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Presentacion

El objetivo del presente trabajo es analizar la evolucion reciente de la industria azucarera
en México. Independientemente de la importancia economica y social que hoy mantiene
esta industria, su desarrolio y evolucion en las dltimas décadas ilustra bastante bien las
diferentes modalidades que fue adoptando la politica econdmica de los distintos gobiemos
de los regimenes después de la Revolucion. En este sector confluyeron la politica de
reparto agrario y el fomento a la produccion agropecuaria, el decidido apoyo a la
industrializacion a través de la sustitucién de importaciones, el manejo de los precios
relativos a favor del consumo de los nicleos umbanos, la preferencia de la expansion del
mercado interno antes que el fomento de las exportaciones; los acuerdos politicos y de
mutuo apoyo que propiciaron un fortalecimiento de la presencia de los sindicatos dentro
de las empresas y el elevamiento de sus coslos; la creciente participacion del estado
como agente productor, el uso progresivo de los subsidios como instrumento de control de
precios y fomento al consumo; los golpes de timén a favor de la privatizacién; el aparente
fracaso de la privatizacion; y el nuevo control de una fraccion importante de la produccion

por parte del estado.

La linea de trabajo de este ensayo, lo que puede ser considerada como su hipotesis
central estriba en sefalar que ia industria azucarera es uno de los ejemplos que ilustran
bien a bien la incongruencia que existe entre las politicas proteccionistas de las naciones
con alto desarrollo aconémico y su interés por hacer que paises como el nuestro abran su
gran mercado de edulcorantes a costa y riesgo de los industriales, de los trabajadores de
ingenios y los productores de caia nacionales. Hoy que la economia mexicana atraviesa
por uno de sus momentos mas dificites y que los economistas oficiales padecen una
especie de paralisis mental y tedrica, 1a industria azucarera es un ejemplo sencillo de la
manera cOmo se pueden provocar l0S perversos efectos de la desindustrializacién y el

modo en que estos pueden ser reverlidos de manera casi inmediata.

Afectada por los viejos y nuevos vicios de algunos duerios de ingenios y acosada por la
entrada de! jarabe de maiz de alta fructosa, primero importada y luego producida aqui con
maiz amarillo comprado a los EUA., basto con gue la expropiacion introdujera orden en la

comercializacién y permitiera elevar y estabilizar precios para que la industria tuviera una



subita recuperacion. Mas adelante la decision del congreso de imponer una impuesto
especial a todas las bebidas que utilizaran alta fructosa, permitié que esta recuperacion se
afianzara; gue 10s ingenios recibieran por su azucar puesia en fabrica mas del doble de lo
gue recibian en el afio 2000; que muchos ingenjos volvieran a tener ganancias; y que
para los productores de caia este cultivo se mantuviera como una de las pocas opciones

de la también muy golpeada agricultura mexicana.

A fin de darle el contexto debido, en el capitulo | se expone una breve descripcion de la
evolucién y la situacion actual del mercado azucarero mundial, destacando. las
condiciones de produccion y el consumo de aeste edulcorante, los factores que han influido
en el comportamiento reciente de los precios y las estrategias comerciales seguidas tanto

por los consumidores como por los produciores de azdcar.

En el capitulo Il s¢ hace un breve recuento de los antecedentes de la industria azucarera
en México y de las politicas seguidas por el estado mexicano para estimular ia produccion
y el consumo. Aqui se destaca el hecho de que gracias al manejo de precios relativos
negativos al azicar, se propicié un persistente y progresivo crecimiento en el consumo
nacional de azicar que llegé a rondar los 50 Kg. por persona a principios de los afos
noventa. Se analizan las condiciones que orillaron al gobiernc federal a convertirse en un
- agente productor mayoritario entre los afios setenta y fines de los ochenta, y de los
cambios en el contexto socioecondémico que condicionaron la reprivatizacion de la
industria entre 1989 y 1991.

La parte central del trabajo se haya constituida por el capitulo lll. Ahi se analizan con
detalle el desenvolvimiento de la industria en la década de los noventa y los primeros
afios del nuevo siglo. Se da un seguimiento de las acciones y los factores que condujeron
a un progresivo deterioro de la industria, estudianda la evolucién del consumo, los efectos
de 1a liberalizacién de precios, y las politicas de comercializacion seguidas por algunos
ingenios. Se establecen los importantes efectos que tuvo la rapida y progresiva presencia
del jarabe de maiz de alta fructosa en el deterioro de la industria, y las reacciones de los
industriales y cafieros que primero consiguieron aplicar un impuesto a la fructosa
importada y después un impuesio a todas las bebidas elaboradas con ese producto,

situacién que determind un desplome del consumo de este edulcorante sustituto de

[}



azucar. De igual manera se analiza con detalle la parte relativa al azicar dentro Tratado
de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), destacando las asimetrias y las
inequidades contenidas en ese tratado y \as respuestas que ellas provocaran por parle de

Meéxico.

En el capitulo 1V se hace un analisis de las condiciones inmediatas a la expropiacion
decretada por el gobiemo de Vicente Fox en septiembre de 2001, sefialando de igual
manera los efectos inmediatos que esta medida tuvo en la estabilizacion del mercado y el
incremento de precios. En esta parte se destaca de igual manea algunas incongruencias
de la “politica azucarera” que a pesar de calificar la expropiacion como una necesidad de
“intarés puablico”, intentd detener la aplicacidn del impuesto a la fructosa decretada por el

congreso.

En la parte de las conclusiones reafirmamos el hecho de que a pesar de que iniciaimente
se este de acuerdo con la politica de proteccién a la industria azucarera, la actitud que
entrafia mas riesgo es la de no atender la solucion de problemas que requieren
programas y acciones inmediatas. La resolucidn final de la cuestion azucarera dentro del
TLCAN no es un asunto que pueda ser indefinidamente pospuesto basada en situaciones
de hecho. Si la produccion no crece a un ritmo suficiente se corre el riesgo de que no solo
se pierda en superavit sino que se tenga que recurmir a las importaciones para cubrir 1a
demanda intema. A fin de evitar que la recuperacion se recargue exclusivamente en el
incremento de precios, la productividad en campo y fabrica debe de incrementarse. Sin la
atencién de estos puntos la presencia de la fructosa seguira siendo un riesgo latente, en
tanto que los relativamente precios mas altos del azicar podrian suscitar un incremento

de la presion para la reapertura del mercado nacional de edulcorantes.

Por Ultimo, se aclara que a efecto de no entorpecer la espontaneidad del ensayo se optd
por introducir un apéndice al final en el que se establecen algunas consideraciones de

orden tedrico relacionadas con el comercio intemacional del azucar.



Capitulo | El Contexto Internacional

1.1 La produccién y el consumo

Si el aziicar es una fuente de energia cuyo valor nutricional es cuestionable, ;por qué
practicamente todo el mundo, en menor o mayor grado, consume azucar? Un antropdlogo
norteamericano sostiene que nuestra inclinacion por el azucar puede provenir del gusto
que septian nuestros antepasados cuando tenian la oportunidad de consumir frutas de
sabor dulce, lo cual constituia un oasis gastronomico dentro de su dura vida primitiva, o
bien de una asociacion inconciente con el placer de beber la leche matema’. De acuerdo
con esto, habria que concluir que, al igual que otros actos de la vida humana, el consumo
de aziucar, mas allda de su valor nutricional intrinseco, mantiene un componente
psicolégico, una valoracion sensitiva. Ya se le vea desde uno u otro punto de vista el caso
es que la satisfaccion de esta necesidad explica el hecho de que actualmente el mundo
produzca alrededor 137 millones de toneladas de azucar, segin datos de la zafra
2001/2002.

A pesar de que las astadisticas de la Organizacion Internacional del Azicar sefialan que
alrededor de 140 paises repartidos en todos los continentes participan de una u otra
manera en la cuestion azucarera, y aunque al hablar de produccién mundial y otros
agregados de este tipo, podria pensarse que estamos ante un producto con un trafico
intenso en el comercio mundial, o con niveles de produccién mas o menos equilibrados, lo
cierfo es que en sus rubros basicos, la industria a nivel mundial sefala significativos
indices de concentracion: produccién concentrada, consumo concentrado, y aunque en

menor medida, comercio concentrado.

Si se observa el cuadro no. -1, en el que se han agrupado y ordenado de mayor a menor
los volﬁmenes de los diez primeros paises que participan en cada rubro, se observa que
estos, respecto al total mundial, explican mas del 70 % de la produccion, el 61 % del
consumo, cerca del 80 % de las exportaciones, y mas del 40 por ciento de las
importaciones. Mas en detalle también se puede comprobar que cinco de los mas

importantes productores {Brasil, India, Unidon Europea, China y México) son de igual

! Mintz Sidney W.. Ditlzura v Poder, el Lugar del Aziicar en la Historia Modema. Cap. Comida. Socialidad ¥
Azicar, pig. 42. Siplo XX1 Lditores. Méxieo, 1996



manera cinco de los mas importantes consumidores, figurando también (excepto China)
dentro de los mas destacados exportadores. Grandes productores que no son grandes
consumidores resultaba l6gico que figuraran como grandes exportadores, y en efecto
naciones como Cuba, Australia y Tailandia mantienen una decidida vocacion exportadora
al colocar en el mercado mundial la mayor parte de su produccién. En cualguier caso y a
pesar del peso que dentro de las exportaciones mantienen Brasil y la Union Europea
(quienes venden al resto del mundo el 58 y el 26 % de su produccion), en los Gltimos afios
las exporiaciones globales de azucar solo han fluctuado entre el 28 y el 30 % de la

produccién total.

Segun estos datos, se puede decir que el crecimiento de la produccion mundial de azucar,
descansa en primer lugar en la expansién de los mercados intemos de los principales
paises productores, y en segundo lugar en el crecimiento de su comercio mundial. Si
como sostienen alguncs expertos azucarercs, el consumo de azGcar alcanza su limite
entre los 40 y los 50 Kg. por afo, los grandes productores que tengan dificuitad para
hacer que su consumo crezca a tasas semejantes a las de su produccion tendran que
decidirse a adoptar una de dos altemativas: adecuar su producciéon a su consumo o
colocar su excedentes an el mercado mundial, con el riesgo de perder si en el momento

de exportar estos mantienen un precio deprimido.

Cuadro No. I-1
Princlpakes paises preductores, consumidoras, axportadores e importadores de azdcar en ¢ ciclo 2000/2007; en
valor de aztucar crudo y en millones de tonsladas

Grandes Produclores Granges Consumidores Grandes Exportadores Grandes Impartadores
Brasil 204 India 184 Brasil 16 Rusia 48
India 203 UE 14.2 Tailandia 43 UE 20
uE 162 Brasil 94 UE 42 Indonesia 15
China 79 E.UA 9.3 Australia 34 ey 1.4
EU 72 China 87 Cuba 3.0 Japan 14
Tailandia 6.4 Rusia 69 Guatemala 13 China 14
Meéxica 02 Méaxico 47 Sud Africa 12 Canadd 12
Ausgtralia 46 Palastan 3.4 Colombya 10 Egipto 06
Cuba 36 indonesia 34 india 09 Sudafrca 03
Pakistan 34 Japan 22 México G4 Lcransa 02
Tolal 952 814 313 14.8
% mundia 711 651.3 777 40.8

Fiente United Stales Departament of Agneuture, Sugar: Workt Markets and Trade, Circutar Senes FS 2-02 November 2002
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Un caso bastante ilustrativo de esta situacion fue el de México, quien en el transcurso de
Ia década de los noventa se convirtio en superavitario, alcanzd un consumo superior a los
40 Kg. per capita y ante la imposibilidad de hacer subir la demanda (a lo que sin duda
contribuyo |a sustitucion de azicar por fructosa, sobre todo en la industnia de bebidas) se
vio en la necesidad de recurrir a las exportaciones como una forma de corregir su
saturacion de azucar y paliar los efectos que esto le acarreaba en términos de precios

internos.

Si el gusto por el azhcar explica la inclinacion por el consumo, aquel por si mismo no
explica la magnitud de este. Entre el deseo y su realizacion se haya la economia y en
particular todo aquello que condiciona la decision del consumidor: precios, ingresos
salarios reales. Estos son factores que a veces se omiten cuando se analizan las
tenencias en el consumo de azdcar. Cuando se habla de que los paises consumen 20,
30 6 40 Kg. de azucar al afo, lo que se ofrece es una simple relacion entre la demanda
total de azucar y el numero total de habitanies. Pero si se descompone esa demanda, se
comprueba que esta se divide basicamente en demanda para consumo directo y
demanda intermedia para consumo de las industrias que fabrican bienes que contienen
azucar. En téminos generales entre mas alta sea la proporcion y la diversificacion de la
demanda industrial, mas diversificado sera el consumo y, al menos como tenencia, mas

altos los ingresos de los consumidores (ver cuadro |-2)

Esas tendencias son susceptibles de comprobarse en los casos de México y les Estados
Unidos, por ejemplo. En este ultimo pais el sesenta por ciento del azdcar se consume a
través de bebidas, confiteria, cereales y alimentos enlatados, en tanto que solo el 40 por
ciento restante se ingiere de manera directa®. Por su parte, en México, de acuerdo con
datos de la Camara Nacional de la Industria Azucarera y Alcoholera, en el afo 2000 en
promedio las ventas a la industria manufacturera representaron el 47 por ciento de las
ventas totales de azlcar mientras que el comercio respondié por el 53 %. La relacion
entre ingresos y consumo puede ser ampliada en el caso de nuestro pais pues en base a

las estadisticas oficiales de las percepciones y los gastos monetarios se comprueba que

= Vuilleumier. Steve, Global Sweetener Ouilook. present o the 24 th. Annual Seminar On Puschasing.
McKeany-Flavell Company. Tnc. June. 2001



a mayor ingreso, mayor y mas diversificado es el consumo de alimentos que contienen

azucar.

Cuadro no. -2

Consumos per ¢apita de azicar de algunos paises representativos,_en kg por habitante, cifras 2001

America del Norte Unidn Europea 42 Asia Pacifico

México 46 Europa Oriental Austratia 52
Estados Unidos 34 Rusia 42 Nueva Zelanda 49
Canad3a 38 Polonia 44 Malasia 52
Centro/Sudamérica Hungria 40 Filipinas =]
Argentina 41 Bulgaria N Africa

Cuba 64 Rep. Checa 44 Libia 45
Brasd 55 Asia Sudafrica 3
Honduras 40 China 68 Egipto B3
Nicaragua 36 Japon 18 Mazambwque 3]
Colombia M Corea 25 Uganda 7

Fuente: International Sugar Organization, Siugar Yearbaok, Canada, 2000

Si los umbrales en los que se logra la satisfaccion por el consumo directo de azucar son
mas o menos parecidos entre las personas o entre los estratos de ingreso distinto,
alcanzado este nivel las posibilidades de ampliar el consumo dependen de la presencia
de una industria que demande azucar y oferte otro tipo de bienes procesados. Quiza por
esta razon los paises que se ven precisados a importar toda el azdcar que consumen
mantienen dinAmicas importadoras distintas, que se hayan en funcion de su polencial
economico y de los ingresos medios de su poblacion. Debido a la volatilidad de los
precios intermacionales del azucar, el consumo directo y el consumo industrial tiene mas
posibilidades de desenvolverse en contextos en que ambos mantienen una independencia

relativa respecto al precio.

Esto significa que mientras mas rica sea una nacidn, sus importaciones seran menos
sensibles al precio; y al revés, mientras menos rico o mas pobre sea un pais su
elasticidad precio de la demanda (incremento de la demanda sobre incremento del precio)
sera mayor. Para ejemplificar lo primero tomese en cuenta el caso de Japén, uno de los
paises mas ricos del mundo con una renta per capita cercana a los 40 mil ddlares, quien
para satisfacer su consumo y complementar su produccidn interna de azucar, recurre a
las importaciones en volumenes anuales cuya regutandad y tendencia son aparentemente

independientes del nivel de precios intemacional. Otro ejemplo de esta condicion puede



ser Nueva Zelanda, nacion que importa toda el azicar que consume, pero que con un

ingreso per capita cercano a los 20 mil ddlares mantiene un consumo superior a los 50 kg.

Ejemplo de lo segundo, dentro de los grandes importadores, es el de |a Federacién Rusa
cuyas importaciones a lo largo de toda la década de los noventa y en los primeros anos
del nuevo siglo, han mantenido un estrecho vinculo con las variaciones del precio
internacional’ en 1992 cuando el precio reportaba 9.04 centavos de ddlar por libra (cdl}
libre abordo puerto de exportacion, sus importaciones alcanzaron 4.8 millones de
toneladas; en 1995 cuando el precio alcanzé 13.40 cdl sus compras bajaron a 1.6
millones: finaimente entre 1999 y 2002 periodo en el que los precios se han situado en
rangos que van de los 6.5 a los 9.11 cdl sus importaciones se han ubicado en promedio
por arriba de los 5.0 millones de toneladas anuales. Es pertinente recordar que de
acuerdo con estadisticas del Banco Mundial la Federacién Rusa actualmente registra un

ingreso per capita no superior a los 3,000 dolares americanos.

Partiendo de lo anterior, podemos afirmar que el hecho de que los paises ricos sean
relativamente autosuficientes (como los EUA), o que sus compras tengan un peso escaso
en el comercio mundial (como Canada y Jap6n), o que incluso sean exportadores de
considerables volumenes de azacar (come en el caso de la Unién Europea) cierlamente
estrecha las posibilidades de que en un futuro cercanc el crecimiento mundial de la
produccion de azucar registre crecimientos espectaculares, ¢ a tasas superiores a las que
actualmente les puede proporcionar el crecimiento demografico de los grandes
productores — consumidores, o la de los grandes consumidores — importadores (ver

grafica no.1)

De hecho al menos en los tltimos veinte afios el consumo per capita mundial del azucar
se ha estancado alrededor de los 20 kg. Esta situacion sin duda no es independiente a los
lentos ritmos de crecimiento de las economias de los paises con ingresos medios y bajos,
en especial aquellos cuyo consumo depende de las importaciones. De acuerdo al Banco
Mundial en las dos Ultimas décadas del siglo XX la economia de los paises de ingresos
medios y bajos, en conjunto y en promedio crecié a magras tasas de 1.5 % en los ochenta
y 1.6 % en los noventa, siendo estas todavia menores particularmente en los paises de

rentas mas bajas. Procesos de esta naturaleza, sin duda influyen o son determinantes en



los niveles de consume de los alimentos, y es aun mas relevante, segun se ha visto, para

productos como el azacar.

Grafica no.1
Produccion mundial de azucar 1990-2002

150
120

Millones de ton.
o B8 8 8
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|.2 Los precios internacionales.

Como se sefalaba mas amiba, los precios del azdicar en el mercado intemacional son
variables. Dia con dia se observan cambios en sus cotizaciones. Basta que se sepa que
la produccién de un importante exportador como Cuba fue afectada por un fendémeno
climatolégico, para que las expectativas de precios se modifiquen al alza. De manera
similar, si se sabe que otro gigante azucarero como Brasil obtendra una zafra récord, es
seguro que las expectativas se orientaran en funcién de precios a la baja. A ultimas
fechas, fenomenos aparentemente inconexos como los precios del petrdleo tienen de
igual forma repercusiones en los precios del azicar. Las posibilidades de producir aicohol
a partir del jugo de la cafa de azucar, el cual es utilizado como carburante de los
automotores, hace que Brasil deje de producir azlcar en proporciones que
inmediatamente se reflsjan en sus volimenes de exportacion y, por ende, en las
cotizaciones intemacionales. Si en algun tiempo los avances tecnologicos permitieran
hallar usos altemativos que fueran igualmente rentables que la produccion de azucar en
los mercados protegidos, s seguro que el panorama azucarero mundial daria un vuelco

significativo.



Aligual que otros mercados de manufacturas, el azucar que se oferta y se demanda en el
mercado libre de azucar tiene sus referencias particulares. Las principales referencias
utilizadas para medir la fluctuacion de los precios intemacionales del azacar, son, con
sede en Nueva York, el llamado contrato no. 11, con el que se formaliza la venta de
azacar crudo o mascabado, libre a bordo en un puerto del caribe y sin incluir ni seguro, ni
flete de destino; con sede en Londres, Inglaterra, el contrato 5, en base al cual se
comercializa el azucar refinada, libre a bordo en un puerto de Europa. Ambos precios
estan dados en libras por centavos de délar. Respecto a la movilidad se pude decir que a
pesar de que los precios de ambos azicares mantienen tendencias de crecimiento o
decrecimiento similares, el diferencial de precios tiende a ser menor conforme las

cotizaciones del azlicar crudo son mayores, y mayor conforme el precio de esta declina.

