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La reestructuracion organizacional en Petrdleos Mexicanos
Alejandro Navarro Arredondo

Resumen

El presente trabajo analiza como la reestructuracion organizacional que ha implementado
Petroleos Mexicanos busca reemplazar una administracion basada en principios
burocraticos por una administracion basada en principios empresariales. Esta nueva
administracion empresarial estd orientada hacia una posicion estratégica de los recursos
humanos y optimizar el aprovechamiento de las posibilidades productivas que dispone la
empresa. Sin embargo, esta “visidn empresarial” encierra serias contradicciones porque
descansa en dos teorias rivales de las ciencias socio-administrativas: la primera de ellas
otorga gran importancia a la descentralizacion de autoridad y al manejo estratégico de
recursos humanos; la segunda se apoya en una mayor centralizacion de la toma de
decisiones y el desarrollo de mecanismos de evaluacion del desempefio de los funcionarios

administrativos.

Introduccion

La reorganizacion, la reestructuracion y el cambio han sido constantes en Petroleos
Mexicanos. La dindmica caracteristica de la industria petrolera y la demanda creciente de
productos y satisfactores, han traido consigo sustanciales reformas legales y el empleo de
diversos sistemas administrativos para que Petrdleos Mexicanos incremente su eficacia,
eficiencia y productividad. Con el objeto de avanzar hacia una mayor comprension de las
reformas administrativas implementadas en Petrdleos Mexicanos, esta investigacion
examina de qué manera ha evolucionado la reestructuracion organizacional de esta empresa.
En virtud de lo anterior, se analizaron las propuestas de cambio (de administracion
burocratica a administracion empresarial) implementadas en Petroleos Mexicanos.
Asimismo, se examinaron cudles han sido las consecuencias de dicho cambio en la
evolucion histérica de Petréleos Mexicanos. La principal hipétesis que guid esta
investigacion sugiere que la reestructuracion implementada por Petroleos Mexicanos,

caracterizada por un cambio administrativo de modelo burocratico a modelo empresarial,



ha introducido elementos antagénicos (de la teoria gerencialista y de la teoria de la

organizacion econémica) en la configuracion organizacional de la empresa.

Al respecto, es necesario advertir que Petroleos Mexicanos desde su creacion habia estado
operando como cualquier entidad gubernamental paraestatal, esto es, como una extension e
instrumento del gobierno central. Su mision organizacional era vista como una de “servicio
publico”, es decir, como una empresa que no estaba dirigida a la produccion de bienes y
servicios en situaciones de alta competitividad. Esta perspectiva predominante se reflejaba
en una cultura organizacional que era adversa a la innovacion y que poseia escasos recursos
gerenciales en la toma de decisiones. Los esquemas administrativos de Petrdleos
Mexicanos se enfocaban mas hacia el uso de procedimientos de control que a la evaluacion
del desempefio. No obstante, a partir de 1992 ciertos cambios organizacionales en Petroleos
Mexicanos buscaron solucionar esta compleja y dificil problematica interna. Se realiz6 una
evaluacion de los factores estructurales que afectaban la competitividad y rentabilidad de la
empresa, cuyos elementos predominantes eran: el debilitamiento de la capacidad productiva,
la reduccion drastica de inversiones, la insuficiente autonomia de gestion, el deterioro de la
rentabilidad, una organizacion piramidal centralizada y sistemas administrativos

anacrénicos y deficientes.

De la misma forma, la reestructuracién organizacional en Petroleos Mexicanos respondié a
la necesidad de adaptacién a una nueva situacion mundial de acelerados cambios en lo
tecnologico, productivo y comercial, asi como a una nueva concepcion del desarrollo y a un
nuevo orden econdmico internacional. Los procesos de cambio organizacional de Petrdleos
Mexicanos no eran fendmenos aislados. EI cambio en las interrelaciones de produccion de
los agentes econdmicos en el ambito mundial, vino acompafiado de la adopcion de
esquemas de mercado, para otorgar mayores facilidades a la libre movilidad de factores
productivos y lograr una eficiente asignacion de recursos. La interdependencia y la
competitividad se registrarian a partir de la especializacion y division de la produccion en
procesos, atendiendo a ventajas comparativas dadas por salarios, recursos naturales,

posicion geografica y dominio de tecnologias (figura 1).



Figura 1

Origen y naturaleza del proceso de reestructuracion de Petroleos Mexicanos
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Petréleos Mexicanos al igual que otras empresas con graves problemas estructurales
internos, tratd0 de adaptarse a este proceso de transformaciones en el ambito mundial,
mediante acciones que permitieran incrementar su eficiencia, calidad y competitividad. Por
lo anterior, se implementd una reorganizacion de la industria petrolera con la promulgacion
de la Ley Organica de Petrdleos Mexicanos y Organismos Subsidiarios en julio de 1992.
Para reorganizar a la empresa, se adoptaron dos criterios fundamentales: 1) el
redimensionamiento de su estructura, mediante el disefio de esquemas organizativos de
divisiones operativas especializadas e integradas por lineas de negocios y, 2) la
descentralizacion y desconcentracion jerarquica y territorial. Con la nueva estructura
organizacional, Petrdleos Mexicanos seria responsable de abatir costos, simplificar
procedimientos, equilibrar lineas de produccion y promover la administracion por

resultados.t

No obstante, la implementacion de estos cambios estructurales ha generado efectos

inesperados. La reestructuracion organizacional de Petréleos Mexicanos se deriva de la

! Isabelle Rousseau, “Reforma de las empresas publicas en México, dos visiones opuestas de reforma
organizacional: el caso de Petrdleos Mexicanos (1989-2004). Documento presentado en el 1X Congreso
Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion Pablica, Madrid, Espafia, 2 -5
noviembre de 2004.



aplicacion de una nueva estrategia empresarial que gravita en torno a dos teorias rivales de
las ciencias socio-administrativas: la teoria de la gerencia y la teoria de la organizacion
econémica. La primera teoria otorga gran importancia a los recursos humanos y a la
descentralizacion de autoridad hacia niveles inferiores de la estructura administrativa. Esta
teoria observa la ventaja competitiva como resultado de la innovacion, calidad total y la
satisfaccion del cliente en los procesos productivos. Por otro lado, la segunda teoria se
apoya en una mayor centralizacion de la toma de decisiones y el desarrollo de mecanismos
de evaluacién del desempefio de los funcionarios administrativos. Como consecuencia de la
centralizacion, se deja en segundo plano el manejo estratégico de recursos humanos,
considerado por la teoria de la gerencia como la punta de lanza de la reforma administrativa.
Es en este punto nodal donde ambas corrientes de pensamiento encuentran irreconciliables

sus posturas (ver modelo explicativo en figura 2).

Figura 2
Modelo explicativo del problema
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Asi, con la aplicacién del nuevo modelo empresarial en Petr6leos Mexicanos surgieron los

siguientes efectos de los cambios estructurales:



e AUn cuando los funcionarios administrativos gozan de mayor autonomia en el
desempefio de sus funciones, carecen del suficiente control sobre los recursos
presupuestales y sobre decisiones operativas para realizar en forma optima su trabajo.

e Los funcionarios administrativos de niveles medio e inferior, tienen ahora mayores
cargas de trabajo sin el contrapeso de oportunidades de ascenso o de incentivos
economicos.

e Existe una gran ausencia de politicas de estimulos a los empleados para participar en el
mejoramiento de los servicios y productos ofrecidos por Petr6leos Mexicanos, ademas
de una notable insuficiencia de recursos humanos dedicados a propiciar la implantacion

y buen funcionamiento de los sistemas administrativos de la empresa.

Una vez presentado este pequefio bosquejo de la reestructuracion organizacional de
Petroleos Mexicanos, es necesario sefialar que el tema de cambio estructural y sus
implicaciones en el desempefio organizacional de las empresas publicas ha sido analizado
profundamente en la literatura administrativa. Por ejemplo, existen estudios que han
comparado el desempefio organizacional de diversas empresas publicas en proceso de
reestructuracion.? De la misma forma, otros autores han encontrado que los procesos de
reestructuracion administrativa de empresas publicas, generan sistemas organizacionales
con mayores indices de productividad.® En virtud de lo expuesto, pareceria ser que la
comprension a profundidad del proceso de reestructuracion organizacional de una empresa

publica ha sido una inquietud frecuente de los tedricos de la organizacion.

Con el propésito de seguir abonando a dicha inquietud, este trabajo de investigacion adopta
la metodologia de estudio de caso para entender la reestructuracion organizacional de
Petroleos Mexicanos. Desde su fundacion y hasta nuestros dias, esta empresa ha tenido una
amplia hegemonia sobre los hidrocarburos (petréleo, gas y petroquimicos). Durante este

2 Anthony Boardman y Aidan Vining, “Ownership and performance in competitive environments: A
comparison of the performance of private, mixed, and state-owned enterprises” en Journal of Law and
Economics, vol. 32, nim. 1, pp. 1-33.

