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1. Introduccion

La efectividad de un gobierno depende en gran medida de la capacidad del Presidente de
crear un Gabinete eficiente y equilibrado en conocimientos técnicos, habilidades politicas,
capacidad de negociacion, lealtad hacia su persona y compromiso con la tarea que se les
asigna. El Ejecutivo necesita de un Gabinete efectivo para implementar sus politicas
publicas, lo que implica reunir a un grupo de colaboradores con diferentes perfiles y
caracteristicas para que respondan al momento politico que se les presente. Algunos
presidentes se ven en la necesidad de fortalecer la lealtad al interior de su partido o de
generar vinculos con otros partidos politicos y ceder puestos dentro del gabinete para ganar
esta lealtad. Otros eligen secretarios con base en las capacidades técnicas, administrativas o
gerenciales de los candidatos.! Esta investigacion se concentra en los objetivos que asigna
cada presidente a una Secretaria o0 Paraestatal, asi como en los distintos perfiles que existen
en el Gabinete y el Gabinete ampliado en México—este Ultimo se compone por los
directivos designados al frente de la administracion pablica descentralizada o paraestatal.
En México, el Ejecutivo no puede reelegirse e historicamente muchos abandonan el
pais al concluir su mandato y, si regresan, no se incorporan al sector publico. En este
contexto, su horizonte temporal de planeacion estd muy acotado, de modo que la
administracion queda dividida en dos periodos: el primero ocurre durante los afios iniciales
del sexenio, cuando el Presidente impulsa la mayor parte de su agenda de reformas; durante
el segundo, se concentra en la administracion y ejecucion de las reformas y politicas

aprobadas. Independientemente del periodo en que se encuentre, cualquier presidente tiene

! Barbara Geddes, Politician’s Dilemma. Building State Capacity in Latin America (Berkeley: Universidad de
California, 1994).



como prioridad formar un Gabinete eficaz con la capacidad de cumplir sus metas y
objetivos.>

La literatura reconoce la importancia de estudiar la composicion de gabinetes y la
manera en que éstos se forman, ya que desempefian un rol crucial en la consecucién de las
metas del gobierno.® Esta tesina analiza como utiliza el Ejecutivo las estrategias de
designacion, a las que corresponde un perfil determinado de Secretario o Director General,
para alcanzar distintos objetivos. La pregunta que busca responderse es: dados los objetivos
del Presidente ¢cuales son los perfiles entre los que elige al nombrar secretarios de Estado o
directores generales de una Paraestatal? Se argumenta que en todo Gabinete existen cuatro
perfiles basicos que corresponden a cuatro objetivos distintos que puede tener un
presidente. Como trataré de demostrar a lo largo de esta tesina, los distintos tipos de
designaciones pueden sistematicamente separarse en cuatro categorias: experto técnico,
experto administrativo, negociador o partidista. Se propone que estas categorias, que se
describen con detalle mas adelante, cubren la mayoria de las designaciones que hacen los
presidentes mexicanos en la era moderna. Cada uno de estos perfiles corresponde a uno de
cuatro objetivos distintos que puede tener el Presidente: implementar politicas publicas
eficientemente (puede ser una politica de operacion técnica interna de la secretaria o
paraestatal, o una politica financiera/administrativa), vincularse con grupos de interés

relevantes, o sacar provecho mediante el uso partidista de los recursos publicos. Esbozaré

2 Como se muestra mas adelante, un presidente puede tener diversos objetivos no sélo econdmicos o de
implementacién de politicas publicas, sino también politicos.

3 Véase Cecilia Martinez-Gallardo, “Inside the Cabinet: The Influence of Ministers in the Policymaking
Process” en: Carlos Scartascini, Ernesto Stein, y Mariano Tommasi, eds., How Democracy Works: Political
Institutions, Actors, and Arenas in Latin American Policymaking (Cambridge: Inter- American Development
Bank), pags. 119-145. Barbara Geddes, Politician’s Dilemma. Building State Capacity in Latin America
(Berkeley: Universidad de California, 1994). Octavio Amorim Neto, “The presidential calculus: Executive
policy making and cabinet formation in the Americas”, en: Comparative Political Studies, 39, 4, pags. 415-
440. Sérgio Praga, Andréa Freitas, y Bruno Hoepers, “Political Appointments and Coalition Management in
Brazil, 2007-2010”, en: Journal of Politics in Latin America 3, nim. 2, pags. 141-172.



estos argumentos enfocandome en el caso especifico de Petréleos Mexicanos (Pemex),
empresa estatal fundamental para el desempefio del gobierno en México. Esta tesina no
busca encontrar las razones por las cuales un Presidente tiene un objetivo sobre otro, por
tanto, no busco determinar las causas que llevan a designar un miembro de Gabinete con
determinado perfil, ni a encomendarle una misién particular, estos temas quedan para una
investigacion futura.

Como paso inicial, esta tesina busca distinguir las posibles misiones que el
Presidente suele asignar a los miembros de su Gabinete, junto con los tipos de perfil que se
ajustan a dichas misiones. La contribucion principal de esta investigacion se basa en
proponer una categorizacion de los posibles tipos de funcionarios de entre los cuales suele
escoger un Presidente segun el objetivo que tenga en mente. Para probar el argumento
central se analizan las designaciones del Director General de Petréleos Mexicanos y los
objetivos prioritarios de los presidentes al momento de realizar el nombramiento. Se estudia
el caso de la Paraestatal porque su direccidn requiere de conocimientos técnicos
especializados en el sector energético y petrolero, en tanto es la Unica empresa del Estado
que participa en ese sector.* Se asume que probar el argumento en un caso complicado
como el de Pemex fortalece la categorizacion que intenta ser util para explicar el resto de la
administracion publica federal. Con este mismo propdsito, se estudia el periodo de 1994 a
2012, lapso en el que se nombro a ocho directores de Pemex en cuatro administraciones
distintas. Como se explica mas adelante, este es un periodo relevante de estudio puesto que
cubre momentos cruciales en la transicion democratica de Meéxico, incluyendo dos

transiciones: el paso del PRI al PAN y el cambio del PAN al PRI. Sin embargo, la

4 Pemex es un monopolio del estado en el sector energético, pues es la Gnica empresa con la facultad legal de
explorar y explotar los hidrocarburos que se encuentran en el territorio mexicano. Esta empresa también es un
monopsonio en diversas partes del sector energético.



clasificacion propuesta ésta disefiada para explicar otros periodos y gabinetes, incluso antes
del periodo de transicion democratica.

Existen varias razones por las que es relevante responder la pregunta de
investigacion planteada. En primer lugar es de suponer que los objetivos de un gobierno se
cumplirdn en la medida en la que se encuentran los mecanismos para alcanzarlos. En
particular, una Secretaria 0 dependencia cumplira su misién en la medida en que las
cualidades de su responsable sean congruentes con dicha misién. De ahi que el analisis
politico del éxito o fracaso gubernamental se puede nutrir de una clasificacién mas clara de
los objetivos y agentes gubernamentales como la que se propone. En segundo lugar, una
clasificacion de metas y designaciones ejecutivas puede ayudar a entender mejor el
quehacer presidencial, en particular los objetivos y estrategias del jefe del Ejecutivo. Y
finalmente, espero que esta investigacion pueda servir como punto de partida para
investigaciones futuras que quieran usar mi categorizacion para el analisis de mecanismos
causales. Es decir, la categorizacion propuesta en la tesina bien podria usarse como variable
dependiente o independiente para estudiar las causas o las consecuencias de que un
Presidente tenga ciertos objetivos que lo lleven designar a ciertos miembros de su Gabinete.

La tesina se divide en seis apartados. En primer lugar se describe la estructura
interna de la administracién publica federal y la relacion entre los secretarios y el
Presidente. Asimismo, se describen las caracteristicas de Pemex y el rol que desempefa en
el gobierno y con el resto del Gabinete. Segundo, se presenta y define una lista exhaustiva
de las estrategias de designacion que tienen los presidentes y se les liga a un perfil
determinado de Secretario o Director General. Tercero, se presenta la propuesta de
categorizacion tedrica y se realiza un ejercicio sucinto de clasificacion de los directores de

Pemex. En este apartado se presentan estudios que proponen categorizaciones similares,
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pero que resultan insuficientes para explicar el caso de México. En cuarto lugar, se analizan
ocho casos de estudio para validar la categorizacion tedrica propuesta. Y, finalmente, se
concluye con algunas precisiones Yy aclaraciones sobre investigaciones futuras
complementarias a ésta. Esta investigacion se apoya en entrevistas realizadas a expertos y

una revision hemerogréfica exhaustiva de diversas fuentes.



2.La Administracion Publica Federal en México

La administracién publica es la parte del Poder Ejecutivo que se encarga de la gestion del
interés general y de prestar los servicios publicos que corresponden al Estado y que
comparte con éste el ejercicio de la fuerza publica.> En México la administracion plblica
federal se divide en centralizada—secretarias de Estado—y descentralizada—paraestatales
y organismos desconcentrados. Dada esta division, las secretarias son parte de la estructura
orgéanica que apoya al Ejecutivo en el ejercicio de sus funciones, por lo que dependen
directamente de éste.’ Por su parte, la administracion publica paraestatal se compone de
organismos mediante los que el Estado participa directamente en la economia, sobre todo
en sectores estratégicos para la produccion y economia del pais.” El Ejecutivo designa
directa y libremente a los responsables de cada secretaria y paraestatal, ello las hace
participes de la estrategia de designacion del Ejecutivo y las inserta en la dinamica de
formacién de Gabinete que se discutira mas adelante. En general, la administracion pablica
paraestatal requiere que los encargados tengan conocimientos especializados en el sector
que se les encomienda, pues existen decisiones de caracter técnico que asi lo exigen,
aungue no todas las designaciones de estos puestos se hacen con este criterio.

La Ley Organica de la Administracion Publica Federal (LOAPF) establece que la
Oficina de la Presidencia, las Secretarias de Estado y la Consejeria Juridica del Ejecutivo
Federal integran la administracién publica centralizada. Por su parte, los organismos
descentralizados, las empresas de participacion estatal, las instituciones nacionales de

crédito, las organizaciones auxiliares nacionales de crédito, las instituciones nacionales de

® Francisco Javier Osornio, La administracion publica en el mundo (México: UNAM, 1986), pag. 3.
& Francisco Javier Osornio, El Sistema Presidencial Mexicano (México: UNAM, 1988), pags. 163-5.
7 Ibid., pags. 172-3.



seguro, finanzas y los fideicomisos componen la administracion publica paraestatal.® La
facultad de nombrar y destituir libremente a los directivos de todas estas instituciones
corresponde al Presidente, salvo los casos en que legalmente se considere otro método de
designacion.

En México, como en otros paises latinoamericanos, los secretarios de Estado no son
autdbnomos, su designacion y estadia en estos puestos dependen de la confianza del
Presidente.® Entre otros factores, la discrecionalidad con la que el Presidente otorga o retira
de estos puestos a sus subordinados dificulta identificar las razones por las que se toman
tales decisiones. Empero, las caracteristicas del puesto, los perfiles de los designados y los
objetivos que reserva el Presidente para una secretaria o paraestatal permiten crear una
categorizacion de los distintos miembros del Gabinete presidencial.

Los miembros de cualquier Gabinete son funcionarios que responden a tres
criterios: confianza, lealtad y capacidad. En palabras de Manuel Quijano: “los gabinetes
resultan de la division social del trabajo, pero también de la incondicionalidad, la cercania y
capacidad que tienen los individuos ante quien preside la piramide del poder”.}® Sin
embargo, con el tiempo los gabinetes se han especializado y cada vez requieren mayor
preparacion de los secretarios, aunque se conserva el componente de lealtad y confianza
hacia el Presidente.!

Existe debate sobre si la existencia de gabinetes en los sistemas presidenciales
genera una dinamica similar a la de un Ejecutivo colegiado. Algunos autores han analizado

las atribuciones legales o constitucionales de los secretarios de Estado en los

8 Ley Organica de la Administracion Plblica Federal (México: Camara de Diputados, 2013), articulo 1.
® Diego Valadés, El gobierno de gabinete 2a ed. (México: UNAM, 2003), pag. 33.

10 Manuel Quijano Torres, Los Gabinetes en México. Tomo I1. (México, INAP, 2012), pag. 24.

1 Ibid., pags. 24-6.



presidencialismos latinoamericanos, s6lo para darse cuenta de que las funciones varian de
pais en pais, sin que se pueda trazar una tendencia clara. En el caso de México, el Gabinete
es un organo de despacho de los negocios del orden administrativo encomendado al
Ejecutivo. Los reglamentos, decretos y acuerdo expedidos por el Presidente deben ir
firmados por los Secretarios respectivos para su validez.? En este sentido, los secretarios
son responsables de las decisiones tomadas bajo su administracién, al punto en que pueden
ser llamados a comparecer por el Legislativo, al igual que los directores generales de la
administracion paraestatal. Tanto las secretarias de Estado como el Gabinete ampliado
estan sujetos a las mismas obligaciones, pero difieren en las capacidades con que cuentan

para cumplirlas.

2.1. El Gabinete ampliado en México: el caso de Pemex

Dentro de la administracion publica desconcentrada se encuentra el Gabinete ampliado del
Ejecutivo: los directores de las empresas paraestatales y demas organismos
descentralizados. Las paraestatales que componen este gabinete son Pemex, la Comision
Federal de Electricidad (CFE), la Comision Nacional del Agua (CONAGUA), el Instituto
de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE) y el Instituto
Mexicano del Seguro Social (IMSS).*® Resaltan entre éstas Pemex y CFE, empresas que
exigen de sus directores conocimientos especializados en el sector energético. Los
directores de Pemex, por ejemplo, necesitan conocer el funcionamiento de los mercados

petroleros nacional e internacional, pues existen varios factores externos que afectan las

12| ey Orgénica de la Administracion Plblica Federal (México: Camara de Diputados, 2013), articulo 13.

13 Presidencia de los Estados Unidos Mexicanos, “Miembros del Gabinete Ampliado”,
http://www.presidencia.gob.mx/miembros-del-gabinete-ampliado/ (Fecha de consulta: 11 de noviembre de
2013).
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decisiones administrativas y productivas de una petrolera: precios del crudo, volumen de
extraccion petrolera, precio del dolar, contexto geopolitico de los paises productores de
petréleo, entre otros.*

Esta investigacién se concentra en la designacion del director de Pemex porque
independientemente de sus objetivos como empresa petrolera, esta paraestatal ha tenido
usos politicos, econdmicos y fiscales diversos durante su existencia. Desde la formacion de
esta empresa publica en 1937, el perfil del director de Pemex ha cambiado: en algunos
casos la designacion de este funcionario ha sido parte de una estrategia mas amplia de
nombramientos, en otros casos ha sido un tema de balance de profesiones al interior del
Gabinete del Presidente o se les ha nombrado para vincular al Presidente con uno 0 mas
partidos politicos. El total de estrategias de designacion o usos que puede darle el
Presidente a los puestos de su Gabinete es reducido. En la historia de Pemex se puede
observar cada uno de estos usos, ya que en algin momento el presidente en turno ha
utilizado la designacion del Director General de Pemex con uno u otro propdsito.

