolero requeria grandes importaciones de ma-
quinaria compleja, de tecnologia y de servicios, se deberia haber
esperado que continuara el déficit en la cuenta corriente. Esto es,
deberian pasar varios afios antes de que los ingresos por exporta-
ci6bn de PEMEX contribuyeran en forma significativa al fortaleci-
miento del sector externo de la economia (el problema del tiem-
po). :
Respecto a la ejecucion de politicas, dejemos por un momento
la arena doméstica para considerar la arena internacional. Hubo
dos factores que actuaron en forma desfavorable respecto a los
planes del gobierno mexicano. Uno de ellos fue la recesién eco-
némica mundial — particularmente en Estados Unidos, que es el
principal socio comercial de México— asi como las crecientes ta-

11 Para detalles sobre el apoyo gubernamental al grupo Alta, ver la prensa mexicana de
marzo y agosto de 1982.
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sas de interés en el mercado internacional de capitales. Y de ma-
nera mas importante, el gobierno mexicano descubrié que las
condiciones cambiantes en el mercado internacional del petrileo
podian limitar su capacidad para alcanzar algunos de sus objet:-
vos. Aunque una discusion amplia de aquellos factores que han
afectado la evolucion de la demanda, la oferta y los precios del
petréleo tendria que hacerse por separado, es necesario hacer al-
gunos comentarios fundamentales a este respecto.

Desde el primer aumento de los precios en 1973-1974, varias
instituciones académicas, gubernamentales, e internacionales
han llevado a cabo estudios sobre el mercado de energia (par-
ticularmente el mercado petrolero). Estos han sefialado que exis-
ten diversas tendencias generales que deben ser analizadas con
atencién, con el objeto de poder predecir lo que sucedera y asi
poder influir en dichos eventos. Sin embargo, los supuestos y
proyecciones de largo plazo que se encuentran en estos estudios
han carecido por lo general de precision. Es por ello que algu-
nos de ellos han sido modificados.'> Hoy en dia hay una pers-
pectiva mucho mas optimista —aunque ain cautelosa— que la
que existia hace algunos afos en relacion a cuil sera la disponibi-
lidad de recursos del petréleo, ast como la evolucion de la deman-
da. En particular. ya no se teme que exista una escasez de petré-
leo hacia mediados de los ochenta.

Los cambios que han existido en la situacion del mercado
petrolero internacional han sido generalmente impredecibles. Es-
to se ha debido a la interaccion compleja de factores econdmicos y
politicos cuyo peso relativo ha sido objeto de debate entre los ex-
pertos.'s Las graficas 1 y 2* muestran en términos generales los
cambios principales en la composicién de la demanda y la oferta
mundial del petroleo para algunos afios seleccionados desde el
aumento de los precios en 1973. La informacion mas interesante
en el lado de la demanda es que el mundo consumié en 1981

12 Compirense las proyecciones pesimistas del estudio original de la cia (1977) con
otras posteriores. Ver también la evolucién de la perspectiva de EXXON sobre los mercados
de energia y su publicacién anual, World Energy Outlook. El cambio mis relevante se en-
cuentra en el informe de 1980, cuando por primera vez EXXON proyecté una caida en la
demanda de petrdleo durante la presente década.

13 Un excelente resumen de la literatura - sobre el tema fue elaborado por Miguel
Wionczek y Marcela Serrato, “Las perspectivas del mercado mundial del petréleo en los
ochenta”, Comercio Exterior (1981), 31, 11 pp. 1256-1267. Ver también el trabajo de Ed-
ward Fried, “After the Oil Glut”, The Brookings Bulletin (1982) 18, nams. 3 y 4, pp.
6-11.

* Véase piginas 181 y 182,
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practicamente tanto petréleo como hace una década (56 millones
de barriles diarios). Después que la demanda global llegé a su
punto maximo en 1979 (62.7 millones de barriles diarios) dismi-
nuyé al nivel de 1973. Esta caida en la demanda es explicable
en gran parte por la reduccion en el consumo de los paises de la
ODCE (éstos paises consumieron en 1981, 31.9 millones de barri-
les diarios, mientras que consumieron 35.9 millones de barriles
diarios en 1979). Esta disminucion en el consumo ha estado aso-
ciada con la recesion econémica experimentada en esos paises,
con las politicas de conservacion y eficiencia en el uso de la
energia y con el desarrollo de otras fuentes de energia.

En general, las tendencias de la evolucion de la oferta del
petrdleo han sido sujetas a modificaciones importantes como re-
sultado de la inestabilidad interna (Irdn) y regional (la guerra de
Iran con Irak), caracteristica de algunos productores de petréleo,
asi como por las necesidades de divisas de algunos miembros de la
OPEP que tienen una serie de proyectos econémicos y militares
muy ambiciosos. La gréfica 2 muestra que Arabia Saudita produ-
jo en 1981 cerca de 30% mas petréleo que lo producido en 1973
(10 millones de barriles diarios y 7.6 millones de barriles diarios
respectivamente). Al mismo tiempo, el resto de los paises
miembros de la oreP produjeron en 1981 cerca de la mitad de lo
que produjeron en 1973 (12.9 millones de barriles diarios y 23.4
millones de barriles diarios respectivamente). México ha sido uno
de los pocos paises que han logrado penetrar mercados que tradi-
cionalmente pertenecian a paises miembros de la oper. Esto ha si-
do posible en gran parte debido a la ubicacién de México junto al
principal consumidor e importador de petréleo en el mundo, los
Estados Unidos, lo que hace que los costos de transportacién sean
menores.