* David Parker y Hartley Keith, “Do changes in organizational status affect financial performance?” en
Strategic Management Journal, vol. 12, nim. 8, pp. 631-641; Stephen Martin y David Parker, “Privatization
and economic performance throughout the UK business cycle” en Managerial and Decision Economics, vol.
16, nim. 3, pp. 225-237; Andrew Dunsire y David Parker, “Organizational status and performance: summary
of the findings”, en Public Administration, nim. 69, pp. 21-40.



periodo, ha adquirido un estratégico rol politico, econdémico y social respecto del progreso
industrial de México, entre otras muchas funciones, ha sido un importante proveedor de
recursos fiscales y financieros, un importante exportador de materias primas y un generador
importante de empleos. No obstante, desde 1992 se han realizado en Petr6leos Mexicanos
notables y profundos cambios organizacionales como consecuencia de la vertiginosa
dindmica de la industria petrolera y de la creciente competitividad internacional en el sector
petrolero. De esta manera, Petroleos Mexicanos ha modificado de manera sustancial sus
objetivos centrales, estrategias, estructura organizativa y procedimientos administrativos

para actuar de una forma méas empresarial.

Al desprenderse de areas consideradas como no fundamentales, Petroleos Mexicanos ha
reducido sus fronteras de accion, dando mayores espacios a la inversién privada mediante
la desincorporacion de actividades y la contratacion de servicios. También ha realizado
reajustes masivos de personal y un desplazamiento de obras y servicios por administracion
directa. En este documento se sostiene que los cambios organizacionales implementados en
Petréleos Mexicanos derivan de la adopcion de una estrategia mas empresarial para el
manejo de los recursos petroleros. En virtud de lo anterior, se analizan en primera instancia
los factores organizacionales de la reestructuracion como antecedentes previos, para luego
examinar los efectos en el ambito administrativo de la empresa que se derivan de dicho

proceso.

Los datos empiricos concernientes a esta investigacion derivan de una gran variedad de
fuentes. Los discursos acerca de los procesos de reforma organizacional fueron examinados
con base en el analisis de notas periodisticas y entrevistas realizadas por los medios de
comunicacion a politicos y funcionarios de Petréleos Mexicanos. Con objeto de capturar la
implementacion del proceso de reorganizacion estructural se revisaron documentos
gubernamentales e informacion administrativa de Petrdleos Mexicanos. El analisis de los
datos se concentré en el manejo estratégico de recursos humanos y en las reingenierias
administrativas que eventualmente emergieron como producto de la reestructuracion
organizacional que implementd Petroleos Mexicanos. Basicamente, la estrategia fue

reconstruir pieza por pieza la secuencia de la reforma administrativa con la identificacion



de esquemas de decision y accion, en un esfuerzo por capturar eventos reales en lugar de

planes no realizados.

La primera seccion de este documento contiene una revision de la literatura de las reformas
organizacionales en empresas publicas y proporciona las bases tedricas que conducen esta
investigacion, en particular, se revisan los elementos doctrinarios del modelo jerarquico de
la administracion pablica y del modelo “empresarial”, que es considerado una practica de
gestién extraida principalmente del sector privado y que se difunde cada vez mas en el
sector publico como parte de un fendmeno mundial, que algunos han sefialado como un
cambio de paradigma.* Sus componentes fundamentales incluyen varias formas de
descentralizacion de la gestion, el incremento de mecanismos de mercado en la provision

de bienes publicos, asi como una orientacion cada vez mayor a la satisfaccion del cliente.

La segunda seccion ofrece una revision breve del contexto pasado y presente del sector
petrolero mexicano. Su objetivo es aportar un analisis claro de los principales eventos y
sucesos que ha influenciado el sector petrolero en México, en particular, aquellos que han
afectado de manera sustancial las estrategias, objetivos y estructura organizacional de la
empresa publica mas importante del pais: Petréleos Mexicanos. Este capitulo incluye una
descripcion histérica de la industria petrolera y un planteamiento de los problemas y
conflictos actuales que atraviesa la empresa con motivo de los procesos de reestructuracion
organizacional. Por ultimo, las conclusiones contienen la interpretacion de los resultados
obtenidos en este estudio de caso, en este apartado se intenta proporcionar un profundo
analisis de las relaciones hipotéticas propuestas, que sirva para entender con mayor claridad

los argumentos expuestos a lo largo de la investigacion.

* David Osborne y Ted Gaebler, Reinventing Government: How the entrepreneurial spirit is transforming the
public sector, Massachusetts, Addison-Wesley, 1992; Michael Barzelay, Atravesando la burocracia, México,
Fondo Cultura Econdmica, 1998; Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE),
Governance in Transition: Public Management Reforms in OECD Countries, Paris, OCDE, 1995.



Marco tedrico: una nueva vision empresarial en el sector publico

El modelo tradicional o jerarquico de la administracion publica

Con el fin de resolver los problemas genéricos de la produccién de bienes y servicios,
algunas empresas publicas operan en forma burocratica, es decir, sus estructuras
organizativas han adoptado el modelo jerarquico de la administracién publica. En su forma
idealizada, mas o menos como lo definié Weber®, el modelo jerarquico de la administracion

publica se caracteriza por lo siguiente:

e La empresa esta organizada en unidades especializadas desde las cuales fluye
informacidn financiera y técnica precisa de arriba hacia abajo y transversalmente,
las érdenes se obedecen, las unidades cooperan y la toma de decisiones se delega
al nivel apropiado.

e EIl personal es empleado estrictamente con base en sus méritos y conforme a
reglas que relacionan las escalas salariales con puestos de trabajo; ademas se
estipulan procedimientos abiertos para la contratacion, despido y ascenso.

e Los presupuestos (ingreso y gasto planificado) son previstos de manera exacta y
los sistemas financieros verifican que los gastos se efectien de forma honesta y
conforme a estos presupuestos; ademas los registros son precisos y los

procedimientos estan codificados.

En general, en el modelo jerdrquico los preceptos legales y los procedimientos
administrativos se conforman como los ejes del comportamiento gubernamental y su
dindmica organizacional. Conjuntamente, las empresas publicas han sido consideradas
como un instrumento fundamental de la politica econémica de muchos paises. A través de
ellas, los gobiernos nacionales intentan ejercitar control soberano de los sectores
productivos a efecto de manejar efectivamente los recursos, participar directamente en la
creacion de fuentes de empleo y estimular el desarrollo econémico. Mas aun, estos

gobiernos han buscado capturar, muchos e incluso todos, los beneficios que derivan de las

> Max Weber, Economia y Sociedad: Esbozo de sociologia comprensiva, México, Fondo de Cultura
Economica, 1968.



empresas publicas. Para garantizar el éxito de las empresas publicas y protegerlas de la
competencia, diferentes gobiernos instituyeron un status monopolico interno. No obstante,
la eliminacién de competencia privé a las empresas publicas de desarrollar tecnologia de

operacion y métodos de administracion eficientes.

Sin embargo, actualmente el libre comercio y la volatilidad de los precios estan acentuando
la competencia econdmica a una escala global, por lo que las empresas publicas se han
visto forzadas a mejorar su eficiencia y productividad. A raiz de lo anterior, el modelo
jerarquico se encuentra bajo constante presion. El consenso ha sido Unico: es necesario
reestructurar las empresas publicas con miras a mejorar su desempefio en un contexto
econémico globalizado. En este proceso de reestructuracion pueden distinguirse los
siguientes componentes: desregulacion de mercados, ruptura de grandes monopolios,

reduccion del sector publico y reorganizacion administrativa.

El impacto de una nueva vision empresarial en el sector publico

A la luz de las presiones anteriormente mencionadas, las empresas publicas estan
considerando nuevas formas de organizacion. Estos cambios forman parte de una nueva
cultura gerencial que sugiere alternativas estructurales u organizacionales para promover la
descentralizacion de funciones, el énfasis en el servicio al cliente, la rendicion de cuentas
por resultados y la creacion de mercados con proveedores publicos y privados. En esencia,
los modelos tradicionales de organizacion de las empresas publicas basados en principios
burocréticos, centralizacion y control jerarquico, estan siendo reemplazados por un modelo
empresarial basado en principios de mercado. El nuevo modelo no es un conjunto
homogéneo de técnicas administrativas, al contrario, una revision de la literatura sugiere
que se conforma por diversos y, a veces superpuestos, elementos que representan
contradictorias formas de reorganizacién administrativa. Estos elementos han sido

identificados por varios autores entre quienes se incluyen Christopher Hood; Ewan Ferlie et
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al.; David Osborne y Ted Gaebler, y Michael Barzelay.® El cuadro 1 resume algunos de los

componentes del nuevo modelo empresarial que han sido identificados por estos autores.