Dentro de la literatura dedicada al comercio mundial del azucar, es comun encontrar
referencias a un ciclo que durante buena parte del siglo XX domin6 el comporiamiento
particular de los precios del azdcar. Este ciclo comenzaba con un incremento de precios
que bien podria ser provocado por una subita caida de la oferta o un repentino aumento
de la demanda, continuaba con un incremento de la produccion de paises y productores
deseosos de aprovechar la coyuntura (incremento que bien podia tardar uno o mas anos
si esa produccién derivaba de nuevas siembras que en el caso de la cana tardan
aproximadamente dos afios en dar su primer cosecha). Cuando el aumento de la
produccién igualaba primero, y sobrepasaba después, la demanda de los compradores,
jos inventarios subian y los precios tendian a descender incluso mas bajo que el nivel que

mantenia antes del ciclo.

Se puede decir que las ultimas apariciones de este ciclo clasico se dieron entre la primera
mitad de los afios setenta y los primeros afos de los ochenta. Continuando con una
tendencia alcista iniciada a finales de la década de los sesenta, entre 1970 y 1974 los
precios intemacionales sostuvieron un repunte espectacular que llegé en este ultimo afio
al extraordinario nivel de 29 centavos de dolar por libra del azdcar negociada en el

mercado de Nueva York {contrato 11). Presionados por el incremento de la preduccion y

? Al respecto puede verse Grupo de Paises Latinoamericanos v del Canibe Exportadores de Azicar
(GEPLACEA). Mamial sobre Comercializacion Internacional de Azicar | México.1985. Cap. 1l La estructura
de la keonomia Azucarera. pag 66,
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la acumulacién de inventarios, tan espectacular como su alza fue su caida, pues ya en
1978, los precios se ubicaban en 8.0 centavos de dolar la libra, es decir, menos de un
tercio del precio alcanzado cuatro anos antes. Nuevamente, desde 1979 se registré un
repunte gue en 1980 situd los precios a niveles semejantes a los de 1974. Aparentemente
esta fue la despedida de ios ciclos con crestas muy pronunciadas, pues en los arftos
posteriores y durante un largo periodo que abarca las dos dltimas décadas del siglo XX y
los primeros afios del siglo XXI, los precios han estado dominados por una tenencia
depresiva en la que se combinan precios muy bajos (hasta 4 centavos de délar 1a libra) y

precios bajos que, como maximo, han alcanzado los 13.5 centavos de ddlar por libra.

Grifica no. 2
Inventarios y precios intemacionales del azicar
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Si bien el llamado ciclo de los precios azucareros, en los Ultmos veinte anos ha
abandonado los movimientos extremos, este continud rigiendo en términos generales las
cotizaciones mundiales del azucar. Siguié siendo cierto que una acumulacién “excesiva”
de inventarios, repartidos en las bodegas de todos los productores y cuya magnitud
rebasa su consumo y sus reservas normales, conduce a un descenso de precios y que su
disminucién conlleva un movimiento contrario. El vinculo entre acumulacién excesiva de
inventarios y precios, es una tendencia que se vio confirmada en los noventa segun se

puede apreciar en la grafica 1-2. De acuerdo a este, una progresiva disminucion de



inventarios a partir de 1892 hizo que el precio ascendiera de 9.09 centavos de ddlar la
libra hasta tocar un techo de 13.43 centavos en 1995. Después de esa fecha se observd
el fenameno contrario pues el aumento de los inventarios ejercioé una presion de precios a
la baja. En 1999, cuando los inventarios alcanzaron un volumen inédito de 73 millones de
toneladas, los precios se desplomnaron en el transcurso de 1993 hasta tocar un piso de

5 51 centavos en marzo de 2000.

;Quién gano y quien perdid en esta “estabilizacion” de precios bajos? Obviamente
perdieron los grandes exportadores como Australia o Cuba {(México en menor medida) y
ganaron los compradores que eventual o regularmente se abastecen de azucar en el
mercado internacional. Sin embargo y por las razones que ya mencionabamos en el inciso
anterior, estos precios han sido incapaces de hacer que la demanda repunte en los

niveles que podrian esperarse dado este abaratamiento relativo del azucar.

I.3 Estrategias Comerciales.

Mientras el ciclo de precios clasico del azlicar se mantuvo vigente y este se caraclerizd
sobre todo por alzas y bajas muy pronunciadas en las cotizaciones del azdcar, resultaba
légico que exportadores e importadores estuvieran interesados en llegar a suscribir
acuerdos que permitieran estabilizar el mercado. Aparentemente estos acuerdos
resultaban mas del interés de los compradores que cada cierto periodo veian ascender
los precios y, en algunos casos, como se desestabilizaba su balanza comercial. Sin
embargo, también los exportadores tenian motivos para intaresarse por ese lipo de
convenios pues si bien en los afios de precios altos, los ingresos se multiplicaban, en los
afios de precios bajos lo que se multiplicaba eran los problemas y las necesidades
financieras. De hecho, la gran mayoria de los gobiemos, tanto de paises exportadores
como importadores, en prevencion de los efectos de ese ciclo de precios, habian creado
mecanismos legales e institucionales que buscaban compensar los costos y los beneficios

de los precios del azicar *.

* Una detallada exposicién de este asunto hasta medjados de los ochenta puede verse en GLPLACEA, op.
cit., Cap. VI. E1 Convenio Internacional del Aziicar. pags. 243-287.



En el caso de los exportadores, con las ganancias extraordinarias se crearon fondos
especiales que servian para apoyar a los mismos productores en las épocas en que los
precios declinaban. Aparentemente este mecanismo impedia que en las buenas épocas
los beneficios se privatizaran y en las malas los costos se socializaran en razén de los
apoyos fiscales otorgados a los productores de azucar. De igual forma, los gobiemos de
los paises importadores, si bien en las épocas de precios bajos, a través de un gravamen
impedian que los precios intemos descendieran proporcionalmente, esos fondos les

permitian subsidiar el consumo interno en periodos de precios intemacionales altos.

De acuerdo con esto, y dado que exportadores e importadores compensaban o intentaban
compensar los costos y los beneficios de las situaciones extremas, aparentemente habia
méas motivos para la adhesién a los convenios de regulacién, que para dejar que los
precios del azdcar se fijaran libremente y en funcion de fuerzas del mercado. Para los
paises consumidares se trataba de garantizar un abasto regular, sin sobresaltos y con un
precio exento de bruscas oscilaciones; para los productores el punto era el mantener
mercados cuya demanda otorgara certidumbre de venta y otorgara un precio lucrativo y
reditvable. No obstante la claridad del objetivo y la sencillez del esquema que estuvo en la

base de todos los convenios, al final de cuentas parece que todos fracasaron.

Como veremos mas adelante, si en la década de los noventa los grupos azucareros
mexicanos (con sus 60 ingenios) no fueron capaces de ordenar el mercado y estabilizar
los precios, uno puede imaginarse lo enormemente dificil que resulta armonizar y
mantener la cohesidon de decenas de paises y cientos de productores privados repartidos
en aquellos. Los problemas para mantener la cohesién, que comenzaban al momento de
decidir las cuotas de exportacion entre los productores (otra forma de llamar al reparto de
los ingresos), se agudizaban y aquella se volvia practicamente insostenible en el
momento en que los precios repuntaban y las ganancias, a pesar de las regulaciones, se
disparaban. Pasada la coyuntura de precios altos, y cuando estos se hallaban en
retroceso o en franca caida, los gobiernos productores buscaban la forma de concretar
acuerdos que pemmitieran, desde |la perspectiva de esa situacion, el respiro de la
estabilidad. Sin embargo, los compradores, bajo una argumentacién que no ocuftaba su
intencién de sancionar la “borrachera” de precios anterior aumentaban sus condiciones y

exigian otras nuevas y mas favorables, sobre los cuales negociar futuros compromisos. Al



menos desde el tratado de Bruselas, suscritc en 1931 y durante la mayor parte del siglo

XX, esa fue una historia recurrente.

Bajo la légica descrila , después de la asignacién de cuotas a los paises exportadores
manejada en el tratado de Bruselas, condicion que trataba de evitar tanlo el desabasto
como la saturacion del mercado azucarero, al Convenio Intemacional del Azucar de 1953,
se le agrego una escala de precios tope sobre la cual habrian de mantenerse las
cotizaciones del azicar. De acuerdo a este sistema, los ajustes a las cuotas asignadas,
aumentandolas o disminuyéndolas segin se tratara de incrementar o contraer la oferta,
servia como instrumento regulador de precios. Pero si eso fallaba se recurria a la banda

sabre la que, hacia arriba o hacia abajo, los precios no debian salir.

Seguramente teniendo como antecedente el espectacular repunte de precios regisirado
en 1974, después de su descenso el bloque consumidor considerd que a las cuotas y a la
escala de precios habria que adicionarle nuevas garantias de estabilizacion. Fue asi
como en el nuevo Convenio Intemacional del Azucar, negociado en 1977 y puesto en
vigor en 1978 se consideraba la formacién de un fondo para el financiamiento de
inventarios de azicar, instrumentado en la perspectiva de hacer efectiva la regulacion de
cuolas y precios en base a las existencias reales de producto. De esta manera si el precio
alcanzaba cierto nivel {19 0 20 centavos de délar la libra) se procederia a liberar azlucar

de las reservas a fin de que ia mayor disposicion del dulce permitiera bajar los precios.

Después de esos convenios, practicamente no hubo nuevos intentos de instrumentar
mecanismos de gran alcance que permitieran regular el mercado azucarero a partir de un
marco de reglas claras y ciertas. Un nuevo Convenio suscrito por los integrantes de la
Organizacion Intemacional del Az(car en 1992, por principio aprobo la liquidacion del
fondo para el financiamientos de inventarios, estableciendo objetivos mucho mas
modestos que aquellos que se habian manejado en décadas anteriores: recopilacion y
publicacion de estadisticas azucareras, evaluacién del mercado y el consumo, la

investigacion cientifica, etc.

i Qué motivé la pérdida del interés en armibar a convenios firmes y duraderos para el

trafico intemacional del aziicar? Como todo proceso de tal magnitud. este fue progresivo.



Un factor importante fue que algunos paises que tenian la posibilidad de hacerlo, optaron
por evadir el incierlo mundo de las importaciones de azucar fomentando la produccién
interna. Fue asi como la Comunidad Europea, que a mediados de los cincuenta importaba
el 34 % de su consumo, hacia principios de los ochenta no séle habia alcanzado la
autosuficiencia sino gue generaba un excedente igual a 47 % de su consumo. Los
mismos Estados Unidos que a mediados de siglo importaban el 45 % del azucar que
consumian, actuaimente importa no mas del 17 % de esa cantidad. En general, y quiza
con la excepcién de Japén que aun hoy adquiere del exterior mas del 60 % de su
demanda nacional, los paises desarrollados se fueron haciendo cada vez menos

dependientss de las exportaciones de azicar procedentes de paises subdesarroliados.

Otro hecho importante se refiere a que la conclusién o el rompimiento de acuerdos
especiales sobre los cuales algunos paises se habian sustraido de los vaivenes del
mercado libre, propici6 que un volumen creciente de azicar pasara a engrosar los
volamenes negociados en este mercado. Asi por ejemplo, la desintegracién del bloque
soviético hizo que el acuerdo con Cuba dejara de operar y las exportaciones de azucar
cubana a paises de Furapa oriental se suspendiera o se redujera sustancialmente, como
en el caso de la Federacion Rusa que paso de 2.9 a 1.6 millones de toneladas. A pesar
de que como en este Ultimo caso ese pais caribefio se vio obligado a disminuir su
produccién, hechos como el referido propiciaron que el azucar vendida y comprada en el
mercado libre subiera del 85% en 1980, al 95 % en 1998.

Limitada la dependencia de algunos paises industrializados respecto a las importaciones
de azlcar; situacién superavitaria de otros que incluso los obliga a ofertar en el mercado
sus excedentes a precios subsidiados (caso de la Union Europea), desproporcién entre el
fento crecimiento del consumo y el de la produccién que se ha venido expresando en
aumento de los stocks y precios estabilizados a la baja: realmente quedaban pocos
estimulos para que los importadores buscaran firmar acuerdos que muy probablemente
conllevarian la solicitud de los vendedores de acordarlos a precios superiores a los
vigentes en el mercado intemacional. Los bajos precios ademas han contribuido a
restarle importancia al tréfico mundial de azdcar pues segin estadisticas del Fondo
Monetario entre 1980 y el afo 2000, su peso relativo dentro de las exportaciones

mundiales descendio del 0.87 % al 0.12 %.



Si bien los instrumentos y los foros con y en los que se debate el comercio mundial de
aziacar han cambiado, las intenciones de los exporladores de abrir los mercados
protegidos y acabar con el subsidio a las exportaciones, se han mantenido inalteradas.
Ahora es en el seno de nuevos foros como la Organizacién Mundial de Comercio (antes
GATT)en donde se debate desde hace varios anos el proteccionismo al sector azucarero
practicado por varios naciones deficitarias importadoras, como los E.U.A., o naciones
superavitarias exportadoras e importadoras, como la Unién Europea. En los registros
histéricos de controversias se pueden contabilizar el que emprendié un grupe de paises
azucareros (Australia, Brasil, Colombia, Cuba, Filipinas, India, Nicaragua, Peri y
Republica Dominicana) en contra del régimen azucarero de la entonces Comunidad
Econdmica Europea en 1982; el de Nicaragua en contra del sistema de importaciones
estadounidense en 1983; y el emprendido por Australia en contra de los E.U.A. por el

mismo motivo en 1988 °.

|.4 La sustitucion de Productos.

Se dice que a principios del siglo pasado, en medio de otra de las fantas guerras
escenificadas por Francia e Inglaterra, Napoledén se propuso debilitar la fuerza
econémica de su rival, apoyando una investigacion que tenia como propdsite descubrir un
sustituto del azdcar que los ingleses extraian de la cafia cultivada en las llamadas Indias
Occidentales. Los experimentos fruclificaran y en 1812 el quimico francés Delessert le
pudo presentar a su emperador las primeras barras de azucar extraida de la remolacha.
ta historia cuenta que Bonaparte quedd tan impresionado que en ese momento se quito
ta cruz de La Legién de Honor que llevaba puesta y la prendié en el pecho del quimico
francés ®. El asunto ciertamente no era para menos. Fue la primera vez que la economia
del azicar de cafia se vio afectada por la presencia de un sustituto del azacar que de
entrada propicié que de la noche a la mafiana las Indias Occidentales (como Jamaica)
pasaran de la riqueza a la pobreza. Las repercusiones del hecho sobreviven aun en
nuestros dias. Actualmente la produccion de azicar de remolacha representa el 26 % de

la produccion mundial de azucar y aunque su participacion relativa ha ido disminuyendo



paulatinamente no cabe duda que sin su presencia el panorama de la industria azucarera

mundial seria muy distinto.

De igual manera, a principios del (ltimo cuarto del siglo veinte, algunas empresas
privadas de Ia industria agroquimica comenzaron a destinar recursos para la investigacion
de nuevos edulcorantes que les permitiera sustituir tanto el az(car de cafia como el de
remolacha. Aunque algunos autores han indicado que el estimulo principal de esta
btisqueda provino de los altos precios del azicar registrados a finales de los setenta y
principios de los ochenta en el mercado mundial, todo parece indicar que la motivacion
principal provino de la posibilidad de apropiarse de parte de lo que bien podria ser
llamada la “renta azucarera”, existente en los mercados de edulcorantas protegidos como
el de los EUA y México. A principios de los afios setenta, el descubrimiento de una
enzima capaz de convertir la glucosa del maiz amarillo en fructosa, derivo en lo que hoy,
con todo el perfeccionamiento tecnolégico de por medio, se conoce como Jarabe de Maiz
Rico en Fructosa, conocido también de manera abreviada como HF, por sus siglas en

ingles {High Fructose Syrup).

Que el desarrollo de esta tecnologia se haya dado sobre todo en los E.U. no es algo
gratuito. En primer lugar, esta la presencia de un enorme mercado en expansion que
actualmente se haya constituido por cerca de 280 millones de personas con ingresos per
capita de los mas altos del mundo. En segundo lugar, como ya se sefialaba, la materia
prima de este jarabe es el maiz amarillo, producto agricola del cual E.U. es primer
productor. De acuerdo a las estadisticas de fa F.A.O., en el afio 2000 este pais registraba
una produccién de 253.2 millones de toneladas de maiz (43 % del total mundial) y
mantenia una productividad promedio de 8.6 toneladas por hectarea, una de las mas altas
del mundo’. En tercer lugar, esta el hecho de que por cada tonelada de maiz los
productares de jarabe rico en fructosa pueden aprovechar alrededor del 40 % en la

elaboraciéon de otros productos comerciales (almidones, alimento para animales, etc.)

: Bhagwau. Jagdish, Obstacidos al Comercio Internacional, Ediciones Gemika. México, 1994, Apéndice 1,
Casos de Resolucion de Disputas en el GATT, pags. 113-143
6Rm.hm Curson . LA., Comida v Civilizacion. Alianza Editorial, Madrid, Espaiia, 1996, pag. 177

" INEGL. El Sector Alimentario en Mévico 2001 Ags. México, 2001, Cap. 8. Comparacienes Inlernacionales,
pag 278



cuya venta abarata el costo neto de la materia prima utilizada en la fabncacién de

fructosa.

Desde un inicio, la competitividad de la HF le ha permitide a la industria almidonera ganar
una creciente participacion en el mercado de edulcorantes. En 1999, por ejemplo,
mientras que en México fa produccion de una tonelada de azucar refinada mantenia un
costo de 417 délares, elaborar una tonelada de jarabe de maiz no. 55 base seca, solo
representaba un costo de 263 ddlares, y de 235 dodlares en el caso de los E.U. Para
mayor contraste hay que sefalar que en ese mismo ano, una tonelada de la misma
azucar refinada vendida al mayoreo tuvo un precio de 570 délares en México, y de 595
délares en los E.U.A. Sobre esa base, resulta explicable porqué mientras que en 1975 el
consumo de azicar a nivel mundial fue de 76 4 millones de toneladas y la HF fue de 0.7
millones de toneladas, para el aio 2000 los consumos respectivos fueron de 130 millones
contra 12.52 millones. Segun se puede ver en 25 anos la relacion consumo de HF /
consumo de azGcar a nivel mundial subid del 1.0 % al 9.6 %. Hay que insistir, sin
embargo, en el hecho de que el consumo del jarabe de maiz de alta fructosa, se haya
significativamente concentrado en el mercado de América del Norte (Canada, los EUA y
México) el cual, en el afio 2000, representaba el 70 % del consumo mundial, situacion que
contrasta con el caso de la Unién Europea, por ejemplo, la cual sélo participaba con el
23%°8

Por las razones que ya hemos sefalado, el consumo de HF ha sido particulamente
acusado en los EUA Sitomamos en cuenta que entre 1992 y 1999 el consumo per capita
de fructosa y azucar paso de 53.1 a 81 kg., pero que la fructosa ascendi6 de 234 2 29.9
kg., tenemos que un poco mas del 80 % del crecimiento total del consumo de escs
edulcorantes es explicado por el aumento en el consumo de fructosa. Dada su condicién
liquida, el jarabe de maiz de alta fructosa es susceptible de posicionarse rapidamente en
mercados especificos como el de las bebidas carbonatadas, bebidas endulzadas sin gas

y jugos.