Podria argumentarse que desde que México tomé en 1976 la
decisién de exportar petroleo masivamente, ha sido un free-rider
en el mercado. Antes de que ocurriera el exceso de oferta hacia
mediados de 1981, México aumenté su produccién y exportacién
de petréleo como quiso. Desde 1976, la produccion petrolera adi-
cional de México ha representado el 50% del total de la nueva
produceion de petroleo de todos los paises en desarrollo que no
son miembros de la orer." Es asi que en 1981 México se convirtié

' International Monetary Fund, World Economic Outlook. Washington, D.C., mayo
.de 1980, p. 69.
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en el cuarto productor del mundo (2.3 millones de barriles
diarios) y en el quinto exportador de petréleo (1.3 millones de
barriles diarios). Por supuesto, la produccién petrolera de México
era alin pequeia si se le compara con otros grandes productores
que consumen la mayor parte de su petrdleo, como la Unién So-
viética (que produjo en 1981 cerca de 11.8 millones de barriles
diarios) y los Estados Unidos (que produjeron 8.5 millones de
barriles diarios). O de manera mas importante, si se le compara
con el nivel de exportaciones de paises como Arabia Saudita (que
export6 9.6 millones de barriles diarios en 1981). La produccién
mexicana era ain demasiado pequefia para influir en los precios
de manera significativa. México ha vendido su petréleo general-
mente a precios cercanos a los establecidos por la oPEP, aun cuan-
do no ha ejercido ninguna influencia importante a este respecto.'?
Estos precios se han incrementado en términos reales solamente
en 1973-1974, y nuevamente en 1979-1980. En 1983 es factible
que el fracaso de la reunion de emergencia de la orEP en Ginebra
para fijar cuotas de produccién ocasione una disminucién de los
precios del crudo, incluso en términos nominales. Los expertos
consideran posible una baja de entre 2 y 5 délares respecto del
precio de referencia actual de 34 ddlares por barril.

Estas tendencias en la demanda, oferta y precios mundiales del
petrdleo, representan algunos retos importantes para México. Por
una parte, México se ha convertido en un productor de petréleo
relativamente importante, pero su influencia sobre el mercado se
mantiene marginal. Ademas, debido a que la economia mexica-
na ha pasado a depender del petrleo en algunos renglones (el
petrdleo representé el 75% de los ingresos por exportacién de
mercancias en 1981), México es ahora especialmente vulnerable a
cambios drasticos en las tendencias de oferta y demanda del
petrdleo, que a su vez afectan los precios. Esto es, el gobierno me-
xicano se ha dado cuenta de que los precios del petroleo pueden
sufrir una reduccion, como es el caso de los precios de otras mate-
rias primas. ,

La dltima explicacion es aquella que se refiere a politicas ina-
decuadas que afectaron negativamente al sector externo de la
economia, tales como el mantenimiento de una tasa de cambio
sobrevaluada y el excesivo proteccionismo de los productores lo-

15 Ver cuadro 28 del apéndice.
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cales. De acuerdo al capitulo 3, estas politicas se combinaron con
altas tasas de inflacion interna para hacer a las mercancias mexi-
canas demasiado caras. Como resultado de ello, el valor real de
las exportaciones no petroleras en 1981 disminuyd dramaética-
mente en un 119% sobre el nivel del afio anterior. Para compensar
parte del déficit en la cuenta corriente de mas de 11 mil millones
de dolares, el gobierno recurri6é a créditos del exterior. Aunque
los créditos eran ya mas escasos y caros, México atn logrd obtener
los fondos necesarios para equilibrar sus cuentas nacionales: jla
deuda externa del sector pablico se incrementd, tan sdlo en 1981,
en 17 mil millones de dolares!

Esta situacion no podia continuar y México se encontrd pronto
en medio de una crisis econémica de mucho mayores propor-
ciones que la de 1976. Antes de discutir en el capitulo final cuales
son las perspectivas para corregir las contradicciones y distor-
siones de la economia mexicana, es necesario hacer algunos co-
mentarios sobre el fracaso de la administracion de Lopez Portillo
para mejorar las condiciones socioecondmicas de las clases traba-
jadoras.

Mejoramiento de las condiciones socioecondomicas de las clases
trabajadoras

El concepto del petréleo es quiza uno de los pocos que son sin6-
nimo de bienestar y riqueza en la imaginacion popular. Por lo
tanto, si México tenia mucho petréleo y habia tenido éxito en
ampliar su produccién y sus exportaciones, no deberia sorprender
el que las expectativas entre las clases trabajadoras fueran bastan-
te elevadas bajo la administracion de Lopez Portillo.