Cuadro 1

Componentes del nuevo modelo empresarial en el sector publico

Christopher Hood Ewan Ferlie et al. David Oshorney | Michael Barzelay Enfasis
Ted Gaebler
Direccion activay | Descentralizaciony | Gobierno Gerencialismo
discrecional de las | nuevas formas de descentralizado:
organizaciones gobierno corporativo | reduccion de
(hands on jerarquias
management) burocraticas
Desagregacion de Divisién de las tareas | Gobierno Separar el Gerencialismo
unidades en el de direccién catalizador: “llevar | servicio del
sector publico estratégica 'y el timén o remar” control
operacion
Subcontratacién de | Desarrollo de cuasi Competencia en la Ofrecer Gerencialismo
servicios con el mercados para la prestacion de incentivos
sector privado distribucion de servicios publicos
recursos dentro del
sector publico
Adopcion de estilos Gobierno inspirado | Identificar Gerencialismo
gerenciales del por misiones misién, servicios
sector privado y clientes
Mayor énfasis en el | Enfasis en el servicio | Gobierno orientado | Resultados que Gerencialismo/
control de los al cliente hacia los clientes valoran los Mecanismos
resultados ciudadanos econodmicos de
control
Estandares Métodos mas Evaluacion por Evaluar Mecanismos
explicitos de transparentes para la | resultados resultados y econémicos de
medicion y evaluacion del rendicién de control
evaluacion del desempefio cuentas
desempefio
Contratacién por Desregulacién del Gobierno previsor Mejorar los Mecanismos
desempefio mercado de trabajo procesos econdmicos de
control
Mejorar la Reduccién de Gobierno orientado Mecanismos
disciplina estructuras al mercado econdémicos de
presupuestal administrativas control
(downsizing)

® Christopher Hood, “A public administration for all seasons?”, en Public Administration, vol. 69, ndm.1,
pp.3-19; Ewan Ferlie, Lynn Ashburner, Louise Fitzgerald y Andrew Pettigrew, The New Public Management
in Action, Oxford, Oxford University Press, 1996; David Osborne y Ted Gaebler, Reinventing Government...
op. cit.; Michael Barzelay, Atravesando la burocracia... op. cit.
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Un vistazo a los componentes del cuadro 1 sugiere que estas ideas y técnicas pueden ser
clasificadas en dos grandes grupos. Por un lado estan las ideas y técnicas que enfatizan el
perfeccionamiento gerencial en el sector publico, este conjunto de ideas tiende a acentuar la
libertad de accién y la descentralizacion dentro de las empresas publicas. Por el otro, se
encuentran las ideas relativas a la evaluacion del desempefio y a la introduccién de
mecanismos economicos de control en el sector publico. Como algunos autores han
sefialado estas dos grandes orientaciones del nuevo modelo empresarial son explicadas por
el matrimonio de dos teorias rivales de las ciencias administrativas: el Nuevo
Institucionalismo Econémico y de la Teoria de la Gerencia.” Con objeto de mostrar sus
posturas contradictorias y la forma en que dichas contradicciones afectan el contexto
organizacional de las empresas publicas, a continuacion se identifican los principales

componentes de estas aproximaciones teoricas.

El Nuevo Institucionalismo Econémico (NIE)

El NIE se apoya en conceptos como los costos de transaccion y los derechos de propiedad
para explicar los conflictos distributivos en las estructuras de poder organizacionales y el
cambio institucional. Al respecto, Douglas North sugiere que las instituciones son una
coleccion de reglas sociales, politicas y legales que rigen las actividades humanas y que
determinan no sélo el surgimiento de las organizaciones, sino inclusive su evolucion (es
decir, sus transformaciones). ® Pero, (Qué hace que las personas participen en las
organizaciones?, y ¢Por qué a veces los individuos emplean una organizacién con una
estructura jerarquica y porqué otras veces utilizan mecanismos de mercado? Para
Williamson, la respuesta tiene que ver con los costos: Dado el contexto institucional, la

gente busca los arreglos organizacionales que minimicen sus costos.’

La explicacion de la l6gica organizacional desde la perspectiva neoinstitucional sugiere que
algunas veces es mas costoso usar los mecanismos de precios para lograr el intercambio

econdémico, y que en cambio, la empresa reduce estos costos al usar mecanismos internos

” Christopher Hood, “A public administration ...op.cit.; Tom Christensen y Per Legreid, New Public
Management : The transformation of ideas and practices, Inglaterra, Ashgate, 2001.

® Douglas North, Institutions, Institutional Change and Economic Performance, Nueva York, Cambridge
University Press, 1990.

% Oliver Williamson, Mercados y Jerarquias, México, Fondo de Cultura Econémica, 1996.
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de distribucion. La idea es que las instituciones son tan importantes que ellas determinan
los costos de transaccion. Para el caso que nos ocupa, las instituciones buscaran minimizar
estos costos con el afan de hacer mas eficientes y productivas las actividades del sector
publico. Los costos de transaccion se consideran los pagos realizados por una organizacion
en el proceso de toma de decisiones, la planeacion y capacitacion, los arreglos
interinstitucionales (jerarquias) y la ejecucion de negociaciones y contratos. Por lo tanto, el
éxito en la eliminacion o regulacién de los costos de transaccion dependera de los sistemas
y tecnologias administrativas que se implementen en la organizacion. Para complementar
nuestra perspectiva del nuevo modelo empresarial, a continuacion se exploraran los
elementos de la propuesta gerencialista en torno a la posibilidad de cambio organizacional

en el sector pablico.

La Teoria de la Gerencia

En los ultimos afios se ha intensificado la importacion de técnicas administrativas del sector
privado hacia el sector publico. Tanto el surgimiento de los ejercicios de planeacién
estratégica, como las iniciativas de administracion de calidad total han sido presentados
como un proceso conocido como “gerencialismo”. Este concepto puede definirse a partir de

dos valores sustentados por esta corriente de pensamiento.’°

1. La eficiencia, es decir, a la busqueda del maximo de resultados con un minimo de
iNnsumMos.
2. La confianza en los instrumentos gerenciales y en la capacidad de los gerentes para

la solucion de problemas.

La perspectiva gerencialista se caracteriza por ofrecer pautas antiburocraticas de gestion. Su
propuesta incluye técnicas de control de gestion, servicio al cliente y la profesionalizacién
de los empleados. Del mismo modo, el gerencialismo aporta al sector publico la estructura
divisional, que adoptan las grandes corporaciones privadas. Los supuestos de este modelo

estan basados en una amplia autonomia de las agencias gubernamentales, las cuales, en el

0 Jan Kirkpatrick, Stephen Ackroyd y Richard Walker, New Managerialism and Public Service
Proffessionals, Londres, Palgrave Macmillan, 2004.
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marco de ciertos limites, disponen de libertad para aplicar los recursos recibidos a los
objetivos marcados. Dentro del gerencialismo existe una larga tradicion por manejar el
sector publico como un negocio. Esta recomendacion ha provocado que las agencias de

gobierno adopten practicas para el manejo de la calidad total.**

Limitaciones de los supuestos del nuevo modelo empresarial en el sector pablico

En los apartados anteriores se han presentado los preceptos que derivan tanto de la rama
neoinstitucionalista como de la rama gerencialista del nuevo modelo empresarial en el
sector publico. Sin embargo, existen también algunos asuntos relativos a sus restricciones
que conviene sefialar a continuacion:

e Algunos de sus criticos sefialan que las herramientas que este modelo propone han
producido efectos inesperados en el sector publico. Con base en un estudio realizado
en seis paises sobre la contratacién externa en la provision de servicios publicos, un
autor concluye que, “la presuncién que se tiene sobre la superioridad del sector
privado para alcanzar mayores niveles de eficiencia productiva, es inexistente; la
evidencia empirica muestra muy poco soporte a esta afirmacion”.*?

e Igualmente, se ha sefialado que la calidad en la provision de servicios publicos puede
caer como consecuencia de la sustitucion de estandares burocréaticos por estandares
gerencialistas. El énfasis en la reduccion de costos que promueve el nuevo modelo
empresarial, fomenta la incapacidad del gobierno para establecer compromisos de
largo plazo sobre asuntos tales como la educacion, la superacion de la pobreza, la
salud y el empleo. Estos asuntos son de vital importancia para amplios sectores de la
poblacién por lo que no se pueden dejar en manos del mercado tan facilmente.*®

e En el mismo tenor, Christopher Hood y Patrick Dunleavy han hecho notar los
potenciales efectos desestabilizantes del nuevo modelo empresarial cuando los
procesos de reestructuracion del sector pablico no son manejados adecuadamente. El

1 Tom Peters y Robert Waterman, En busca de la excelencia: Experiencias de las empresas mejor
gerenciadas de los Estados Unidos, México, Grupo Editorial Norma, 1984.

!2 Richard Batley, “Public-private relationships and performance in service provision”, en Urban Studies, vol.
33, nim. 4-5, 1996, p. 748.

3 David Billis y Howard Glennerster, “Human Services and the public sector: Towards a theory of
comparative advantage”, en Journal of Social Policy, vol. 27, nim. 1, pp. 79-98.
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precio que tiene que pagar el sector publico por tales errores es muy grande, tanto en

términos de estabilidad politica como de oportunidad econémica.**

Sin lugar a dudas, las limitaciones del modelo empresarial también han impactado en el
contexto histérico de Petroleos Mexicanos. Por tal razén, se impone el recurso
metodologico de un regreso al pasado para estudiar los elementos fundamentales de la
organizacion de la industria petrolera durante su periodo de auge y contrastarlos con los
nuevos elementos de gestion que surgieron como producto de la reorganizacion

administrativa de 1992. Todo ello serd motivo de la siguiente seccion.

El contexto histérico de Petréleos Mexicanos

En México, el Estado tiene el dominio directo sobre el petréleo segin lo establece el
Articulo 27 Constitucional. Para ello instituydé en 1938, la empresa publica Petroleos
Mexicanos. Desde entonces y hasta la actualidad, esta empresa es considerada la columna
vertebral del desarrollo econémico, politico y social del pais. En el tiempo transcurrido, la
industria petrolera mexicana ha crecido y se ha consolidado hasta convertir a nuestro pais
en uno de los principales productores de hidrocarburos en el mundo. Sin embargo, los retos
que ha enfrentado Petréleos Mexicanos para colocarse a la vanguardia de las empresas
petroleras, lo han obligado a modernizar su estructura organizativa. En este capitulo se
realiza una breve descripcién de dos etapas de la evolucién histérica de Petr6leos
Mexicanos: de 1978 a 1991 y de 1992 hasta el afio 2006. El objetivo general de esta seccion
es analizar la serie de cambios organizacionales efectuados en Petroleos Mexicanos, que

han resultado trascendentes para la nueva orientacion de la industria petrolera.