* Vuilleumier. Steve. Global Sweetenier Guilook, present W the 24 th. Annual Seminar On Puschasing,
MeKeanv-Flavell Company, Inc. June, 2001



Si bien la presencia de la fructosa, como bien sustituto, era factible que provocara
reacciones haostiles por parte de los productores del articulo desplazado, en este caso los
azucareros, en los EUA se dieron factores que condicionaron una convivencia mas o
menos pacifica. En primer lugar, el hecho de que este pais sea deficitario en la
produccion de azdcar, abrid un margen de maniobra para que la fructosa entrara sin
desplazar a la produccion interna de azacar. De hecho, entre 1991 y 1996 las
importaciones nelas de azdcar de los E.U. fueron decreciendo continuamente (1.7 contra
1.1 millones de toneladas para cada uno de esos afos), y si las compras aumentaron
después, ello se origind mas bien en una disminucion de la produccién intema que fue
compensada con imporiaciones. En segundo lugar, el hecho de que la matena prima
utilizada para la produccion de fructosa fuera el propio maiz estadounidense propicio una
alianza con un poderoso sector agricola nacional cuya influencia pudo haberse invocado
en caso de que una fuerte oposicién a la entrada de la fructosa asi lo hubiera requendo.
En tercer lugar, en caso de una relativa saturacién del mercado interno, los productores
de fructosa de los EUA tenian la altemativa de buscar la colocacion de su producto en
otro gran mercado consumidor: México. Como se verd mas adelante, esta solucion se
convirtié en fuente de problemas para el pais, y en motivo de una friccion comercial y

politica que aun no termina por resolverse.



Capitulo |l Los antecedentes
IL1 Infraestructura y bases institucionales.

Las particularidades que actualmente mantiene la industria cafiera nacional, se fueron
definiendo a lo largo del sigio veinte en vinculo directo con la histona politica y social del
pais. A pesar de la violencia revolucionaria que se desaté iniciada la segunda década del
siglo, se puede decir que desde que concluyd la lucha armada y hasta el cierre del
sexenio de Abelardo Rodriguez, la estructura de la industria azucarera mantuvo los
rasgos basicos que la caracterizaron durante el porfiriato: los ingenios eran unidades
productivas cuyos propietarios poseian tanto las fabricas procesadoras de azucar como

los campos dedicados a la siembra de su materia prima, es decir, la caia de azucar.

A pesar de que entre 1915 y 1924 el reparto agrario fue practicamente nulo, y que en el
periodo de 1924 — 1934 este abarco alrededor de 6.5 millones de hectareas, no fue sino
hasta el sexenio de Lazaro Cardenas cuando la reforma agraria se constituyd en un
fendmeno social y politico trascendente, pues si durante el régimen cardenista se
distribuyeron entre los nuevos ejidatarios casi 18 millones de hectareas, en los cuatro
sexenios posteriores, es decir hasta 1960, la tierra afectada por este reparto abarco otros

23 millones de hectareas’.

En el caso particular de la industria azucarera, la aplicacién de la reforma agraria implico
la separacion de la propiedad de las fabricas y la posesion legal del campo dedicado a
producir y abastecer a los ingenios de cafia. Este hecho fue sin duda alguna de suma
importancia ya que se constituyé en la base sobre la cual se origind esa compleja,
variada, cambiante, y en algunos casos rispida relacién entre los industriales azucareros
y los campesinos y pequefios propietarios productores de cafa. En este sentido no resuita
extrafio que después del sexenio cardenista, a principios de los anos cuarenta el gobiemo
federal haya expedido los decretos con los cuales se normaron las obligaciones y
derechos de industriales y caferos, y se especificara la metodologia para determinar el

precio que se deberia pagar por la cafia de azdcar comprometida para cada ingenio.

20



Las politicas aplicadas en la esfera de ia agricultura permitieron que entre 1930 y 1980 la
superficie cultivable pasara de 14.6 a 23.2 millones de hectareas; que el area beneficiada
por obras de imgacion, la cual en 1930 llegaba apenas a 20 mil hectareas, ascendiera a
4 1 millones de hectareas a mediado de los ochenta; y que gracias al reparto agraric el
numero de ejidos y comunidades dedicadas a la agricultura se transformara de 4 mil 200
en 1930 a 22 mil 700, en 1970°. Paralelamente a estas transformaciones, y seglin se
puede ver en el cuadro 1-ll la superficie dedicada al cultivo de la cafa de azacar registrdé
un crecimiento paulatino y persistente a lo largo de siete décadas. Ciertamente las tasas
de este crecimiento, como cabria esperar, no fueron uniformes. Altas en un principio (87
% de aumento en los afos cuarenta respecto a la década anterior) fueron decreciendo

paulatinamente hasta alcanzar un 8 % en la (itima década del siglo XX.

Cuadro no. 1-11
Principales indicadores de la [ndustria Azucarera, promedios por década
Superfice Cafia Molida Azicar
Perioda Cortada Bruta Producda Rendwmuenio en  Rendimmnto Toneladas de
(milesde has)  (melesdelon )} (milesdeton) Campo Enfabrca Azdcar porHa,
19311940 815 38283 2621 467 8.5 a9
1941-1950 1525 77849 4539 507 92 47
1951-1960 2536 13.810.1 9514 541 8.9 47
1961-1970 358.8 21.566.3 19383 596 g0 54
1971-1880 440 5 29,427.0 2.596.3 66.7 88 59
49811990 511.0 352811 3.188.0 690 9.0 8.2
1991-2000 556.3 40,305 0 42345 726 10.5 786

Fuente Para los periodos 1930-1960. INEGI, Estad(sticas histénica de Mexico, México, 1994, para los penodos 1960-2000,
Camara Nacional de las Industrias Azucarera y Alcoholera Resumen de Produccidn. zafras 195960-1989/99, oclava
edicion, Méxco, mayo de 2000,

La produccidn de cafia se expandio tanto por el aumento de las tierras cultivadas como
por el aumento de la productividad. Con cifras menos espectaculares pero tamiién
manteniendo su tendencia al alza, en promedio la cantidad de toneladas de cafa por
hectarea entre 1930 y 1990 se elevd un 47 %, subiendo de 46.7 a 69 ioneladas por
hectarea, lo cual significa que la contribucidn de la productividad fue menor al de Ia

incorporacién de nuevas tierras al cultivo.

Conforme el campo aumentd en cantidad y calidad (mas lo primero que io segundo), la
capacidad de la industria para procesar la cafia producida hizo otro tanto. En el transcurso
de esas seis décadas consideradas, la cafa bruta molida se multiplica por ocho, mientras

que la produccién de azicar se eleva mas de 11 veces. Sin embargo, de acuerdo a los

"Presidencia de 1a Republica v Nacional Financiera, 30 -sias de Revolucion Mexicana en Cifras. Méxieo
1963 pag. 45
S INEGI. Estadisticas Historicas de Mévico. México. 1904 pags. 442 v 1029



datos disponibles, los indicadores de productividad de las fabricas de azicar (al menos
los promedios nacionales) no cbservan una tendencia uniforme. Segun se puede ver, en
las primeras tres décadas consideradas, los rendimientos en fabrica (el porcentaje de
sacarosa por cada tonelada de cafa) mas que crecer observan un declive paulatino
pasando del 9.5 en los afios treinta al 8.9 en los afos cincuenta. A pesar de la
recuperacion posterior, el comportamiento de este indicador es ematico pues incluso hasta
finafizar los afios ochenta nunca alcanza el promedio registrado seis décadas atras. Estos
datos, incluido el del rendimiento de azicar que a pesar de su recuperacion también
registra retrocesos, son indicativos de los problemas a los que se tuvo que enfrentar la

industria en el transcurso de esas décadas.

11.2 La intervencién del estado

De acuerdo a lo que se ha visto, puede decirse que en mas de un sentido la industria
azucarera, y bien podriamos decir que de hecho la totalidad de la economia mexicana
después de la Revolucion, fue un producto combinado de iniciativas personales y
acciones publicas, actividades empresariales privadas y paricipacién estatal. El poder
publico no solo creé la infraestructura sobre la que instituciones de crédito, agncultores,
industriales, obreros, técnicos y comerciantes, financiaron, produjeron y comercializaron el
azucar. También fue el formador de las organizaciones sociales y de toda esa
infraestructura politica institucional en base a la cual se conformo el espacio propicio para
las inversiones, el ahorro, los negocios licitos y otros no tan ilicitos: centrales campesinas,
sindicatos obreros, asociaciones de industriales. Sus acciones en este sentido, y en un
nivel mas general, transformaron la economia, ampliaron el mercado intermo, e
incentivaron e crecimiento demografico de una poblacién que poco a poco dejé de ser
rural y se aglutind en nicleos urbanos que modificaron sus referencias culturales y sus

patrones de consumo.

En varios aspectos, el comportamiento del mercado intemo del azicar en la época
posrevolucionaria es muy semejante al del comercio mundial y sus ciclos de precios que
ya describimos. Los afios en los que la produccion supera la capacidad del consumo
interno y los precios se desploman, son tiempos dificiles para la industria, sobre todo si
estos se combinan también con ciclos depresivos de los precios intemacionales. Para

fortuna o para desgracia de esta industia desde un principio el estado se mostro



dispuesto a evitar o amortiguar los efectos de estos ciclos recurtiendo a todo tipo de
regulaciones administrativas. Desoyendo la opinion de los grupos empresariales que
consideran que esos ciclos depuraban la industria y eliminaban a las fabricas ineficientes
{quiza una forma de decir también que elimina a indeseables competidores), el estado
apostd por las regulaciones y una intervencidn cada vez mayor en todos los aspectos que

tenian que ver con la industria azucarera 5,

Los objetivos declarados de las politicas implementadas después de la crisis de 1927 ya
prefiguran lo que con mayor o menor profundidad, énfasis o estilos sexenales, seran las
lineas rectoras de la participacion estatal: fomentar el consumo interno, sobre todo
industrial; tecnificar las aclividades de campo; introducir variedades de cana mas
productivas; crear y fomentar instituciones de crédito que otorguen financiamiento a
industriales y cafieros;, promover estimulos fiscales a la actividad. Los nombres dados a
los primeros organismos creados para equilibrar la produccion y el consumo no son nada
gratuitos: Compania estabilizadora del Mercado de Azucar y Alcohol, S.A., organismo
empresarial, y la Comision Estabilizadora del Mercado de Azicar y Alcohol, instituida para
implementar politicas coordinadas entre los industriales y el estado. Para que no cupiera
duda respecto a esta voluntad reguladora, en los primeros afios de los treinta se llego
incluso a destruir plantaciones de cafia a fin de implementar un control efectivo de la

oferta.

Bajo esta perspectiva, practicamente no hubo un aspecto relevante de la industria que no
contara con la atencién de un crganisma creado con tal proposito. Por el lado de la
comercializacion, desde 1938 y hasta 1983 se conté con la Unidn Nacional de
productores de Azdcar, S.A. (UNPASA). Por lo que toca al financiamiento se pueden
contabilizar al Banco Azucarero (1938), al Fideicomiso de Azdcar (1949), y a Financiera
Nacional Azucarera, S.A. ( 1953), convertida una sociedad nacional de crédito en 1985.
Para atender los aspectos tecnoldgicos y de investigacion se creo el Instituto Mexicano
para el Mejoramiento de la Cafia de Azlucar (IMPA). De esta manera, el estado, ya

contando con una representacion en los consejos de administracion de [as

* Una amplia exposicion det desarrollo de la Industna Azucarera entre fines de la decada de los veinte v
finales de los ochenta. s¢ encuentra ern Horacio Crespo. EU Al Historia del Azicar en México. dos vol.
Azicar. SA. v El Fondo de Cultura Econdmica. México 1988 Vol L Cap. 6, Las Organizaciones
Empresanales v el estado Mexicano. paps. 944-1003.
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comercializadoras, ya como fiduciario en los fideicomisos o como accionista mayoritario
en las sociedades nacionales de crédito, mantuvo una participacién que con el tiempo
pasé de relevante a decisiva. Progresivamente, lo que en un principio fueron instrumentos
para aplicar politicas consensuadas entre los sectores, sobre toda y principalmente con el
industrial. se convirtieron en mecanismos con y a través del los cuales el estado

implermentaba las estrategias sustantivas del sector.

1I.3 Precios relativos y consumo

Si uno de los objetivos principales de la politica azucarera fue el procurar aumentar et
consumo interno hay gue decir que este fue cubierto a satisfaccién. A partir de la cuarta
década del siglo se opera un persistente y continuado aumento det consumo de azicar
que no parara hasta concluir la década de los ochenta. Como se puede apreciar en base
al cuadro 2-ll el consumo percapita progresivamente pasa de 18 a 48 kilogramos entre
1940 y 1990. Estamos hablando entonces de un consumo gue se eleva un poco mas del
160 par ciento en el transcurso de 50 afios. Como ya se senalaba en el capitulo anterior,
este aumento se da sobre todo a través de la produccion de una enomme variedad de
articulos manufacturados que utilizan al azdcar como insumo. De hecho la participacion
de la industria como consumidora de azucar se eleva del 15 % que mantenia en 1950 a

mas del 50 % en el transcurso de toda la década de los ochenta.

¢ Cuéles fueron las bases sobre las que se dio esta expansién del mercado interno
azucarero? Segin se sabe existen al menos dos maneras sobre las cuales puede
aumentar el consumo de un bien. Una de ellas es que la productividad de la economia en
su conjunto crezca a tasas mas o menos uniformes, y se mantenga la proporcion de los
precios relativos. Otra es que algunos precios aumenten mas que otros y la
proporcionalidad de los valores relativos se altere. La primera aitemativa beneficia en
general a todos. La segunda beneficia a algunos y perjudica a otros. En el caso particular
del azticar todo parece indicar que sucedi6 lo segundo, pues mientras su precio nominal
se rezagaba o se mantenia practicamente congelado, otros precios, incliido el del

trabajo, el salario, aumentaba, y, con él, su capacidad de compra.

Medido en términos de azlcar, el salario minimo ctorgado en la ciudad de México observa

una disminucion a lo largo de la quinta década del siglo, ya que si en 1938 con un dia de



salario minimo se podian comprar 8 kg. de azicar, en 1950 esa capacidad de compra ya
habia descendido a 46 kg. Pero a partir de esos afios comienza una larga onda
ascendente que bien podria ser catalogada como la época de oro de los salarios en
México. Lo que sucedido con otros bienes salario también acontecié con el azucar. El
progresivo abaratamienta del dulce propicié que en 1976, con un dia de salario minimo
pudiera adquirirse 37.1 kg, lo cual significa que en relacién a 1950 la capacidad de
compra del salario se habia multiplicado por 7 en términos de azucar. Este parametro es
mas o menos coincidente con el consumo percépita de azdcar medido en base al
consumo interno y que comprende el consumo doméstico y €l industrial, lo cual quiere
decir que el abaratamiento del azucar fue de igual manera beneficioso para industrias

productoras de bienes endulzados con azucar.

.4 Ganadores y perdedores,

Pero si esite fue el resultado de la politica azucarera, sobre quien o quienes recayo el
costo de tales politicas? Iniciaimente y de manera directa sobre los productores de cafa y
los ingenios. Indirectamente y a la postre sobre |a economia en su conjunto. Ciertamente
resultaba dificil que el deterioro del valor relativo del azlcar dejara sin afectar los ingresos
reales de cafieros e ingenios. Respecto a los primeros, las cifras indican que si bien Ia
rentabilidad. promedio de una hectarea sembrada de cafia crecio a lo largo de toda la
década de los cuarenta, a partir de esa época el rasgo distintivo fue su declive paulatino al
menos hasta fines de los setenta. Medida siempre en téminos de valores medios, esa
rentabilidad bajé de mas de 300 salarios minimos a fines de los cuarenta a 130 al concluir

los afios setenta®.

Sin embargo, detras de esas cifras agregadas se ocultaban diferencias importantes. Se
sabe, por ejemplo, que a finales de los sesenta de un censo de 79 mil caneros, casi el
cincuenta por ciento percibia ingresos anuales de 0 a 3,600 pesos anuales, valor este
Uitimo equivalentes a un tercio de los ingresos de un trabajador urbano con salaric minimo
en un ano, el cual se ubicaba en 10,200 pesos. En cambio, el otro cincuenta por ciento
mantenia ingresos que iban de los 3,600 a 24,000 pesos. Como era de esperarse la

magnitud de los ingresos era proporcional a la extension de las parcelas y a la

* Instituto Nacional de Estadistics Geografia ¢ Informatica. Estadisticas Histéricas de México, op. it pags.
439-440
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disposicién de todos los elementos que condicionan una buena o aceptable productividad:
sistemas de riego, crédito oportuno para la compra de fertilizantes, variedades de cara de

alto rendimiento, etc. °.

En medio de esta situacion, los trabajadores de la industria, sin embargo, fueron capaces
de hacer crecer sus ingresos reales y sus prestaciones laborales de manera sostenida, al
menos hasta finales de los setenta. Asi, mientras que entre 1962 y 1972 los incrementos
salariales promedio conseguidos mediante revision de contrato alcanzaron casi el 50 %, el
indice de precios de la alimentacion en la Ciudad de México registraba una subida de sélo
31 %. Todavia dentro del periocdo que el presidente Echeverria llamé “desarrollo
compartido”, de 1973 a 1976 los salarios nominales promedio de la indusiria azucarera
se elevan 134 % frente a los precios de la alimentacion que suben 74 %. Pero mas alla
de esto, el progresivo fortalecimiento del sindicalismo azucarero propicié que incluso las
demandas salariales pasaran a segundo plano, concentrandose las negociaciones en
alcanzar todo un conjunto de prestaciones relacionadas con la vivienda, la seguridad
social, los servicios médicos, la capacitacion, el turismo social elc., cuyo costo gravitaba

sobre {os ingenios y los recursos fiscales que el estado inyectaba a la industria®.

La administracién y la practica congelacion de precios del azicar también tuvo sus
repercusiones en la salud financiera y en las condiciones técnicas y operativas de los
ingenios. Algunos estudiocs revelaban que si en 1961, siete ingenios de una muestra de 43
registraban pérdidas, en 1968 32 de 53 (57 %) ya estaban en esta condicién. Fue
precisamente en el transcurso de esta década cuando 17 ingenios se vieron precisados a
cerrar. En esos anos los datos técnicos indicaban que frente a 16 ingenios con equipos
modemos, 29 mantenian unos que eran semiobsoletos, en tanto que otros 19 poseian
otros clasificados como totalmente obsocletos. En concordancia con esta situacion, a fines
de los setenta un estudio de Nacional Financiera concluia que de los 68 ingenios en
operacion, 24 de ellos (35 %) no eran viables desde el punto de vista financiero, siendo

solventes solamente 15, es decir el 22 %’

* Gullaga, Roberto. Aziicar: Ticnpos Perdidos. Fdiciones Ll Caballito, México. 1984, pag. 109
® D¢ acuerdo a un estudio de la CNIAA el conjunto de prestaciones concedidas entre fines de los sesenta v
desaparceidas a principios o mediados de los noventa representuron una erogacion para la mdustria en su
conjunto de 12.7 miles de millones de pesos a valor presente de julio de 2000, “Demandan Industriales al
Sindicato Azucarero; piden cambios at Contrato Ley™. en Tzieur v Fructosa. octibre de 2000

Véase Gallaga, Roberto. op. cit. pdgs. 63-73



Las expectativas respecto a un bajo nivel de rentabilidad mas bien desestimuld las
reinversiones o las nuevas inversiones y alentd el desvio de recursos hacia otros
sectores donde las perspectivas de mejores ganancias eran mayores. El hecho de que el
gobierno federal se hubiera convertido en la instancia que controlaba el crédito otorgado
al sector (primero a través de Financiera Nacional Azucarera, S.A. constituida en 1953,y
transformada en 1985 en Financiera Nacional Azucarera, S.N.C.) y que este fuera usado
como un instrumento de control de los industriales y, por medio de estos, de los caneros,
fue creando una situacidn en la que no eran raros los casos de corrupcion en fos que

participaban funcionarios pablicos, algunos empresarios y hasta lideres campesinos.

I1.5 Estatizacion y privatizacién

La profundizacion de este proceso que combinaba precios controlados, costos altos y
descapitalizacién, empujé al estado a tener un papel cada vez mas protagénico en la
industria. Ya se sea recibiendo en dacién en pago ingenios insolvenies (elegante forma de
flamar a la confiscaciéon de chatarmra y que hasta 1975 habia comprendido nueve ingenios)
ya sea construyendo fabricas nuevas bajo la perspectiva de satisfacer la demanda futura
( fueron 5 los ingenios construidos entre 1964 y 1876), el caso es que si para mediados
de los setenta con 30 ingenios en su poder el estado manejaba el 51 % del azucar
producida, para 1988 con 52 ingenios ya era el responsable de un poco mas del 74 % de
la produccién total. Pero ¢hacia donde conducia todo eso? En 1987 sdlo 17 ingenios
paraestatales, es decir el 33 %, habian amojado utilidades; los costos de operacién eran
un 14 % superiores a los ingresos; en tanto que la mayor parte de la gran masa de
recursos fiscales aportados por el gobiemno federal se destinaban a la amortizacion de la

duda y al pago de pasivos, todo ello en detrimento del gasto de inversian®.