Es importante considerar que el Director General de Pemex tiene una posicion
ambivalente dentro del gabinete. Por un lado, este cargo reviste legalmente a quien lo ocupa
de poderes y funciones relevantes sobre los ingresos y egresos de la empresa, el plan de
negocios y programa operativo de ésta, convenir con el Sindicato de Trabajadores
Petroleros de la Republica Mexicana (STPRM) el contrato colectivo de trabajo, proponer
medidas de desarrollo tecnoldgico, entre otras.’® Por otro lado, este funcionario

generalmente es incapaz de optimizar la estrategia de inversion de la compafia por si

14 Gabriel Farfan, Victor Carredn y Jesis Reyes-Heroles. Entrevistados por Ludwig van Bedolla. Ciudad de
Meéxico 27 de agosto de 2012, 30 de septiembre de 2012 y 17 de octubre de 2012 respectivamente.
15 ey de Petroleos Mexicanos (México: Camara de Diputados, 2008), articulo 31.
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mismo.'® No tiene el capital, ni la autonomia necesarios para tomar decisiones de
inversiones que, aunque riesgosas, pueden generar ganancias comerciales. Esta situacion no
es exclusiva del caso mexicano, pero en éste tiene la particularidad de que las finanzas
publicas dependen tanto de la extraccion y venta de crudo que la Secretaria de Hacienda ha
tomado el control de las decisiones de inversion de la paraestatal, esta secretaria es el
principal mas importante ante el que responde la petrolera, después del Presidente. Es por
ello que Pemex estd obligado a optimizar metas de corto plazo que generen las ganancias
para seguir operando.’

El control de Hacienda sobre Pemex no siempre fue tal. Carlos Elizondo retrata a un
Pemex autdbnomo que tomaba malas decisiones inversion y registraba pérdidas economicas
millonarias. Por ejemplo, en 1977 el Director General de Pemex, Jorge Diaz Serrano
anuncid la construccion de un gasoducto desde Cactus, Hidalgo hasta Texas. El proyecto
inicid sin que hubiera un comprador claro: Estados Unidos no aceptd el precio del gas que
fijo Pemex. Los planes del gasoducto se redimensionaron y se reduje el proyecto hasta
llegar a Monterrey. Este es un ejemplo de los motivos que tuvo la Secretaria de Hacienda
para ponerle candados a Pemex, pues era necesario controlar sus excesos. Ahora la
petrolera se queja de que Hacienda extrae las ganancias de la empresa y le impide reinvertir
lo necesario para aumentar su productividad.8

Antes de proceder es necesario hacer una precision sobre los objetivos generales de

una petrolera. La estrategia de cualquier empresa petrolera deberia ser maximizar el valor

16 Si bien es cierto que Jorge Diaz Serrano fue un director de Pemex capaz de tomar decisiones de manera
auténoma, incluso en contra de la decision del Presidente, esta clase independencia no se ha vuelto a observar
en otros directores.

17 George Philip, “The Political Constraints on Economic Policy in Post-1982 Mexico: The case of Pemex.”
Bulletin of Latin America Research 18 num. 1 (1999): 7. Israel Rodriguez, “Pemex ha invertido sélo 9.6 de
cada 100 dolares de sus ingresos” La Jornada, 28 de julio de 2013.

18 Carlos Elizondo, “Autonomia y monopolios” Excélsior, 22 de agosto de 2013.
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presente de la renta petrolera, lo que implica definir un horizonte de planeacion éptimo en
el tiempo para la extraccion del crudo. Sin embargo, hay diferencias entre las empresas
petroleras publica y privada, esta Gltima responde més a incentivos de precio del crudo en
el mercado internacional o estrategias de rentabilidad, mientras que la empresa publica
debe responder a todos estos factores y ademas a las estrategias del gobierno. Dichas
estrategias no s6lo son econdmicas, tales como, seguridad energética, subsidios o
necesidades fiscales, sino también politicas, como la malversacion de fondos, premiar
aliados y desarrollar redes clientelares. Pemex es un ejemplo de esta distorsion: sus
objetivos productivos se han afectado tanto que la prioridad es maximizar la plataforma de
extraccion de crudo. Esto se debe a varios factores: la dependencia fiscal excesiva del
Estado mexicano sobre la renta petrolera, la controvertida estrategia de subsidio de
gasolinas y la tradicion de uso partidista de los recursos de la petrolera. Tales condiciones
vinculan la estrategia productiva de la paraestatal con las necesidades fiscales del gobierno
y reducen la autonomia de la empresa.*®

Dadas las restricciones mencionadas, es relevante conocer las facultades de los
directores de Pemex para comprender cabalmente si las limitantes a su desempefio son
legales o si se deben al contexto y a la realidad en que operan. El Estatuto Organico de
Pemex le otorga facultades relevantes al Director General: resolver conflictos entre las
organizaciones corporativas y organismos subsidiarios; asignar y delegar funciones y
responsabilidades en los titulares de las unidades administrativas de Pemex, salvo aquellas
que sean indelegables; establecer los sistemas de gestion por procesos y de desarrollo de
proyectos en Pemex, sus organismos subsidiarios y filiales orientados a mejorar la

eficiencia y la capacidad de ejecucion de la paraestatal; establecer los rangos en los montos

19 Victor Carredn. Entrevistado por Ludwig van Bedolla. Ciudad de México 30 de septiembre de 2012.
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de los contratos que puedan celebrar los directivos de Pemex segun su nivel; conducir la
politica y establecer las directrices para su programacion, instrumentacion y evaluacion de
las acciones para el desarrollo comunitario sustentable; conducir y supervisar las
actividades institucionales para la atencion y ejecucion de los programas gubernamentales
que se establezcan en las leyes y ordenamientos del Ejecutivo, y dirigir las relaciones
institucionales de Pemex y sus organismos subsidiarios con el sector publico, privado y
social.?

En términos legales, el director de Pemex tiene atribuciones relevantes, pero en la
practica sus decisiones y su poder estan supeditados a las necesidades fiscales de un
gobierno que se ha caracterizado por utilizar como “caja chica” a la Paraestatal, aunque eso
depende del monto para invertir disponible. Esta situacion requiere del director de Pemex
lealtad hacia el Presidente y hacia sus proyectos de gobierno, lo que no necesariamente se
traduce en lealtad incondicional, pero si requiere que el director de Pemex entienda los
objetivos y estrategias del Ejecutivo y que mantenga una buena relacién con el Presidente,
al igual que en cualquier otra relacion laboral jefe-subordinado.?* Si esta relacion deja de
ser satisfactoria, el secretario normalmente es cesado o reemplazado.

Mas alld de las funciones del Director General, legalmente las operaciones de
Pemex son reguladas y supervisadas por diversas dependencias gubernamentales, en
especial la Secretaria de la Funcidén Publica (SPF), la Secretaria de Hacienda y Crédito
Pablico (SHCP) y la Secretaria de Energia. Ademéas de esto existe un Consejo de

Administracion gque es el maximo 6rgano de decision dentro de Pemex y que junto con el

20 Estatuto Organico de Petrdleos Mexicanos (México: Camara de Diputados, 200), articulo 22. Se incluyeron
los apartados que conciernen a las facultades directas del Director de Pemex, por lo que se omitieron aquellos
apartados que establecen las facultades compartidas con el Consejo de Administracion.

21 |sabelle Rousseau. Entrevistada por Ludwig van Bedolla. Ciudad de 5 de septiembre de 2012.
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Director General de Pemex, dirigen y administran a la paraestatal. La Ley de Petr6leos
Mexicanos establece que el Consejo de Administracion es el 6rgano que determina la
estructura organizacional y operativa de la petrolera para la mejor realizacion de las
actividades de la paraestatal en el &mbito técnico, comercial e industrial.??> Aunado a ello,
existen 42 leyes que fundamentan la regulacion y supervision de Pemex, gracias a éstas, la
SHCP tiene 451 atribuciones, la SENER 206, la SFP cuenta con 103, la Secretaria de
Economia tienen 20 atribuciones, y existen 148 facultades repartidas en otras dependencias
gubernamentales.?® A partir de la reforma energética de 2008 se sumé otro regulador: La
Comision Nacional de Hidrocarburos (CNH), que es un organismo regulador autbnomo que
supervisa y evalla las actividades de exploracion y explotacion de hidrocarburos.?* Estos
datos evidencian la poca autonomia de Pemex, mas aun del director de Pemex, quien queda
incapacitado para impulsar una estrategia de produccion o administracion de la empresa
distinta a la que se mantiene por la inercia burocratica actual.

La situacién institucional de Pemex queda bien resumida en la explicacion que da
Elizondo sobre los roles que desempefia una compafiia nacional petrolera como Pemex. El
autor sostiene que cualquiera de estas compafiias desempefia dos roles de forma simultanea:
uno politico, como instrumento clientelar, y otro econdmico enfocado en la produccién de
petr6leo.?® El contexto de autoritarismo en México facilitd la creacién de normas y

regulaciones legales que limitan la explotacion y produccion del petroleo y sus derivados.

22 | ey de Petrdleos Mexicanos (México: Camara de Diputados, 2008), articulo 7. Este consejo se encarga
principalmente de establecer los perfiles de los puestos clave de Pemex y de los organismos subsidiarios;
desarrollar los planes de carrera de los servidores publicos que ocupen dichos puestos clave; seleccionar a los
candidatos para ocupar esos puestos; determinar el esquema de remuneracion por desempefio; medir el valor
econdémico de Pemex y los organismos subsidiarios, y del proceso de prelacion ente los proyectos de gran
magnitud y alta prioridad.

23 David Shields, Pemex. Un futuro Incierto (México: Planeta Mexicana, 2003), pag. 90

24 Comision Nacional de Hidrocarburos, “Mision, vision y valores”
http://www.cnh.gob.mx/portal/Default.aspx?id=1200 (Fecha de consulta: 23 de enero de 2014).

5 Carlos Elizondo, Stuck in the Mud, pég. 10.
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Se favorecié a ciertos grupos politicos y les permitio hacerse de capital politico para
negociar en favor de sus intereses.?® Este sistema generd incentivos perversos para que el
gobierno mexicano se apoyara en la produccion petrolera para sostener las finanzas
publicas. Segun Elizondo, sin los ingresos petroleros, México tendria que haber recolectado
488 mil millones de pesos en 2009 para mantener el mismo nivel en los ingresos publicos.
Esto explica, en parte, lo complicado que es darle mayor autonomia de gestion a Pemex y a
sus administradores.

Tales condiciones multiplican las consideraciones que debe hacer el Ejecutivo en la
designacion del director de Pemex. No solo existe la necesidad de impulsar determinada
estrategia de produccion de crudo, sino que, en el corto plazo, debe pensarse en la
sustentabilidad de las finanzas publicas, en la satisfaccion de la demanda interna de energia,
en los precios de las gasolinas, asi como en el control de la deuda publica generada por
Pemex. En el largo plazo hay que considerar la reduccion gradual de las reservas, el pago
de pensiones para los trabajadores retirados, los costos politicos de impulsar una reforma
para este sector, la necesidad de blindar las finanzas pablicas de una caida en los precios
del petroleo, por mencionar algunas. A cada una de estas necesidades corresponde una

estrategia de designacion.

%6 |bid., pags. 12-3.
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3. Estrategias de designacion

Se han apuntado las atribuciones legales del director de Pemex y cuéles son las limitantes
institucionales, laborales, administrativas y burocréticas del cargo. En este contexto
pareceria que todo director de Pemex debe cumplir con una larga lista de caracteristicas,
cualidades, conocimientos y relaciones que muy pocos sujetos en el pais lograrian reunir—
conocimiento sobre los mercados energeticos nacional e internacional, liderazgo
administrativo, entendimiento del sector financiero, capacidad para administrar el negociar
con el sindicato petrolero, entre otros.?” Sin embargo, hay en el margen factores que afectan
la designacion y que permiten distinguir diferentes perfiles entre los directores de Pemex.
Estos factores estan intrinsecamente relacionados con la mision u objetivo principal que le
asigna el Presidente al sujeto designado.

A cada objetivo o misién corresponde un perfil determinado de secretario o director
de organismos paraestatales. Esto se debe a que cada objetivo del Ejecutivo puede ser
mejor realizado por un funcionario con experiencia y conocimientos especificos para esa
mision. Por ejemplo, en ocasiones el contexto politico obliga al Presidente a buscar el
apoyo de grupos politicos que puede ganar mediante la designacion de un Secretario u otro
miembro del Gabinete—tal vez el director de Pemex—con un perfil adecuado para
negociar y obtener el apoyo de tales grupos o simplemente puede utilizar un puesto del
Gabinete como una concesion politica para un grupo en particular. En otras ocasiones el
Presidente optara por una mejor administracion interna de la Paraestatal, en cuyo caso le

sera mas atil nombrar a alguien con habilidades de liderazgo administrativo.

27 Jeslis Reyes-Heroles. Entrevistado por Ludwig van Bedolla. Ciudad de México 17 de octubre de 2012.
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Los objetivos del Ejecutivo son multiples, varian durante el sexenio y no todos
tienen la misma prioridad. Sin embargo, se asume que siempre es posible identificar un
objetivo primordial del Presidente al momento de nombrar al director de Pemex. Varios
expertos concuerdan en que este nombramiento en particular se da como parte de una
estrategia mas amplia, es decir, el Presidente nombra a los directores de Pemex
considerando los perfiles y las misiones que tiene reservadas para otras secretarias y
paraestatales como la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), la Secretaria de
Energia (SENER) o la CFE.?® En ocasiones esos mismos secretarios asesoran al Presidente
sobre los prospectos viables para ocupar la dirigencia de Pemex, aunque la decision final es
exclusiva del Presidente.

Los distintos objetivos que pueden perseguir los presidentes al designar al dirigente
de Pemex pueden englobarse en tres estrategias:

- Buscar el apoyo o coalicion con grupos politicos relevantes para la ejecucion de sus
politicas publicas—tanto al interior de su partido como con otros actores politicos

(en adelante estrategia de negociacion);

- Implementar una estrategia de produccion que maximice el valor presente de la renta

petrolera (en adelante implementacion eficiente de politicas publicas), y

- Abuso de recursos publicos para obtener un beneficio personal o par su grupo
politico (en adelante estrategia partidista).

Dadas las restricciones que enfrenta el director de Pemex y la inercia propia de la industria

petrolera en México, son pocas las innovaciones y cambios que puede introducir el director

a la Paraestatal. En ocasiones, los presidentes sobrestiman el poder de los directores

28 |sabelle Rousseau, Gabriel Farfan y Jests Reyes-Heroles. Entrevistados por Ludwig van Bedolla. Ciudad
de México 5 de septiembre de 2012, 27 de agosto de 2012 y 17 de octubre de 2012, respectivamente.
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generales de Pemex y les asignan misiones poco realistas en las que fracasan—el caso de
Rail Mufioz Leos ilustra esta situacion. Sin embargo, la mayoria de los presidentes ha
comprendido las resistencias internas que existen en Pemex, asi como lo complicado que es
cambiar el statu quo y fijan metas realistas para su administracion.