Cambio organizacional en la industria petrolera mexicana

En la evolucién administrativa de Petroleos Mexicanos se distinguen dos fases o etapas
principales: la primera, es la etapa de “expansion-contraccion”, que comprende de 1978 a
1991. Esta etapa se caracterizd por un incremento en la produccién de crudo, por la

4 Christopher Hood y Patrick Dunleavy, “From old public administration to new management”, en Public
Money and Management, vol. 14, nim. 3, pp. 9-16.
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adopcion de una politica agresiva de exportacion de hidrocarburos y, paraddjicamente, por
un repliegue de estas actividades. En este periodo, Petréleos Mexicanos busco dar orden a
los elementos organizacionales que lo conformaban, procurando llegar al organigrama ideal
que se ajustara a las necesidades cambiantes del proceso de intensificacion y contraccion de
sus actividades productivas. La segunda etapa representa la fase de “reorganizacion”, que
comenzd con la reestructuracion administrativa de Petréleos Mexicanos en 1992 y se
prolonga hasta finales del gobierno Foxista. Con el proposito de valorar la forma en que se
ha modificado la estructura organizacional de Petroleos Mexicanos, a continuacion

abordaremos estas dos fases de la trayectoria histdrica en esta importante empresa publica.

Primera etapa (1978-1991): ““La expansion-contraccion”

Al asumir la presidencia, José Lopez Portillo modificd radicalmente la politica petrolera
mexicana. Desde su nacionalizacion Petréleos Mexicanos habia aplicado el principio de
limitar la produccion de crudo para satisfacer el mercado interno y restringir las
exportaciones a sus requerimientos de divisas. En cambio, el nuevo gobierno decidio
fomentar la comercializacion externa de petr6leo para sacar al pais de la crisis econémica
que México atravesé a finales del periodo de Luis Echeverria.*® Dos factores favorecian la

adopcion de la nueva politica:

1. Las condiciones favorables en el mercado petrolero mundial, en especial su alta
permeabilidad.
2. El aumento considerable de las reservas petroliferas y la alta probabilidad de su

crecimiento.®

De esta manera, la administracion de Lépez Portillo formulé un programa de energia que
contenia dos elementos principales: la expansion de la industria petrolera y el incremento
de las exportaciones. En 1978, Petroleos Mexicanos anuncid la inversion de capital mas

grande en su historia: 44 mil millones de ddlares. De acuerdo con esta inversion, la empresa

1> Michele Snoeck, El comercio exterior de hidrocarburos y derivados en México: 1970-1985, México, El
Colegio de México, 1988.

18 En 1977 el gobierno anunci6 que las reservas de hidrocarburos se elevaban a 16 mil millones de barriles,
cifra que aumentaria progresivamente hasta llegar a 72 mil millones a fines de 1982. Petrdleos Mexicanos,
Anuario Estadistico 1983, México, PEMEX/Direccion de Comunicacién Social, 1983.
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seria capaz de incrementar sus exportaciones de 800 mil barriles, a 1.5 millones de barriles
por dia.'” No obstante, este programa de energia presentaba un gran reto administrativo:
generar la infraestructura de produccién y refinacion lo mas pronto posible. Por tanto, la
produccidn y refinacién de crudo durante este periodo tuvieron un desarrollo bastante
dindmico. Las bases de este proceso expansivo se encuentran en el impulso dado a las
siguientes actividades: 1) exploracién y perforacion de desarrollo; 2) construccién de
plataformas maritimas y plantas refinadoras; 3) instalacién de sistemas de separacion de
crudo y gas. La magnitud de este conjunto de medidas se reflej6 en algunos aspectos vitales
del esquema organizacional y del proceso productivo de Petrdleos Mexicanos:

a) Conforme a la politica de integracion de plantas de gran capacidad en un namero
reducido de centros de refinacion, durante el periodo de expansion el programa
concentro los principales proyectos en tres refinerias inauguradas en la década de
1970-1980: Salina Cruz, Cadereyta y Tula.

b) EIl desarrollo y explotacion de campos petroleros tuvo un impulso decidido, lo que
explica el acelerado incremento de la produccion. Los yacimientos descubiertos en
la regién de Chiapas-Tabasco apoyaron los incrementos en la produccion (en
promedio) entre 1978-1984 con un 80% de la produccion total del pais.

c) El auge petrolero no implico s6lo aumento en los niveles de produccion y
exportacion, sino también mayor contratacion de personal. El sector mas favorecido
fue la mano de obra sindicalizada que entre 1974 y 1982 creci6 156%. Por el
contrario, el personal de confianza crecié muy poco en este periodo.'®

d) De la misma forma, durante este periodo los empleados petroleros se vieron
influenciados por una fuerte cultura burocrética, tanto en sentido politico
(autoritarismo, dominacién, elitismo), como econdmico (dispendio, ociosidad,
improductividad) y estrictamente administrativo (lentitud, formalismo excesivo,

jerarquias rigidas). *°

" Roberto Newell y Luis Rubio, Mexico’s Dilemma: The Political Origins of Economic Crisis, Denver
Westview Press, 1984.

18 Angelina Alonso y Roberto Lépez, El sindicato de trabajadores petroleros y sus relaciones con Pemex y el
Estado, México, El Colegio de México, 1986.

¥Enun primer momento habria que discutir que los problemas burocraticos por los que atravesd Petréleos
Mexicanos, no sélo eran intrinsecos de su estructura organizacional (burocracia como forma de organizacion
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Por otra parte, en este contexto de expansion, Petroleos Mexicanos adquirié una *“funcion
social” de extraordinaria importancia en el desarrollo econémico del pais. Como parte de la
estrategia, Petroleos Mexicanos era responsable de facilitar la industrializacion del pais
mediante subsidios en los precios de hidrocarburos y de otorgar beneficios laborales para
los miembros del Sindicato de Trabajadores Petroleros de la Republica Mexicana (STPRM).
Este conjunto de beneficios laborales constituyd una importante herramienta para fortalecer
el mito de que el “sistema” estaba comprometido con la agenda social derivada de la

Revolucion Mexicana.?

Sin embargo, al tiempo que Petroleos Mexicanos continuaba con sus planes expansion,
diversos factores se combinaron para retrasar la ejecucion del programa de energia. Por una
parte, los precios internacionales del petr6leo comenzaron a decrecer. De la misma forma,
la falta de acuerdo para establecer limites en la produccién entre los miembros de la
Organizacion de Paises Exportadores de Petroleo (OPEP) combinada con la saturacion del
mercado petrolero provocé que los precios de hidrocarburos cayeran aun mas.?* La rapida
expansion caus6 que la empresa fuera conducida en un horizonte de corto plazo y que
enfrentara enormes retos operativos en las refinerias y otras instalaciones de exploracion y
explotacion. Estas actividades requerian de personal experto, material y equipo que no
podia ser provisto domésticamente. Esta situacion forzd a Petréleos Mexicanos a importar

estos bienes y servicios, lo que incrementd sus costos operacionales. También cabe recordar

administrativa). Eran también extrinsecos a la empresa, es decir, resultaron de la particular forma de
organizacion politica de la sociedad y de la manera en como se ejercia el poder politico (régimen politico).
Idem. En tal sentido, las empresas publicas participan de las virtudes y defectos del conjunto social en el que
actuan. Joseph Lapalombara, Burocracia y Desarrollo Politico, Buenos Aires, Paidés, 1963.

20 L . . . o .
Esta situacién se explica por la necesidad que tenian los politicos de repartir puestos y generar recursos que
les permitian mantener la lealtad de sus electores. Todo ello provoco un conflicto estructural que impidié la
modernizacion de la burocracia: intereses politicos versus racionalidad administrativa. Esta condicion se
reflej6 en Petroleos Mexicanos de manera tal, que produjo tensiones entre la discrecionalidad y el
reglamentismo. La primera, defendida ante la necesidad de adaptacion de las respuestas a condiciones de
excepcién o de preferencia, se convirtio en una prerrogativa para los burédcratas que generaron clientelismos o
favoritismos respecto de personas o grupos. El segundo, defendido como una de las esencias de la burocracia
y necesario para homogeneizar sanamente las relaciones sociales y lograr la equidad legal y econémica, se
transformé en un exacerbado formalismo ritualista que provoco el cambio de los medios en fines, con sus
consecuentes paralisis de gestién y conductas corruptas. Alan Knight y Jonathan Brown, The Mexican
Petroleum Industry in the Twentieth Century, Texas, Institute of Latin American Studies/University of Texas
Press, 1992.
2 Angel de la Vega, La evolucion del componente petrolero en el desarrollo y transicién de México, México,
UNAM, 1999.
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que algunos de los problemas internos de Petréleos Mexicanos se acentuaron durante el
auge petrolero, lo que limitd el nivel general de eficiencia de la empresa. En una evaluacion

de la empresa, la Secretaria de Programacién y Presupuesto observo,

“...el anacronismo de las estructuras administrativas, la evidente falta de
control adecuado de las operaciones, graves deficiencias del sistema de
informacidn, lo que no permite la toma de decisiones con los elementos de
juicio suficientes y crea un ambiente propicio para la corrupcion... Los
problemas de esta indole han sido arrastrados por varias administraciones y, en
la coyuntura econdémica prevaleciente, su atencidn se tuvo que postergar ante la

prioridad de incrementar rapidamente la produccion...”?