A pesar de que algunos indicadores operativos de los ingenios estatales mostraron una
leve mejoria entre mediados de los setenta y finales de los ochenta, a final de cuentas la
administracion federal reconocié que el deseo de poner azucar barata en manos de los
mexicanos resultaba muy costoso. En medio de una situacion totalmente distinta a la
experimentada décadas atras, que constrefiia su margen de maniobra y que se distinguia
por una crsis financiera sin precedentes, el estado decidié dar un giro radical a su

estrategia azucarera. Bajo esta perspectiva, procedié a cerrar 4 ingenios y a vender

® Azicar, $.A. de C.V. Informe de Labores, 1987-1988 Anexo, pags. 57-78



durante 1988 otros diez que eran productores del 21 por ciento de la produccion nacional
(760.6 mil toneladas). Mas adelante, en octubre de 1988 y ya por concluir el sexenio de
Miguel de la Madrid, se aprobd la venta de un segundo paquete que a final de cuentas
terminé por englobar al total de los ingenios paraestatales, concluyendo asi una larga

historia de participacion del estado en la produccion directa del azucar nacional.

Cuadro no. 21
Partlcipacién parcentual de la industria azucarera en el PIB y el empleo nacional

En el Producto intemo Bruto PEA Ocupada
Canpo y Total de
ARo Industria Alimerdos, Fabrica fabrica
Manufactu Bebidas y Respecto al | respectoala
Nacional rera tabaco Total ind. manufac-

Nacional 1/ turera .2/

1880 048 236 6.97 nd nd
1870 040 1.69 6.05 27 83
1980 026 1.03 4.36 1.7 47
1990 0.24 1.16 491 13 - 1.2
2000 013 062 2.46 10 07

1/ induye obreros y empleados de fabrica, productores de cafa, cortadores, y
asalariadoe de campo. .

2/ Incluye solamente empleados y obreros de las fibricas

Fuerte: Para e PIB de 1960-1980, INEGI-Programa de Naciones Unidas para el
Desamollo, Sistena de Cuentas Nacionaies do México, México, 1887, para el PIB y ef
empleo de las manufacturas y de la Division | de 1990-2000, INEGI, Sistama de Cuertas
Nacionalas de México, Cuenias de Dienes y Servicios, 19881999 y 19952000, México,
2001; para la PEA ocupada nacional 1970-1980, INEGI, indicadores Sociodemogrificos
{1930 — 1998), México, 1989_; para el emplec en la industria manufacturera 1970-1980,
Salinas de Gortari Carlos, Sexto Informe de Gobierno 1994, Anexo, Poder Ejecutivo
Federal, 1994

¢ Cuales fueron los resultados agregados de las politicas azucareras sequidas durante las
décadas anteriores a los noventa? Aungue la industria azucarera siguié manteniendo un
considerable rango de importancia, su peso relativo en el conjunto de la economia y del
empleo registrd importantes variaciones en el periodo. De acuerdo 2-ll se aprecia que
respecto al PIB nacional la presencia del sector fue decreciente pues pasé de 0.48 en
1960 a 0.24 % en 1980 del producto total. Mismo fenémeno se observa cuando se
analiza su participacion en el total de la industria manufacturera y en el sector productor
de alimentos, bebidas y tabaco, pues mientras que en la primera en el mismo periedo baja

de 2.36 % a 0.62 %, en el segundo lo hace de 6.97 % a 2.46%. Una tendencia similar se
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percibe al medir el pesa relativo del sector azucarero en el empleo. Considerando todos
los empleos directos generades por la industria y el campo canero, se tiene que el sector

ve descender su participacién de 2.7 que registraba en 1970 a 1.3 en 1990.

1.6 El auge exportador

A pesar de que las exportaciones fueron consideradas en repetidas ocasiones como una
alternativa para el desarrollo de la industna azucarera, estas no fueron acompanadas de
la aplicacién de poiiticas sistematicas en ese sentido. En consecuencia las ventas al
exterior fueron en general acciones encaminadas a dar respuesta a situaciones de
coyuntura como la excesiva acumulacion de inventarios o el aumento significativo de las
cotizaciones internacionales. No obstante la conjuncién de diversos factores extemnos
(dentro de los que se pueden mencionar los mismos precios mundiales, el cambio de la
politica azucarera de los EUA después de la revolucion cubana, y la obtencion de una
cuota para la venta de azicar mexicana dentro del marco del Convenio Internacional del
Azlcar) propiciaron la existencia de un amplio periodo en el que las exportaciones dei
dulce alcanzaron un nivel considerable. Fue asi como enire 1961 y 1974, las
exportaciones en promedio superaron las 500 mil toneladas anuales, figurando afios en
las que estas rebasaron las 600 mil toneladas. Ello explica de igual manera el hecho de
que la participacion de las ventas de azdcar dentro de las exportaciones totales haya
subido de! 0.5 % en 1960, al6.3 % en 1970.

No obstante cuando esas condiciones coyunturales desaparecieron, y sobre todo cuando
el declive de la produccion fue acomparnado de una expansion del mercado intemo, las
exportaciones dejaron de contar con los estimulos necesarios para mantener la dinamica
observada a lo largo de los anos sesenta y principios de los setenta. Ello explica el hecho
de que desde 1975 y hasta 1995, excepto un corto periodo de cuatro afios que se ubica
entre 1986 y 1989, las exporiaciones de azucar practicamente desaparecen del escenario
como un fenémeno econémico significativo. Como veremos mas adelante, no sera sino
hasta la segunda década de los noventa cuando la recurrencia al mercado mundial se

convertira en una necesidad ineludible para la industria.



Capitulo Hl La industria azucarera en el periodo 1990-2001
I1l.4 Las tendencias generales.

El proceso de privatizacién de una importante industria como la azucarera era inevitable
que generara negociaciones y acuerdos sobre los cuales cada sector buscaba poner a
resguardo sus intereses y garantizar el cumplimiento de las expectativas que el hecho le
provocaba. De esta forma, tan pronto el primer paquete de ingenios fue licitado en 1989,
industriales, cafieros, obreros, y gobiermo federal aceptaron formalizar una serie de
compromisos que debian perfilar el desarrollo futuro de la industria’. Dentro de los que
competian a los empresarios azucareros estaban el incremento de la produccion a una
tasa anual de 3.7 % a partir de la zafra 90/91, y el llevar a cabo toda clase de inversiones,
incluyendo las coinversiones con los caferos, a fin de elevar la productividad tanto en

fabrica como en campo.

Por su parte los cafieros se comprometieron a aceptar la eliminacién progresiva del pago
de la cafa sobre rendimientos minimos, y a acatar las regulaciones de un nuevo decreto
canero, uno de cuyos puntos principales se basaba en el pago de su matena prima de
acuerdo al contenido de sacarosa en cafia. Menos exigentes y mas dispuesto a dar que a
recibir, el sindicato de trabajadores se obligd a apoyar todas aquellas medidas que
elevaran la productividad de la planta sindicalizada, incluyendo los reajustes de personal
en razon de |a capacidad productiva y las necesidades reales de los ingenios. Por dltimo,
uno de los principales compromisos del gobiemo federal se referia a la elaboracién, por
consenso, de un nuevo decreto cafiero, y a vender el resto de los ingenios que aun

mantenia como patrimonio publico.

Dada la imporiancia del compromiso gubernamental respecto a un nuevo decreto cariero,
un ano y meses después de que ese convenio fuera suscrto, se dio a conocer el
documento que regularia a partir de entonces las relaciones entre industriales y
productores de caha’ Declarando iniciaimente como de interés plblico la siembra, el
cultivo, la cosecha vy la industrializacidén de la cafa de azicar, este decreto establecié la

creacién de un organismo de supervision (et Comité de la Agroindustria Canera); sanciond

[Fay : . -~ - v .
Camara Nacional de las Industnias Azucarera v Alcoholera Compendio de Leves, Decretos y Convenios de la
Indusiria Azncarera, México, 1994, Convenio de Reestructura del Sector Azucarero, pags. 121-129



la existencia de un contrato Onico para formalizar la compra venta de cafia; dio paso a la
creacion de una institucién para la solucion de disputas (Junta Federal de Conciliacion y
Arbitraje de Controversias Azucareras), establecio los mecanismos para medir los
contenidos de sacarosa de la cafia molida; y determind los precios del azicar que
deberian servir de referencia para el pago de Ia cana. Pero sobre todo este ordenamiento
legal fijé el porcentaje que del ingreso por venta de aztcar deberia corresponder al canero

por su materia prima: 54 % del precio al mayoreo de un kilogramo base estandar.

Vistos en perspectiva puede decirse que a lo largo de la década de los noventa algunos
de los objetivos propuestos para el desarrollo del sector fueron debidamente cubiertos, en
tanto que algunos sodlo lo fueron parcialmente. Si se observa las cifras agregadas que se
presentan en el cuadro lll-1 se verd que las tendencias en practicamente todos los
renglones fueron positivas. Asi, entre los ciclos 90/91-99/00 mientras que la superficie
sembrada se vio incrementada en mas de 120 mil hectareas, la superficie industrializada
hizo un movimiento similar con 80 mil nuevas hectareas. Mas siembras y nuevas
cosechas dieran como resuliado que la cafa molida ascendiera de 38.2 a 42.1 millones
de toneladas y que la produccion, bajo una tendencia similar, pasara de 3.5 a 4.7 millones
de toneladas.

Cuadro no -1

Indicadores basicos de cultive, produccion consume y sector externo de la industria azucarera en México 1990-2000
(suparficle en miles de hectdreas, y miles de toneladas de cana mollda, produccién, consumo, exportaciones e
importaciones de azlcar)y

Ciclo Superficie Superficie Carla Produccion  Consumo Déficit (-}  Exportacion Importacion
Encultivo cosechada Maolida Superdvit + =3 es
9V 634.3 5309 38,187.7 35585 4,056 -3953 139.0 8450
91/92 638.2 477.2 354756 32662 3,922 -6313 10.0 139.0
92/93 6258 5097 39,7845 4,076.3 4,024 027 7.0 80.0
93/84 64563 49189 34,098.0 35288 4124 -5748 0 78.0
94/95 695.4 5145 40,124.0 4274.7 4018 2598 2300 500
85/96 7221 5771 40,1850 4,405.7 3 966 4115 659.0 289.0
o697 7534 582.7 421710 45426 3,837 706.0 799.0 385
97/98 767.7 6326 47,353.0 51739 4,025 1,148.4 1,066.9 1]
98/99 755.8 635.6 43,590.0 46989 4109 5859 5887 0
99/00 7558 611.3 42,101.0 4,696.0 4226 470.0 N.D 0

Fuerte: Camara Nacional de las Industrias Azucarera y Alcoholera, Zafres 1959/60 — 1998/39, Resumen de Produccion, 8°.
Edicion, Médico, 2000; CNIAA, Desarrolic Agraindustrial. 1993/99, México, febrero, 2000,

“Ibidem, Decreto por el que s¢ Declaran de Interés Publico la Siembra, el Cullivo, la Cosecha v a
Industrializacion de la Cafta de Avtcar. pigs [-10



Respecto a los indicadores de productividad los resultados no fueron ni del todo uniformes
ni del todo positivos. Es el caso del rendimiento promedio de cana por hectarea, que
después de haber registrado aumentos constanies entre los ciclos 89/90 - 92/93,
pasandc de 6834 a 78.02 toneladas por hectirea, posteriormente observd un
comportamiento erratico y, en algunos pericdos, decrecientes, no llegando en ninguno de

los ciclos posteriores al nivel lograde en 1993,

Cuadro I11-2
Principales indicadores de productividad en campo y fabrica de la industria azucarera en México, 1989 — 2001
- Litros de pe-
Toneladae de  Toneladas Rendimiento Tiempos Trileo por
Ciclo Cada por De azucar Sacarosa Pérdidas de en Perdidos ton_ Dias de
hectarea Por hecldrea. Encafia Sacarosa Fabrica % de la zafra  De azicar Zafra

89/90 68.24 6.22 11.65 26 9.1 26.79 26088 151
o0/9 7192 6.9 12.26 27 9.59 25.88 23434 164
9/52 7434 69 1194 27 9.28 34.15 24977 171
92/93 78.02 8 12.9 27 10.25 24.06 173.06 170
93/94 69.32 722 12.99 26 10.41 26,61 17562 152
94/85 77.99 831 13.35 27 10.66 250 181.11 170
95/96 €9.63 7.59 13.46 26 10.89 26.86 154.85 167
96/97 72,37 78 13,22 25 10.78 27.04 156.34 173
97/88 74.87 8.2 13.29 2.4 1093 24680 14259 181
8/9¢ 68.58 7.4 13.16 24 10.78 26.26 129.58 170
99/00 68.87 77 13.53 24 11.15 26.32 13296 167

Fuertes: Gamara Nacional de las Industrias Azucarera y Alcoholera, Zatas 1959/60 - 1998/89, Resumen de Produccion, 8%, Edicién,
Médico, 2000; CNIAA, Desarrolio Agroindustrial. 199389, México, febrero,2000.

De esta manera si bien |a sacarosa contenida en cana {el azUcar que tedricamente podria
pasar de las plantas a los bultos si no hubiera ninguna pérdida en su extraccion) tuvo un
incremento persistente durante toda la década. Aparentemente esto se dio por la
combinacion de dos factores: la siembra de mejores variedades de cana, y una mejor
arganizacion y programacion de la cosecha que evitd las perdidas de azucar por un

exceso de tiempo entre el corte de |a cafa y su entrada a los molinos.

Respecto a los indicadores de fabrica hay que decir que las tendencias fueron mas claras
y persistentes aun sin ser espectaculares. Asi, partiendo del ciclo 90/91, el rendimiento en
fabrica se incrementa de 9.59 a 11.07 en el ciclo 00/01, cantidades que hablan de un
incremento del 16.3 % en el promedioc general. La cantidad de azucar conseguida por
hectarea cosechada ascendié de 6.9 a 8.2 toneladas, en tanto que los litros de petréleo
utilizados en la produccion de cada tonelada de cana fueron abatidos de 261 litros

registrados en e ciclo 89/90 a 133 litros en el ciclo 99/00. El hecho de que los aumentos

92
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en el contenido de sacarosa en caiia, y los incrementos en el rendimiento de fabrica
hayan sido acompafiados de lentas disminuciones en el porcentaje de perdidas, que
como se puede ver en el cuadro sélo bajaron de 2.7 a 2.4 puntos, es indicativo de que la
productividad se recargd mas por |a calidad de [a materia prima y su contenido de
sacarosa que por e! mejoramiento de la capacidad de la maquinana para extraer el

azucar.

Fiel al compromiso contraido, el sindicato de trabajadores pemitio los ajustes que en su
conjunto los ingenios introdujeron a efecto de elevar la productividad del trabajo. Gracias
a las nuevas politicas laborales la cantidad de trabajadores se redujo de 40 mil
registrados en 1990 a 30 mil en el afio 2000. La disminucion del empleo y el aumento del
producto por hombre ocupado dieron como resultado un incremento de la productividad,
sostenido a lo largo de toda la década de los noventa. Medida en pesos constanies de
1993 el indice de productividad sefiala que entre 1990 y el 2000 esta crecid mas del
62 %,

Sin embargo y a pesar de los indicadores positivos que se han sefalado, en los dltimos
afios de la década la situacién de la industria se fue haciendo cada vez mas problematica
a grado fal que en ese tiempo ya algunos hablaban de una verdadera crisis de la
industria. Del analisis de esta “crisis” resutta que fueron varios los factores que
concurrieron a configurar una situacién que, tal vez como no como consecuencia
inevitable, derivé en la expropiacién de septiembre de 2001. Un pancrama general de la
evolucién y gestacion de la problemética que enfrenté la industria en los arios previos a la
expropiacion bien puede ofrecerse analizando lo sucedido respecio a: la relacién entre la
produccién y el consumo; los precios internos; la sustitucion de preducios; las
expectativas del comercio internacional, y la aplicacion del Tratado de Libre Comercio de

América del Norte (TLCAN) azucarero
1li.2 Produccion y Consumo.
Como lo hemos visto en la parte de asuntos internacionales y en los antecedentes

intemos previos a la década de los noventa, uno de los aspectos mas confiictivos de la

indusiria azucarera tienen que ver con la inestable y cambiante relacion entre la

3 o - , - . ) oo .
INEGL, Sistema de Crentas Nacionales de México, Cuemas de Bienes y Servicios, 1995 - 2000, Tomo |
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produccion y el consumo. Su equilibric o desequilibrio es trascendente pues, en ausencia
de mecanismos compensadores, afecta el nivel de precios y por consiguiente los
ingresos de los ingenios y de los productores de cana. En el caso particular de México en
los anos noventa esa relacién fue cambiante e influenciada por diversos acontecimientos
tanto de orden interno como de orden extemo Cronologicamente, al interior de la década
pueden distinguirse dos etapas: una, que va de 1990 a 1994, se caracteriza en general
por una insuficiencia de la produccion para satisfacer el consumo; cira segunda, que
abarca los afios comprendidos entre 1995 y 2000 se define por una decidida superioridad
de la produccion respecto a la demanda intema. La existencia de déficits continuos en el
primer periodo y superavits constantes en el segundo, condicionaron que los precios del
azicar subieran por arriba de las tasas de inflacion en el primer caso, y que se rezagaran

respecto a este mismo indicador de precios, en el segundo.

La relativa bonanza vivida en el primer periodo provocé incluso que los productores de
cafa gestionaran y obtuvieran una modificacién al decreto cafiero, misma que amplio su
participacion en los ingresos derivados de la venta de azucar. De esta manera y en base
a una reforma publicada en julio de 1993 se establecid que hasta la zafra 93/94 la
participacion de los caferos seria de 54 %. En lo sucesivo y hasta la zafra 96/97 esa
participacion subiria hasta alcanzar el 57 %, cantidad que regina en las zafras
subsecuentes. Este seria un aspecto que si bien en esos momentos se aceptd sin mucha
oposicién, se convertifia posteriormente en uno de puntos mas impugnados por los
duefos de los ingenios, llegando incluso a sefialarlo como uno de los principales

prablemas al desarrollo de la industnia.

Si bien la desproporcién entre la produccion y el consumo se.hizo patente sobre todo en
el segundo periodo, los lentos ritmos de crecimiento del consumo se hicieron evidentes ya
incluso en el primer periodo. Si del cuadro [I1-1 se revisa la columna relativa a la evolucion
de esta variable es notorio que entre 1990 y 1995 la demanda interna practicamente se
mantiene estancada pues salvo el afio de 1994, en la que se ubica en 4.1 millones de
toneladas, en el resto de los afos esta gira alrededor de los cuatro millones de toneladas.
En ausencia de factores extemnos que en el caso del segundo periodo explicaran buena
parte del rezago del consumo interno, en el primero todo parece indicar que fueron
factores de orden intemo, sobre todo econdmico, los que frenaron la demanda durante

seis anos.

34



Al respecto debe tenerse presente que en el pais las crisis economicas recumrentes que
dieron comienzo a mediados de los setenia y la adopcion de un nuevo modelo econémico
desde principios de la década de los ochenta, se expresaron, entre otras cosas, enuna
contraccion de la capacidad de compra de los salarios reales. Se calcula que entre 1982y
1995 mientras que el poder adquisitivo de los salarios minimos se vio mermado en un 38
%, el de los salarios medios industnales perdid casi el 50 % . En el caso particular del
azicar, el retiro de los subsidios oficiales y el hecho de que el realineamiento de precios
se hubiera dado en una proporcién mayor al del indice nacional de precios al consumidor
sin duda fueron acontecimiento que repercutieron en la capacidad de compra de bienes
manufacturados elaborados con o a base de azacar. Acontecimientos como la crisis de
1995, que como se sabe motivd un brusco ascenso de la poblacion en condiciones de
pobreza, reforzaron ia tendencia que ya se habia prefigurado afios atras. El caso es que
si el consumo percdpita en 1990 se habia ubicado en cerca del 48 Kg., en 1995, dadas

las tendencias de la poblacion, este descendid a 45 Kg.