A cada mision u objetivo del Presidente corresponde un perfil de director de Pemex,
pues hay un entendimiento comun de que la experiencia, habilidades y formacién de un
sujeto es determinante en el desempefio del trabajo que se le asigne.?® No se llama a un
cerrajero para arreglar una instalacion eléctrica, pues su experiencia estaria mejor empleada
arreglando cerraduras. Dado el nimero de objetivos que un Presidente pude darle a una
secretaria o paraestatal, existen cuatro perfiles generales que pueden tener los directores de
Pemex: experto técnico, experto administrativo, negociador o partidista. Mas adelante se
definen las caracteristicas de cada perfil, por ahora basta con establecer la relacion entre las
estrategias de designacion y el perfil de los directores de Pemex.

A la estrategia de creacion de coaliciones y lealtades politicas corresponde la
designaciéon de un negociador. Cuando la prioridad del Presidente sea implementar una
estrategia de produccion que maximice el valor de la renta petrolera lo l6gico es que el
director de Pemex tenga un perfil de experto, ya sea un técnico o uno administrativo.
Finalmente, se nombrard a un partidista cuando el Presidente busque obtener beneficios
particulares de una secretaria o paraestatal, en muchos casos esto implica darle un uso
clientelar a los recursos publicos de una secretaria o paraestatal. Es importante recordar esta
clasificacién no significa que los directores de Pemex sean designados con un objetivo

tnico de modo que no presten atencion al resto de las necesidades de la petrolera, mas bien

29 Entrevistas con Victor Carredn, Gabriel Farfan y Jesls Reyes-Heroles. Entrevistados por Ludwig van
Bedolla. Ciudad de México 30 de septiembre de 2012, 27 de agosto de 2012 y 17 de octubre de 2012,
respectivamente.
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significa que a cada funcionario se le asigna una mision prioritaria, razon por la que es
nombrado, mientras que para el resto de las funciones secundarias que debe cumplir al
frente de Pemex existe un grupo de apoyo que lo respalda durante su mandato—como los
directores de las subsidiarias de Pemex o el Secretario de Energia. Se asume pues que se
nombra al director de Pemex para liderar e impulsar un aspecto particular de todo el rango
de funciones que legalmente tiene.

Existe literatura que propone clasificaciones con ciertas similitudes a la de esta
investigacion. Resalta el trabajo realizado por Barbara Geddes que analiza las estrategias
del Ejecutivo para el nombramiento de su burocracia y sostiene que éstas dependen del
ambiente politico. En el estudio la autora define las estrategias segun las cuales los
presidentes seleccionan a sus secretarios: algunos eligen entre aquéllos leales al partido o
representantes de grupos de interés, mientras que otros presidentes optan por tecndcratas y
otros méas delegan el poder de decision en sus aliados politicos. El estudio de Geddes es un
analisis completo de los gabinetes y tipos de secretarios nombrados en diferentes paises, a
diferencia del este estudio que se concentra en el analisis de un caso en particular.®® Mi
categorizacion tiene otras diferencias con Geddes que se mencionan mas adelante.

Ademas del estudio de Geddes, existen numerosos andlisis que reconocen la

existencia de una clasificacion de los secretarios.®! La literatura identifica dos perfiles

30 Barbara Geddes, Politician’s Dilemma, pags. 131-3.

31 Cecilia Martinez-Gallardo, “Inside the Cabinet: The Influence of Ministers in the Policymaking Process”
en: Carlos Scartascini, Ernesto Stein, y Mariano Tommasi, eds., How Democracy Works: Political
Institutions, Actors, and Arenas in Latin American Policymaking (Cambridge: Inter- American Development
Bank), pags. 119-145. Barbara Geddes, Politician’s Dilemma. Building State Capacity in Latin America
(Berkeley: Universidad de California, 1994). Octavio Amorim Neto, “The presidential calculus: Executive
policy making and cabinet formation in the Americas”, en: Comparative Political Studies, 39, 4, pags. 415-
440. Sérgio Praga, Andréa Freitas, y Bruno Hoepers, “Political Appointments and Coalition Management in
Brazil, 2007-2010”, en: Journal of Politics in Latin America 3, nim. 2, pags. 141-172.
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generales posibles: el partidista o miembro de la faccién y partido del Presidente, y el
independiente—éste puede ser tecndcrata o resultado de una designacion politica.®2

Estas clasificaciones resultan incompletas para explicar el caso mexicano, por lo
que se propone una distinta que se adectie mejor al contexto mexicano. Sin embargo, se
retoman algunas de las categorias consideradas previamente, asi como los objetivos o
misiones asignados por el Ejecutivo a ciertas secretarias u organismos descentralizados,

incluso se encuentran similitudes y paralelismos en los perfiles propuestos.

32 Octavio Amorim Neto y David Samuels, “Democratic Regimesand Cabinet Politics: a Global Perspective”,
en: Revista Iberoamericana de Estudios Legislativos 1, vol. 1 (2010): 117.

21



4. Marco tedrico: propuesta de clasificacion

Cada Secretario de Estado o miembro del Gabinete ampliado puede clasificarse en un
namero finito de perfiles. En sentido estricto, un perfil es un conjunto de caracteristicas o
rasgos particulares que caracterizan a alguien o algo.® En esta investigacion se identifican
los perfiles del Director General de Pemex, es decir, cudles son los rasgos particulares de
este miembro del gabinete—esto incluye el conjunto de capacidades, competencias y
objetivos de una persona que le son Utiles para desempefiar las funciones y tareas que
requiere la Direccion General del Pemex.

Se proponen cuatro perfiles en los que puede catalogarse a todo miembro del
gabinete, Pemex incluido: partidista, negociador, y experto (esta categoria se divide en
experto técnico y experto administrador). Estos perfiles difieren en el rasgo sobresaliente
que caracterizara al funcionario publico en cuestion. En breve describiré los elementos que
diferencian cada una de estas cuatro categorias excluyente. Pero primero es menester
reconocer que todo funcionario publico de alto nivel debe contar con un acervo variado de
talentos, habilidades y conocimientos. Es decir, todos los nombramientos comparten
requisitos minimos indispensables, por lo que existe un traslape natural entre las facultades
deseables de todo nombramiento. A continuacion describo las caracteristicas deseables que
son comunes a todo director de Pemex, independientemente del perfil especifico al que

pertenezca.

3 Real Academia de la Lengua Espafiola “Diccionario de la lengua espafiola 22° edicién”

http://lema.rae.es/drae/?val=perfil (Fecha de Consulta:14 de noviembre de 2013)
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4.1. Requisitos minimos comunes a todo miembro del
Gabinete presidencial

La mayor parte de los funcionarios publicos de alto nivel requieren de conocimientos,
experiencia, habilidades y recursos que se desarrollan en su carrera profesional. Sin
embargo, la mayoria de los entrevistados coincide en que existen cualidades intrinsecas al
puesto de Director General de Pemex. En primer lugar, cualquier funcionario publico de
este nivel debe tener un minimo de habilidad politica o de negociacion para llegar a
acuerdos con los distintos actores involucrados tanto en la industria petrolera, como en el
resto de los sectores que participan de ella. Segundo, todo director de Pemex requiere de
una comprension basica, o la habilidad de adquirirla rapidamente, de cada uno de los
siguientes sectores: finanzas, administracion de empresas e industria petrolera. Finalmente,
todo miembro del Gabinete debe mantener una buena relacion de trabajo con el Presidente
y con el resto de los secretarios, al menos aquellos que participan de la industria petrolera
en el pais.®* Estas son condiciones necesarias, mas no suficientes para que un sujeto sea
viable como director de Pemex.

Ademas de las caracteristicas que todos los directores de Pemex comparten, se
esperan ciertas cualidades en un candidato a este puesto: cualidades internas e
implicaciones al exterior. Ninguna de éstas es una condicion necesaria para ser nombrado
director de Pemex, pero fortalecen o debilitan el perfil de un sujeto sobre otros. Las
cualidades internas se refieren a habilidades administrativas, de gestion de recursos,
liderazgo y administracion de su equipo de trabajo, que se esperan de cualquier director de

Pemex en mayor o menor medida. Por el contrario, las cualidades externas se refieren a las

34 |sabelle Rousseau, Gabriel Farfan y Jesls Reyes-Heroles. Entrevistados por Ludwig van Bedolla. Ciudad
de México 5 de septiembre de 2012, 27 de agosto de 2012 y 17 de octubre de 2012, respectivamente.
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implicaciones que tiene la designacion de un director para el resto del gabinete—importa la
relacion de este funcionario con el resto de los secretarios—ademas puede tratarse de una
designacion para vincular al Presidente con un grupo de interés particular o para generar un
balance dentro de la administracion. Finalmente, son relevantes la experiencia del
designado y la idea que se forme la opinion publica de él—su reputacion publica es
relevante durante el proceso de nombramiento—y si se le considera competente para tal

designacion.®

4.2. Estrategias de designacion y su perfil
correspondiente

Un presidente tiene un namero reducido de misiones u objetivos que puede dar las
secretarias o paraestatales y a cada una corresponde a un perfil de Secretario o Director
General. Si bien cada secretaria tiene obligaciones legales que no puede evadir, cada
administracion reserva un objetivo particular para cada una, sin que esto implique descuidar
el resto de sus obligaciones. La mision particular que le asigna el Presidente a cada
secretaria puede ser ejecutada mejor por un perfil especifico de funcionario, de modo que
ambos, perfil y misidn estan intrinsecamente ligados.

Se sugieren tres objetivos generales que un presidente puede darle a una secretaria o
paraestatal. (1) Implementar una politica publica eficientemente—puede ser un objetivo de
operacion técnica al interior de una secretaria 0 paraestatal, 0 puede tratarse de una politica
financiera o administrativa. (2) Crear o fortalecer coaliciones o vinculos con grupos de
interés relevantes—partidos politicos, organizaciones internacionales, grupos de oposicién,

entre otros. O (3), buscar provecho partidista de los recursos publicos—utilizarlos como

% Jeslis Reyes-Heroles. Entrevistados por Ludwig van Bedolla. Ciudad de México 17 de octubre de 2012.
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medio de propaganda, clientelismo, o financiamiento electoral en beneficio del Presidente y
su grupo politico cercano. Al igual que los perfiles, los objetivos con que se designa a un
funcionario publico no son excluyentes, un mismo funcionario puede ser designado por su
capacidad para cumplir mas de una mision; sin embargo, esta tesina identifica el objetivo
prioritario asignado a los funcionarios publicos al momento de su designacion.

Dadas estas posibles misiones, los funcionarios publicos pueden clasificarse en
cuatro perfiles basicos: experto técnico, experto administrativo,®® negociador®” o
partidista.®® El perfil de experto se subdivide en experto técnico y experto administrativo,
dependiendo de si el objetivo de los presidentes es implementar una politica operativa o
financiera-administrativa. La siguiente tabla resume la informacion sobre los objetivos
asignados a la secretaria o dependencia, y los perfiles de los funcionarios publicos

correspondientes.

3 Geddes distingue una categoria similar pero mas sencilla. Una de las preocupaciones centrales de Geddes es
identificar aquellos miembros de gabinete que se pueden considerar expertos. Ella los llama ‘competentes’ y
responden al objetivo del presidente de gobernar de manera efectiva para congraciarse con los votantes.
Geddes resume asi el objetivo de estos miembros competentes, lo cual es parecido al objetivo que se les
asignado a la categoria de expertos en esta tesina: “they must govern effectively, creating a legacy of
economic development and other achievements”. Una importante diferencia con Geddes es que esta tesina
hace una distincién entre dos tipos de expertos frecuentes en los gabinetes latinoamericanos: los expertos
técnicos y los expertos administrativos. VVéase Barbara Geddes, Politician’s Dilemma, pag. 132.

37 Geddes también reconoce la importancia de las coaliciones para que ciertos proyectos del presidente
sobrevivan. Sin darle un nombre especifico y sin incluirlo formalmente en su categorizacion, la autora
describe un tipo de designaciones cuyo objetivo es crear alianzas estratégicas con grupos potencialmente
opositores, o en palabras suyas “to shore up current political standing by securing the cooperation of other
political players (...) to solidify relationships with key groups and to repay obligations” En esta tesina se les
Ilama negociador a este tipo de designaciones, al cual doy una definicion méas precisa que la que ofrece
Geddes. Veéase Barbara Geddes, Politician’s Dilemma, pag. 142-4.

3% De manera menos formal que en esta tesina, Geddes también reconoce que algunas designaciones han
correspondido al objetivo subrepticio de desviar recursos para objetivos personales tales como crear redes
clientelares. En esta tesina se sistematiza esta idea al crear una categoria especifica llamada partidista,
correspondiente al miembro de gabinete designado con una mision de patronazgo o uso politico de recursos.
Véase Barbara Geddes, Politician’s Dilemma, pag. 133.
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Tabla 1. Estrategias de designacion y petfiles posibles de los funcionarios publicos

Misién asignada Perfil Caracteristicas del perfil
Crear o fortalecer - Fuerte vinculacién con partidos y grupos politicos
coaliciones o vinculos . - Capacidades de negociacion

Negociador

con grupos de interés
relevantes

- Administracién del conflicto
- Puente de interlocucién entre el Ejecutivo y el Legislativo

Implementar un politica
publica eficientemente

- Experto técnico

- Conocimientos técnicos de la industria

- Conocimientos de ingenierfa

- Experiencia en la industria (produccién, refinacion,
exploracion, etc.)

- Experto - Conocimiento especializado del sistema financiero
financiero o - Habilidades de alta gerencia y administracién
administrativo - Direccién de equipos de trabajo
- Su conocimiento, habilidades y experiencia estan intimamente
Sacar provecho politico ligados a la operacién politica clientelar
de los recursos publicos Partidista - Pertenece a los vinculos cercanos del partido o del Presidente

para el Presidente y su
grupo cercano

- Tiene acceso a recursos para financiar una red de patronazgo
- Su reputacién como funcionatios publicos no es tan relevante
como su habilidad como operador electoral o politico.