Finalmente, la crisis econémica que estall6 a mediados de 1981 y que resultaria de un
alcance sin precedentes en la historia de México, rompid con el suefio de “la administracion

de la abundancia”.

Por todo lo anterior, desde el inicio del gobierno de Miguel de la Madrid, las lineas de
accion de Petréleos Mexicanos se definieron en el marco de una nueva politica de
reordenacion econémica y cambio estructural. ” El diagnéstico del sector petrolero,
presentado en el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, reconocia que durante los afios
anteriores el énfasis excesivo en el logro de metas cuantitativas, se habia traducido en la
insuficiente atencion a los aspectos cualitativos, en cierta desvinculacion con los objetivos
generales de desarrollo econdémico y en el desaprovechamiento de Petroleos Mexicanos
como la palanca de transformacion estructural de la planta productiva nacional. Si bien
Petréleos Mexicanos defini6é su nueva meta como la consolidacion de lo logrado durante el

periodo de auge, sus actividades a lo largo del sexenio de Miguel de la Madrid se

22 Secretaria de Programacion y Presupuesto, Diagnostico de Petréleos Mexicanos, México, SPP, 1980, p. 31.
2 Los principales objetivos de la nueva administracién consistian en reducir el déficit del sector pablico,
lograr el equilibrio de la balanza de pagos y reducir la tasa de inflacién mediante la implementacion del
Programa Inmediato de Reordenacion Econoémica (PIRE)
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caracterizaron mas bien por un repliegue. Tan sélo el volumen de inversiones de la empresa

se redujo, de 242 mil millones de pesos gastados en 1981 a 50 mil millones en 1986.%

En la fase de contraccion de Petroleos Mexicanos se considero la opcién de privilegiar una
administracion mas racional de los recursos. Para ello la accion de cambio se concentraria

en los siguientes factores:

1. Alcanzar mayores niveles de eficiencia operativa y organizacional.
2. El saneamiento “moral” de la empresa petrolera.

3. Reordenamiento de las relaciones Petroleos Mexicanos-STPRM

A diferencia del sexenio anterior, la politica de racionalizacion y austeridad del gasto del
sector publico, que se traducia en severos recortes presupuestales, limitaba el margen de
maniobra de la empresa. El Plan de Petroleos Mexicanos para 1984-1988 ponia particular
énfasis en la necesidad de evitar el crecimiento desordenado, elevar el nivel de eficiencia
organizacional y racionalizar los gastos, asi como una estricta priorizacion de las
inversiones, buscando principalmente la consolidacion de la infraestructura existente. Por
otra parte, uno de los principios doctrinarios que anunciaria la administracion de Miguel de
la Madrid desde sus inicios, seria la “renovacién moral” de las instituciones pablicas. En un
documento elaborado por la Comisién de Energia, se mencionaba que el brusco
crecimiento del sector petrolero habia ocasionado que el tramo de control de los directivos
de alto nivel se hubiera incrementado considerablemente, dificultando por consiguiente la
asignacion de tareas por areas y obstaculizando las operaciones de Petrleos Mexicanos.
Ante esta situacidon, el documento sugeria la adopcién de una nueva “estrategia

administrativa” cuyos objetivos serian los siguientes:

e Fortalecer a la administracion central en la coordinacion y planificacion de las

actividades del sector petrolero.

24 petr6leos Mexicanos, Anuarios Estadisticos (varios afios), México, PEMEX/Direccién de Comunicacion
Social.
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e Crear 6rganos de planeacion en Petroleos Mexicanos y definir claramente la
competencia de cada una de las unidades que lo conformaban.
e Establecer un organismo especializado encargado de analizar permanentemente el

comportamiento del mercado petrolero.®

Estas medidas tuvieron como objetivo contener el poder de la direccion y permitir una
mayor injerencia de otras instancias de la administracion publica en Petroleos Mexicanos.
Sin embargo, durante la administracion de Miguel de la Madrid, la relacion sindicato
empresa comenzO0 a manifestar problemas laborales. En 1983, Petrdleos Mexicanos
justificaba el incremento en el personal de confianza como parte de las reformas tendientes
a establecer sistemas mas completos de planeacién y control. El objetivo era constituir una
linea de administradores intermedios con el fin de liberar a los altos funcionarios de las
tareas operativas y rutinarias y consolidar asi una gestion mas eficiente. Al mismo tiempo,
la creacion de estos mandos medios compensaba parcialmente el desequilibrio en la

composicién del personal.?

Era evidente que el incremento en los cuadros directivos era una forma de contener la
fuerza del sindicato petrolero. Durante los afios en que Mario Ramon Beteta estuvo al
frente de Petréleos Mexicanos, se crearon 25 coordinaciones y las gerencias se
incrementaron de 52 a 78, por lo que el total de 6rganos de direccién aument6 a 103. Esto
provoco descontento en el sindicato, por lo que Joaquin Hernandez Galicia, entonces lider
del STPRM, denuncid los costos en los que incurria Petroleos Mexicanos al incrementar su

personal de confianza. En no pocas ocasiones se realizaron paros y protestas contra la

% Hector Leos, Origen y naturaleza de Petrleos Mexicanos, México, Programa Universitario de
Energéticos/lUNAM, 1993.

%8 Durante el sexenio de Miguel de la Madrid, Petréleos Mexicanos fue una institucién muy fragmentada. Este
hecho derivd de las reglas y arreglos clientelares que provocaron pugnas intraburocraticas por obtener
autoridad y recursos. La principal manifestacién de esta fragmentacion resulté de la division de los
funcionarios administrativos entre la alta y la baja burocracia. La alta burocracia tuvo mayor jerarquia,
recibi6 mayores beneficios en prestigio social, remuneraciones salariales y prestaciones laborales. Su
designacion generalmente obedecié a preferencias politicas y personales y menos a criterios técnicos y
profesionales. Mientras tanto, la baja burocracia se identifico con el personal que realizaba funciones
administrativas y operativas, generalmente protegida por un sindicato y con mayor estabilidad y permanencia.
Idem.
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direccion petrolera.?” Sobre el particular, hay quienes sugieren que la administracién de
Miguel de la Madrid fue responsable de iniciar el camino hacia la liberalizacion de la
industria petrolera.”® Sin embargo, tal y como se abordard mas adelante, las verdaderas
transformaciones que afectarian considerablemente la estructura organizacional de

Petroleos Mexicanos serian conducidas por las siguientes administraciones presidenciales.

Segunda etapa (1992-2006): “‘La Reorganizacién”

Durante la administracion de Carlos Salinas de Gortari se realizaron profundos cambios
organizacionales en Petroleos Mexicanos. Se modificaron de manera sustancial sus
objetivos centrales y estructura organizativa. El enfasis de las administraciones anteriores
en alcanzar metas volumeétricas se transformd para dar paso a objetivos de maximizacion
del valor econémico de la empresa en el largo plazo. La estrategia de reestructuracién de
Petréleos Mexicanos partio de la premisa de que la centralizacion y la complejidad
alcanzadas en los afios anteriores, dificultaban la eficiencia y eficacia productiva de la
empresa.?® En este sentido, para reorganizar a la empresa, se adoptaron dos criterios
fundamentales: 1) el redimensionamiento de su estructura, 2) la descentralizacion y

desconcentracién jerarquica y territorial de las decisiones.*

2" Un anélisis detallado de todos estos puntos se encuentra en Roberto Lopez, “Tres problemas obrero-
patronales en la industria petrolera mexicana”, Cuadernos sobre Perspectiva Energética, nim. 110, 1987.

28 Judith Teichman, Policy Making in Mexico: From Boom to Crisis, Boston, Allen & Unwin, 1988.

2 E| grado de eficiencia esta definido por la relacion existente entre los bienes y servicios consumidos y los
bienes o servicios producidos; o, con mayor amplitud, por los servicios prestados (outputs) en relacién con los
recursos empleados (inputs). La eficacia en el sector pdblico se mide por el grado de satisfaccion de los
objetivos fijados en sus programas de actuacién, o de los objetivos incluidos tacita o explicitamente en su
mision. Es decir, comparando los resultados reales con los previstos, independientemente de los medios
utilizados. Edward Suchman, Evaluative research. Principles and practice in public service & social action
programs, Nueva York, Russell Sage Foundation, 1967.