En México, ademas, los efectos que sobre el consumo de bienes como el azuicar tiene la
caida de la produccion y la renta nacionales, se ven magnificados por la forma en que se
distribuye el ingreso entre las familias. Hasta que punto este es un fendmeno real se
puede entender si se correlacionan los niveles de consumo con los niveles de renta. De
acuerdo con la encuesta de ingreso gasto de los hogares comespondientes al tercer
trimestre 1992, si bien entre las familias de ingresos mas bajos y las de ingresos mas
altos no existia una gran diferencia en el consumo directo de azdcar, en el resto de bienes
alaborados con azucar las diferencias tienden a ser mayores. Asi, el gasto que las
familias con ingresos mas elevados dedican a la compra de refrescos y bebidas con y sin
gas, es 1.8 veces superior respecto al de las familias con ingresos mas bajos, mientras
que en el caso de los dulces y los postres esa diferencia as 3.9 veces mas alta. Siete
afos mas tarde esta situacian no habia variado mucho pues de acuerdo con la encuesta
corraspondiente al tercer trimestre de 2000 mientras que en los dos primeros objetos de
gasto, las proporciones practicamente no habian experimentado cambio alguno, en el

gasto de dulces y postres la diferencia sefialada ya era 4.7 veces 5,

* Valle Alejandro, Martinez Gonzélez Glona, Los Salarios de la Crisis, Facultad de Fconomia de la UNAM,
La Jornada Ediciones, México, 1996, papgs. 116-119

*INEGL, Encuesta nacional de ingresos v (Gastos de los Hogares. Tercer trimestre, 1992 y 2000, México,
1999 y 2000

e}
1%



.3 La entrada de la fructosa.

Si en el primer periodo considerado el estancamiento de fa demanda de azucar se
explicaba por la accion de factores intemos, en el segundo periodo, sobre todo a partir de
1996, la dinamica de este consumo se haya vinculado a la creciente participacion del
jarabe de maiz de alta fructosa como un bien sustituto del azlicar. Bajo este contexto fue
posible que la demanda de edulcorantes (que comprenderia el azucar y la fructosa,
basicamente) subiera en términos generales mientras gue el consumo de azucar
continuara rezagado. De esta manera mientras que de la zafra 95/96 a la 99/00 el
consumo de azicar solo pudo ascender de 4.02 a 4.22 millones de toneladas, la
demanda de fructosa equivalenie en azucar practicamente da un sallo, pues va de 194
mil a 510 mil toneladas (ver cuadro I1I-3). Por consiguiente mientras que la demanda de
azucar sélo crace un modesto 5 % entre las zafras citadas, la correspondiente a la

fructosa se multiplica 1.6 veces; o bien, se eleva160 %.

Inicialmente la fructosa sentd presencia en el mercado nacional como un bien importado.
Procedente de los E.U.A., el crecimiento de las adquisiciones de este edulcorante fue
realmente especlacular pues si en 19984 sdlo se habian importado un total de 48 mit
toneladas, para 1997 estas ya ascendian a 338 mil, lo cual quiere decir que en
Gnicamente tres anos los volumenes comercializados se habian multiplicado por 7. El
impacto de este acontecimiento sin duda fue trascendente. En cifras agregadas tenemos
que los 1.7 millones de toneladas importadas entre 1994 y el afio 2001 representaron una
erogacion total de 373 millones de délares equivalentes a 3 mil 221 millones de pesos
sumados al tipo de cambio corriente de cada aiio. Algo mas gue esta cantidad constituy6

el ingreso global que la industria azucarera nacional dejo de percibir en ese lapso.

Si en 1998, las compras de fruclosa parecen detener su ritmo ascendente, las razones
deben buscarse en las medidas tomadas por los industriales para detener esta verdadera
invasion de jarabe de maiz. Dado el estado liquido de la fructosa vy el que esta resulte
mas apta para ser utilizada en la elaboracién de refrescos y bebidas con y sin gas,
inicialmente los industriales azucareros buscaron y alcanzaron un pacto con la industria
refresquera a fin de que se detuviera esa creciente sustitucion del azlcar por l1a fructosa y

se privilegiara en lo sucesivo el uso del derivado de la cafia. Pero como los pactos de
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caballeros sin sustento legal son susceptibles de disolverse en cualquier momento, de
igual modo y en coordinacién de las autoridades de comercio, promovieron |a aplicacion
de un impuesto compensatorio antidumping a la fructosa, Asi, alegando dano a la
industria azucarera y al amparo de las medidas de defensa aceptadas por el Acuerdo
General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio, a principios de 1998 gobiermno mexicano
decreté |a aplicacion de un impuesto compensatorio a la impertacion de fructosa, fijando
aranceles de entre 100 y 150 délares la tonelada para los distintos tipos de fructosa.
Frenada de esta manera su tendencia ascendente, las compras al exterior de fructosa
entre 1999 y 2001 fueron en promedio de 266 mil toneladas anuales. En unc de los

frentes una batalla se habia ganado.

Cuadro no. HI-3
Importaciones, produccién y consumo nacional de fructosa en México, 1694 — 2001 (produccién y consumo de
fruclosa en miles de toneladas)

Volumen Valor en miles Valor en miles Produceion Consumo
Afio {milee de ton.) De délares De pesos interna de de
Corrientes Coientes Fructosa Fructosa
1994 47,974 12,968 44,091 75
1995 52,671 11,914 76,249 a9
1996 159,470 34,063 255,472 7% 254
1997 337974 67,634 534,308 200 550
1998 284,597 59,725 543,497 407 674
1999 245,400 54,972 522234 nd 510
2000 282587 64,690 608,086 nd 510
2001 272,926 67,136 637,792 n.d 510
Total 1,683,689 373,102 3,221,729

Fuente: “La problemdtica de Actual de la Industria Azucarera”, en Azucar y Fructose, enero de 2000

independientemente de que con el apoyo del gobiemo norteamericano los exportadores
de ese pais promovieron una controversia en contra del arancel antidumping impuesto
por México, quizé previendo la vulnerabilidad de Ias exportaciones y la fuerte reaccion de
los industriales azucareros, desde 1996 filiales de las mas fuertes productoras de fructosa
y otros derivados del maiz estadounidenses ya se habian instalado en el pais con el
objeto de producir intenamente este edulcorante. En este caso, el punto de
cuestionamiento de los azucareros mexicanos se reorienté a senalar el hecho de que a
pesar de que el producto ahora se elaboraba en plantas instaladas aqui, la competitividad
de la fructosa seguia dependiendo del suministro de maiz amarillo procedente de los
E.U.A., cuyo precios reflejaba los apoyos otorgados por el gobierno de los E.UA. a los

productores de ese grano.



Al igual que las importaciones, Ja produccion inlema de fructosa registrd cifras a todas
luces preocupantes para la industria azucarera nacional. En sélo tres anos (1996-1998),
esta incrementd su oferla de 76 mil a 407 mil toneladas. Pero quiza el punto central
residia en las perspectivas futuras, porque de acuerdo a los mismos directivos de las tres
empresas almidoneras productoras de jarabes y otros productos derivados del maiz, en
un futuro cercano estas tendrian la capacidad de producir una cantidad de fructosa
equivalente a 2 millones de toneladas de azucar lo cual equivaldria a desplazar la oferta
de todos los ingenios refinadores y parle de la correspondiente a los productores de
azucar estandar, implicando la posibilidad de cerrar no menos de 20 fabricas. En razon de
la presion ejercida por el sector afectado, las autoridades de comercio trataron de llegar al
acuerdo de que la produccion de fruclosa se estabilizara en alrededor de 600 mil
toneladas anuales base seca, o equivalente en azlcar. El principal instrumento para
garantizar dicho compromiso era el manejo discrecional del cupo de impontacion de maiz

amarillo.

Puesto que el talon de Aquiles, o su medio de mantener competitividad, era Ia adquisicion
de maiz amarillo, los productores de fructosa se plantearon la altemativa de “nacionalizar”
el suministrc de su materia prima, incentivando la produccion intema del grano requerido.
Sin embargo y ya que no resultaba nada facil lograr que la productividad subiera, o
avanzara sustancialmente, de 2.2 toneladas a 8.6 toneladas de grano por hectarea
(productividad media de México y los EUA, raspectivamente®), los produclores de
fructosa propusieron algo que todos los empresarios proponen siempre si de ganar se
trata: que el sector oficial volcara todo tipo de apoyos al campesino a fin de elevar sus
rendimientos. La propuesta, si bien resultaba econémicamente inviable y comodina,
politicamente tenia posibilidades de ser redituable pues de concretarse ganaria la

adhesion del sector campesino productor de maiz amairille.

No obstante la situacidn se complicé cada vez mas. Ya entrada la segunda parte del la
década de Ios noventa, los precios, entre otros factores, comenzaron a resentir la presion
de los excedentes que originaban tanto el aumento de la produccién como la compelencia
de la fructosa, haciéndose cada vez mas inestables y cayendo sustancialmente de una

zafra a otra. A esto se agregaba el hecho de que antes de que la década terminara,

* INEGL El sector Alimentario en Mexico 2001 México. 2001 Comparaciones Internacionales, pags. 277-
27
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considerando los “términos originales” del Tratado de Libre Comercio referida al azucar,
los voceros de los industriales daban por un hechc que a partir del afio 2000 todos los
excedentes de azucar mexicana tendran derecho a entrar libremente al mercado
estadounidense. Llegado el plazo sin que esta versién del tratado se cumpliera, con razon
o sin ella el hecho pemiti®é incrementar la presion para limitar mas los cupo de
importacion de maiz y, eventuaimente (si es que a pesar de los mayores costos no se
echaba mano de la produccién nacional de maiz blanco), la produccion intema de
fructosa. Las cifras referentes a la produccion de este edulcorante casi se volvieron
secretas. En medio de este ambiente adverso a su competencia se calcula que en 2001 la
produccion intema de fructosa fluctué entre 250 mil y 350 mil toneladas, mientras que la
importacién de esa mismo edulcorante, segun el Banco de México, se situé en 293 mil
toneladas, cantidades sin duda muy inferiores a las que se hubieran tenido si las
tendencias de importacion y produccion registradas dos afos antes hubieran seguido su

“curso natural™.

Pero como en economia las cosas tampoco discurren de manera natural, lo peor para los
productores de fructosa estaria por venir. Al calor del nueve contexto politico creado por la
expropiacién de casi la mitad de los ingenios en operacidn, acontecimiento que pronto
coloco al gobiemo federal como parte activa del problema azucarero, a principio del afo
2002, dentro de la miscelanea fiscal de ese afio, la camara de diputados acordd aplicar un
impuesto especial del 20 % a todas los refrescos y bebidas que contuvieran aita fructosa.
Agregado a ello, si bien |a Secretaria de Economia en mayo de ese mismo afo, en
concordancia con la resolucién final respecto a los impuestos compensatorios aplicados
por México, habia eliminado esa barrera arancelaria, un mes antes esa misma
dependencia habia fijado una cuota para fa importacién de jarabe de maiz de tan solo 148
mil toneladas con un arancel del 1.5 %, gravando todas las importaciones fuera de esa
cuota con un impuesto del 210 %. Como consecuencia de esas medidas el consumo de
fructosa se derrumbé y con ella las importaciones y la produccion interna. A finales del
2002 se calkculaba que la fructosa generada intemamente alcanzo unicamente 150 mil
toneladas, mientras que las compras del exterior entre enero y junio de ese mismo afio

registraban tan solo 13 mil toneladas.
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mas apremiante la necesidad de contar con sociedades privadas dedicadas a crear toda
la logistica requerida para la comercializacion de azucar: transportes, centros de acopio,
etc. No obstante, desde la optica de los industriales azucareros y la Camara que los
aglutina el esquema resultaba incompleto si a este no se le agregaba la liberalizacion de

precios, asunto sobre el que comenzaron a trabajar y a negociar.

Diversos factores hacian prever que la liberalizacion de precios no implicaria que estos se
dispararian tan pronto la autorizacion fuera legaimente sancionada. En la zafra 94/95, la
produccién habia comenzado a repuntar creciendo un 14 por ciento a pesar de una
contraccién del consumo cercana al 3.0 %. También como un elemento de disuasién en
contra de un aumento exagerado de precios estaba la fructosa y su ventaja competitiva
en términos de costos. En caso extremo se podia optar por las importaciones, acudiendo
a un mercado azucarero intemacional en donde, como hemos visto, los precios bajos se
estaban convirtiendo en norma. Fue asi como en agosto de 1995 el sector azucarero
entro en una nueva fase al autorizarse 1a liberalizacion de precios, acontecimiento que

para la Camara represento un avance del sector y un triunfo para sus representados.

En la zafra que siguié a ese paso, las cosas marcharaon bien para la industria; al menos
las cotizaciones promedio del azucar se apegaron a las tendencias del indice nacional de
precios al consumidor. No obstante al afio siguiente la situacion comenzé a pintar
diferente. E! crecimiento cuantitativo de los factores que antes se habian considerado
como estabilizadores de los precios se convirtieron en fuente de desequilibrio. La
creciente desproporcién entre produccion y consumo permilio que en la zafra récord 97/98
{mas de 5 millones de toneladas), los excedentes representaran el 20 % del total de
azicar extraida y que las exportaciones, casi en igual proporcion, alcanzaran 1.15
miliones de toneladas . La creciente presencia de la fructosa como sustituto del azucar y ta
renuencia de algunos grupos e ingenios a exportar sus excedentes flevaron por fin a que
los precios reales del azicar se rezagaran en relacion al restc de los bienes de consumo.
De acuerdo a cifras dei Fideicomiso para el Mercado del Azucar (FORMA), entre enero
de 1996 y mayo del afic 2000 mientras que el INPC arrojaba un crecimiento acumulado
de 78 %, el indice correspondiente al azucar estandar, vendida libre a bordo ingenio (LAB)
sefalaba un crecimiento de 30 % y el del azucar refinada otro de 32 %. Dichas cifras

revelaban que a pesar de los incrementos coyunturales que se dieron en ese lapso, el
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resultado final era una pérdida de ingresos reales cercano al 60 % para las fabricas en el

transcurso de cuatro anos y medio®.

Ciertamente este declive de los ingresos reales afecté de diversa forma a cada uno de los
ingenios. De acuerdo a las cifras presentadas en el cuadro 4, durante 1999, las
repercusiones mas negativas se dieron sobre todo para las fabricas cuya eficiencia baja o
ineficiencia se reflejaba en sus mayores costos de produccion. Fue asi como en ese ano,
de los 18 ingenios productores de azulcar refinada en el pais, unicamente seis registraron
utilidades brutas, mientras que de los 40 fabricantes de aziucar estandar sélo nueve se
hallaron en esta condicion. Para el resto de los ingenios, es decir 13 refinadores y 31
estandaristas, productores en su conjunto de algo mas de tres millones de toneladas de

azicar, equivalentes al 65 % del total nacional, su operacién les arrojé pérdidas.

Hasta septiembre de 2001, esta tendencia se mantuvo, y mas aun, tendid a agravarse.
Tomando como base las cotizaciones promedio ponderadas registradas en el pais por el
mismo FORMA para el azicar vendida LAB ingenio, se podia determinar que entre el ano
2000 y los primeros siete meses de 2001, para el azucar estandar los precios habian
descendido de 4 mil 076 a 3 mil 940 pesos la tonelada, cifras que revelaban que si bien
los ingenios eficientes aun mantenian cierto margen de utiidad, la situacion habia
empeorado para ellos y principalmente para el resto. En el caso del azucar refinada
sucedio algo ligeramente distinto pues si bien en el 2000 su cotizacion descendid a 4 mil
669 pesos, acusando con ello una pérdida de 215 pesos por tonelada, a raiz de los
obstaculos conseguidos a la entrada de la fructosa, esta repuntd al afio siguiente

arrojando un promedio de 4 mil 940 pesos en los seis primeros meses (ver cuadro 111-5).

No obstante esta Ultima situacion sefalada para el caso de los ingenios refinadores,
resultaba obvio que con costos de operacion crecientes y significativas cargas financieras
en la mayoria de los ingenios, la caida de los ingresos recibidos hacia mas inestable la
situacion de las empresas eficientes y agravaba la de aquellas medianamente eficientes e
ineficientes, algunas de los cuales se acercaban a una suspension de pagos o a una

virtual quiebra técnica.

Fidereomiso para el Mercado del Azicar. Comportanmento de las Ventas v Precios en el Mereado del
Azicar mavo de 2000,



Cuadro no. llI-4
Costos, produccion, utdidades y perdidas bnitas por tipo de ingenio en 1999
(costos, precies, y utilidades/pérdidas en pesos por tonejada)

Produccion Costos de Precio Libre | Utilidad/ Margen de

Tipa de NGmero de (millones de Produccion Abordo Pérdida Precio Comerciali-
Ingenio Ingenios Toneladas) Ingenio Bruta Mayoreo Zacion
Refinadores 19 1.70

Eficientes 6 0.58 4033 4884 851 5170 286

Eficiencia

Baja 12 1.10 5174 4.884 -290 5,170 286

ineficientes 1 0.02 6,887 4,884 . -1,717 5,170 286
Estandaristas | 40 2.98

Eficisntes 9 0.90 3,432 4,194 762 4548 a54

Eficiencia

Baja 30 1.94 4,448 4,194 -254 4.548 354

Ineficientes 1 0.06 6,029 4,194 -1,835 4,548 354

Fuerte Cilando como fuerte a Financiera Nacional Azucarera en “La industria azucarera vista por el gobierno”, Azicary
Fructuosa, Mayo de 2000

Cuadro no. 11I-5

Precios Libre a Bordo Ingenic del azucar
estandar y refinada, promedio ponderado
nacional en pesos por tonelada

No resulta cierto decir que los grupos y los ingenios

azucareros fueron Unicamente objeto de las
Ano Azicar Azucar . . . .
|~ Estandar Refinada circunstancias y de las fuerzas inerciales del mercado.
2000 4076 4669 Ciertamente en la medida en que la necesidad de
2001 2940 4940 | recursos orilld a algunos ingenios a emprender una

Fuerte. Fideicomiso para el mercado de! i
Aziicar, Comportamienta del las vertas y verdadera guerra de precios a fin de ganar mercados,

precios del mercado azucerero, agosto 2001 . L.
aquellos que contaban con una mejor condicion

econdmica y financiera, y que en otras circunstancias hubieran estado dispuestos a
concretar acuerdos para ordenar el mercado, se vieron obligados a enfrentar la
competencia colocando azucar a precios y condiciones de pago semejantes a los de sus
competidores. Poco a poco la mayor parte de los ingenios se vieron envueltos en un
circulo vicioso en el gue la obiencion de recursos para hacer frente a sus gastos
operativos y al pago de la cafa, a través del colocar azucar a bajo precio, repercutia a fin
de cuentas en su propio deterioro y en ¢l del conjunto de la mayoria de las empresas que
echaban mano del mismo procedimiento. Mercados regionales (como el suroeste) que
antes se habian mantenido protegidos en razén de su situacion geografica y a la barrera a

la entrada que representaba el costo de transporte en un sistema de precios controlados,



fueron progresivamente inundados con azucar producida en puntos relativamente remotos

de esos centros de consumo.

En los afios previos a la expropiacion, practicamente todos los intentos de los industriales
para ordenar el mercado azucarero intemo fracasaron, la asignacién y cumplimiento de
las cuotas de venta nunca se cumplieron, asi como tampocao logré fructificar la existencia
de un fideicomiso que concentrara el producto y fungiera como ventanilla dnica de
transacciones. Ni los acuerdos informales asumidos semana tras semana en la sede de la
Camara Nacional de las Industrias Azucarera y Alcoholera tuvieron mejor suerte pues
mas tardaban los representantes de los distintos grupos en acordar precios y volimenes
que estos rmismos en instruir ventas en condiciones que distaban de las decididas hacia

apenas unos minutos antes.