Los perfiles de los directores de Pemex se construyeron con base en tres aspectos: su

historial académico, su experiencia laboral y su capital social. La siguiente tabla muestra

los nombres de todos los directores de Pemex, asi como su formacién académica y la

institucion en la que realizaron tales estudios. Sélo se considera la formacion a nivel

licenciatura, ya que los estudios de posgrado, con los que cuentan varios de estos

personajes, se realizaron mayoritariamente en el extranjero, por lo que el proceso de

socializacidn politica no necesariamente los acercé a grupos o personajes relevantes para su

carrera politica.
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Tabla 2. Directores de Pemex por sexenio y formacion académica, 1937-2012

‘ Periodo Director Formacion
Lazaro cardenas del Rio (1934-1940)
1937-1938 Manuel Santillan Ingeniero Gedlogo por la UNAM
1938-1940 Vicente Cortés Herrera Ingeniero
Manuel Avila Camacho (1940-1946)
1940-1946 Efrain Buenrostro Ochoa Ingeniero Civil
Miguel aleman Valdés (1946-1952)
1947-1952 Antonio J. Bermidez Ingeniero petrolero por la UNAM
Adolfo Ruiz Cortines (1952-1958)
1953-1958 Antonio J. Bermudez Ingeniero petrolero por la UNAM
Adolfo Lopez Mateos (1958-1964)
1958-1964 Pascual Gutiérrez Roldan Agronomo por la Escucla Nacional de
Agronomia
Gustavo Diaz Ordaz (1964-1970)
1964-1970 Jesis Reyes Heroles Abogado por la UNAM
Luis Echeverria Alvarez (1970-1976)
1970-1976 Antonio Doval{ Jaime Ingeniero por la UNAM
José Lopez Portillo y Pacheco (1976-1982)
1976-1981 Jotge Diaz Serrano Ingeme“}ﬁ?ﬁfgﬁii;ﬁ:” por el
1981-1982 Julio Rodolfo Moctezuma Abogado por la UNAM
Miguel de la Madrid Hurtado (1982-1988)
1982-1987 Mario Ramén Beteta Abogado por la UNAM
Carlos Salinas de Gortari (1988-1994)
1987-1994 Francisco Rojas Gutiérrez Contador publico por la UNAM
Ernesto Zedillo Ponce de Leén (1994-2000)
Administrador de empresas por la
1994 Catlos Ruiz Sacristin o AP
1994-1999 Adrian Lajous Vatrgas Economista por la UNAM
1999-2000 Rogelio Montemayor Seguy Economista por el ITESM
Vicente Fox Quesada (2000-2006)
2000-2004 Ratl Mufioz Leos Ingeniero Quimico por la UNAM
2004-2006 Luis Ramirez Corzo Ingeniero petrolero por la UNAM
Felipe de Jesus Calderon Hinojosa (2006-2012)
20006-2009 Jests Reyes-Heroles Gonzalez-Garza Economista por el ITAM
2009-2012 Juan José Suarez Coppel Economista por el ITAM
Enrique Pefia Nieto (2012-2018)
2012 Emilio Lozoya Austin Economista por el ITAM y abogado por la

UNAM

Fuente: Elaboracién propia con datos del ITAM, ITESM, UNAM, Presidencia de la Republica, Encyclopedia of Business,
Camara de Diputados, El Universal.
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4.2.1.Estilo de gobierno

El estilo de gobierno se refiere al rol que les da a desempenar el Presidente a los miembros
de su gabinete. Esta variable depende de las caracteristicas propias del Ejecutivo, de sus
necesidades, pero sobre todo del poder y responsabilidades que se delega en un gabinete.
La principal labor del Gabinete es asesorar al jefe de gobierno en la toma de decisiones,
pero en ocasiones el Presidente tiene en mente un gabinete con personajes menos activos
que se dediquen a obedecer sus Grdenes mas que a exponer sus ideas.

Un Presidente puede formar un gabinete con personajes proactivos que aporten
ideas libremente y a quienes se les delega el poder y las responsabilidades de una secretaria
0 puede optar por sujetos que sélo implementen las ordenes dictadas por el Presidente sin
mayor debate o discrepancia. Finalmente un Presidente puede formar un gabinete con
algunos secretarios de alto perfil, con conocimientos especializados y que le merezcan su
confianza y darles libertad de actuar en sus secretarias, mientras que el resto de los
secretarios tiene la funcion solo de ejecutar las ordenes del Presidente. Se identifican tres
tipos de gabinetes que puede formar un Presidente dependiendo de su estilo de gobierno:

- Un gabinete de alto perfil y proactivo en la toma de decisiones;
- Un gabinete de perfil bajo con la Unica encomienda de ejecutar las ordenes del

Presidente, 0

- Un pequefio grupo de alto perfil cercano al Presidente y proactivo en la toma de
decisiones, mientras que el resto de los secretarios solo implementa las decisiones
tomados por aquellos.

No es objetivo de esta investigacion analizar las razones por las que un Presidente elige un

tipo gabinete sobre otro, basta con saber que existen estas diferencias y que afectan la
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estrategia de designacién de un Presidente y, por tanto, el perfil de los secretarios y
directores de las paraestatales. Como se mencion0, esta variable puede afectar la decision
de un Presidente de elegir un perfil sobre otro en una administracion, pero eso depende de
la secretaria o el puesto en cuestion, existen algunas que por su naturaleza y requerimientos
solo pueden ser ocupadas por un numero reducido de personas que cumplan con tales
requerimientos, Pemex es un caso que ilustra esta situacién como se muestra en la seccién

siguiente.
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5. Estudios de caso

Los datos para generar una clasificacion de perfiles de los directores de Pemex provienen
de la reconstruccion de su curriculum, investigacion hemerogréfica, textos biogréficos,
enciclopedias de personajes y las entrevistas realizadas.

Del total de 19 directores que ha tenido Pemex desde su formacion, esta tesina
analiza 8 casos, que corresponden a los sexenios de Ernesto Zedillo, Vicente Fox, Felipe
Calder6n y Enrique Pefa. Se eligieron estos casos por la disponibilidad de informacién
sobre esos directores y porque ilustran los dos cambios de partido en el gobierno que ha
tenido México en su época moderna: por un lado, la victoria del PAN en la eleccion
presidencial de 2000 y, por otro, el regreso del PRI al gobierno federal en 2012. Las
designaciones de secretarios y directores de las paraestatales durante este periodo se dan en
un contexto de transicion, cambio y mayor competencia politica, por lo que el Presidente ha
tenido que valerse de estrategias de designacion mas complejas para establecer un gobierno
eficiente que le ayude a impulsar sus politicas publicas.

Antes de analizar cada caso de estudio, vale la pena dar el resumen de como se
catalogan los 8 directores de Pemex estudiados segun la clasificacion propuesta. El resto de

esta tesina esta dedicado a justificar esta clasificacion.
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Tabla 3. Clasificacion de los Directores Generales de Pemex de acuerdo a su perfil

Cumplen el

Presidente Objetivo Estrategia Perfil Director
perfil
Eficiencia en la administracién .
.. . Expetto Carlos Ruiz '
de Pemex para fortalecer su Administrativa . -
S . Administrativo Sacristan
apoyo econémico al gobierno
Maximizar valor de la
produccién y aumentar la renta P . Experto . . '
. roductiva R Adrian Lajous
Ernesto Zedillo | petrolera/Aumentar la base de Técnico J
exportacion de crudo
Cerrar filas en el gobierno para
enfrentar las elecciones / Rogelio '
Obtener recursos para financiar | Clientelar Partidista &
- . . Montemayor
la campafia presidencial de ’
Labastida
Cambio a una administraciéon de , -
. . .. . Expetto Raudl Mufioz '
tipo privado y aumentar la Administrativa F .
L . Administrativo Leos
eficiencia productiva de Pemex
Vicente Fox
Control del gabinete / Entrega . Experto Luis Ramirez '
.. ., Productiva .
de Administracion Técnico Corzo
Impulsar la reforma energética L. . esus Reyes- '
puisat 2 & / Politica Negociador J Y
Negociacion de la reforma Heroles
Felipe Calderéon
., .. . Experto uan José '
Implementacién de la reforma | Administrativa Xperto. J J
Administrativo | Suarez Coppel
Abrir a inversién privada -
. - . privad / S Experto Emilio Lozoya '
Enrique Pefia | Estrategia de negociacion de Administrativa L .
Administrativo Austin

reforma constitucional

En la tabla se muestran de forma cronologica varios de los objetivos del Presidente en

politica petrolera. Se observa que la clasificacidn propuesta en esta investigacion resulta

atil para explicar el caso de Pemex. El analisis de cada director de Pemex estudiado en esta

investigacion corrobora la clasificacion propuesta y la presenta como una categorizacion

adecuada para explicar el contexto mexicano.

La clasificacion propuesta involucra la del estilo de gobierno, aunque se desconoce

el efecto preciso tiene sobre en la estrategia de designacion y sobre el perfil del director de
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Pemex. Esta variable se obtuvo de las numerosas entrevistas realizadas en la que varios de
los especialistas consultados sefialaron que el “estilo de gobernar” de los presidentes
influyen.

El resto de este apartado esta dividido en cuatro secciones, cada una corresponde a
los sexenios analizados en la tesina. Aun cuando la investigacion se concentra el periodo
1994-2013, se pretende establecer una metodologia util para el analisis de otros sexenios y

otros miembros del gabinete ademas de Pemex.

5.1. El sexenio de Ernesto Zedillo

Ernesto Zedillo remplazo en la presidencia a Carlos Salinas de Gortari, quien impulsé
reformas relevantes y consolido la apertura economica de México impulsada por Miguel de
la Madrid. Zedillo inici6 su gobierno con una mayoria de su partido apoyandolo en el
Congreso—75 por ciento de los diputados de la LVI Legislatura que estuvo en funciones
entre 1994 y 1997 era del PRI. De forma que éste fue el ultimo Presidente que goberno en
las condiciones de mayoria priista.3®

Este gobierno se enfrentd a una de las crisis econdmicas mas severas que ha tenido
México: la crisis de 1994-1995 causada por la salida masiva de capital del mercado
mexicano (el error de diciembre). Esta situacion orillé al gobierno, como muchos otros, a
vincular de forma mas directa y agresiva la renta petrolera y los ingresos pablicos. Como se
menciond anteriormente, cuando una empresa petrolera no sélo responde a incentivos de
mercado, sino que ademads tiene objetivos politicos o tributarios, es comldn que sus

decisiones administrativas se encaminen a aumentar la base de exportacién de crudo tal

39 Camara de Diputados, Conoce a tus diputados, http:/sitl.diputados.gob.mx/LXI1_leg/info_diputados.php
(Fecha de consulta 17 de diciembre de 2012).
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como sucedio en la administracion de Zedillo, cuando la exportacion de petroleo crudo
aumentd 26.4% entre 1994 y 2000, cuando hubo un incremento en términos reales en los
rendimientos antes de impuestos de 382.5%, mientras que el rendimiento neto (después de
impuesto) disminuyd 719.2%.%° Esto demuestra que mientras los ingresos de Pemex
aumentaban, también lo hacian los impuestos que pesaban sobre la petrolera.

Zedillo tuvo un estilo de gobierno con un gabinete de alto perfil y proactivo en la
toma de decisiones de la administracion. Este Presidente dio libertad a sus secretarios de
tomar las decisiones que fueran de su competencia y les dio la facilidad de hablar y debatir
con él durante el proceso de toma de decisiones.** El Gabinete que formé Zedillo mostré
una preferencia por perfiles técnicos y econdmicos al frente de la mayor parte de las
secretarias. EI gabinete economico de Zedillo fue el mas homogéneo que se habia formado
hasta ese momento, pero el equipo politico era mucho mas diverso, se formé con
secretarios con distintos antecedentes y perfiles muy distintos, incluso fue el primer
Gabinete en nombrar a tres mujeres.*? Este equipo se formd con profesionales y amigos
reunidos por la influencia de Leopoldo Solis, Miguel Mancera y Francisco Gil Diaz—todos
ellos fueron profesores o protectores de varios de los miembros del Gabinete de Zedillo.*®
Este mostro preferencia por los perfiles de economistas o administrativos para los puestos
de secretarios, aunque el contexto econdmico adverso cambio las estrategias de designacion
y los objetivos del Presidente. Bajo estas condiciones se nombrd a Carlos Ruiz Sacristan

(experto administrador) como el primer Director General de Pemex del sexenio, aunque

40 Pemex, Anuario estadistico 2001 (México: Pemex, 2001), pag. 9. Los datos estan en términos reales de
1993.

41 Gabriel Farfan y Jesls Reyes-Heroles. Entrevistados por Ludwig van Bedolla. Ciudad de México 27 de
agosto de 2012 y 17 de octubre de 2012, respectivamente.

42 Roderic Ai Camp, El Gabinete de Zedillo ;continuidad, cambios o revolucién?” pag. 1.

43 |bid. Pags. 4-5.
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después del “error de diciembre” Sacristan se convirti6 en Secretario de Comunicaciones y

Transportes.

5.1.1. Carlos Ruiz Sacristan

Este director es un experto administrador que conocia los mercados nacional e internacional
y tenia una formacion especializada en la administracion financiera que obtuvo durante su
trabajo en el Banco de México y, posteriormente, en varios puestos que tuvo en la
Secretaria de Hacienda, Gltimo lugar donde trabajé antes de ser nombrado director de
Pemex. Ruiz Sacristan tuvo una solida formacion académica en materia econémica: es
egresado de administracion de empresas por la Universidad de Anahuac y tiene estudios de
posgrado en finanzas, marketing y economia internacional por Northwestern University. Su
formacion fue bastante especializada como administrador, no asi en la parte técnica de la
industria petrolera.

Antes de ser designado director de Pemex, Sacristan desempefié varios cargos en el
Banco de México y en la Secretaria de Hacienda. El perfil de este directo es similar al de
muchos de los secretarios que se nombraron, pero los cargos que desempefio antes de ser
director de Pemex fueron menores. Sin embargo, Sacristan era parte del grupo cercano al
Presidente, pues trabajo con él varios afios en el Banco de México, donde se hicieron muy
cercanos.*

Ruiz Sacristan no era cercano a los grupos parlamentarios, no comprendia su
dinamica interna y tampoco participd en ella. La especializacion administrativa de este
director en materia presupuestal lo formé como un administrador eficiente. Si bien no

conocia la industria petrolera a fondo, tenia conocimientos financieros, administrativos,

44 |bid. Pags. 4.
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fiscales y econdmicos que concordaban con el resto de las designaciones que hizo el
Presidente. No debe evaluarse esta designacion de forma individual, més bien debe
enmarcarse en la l6gica completa de las designaciones que hizo Zedillo, quien formé un
Gabinete lleno de administradores cercanos a su persona, la mayoria de los cuales conocid
durante su trabajo en el Banco de México o por su relacion con Leopoldo Solis, Miguel
Mancera y Francisco Gil Diaz.

Sacristan dejé la direccion de Pemex para suplir a Guillermo Ortiz Martinez en la
Secretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT). Este a su vez, suplié a Jaime Serra
Puche como Secretario de Hacienda, quien renuncié después de que estallara la crisis en
México. Cuando Ruiz Sacristan fue llamado a dirigir la SCT, Zedillo nombré en su lugar al
director de Pemex-Refinacion: Adrian Lajous Vargas. Es dificil evaluar si los cambios en el
Gabinete presidencial se debieron a un cambio de estrategia petrolera o a la necesidad de
llenar los huecos que dejo la renuncia de Serra Puche.

Como se menciono antes, la crisis econdmica de 1994-1995 reforzo el vinculo entre
las finanzas publicas y la renta petrolera, esto cambié la estrategia de designacion del
Presidente, que necesitaba con urgencia ampliar la base de exportacion de crudo para
fortalecer los ingresos publicos y soportar la crisis economica. Tal urgencia llevo a Zedillo

a nombrar a un experto técnico como Adrian Lajous Vargas.