% _a reforma administrativa mas importante para Petréleos Mexicanos en el ciclo inicial fue el cambio de
estructura organizacional. Particularmente, la transferencia de funciones y autoridad del corporativo central
hacia las divisiones descentralizadas. Este cambio estructural incluyé un drastico aplanamiento de las
jerarquias, en parte con la intencién de dotar de mayor poder a los mandos medios. La logica de estas
reformas se origind en el convencimiento de que las empresas puablicas funcionarian mejor en la medida que
estuvieran abiertas a las ideas y al involucramiento de todos trabajadores. Esta idea proveniente del
gerencialismo recibié un apoyo sustancial durante este periodo inicial de reformas.
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Figura 3

Organigrama estructural basico de Petréleos Mexicanos, antes de 1992
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Por otra parte, la revisién del marco normativo fue considerada como un elemento
indispensable de proceso de reestructuracion de Petroleos Mexicanos. Con esta medida se
fortalecieron las funciones de direccidn, inspeccion y vigilancia, y se establecieron bases
minimas para mejorar la productividad. Ademas, se puso en marcha un proceso de
reconversion industrial para reactivar de manera selectiva la inversién, abriendo mayores
espacios a la participacion de la iniciativa privada. Con la publicacion de la Ley Organica
de Petroleos Mexicanos y Organismos Subsidiarios de 16 de julio de 1992, se dio paso a
una nueva estructura integrada por cuatro empresas publicas interdependientes bajo la
conduccion central de un ente corporativo. Estas empresas fueron reorganizadas de tal
forma que la estructura tradicional de las subdirecciones operativas de Petroleos Mexicanos,
se convirtieron en divisiones especializadas, estructuradas por lineas de negocios y cuyo

funcionamiento por centros de costos seria evaluado en funcién de su productividad.** Se

3! |sabelle Rousseau, “Las transformaciones de la politica de hidrocarburos en México en el contexto de la
transicion democratica. Esquemas organizacionales y estrategias de actores (1989-2004)” en Foro
Internacional, vol. 46, nim. 183, pp. 21-50.
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otorgd a estos nuevos organismos subsidiarios de mayor poder de decision y de mayor
autonomia de gestion con el propdésito de auspiciar la descentralizacion e incrementar la
agilidad empresarial para cumplir con los objetivos de eficacia y eficiencia en la
produccion de hidrocarburos. De esta forma fueron creadas: PEMEX Exploracion vy
Produccion, PEMEX Refinacion, PEMEX Gas y Petroguimica Basica y PEMEX
Petroquimica (figura 4).

Figura 4
Estructura Organizativa de PEMEX (a partir del 16 de julio de 1992)
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A los tres primeros organismos se les asigno la responsabilidad de las areas estrategicas del
petréleo que la Ley Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional reserva al Estado. Por su
parte, PEMEX Petroquimica, fue creado con objeto de asegurar una mayor integracion y
competitividad de la industria petroquimica y aprovechar las oportunidades de negocios
con la iniciativa privada nacional e internacional. Dentro de la nueva estructura, cada
Consejo de Administracion de las nuevas subsidiarias seria responsable de establecer
operaciones auténomas y conduccion estratégica. Ademas, las reformas organizacionales

incluyeron la introduccién de procedimientos mas eficientes y la creacion de sistemas de
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informacidn, para hacer mas accesible los resultados de las actividades de la industria
petrolera para la Comision de Energia de la Camara de Diputados y otras agencias

gubernamentales.

Aunque la transformacion conducida por Carlos Salinas fue bastante significativa,
Petroleos Mexicanos continu6 trabajando como una de las Gltimas empresas publicas con
participacion mayoritariamente gubernamental. De la Vega sefiala que esto ocurrio por dos
razones: Primero, a pesar del “éxito” en conjunto de la politica de desincorporacion de
empresas publicas llevada a cabo por Carlos Salinas de Gortari, su administracion dependia
bastante de los recursos de Petroleos Mexicanos para financiar sus proyectos sociales y
econdémicos, por lo que no efectué medidas mas drasticas en dicha paraestatal. Segundo,
aunque la cultura politica habia cambiado un poco con la aceptacion del modelo
empresarial, las ideas y valores nacionalistas que ligaban a Petr6leos Mexicanos con la
Revolucion Mexicana eran aun muy fuertes y habian cambiado muy poco en la mentalidad
del grueso de la poblacién mexicana. Es por ello que Carlos Salinas dejaria en manos de su
sucesor algunas de las modificaciones estructurales mas controvertidas en la historia de esta

empresa.*?

Cuando Ernesto Zedillo inicié su gestion, Petroleos Mexicanos distaba mucho de ser la
empresa publica concebida por Lazaro Cardenas en 1938. No obstante, tomo la iniciativa
de reformar ain mas las politicas internas de la paraestatal, tanto en el &mbito operativo
como en el administrativo. Petroleos Mexicanos cambio algunos de sus centros de toma de
decisiones de la Ciudad de México para acercarlos mas a sus centros operacionales (e.g. las
oficinas centrales de Pemex Exploracion y Produccion fueron movidas a la Ciudad de
Villahermosa, Tabasco). Estos cambios no representaron un importante impacto econémico,
pero ideologicamente representaron una ligera transformacion en las practicas burocraticas
de Petroleos Mexicanos. Ademas, Petroleos Mexicanos durante la administracion Zedillista,
permitié una mayor participacion del sector privado. Por ejemplo, aunque los tramites de la

privatizacion de la petroquimica secundaria iniciaron en 1992, fue en octubre de 1995

%2 Angel de la Vega, La evolucion del componente, op. cit.
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cuando el Consejo de Administracion de Petréleos Mexicanos, aprobd la desincorporacion
de activos del Organismo. Derivado de lo anterior, en noviembre de 1995 se publico en el
Diario Oficial de la Federacion, la convocatoria publica, para participar en una licitacion
publica que tenia por objeto enajenar diversos activos propiedad de Pemex Petroquimica,
consistentes en cinco plantas de amoniaco, una planta de hidrogeno y otros activos

localizados en el Estado de Veracruz.®

Como resultado de esas acciones, los particulares, nacionales y extranjeros, podian invertir
en las nuevas empresas petroquimicas no basicas. La constitucion de las empresas filiales
de Pemex Petroquimica de participacion estatal mayoritaria, se inicido en noviembre de
1996. Dichas empresas se constituyeron a partir de los centros de trabajo regionales:
Cosoleacaque, Escolin, Tula, Camargo, Morelos, Pajaritos, Cangrejera y Reynosa. En todos
los casos, se expedirian previamente, los decretos presidenciales de desincorporacion de
plantas industriales para su aportacion a las nuevas filiales. Una vez constituidas se harian
todos los esfuerzos para consolidar en el menor tiempo posible, su autonomia operativa y
administrativa. Otra reforma que representd uno de los cambios méas significativos en el
esquema organizacional de Petroleos Mexicanos, fue la inclusion de compafiias petroleras
extranjeras en el proceso de disefio e implementacion de estandares de desempefio y
produccion. Las operaciones de las cuatro subsidiarias, asi como de Petréleos Mexicanos
Internacional (PMI), serian comparadas (benchmarking) con estandares internacionales de

desempefio de algunas compafiias petroleras extranjeras.*

Simultaneamente a las estrategias de reforma en las divisiones de refinacion y petroquimica
de Petroleos Mexicanos, Ernesto Zedillo introdujo una modificacion legal en materia de gas
natural. En mayo de 1995 se modificé la Ley Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional

33 Ademas del proceso de privatizacion, la administracion de Ernesto Zedillo implemento criterios de mercado
como un medio de reducir los costos de los procesos productivos de Petrdleos Mexicanos. Uno de los
cambios mas comunes en ese ambito fue la creacion del mercado interno mediante los “precios de
transferencia”, que obligaron a las distintas subsidiarias a competir entre ellas para ganar algunos espacios
particulares del mercado petrolero. Michele Snoeck, El comercio exterior...op.cit.

34 por ejemplo, Pemex Refinacidn tendria la obligacion de emplear la propuesta que en materia de refinacion
realiz6 Dallas Refinery-Solomon Associates para comparar el desempefio de las seis plantas refinadoras
mexicanas contra otras 100 plantas refinadoras de empresas petroleras ubicadas en Norteamérica y Europa.
Fernanda Somuano, La reforma de las empresas publicas en México. El caso de PMI. Tesis de licenciatura.
Meéxico, El Colegio de México, 1994,
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en el Ramo del Petroleo, para permitir la participacion privada en el transporte,
almacenamiento y distribucion de gas natural. Ademas, se decretd la instauracion de un
mercado donde participarian empresas privadas y publicas para el desarrollo de las
funciones mencionadas. Aparte, se establecio la libre importacion y exportacion de gas
natural para permitir la competencia en un mercado con productor Unico. Con objeto de
evitar una fuga importante de divisas con el ingreso masivo de importaciones, las cuales
eran previsibles en razén de las potencialidades de la demanda, el gobierno decidio
incrementar la produccion e iniciar el desarrollo de los campos gasiferos del noreste, cerca
de importantes centros de consumo y en competencia directa con los yacimientos de Texas.
Todos esos cambios se inscribieron en la politica de modernizacion de la industria de gas
natural, cuyas principales orientaciones fueron expuestas por Ernesto Zedillo en un

documento enviado al Congreso Mexicano.®

Mientras que las reformas en los sectores de refinacion de hidrocarburos y distribucion de
gas natural significaron el abandono de dos de los principios “guia” mas importantes de
Petroleos Mexicanos: centralismo en la toma de decisiones y nacionalismo; el ejemplo méas
importante de la liberalizacion de la empresa durante la administracion de Zedillo consistié
en su estrategia para desarrollar el campo petrolero conocido como “Cantarell”. Antes del
proyecto Cantarell, Petroleos Mexicanos habia llevado la mayor parte de los procesos de
exploracién y explotacion de nuevos campos petroleros con participacion exclusivamente
nacional. Sin embargo, los enormes recursos requeridos para el desarrollo del proyecto
forzaron a Petroleos Mexicanos a buscar apoyo en la inversion extranjera. Las

modificaciones juridicas y administrativas que Ernesto Zedillo instrumentd en Petr6leos