Sin embargo, quizas la acusacion mas grave que se podia hacer a los industriales
azucareros se referia al hecho de que ellos mismos se estaban beneficiando con la
reduccién de los ingresos de los ingenios al incursionar en la esfera de la
comercializacién. Teniendo la posibilidad de controlar y decidir los precios de venta estos
podian reducirse en niveles que si bien perjudicaban a la empresa productora,
beneficiaban no obstante a los inversionistas a través de sus companias comerciales..
Merced a esta incursion de los ingenios llamados integrados en el area de la
comercializacion, ya en 1998 se indicaba que el numero de envasadoras habia
descendido de 25 a 12°. En el afo 2000, algunos calculaban que las ganancias de esas
envasadora por ventas hacia el consumo domeslice alcanzaban los 326 millones de
dolares, considerando ventas de 1.8 millones de toneladas, equivalentes a 36 millones de
sacos de 50 Kg. y una ganancia de 80 pesos por saco'®. Un calculo mas conservador
amoja cifras igualmente significativas pues tomando unicamente las ventas en las tiendas
de autoservicio (750 mil toneladas anuales) las ganancias en ese mismo afio se ubicaban
alrededor de 1,200 millones de pesos. Lo cierto es que de una u otra cifra, por lo comun

los ingenios no se beneficiaban de esa situacion en lo mas minimo.

Bajo estas condiciones, en las que prevalecia la salud financiera de las comercializadoras

y no ia de {os ingenios, una disminucion de precios no se reflejaba en ganancias mas

" Avanzan Integrados en el Mercado del Envasado™ on zicer v Pructosa. mave de 1998,
RIS - - . . N . . -
Comercializacion de Azticar. Parte Clave de esta Industria ™ en czicar y Fructosa. septiembre de 2000,
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bajas para aquellas sino en menores ingresos para estos. Los consumidores domeésticos
tampoco salian ganadores de esta situacion, pues una disminucion de precios a las
puertas de fabrica rara vez, por no decir nunca, se expresaba en una disminucion de
precios para quienes acudian al supermercado a surlirse de azdcar o adquirian un
producto manufacturado endulzado con azucar, como el refresco. Para ilustrar este hecho
hay que sefalar que si en 1993 la diferencia entre los precios a los que en promedio los
ingenios vendieron su azucar y los que se pagaban en ias tiendas de autoservicio en ta
ciudad de México era de 11 % para el tipo estandar y de 15 % para la refinada, en el 2000
esas diferencias ya eran de 56 % y 55 %, respectivamente. Con estas cifras no era
extrafio que participantes directos y analistas sefialaran a la comercializacion como un

elemento clave de los problemas de esta industria.

Por otra parte, hay que anadir que la tendencia de los precios internos también mantenia
un componente ciclico. La abundancia relativa de azucar en los primeros meses del ano,
que comgidia con la marcha de la zafra, ejercia una presién de los precios a la baja, en
tanto que el fenémeno contrario (escasez relativa en el penodo julio-diciembre) permitia
que estos repuntaran, a veces de manera muy significativa como en la zafra 97/98. De
igual manera, puesto que de acuerdo al decreto cafiero en vigor los ingenios estan
obligados a liquidar la materia prima un mes después de concluida la zafra, y aunque rara
vez esta obligacion era cumplida en tiempo y forma, este compromiso se agregaba como
un elemento que presionaba a los ingenios a vender a fin de obtener recursos para el
pago de sus obligaciones. Eilo también explica por qué las ventas al contado (método
mediante el cual los ingenios obtenian recursos inmediatos, aun a cosla de otorgar un
descuento extra como premio por la liquidez) pasaron de representar el 37 % de las
ventas en la zafra 1997/1998 al 58 % en Ja 2000/2001.

Por dltimo, conviene senalar que a pesar de la evidente inestabilidad de precios la
industria azucarera de ninguin modo se distingue por la presencia de una gran cantidad de
productores incapaces por tanto de ejercer algun tipo de regulacion sobre |a oferta. Mas
adn, si bien las estadisticas de la industria registraban la existencia de 60 ingenios, la
gran mayoria de estos se hallaban comprendidos en grupos constituidos a lo largo de la
década de los noventa. De acuerdo con esto, en el pais existian 14 grupos que
controlaban 54 ingenios, es decir el 90 por ciento del total; dos eran administrados por el

gobiemo federal, y el resto actuaba de manera independiente. En relacion directa con su



produccion, el peso relativo de los grupos no era uniforme pues sdlo 5 grupos con
participaciones individuales superiores al 8 % de la produccion total, mantenian el control
sobre el 56% de la misma. El caso es que a pesar de esta estructura concentrada y de
pocos oferentes, no hubo la posibilidad de crear los consensos necesarios que evitaran el
desequilibrio de precios y la pérdida de recursos para los ingenios por la via de la

comercializacion (ver cuadro 11-6).

De esta manera, por interés premeditado o incapacidad, o por una combinacion de
ambos. la industria azucarera volvid a reeditar los viejos esquemas vividos en décadas
anteriores en los que el deterioro fisico, tecnologico y financiero de algunos ingenios
corria paralelo con la creacion de fortunas, aparicién de nuevos millenarios y formacién y
crecimiento de nuevas empresas cuyo capital social provenia directa o indirectamente de

los recursos generados por la industria azucarera.

I11.5 El sector externo; las exportaciones.

Al considerar los vinculos de 1a industria azucarera con el mercado mundial en la década
de los noventa, el papel relevante lo ocupan las exportaciones. Las compras de azucar en
el mercade mundial Unicamente fueron significativas al final de los ochenta y principios de
la Gltima decada del siglo. La baja en la produccién de algunos ingenios recién
privatizados y un exceso en el celo de las autoridades por evitar las posibilidades de un
desabasto de azucar, condicionaron el gue las importaciones entre 1989 y 1991
alcanzaran un total de 3.3 millones de toneladas, cantidad ciertamente muy superior al
déficit registrado en ese periodo, el cual se calcula fue de 1.3 millones de toneladas.
Aunque mucha de esa azucar importada fuvo que ser de nueva cuenta colocada en el
mercado mundial via exportaciones, muchos vieron en esta reaccion una advertencia del
gobiemo federal respecto a como seria manejado un intento de manipular los precios a
través de las existencias de azUcar. En el futuro este recurso no tuvo que ser utilizado

pues las condiciones que se vivieron afos después fueron totalmente distintas.

En efecto, como en décadas anteriores, tan pronto como la industria azucarera fue capaz
de alcanzar y después rebasar la demanda provocada por el consumo interno, el destino
de los excedentes se voivio a plantear de manera apremiante. En este caso, como vimos,

el exceso de oferta recibié un nuevo impulso con la introduccién at mercado del jarabe de
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maiz de alta fructosa que desde mediados de la década de los noventa progresivamente
fue desplazando el azicar procedente de la cafia. Por consiguiente, se estaba tanto frente
a una abundancia absoluta que resultaba de los distintos ritmos de crecimiento de la
produccion y el consumo, como de una abundancia relativa que derivaba de una

sustitucién de productos desfavorable al azicar.

CUADRO NO 116

Derominaciin y produccion ¢e (0§ grupos azucarercs privados en el pais antes de la expropiacidn de scpticmbre de 2001

Ingenios Produccion % del total Grupo Ingenios Produccion % cel tatal
Azucarero Agrupado Zafra 00/01 Nacional Azucarero Agrupados Zafra 0001 Nacional
Grupo Azucalefo
Escoipin {CAZE) 9 1.0288 2089 Saenz 3 288.0 59
Grupo Azucarero
Mexico 8 4338 88 AGA 2 240.4 49
Grupo
Machado | 4 3110 63 Machado i 3 2029 41
Grupo
Santos 6 3946 8.0 Seoane 2 195.0 40
Beta San Miguel 5 457 9 93 Porres 3 1587 32
1.8
Zucarmex 5 4375 8¢ Garcla Glez 2 863
PIASA 2 315.6 64 Jmenez Sdenz 2 291 06
No agrupados 6 289.2 5.9
Total Naclonsd 60 49238 100

Fuente. Comé de la Agromdustna_Cahera

Al igual que en otros tiempos, el mercado mundial fue Ia altemativa mas aconsejable para
lograr equilibrar la oferta y la demanda internas de azucar. Que ese objetivo no se cumplio
a satisfaccion lo prueban las cifras referentes a los precios analizadas en la seccion
anterior. Sin embargo, el camino de las exportaciones fue una ruta seguida
progresivamente por la industria azucarera desde 1995, bajo una tendencia que
acompano la expansion de la produccion y, con ella, la de los excedentes. Segun se
puede comprobar en base al cuadro lll-6 las exportaciones al mercado mundial que en
1995 totalizaron 180 mil toneladas, en 1998 ya alcanzaban una cifra récord, situdndose en
cerca de 1 milldn 100 mil toneladas. Dos afios después los montos de azucar colocados
en el mercado mundial a pesar de su descenso siguieron siendo significativos al alcanzar

551 y 449 mil toneladas en 1999 y 2000, respectivamente.
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Cuadro I1I-7
Importaciones y exportaciones de azucar en México, 1990-2001
Cifras en mies de toneladas

E xportaciones Exportaciones
Afio Importaciones Mercade mundial Mercado americano
1990 18120
1991 845.0 1773 69
1992 139.4 484 77
1993 a7.0 00 69
1994 13.0 0.0 00
1995 166.5 180.6 Q.0
1996 1515 5939 13.2
1997 0.0 8237 137
1998 00 $,086.4 25.0
1999 0.0 5514 280
2000 00 4489 28.0
2001 0.0 171.5 116.0

Fuerte: Carlos Salinas, Sexfo informe de Gobierno. Anexo estadistico,
y Camara Nacional de las Industrias Azucarera y Alcoholera,
informacién presentagda en la Quinta Convencion Nacional de
Industriales Azucareros, marzo de 2000.

Si bien las ventas al exterior disminuyeron la presién sobre el mercado nacional, el
diferencial de precios intarnos y extemos provocéd que las exportaciones se convirtieran
en nueva fuente de perdidas para los ingenios, principalmente para los menos eficienies
que eran la mayoria. Tomando en cuenta que en 1998, el valor del azicar en el mercado
mundial registré un promedio de 8.92 centavos de délar la libra (equivalente a 1 mil 791
pesos la tonelada a un tipo de cambio de 9.11 pesos por dolar), y que en promedio el
precio intemo se ubico en 4 mil 300 pesos la tonelada, se tiene que la venta al exterior de
1.1 millones de toneladas representé una disminuciéon de ingresos aproximada de 300
millones de dolares, o, en su equivalente, 2 mil 730 millones de pesos. El desplome de
las cotizaciones intemacionales que se vieron al afo siguiente, fenémeno que confrajo los
precios hasta cerca de los 5 centavos de délar la libra, seguramente actué como un
disuasivo adicional para los industriales azucareros a fin de que disminuyeran los ritmos
de produccion y el volumen de los excedentes. Sin embargo, el hecho de que aun en ese
contexto entre 1999 y 2000 se haya exportado otro millon de toneladas de azucar,

significa que en razon de este comercio los ingenios siguieron incurriendo en pérdidas.

A pesar de todo, a medida que los volimenes de produccion alcanzados rebasaron la
capacidad de consumo y la existencia de los excedentes se convirti mas que en un
hecho excepcional en una constante de la industria, las medidas sugeridas e
implementadas tanto por los industriales como por el gobiemo federal, se orientaron a

garantizar que esos excedentes salieran efectivamente del pais. Dentro de esas medidas



destaca la relativa a los cambios introducidos en el decreto cafiero en 1997, de acuerdo a
las cuales para el pago de la cafia ahora resultaba necesario considerar fas cuotas de
exportacién asignadas a cada ingenio y los precios a los que esa azacar hubiera sido

vendida.

De acuerdo con estos cambios, puesto que los precios intemacionales se hayan por
debajo de los intemos, los ingreses de los ingenios seran menores pero
proporcionaimente también deberan bajar los montos destinados al pago de la cafia
consumida. En otras palabras, si 10s productores de cafa, de acuerdo ai Decreto Cariero
de 1993, tienen derecho a percibir un porcentaje fijo de los ingresos derivados de la venta
del azucar, |a disminucion de esos ingresos por motivo de las exportaciones, repercute
tanto en el industrial como en el agricuttor haciendo de esos quebrantos pérdidas
compartidas. Sin embargo, y a efecto de sancionar el incumplimiento de las cuotas de
exportacion, las mismas refonmas al decreto establecen penas a los ingenios que incurran
en esta falla, sefalando que el valor del azicar que no se exporte, sera el producto de
multiplicar por 2.5 el diferencial que exista entre los precios nacionales y los

internacionales.

Otro de las vias implementadas a efecto de incentivar la salida de los excedentes se
centré en el Programa de PITEX (Programa de Importacion Temporal de Exportaciones),
el cual consistio en permitir a las empresas exportadoras que utilizaran azucar como
materia prima, adquirieran esta a los precios que rigieran en el mercado mundial. A pesar
de que este procedimiento se encontraba adecuadamente normado, con sus
requerimientos administrativos y legales (incluidas las sanciones) bien establecidos, la
diferencia entre l6s precios nacionales e internacionales, orillo a no pocas empresas a
desviar el destino de esa azucar hacia el mercado intemo, agregando nuevas

complicaciones al binomio precios - excedentes.

Visto en perspectiva, se puede decir que el comportamiento de las exportaciones durante
la segunda mitad de la década de los noventa y hasta setiembre de 2001, por parte de los
duerios de ingenios en buena medida obedecié mas a criterios de caricter econémicos
gue al acatamiento de las disposiciones de orden legal que obligaban a ello. Si a pesar de
las perdidas previsibles se estimaba que los precios intemacionales mantenian un nivel

aceptable, se exportaba; en caso contrario o no se exportaba o se buscaba alguna
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alternativa para escamotear la obligacion. Después de todo, se sabe que si bien en
publico la Camara exigia a sus miembros el cumplimiento de las cuotas de exportacion,
en privado sus directivos reconacian la incapacidad de cualquier instancia para obligar

legalmente a los ingenios negligentes a cumplir con esa disposicion del decreto cafiero.

Pero si el criterio para exportar o no exportar fue econdmico ¢por qué las empresas
procuraron la existencia y permanencia de considerables volimenes de excedentes
desde mediados de la década pasada? Todo parece indicar que el asunto se haya
estrechamente vinculado a las perspectivas que, al menos en teoria, se abrieron para la
industria azucarera mexicana con la firma del Tratado de Libre Comercio entre México,

los EUA., y Canada, y puesto en vigor el primer dia de 1994.

I1l.5 El TLCAN azucarero.

Quiza no haya aspecto mas revelador de la forma en que los Estados Unidos conducen
su politica comercial que la aplicada para el caso concreto del azdcar, y particularmente
Ja que procede de México. Con una produccién intema global de 8.7 millones de
toneladas y un consume de 10.5 millones, ese pais cuenta con un margen para importar
de 1.7 millones de toneladas del resto del mundo; 1.2 millones que se engloban dentro de
\a llamada cuota americana, y 0.6 millones clasificadas como externas a la cuota. Dados
los intensos vinculos comerciales y la extensa frontera que poseen México y los Estados
Unidos, cualquiera observador no compenetrado en el tema, supondria que buena parte
del azucar consumida por los E.U.A., es producida en México. Sin embargo esto no es
asi; desde 1995, afio en que el pais se convirtid en superavitario, y hasta el ano 2000, las
colocaciones de azicar bajo la cobertura de la cuota americana, aunque crecientes no
llegaron siquiera a 30 mil toneladas anuales, cantidad que representa tan soélo el 2.5 % de

las impontaciones estadounidenses via cuota.

Esta situacion se dio a pesar de que en los Ultimos dos sexenios fue cuando México
consolidd y formalizd su apertura comercial, sobre todo con sus vecinos del norte, e
introdujo todo un conjunto de reformas para atraer y garantizar la inversién extranjera
tanto en las distintas ramas productivas como en ia esfera financiera. Bajo un contexto
dominado por esta politica de "buen vecino”, seguramente no pocos fueron los

industriales que consideraron muy sélida la posibilidad de que la cuota mexicana, al



margen incluso de los tiempos marcados por el TLCAN, se ampliara sustancialmente. En
1998, se llegd a considerar dentro de estas expectativas un volumen cercano a las 400
mil toneladas anuales. Puesto que afio tras afo estas expectativas fueron desmentidas
por la dura y pragmatica politica azucarera estadounidense, las esperanzas de exportar
buena parte de los excedentes se fueron centrando en la “estricta aplicacién” de los

acuerdos relativos al azucar contenidos en el TLCAN. Pero ahi también hubo problemas.

Por lo que se puede inducir de las cifras de produccion, y de los excedentes que en base
a ellas se derivaron a partir de 1995, para los productores mexicanos de azucar
aparentemente nunca hubo duda alguna sobre las implicaciones que tendria el TLCAN
respecto a esos mismos excedentes. Una versién muy extendida en el medio azucarero
un par de afios antes de que concluyera la década, indicaba que a partir de octubre de
2000 Meéxico tendria el derecho de colocar en el mercado americano todos sus
excedentes de azucar libres de arancel. El Gnico riesgo que se visiumbraba para que ese
hecho se concretara, era la existencia de unas cartas paralelas cruzadas entre los
secretarios de comercio de México y los EUA sobre el tema azucarero antes de la fima
del TLCAN. De acuerdo a una version simplificada de las implicaciones de esas cartas
paralelas, su aplicacidn otorgaria el derecho de México a exportar 250 mil toneladas a
partir del 2000, cantidad superior al texto del TLCAN original pero muy inferior a los
excedentes registrados, por ejemplo, en 1998. Ya a principios del 2000, el entonces
presidente de la CNIAA exigia que se respetaran los témminos del “TLCAN original”
concluyendo que no estaban dispuestos a “cambiar 250 mil toneladas por cerca de un

milldn que son nuestros excedentes™'.

Pero 4cuales son los “términos originales” del TLCAN azucarero? Revisando el texto que
se ha presentado como la version oficial del tratado'?, parece que la posicion asumida
respecto al asunto de los excedentes mantiene importantes puntos de discusion. Asi, en
la parte relativa al Comercio de aztcares y jarabes (Anexo 703 2) el pamrafo 15 sefiala con
precision que la cantidad de azucares y jarabes libres de impuestos no excedera de los

limites siguientes:

”‘ “Dificil la Negociacion del TLC Azucarero™, en Aziicar v Fructosa. marzo de 2000,
"> Gobiemnos de los E.U.A., México v Canadd, Tratado de Libre Comercio de América del Norte, Texto
Oficial. 2 Vol. Miguel Angel Porriia. México. 2001,



a) por cada uno de los primeros seis afios comerciales, 25 mil toneladas métricas valor
crudo;

b} para el séptimo aio comercial, 150 mil toneladas métricas valor crudo;

c) para cada uno de los afios comerciales del octavo al decimocuarto, 110 por ciento del

limite maximo correspondiente al afio comercial antenor.

De acuerdo con esto, a partir del afio 2000 México tendria derecho a exportar libres de
arance! 150 mil toneladas subiendo progresivamente un 10 % anual hasta el 2007, afio
en el que este volumen podria ascender hasta 292 mil toneladas. Sin embargo el mismo
tratado supedita la aplicacion de este “parrafo” a que el pais sea reconocido como un
“productor superavitario en cualquiera de los anos comerciales a partir de la entrada en
vigor de este Tratado, incluyendo el arfio comercial corriente”. Si recordamos, durante el
periodo comprendido entre 1995-2000, México no sélo tuvo dos si no seis afios en que su
produccién de azdcar fue superior a su consumo; por lo tanto debié ser considerado
superavitario y hacerse el célculo de sus exportaciones libres de arancel en funcién de
este hecho. Pero cuando se revisa el Apéndice 703.2.A.13 en el que se haya contenido el
calculo de 1o que se denomind “produccion de excedente neto ajustada” se descubre una
limitante: que el volumen del excedente asi determinado para el afio “n” no podra ser
superior a las cantidades sefaladas en el pamrafo 15 del anexo 703.2 y que més arriba se
ha desglosado. Por consiguiente los excedentes podrian ser inferiores pero no superiores

a 150 mil toneladas en el séptimo anoc.