En una sociedad caracterizada por una distribucién del ingreso
tan desigual como México, incluso una ligera mejoria hubiera si-
do un gran cambio. Sin embargo, debido a que el régimen habia
decidido mejorar dramaticamente el ritmo y el nivel de la acumu-
lacién de capital, las esperanzas de las clases trabajadoras comen-
zaron a desvanecerse. Es verdad que muchos tuvieron acceso por
primera vez a un trabajo de tiempo completo e incluso dos traba-
jos, pero los trabajadores también vieron disminuir su poder de
compra como resultado de algunas politicas gubernamentales
que llevaron al pais a experimentar niveles de inflaciéon dema-
siado altos. En otro nivel del analisis, se ha argumentado que
muchos trabajadores se decepcionaron al encontrar que no esta-
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ban calificados para ocupar muchos de los nuevos puestos. Esto
es, en ocasiones habia trabajos disponibles, pero escasos recursos
humanos para ocuparlos (capitulo 3).

La generacion de més de cuatro millones de nuevos empleos en
cinco afios es un éxito impresionante que no debe ser menospre-
ciado. El problema es que muchos de esos empleos requerian de
mano de obra no calificada, por lo cual dependian de manera im-
portante del crecimiento sano y autosostenido de la economia.
Hoy en dia, no hay manera de predecir por cuanto tiempo Méxi-
co continuara sufriendo una recesién econdmica. Hay muchos
trabajadores que estan sufriendo ya las consecuencias de esta crisis
debido a que muchas empresas privadas estin yendo a la quiebra, y
a que el gobierno ha parado muchos de sus ambiciosos proyectos.

Las condiciones de las clases trabajadoras no mejoraron signifi-
cativamente puesto que las politicas gubernamentales para alcan-
zar esa meta fueron inadecuadas. En este caso, las dimensiones de
la falta de tiempo y de los problemas de ejecucion de las politicas
no son explicaciones plausibles del resultado observado. Por
ejemplo, los salarios reales disminuyeron, entre 1977 y 1980, no s6-
lo debido a la inflacién, que escapo del control del gobierno, sino
también a que los planes de industrializacién requerian de altos
niveles de acumulacién de capital, y por tanto el gobierno hizo
muy poco para afectar de manera significativa la distribucién de
las ganancias y las rentas en estos afios. Esto no quiere decir que to-
dos los trabajadores sufrieron de la misma manera. En el capitulo 3
se argumento que algunos de los sectores de la clase obrera urbana
(en especial los trabajadores petroleros). los burdcratas, asi como
algunos campesinos que se beneficiaron del saM, mejoraron su
posicién.

Otro ejemplo de politicas gubernamentales inadecuadas lo
constituye el énfasis puesto en la industrializacién que requiere
tecnologias intensivas en capital. Debido a que la mayoria de las
inversiones fueron canalizadas hacia la expansién de industrias
tales como la del petréleo, la del acero, la de los petroquimicos, y
otras similares, se perdié una oportunidad para desarrollar in-
dustrias intensivas en mano de obra en las cuales México goza de
una ventaja comparativa (como las industrias tradicionales de
textiles y calzado). De haberse seguido dicha politica, no sélo se
hubieran creado nuevos empleos sino que se hubiera favorecido a
las exportaciones, lo cual hubiera contribuido a aliviar las pre-
siones existentes sobre la balanza de pagos.
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El analisis de cambios en las tendencias de la distribucién del
ingreso durante la administracion de Lopez Portillo podré hacer-
se una vez que se lleve a cabo una nueva encuesta por parte de las
autoridades gubernamentales. Parece poco probable que los
logros de la administracion en el area de la politica social contri-
buyeron en forma significativa a una redistribucion de la riqueza.
De cualquier manera las expectativas de las clases trabajadoras,
las cuales constituyen una de las bases formales fundamentales de
apoyo politico para el PrI, no fueron satisfechas durante la admi-
nistracion de Lopez Portillo. Los efectos politicos de esa situacién
en el marco actual de la crisis econémica en México son en verdad
dificiles de predecir.






Capitulo 5

Reflexiones finales






El desenlace de la administracion de Lopez Portillo, que coinci-
dié6 con el final de los mejores aios del auge petrolero, fue parti-
cularmente dramatico. En 1982, la economia experimenté un
crecimiento negativo y cayeron las inversiones y el empleo.
Ocurrieron tres devaluaciones durante el afio, por lo que el valor
del peso en relacion al délar cambié de 26 por 1 a 150 por 1. Se
expropiaron los bancos comerciales del pais. Se declaré informal-
mente una moratoria de pagos de amortizacién de la deuda exter-
na (pablica y privada), se negoci6 un nuevo acuerdo de estabiliza-
cién con el Fondo Monetario Internacional y se logrd el apoyo
crediticio de instituciones financieras de Estados Unidos, Europa
y Japon. Parecia cerrarse de esta manera un capitulo més en la
historia del pais. Suponiendo que sea valido considerar que el
cambio de administraciéon representa el comienzo de un nuevo
capitulo, pues ofrece la oportunidad de evaluar lo realizado y re-
orientar los objetivos y las politicas del régimen, caben dos breves
observaciones.