5.1.2.Adrian Lajous Vargas

Lajous fue identificado en la mayoria de las entrevistas realizadas como un técnico con

gran conocimiento de la industria petrolera, conocimiento que obtuvo en los diversos
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trabajos que realiz6 en Pemex antes de ser nombrado Director General.*® Este personaje
relne las caracteristicas de un experto técnico, obtuvo un conocimiento especializado de la
industria mediante los diversos puestos que desempefid en Pemex.*® Cabe destacar que
Lajous no es ingeniero petrolero ni de ninguna otra clase, mas bien es economista por la
UNAM y obtuvo una maestria en economia en el King’s College de Cambridge, Inglaterra.
Sin embargo, su experiencia laboral dentro de Pemex le dio un entendimiento especializado
de la industria petrolera mexicana, es un funcionario formado en el sector publico que
adquirié conocimientos técnicos de la industria trabajando en ella.*’

Durante su mandato, Lajous tuvo una relacion complicada con los legisladores y el
sindicato petrolero, esta situacion se agravo hacia el final del sexenio. Lajous no es
reconocido por su habilidad para negociar con los grupos de interés, fue un director que no
cedio a las presiones de los grupos de interés, lo que le causo varios problemas durante su
administracion. Cuando fue nombrado al frente de Pemex, desconocia las complejidades de
la dindmica interna del Congreso, aun cuando tenia una buena relacion con el PRI.*® Lajous
fue Secretario técnico de la Comisidn de Energéticos y luego miembro de la Comision del
Sector Externo de la Industria del Instituto de Estudios Politicos, Econdmicos y Sociales

(IEPES).* También fue asesor de la SEPAFIN—ahora SENER.*

4 |sabelle Rousseau, Gabriel Farfan y Victor Carredn. Entrevistados por Ludwig van Bedolla. Ciudad de
México 5 de septiembre de 2012, 27 de agosto de 2012 y 30 de septiembre de 2012, respectivamente.

46 |_ajous entrd a trabajar en Pemex en 1983 y desde entonces tuvo varios puestos: Coordinador Ejecutivo de
Comercio Internacional, Director Corporativo de Planeacion; Director Corporativo de Operaciones, y Director
de Refinacion y Ventas. Estos trabajos le dieron una compresién amplia de toda la cadena productiva de la

industria petrolera. Véase El Banco Mundial, World Bank Document,
http://siteresources.worldbank.org/INTMEXICOINSPANISH/Resources/lajous-esp.pdf (Consultado 6 de
Marzo de 2012).

47 Gabriel Farfan. Entrevistados por Ludwig van Bedolla. Ciudad de México 27 de agosto de 2012.

48 Luis Soto, “Columnas politicas. Agenda Confidencial, Estrategia Ejecutiva, Sec. Columnas principales, 12
de Diciembre de 1996.

49 Pedro Lépez Dias, La clase politica Mexicana. Diccionario (México: La Jornada, 2006), pags. 329-30.
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Lajous fue designado director de Pemex en el contexto de crisis politica, cuando los
cambios de gabinete urgian a maximizar la produccion y aumentar la base de exportacion
de crudo. Este director de Pemex tenia una reconocida experiencia técnica en la industria
petrolera. Gabriel Farfan comentd en su entrevista que, de cierta forma, la designacion de
Lajous fue la coronacién de su carrera como funcionario pablico del sector petrolero que
conocia las dinamicas internas de la empresa y que podia llevarla a los niveles de
produccion que esperaba el Ejecutivo.>

Después del nombramiento de Lajous, el Ejecutivo inicié una campafia mediatica en
favor de la desincorporacion de los activos petroquimicos que no estaban reservados para el
monopolio gubernamental. Esta estrategia no se planted desde el inicio de la administracion
y no prosperd como se esperaba, se anuncid a principios del 1995 y se extendié hasta el
final de la administracion sin que se concretara.>

Durante el primer afio de la gestion de Lajous el pago de impuestos de Pemex a la
federacion aument6 68%. Esto se logrd, en parte por los esfuerzos de Lajous quien, por
ejemplo, gird la instruccidn de que todas las pareas fiscales, juridicas y patrimoniales de
Pemex celebrasen convenios en cada municipio donde operara la paraestatal para cubrir los
impuestos de predial y némicas a fin de reforzar las finanzas publicas estatales.>® Cuando se
hicieron publicas estas cifras, Lajous afirmo que Pemex doblaria esfuerzos para continuar

con los resultados operativos y financieros de 1995, ya que “el desempefio de la empresa

%0 Véase El Banco Mundial, World Bank Document,
http://siteresources.worldbank.org/INTMEXICOINSPANISH/Resources/lajous-esp.pdf (Consultado 6 de
Marzo de 2012).

51 Gabriel Farfan. Entrevistados por Ludwig van Bedolla. Ciudad de México 27 de agosto de 2012.

%2 NTX, “Anuncia Lajous la privatizacién de petroquimica”, Reforma, 9 de Febrero de 1995.

53 Sergio Antonio Ramirez Martinez, “El Régimen Fiscal de Petréleos Mexicanos. Ambitos Federal y local”
en Regulacion del Sector Energético (México: UNAM, 1997), pag. 281.

37


http://siteresources.worldbank.o/

permitio fortalecer las finanzas publicas, la cuenta corriente de la balanza de pagos, y
coadyuvo a la estabilizacion financiera del pais.>*

Desde Pemex, Lajous ayudd a sanear las finanzas del gobierno, pero en 1997
comenzd a hacer publico su rechazo a la gran cantidad de impuestos que se le exigian a la
paraestatal. Durante los Gltimos afios de su administracién le reiter6 al Presidente Zedillo de
forma publica que habia que reestructurar el régimen fiscal de Pemex, la relacion entre
ambos comenz6 a desgastarse desde entonces.* Para el final de la administracion, Lajous
tampoco tenia una buena relacion con el Secretario de Energia, Luis Téllez Kuenzler,
ambos tenian diferencias que dificultaban la relacion y cooperacion de los organismos a su
cargo y estas dos situaciones fueron el predmbulo de su salida de Pemex.%

Lajous renuncio a la direccion de Pemex el 14 de Diciembre de 1999 y ceso su labor
a finales de ese mes. Se especuld bastante que la renuncia se debia a la “desunion y estilos
diferentes de trabajo en el sector energético”, refiriéndose a la mala relacion de trabajo que
tuvo con Luis Téllez, Secretario de Energia. Ademas de esto, Lajous tuvo problemas con el
sindicato petrolero desde que se buscé privatizar el sector petroquimico: el lider sindical
Carlos Romero Deschamps se opuso a esta accion y frend las intenciones de Lajous de
despedir a 7,000 trabajadores de Pemex Yy la relacion nunca mejord desde entonces.®’

Después de la renuncia de Lajous, Rogelio Montemayor tomé la direccion de
Pemex. Montemayor fue exgobernador de Coahuila y es un funcionario experimentado de

Hacienda con fuertes vinculos hacia Francisco Labastida, candidato a la presidencia por el

% Gabriela Amador, “Paga Pemex 68% mads impuestos”, Reforma, 27 de Diciembre de 1995.

% La crénica de hoy, “Adridn Lajous: el esquema tributario actual, incongruente con las metas de Pemex”, La
crénica de hoy, 19 de Marzo de 1997.

% Peniley Ramirez, “Las consentidas de Pemex (y de Lajous)” Reporte Indigo, 2 de octubre de 2013.

57 Diario de Yucatan, “El primer caso el de Gasca Neri, Adridn Lajous deja Pemex por diferencias con Carlos
Téllez”, Diario de Yucatan, el 15 de Diciembre de 1999.
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PRI en las elecciones de 2000. Su llegada levant6 sospechas entre la oposicidn, en especial

por la cercania de las elecciones presidenciales.

5.1.3. Rogelio Montemayor Seguy

Cuando Montemayor tomo la direccion de Pemex, la campafia por la presidencia ya habia
comenzado, esto cred desconfianza entre la oposicion, pues era del conocimiento publico
que Pemex fungia como ‘“caja chica” del PRI durante las elecciones. Ademas de esto, los
cambios en el gobierno son menos probables conforme se aproxima el final de sexenio y
Montemayor no era un personaje con el perfil adecuado para dar continuidad a los
proyectos impulsados por Lajous, no tenia el conocimiento técnico para ello.>®

Montemayor fue nombrado en un contexto muy distinto al de Lajous: el balance de
poder en el Congreso era distinto y el Presidente tenia menor apoyo que cuando inicio el
sexenio. El PRI estaba preocupado por el creciente apoyo que recibia el candidato del PAN
Yy, por primera vez, se vislumbrd una oportunidad real para la alternancia en la presidencia.

Montemayor se enmarca en el perfil de un partidista: tenia una vinculaciéon muy
fuerte con el PRI, partido del que formaba parte, se le identificaba también con el circulo
cercano del Presidente y del candidato presidencial del PRI. Varios especialistas del sector
vieron la designacion como un movimiento de operacion politica de cara a las elecciones de
2000, una forma de que el Presidente triangulara recursos publicos para la campafia

presidencial.>® En resumen, tanto las caracteristicas de este director como el objetivo del

%8 Véase Leticia Rodriguez Lopez, “Los cambios en Pemex, un gran riesgo para el pais”, El Financiero, 16 de
Diciembre de 1999.

%9 Gabriel Farfan. Entrevistados por Ludwig van Bedolla. Ciudad de México 27 de agosto de 2012. Leticia
Rodriguez Lopez, “Los cambios en Pemex, un gran riesgo para el pais”, El Financiero, 16 de Diciembre de
1999.
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Ejecutivo cumplen con el perfil de partidista y el objetivo de abusar de los recursos
publicos en favor del Presidente o su grupo politico cercano.

La reaccién de la opinion publica ante el nombramiento de este director se dio, en
parte por su experiencia laboral y por su relacion personal con Ernesto Zedillo y con el
candidato presidencial del PRI. Las dudas y sospechas de la oposicién surgieron, por un
lado, porque la formacion de Montemayor era la de un administrador—economista por el
ITESM, psicologo por el Colegio Labastida, maestro en administrador por el ITESM,
maestro y doctor en economia por la Universidad de Pensilvania. Por otro lado, su carrera
politica era mas parecida a la de un operador politico. Bajo el cobijo del PRI, partido al que
se afilio a los 18 afios, Montemayor desempefio diversos cargos en rubros como: Hacienda,
IEPES, Presidencia, Programacion y Desarrollo, INEGI, PRONASOL, el Congreso
Federal, entre otros. ®° Ademas de esto participd activamente en la camparia de Miguel de la
Madrid. Conocié a personajes importantes como a Luis Donaldo Colosio, candidato del
PRI a la presidencia para la eleccidon de 1994, incluso trabajé con Carlos Salinas de Gortari
durante el periodo de 1981 a 1988.%* Fue un gran amigo de Salinas y se volvié parte del su
grupo cercano de colaboradores.®2

Junto con Emilio Lozoya y Ruiz Sacristan, este director es un funcionario externo

con poca o nula relacion con el sector petrolero previo a su designacién. Como se vera mas

% Fue Diputado Federal por el 1V distrito electoral de Coahuila en la LIV Legislatura (1988-1991), con este
cargo fue Presidente de la Comision de Programacion, Presupuesto y Cuenta Publica; miembro de la
Comision de Gobernacidn y Puntos Constitucionales y de la Subcomision del Cadigo Federal de Instituciones
y Procedimientos (COFIPE); Coordinador de las audiencias publicas de la H. Camara de Diputados sobre la
deuda externa, y Coordinador de la diputacion de Coahuila. También fue Senador por el Estado de Coahuila
en la LV Legislatura (1991-1992). Después de eso se convirtio en Gobernador de Coahuila entre 1993 y 1999.
Véase Arturo Berrueto Gonzélez, Diccionario Biogréafico de Coahuila (Saltillo: Gobierno del Estado de
Coahuila, 1999), pags. 399-400. Pedro Lopez , La clase politica Mexicana, pags. 420-1.

61 Roderic Ai Camp, Mexican Political Biographies, 1935-1993 (Austin: University of Texas Press, 1995),
pag. 480.

62 La Jornada, “Rogelio Montemayor, Nuevo Director de Pemex”, La Jornada, 15 de Diciembre de 1999.
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adelante, estos actores “ajenos” al sector petrolero tienen dificultad para mantener su puesto
y cumplir la encomienda presidencial, pues encuentran diversas resistencias al interior de
Pemex que no saben controlar.

Durante la gestion de Montemayor se presentd el desvio de fondos del Sindicato de
Pemex a la campafa presidencial de Francisco Labastida (Pemexgate). La denuncia del
Pemexgate se present6 en enero de 2002 contra tres exfuncionarios federales de alto rango
de haber participado en dicha transferencia. La prensa mexicana hizo publico lo ocurrido
sosteniendo que Pemex habia transferido, mediante dos convenios realizados con el
sindicato petrolero, grandes sumas de dinero en distintas operaciones y que parte
importante de estos recursos eran para solventar gastos de la campafa de Labastida.®®

El 5 de junio de 2000 se firmo el Convenio administrativo Sindical No. 9399 entre
Pemex y el Sindicato de Trabajadores Petroleros de la Republica (STPRM). Este convenio
fue firmado, por parte de la paraestatal por Rogelio Montemayor, entonces director de
Pemex; Carlos Juaristi Septién, Director Corporativo de Administracion; Juan José Domene
Berlanga, Director Corporativo de Finanzas, y Julio Pindter Gonzélez, Subdirector
Corporativo de Relaciones Laborales. Por el lado del sindicato firmaron Carlos Romero
Deschamps, Secretario General y Luis Ricardo Aldana Prieto, Secretario Tesorero. El
convenio concedia un préstamo al sindicato de 640 millones de pesos.®* Se estimo6 que la
cantidad total transferida fue de mil cien millones de pesos, suma que, segin el monto
declarado por el propio PRI, excedia el gasto total de campafia que reporto este partido. Las
investigaciones de la PGR corroboraron la denuncia y encontraron que el dinero fue

transferido mediante una cuenta en el Banco Mercantil del Norte, de la que se retir6 el

8 Lorenzo Cérdova y Ciro Murayama, Elecciones, dinero y corrupcion. Pemexgate y los Amigos de Fox
(México: Cal y arena, 2006) pégs. 39-41.
5 Ibid., pags. 61-62.
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dinero gradual, pero rapidamente. Unas semanas antes de la eleccién del 2 de julio de 2000
la cuenta habia sido vaciada por seis distintas personas autorizadas por Pemex, cinco de
ellas trabajaban para el PRI en ese momento y cuatro tenian cargos en la Secretaria de
Administracion y Finanzas de este partido.®® Sin importar los motivos por los que se llevo a
cabo esta transferencia de dinero, queda claro que el director de Pemex estuvo enterado y
autorizo la transaccion.