El problema de los excedentes se complica mas aun si se toma en cuenta que de acuerdo
al contenido de las cartas paralelas ya mencionadas, en la cuantificacion de los
excedentes no debe quedar fuera el consumo de fructosa. Este es un asombroso acto de
prestidigitacién intelectual pues si, por ejemplo, se asume que México produce 5 millones
de toneladas y su consumo alcanza 4 millones, no se puede concluir de ahi que los
excedentes de azucar asciendan a un miflén de toneladas, pues si el consumo de fructosa
{en su equivalente en azicar) es de 600 mil toneladas, el “excedente” real de azlcar sera
tan solo de 400 mil toneladas, aunque fisicamente las otras 600 mil toneladas se hallen
en bodega. Quizd no exista otro ejemplo mas ilustrativo de la torpeza con que algunos

negociadores tercermundistas negocian el futuro de la economia de sus paises.



A pesar de que el tratado esta escrito en un lenguaje tortuoso, a veces poco claro y bajo
una estructura en la que los “parrafos” se hayan limitados o condicionados mutuamente
(en donde el pamrafo “x”, establece algo que "y" condiciona, y cuya aplicacion depende de
“z”. mismo que a su vez no puede ir en contra de lo que dice el mismo parrafo “x”), todo
parece indicar que en el asunto de los excedentes se conjuntaron dos factores: por parte
de México, una subestimacion de la capacidad productiva de los ingenios mexicanos; una
deébil negociacion para ampliar los limites maximos de los excedentes exportados; y una
falta de perspectiva para “amarrar” los excedentes azucareros al impacto que sobre estos
tendria la importacién de jarabe de maiz de alta fructosa, situacion que para esas fechas

no era nada nueva en el mundo.

Por parte de los estados Unidos, una bien calcutada estrategia que mantuvo como
objetivo principal el que la importacion de azicar mexicana no rebasara ciertos hmites
mas alla de los cuales su mercado de edulcorantes podria verse afectado, principalmente
por lo que hace a los precios. Si recordamos que 1.2 millones de toneladas es la cantidad
que el mercado americano requiere para satisfacer su consumo a los precios que mejor
les conviene a todo el sector en su conjunto (cafieros, remolacheros y productores de
azdcar), se entiende gue la entrada de un millén de toneladas de azucar alteraria en
sentido adverso esta situacion. Bajo este escenario, los EUA hubieran tenido que
desaparecer de golpe buena parte de sus adquisiciones bajo la coberlura de la cuota
azucarera, obligandolo quiza a un incomodo replanteamiento de una geopolitica

practicada en funcién de |a asignacion de las cuotas entre paises exportadores

Cuando los excedentes se azucar mexicana comenzaron a subir, hecho que se debio
tanto al crecimiento de la produccidn como a su desplazamienio provocado por el JMAF,
nadie quiso desmentir esa mala lectura del Tratado: ni las auloridades, ni, mucho menos
los dirigentes de la CNIAA, bajo el nesgo de ser calificados de incapaces para negociar en
mejores términas la apertura del sector. Ademas, |a suposicién de que bajo la cobertura
del tratado, a partir del 2000 se permitiria |a salida de todos los excedentes de azucar
mexicana, tenia la ventaja de crear un ambiente politico propicio para renegociacion de

algo que, al menas para {a parte mexicana, habia quedado poco claro.

Quienes aparentemente nunca tuvieron duda alguna de como aplicar el tratado fueron los

estadounidenses, tanto en condiciones dominadas por estrictos crntenos comerciales,

-

P



como en un contexto enturbiado por fricciones de tipo politico y que en este caso se
refirieron a los impuestos decretados por México a la importacion de fructosa. Ef caso es
que en 2000,verdadero afo “D” para muchos industriales azucareros Estados Unidos sdlo
permitié la imporacién de 28 mil toneladas y para 2001 unicamente 116 mil, cantidades
que no se ajustaban ni a los témminos del Tratado onginal ni a las famosas cartas
paralelas. Después del 2000 debié quedar claro que el mercado norteamericano, al
menos en el corto plazo, no era la solucion para los excedentes de la indusiria azucarera
mexicana, y, en ese sentido, para su viabilidad econdmica y financiera en el futuro. En

este frente una batalla se habia perdido.



Capitulo IV. Crisis y recuperacion.
IV.1 La expropiacion de ingenios en 2001

En 2001, afio de la expropiacion, las cosas no marchaban bien para la industria azucarera
en su conjunto. A pesar del reconocido potencial del sector, la accion combinada de los
factores analizados reforzaron tendencias que ya se habian hecho presentes en décadas
pasadas. Pero si antes de ser privatizada desde fines de los ochenta, las politicas del
gobiero federal podian ser sefialadas como las causantes de la descapitalizacion de la
industria, a finales de los noventa quedaba claro gue su manejo por inversionistas
privados tampoco habia evitado su desequilibrio financiero y su renovado declive
econémico. El erratico comportamiento del PIB de la industria entre 1990 y 1996, periodo
dentro del cual se habian combinado afios de tasas de crecimiento ciertamente
excepcionales (20.2 %, 13.8 %, 17.5 %. y 7.8 % en los afios de 1991, 1993 1995 y 1996,
respectivamente) fue seguido por un periodo de crecimiento lento, que, por fin, derivo en

dos anos consecutivos en
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de 4.13%, la incapacidad

de sus responsables para aprovechar los afios de bonanza, se reflejaron por fin en una
contraccion de la importancia econémica del sector, pues mientras que respecto al PIB
nacional su participacion bajo del 0.24% al 0.13%, en relaciéon a la industria

manufacturera su peso relative pasé de 1.16 a 0.62 puntos porcentuales’.

De acuerdo a las estadisticas de la contabilidad nacional, clasificados como excedente
bruto de explotacion, la industria azucarera en su conjunto habian recibido alrededor de

24 mil millones de pesos durante toda la década. No obstante este hecho, y las

'INEGI: Sistema de Cuenlas Nacionales de México, Cuentas de Produccion v Servicios. México, 2002
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circunstancias que ya se han descrito segun las cuales alrededor del sector se generaron
miles de millones de pesos como producto de la comercializacion del azucar, al final de la
década de ios noventa y en los albores del nueva siglo, la situacién era muy parecida a la
que prevalecia antes de la privatizacion de fines de los ochenta. Si bien es verdad que
dentro de ésta convivian fabricas y campos eficientes, con fabricas y campos ineficientes,
fabricas con equipos y maquinaria modemos y fabricas con maquinaria y equipos
avejentados y obsoletos, los promedios finales se ubicaban en un nivel mas bien bajo. Si
los comparamos con los de la industrias azucarera norteamericana, resulta que en el aino
2000, mientras que alla cada hectarea generaba un promedio de casi 89 toneladas de
cafa, aqui ese promedio alkcanzaba un poco mas se 67 toneladas; y mientras que
nuestros vecinos del norte conseguian casi 12 toneladas de aztcar por heclarea, nuesiros

productores lograban algo menos de 8 toneladas.

A esos problemas de eficiencia producliva se agregaban los problemas de caracter
financiero. En algunos casos como consecuencia de las obligaciones de pago contraidas
por la misma compra de ingenios, las deudas de estos ya habian sido objeto de
‘reestructura en 1995 a raiz de la crisis financiera que azoto al pais en ese ano, y en 1989,
en razoén, como hemos visto, del deterioro de los precios del azicar en general y
particularmente de los menguantes ingresos recibidos por los ingenios. En el 2000 ia
industria mantenia frente a sus acreedores financieros y no financieros (Financiera
Nacional Azucarera, Banca Comercial, IMSS, Infonavit, y Comisién Nacional del Agua,
sabre todo) una deuda global de 25 mil millones de pesos. Dentro de ese total el grueso
de la deuda se mantenia con FINA que con 14.8 miles de millones representaba el 56 %
total, y con la banca comercial cuyo pasivo ascendia a 4.1 mil millones, equivalentes al
14 % de la deuda®.

Como acreedor mayoritario, de hecho NAFIN habia promovido la declaracion de quiebra
de varios ingenios a lo largo de la década. Si bien hubo algunos que fueron
definitivamente cerrados después de realizarse el total de sus activos, hubo otros que
después de ser saneados y rehabillados por el Gobiemo Federal (a traves del
Fideicomiso Liguidador) fueron vendidos de nueva cuenta, demostrando con ello las
posibilidades de un manejo responsable y eficiente de las fabricas. De hecho, al momento

de la expropiacién, instancias del propio gobiemo federal actuaban como sindicos de

*1_a Problematica Actual de la Industria Azncarera Nacional”, en Aziear v Fructosa, encro de 2000.



quiebra y administrador de dos de los 60 ingenios en operacion. No obstante una cosa era
promover la quiebra de uno o dos ingenios y otra muy distinta, enfrentar la insolvencia de
cerca de la mitad de los fabricas azucareras del pais. Esto porque del total del adeudo
financiero de la industria (casi 19 mil millones de pesos), el 88 % comespondia a 25
ingenios cuyos pasivos, de acuerdo a la misma FINA, estaban clasificados como de alto

rnesgo.

En la alternativa de que el gobierno federal a través de FINA hubiera decidido tomar en
dacion en pago los activos de esos ingenios, 0 promover su quiebra y nombrar sindico a
una entidad del gobierno federal para administrarlos, se hubiera caido en una situacion
mas compleja aun, pues ya como duefio o como sindico, habria tendido que responder
por la deudas de los ingenios y obtener o financiar los recursos necesarios para
mantener la operacion de las fabricas cuyo cierre resultaba politica y socialmente
complicado. Cabia una opcidn intermedia: dejar los ingenios en manos de sus duefios y
recibir como pago parte de su produccién de azucar. Después de todo, la dacién, la
sindicatura o el pago en especie tenian un potencial lado positivo: que con el control de
buena parte de la produccion, los precios podrian estabilizarse y los ingresos de los

ingenios aumentarian, subiendo con ello su solvencia, su salud y su viabilidad financiera.

No obstante, altemativas como estas resultaban complejas y, en consecuencia, era dificil
pensar que los industriales azucareros no cifraron sus expectativas sobre esta premisa:
que el gobiemo federal haria todo lo posible para no comprometerse en la industra
azucarera como lo habia hecho en épocas pasadas. Las senales que asi lo confirmaban
eran varias. | os apoyos a la industria se habian restringido al maximo, destacandose solo
los subsidios para la exportacion y para el manejo de los inventarios de azicar, La Gltima
de estas senales que anunciaba el repliegue definitivo del gobiemo federal de este sector,
fue el anuncio en 2000 de que FINA entraria en liquidacion. La desaparicion de esa
sociedad nacional de crédito fue trascendente pues constituia fa ultima fuente de
subsidios (via diferencial de tasas de interés y quilas por reestructura) a la industria
azucarera. Se caicula que entre 1995 y 2000 sumando los apoyos derivados del

diferencial entre las tasas de interés activas y pasivas, las quitas por reestructuracion y los



recursos fiscales destinados a la capitalizacién de FINA, el gobiemo federal otorgo

subsidios a la industria por un monto de global de 9.0 miles de millones de pesos®.

Bajo esa perspectiva, si los gobiemos anteriores no habian no siquiera insinuado la
adopcidn de una medida radical en el caso de la industria azucarera, resultaba poco
probable que el nuevo gobierno dei presidente Vicente Fox, con una filiacion ideoidgica
mas pro empresanal y enemiga, al menos en teoria, de una intromision excesiva del
estado en la economia, se decidiera a dar un paso en ese sentido... pero lo dio. El 3 de
septiembre el pais amanecid con la noticia que el ejecutivo federal habia decretado la
expropiacion de 27 ingenios incluyendo dos que ya se encontraban en quiebra y cuya

sindicatura era administrada por el propio gobiemo federal.

E! texto del decreto es muy singular pues combinaba referencias directas a las “formas
indebidas” con las que conducian los duefios las empresas expropiadas, junto con otros
hechos sustentados en la especulacion. Se decia, por ejemplo, que existian “altas
probabilidades” que las fabricas objeto del decreto no tuvieran recursos ni para proceder a
la reparacion de la maquinaria con vistas a la zafra 2001/2002, y que los mismos caferos
habian “manifestado, por distintos medios” su decisién de no cosechar mientras los
ingenios expropiados siguieran en manos de sus, hasta esos momentos, actuales
propietarios, agregando que con ello se corria el riesgo de que 20 millones de toneladas

de caha se quedaran en los campos sin cortar “.

Por consiguiente, si bien el decreto hacia referencia a la importancia econémica del
sector, a su impacto en el emplec de campo y fabrica, y a la importancia del azdcar en la
dieta de los mexicanos, todo lo cual intentaba perfilar la utilidad publica exigida por la
constitucion para fundamentar una expropiacién, las referencias anecdéticas sefaladas
introducian dudas fundadas respecto a las motivaciones reales del hecho. Después de
todo lo improbable era que los duefios de las fabricas no tuvieran la disposicion y la
capacidad para repararias (asi fuera minimamente, como muchos lo hacian) y seguir

obteniendo afio con ano un valor agregado bruto de mas de 6 mil millones de pesos.

* Subsidios por Nueve Mil Millones de Pesos a la Industiia Azucarera (1995 — 1999), en Aziear v Fruciosa.
Julio de 2000

* Secretaria de Agnicultura, Ganaderia, Desarrollo Rural. Pesea v Alimentacion. Decreto por ol que se
expropian por ciausa de withidad priblica. a fovor de fu Nacion, las acerones. los cupones v o tindos
representativos def capital o paries sociales de lus empresas gue adelange se endistan. Dhario Qhcial de la

Federacion. septiembre 6 de 2001



En base a estas cifras, en mayor o en menor medida la mayoria de los ingenios
obtuvieron beneficios directos, pues aunque las ganancias fueron mayores para aquellos
cuyos costos de produccidn se ubican entre los 3 mil 700 — 3 mil 900 pesos la tonelada
{12 ingenios), las bondades de los precios altos también alcanzaron a los que mantiene
costos con rangos de entre 3 mi! 800 — 4 mil 100 (16 ingenios), e incluso a aguellos que
operan costos que van de los 4 mil 100 a los 4 mil 300 pesos (31 ingenios). Las
repercusiones de estos hechos no se hicieron esperar. De acuerdo a las declaraciones
del Secretario de Agricultura, en la zafra 2001/2002 las utilidades de los ingenios en poder
del sector publico se ubicarcn en 2 mil 700 millones de pasos, calculandose que en el

caso de los privados estas pudieron haber alcanzado alrededor de 3 mil 800 millones®.

En concordancia con el decreto canero de 1991 y sus modificaciones posteriores, los
beneficios también han repercutido en los bolsillos de los productores de cana. Si ya
desde la zafra 98/99, el crecimiento del precio promedic nominal de la cana habian
pemitido que las utilidades promedio por hectarea ascendieran de 5 mil pesos a 8 mil
pesos en la 2000/2001°, de acuerdo con la informacion disponible, en el pasado ciclo
2001/2002, es probable que las utilidades promedio por hectarea se hayan situado
alrededor de los 10 mil pesos, fo cual significaria un aumento nominal del 20 %. Vistas las
cifras anteriores, resulta indudable que el cultivo de caria es en la actualidad uno de los
negocios agricolas mas rentables. Sin embargo en un medio acostumbrado a ver a los
productores del campo en situacion de cnsis recurrente, para algunos sectores, sobre
todo y principalmente para los industriales caneros, este hecho debe ser cuestionado. En

otras palabras, el decreto cafiero debe ser sujeto a modificaciones.
IV.2 Las perspectivas de [a Industria.

No obstante, y a pesar del nuevo panorama que para la industria abrio el decreto de
expropiacién, lo peor que puede pasar es que las cifras alegres posterguen el debate
sobre los puntos criticos de la industna azucarera. De hecho, lo que definitivamente vino a
pemitir que el mercado del azidcar se estabilizara y los precios repuntaran fue la decisién

del Congreso de aplicar en diciembre de 2001 un impuesto especial (IEPS) del 20 % a

" “Gananetas de los Ingenios por of “Orden Comereial™. en dziicar v Fructosa. febrero de 2003
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todas las bebidas que utilizaran jarabe de maiz en lugar de azucar. Esta decision, abatio
definitivamente las importaciones de fructosa y deprimid su produccion intema, reabriendo
nuevas cuotas de mercado para el azucar nacional. Se calcula que entre 2001 y 2002,
mientras que las imporiaciones de fructosa bajaron de 340 mil a 35 mil toneladas, la
produccion intema descendid de 390 mil a 135 mil toneladas. Esto significo la
desaparicién del mercado de 565 mil toneladas de este edulcorante, ganado para el

derivado de la cana.

Estas medidas han provocado la inconformidad del gobieme estadounidense y el enojo,
por decir lo menos, de los productores de fructosa tanto externos como intemos, y aunque
alguien pueda sentir simpatia por una medida scberana que hace prevaiecer los intereses
nacionales sobre los extranjeros, no cabe duda gque soluciones de largo plazo a
cuestiones como estas no pueden agotarse en respuestas de coyuntura. El que la
produccion intema de azicar haya operado un decrecimiento leve pero continuo en los
Gltimos tres afios (4.92 millones de toneladas en el 2000; 4.87 millones, en 2001;y 4.85
miliones, en el 2002) debe ser preocupante para el sector en la medida en que los niveles
de la demanda de azlcar, impulsada por el desplome de la fructosa, se acerque a los
mismos volimenes de la oferta. Si se estima que la demanda actual de azlicar se ubica
en 4.65 millones de toneladas y que esta crece a un ritmo de 2 % anual (equivalente a
100 mil toneladas) en un lapso de 2 afios la produccién de azicar podria tomarse
insuficiente para satisfacer la demanda de edulcorantes, abriendo con ellos el terreno

para su mas feroz competidor. la fructosa.

Pero mas alla de mantener precios relativamente altos y vigilar los niveles de produccion
que permitan aprovechar la expansion del mercado intemo, o que se requiere son
politicas efectivas y sistematicas que permitan elevar la productividad tanto de las fabricas
como del campo cafiero. Independientemente de lo que suceda con las negociaciones en
el marco del TLC azucarero, las cotizaciones observadas en las iltimas fechas sdlo
pueden justificarse en funcion de la coyuntura vivida anos antes de la expropiacion, pero
de ninguna manera pueden ni deben asumirse como la estrategia de largo plazo. Dado
que de los ingresos de todos los consumidores es de donde denva la recuperacion actual

de la industria, las tareas a futuro que permitan aumentar la competitividad del sector

" “Generd ol Cultivo de Fa Caiia Utilidades por s de 4 mil 800 Millones de Pesos™ en Azneary Frucrosa.
marzo de 20403
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(inversidon en fabrica, renovacion de equipos, tecnificacién del campo, asociacion de
caferos para abatir costos, etc.) no deberian verse como altemativas que los industriales
y los productores de caina pueden o no tomar. De hecho deberia asumirse que las formas
y tiempos de la proteccion deben estar en funcion de los esfuerzos hechos para que esta

agroindustria sea capaz de ofrecer un producto de calidad y a precios competitivos.

Si como en otras ocasiones, los cuantiosos recursos que gracias a los precios y a la caida
de la competencia de los bienes sustitutos ahora esta recibiendo la industria azucarera no
se destinan a la modemizacion del mismo sector, por enésima vez se astaria reeditando
ese circulo vicioso en el que la proteccion termina convirtiéndose en un factor que solapa
Iz ineficiencia, la improductividad y la descapitalizacion de empresas que posteriormente
reclaman mas proteccion con objeto de sobrevivir. En este caso el problema puede
agravarse en funcién de la falta de claridad e incluso de la falta de voluntad para entender

y emprender las politicas que hagan avanzar al sector de una manera fire y sislematica.

Durante afos, los empresarios azucareros han estado insistiendo en que una parte
sustancial del ios problemas de la industria se derivan del decreto cafiero mismo, el cual,
segun ellos debe ser sustanciaimente modificado. Cada vez que los empresarios han
tenido oportunidad de perfilar lo medular de su propuesta de reformas al sector, esta se
reduce de hecho a dos aspectos. eliminar el 57 % como parie fija del precio de la cafia y
sustituir el sistema de pago por uno que sea negociado de acuerdo a las caracteristicas y
productividad de cada ingenio. Por su parte los cafieros han argumentado que el precio
de la cafa no representa un costo excesivo y que su nivel, nominal y en proporcion al
precio del azucar se halla en un nivel inferior al de otros paises en ios que la parte
comrespondiente al pago de la materia prima representa hasta el 60 % del valor del

azucar.