La primera observacién es en el sentido de que la nueva admi-
nistracion llegd al poder en condiciones particularmente dificiles.
De acuerdo con los expertos, la recesion econémica mundial con-
tinuara profundizandose, haciendo menos probable la pronta re-
cuperacion de la economia mexicana. La caida de los precios del
petréleo incluso en términos nominales, lo cual no ocurria desde
hace mas de 20 afios, constituye el ejemplo extremo de una serie
de factores internacionales desfavorables a México. Pero los
problemas econémicos y sociales deben resolverse fundamentai-
mente desde dentro. El presidente Miguel de la Madrid anunci6
su estrategia de recuperacion, la que incluye varias medidas inno-
vadoras de politica econémica asi como decisiones trascendentales
aGn en proceso de ejecucion. Entre estas Gltimas resalta la de
abrir nuevamente, al sector privado, la posibilidad de controlar
hasta una tercera parte de las acciones de los bancos expropiados.

La segunda observacion es que el analisis sistematico de estos
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esfuerzos de la nueva administraciéon por enfrentar la actual crisis
requeriria de un estudio por separado. Mientras que los politicos,
presionados por el tiempo y las circunstancias,deben elaborar y
ejecutar politicas que ayuden a resolver problemas inmediatos, en
el mundo académico gozamos de mejores condiciones para eva-
luar y explicar lo que ha ocurrido. Es por ello que este estudio ter-
mina con varias reflexiones generales sobre la experiencia del
auge petrolero en México.

En cuanto a la economia se refiere, debe sefialarse que no exis-
ten recetas infalibles para resolver los complejos problemas del
mundo de hoy. Si acaso se pueden elaborar recomendaciones ba-
sadas en la experiencia y en el estudio de fenémenos determina-
dos como el auge petrolero en México —. El objetivo en este caso
es contribuir al debate sobre cémo comenzar a resolver las princi-
pales distorsiones y contradicciones caracteristicas del crecimien-
to econdémico asociado con la sustitucion de importaciones y el fi-
nanciamiento deficitario. La ejecucién de estas recomendaciones
es deseable, aunque quiza sea poco factible. Un uso adecuado de
los recursos financieros producto de las exportaciones de petrdleo
pudo haber contribuido a que las reformas aqui propuestas
fueran menos costosas y menos traumaticas para aquellos afecta-
dos.

En primer término, es imperativo que los inversionistas coope-
ren en la recuperacion econémica del pais bajo nuevas reglas del
juego. La comunidad de empresarios ha sido uno de los principa-
les beneficiaros del récord envidiable de crecimiento econémico y
estabilidad politica durante muchas décadas, por lo que deberia
esperarse su colaboracién para superar la crisis. Sin embargo, la
historia de las relaciones del régimen con los empresarios sugiere
que ello no esta necesariamente garantizado. De hecho, la nueva
administracion se enfrenta a un dilema de dificil solucién. Por un
lado debe restablecer la confianza en la economia para que en el
momento apropiado se recuperen las inversiones. Al mismo tiem-
po, debe convencer a los empresarios mediante argumentos, in-
centivos y medidas para que asuman algunos de los costos del
ajuste econémico que requiere el pais. Por ejemplo, a lo largo de
este estudio se ha destacado la importancia que tiene para el buen
funcionamiento de la economia el fortalecer la posicién finan-
ciera del sector piblico. Ademas de una reforma global de im-
puestos, la cooperacion de los empresarios seria fundamental pa-
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ra controlar el enorme problema de la evasién. Si aunado a lo an-
terior se redujeran y regularan estrictamente los subsidios y se ra-
cionalizara el gasto publico, seria mas probable que se sanearan y
fortalecieran las finanzas publicas. El éxito en esta area depende-
ra de manera importante de la habilidad del régimen para crear
mecanismos por medio de los cuales la administracién de las fi-
nanzas puablicas responda cada vez mas a los genuinos intereses de
la sociedad. Esto no implica solamente lograr una mayor eficien-
cia del aparato estatal y de las empresas publicas, sino también
facilitar el acceso a la informacion y a las autoridades a quienes
representan los intereses politicos de distintos grupos sociales, y
establecer reglas muy claras mediante las que el desperdicio y la
corrupcién sean penados severamente.