% A mediados de los noventa empezaron a contraponerse dos opciones respecto de la industria de
hidrocarburos en México. Una que, basandose en el caracter multivial del abastecimiento de los hidrocarburos
y sus derivados, planteaba la supresion del monopolio estatal, y otra que, aludiendo al caracter estratégico de
los hidrocarburos insistia en una opcién que reducia la participacion privada a la distribucién minorista. La
opcidn mas estatista argumentaba basicamente en funcion del caracter estratégico de una fuente energética no
renovable, de uso difundido, que incide en el comportamiento de multiples actividades y usuarios y que tiene
una fuerte significacion macroeconémica y ambiental, a lo que se podrian agregar factores geopoliticos que
podrian afectar la soberania y seguridad nacionales. En contrario se sostuvo que el mercado de hidrocarburos
era competitivo aunque podrian existir monopolios naturales, lo que reclamaba, en todo caso, un Organo
Regulador, propiciandose la cancelacion de los monopolios y la integracién vertical y excluyente de Petréleos
Mexicanos. Teresa Macias, “Integracion y desintegracion de un mercado comdn de energia; México-Estados
Unidos-Canada”. Ponencia presentada en el XX Congreso Internacional de la Asociacidon de Estudios
Latinoamericanos (LASA), Guadalajara, México, abril de 1997.
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Mexicanos, fueron testimonio fiel de los cambios que experimentd la industria petrolera
mexicana para adecuarse a las transformaciones de un entorno que no se circunscribieron
Unicamente al &mbito nacional, sino que, en muchas ocasiones, encontraron sus razones de
cambio en la influencia de factores exdgenos que mantuvieron una estrecha vinculacién con
el libre comercio y la volatilidad de los precios del petroleo, factores que acentuaron la
competencia econdmica a una escala global, por lo que las empresas publicas se vieron

forzadas a mejorar su eficiencia y productividad.

La administracion de Vicente Fox continu6 con la reforma estructural de Petroleos
Mexicanos que se venia ejecutando con Ernesto Zedillo, no obstante, su contribucién en el
proceso de reorganizacion de la paraestatal fue menor en relacion con las modificaciones
realizadas por su antecesor inmediato. Sobre la propuesta del gobierno foxista, Raul
Mufioz, ex Director General de esta empresa, sefiald lo siguiente: “Petréleos Mexicanos
pretende hacer valer el gran potencial que tiene esta paraestatal y transformarla en una
empresa de clase mundial, con el apoyo no so6lo del gobierno, sino de también del sector
privado, a través de los instrumentos comerciales, tecnoldgicos y financieros que exige la

economia global”.*

La reestructuracion de Petroleos Mexicanos al inicio de la administracion foxista se
concentré en aumentar su eficiencia global y fortalecer las operaciones sustantivas de cada
organismo subsidiario. Para ello, se crearon o fortalecieron diversas areas administrativas,
entre los cambios se destacaron los siguientes:

e El establecimiento de una Direccion Corporativa de Operaciones intentd atacar en dos
direcciones la problematica operativa: primero, garantizar un desempefio coordinado de
todas las filiales de Petréleos Mexicanos, para dar un maximo de rendimiento. Y
segundo, medir el desempefio de cada uno de los organismos para establecer programas

de mejora individual en cada uno de ellos.*’

% Raul Mufioz, “Primeros diez meses de trabajo en PEMEX”. Ponencia presentada en la Convencién Anual
del Instituto Mexicano de Ingenieros Quimicos, México, octubre de 2001, p. 5.

% Al respecto, Rail Mufioz sefialé, “una de las grandes vertientes de PEMEX es capturar todas las
oportunidades de mejora operativa que se den al referenciarnos contra las mejores practicas de la industria en
el mundo” Ibid. p.6.
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e La Direccion Corporativa de Competitividad e Innovacion fue creada con objeto de ir
generando dentro del organismo una nueva cultura de fuerte orientacién empresarial y
transformar muchas de las practicas vigentes. Asimismo, esta direccion se creo para la
conduccion y el manejo de las inversiones de mayor importancia estratégica, para
generar un vinculo planificador a escala corporativa y con ello darle a la empresa un
sentido estratégico global.®®

e Por dltimo, la Direccién de Seguridad Industrial y Proteccion Ambiental se redisefio
con el principal objetivo de implementar un programa de reconversion industrial y
realizar inversiones crecientes para incrementar las labores de exploracion sin causar

mas dafno ambiental.

Con estas orientaciones y algunas otras medidas adicionales, se aprobé una nueva

estructura corporativa de Petréleos Mexicanos en mayo de 2001.

Figura 5
Estructura Organizativa de PEMEX (2001)
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Este proceso de reforma administrativa implicd poner en funcionamiento un conjunto de cambios en
materia de cultura organizacional.

29



Ademas, durante 2001 Petrdleos Mexicanos llevd a cabo un programa de reestructuracion
interna que incluy6 la disminucion de politicas centralistas y la adopcion de diferentes
estructuras de organizacion, ejemplo de ello fue el nombramiento de cuatro prominentes
hombres de negocios como miembros del Consejo Directivo de Petréleos Mexicanos.*
Dentro de este programa de reestructuracion interna, se establecié también un esquema de
Contratos de Servicios Mdltiples (CSM), su propdésito fue lograr un desarrollo mas
intensivo de la produccién de gas natural. Con esta medida se establecié un nuevo marco
normativo para regular las inversiones de compafiias privadas en la industria petrolera,
sobre todo en el rubro de la explotacion de gas natural donde PEMEX no cuenta con gran
experiencia debido a que en los ultimos afios casi todos sus esfuerzos se dirigieron a la

produccion de crudo pesado.*°

De acuerdo con Adrian Lajous, “los CSM se crearon para permitir que PEMEX captara
recursos técnicos, financieros y gerenciales para la exploracion y produccion de gas natural,
asi como para reducir la carga administrativa y gerencial que supone licitar gran nimero de
contratos de servicios especificos. Su contribucion mas importante esta en el &mbito de la
gestion y ejecucion de proyectos, asi como en la reduccion de los costos y riesgos

institucionales”.** Otros de los argumentos que sefiala Adrian Lajous en torno a la creacion

%9 E Presidente Vicente Fox, en febrero de 2001, incluy6 en el consejo de administracion de Petr6leos
Mexicanos a cuatro grandes empresarios: Carlos Slim, duefio de Telmex; Lorenzo Zambrano, presidente de
Cementos Mexicanos; Alfonso Romo, del Grupo Pulsar; y a Rogelio Rebolledo, presidente del Grupo
Sabritas International. Mas tarde, el primero de marzo de 2001, la Comision Permanente del Congreso de la
Unidn aprob6 un punto de acuerdo en el que le pidi6 al Presidente Fox, "reconsiderara™ el nombramiento.
Diputados y senadores del PRI, PRD, PT y PVEM coincidieron que la designacion presidencial contravenia
los articulos 25, 27 y 28 de la Constitucidon asi como el articulo 7° de la Ley Organica de Petrdleos Mexicanos
y Organismos Subsidiarios. “Nuevo Consejo de Administracion de PEMEX”, en Comercio Exterior, vol. 51,
nam. 6, México, junio de 2001.

40 Victor Rodriguez, “Contratos de servicios maltiples: ;Le convienen a Pemex? ;Le convienen a México?”
en Alejandro Sanchez (coord.) En defensa del patrimonio energético, México, Grupo Parlamentario del PRD
en la LX Legislatura de la Camara de Diputados del Congreso de la Unidn, 2007.

* Los CSM comprenden el ciclo completo de las actividades de exploracién y produccién de gas natural.
Gracias a este instrumento legal Pemex mantiene las funciones de control y supervision y el contratista asume
la operacion en el marco de un programa operativo anual. El contratista se encarga de producir el gas y los
condensados por cuenta y orden de Pemex, entregadndolos en los puntos de transferencia acordados. Otro
aspecto innovador de estos contratos es la transferencia de Pemex al contratista de la responsabilidad sobre
pozos e instalaciones existentes en el area de trabajo, pasando éstos a formar parte de la obra. El contratista
puede subcontratar todas las actividades objeto del contrato, salvo la administracién y direccion de las obras.
De acuerdo con Lajous, estos contratos tienen como proposito la mejor realizacion de las actividades propias
de Pemex y en ningln caso la delegacion de funciones esenciales. Adrian Lajous, “La cuenca de Burgos y los
contratos de servicios multiples” en Perfil de La Jornada, 17 de Marzo de 2004, p. 2.
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de los CSM tiene que ver con la rigidez de las normas que regulan la contratacion de obras
y servicios publicos y también con el contexto politico de extrema desconfianza en el que
se desarrolla la actividad estatal, ambos factores dificultan la toma e instrumentacion de
decisiones. Por esta razdn, los cuadros gerenciales asumen fuertes responsabilidades y
enfrentan serios riesgos personales en dicho proceso. Esto los obliga a ser particularmente
prudentes y vigilantes en el cuidado de todas las fases de una licitacion, lo que dilata de
manera extraordinaria los tiempos requeridos. En estas condiciones la ventaja de los CSM
radica en la reduccion del nimero de decisiones y el mayor control que se puede ejercer

sobre un nimero reducido de proyectos.*

En épocas mas recientes, mas especificamente en el afio 2005, Luis Ramirez Corzo (que en
aquel entonces se desempefiaba como director general de la paraestatal), implement6 un
nuevo proyecto para reorganizar la estructura administrativa de Petrleos Mexicanos. El
proyecto denominado “SUMA por un solo Pemex” establecié en su planteamiento general
una reestructuracion completa de la empresa para eliminar la figura legal y juridica de todas
las subsidiarias y filiales junto con su estructura directiva, 6rganos de vigilancia, division
operativa y portafolios interno de negocios; con el propoésito de que la direccion corporativa
tomara las subsidiarias y filiales bajo un mando Unico, incluido tambien el Instituto

Mexicano del Petréleo.