El objetivo del Ejecutivo con respecto a la funcion de Pemex cambi6 al final de
sexenio. Cuando inici6 la administracion el aumento de la base de exportacién de crudo era
prioritario, pero conforme se acercaba la eleccion presidencial y después de la péerdida de
escafios en el Congreso, el Presidente cambid su estrategia y movilizé sus recursos politicos
y economicos en favor del candidato de su partido. El objetivo de Pemex en esta etapa era

ayudar en la operacion politica de las elecciones y, eventualmente, de la transicion.

5.2. El sexenio de Vicente Fox

Fox asumid la presidencia de México con un bono democratico—contexto en el que el
capital politico del gobierno fue extraordinariamente alto gracias a los objetivos que
representaba y a las expectativas de la ciudadania en este gobierno—importante, fue el
candidato que saco al PRI de los Pinos y que llevaria al pais por la senda de la democracia,
la trasparencia y del desarrollo. Estas expectativas influenciaron la estrategia de decision
del Presidente para la formacién de su gabinete.

Lo primero que hay que notar de la administracion de Fox es que buscaba introducir

una légica de administracion empresarial al gobierno. Vicente Fox desarrollé una carrera en

% Ibid., pags. 59-61.
% Gabriel Farfan. Entrevistados por Ludwig van Bedolla. Ciudad de México 27 de agosto de 2012.
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la compafiia Coca Cola, donde llegé a ser el Gerente Ejecutivo para América Latina méas
joven que habia tenido la compafiia, se presume que fueron sus relaciones publicas, mas
que su habilidad administrativa la que lo llevé a este puesto.®” Fox manifestd repetidamente
que una buena administracion del gobierno seria el motor del desarrollo del pais y con esa
idea comenzo6 a buscar candidatos para formar su gabinete con la ayuda de head-hunters
que buscaron candidatos para las secretarias y paraestatales, esto llevo al nombramiento de
Rall Mufioz Leos.%®

Vicente Fox intento introducir una l6gica empresarial en Pemex, pero nunca dej6 de
valerse de los ingresos petroleros para mantener las finanzas publicas, ni logré dar mayor
autonomia de gestion a Pemex sobre sus recursos. La participacion de la paraestatal en los
ingresos publicos no cambio: Hacienda extraia el total de la renta petrolera y la inversion se
compensd mediante inversion PIDIREGAS.®® Al inicio del sexenio se planteé acercar la
administracion de Pemex a un modelo mas parecido al de una empresa privada, pero
conforme paso el tiempo el Presidente y el Secretario de Hacienda abandonaron estos
planes.’

Fox no tuvo el apoyo necesario en el Congreso para impulsar las reformas que se
habia propuesto, tampoco fue efectivo en la negociacion legislativa, lo que entorpecio
varios de sus proyectos de reforma.”® Esta situacion desgast6 al gobierno foxista y le restd
popularidad en el corto plazo, pues el cambio esperado se retrasé y no habia signos claros

de que llegaria.

67 Carlos Elizondo, Correcciones de una version previa de esta tesina, 15 de enero de 2014.

8 Gabriel Farfan. Entrevistados por Ludwig van Bedolla. Ciudad de México 27 de agosto de 2012.

8 SENER, Diagndstico. Situacion de Pemex, http://www.pemex.com/files/content/situacionpemex.pdf
(Consultado el 25 de Junio de 2012).

70 References for Business, “Raul Mufioz Leos”.

1 Juan Pablo Navarrete Vela, “Consenso y liderazgo politico en el gobierno de Felipe Calderén: 2006-2011”
CONfines 8 Nim. 15 (enero-mayo, 2012): 11-47.
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5.2.1. Raul Muiioz Leos

Vicente Fox nombr6 a Mufioz Leos director de Pemex al inicio del sexenio como parte de
la l6gica de pluralidad que imperaba en su Gabinete. EI nombre de este personaje llego al
Presidente con ayuda de los head-hunters asignados para encontrar personajes de alto perfil
para las secretarias de Estado. Mufioz Leos fue presentado en la tercera ronda de desatapes
de secretarios que hiciera Fox después de ganar las elecciones, llamé a este gabinete de
“orden y respeto”. Este nombramiento levant6 sospechas sobre las intenciones de Fox por
privatizar el sector petrolero. Aunque estas sospechas surgen cada vez que se designa a un
director de Pemex, esta vez la opinion puablica tenia razones para creer que Fox buscaba la
apertura del sector energético a la inversion privada, ya que unos meses antes de su
designacién Mufioz Leos urgi6 al gobierno a privatizar el sector petroquimico. Ademas de
que expreso repetidamente sus ideas sobre la privatizacion de la petroguimica.

Mufoz Leos es un experto administrador, cumple con los criterios de ese perfil:
tiene habilidades de alta direccion empresarial, conocimiento de los mercados petroleros
nacional e internacional y tenia experiencia en la administracion de empresas privadas. Este
director es ingeniero quimico titulado en la UNAM, después de titularse entré a trabajar a
DuPont—empresa que ofrece diversos productos de la industria petroguimica—donde
trabaj6 méas de 25 afios hasta ser nombrado Director General de la compafia. En esa
empresa desempefio multiples cargos que le permitieron conocer a fondo las
particularidades de la industria petroquimica desde una perspectiva empresarial, asi como
las particularidades de los mercados petroquimico nacional e internacional.

Cuando se designo a este director de Pemex el objetivo del Ejecutivo tenia dos ejes:

reducir la carga impositiva que pesaba sobre la paraestatal e incluir al sector privado en su
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administracion para trasladar los beneficios de la empresa privada a la publica. A la
designacion de Leos se sumo la inclusién de cuatro grandes empresarios en el Consejo de
Administracion de Pemex: Carlos Slim (Telmex), Lorenzo Zambrano (Cemex), Alfonso
Romo (Grupo Pulsar) y Rogelio Rebolledo (PepsiCO).”2 La estrategia del Ejecutivo era
modernizar y hacer mas eficientes los puesto directivos de la burocracia, por desgracia esto
no funcién como se esperaba en Pemex. Al poco tiempo de que fuera designado el Consejo
de Administracion con empresarios, se les destituy6 y fueron reemplazados por algunos
secretarios de gobierno.”® Debe entenderse la designacion de Mufioz Leos como parte de un
proceso de modernizacion y reorganizacion administrativa del gabinete que tendia hacia
una gerencia empresarial, se trataba pues de una estrategia de designacion mas amplia que
incluia la integracion de esos cuatro empresarios en el Consejo de Administracion.

El 2 de noviembre de 2004, Fox destituy6 a Mufioz Leos con el argumento de que
su liderazgo en la paraestatal se habia debilitado. Por un lado, Leos afirmd que su renuncia
se debia a la constante falta de apoyo por parte de los secretarios de Gobierno, mas que por
disputas con el Presidente.”* Los medios de comunicacion presentaron versiones alternas
sobre los motivos que llevaron a Leos a dimitir su cargo: se dijo que estorbaba a los
intereses de varios aspirantes a la candidatura presidencial, también se menciond que habia
perdid el control sobre algunos directores de la paraestatal, quienes aprovecharon esta
situacién para crear “al menos tres grupos de poder”.”® Las declaraciones del propio Mufioz
Leos dejaron claro que su renuncia tenia que ver con cuestiones politicas, mas que técnicas,

en especial por la falta de apoyo en sus decisiones.

72 Diario de Yucatan, “El Presidente Fox incluye al sector privado en el nuevo consejo de administracién de la
empresa”, Diario de Yucatan, 14 de Febrero de 2001.

73 El Economista, “Sutituyen funcionarios a empresarios en el Consejo de Pemex”, El Economista, 8 de Mayo
de 2001.

74 Revista Macroeconomia, “Fox quita a Mufioz Leos de Pemex”, Macroeconomia, 12 de Noviembre de 2012.
"5 El financiero, “Golpes bajos noquearon a Mufioz Leos en Pemex”, El financiero, 22 de Noviembre de 2004.

45



Cuando Raul Mufioz Leos fue destituido, Pemex pasaba por un buen momento: la
produccion de crudo era alta, el gran parte por la explotacion intensiva de Cantarell, el tipo
de cambio peso-délar era bastante alto y los precios del crudo estaban en niveles historicos.
En este momento la contribucién de Pemex en los ingresos publicos seguia aumentando
(era de 36% en 2004). Sin embargo, el tema de la gobernabilidad fue determinante en la
destitucion de Mufioz Leos. Se lleg6 a este punto, en parte por la dificil coyuntura que
provoco el mercado internacional de hidrocarburos: a finales de 2001 hubo una recesion en
la economia de Estados Unidos que se sumd a la guerra del Golfo para provocar un
incremento en los precios del petréleo. Asimismo la demanda de hidrocarburos de China e
India catapulto el precio del crudo elevandolo a niveles inesperados. Entre 2003 y 2004
comenzd un periodo de bonanza petrolera que hizo que la prioridad de Pemex volviera a ser
Pemex Exploracion y Produccion (PEP) —ésta es la subsidiaria que mas recursos genera en
la paraestatal. Tal situacion no fue exclusiva de Meéxico, ocurrié en la mayoria de los
paises, el alza en los precios del crudo hizo que la rama de exploracion y produccion de las
petroleras aumentara su relevancia sobre otros sectores como la petroquimica, la generacion
de electricidad, entre otras.

El director de PEP, Luis Ramirez Corzo, fue nombrado nuevo Director General de
Pemex después de que Leos renunciara en medio de acusaciones en su contra sobre la
ilegalidad del contrato colectivo de trabajo que firmo6 con el sindicato petrolero, en el que
autorizaba, sin el consentimiento de la Junta Directiva de Pemex, 7 mil millones de pesos
en incrementos salariales y diversos beneficios para los trabajadores del STPRM. Este
contrato puso en una situacion complicada a la administracién de Fox, que se persiguié a

Rogelio Montemayor por su participacion en el Pemexgate y el desvio de recursos
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mediante el sindicato de Pemex.”® Ademas de esto, se le acus6 de gastar mas de 150 mil
pesos de la paraestatal en el pago de cirugias estéticas de su esposa, monto que devolvio

para que se retiraran los cargos.’’

5.2.2. Luis Ramirez Corzo

La designacién de este director fue muy criticada porque se presentd mientras la PGR y la
SFP lo investigaban por presunta adjudicacién ilicita de contratos en favor de dos empresas
mientras dirigia la subsidiaria de Exploracion y Produccion de Pemex.”® Entre los
trabajadores de Pemex hubo posiciones encontradas. Por un lado, el Sindicato de
Trabajadores Petroleros de la Republica Mexicana (STPRM) expreso su apoyo a Ramirez
Corzo mediante un comunicado firmado por su dirigente: Carlos Romero Deschamps.”® Por
otro, la Coalicion Nacional de Trabajadores Petroleros criticO este nombramiento al
considerar que ‘“esta relacionado con practicas poco claras dentro de la empresa
paraestatal”. Los integrantes de esta coalicion dudaban que Ramirez Corzo tuviera los
conocimientos minimos necesarios para dirigir Pemex.°

Después de los problemas que gener6 Mufioz Leos la estrategia cambié y los
objetivos del presiente acerca de Pemex también: se necesitaba nombrar a alguien que no
generara problemas en Pemex, que administrara la paraestatal y mantuviera los niveles de

produccién sin buscar un cambio revolucionario en la industria. En palabras de Gabriel

6 Roberto Aguilar y Noé Cruz, “Por pugnas, releva Fox a Mufioz Leos”, El Universal, Sec. Primera, 2 de
noviembre de 2004.

7 Jorge Ramos Pérez, “Ex director de Pemex revierte multa millonaria” EI Universal, 28 de mayor de 2012.
8 Rall Romo Velazquez (presidente del Consejo de Administracion de la empresa México Diesel Electro-
Motive SA de CV) acusé a Ramirez Corzo y a a Rafael Bracho Ransom, subdirector de Administracion y
Finanzas de PEP de beneficiar de forma indebida a las empresas Motores y Partes Coatzacoalcos SA de CV y
Equipo Peerles del Centro SA de CV. Véase El Universal, “SFP exonera a Ramirez-Corzo” El Universal, 5 de
Noviembre de 2004.

9 El Universal, “STPRM respaldo a Ramirez” El Universal, 4 de Noviembre de 2004.

8 El Universal, “Trabajadores critican llegada de Ramirez” El Universal, 3 de Noviembre de 2004.
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Farfan: “se necesitaba un administrador rigido, sin grandes misiones [...] alguien que
pudiera negociar con el sindicato y que pudiera dejar las cosa cosas con calma. Una persona
de bajo perfil que no le diera problemas al Presidente”.8! Se nombré a un experto técnico
que salié de la misma paraestatal.

Al momento de su designacion, Ramirez Corzo tenia conocimientos técnicos de la
industria y una solida formacién de ingeniero, a lo que se suma la amplia experiencia en la
industria como resultado de su trabajo en Pemex. Todas éstas son caracteristicas propias del
perfil de experto técnico. Ramirez Corzo es ingeniero petrolero por la UNAM y obtuvo una
maestria es este mismo rubro por la Universidad Estatal de Luisiana.®? Ramirez Corzo se
desempefio también como catedratico de la UNAM y del ITAM vy, hasta 2001, desempefio
varios cargos en empresas nacionales e internacionales, asi como en la consultoria en temas
energéticos. En 2001, inicié su actividad en el sector publico como Director General de
PEP.83

Los colaboradores cercanos de Ramirez Corzo lo calificaron como un personaje con
mucha experiencia y conocimiento, pero demasiado técnico.* Mas alla de sus capacidades
y conocimientos técnicos de la industria petrolera, este director tenia pocos nexos sociales
importantes que lo ligaran a los grupos de interés relevantes en la industria energética o en
el Poder Legislativo. Varios analistas, entre ellos George Baker, dudaron de las capacidades
politicas del nuevo directos. Baker afirmo: “el nuevo director necesita un ‘know how’
politico y eso le hace falta a Ramirez Corzo™.8% Aun asi, durante la gestion de este director

aumentaron la inversién en exploracion y produccion, la tasa de reposicion de reservas y la

81 Gabriel Farfan. Entrevistados por Ludwig van Bedolla. Ciudad de México 27 de agosto de 2012.

82 Pemex, “Nombra el Presidente Vicente Fox a Luis Ramirez Corzo como nuevo Director General de
Petroleos Mexicanos” Comunicado de Prensa Pemex, 1 de noviembre de 2004.