Una segunda area de interés se refiere a la elaboracién de una
lista de prioridades para canalizar los recursos de inversién dispo-
nibles del sector piblico. En este sentido, los esfuerzos guberna-
mentales de los Gltimos afios por consolidar la idea de la planea-
cion deben ser bien acogidos. Para la sociedad en general esta
planeacién ha sido hasta ahora de caricter indicativo mas que
obligatorio, pues se pretende mantener viva la iniciativa indivi-
dual para lograr una mayor creatividad y eficiencia productiva.
Por lo que toca a las inversiones publicas, es recomendable otor-
gar preeminencia al sector agricola con el objeto de consolidar los
recientes logros en el aumento de la produccién y la mejoria de las
condiciones de vida de algunos grupos campesinos. Esto debe ha-
cerse aun cuando signifique disminuir el ritmo de algunos de los
ambiciosos proyectos gubernamentales de modernizacién in-
dustrial, como los del acero, petroquimicos y otros. Sélo ciertas
ramas de la industria de bienes de capital deberian continuar re-
cibiendo fuerte apoyo gubernamental, tanto por las oportunida-
des que aln existen para sustituir importaciones de productos cu-
ya demanda interna continda creciendo, como por los logros ob-
tenidos recientemente en la expansion de esta industria segiin se
sefialé en un capitulo anterior. También es importante moderni-
zar los ferrocarriles y los puertos, puesto que las deficiencias exis-
tentes dan lugar a problemas de distribucién de insumos y pro-
ductos. Estos “cuellos de botella” dan como resultado una pro-
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duccidn ineficiente y mayores costos, lo que redunda en una ma-
yor inflacién y pérdida de competitividad en el exterior. Por su-
puesto, deberian destinarse recursos suficientes para la solucién
de los problemas sociales y del medio ambiente que han sido el
producto directo de la expansion acelerada de la industria petro-
lera, un tema fundamental escasamente discutido en este
estudio.'

Una tercera area de gran importancia es la promocioén de las ex-
portaciones no petroleras. De acuerdo a la teoria, las medidas tra-
dicionalmente disponibles para el logro de este objetivo incluyen
la liberalizacion gradual del cemercio y la politica cambiaria. En
materia de politica comercial, el reto continiia siendo encontrar
féormulas apropiadas para utilizar parte de las divisas petroleras
para apoyar, durante un periodo de transicion, a aquellas in-
dustrias afectadas por la disminuciéon gradual del proteccionismo
excesivo. Parece inconcebible que una economia del tamaiio y
con la ubicacién geogrifica que tiene México se haya caracteriza-
do en los Gltimos afios por la monoexportacién. Esta situacion ha
llevado a que la estabilidad econémica del pais sea demasiado
vulnerable frente a cambios erraticos en los precios de un sélo
producto, como lo demostraron las penosas experiencias del
petroleo en el verano de 1981 y al principio de 1983. Acabar con
el proteccionismo excesivo mediante la liberaciéon gradual del co-
mercio puede ser el resultado de una decision unilateral y no
implica necesariamente el que México sea miembro del GaTT.?
De hecho, el gobierno ha logrado avances de este tipo en oca-
siones, como se argumentd en el capitulo 3. Y se ha mantenido
alejado del GATT, entre otras razones, para conservar la opcién
de negociar bilateralmente concesiones especiales con los Estados
Unidos (lo que seria casi imposible si México se rigiera por los pre-
ceptos del GATT). .

En cuanto a la politica cambiaria, México deberia seguir una
politica agresiva con el objeto de promover sus exportaciones. Es-
to implica terminar con la actitud tradicional de evaluar la efecti-
vidad de la politica econémica del régimen de acuerdo a su capa-
cidad para mantener una paridad cambiaria estable en relacién

! Quiza el mcjor trabajo sobre el tema cs el de Alejandro Toledo, coordinador, Petrdleo y
ecodesarrollo ¢n el sureste de México. Centro de Ecodesarrollo, México. 1982.
2 Este tema lo he discutido més ampliamente en Daniel Levy y Gabriel Székely, Mexi-

co: Paradoxes of Stability and Change. Westview Press, Boulder, Colorado, 1983,
capitulo 5.
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al délar norteamericano. Pero hay dos limitaciones para poner en
practica dicha politica. Por un lado, existe un grado de integra-
cién creciente de la economia mexicana con la de los Estados Uni-
dos. Esta situacion se manifestd con toda su fuerza cuando el go-
bierno federal intenté imponer un sistema general de control de
cambios. Sus esfuerzos fueron practicamente infructuosos, pues
la economia de las regiones fronterizas de México casi llegd a pa-
ralizarse ante la escasez de ddlares y hubo que crear un régimen
de excepcion para aquellas regiones. Ademas, las variaciones
constantes en el tipo de cambio podrian afectar negativamente la
actividad productiva en estas regiones. En particular, pocos
empresarios estarian dispuestos a arriesgarse dado que sus costos
estarian en muchos casos sujetos a cambios inesperados.