Basado en un esquema de modelo matricial, de acuerdo con el proyecto, la reestructuracion
fue iniciada en octubre de 2005 y concluiria a finales de 2006. EI proyecto implicaba la
modificacion a la Ley Organica de Petroleos Mexicanos y al Contrato Colectivo de Trabajo.
También se pretendia restar atribuciones al Consejo de Administracion para que el director
general junto con un cuerpo de gobierno interno tuviera la Gltima palabra en las decisiones
de la empresa, sobre todo en el portafolio de negocios. Los promotores de esta iniciativa
aludieron a muy diversas razones para justificar la consolidacion de Pemex en una sola
entidad legal. Estas se agrupaban en tres rubros: 1) el alto costo relativo de la estructura
actual; 2) la fragmentacién de responsabilidades que dificulta la optimizacion operativa y la

2 1dem.
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coordinacion institucional; y, 3) las restricciones que impone a la eficiencia operativa y a la

asignacion eficiente de recursos.*®

Conclusiones

Este documento ha ofrecido un breve anélisis de la evolucién de la industria petrolera
mediante la descripcién de dos etapas historicas de Petréleos Mexicanos, lo que nos ha
permitido, entre otras cosas, obtener los elementos necesarios para analizar la forma en que
esta paraestatal se ha venido reestructurando con el paso del tiempo. Durante mas de medio
siglo, Petroleos Mexicanos actué como una empresa de Estado, no obstante, las
condiciones competitivas de los mercados internacionales y la necesidad de solucionar una
compleja problemética administrativa, lo obligaron a modificar su estructura
organizacional y sus objetivos tradicionales. La nueva estructura de Petroleos Mexicanos,
surgida de los cambios estructurales, se conforma (todavia hasta hoy) por empresas

descentralizadas e integradas por lineas de negocios.

De acuerdo con lo examinado, las reformas estructurales en Petr6leos Mexicanos han sido
un requisito indispensable e inaplazable para lograr su modernizacion. Sin embargo, en la
estrategia de cambio estructural, se plantea la disyuntiva de si las reformas son
aprovechadas para impulsar un crecimiento més dinamico y equilibrado de la empresa, o
bien, han generado consecuencias inesperadas en el ambito organizacional de la empresa.

Para responder a las nuevas condiciones competitivas, Petroleos Mexicanos desarrollo

3 Como pudimos observar en secciones anteriores, la estructura organizativa actual separa las actividades
operativas de las de conduccidn central y direccion estratégica, atribuyendo las primeras a los organismos
subsidiarios y las segundas al ente corporativo. Se trata de una estructura multi-divisional que agrupa a las
principales lineas de negocios y las delimita a partir de fronteras econdmicamente eficientes. El objetivo
predominante de esta forma de organizacion es la descentralizacién de decisiones operativas en empresas de
menor dimension y de esta forma medir resultados por lineas de negocios, asi como hacer posible la rendicion
de cuentas a nivel desagregado. Con la actual propuesta de modificacion de la estructura organizativa se busca
que a través de una re-centralizacién funcional se logren mejores resultados globales. No obstante, de acuerdo
a una investigacion periodistica realizada recientemente, la supuesta duplicidad de funciones de la actual
estructura organizativa no ha sido comprobada ni tampoco son claros los criterios de reduccion de personal
asociados a la adopcidén de una estructura organizativa mas centralizada. Ana Lilia Pérez, “Proyecto foxista.
Sucesion transexenal en PEMEX”, en Revista Contralinea, afio 4, nim. 54, abril de 2006. La re-centralizacion
gue se pretende implementar en Petréleos Mexicanos es uno mas de los elementos antagonicos que derivan
del irreconciliable matrimonio de las dos teorias rivales que dan forma al nuevo modelo empresarial aplicado
en dicha paraestatal.
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estrategias organizacionales que, como se argumento en las secciones anteriores, han tenido
efectos imprevistos (como el hecho de una posible reunificacion de las subsidiarias

nuevamente en una sola dependencia gubernamental).**

Por un lado, los “grandes” experimentos de descentralizacion de 1992 fueron disefiados
para incrementar la participacién de los funcionarios administrativos, tanto centrales como
regionales, en la toma de decisiones y de esta forma mejorar los productos ofrecidos por
Petroleos Mexicanos. Esta idea proviene de la Teoria de la Gerencia, en especifico, de las
escuelas de la excelencia y calidad, que promueven el “empoderamiento” de los gerentes
como una forma de *“acercamiento al cliente” y de mejora de la calidad de los servicios
brindados por la empresa. Por otro lado, Petroleos Mexicanos ha instrumentado procesos
gue buscan tomar ventaja de las economias de escala para consolidar y estandarizar
operaciones, y que frecuentemente minimizan las iniciativas de una mayor autonomia para
los organismos subsidiarios y los distritos regionales. Este segundo conjunto de ideas se
apoya en los costos de transaccion y las relaciones de agente-principal para fortalecer los
mecanismos de control. Estos mecanismos requieren mayor centralizacion de la toma de

decisiones y el desarrollo de nuevas tecnologias.

Por otra parte, mientras que las reingenierias de procesos y la racionalizacion de estructuras
implementadas en Petr6leos Mexicanos eliminan personal administrativo, se exige a los
funcionarios administrativos mayor compromiso con la empresa para optimizar los
esquemas de calidad y servicio al cliente. Esta situacion obliga a los funcionarios
administrativos a realizar mas trabajo con menos personal. Al mismo tiempo y de forma
paralela, Petroleos Mexicanos desvia la mayoria de sus recursos publicos a la contratacion
de servicios externos de consultoria y de trabajo de exploraciéon y explotacion de gas
natural y otros hidrocarburos. En virtud de lo anterior, se reafirma el argumento central de

este trabajo de investigacién, mismo que sostiene que la reestructuracién administrativa de

* Iniciativa del Senador Oscar Cant6n Zetina con proyecto de decreto por el que se reforman, adicionan y
derogan diversas disposiciones de la Ley Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional en el Ramo del
Petréleo y de la Ley Organica de Petroleos Mexicanos y Organismos Subsidiarios para consolidar a Petrdleos
Mexicanos en una sola entidad operativa y administrativa. Iniciativa presentada en la LIX Legislatura, afio 1ll,
primer periodo de sesiones. Documento disponible en Gaceta Parlamentaria, nim. 128, 20 de octubre de
2005 (www.senado.gob.mx/iilsen/docs/refor_hacen/petroleo/sesiones/r27_201005s.doc).
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Petroleos Mexicanos, contrario a sus intenciones originales, ha creado tensiones y
conflictos en su ambito organizacional.La evidencia expuesta por este estudio de caso
muestra que la reestructuracién organizacional en Petréleos Mexicanos, ha generado
efectos inesperados caracterizados, entre otras cosas, por un constante ir y venir de
procesos descentralizadores-centralizadores, por el surgimiento de problemas en la
capacidad de gestion y en la productividad de la empresa y por el deterioro de las

prerrogativas laborales de los funcionarios administrativos de esa paraestatal.*

Los propdsitos originales de la reestructuracion organizacional estaban encaminados a
construir una organizacion abierta y capaz de aprender de su propio desempefio y
experiencia para asegurar el funcionamiento de la industria petrolera mexicana en un
entorno competitivo. Sin embargo, con el transcurrir del tiempo, ese nuevo esquema de
organizacién de Petroleos Mexicanos ha enfrentado multiples problemas, no sélo los
derivados de la asignacion y transferencia de sus activos a los nuevos organismos, sino en
materia del calculo y la distribucién de los beneficios laborales que supuestamente traerian
consigo las reformas administrativas implementadas. Desde la creacién del esquema de
subsidiarias en 1992, el aglutinamiento de funciones y la descentralizacion de estructuras,
sobre todo en el aspecto operativo de las subsidiarias, no se dio mas que en forma parcial y
condujo a que no se consolidara el clima organizacional capaz de asegurar el cumplimiento

de los imperativos estratégicos de Petrdleos Mexicanos.

De esta forma, la reestructuracion administrativa en Petroleos Mexicanos ha creado ya
ciertas condiciones para que la gestién “empresarial” tome un curso totalmente opuesto a
los principios e intenciones originales que motivaron los cambios organizacionales.
Ejemplo de ello es la actual propuesta encaminada a desmantelar los organismos
subsidiarios de Petréleos Mexicanos, misma que se nutre de muy diversos intereses que
convergen de manera inesperada. Intereses que responden de alguna u otra manera a la

aplicacion de un modelo empresarial que tiene posturas antagonicas; que por un lado se

*® En fechas recientes Petrleos Mexicanos inici6 una estrategia para aplicar contratos individuales de trabajo
para los mas de 30 mil empleados de confianza de la paraestatal. Con dichos contratos se busca anular la
posibilidad de que el trabajador despedido incurra en acciones juridicas que lesionen los intereses de la
petrolera. “Arrebata derechos laborales el nuevo contrato en PEMEX”, La Jornada, (noviembre 20, 2007).
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apoya en principios como autonomia y descentralizacion, y que por el otro se apoya en los

principios de centralizacion y control jerarquico dentro de esta empresa publica.
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