8 La Croénica de Hoy, “;Quién es Luis Ramirez Corzo?”, La Crénica de Hoy, 3 de Noviembre de 2004.

84 E] Universal, “Perfil Ramirez Corzo” El Universal, 2 de Noviembre de 2004.

8 E] Universal, “analizan nueva direccion-Pemex” El Universal, 2 de Noviembre de 2004.
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produccion de crudo, y hubo mejoras en la produccién de gas en el pais. Algunos
personajes afirmaron que estas mejoras se debieron al exitoso plan de negocios de Pemex
Exploracién y Produccion que se mantuvo cuando Ramirez Corzo se volvié Director

General de Pemex.8®

5.3. El sexenio de Felipe Calderdn

Al igual que Salinas, Calderén tomo posesion de la presidencia con serios problemas de
legitimidad derivados de las elecciones en las que resultd electo por un margen de apenas
0.56 puntos porcentuales.®” La opinion publicada pregonaba la polarizacion de la
ciudadania y su claro reflejo en las elecciones.® Era muy complicado el contexto politico
que enfrentd Calderon al inicio de su administracion. Durante su campaiia electoral,
Calderon evitd hacer pronunciamientos que revelaran sus preferencias con respecto al
régimen fiscal de Pemex, aunque se argumento que aumentar la inversion en Pemex seria
una prioridad de su gobierno.

El clima de polarizacion social que causaron las elecciones redujo la aprobacion del
gobierno. En términos del apoyo legislativo, el partido de Calderdn fue la primera minoria
en la Camara de Diputados (41.2% de los diputados era panista en la primera legislatura de
Calderdn, tan solo 28.4% durante la segunda legislatura) y Senadores (40.6% de los
senadores eran del PAN), pero nunca tuvo mayoria absoluta. Dadas estas condiciones,

Calderdn necesitaba del apoyo de al menos un partido mas para aprobar la reforma

8 La Cronica de Hoy, “;Quién es Luis Ramirez Corzo?”, La Crénica de Hoy, 3 de Noviembre de 2004.

87 Instituto Federal Electoral, Elecciones Federal 2006, http://www.ife.org.mx/documentos/proceso_2005-
2006/cuadernos/inicio.html (Consultado el 29 de Abril de 2012).

8 Leopoldo Gémez, “México 2006: entre la izquierda y la derecha” El pais, Sec. Politica, 13 de marzo de
2003.
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energética que plane6 para los primeros afios de su sexenio. La prioridad del Presidente en
materia energética era impulsar la inversion mediante la reforma de la industria petrolera.

Con ese objetivo en mente hay que considerar el estilo de gobierno de Felipe
Calderon. Existen testimonios que lo presentan como un Presidente poco receptivo a la
critica 0 a ideas contrarias a las suyas. En palabras de Manuel Espino “Fox y Calderon
tenian diferencias sustanciales. Fox planteaba las reuniones en términos de la coordinacion.
Calderon no. El determinaba lo que deberia hacerse tanto en el gobierno como en el
partido. Escuchaba poco”. Ese mismo testimonio sefiala a Calderon como una persona que
controlaba la agenda de los secretarios de Estado y, en ocasiones del PAN, con poca
flexibilidad para aceptar argumentos contrarios.® El estilo de gobierno afecta la estrategia
de designacion de los secretarios y directores de paraestatales de forma que el gabinete
estaria conformado por sujetos de perfil bajo con la encomienda de ejecutar las 6rdenes de
Calderon.

A pesar del contexto descrito, se nombrd director de Pemex a un funcionario con
alto perfil y proclive a la discusion directa de ideas con el Presidente y su grupo de trabajo:
Jesus Reyes-Heroles Gonzalez-Garza. Tal designacion, esta bien documentado, se trato de
una vinculacion del Ejecutivo con el PRI. Esta vinculacion le era Gtil a Calderdn durante la
negociacion de la reforma energética. Reyes-Heroles se entendia con el sindicato petrolero

y podia facilitar su cooperacién durante la negociacion de la reforma.

5.3.1.]esus Reyes-Heroles Gonzdlez-Garza

Reyes-Heroles es considerado un “peso pesado” de la arena politica, ademas su reconocida

experiencia técnica en el sector. Es un funcionario con distintas facetas, pero con una

8 Julio Scherer, Calderén de cuerpo completo (México: Grijalbo, 2012), Pag. 60.
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reconocida habilidad de negociacion y administracion. Sin embargo, las cualidades por las
que se le nombra Director General de Pemex van més alld de sus habilidades como
economista y administrador, se refieren mas a sus vinculos con el PRI. En este sentido,
Reyes-Heroles tiene un perfil de negociador y se le designa con la idea de vincular a
Calderén con el PRI.®

Este director tiene caracteristicas de un experto administrador dada su experiencia
laboral y su formacién académica: es un personaje con un conocimiento amplio de los
mercados petroleros nacional e internacional, entiende cabalmente el funcionamiento de las
finanzas puablicas y su vinculacion con la produccion petrolera—Reyes-Heroles era parte
del Consejo Administrativo de Pemex, por lo que no era un agente externo a la paraestatal
previo a su designacion—también tenia experiencia en la administracion de empresas
privadas. Sin embargo, este se ubica en el perfil de negociador porque esta es la funcion
con la que se le designa. Reyes-Heroles tenia fuertes vinculos con el PRI y el sindicato veia
con buenos ojos su designacion; sus habilidades de negociacion son ampliamente
reconocidas desde su trabajo como Secretario de Energia durante la administracion de
Zedillo, justamente durante ese periodo, Reyes-Heroles demostr6 su capacidad para
administrar el conflicto y entablé buena relacidén con el sindicato petrolero mientras estuvo
al frente de esa secretaria. Todas estas caracteristicas lo convirtieron en un interlocutor
natural entre el Presidente y el PRI.%!

Se considera a Reyes-Heroles como un negociador porque se le nombré con el

objetivo de vincular al Ejecutivo con el PRI y, como se menciono en el marco tedrico, la

% Jeslis Reyes-Heroles. Entrevistado por Ludwig van Bedolla. Ciudad de México 17 de octubre de 2013.

1 Gabriel Farfan y Jesls Reyes-Heroles. Entrevistado por Ludwig van Bedolla. Ciudad de México 27 de
agosto de 2013 y 17 de octubre de 2013, respectivamente. Véase Gobierno de México, “Jests Reyes-Heroles
Gonzalez-Garza”  http://www.gobierno.com.mx/politicos/jesus-reyes-heroles-gonzalez-garza/ (Fecha de
consulta: 12 de Marzo de 2012)
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clasificacion propuesta sostiene que son los objetivos del Presidente los que determina el
perfil de los miembros del gabinete.®? La designacion de este director se recibi6 con agrado
entre analistas del sector petrolero y empresarios, quienes consideraron que tenia los
conocimientos y experiencia necesarios para reformar al sistema. Gonzalo Monroy,
consultor de IPD Latin America consideré que “fue una designacion inteligente porque
Reyes-Heroles tiene un perfil muy politico, adecuado para trazar acuerdos con el Congreso,
con los trabajadores al interior de la empresa y con Hacienda, para obtener mas recursos”.%
Otros analistas aplaudieron que se designara a un director con filiaciones priistas, pues esto
demostraba las intenciones del Ejecutivo de construir alianzas y consensos con el
Congreso.** Estas declaraciones fortalecen el perfil de Reyes-Heroles como un negociador.
Con la designacion de Reyes-Heroles se presento la iniciativa de reforma petrolera
del Ejecutivo, misma que se discutio, negocio y, finalmente, se votd. La iniciativa aprobada
el 24 de Octubre de 2008 estaba compuesta por 7 dictamenes. El Ejecutivo trabajo con el
PRI en esta iniciativa desde antes de que se presentara, existe evidencia de que estos dos
actores habian negociado la iniciativa de forma pudiera pasar en fast track, pero el PRD se
dio cuenta de sus intenciones y logro, mediante exposicion publica, frenar el proceso y
entrar en la negociacion.®® Si bien la negociacion y aprobacion de la reforma se dieron,
principalmente en el Senado, el Ejecutivo necesitaba asegurar que los intereses del PRI
estarian protegidos en la reforma y la presencia de Reyes-Heroles era uno de los factores

gue constataban este compromiso.

92 |sabelle Rousseau y Jesls Reyes-Heroles. Entrevistado por Ludwig van Bedolla. Ciudad de México 5 de
septiembre de 2013 y 17 de octubre de 2013, respectivamente.

9 Reforma, “Agrada a IP Reyes Heroles; prevén avances”, Reforma, 4 de Diciembre de 2006.

% Ibid.

% Gabriel Farfan y Ana Lucia Garcia, “La reforma de Petroleos Mexicanos (2008)”, pags. 333-35.
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La relacion entre Reyes-Heroles y el Ejecutivo se desgastd con el paso del tiempo y
esta situacion llevo al director de Pemex a presentar su renuncia. Este director fue aislado
paulatinamente y cuando ya no hubo apoyo suficiente del Ejecutivo decidi6 terminar su

labor frente a Pemex.®®

5.3.2.Juan José Sudrez Coppel

Suérez Coppel tomé la Direccién General de Pemex el 2 de diciembre de 2009 en un
contexto politico distinto al de su predecesor. Las elecciones legislativas de 2009
cambiaron la composicion de la cdmara y redujeron el apoyo del Ejecutivo, quien quedd en
desventaja frente al Congreso, aungque aun contaba con el mayor nUmero de Senadores de
su lado.%

El perfil de este nuevo director es el de un experto administrador, obtuvo sus
habilidades de direccién empresarial y el conocimiento de los mercados petroleros nacional
e internacional mientras trabajaba como Director de Finanzas de Pemex—entre 2004 y
2006. Asimismo, sabia del funcionamiento de una administracion similar a empresas
privadas gracias a la labor que desempefid en como Vicepresidente de Administracion y
Finanzas del Grupo Modelo—entre 2006 y 2009, de donde fue cesado, en parte porque sus
decisiones de inversion perdieron 2,000 millones de pesos de la compafiia—y como
Tesorero Corporativo del Grupo Televisa—entre 1995 y 1997. En su formacién académica
es economista por el ITAM y obtuvo el grado de doctor en economia monetaria y comercio

internacional por la Universidad de Chicago.®

% Gabriel Farfan. Entrevistado por Ludwig van Bedolla. Ciudad de México 27 de agosto de 2013.

o7 Cémara de Diputados, Legislatura LXI, Gaceta Parlamentaria 2009
http://www.diputados.gob.mx/inicio.htm (Consultado el 10 de Mayo de 2012).
8 Ferraez, Los 300 lideres mas influyentes de México,

http://mww.l0os300.com.mx/index.php?option=com_content&view=article&id=363 (Consultado el 10 de
Mayo de 2012).
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En el sector publico también obtuvo puestos importantes: trabajo con el Secretario
Hacienda Francisco Gil durante el gobierno de Vicente Fox, fue nombrado Director
Corporativo de Finanzas de Pemex, en 2001 y después fue el Director de Finanzas de
Pemex entre 2004 y octubre de 2006. Cabe destacar que desde que trabajo con Francisco
Gil se le asocia con la corriente priista que encabeza éste.*

Resalta el caso Coppel por la cercana relacién que formé con Francisco Gil, ademas
de ser buenos amigos, se ha mencionado que gran parte de la carrera de Coppel se debe a
los favores de Gil. Esto generd problemas con su designacién al frente de Pemex, ya que
antes de ser nombrado director de Pemex, Suarez Coppel no tenia el respaldo politicos
importantes dentro del sector energético. En Febrero de 2009 se discutié la posibilidad de
que Coppel fuera uno de los consejeros de Pemex, pero la comision de energia del Senado
lo descartd desde el principio por considerar que tenia malos antecedentes dentro de la
operacion de esta paraestatal.*®

El nombramiento de Coppel levantd sospechas por los rumores que habia de que
Calderdn habia ofrecido este puesto primero a Francisco Gil Diaz, quien lo rechazé. Se
menciond que este nombramiento le facilitaba a Calder6on la comunicacion con la
burocracia hacendaria con la que tenia relacién Suarez Coppel. Ademas de esto, se dudaba
de la capacidad de Coppel, pues ya habia participado en Pemex antes y sus manejos
financieros fueron muy criticados, también se le involucré con los desvios de recursos de

los hijos de Martha Sahagin y el Pemexgate.’®® La prensa y diversos especialistas

9 World Economic Forum, Juan José Suarez Coppel, http://www.weforum.org/contributors/juan-jose-suarez-
coppel (Consultdo el 10 de Mayo de 2012). Redaccion del Universal, “Jestis Reyes Heroles deja direccion de
Pemex”, El Universal, Sec. Nacion, 7 de Septiembre de 2009.

100 E] Universal, “PRD participara en la designacion de consejeros de Pemex, aseguran”, EI Universal, 3 de
Febrero de 2009.

101 E] Financiero, “Estrictamente personal”, El Financiero, Sec. Columnas, 7 de Septiembre de 2009.
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coincidieron en que mas que sus conocimientos sobre Pemex, fue su relacion con Gil Diaz
lo que le consigui6 la Direccion General de Pemex.

Calderon nombré a Suarez Coppel con la instruccion de acelerar las labores de
exploracion y explotacion de los yacimientos petroliferos del pais, asi como de elevar la
tasa de restitucion de reservas y la produccion de Pemex.%? Segin la Dra. Miriam
Grunstein, se le nombré para implementar la reforma energética de 2008 por lo que su
perfil de administrador resultaba ideal para lograr este objetivo.l®® El Ejecutivo buscaba
aumentar la inversion en Pemex, asi como detener la caida en las reservas que se estaba
agravando desde 2004. Cuando se nombro a este director la produccion de crudo seguia
cayendo, la deuda neta de Pemex seguia aumentando, en 2008 fue de 17.1% mas que en
2007, aumentd 7.7%, 5.2% y 17.8% en 2009, 2010 y 2011 respectivamente. Aun asi, la
inversion aumentd, pasé de 170.1 a 267.2 miles de millones de pesos. % Estas condiciones
han reforzado la tendencia de dotar a Pemex de funcionarios capacitados para sanear o
hacer rendir las finanzas de la paraestatal, algunos especialistas consideran que Reyes-
Heroles estaba mucho mas capacitado para realizar esta labor por su capacidad técnica para
dirigir la empresa, pero hay que resaltar que, por un lado, su relacion con el Ejecutivo se
habia desgastado para 2009, por otro lado, se nombro a Reyes Heroles principalmente por
su vinculacion con el PRI, mas que por su habilidad técnica en si. Debe entenderse la

designacién de un especialista administrativo especializado en finanzas corporativas como

102 E] Universal, “Calderén anuncia cambios en titulares de PGR, Pemex y SAGARPA”, El Universal, 7 de
Septiembre de 20009.

103 Gabriel Farfan y Miriam Grunstein. Entrevistado por Ludwig van Bedolla. Ciudad de México 27 de agosto
de 2013 y 23 de junio de 2011, respectivamente.