La otra limitaciéon importante, aunque mais manejable, la
constituye la preferencia de los inversionistas y ahorradores mexi-
canos por dolares norteamericanos. Los datos dados a conocer
por el presidente Lopez Portillo en su Gltimo informe de gobierno
son impresionantes. Por ejemplo, se estima que hasta 1982 los
bancos norteamericanos eran depositarios de un total acumulado
de 14 mil millones de délares de ahorradores mexicanos. Ademas,
debido a la gran diferencia en la inflacién entre México y los Esta-
dos Unidos y a la sobrevaluacién del peso, muchos mexicanos
efectuaron pagos para adquirir bienes raices en los Estados Uni-
dos por cerca de 8.5 mil millones de ddlares. Estas compras impli-
can compromisos adicionales (pagos de intereses e hipotecas) por
20 mil millones de délares. Y los bancos comerciales en México
llegaron a reportar depdsitos en délares (mexddlares) por 12 mil
millones.’ Esta preferencia de los ahorradores e inversionistas por
délares contribuye al problema de la escasez de divisas. Las auto-
ridades que estin a cargo de la politica cambiaria se enfrentan
por tanto a problemas complejos cuya solucién sera particular-
mente dificil. :

Finalmente, ya se ha argumentado que las clases trabajadoras
son las que tradicionalmente sufren en mayor medida las conse-
cuencias de ajustes en la economia. El que pocos paises hayan
hecho el esfuerzo por asignar los costos del ajuste en forma mas o
menos equitativa entre distintos sectores de la poblacion constitu-
ye un reto especial para la nueva administracién. Esto quiere de-

3 “VI Informe de gobierno del C. Lic. José Lopez Portillo™, Uno mds uno, 2 de sep-
tiembre de 1982.
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cir, por ejemplo, que si los salarios reales van a disminuir nueva-
mente con el objeto de regular el crecimiento de la demanda
agregada y de estabilizar los costos de produccion, el gobierno
deberia poner en practica también una reforma global de im-
puestos que haga evidente la participacién de los empresarios en
los esfuerzos para estabilizar la economia. Es en estos casos cuan-
do las ligas entre la economia y la politica se manifiestan de ma-
nera mas clara y contundente. Tan importante es la asignacién
de recursos disponibles en una sociedad por las autoridades, come
lo es la asignacion de costos para superar problemas de la so-
ciedad en su conjunto. En ambos casos se favorece generalmente
a unos grupos sobre otros.

Un problema distinto de las reformas econémicas que serian
deseables es el de las actitudes politicas prevalecientes en la so-
ciedad. Ocurrieron varios fenémenos politicos durante el periodo
del auge petrolero en México, de cuyo analisis pueden despren-
derse ciertas generalizaciones sobre las actitudes de la sociedad
ante los problemas criticos a que se enfrenta hoy en dia. Ya se ha
hecho referencia a la inusitada expansién del sector pablico en la
economia del pais durante los Gltimos afios. Este crecimiento se
ha dado en forma desordenada y ha respondido en ocasiones a
posiciones ideoldgicas, las que no dejan de tener sus propias
contradicciones. En especial, se tiende a asociar la magnitud del
aparato estatal con la solidez de su posicién politica. Sin embar-
go, en este trabajo se han mencionado varios problemas que de-
ben resolverse suponiendo que el objetivo sea consolidar un apa-
rato estatal fuerte. Entre mas ha crecido el Estado, mas dificil se
ha hecho supervisar su eficiencia y honradez. No se ha puesto su-
ficiente atencién al problema de la congruencia entre los recursos
disponibles y los recursos de que dispone el Estado, por lo que su
posicién financiera se ha debilitado enormemente. Y su capaci-
dad para ejecutar politicas y lograr sus objetivos, aunque se ha
incrementado con el tiempo, deja ain mucho que desear.

Si estos problemas se resolvieran, se consolidaria la posicién del
Estado. Pero si el objetivo en este periodo de modernizacién in-
dustrial acelerada del pais consiste también en consolidar las ten-
dencias al pluralismo y la democracia, deberan crearse las condi-
ciones para que el Estado rinda cuentas de sus actividades ante la
sociedad civil. El mecanismo natural en este caso seria el de los
partidos politicos, pero estos son atin muy débiles. Seria deseable
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por tanto fortalecer la posicion relativa de los partidos dentro del
Congreso, asi como la independencia de este ltimo respectodel po-
der ejecutivo. Aqui se ha sugerido que se incrementen las opor-
tunidades de acceso a la informacién y a quienes toman deci-
siones que afectan a la sociedad. Es necesario reducir la brecha
que existe generalmente entre lo que se dice que se va a hacer, lo
que es factible y lo que realmente se hace. Seria deseable de igual
manera que la reforma politica iniciada por la administracién de
Lopez Portillo continiie, aunque hay que estar conscientes de los
peligros que entraiia el que sea el propio Estado el que inicie, fi-
nancie y encauce la mayor parte de los esfuerzos en favor de la li-
beracion politica. En particular, si aumentan las tensiones so-
ciales producto de la agudizacion de la crisis econdmica, el Estado
no tendra incentivos para apoyar dicha liberalizacién. La respon-
sabilidad de continuar o no con este proceso recaeria mas que
nunca en la sociedad misma.

El Estado rige la vida politica en México y ha aumentado
paulatinamente su papel como “rector de la economia”. Esto ha
dado lugar a problemas econémicos analizados en péaginas ante-
riores, como la competencia entre los sectores piblico y privado
por recursos financieros. La intervencion excesiva del Estado en
la economia también contribuye en algunos casos a inhibir la ini-
ciativa individual y las inversiones y a fortalecer las relaciones de
dependencia econdmica y politica del sector privado respecto del
Estado. Esto es, el Estado se ha convertido en el principal abasta-
cedor, distribuidor y cliente de un gran nimero de insumos, pro-
ductos y servicios. Pero si el Estado no ha abandonado la idea de -
contar con un sector privado fuerte que esté al frente de la mo-
dernizacion agricola e industrial de México, entonces deberia de
mejorar su capacidad de supervision y regulacién de las activida-
des del sector empresarial y no utilizar el recurso de la expro-
piacion indiscriminadamente.

La expropiaciéon de los bancos constituyd una accién tan dra-
matica que se puede presumir que influyé de manera importante
en las actitudes politicas de una poblacion ya desalentada por los
resultados palpables del auge petrolero. El presidente Lépez Por-
tillo responsabilizé a los banqueros en gran parte por los proble-
mas econdmicos del pais:

Puedo afirmar que en unos cuantos, recientes afos, ha sido
un grupo de mexicanos, sean los que fueren en uso, cierto
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es, de derechos y libertades, pero encabezado, aconsejado y
apoyado por los bancos privados, el que ha sacado mas dine-
ro del pais que los imperios que nos han explotado desde el
principio de nuestra historia.' (Sic.)

Estos mexicanos respondieron con una demanda de amparo,
criticas al presidente y esfuerzos por exculparse de toda responsa-
bilidad. En todo caso, la pregunta que sélo el tiempo podra res-
ponder es hasta qué grado afectd esta medida la legitimidad y la
confianza en el régimen por parte de los empresarios. Es de espe-
rarse que al menos a corto plazo los temores y las dudas incidan
negativamente en el nivel de inversiones y en la generacion de
empleos.

La expropiacién fue apoyada de manera entusiasta por grupos
nacionalistas, la izquierda y los obreros organizados, pequefios
productores y otros. Cabe mencionar tres factores por los cuales
es irénico que esta medida haya sido tan bien recibida por
dichos grupos. Primero, con la expropiacién se socializé la deuda
acumulada del sector privado; esto es, la sociedad en su conjunto
se responsabiliza y de hecho asume una parte muy importante de
los pagos por concepto de dicha deuda. Segundo, la expropiacién
distrae aiin mas los escasos recursos financieros y humanos de un
sector pablico que necesita consolidarse mas que seguir crecien-
do. Sobra mencionar lo que ocurrira con el prestigio del Estado
en el caso extremo de que falle en administrar eficientemente el
complejo sistema bancario. Por altimo, hay que considerar que
una administracién que se caracterizd por su apoyo casi irrestricto
a una acelerada acumulacién de capital, como se argumentd en
paginas anteriores, llegd a su fin con el apoyo y las aclamaciones
de la izquierda y de las organizaciones que representan a las clases
trabajadoras.

Ante este mosaico tan complejo y tan diverso de actitudes, es
dificil predecir el grado de apoyo con que contaria el Gobiernosi
estuviera dispuesto a poner en practica reformas como las que
aqui se han propuesto. Lo que parece claro es que entre mas
tiempo transcurra aumentaran los costos que habra que pagar
por posponer los ajustes que requiere la economia. Sin embargo,
como ha ocurrido en tantas ocasiones, la nueva administracién
podria decidir simplemente bregar con los problemas inmediatos

4 Ibid.
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de la mejor manera posible durante los proximos seis afios. Los
analistas podrian encontrarse discutiendo en 1988, como lo hi-
cieron en 1970, en 1976 y como lo hacen hoy en dia, sobre las re-
formas deseables con las que muchos estaban de acuerdo pero
que nunca fueron puestas en practica. Esto es, a menos que el sis-
tema mexicano se vea sujeto a tensiones tan fuertes que sea ya
practicamente imposible controlar y regular por medios politicos
tradicionales las demandas de fuerzas sociales cada vez mas
complejas.






Apéndice






Cuadro 22

Relaciones reserva/produccion del petréleo crudo y del gas natural,

1970-1981
Aro Reservas totales Petrdleo crudo Gas natural
1970 18 16 17
1971 18 16 17
1972 17 15 16
1973 17 15 15
1974 15 13 15
1975 14 12 15
1976 24 19 25
1977 24 22 37
1978 61 52 63
1979 58 58 58
1980 59 59 49
1981 64 68 50

FUENTES: PEMEX, Anuario Estadistico, 1980, p. 29: PEMEX, Memoria de Labores, varios
afios.
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Tasa real de crecimiento del PIB y de algunos

Cuadro 25

sectores econémicos clave, 1971-1981

precios de 1960
(tasas porcentuales)

1971-1976 1976 1977 1978 1979 1980 1981
Producto interno 5.0 2.1 3.2 7.0 8.0 7.4 7.3
bruto :
Agricultura* 1.7 1.3 2.7 3.6 (0.7) 5.3 5.0
Industria 5.7 2.6 3.1 10.0 103 7.8 8.0
Manufacturas 5.5 3.5 3.6 8.8 8.6 5.6 6.0
Sector petrolero 7.6 109 18.8 13.6 155 175 13.0
Petroquimica 11.5 8.8 (3.2) 18.0 14.8 12.0 15.0
Electricidad 8.4 7.4 7.7 9.0 8.9 6.5 8.0
Construccion 6.8 (1.9) (2.0) 133 14.1 12.8 12.0
Comercio 4.2 (1.0) 1.2 6.0 7.1 5.0 5.5
Gobierno 26.8 8.2 1.8 6.5 11.8

FUENTES: Banco de México, Producto Interno Bruto y Gasto, Cuadernos, 1970-1978,
México»1979, p. 38; Banco de México, Informe Anual, varios afios.