104 Pemex, Pemex en cifras,
http://www.ri.pemex.com/index.cfm?action=content&section|D=24&catID=12704 (Consultado el 10 de
Mayo de 2012).
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Suérez Coppel en el contexto de especializacion y volatilidad del mercado internacional de
petréleo.1%®

Durante la administracién de Suarez Coppel, Pemex tuvo una participacion mas
mediatica en el sector financiero. EI 25 de Enero de 2012 Pemex comprd acciones de
Repsol que le ganaron el control de 9.5% de las acciones de esta empresa.® Asimismo, la
compafiia colocd un bono por 300 millones de francos suizos con vencimiento en Abril de
2019.297 Suarez Coppel ha dirigido una estrategia proactiva en favor de mayor autonomia
de Pemex, tanto en el sector productivo como en sus actividades financieras.®® Estas
decisiones forman parte de una nueva estrategia comercial y financiera de Pemex, misma
que ha tomado impulso desde la llegada de Coppel a la Direccion General. Por el contrario,
la exploracion y produccion en aguas profundas se consideré poco viable en este periodo.
Los reportes de la Comision Nacional de Hidrocarburos (CNH) arrojaron resultados
negativos sobre la viabilidad de estas inversiones, el prondstico fue consensual: la inversion
en aguas profundas, dadas las condiciones de legales, técnicas y productivas de Pemex, no
eran rentables.’®® Esto deja ver la forma en que Suérez Coppel utilizo los mecanismos de
atraccion de inversion aprobados en la reforma de 2008, lo que abona al argumento de la
Dra. Grunstein sobre los motivos que tuvo Calderon para nombrar a un administrador

financiero como Suarez Coppel: la implementacion de la reforma de 2008.

195 Enrique Cabrero. Entrevistado por Ludwig van Bedolla. Ciudad de México 7 de Mayo de 2012.

106 _uis Carriles, “Pemex y Repsol aprueban alianza por 10 afios”, EI Universal, 28 de Febrero de 2012.

107 Agencia, “Pemex coloca bono por 300 millones de francos suizos”, El Economista, 12 de Marzo de 2012.
108 Luis Carriles, “Pemex, tras mercado global”, EI Universal, 15 de marzo de 2012.

109 Edgar Sigler, “Pemex se ‘hunde’ en aguas profundas”, CNN Expansion, 7 de Mayo 2012.
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5.4. El sexenio de Enrique Peia Nieto

Enrique Pefia asumid la presidencia después de ganar las elecciones de 2012, en las que una
parte importante de la sociedad civil hizo publico su descontento con la candidatura de este
personaje. Al igual que en la eleccion de 2006, hubo acusaciones de fraude electoral cuando
se declar6 ganador Pefia Nieto, pero ninguna prosper6. Esta situacién ha afectado la
evaluacion ciudadana del desempefio de gobierno, Pefia Nieto inicié su administracion con
la tasa méas baja de aprobacién—54% en diciembre de 2012—después de Zedillo—43% en
1995.119 Sin embargo, las condiciones de negociacion entre el Ejecutivo y el Congreso
cambiaron radicalmente si se compara con las condiciones que enfrentaron las dos
administraciones panistas previas. Pefia Nieto logré coaligar a los partidos politicos
mediante dos estrategias: el control mediatico de la agenda legislativa y el Pacto por
México—espacio de negociacion al que se invito a los partidos de oposicion a debatir los
temas de la agenda legislativa urgente, fue también un espacio de visibilidad politica y
mediatica para quienes participaban en él.

Asi, aunque la aprobacion publica del gobierno no fuese la idonea, el balance de
poder favorecio la agenda reformista de Pefia Nieto y le permitid fortalecer implementar
sus politicas publicas con relativa facilidad. Para el desempefio de sus labores Pefia Nieto
form6 un gabinete plural, con particularidades que resultaron Utiles para fortalecer sus
vinculos con la oposicidén y para mantener un balance politico y técnico en su equipo de
trabajo. Este gabinete tuvo menor aceptacion que el primero que formara Felipe

Calderon—el gabinete de Pefia Nieto tuvo 40% de aprobacion, contra 63% del de Felipe

110" ADN politico, En cinco afios, la popularidad del presidente cayé 11 puntos, Encuesta de Encuesta
http://www.adnpolitico.com/encuestas/2012/02/21/en-cinco-anos-la-popularidad-del-presidente-cayo-11-
puntos (Consultado el 9 de Abril de 2012). Consulta Mitofsky, “EPN: Aprobacién de gobierno” Ultimas
Estadisticas http://consulta.mx/web/ (Fecha de consulta: 21 de noviembre de 2013).
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Calderon. Segun la encuesta realizada por BGC-Excélsior, 54% de los encuestados
consideraron que los secretarios designados tenian la preparacion suficiente para atender
los problemas del pais, pero a 39% de los encuestados no les generaban confianza.'!

Los secretarios de estado designados por Pefia Nieto son principalmente abogados
(56% de los secretarios) o economistas (28%). Todos los miembros del gabinete tienen
estudios de licenciatura o ingenieria al menos, 10% cuenta con maestria y 8% termin6 un
doctorado.'*? Pefia Nieto eligio personajes de alto perfil para encabezar las secretarias, este
es un grupo con debate sus ideas y que es proactivo en la toma de decisiones. En este

contexto, se nombro a Emilio Lozoya Austin como Director General de Pemex.

5.4.1. Emilio Lozoya Austin

La designacion de este director causo escepticismo entre los expertos por su falta de
exposicion publica y de experiencia en la industria. Varias de las entrevistas realizadas
concuerdan en que ésta fue una designacion inesperada, pero logica bajo el contexto de
reforma al rol de la inversion privada en la industria petrolera mexicana. Emilio Lozoya
encaja en el perfil de experto administrador enfocado en las finanzas. Su carrera profesional
se enfoco en las finanzas internacionales antes de ser nombrado al frente de Pemex. Este
director desempefio varios trabajos que le ganaron conocimientos de los mercados nacional
e internacional—fue Director Ejecutivo y co-fundador de JF Holding S. A., una exitosa
compafiia de inversiones; fue oficial de inversiones en el Banco Interamericano de

Desarrollo; oficial de inversiones en Banxico, y Director en Jefe para América Latina en el

11 Ulises Beltran y Alejandro Cruz, “Aprueban el gabinete de Pefia Nieto” Grupo Imagen

http://www.imagen.com.mx/aprueban-el-nuevo-gabinete-de-pena-nieto (Fecha de Consulta 21 de noviembre
de 2013).

112 Miguel Angel Vargas, “Pefia y su gabinete: todos licenciados, la mitad con posgrado” ADN politico
http://www.adnpolitico.com/gobierno/2013/09/06/pena-y-su-gabinete-todos-licenciados-la-mitad-con-
posgrado (Fecha de consulta 21 de noviembre de 2013).
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Foro Econémico Mundial. Como co-fundador de JF Holding S. A. Lozoya tuvo contacto
constante con empresas privadas.

Lozoya es un economista graduado en el ITAM y es abogado de la UNAM, cuenta
con estudios de posgrado en Harvard con la especialidad en desarrollo econémico.!*® Su
relacion con el Presidente se dio por medio de Luis Videgaray, a quien conoci6 por Pedro
Aspe Armella, profesor de ambos en el ITAM. Su relacion se fortalecié gracias a la
cooperacion que hubo entre el Estado de México y el Foro Econémico Mundial para atraer
inversiones a esa entidad—Videgaray trabajaba como Secretario de Finanzas en el Estado
de México y Lozoya en el Foro mundial. Después de esto, Emilio Lozoya comenzo a
trabajar en la camparia presidencial de Pefia Nieto como Vicecoordinador de Asuntos
Internacionales, esto le ayudo en su trayecto a la direccion de Pemex.

La relacion de Lozoya con el circulo presidencial no sélo fue profesional, su familia
tuvo importante trayectoria politica antes que él. Su padre, Emilio Lozoya Thalmann fue
Director General del ISSSTE y Secretario de energia durante la administracion de Carlos
Salinas de Gortari. Por su parte, el abuelo de Lozoya Austin, Jesus Lozoya Solis fue
gobernador interino de Chihuahua entre 1955 y 1956. Estos vinculos personales alinearon a
Lozoya Austin con el PRI.

La designacion de Lozoya Austin como Director General de Pemex suscitd
sospechas entre los expertos en el sector petrolero por su falta de experiencia en la industria
petrolera, en especial cuando se el Presidente habia anunciado sus intenciones de reformar
el sector petrolero. Si bien el desempefio de Lozoya como administrador de fondos de

inversién habia sido excelente, esa experiencia resulta insuficiente para dirigir una

113 Presidencia de la Republica, “Emilo Lozoya Austin”, Presidencia de 1la Replblica

http://www.presidencia.gob.mx/gabinete/emilio-lozoya-austin/ (Fecha de consulta 21 de noviembre de 2013)
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paraestatal tan compleja como Pemex, sobre todo en un contexto de reforma de la industria.
Sin embargo, al igual que otras designaciones, ésta no debe verse de forma aislada, sino en
el contexto de nombramientos que atafien al sector petrolero. Gabriel Farfan lo explica de
forma que cada designacion parece tener un proposito.

En primer lugar, Farfan ubica a Lozoya como un operador de Pefia Nieto: falto de
una agenda propia, capacidad técnica, operacion politica o experiencia en el sector. Sin
embargo, dada la coyuntura econémica que atravesaba el sector petrolero desde 2008 hasta
2012—Ilos precios del petr6leo han aumentado y los costos de produccion se han
mantenido, al tiempo que la especulacion y los problemas geopoliticos de la industria la
hacen cada vez mas rentable—Pemex podia sacar ventaja de tener como director a un
sujeto que comprendiera la dindmica de los mercados internacionales, la fluctuacion de los
precios del crudo y las implicaciones de todo ello en las finanzas publicas. Emilio Lozoya
tiene el entrenamiento y la experiencia para comprender estos fenGmenos econdmicos. Sin
embargo, no hay que desestimar que el vinculo profesional y de amistad entre Lozoya con
el grupo cercano al Presidente—en particular Aurelio Nufio y Luis Videgaray—y su familia
compartia vinculos con dicho grupo.'*

Mas alla de que el perfil de Lozoya fuese adecuado por la coyuntura econémico-
financiera, su designacion es parte una estrategia de designaciones mas amplia. Por un lado,
Pefia Nieto nombra a Pedro Joaquin Coldwell al frente de la SENER, él es el brazo politico
institucional del Presidente para impulsar, negociar y operar en altos niveles la reforma
petrolera. Pedro Joaquin fue Presidente del PRI, Senador y tenia mucha experiencia politica
de operacion, en palabras de Farfan “conoce bien las tripas del sistema”. Este es un

Secretario muy til para operar la reforma, pero no lo suficientemente conectado con la

114 Gabriel Farfan. Entrevistado por Ludwig van Bedolla. Ciudad de México 27 de agosto de 2013.
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masa y la movilizacion de las bases politicas como para contrarrestar o derivar una politica
distinta a la que propuso el Presidente.!%®

Por el lado de Pemex, Emilio Lozoya es un personaje ideal para que Hacienda se
entienda mejor con Pemex—no hay que olvidar que mas un tercio de las finanzas publicas
proviene de la renta petrolera—y, en caso de que se apruebe una reforma energética que
permita la entrada directa de inversion privada en Pemex, Lozoya tiene el perfil que los
inversionistas aprueban al frente de una empresa tan riesgosa y rentable como Pemex. Si a
estos factores se agrega la buena relacion que tiene Lozoya con el grupo de asesores
cercano al Presidente y la seguridad que les da a éstos tener a alguien de su confianza frente
a Pemex, se explica como llegdé un personaje sin experiencia en la industria petrolera al

frente de una de las petroleras mas importantes a nivel mundial.

113 1bid.
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6. Conclusiones

La clasificacion propuesta en esta investigacion ha resultado ser Gtil para catalogar a los
directores de Pemex y, por las caracteristicas tan complejas de la paraestatal, resulta Gtil
para clasificar los perfiles del resto de los secretarios y directores de la administracion
publica federal. Asimismo la clasificacion propuesta relaciona tres factores que se han
reconocido en otras investigaciones, aunque se reserva para futuras investigaciones el
establecimiento de un mecanismo causal entre tales variables—se trata del estilo de
gobierno del Presidente, los objetivos y estrategias de designacion de éste y el perfil de los
secretarios que se designa.

Es importante resaltar que el objeto de esta investigacion es la propuesta teorica de
una clasificacion relevante para futuras investigaciones. Aun falta probar una causalidad
entre estas variables, es decir responder ¢por qué el Presidente elige un perfil sobre otro
para designar al frente de una secretaria si las funciones a desempefiar se mantienen
relativamente constantes? Para ello es necesario establecer un mecanismo causal que sea
comprobable. Es objeto de otra investigacion realizar esta labor, y para ello se requerira de
informacion de fuentes primarias como secretarios de estado de diferentes administraciones
e incluso de los presidentes.

Es importante resaltar que Sacristan, Montemayor, Mufioz Leos, y Lozoya son,
dentro del periodo de estudio, los Unicos actores externos a Pemex que fueron nombrados
directores de esa paraestatal. En estos casos, los designados no tuvieron relacion alguna con
paraestatal previo a su nombramiento. Cabe resaltar que las designaciones de Montemayor

y Mufioz Leos fueron muy complicadas, en parte porque no funciond la relacion con
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actores relevantes dentro de Pemex. Segin Gabriel Farfain en ambas nominaciones no se
considerd apropiadamente las resistencias o inercias propias de Pemex y se intentd
presionar algunos resultados que no necesariamente podia cumplir el director de la
paraestatal, en ambas situaciones la entrega de la administracién de Pemex se dio en medio
de escandalos de corrupcion y la descalificacion de la opinion publica.

Independientemente de los motivos por los que se destituye a un miembro del
gabinete, la propuesta tedrica de perfiles resulta congruente en cada caso analizado. Las
designaciones estudiadas y el periodo de analisis resultan iddneos para probar la utilidad de
la clasificacion propuesta. Sin embargo, el ejercicio de clasificacion es extrapolable a otras
secretarias y organismos desconcentrados. Con las debidas consideraciones, cada
funcionario pablico de alto nivel puede ser catalogado en una de estas categorias y cada
uno de los objetivos del Presidente al momento de la designacién también puede ubicarse
en el rango de opciones posibles.

Esta tesina cumple con el objetivo de establecer una categorizacion atil de los
funcionarios publicos como medio para comprender los objetivos que se buscaban con su
designacién. Independientemente del momento que se analice, los perfiles y misiones
propuestos en esta tesina son Utiles para catalogar al grueso de los miembros del Gabinete
nombrados. Sin embargo, se reconoce que la vision de Pemex que se construyd en esta
investigacion es parcial, en tanto no se consiguieron mas testimonios de actores internos de
la paraestatal o de secretarios relacionados con ella. Aln resta avanzar esta investigacion de
modo que los perfiles creados de los directores de Pemex y las misiones que se les
encomendaron puedan validarse desde todos los puntos de vista involucrados en la industria

energética.
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En aras de avanzar en esta investigacion es necesario analizar el perfil de los
candidatos que no fueron seleccionados para el cargo, es de particular relevancia saber si la
clasificacion propuesta se adecUa a estos funcionarios o si requiere de ajustes. El estudio de
los candidatos que son considerados, pero no nombrados como parte del Gabinete es crucial
para entender el mecanismo causal que complementa a esta tesina. En eses sentido, se
espera que las paginas anteriores sean el primer peldafio de otras investigaciones que

avancen en el desarrollo de una teoria de designacion comprensiva para el caso mexicano.
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