?Incluye pesca, ganaderia y silvicultura.

YEstas estimaciones (precios de 1960) fueron calculadas segun el Informe Anual del Banco
de México de 1981. Desde ese ario, las cifras proporcionadas por el Banco toman como indice
los precios de 1970, de acuerdo al nucvo Sistema de Cuentas Nacionales del gobierno.



Cuadro 26
Producto interno bruto por sectores econémicos, 1970-1979
precios de 1960
(tasas porcentuales)

1970 1976 1977 1978 1979

Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Agricultura® 11.6 9.4 9.8 9.4 8.7
Industria 34.5 35.6 37.0 37.0 37.9
Manufacturas 22.8 23.4 23.5 23.8 23.9
Sector petrolero 3.8 4.4 5.0 5.4 5.7
Petroquimica 0.5 0.7 0.6 0.7 0.8
Electricidad 1.8 2.2 2.3 2.3 2.3
Construccion 4.6 5.0 4.7 5.0 5.2
Comercio 31.8 30.2 29.6 29.4 29.2
Gobierno 5.8 7.6 7.5 7.5 7.7
Otros® 16.3 17.2 16.1 16.7 16.5

FueNnTES: Banco de México, Producto Interno Bruto y Gasto, Cuadernos 1970-
1978, México: 1979, p. 39; Organizacién de Estados Americanos, Informes econd-
micos de corto plazo, México, 1980, Washington, D.C.18 de agosto de 1980, p. 12

“Incluye pesca, ganaderia y silvicultura.

bIncluye comunicaciones y transportes, otros servicios y minerfa.



Cuadro 27
Indicadores seleccionados de las finanzas del sector piblico, 1976-1980
precios corrientes
(miles de millones de pesos)

1976 1977 1978 1979 1980

Ingresos corrientes 322.3 451.6 607.2 839.8 1,341.5
Gastos corrientes* 295.8 404.1 511.7 653.2 1,067.0

Ahorros 26.5 47.5_ 95.5 186.6 274.5
Gastos de capital® 120.2 143.4 2249 415.1 507.0
Déficit" (102.7) (96.3) (130.4) (232.1) (247.1)

FUENTES Secretarfa de Programacion y Presupuesto, Quinto informe de gobicrno del
C. Lic. José Lipez Portillo. Anexo sector gobierno, México, septiembre de
1981, p. 647.

4Incluye los adeudos fiscales de afios anteriores (Adefas).

Incluye datos adicionales de los ingresos y gastos del sector pablico. por lo que
las sumas totales no corresponden exactamente a las cifras en el cuadro. Los
déficit se indican entre paréntesis.

“Estimaciones preliminares.
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Grafica 1. Evolucién de la demanda mundial de petréleo crudo, 1973-1981
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2Estimaciones.

FUENTES: United States Department of Energy, Monthly Energy Review. diciembre de

1981, p. 90; Central Intelligence Agency, International Energy Statistical
Review. 25 de mayo de 1982.



Grifica 2. Evolucién de Ja oferta mundial de petrdlee crudo, 1973-1981
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FUENTF: Uuited Stares Department of Energy, Monthly Energy Review. diciembre de
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En 1976, el presidente José Lopez Portillo se comprometio a
ejecutar una serie de reformas economicas y sociales funda-
mentales apoyado en una nueva politica petrolera orientada
hacia la exportacion. Ademds de restablecer un crecimiento
econémico acelerado, la nueva administracion pretendio im-
pulsar la inversion (en especial la inversion privada), fortale-
cer las finanzas publicas, lograr el equilibrio del sector externo
'y mejorar las condiciones socioeconomicas de las clases traba-
Jadoras. La evidencia empirica demuestra que la nueva politi-
ca petrolera permitio el logro de tan solo el primero de los cin-
co objetivos definidos por el gobierno; esto se debio en particu-
lar a que no se ejecutaron las reformas prometidas. Después
de 1976, el modelo tradicional de crecimiento economico se
mantuvo a expensas de la politica petrolera tradicional de Mé-
xico (antes orientada al mercado interno). Sin embargo, esta
estrategia produjo graves problemas que dificultan el mante-
nimiento del modelo tradicional de crecimiento economico. En
1982, Mexico se enfrenta a numerosos retos internos y a una
situacion internacional desfavorable. Entender la experiencia
mexicana del ‘‘boom’’ petrolero, como pretende esta obra,
constituye un punto de partida para el debate de los proximos
anos respecto a la orientacion que deberd dadrsele al desarrollo
de la nacion.
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