Este tipo de posiciones podrian dejar de ser irreductibles en la medida en que se cuente
con politicas claras, definidas y orquestadas desde el poder publico. Y aqui es pasible
identificar otro punto de particular atencion pues por lo que se ha visto originalmente,
hasta la fecha no existe una estrategia clara del gobiemo federal respecto a la industna
azucarera mas alld de sanear las empresas expropiadas y volver a venderlas. En los
meses siguientes a la expropiacién, practicamente no hubo un programa que revelara los

lineamientos generales de lo que se desea para la industria en el mediano y en el largo
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plazo El deseo declarado de vender lo antes posible los ingenios a otros inversionistas
privados fue indicativo mas bien de una visidn estrecha del problema, pues lo redujo a un
asunto de actitudes personales, de empresarios “‘malos y corruptos” (que ya se fueron)
contra los “buenos y emprendedores” (que ya vendran). Argumento este casi idéntico al

que se utilizé para emprender la privatizacion quince anos atras.

Otro prueba de esto se dio cuando en diciembre de 2001, el congreso mexicano, bajo la
perspectiva de controlar definitivamente el problema de la competencia de la fructosa
decreté la aplicacion de un impuesto especial de 20 % para las bebidas (entre elias los
refrescos) que utilizaran jarabe de maiz en lugar de azcar. En respuesta, y solicito
seguramente a las presiones que comenzaron a ejercer las transnacionales productoras y
exportadoras de jarabe de maiz, tanto como la industria refresquera, el presidente Fox
emitidé un decreto en el que se establecia la suspensién temporal de este gravamen hasta
septiembre de 2002. A pesar de que meses después la misma Suprema Corte de Justicia
de la Nacién invalidé el decreto citado, quedd de manifiesto lo contradictorio de una
politica gubemamental que, por un lado, justificaba una expropiacidn en base a la
importancia econémica de un sector, mientras que por otro ejercia acciones que

retardaban, dificultaban, y hacian mas costosa su recuperacion.



Conclusiones

1. A pesar de que actualmente la produccion mundial de azdcar ronda los 140 millones
de foneladas el consumo per capita en las dos Gltimas décadas practicamente se ha
mantenido estancada en los 20 Kg. por persona. El crecimiento del consumo se ha
centrado en el que llevan a cabo los grandes productores en vias de desarrollo o
grandes consumidores desarrollados. El hecho de gue en estos paises por lo comun
el consumo haya alcanzado su punto probable de satisfaccién (40 — 50 Kg.), y que el
resto de los paises potencialmente consumidores dependan de capacidad de compra
para adquirir el dulce, supedita la evolucién futura de la industria al desenvolvimiento
de la economia mundial, sobre todo de la correspondiente a los paises de ingresos

medios y bajos.

2. Los acuerdos comerciales que desde principio del siglo XX se implementaron entre
productores y consumidores para garantizar el abasto y estabilizar los precios poco a
poco fueron perdiendo efectividad. Los grandes consumidores con economias
desamolladas implementaron politicas para lograr limitar la dependencia de las
importaciones de azucar y alcanzar la autosuficiencia. Un caso particular es el de la
Unién Europea que no solo alcanzd la autosuficiencia si no que se convirtid en un
importante exportador en base a una politica de subsidios a la produccion y a las

exportaciones.

3. Hasta los inicios de los afos ochenta del siglo pasado era perfectamente identificable
un ciclo de precios que corria paralelo con las suficiencias o insuficiencias en el
abasto de azlcar. Los déficits presionaban los precios al alza en tanto los superavits
hacian que estos se desplomaran. En algunos afios los precios podian llegar a los 29
centavos de dolar la libra, pero eran seguidos por otros en los que las cotizaciones
cafan a 4 centavos. Conforme los paises desarrollados alcanzaron mayores grados de
autosuficiencia (volviéndose incluso exportadores) y la produccion mundial fue

creciendo, la sobreproduccion se ha encargado de estabilizar los precios a la baja.

4. La introduccién del jarabe de maiz de alta fructosa fue otro de los fendmenos que

contribuy6 a elevar la abundancia relativa de azdcar a nivel mundial. Sin embargo, el
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impacto ha sido diferente entre los distintos paises segun las condiciones de mercado
y las politicas adoptadas por los gobiemos de cada uno. En los Estados Unidos por
ejemplo, su déficit de azicar, la magnitud de su mercado y la fuerza politica de los
productores de maiz permitié su convivencia con la industria azucarera y que el
consumo de edulcorantes praciicamente se haya sostenido en un progresivo consumo

de fructosa, principalmente a través de bebidas azucaradas.

Desde finales de la década de los veinte la industria azucarera mexicana recibié una
particular atencion de parte del estado. Las politicas iniciales estuvieron orientadas a
establecer regulaciones orientadas que permitieran estabilizar los precios y la oferta y
la demanda de azucar. Practicamente no hubo esfera en la que el poder publico no
interviniera directamente o indirectamente a través de un organismo creado para tal
proposito. De esta manera se crearon empresas y entidades para financiar a los
productores de cafia y azicar, para comercializar el producto, y para la investigacion

de nuevas variedades de estie tipo de planta.

A pesar de que en algunas épocas las exportaciones de azucar tuvieron una
importancia significativa en nuestro comercio exterior (los afios sesenta, por ejemplo)
las politicas de precios y de fomento al consumo interno condicionaron el que la
produccion creciera mas que nada en funcion del la demanda nacional. Sin embargo,
si bien el incremento del consumo fue un objetivo que se cumplid a satisfaccion
{alcanzando casi los 50 Kg. por persona y aio en 1990), esto se logré a costa de un
deterioro progresivo de las condiciones operativas, tecnoldgicas y financiera de los

ingenios y de los ingresos de los productores de cana.

El fomento al consumo y la existencia de precios relativos que beneficiaban a los
consumidores crecientemente urbanos propicid una progresiva participacion del
estado que paso del subsidio al consumo, a la intervencion directa en la produccion y
en la comercializacién del azicar. Hacia finales de los afos ochenta el estado era el
responsable de casi tres cuartas parles de la produccion nacienal de azicar y unico

responsable de su comercializacion.

Las condiciones economicas de cnisis recurrente que el pais conoctd desde mediado

de los afos setenta, (déficit publico, inflacion, desequilibrio de la balanza de pagos,
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10.

1.

devaluacién) obligaron al estado a reconsiderar su estrategia en muchos sectores,
incluido el azucarero. A pesar de que estas reformas se vieron pospuestas por
coyunturas como la del famoso auge petrolero (1976-1982) o por la creencia en la
efectividad de programas de reordenamiento industrial (1983-1988), el estado termind
por vender la mayoria de las fabricas en su poder y desentenderse de la

comercializacion de azucar.

La privatizacion iniciada en 1989 con la venta de los ingenios en poder del estado tuvo
sus efectos positivos al menos por 10 que hace a los indicadores de operacion: la
superficie cultivable, el volumen de cafia molida y la produccién crecieron. El
rendimiento por heclarea se elevo, asi como el contenido de sacarosa en cafia. Otro
tanto hicieron el rendimiento de fabrica y el ahorro de combustible por tonelada de
cafna. Sin embargo, en el transcurso de la década se dieron fenémenos que poco a

poco mermaron de nueva cuenta la salud financiera de la mayoria de los ingenios.

Dentro de los factores que se han enunciado en el parrafo anterior destaca la
liberalizacién de precios decretada en 1995 y ta creciente participacion del jarabe de
maiz de alta fructosa en el consumo de edulcorantes. Conforme la sobreoferta de
azlcar subid, tanto por el incremento de precios como por la competencia de Ia
fructosa, algunos grupos azucareros optaron por ganar mercado deprimiendo sus
precios, introduciendo una inestabilidad creciente en el mercado azucarero nacional. A
pesar de los precios bajos que recibian los ingenios, los crecientes margenes de
utilidad de los comercializadores impidié que estos precios deprimidos se reflejaran en

tos precios finales del azicar o en los de las manufacturas que la contienen.

La creciente participacion de la fructosa dentro del mercado de edulcorantes desde
1995 alcanzo visos de una autentica confrontacion con los industriales azucareros y
los productores de cafa. Estos se defendieron primero promoviendo un acuerdo con
la industria refresquera a fin de que esta privilegiara el uso de la fructosa, y
presionando después para que las autoridades de comercio apficara un impuesto
compensatorio a las importaciones de fructosa en 1998. Sin embargo, la expansién de
la produccién intema de fructosa con maiz amarillo procedente de los E.U.A. provoco
que a fin de defender a la industria, el Congreso mexicano decretara en 2002 la

aplicacion de un impuesto compensatorio a todo tipo de bebidas que utilizaran
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12.

13.

fructosa de maiz. Esta medida desplomé el consumo de fructosa y congeld

practicamente el TLCAN azucarero entre México y los E.U.A.

La expropiacion de 29 ingenios decretada por el gobierno de Vicente Fox represento
un hecho excepcional que se explica mas por el resultado de un conflicto entre grupos
de poder formados en torno a la industria azucarera, que por la existencia de un
diagnéstico preciso de la problematica que enfrentaba esta y el intento de aplicar una
altemmativa bien definida respecto a su reestructura. La inexistencia de un programa
puntual para la industria meses después de la expropiacion, aunado a la intencion del
gobierno federal de revocar el impuesto decretado por el Congreso para el uso de la
fructosa, son factores que hablan de medidas coyunturales, intereses de grupo y una
actitud mas proclive a satisfacer a las poderosas transnacionales de los alimentos

antes que a la industria nacional.

La expropiacion y la estabilizacion y el aumento de precios que le siguieron tuvieron
un impacto positivo evidente en la industria azucarera. Sin embargo se corre el resgo
de que esta recuperacion no sea aprovechada oportunamente y se termine por repetir
viejos vicios y abusos practicados bajo la cobertura de la proteccidn industrial. Tanto
para evitar que la produccién nacional se rezague respecto al consumo, como para
enfrentar con posibilidades de éxito cualquier resolucién que en definitiva se le de al
TLCAN azucarero entre México y los EUA, se requerird una industria y un campo

cafiero productivos y eficientes, es decir, competitivos.
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APENDICE

Marco Tedrico

A fin de complementar el presente ensayo se considero prudente establecer el siguiente
marco tedrico dentro del cual se podria encuadrar la situacién actual de la industria
azucarera, en particular, y las relaciones comerciales que alrededor de este producto

mantiene México con el resto del mundo.

Los textos que analizan el comercio mundial por lo comun comienzan haciendo una
exposicion tedrica de los fundamentos que fomentan, propician o condicionan el
desarrollo del intercambio mundial de mercancias. Primero se sefiala la postura de Adam
Smith segun la cual la base del comercio para un pais es ia superioridad productiva que
mantiene respecto a sus socios comerciales en determinados sectores. Esta teoria,
conocida también como de la ventaja absoluta fue sin embargo cuestionada por su
predecesor, David Ricardo, para quien el comercio mundial puede convertirse en una
fuente de beneficios para todos los participantes a pesar de que algunos paises puedan
tener desventajas productivas en todos los sectores, en tanto que otros, por el contrario,

puedan registrar supremacia en todos o en la mayoria de sus procesos de produccian.

A pesar de que la teoria de David Ricardo ha sido expuesta de diferente forma por
distintos autares, la base de su explicacion reside en senalar, en primera instancia, que
las simples diferencias en productividad pueden dar origen a un comercio mutuamente
benéfico. El asunto como se expone se haya intimamente vinculado ademas con la forma
en que estas diferencias de produclividad se expresan en los precios relativos de los
bienes dentro de cada pais. De este modo, si en base a una productividad expresada por
una cantidad de bienes hora/hombre en el pais “A” seis unidades del producto x, se
intercambian por cuatro unidades del producto y’, en tanto que en el pais B, este
intercambio, en ese mismo orden, es de uno a cambio de tres, a pesar de que el pais A
es mas productivo en ambos sectores, saldria ganando si a cambio de seis de “x”
pudiera recibir mas de cuatro “y*. Es evidente que B estaria dispuesto a este intercambio
pues si a cambio de 6 de x entrega 6 de y, tendria un ahorro pues a cambio de esos seis
x de A, de acuerdo a sus precios relativos anteriores hubiera tenido que desembolsar 18

de sus bienes “y”.
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Si a partir de esta teoria se quisiera esbozar un explicacién de los fendmenos raales, tal y
como el que se refiere al comercio exterior del azucar es obvio que las dificultades serian
muchas. En primer lugar, Ia teoria tal y como se expone enuncia un tipo de equilibrio
basado en la participacion de distintos sectores, como minimo dos, y diferentes
productividades. En este sentido si alguien recomendara privilegiar la produccién de
sectores en los que existe ventaja comparativa (la produccion de televisores por ejemplo),
y paralelamente desistirse o desincentivar la produccion de otros en donde la eficiencia
productiva es menor (la manufactura del azicar, por ejemplo) antes tendria que
demostrar, como reza el modelo, que al final de cuentas la produccion y el consumo de
aziicary televisores subiria en conjunto para los dos paises; y que la especializacion en
la produccion de uno de los bienes no perjudica al otro pues mientras que en uno la mano
de obra desplazada de la produccion de azicar ahora se orienta a la produccién de
televisores, en otro la mano de obra expulsada de {a produccién de televisores se ocupa

en la produccion de azucar.

También estaria por verse si los cambios de la produccion, la tendencia a la
especializacion y el aumento de la capacidad adquisitiva de los bienes producidos por
cada pais (azicar para adquirr televisores y televisores para adquirir azucar), no
introduce una especie de redistribucion de la renta dentro del sector tnunfador del
comercio mundial y entre este sector y él o los otros que resullen golpeados por la

competencia de las importaciones.

Vistas las cbvias complicaciones y limitaciones de este modelo, desde la perspectiva de la
economia neoclésica se ha procedido a la elaboracion de otros modelos en los que el
grado de semejanza con los procesos reales es mayor y las consecuencias de la
especializacion no son tan inocuas ni tan bondadosas como lo pensaba Ricardo, o como
actualmente se interpreta la teoria de Ricardo. En el libro de Krugman y Obstfelt®, se citan,
por ejemplo, la teoria de los factores especificos elaborada por Paul Samuelson y Ronald

Jones, y el conocido modelo de Heckscher — Ohlin.

Quiza el rasgo mas distintivo de la teoria Samuelson-Jones es que en ella el comercio
mundial si introduce cambios en la situacidn economica de los propietanos de los

3 Krugman, Paul R y Obstfeld, Maurice. Economia Internacional. Teoria v Practica, Ed. Mac Graw Hill,
Espafia 1999.
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factores de produccion como el capital y la tiemra, los cuales son utilizados de manera
particular o especifica en cada sector. De este modo, siguiendo con nuestro ejempio
anterior, si para producir televisores se requiere capital y trabajo, y para producir azicar
Unicamente fierra y trabajo, y ademas resulta que en la produccion de televisores el pais
A es mas eficiente que el pais B, el cual por el contrario posee mayor productividad en la
produccion de azucar, desde la perspectiva de cada pais resultara positivo intercambiar
los bienes de cada uno en los que su productividad es mayor. Desde |a perspectiva de
cada pais pero no desde la particular de cada sector, pues si en B la adquisicién de
televisores relativamente mas baratos desplaza su produccion interna de estos aparatos,
y en A la importacién de azucar también refativamente mas barata depfime el consumo
de su produccion intema, resulta obvio que en este intercambio si habra perdedores: los
capitalistas productores de televisores en el pais B y los terratenientes productores de

azicar en el pais A.

Las conclusiones generales derivadas de este modelo son inequivocas: “el comercio
beneficia al factor que es especifico para el sector exportador de cada pais (en nuestro
ejemplo, el capital utilizado para la produccion de televisores en el pais A) pero perjudica
al factor especifico de los sectores competidores con la importacion (los “terratenientes”

productores de azdcar), con efectos méviles sobre el factor movil™.

Si bien este modelo pemite comprender por qué en efecto muchos paises se muestran
renuentes a liberalizar su comercio exterior, estableciendo restricciones a la importacion
de televisores, automoviles o azucar, la efeclividad de los beneficios continua
dependiendo de un cierto equilibrio general en el que los impactos negativos del
intercambio en un sector {en teoria el menos productivo y el que debe enfrentar la
competencia de las importaciones) es compensado con un mayor volumen de
exportaciones del sector comparativamente mas competitivo. Ademas si bien nos queda
claro que dada la imposibilidad de trasladar los factores especificos de un sector a otro
siempre habra capitalistas alegres y terratenientes o campesinos desdichados, o al
contrario, el madelo deja aun en una situacién poco “realista” el destino que en todo esto
tiene al factor trabajo. Ello porque al igual que en el modelo ricardiano, aqui se supone
que el frabajo puede trasladarse o recorrerse entre los sectores segun los cambios que se

operen en la demanda laboral de los distintos sectores. Basta estar un poco enterado de

? Op, cit pag. 41
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las diferencias de las distintas cualidades exigidas al trabajo dentro de cada sector para
entender que si bien estos desplazamientos son factibles entre algunos sectores, entre

otros esos cambios son totalmente improbables.

El modelo de Heckscher-Ohlin tiene mucha semejanza con el anterior pero con fa
salvedad de que este pone un mayor énfasis en la abundancia de los recursos con los
que cuenta cada pais. En esta linea de interpretacion los autores establecen que si en el
caso de dos paises uno tiene una mayor cantidad relativa de trabajo y el otro en tierra, lo
mas probable es que el primero sea mas productivo en la produccidn de bienes trabajo
intensivos, en tanto que el segundo lo sea en {a produccién de bienes con un “contenido”,
por decirlo asi, mayor de tiema. Si esta abundancia relativa de los factores se expresa en
un diferencial de precios en uno de los bienes, el comercio tendra lugar a pesar de que el
precio intemo del pais exportador suba pues comparativamente hablando seguira siendo
mas barato respecto al que mantiene el pais importador antes del comercio. Aqui
también se observa que las ventajas productivas de los sectores que utilizan el recurso
abundante van de la mano con el incremento de sus ingresos, en tanto que los sectores

del factor escaso ven declinar su participacion en la renta nacional.

Con su énfasis en la existencia de ventajas derivadas de la abundancia de algun factor
es posible determinar en efecto por qué algunos paises pueden especializarse en la
produccion de algunos productos y otros no. En el caso particular del azucar derivada de
la cafa, se sabe que esta sblo puede producirse bajo deteminadas condiciones
climatolégicas por lo que paises como México, Brasil, el extremo sus de los EUA | etc.
poseen esa ventaja productiva. Sin embargo, asi como resulta totalmente relativo afirmar
que un pais tiene abundancia de mano de cbra o de capital, en este caso las ventajas
naturales (abundancia de tierras tropicales aptas para el cultivo de la cana) pueden ser
neutralizadas e incluso nulificadas a partir del progreso tecnologico de sus competidores.
En el caso particular del azucar, el primer desafio provino de la produccién de un
edulcorante idéntico y sustituto a partir de la remolacha; el segundo, de la extraccién de
un jarabe dulce del maiz amarillo. Ejemplos como este, y otros muchos mas que pueden
ser extraidos del largo historial del comercio mundial contemporaneo, dan cuenta de lo
riesgoso que resulta confiar las ventajas comparativas del comercio exterior a la
existencia de abundancias relativas (mano de obra y recursos naturales) al margen del

capital y I1a tecnologia.
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Si, como se ve, existen dificultades para resaltar los beneficios del comercio basados en
una especie de “equilibrio general”, los economistas han optado por explicar lo que
sucede en cada sector haciendo referencia a un equilibrio parcial que toma en cuenta los
datos especificos de estos (oferta, demanda y precios, sobre todo) vinculdndolos con la
forma en que afecta y es afectado por el comercio mundial. Una manera sencilla de
abordar desde esta perspectiva los casos de cada sector consiste en considerar que en
ausencia de comercio el precio se fijara en funcién de la oferta y la demanda intema. Por
el contrario si existe la posibilidad de que la demanda interna se satisfaga mediante las
compras en el exterior, jos niveles de precio estaran influidos o seran determinados por la

magnitud de esas imporiaciones.

No obstante, si el pais importador considera que sus compras del exterior tendran un
efecto indeseable en el sector que compite con las importaciones, tal vez se decida a
aplicar un arancel, es decir un impuesto a las importaciones. E| efecto de esta medida
sera inequivoco pues el mayor precio resuliante afectara el ingreso real de los
consumidores en tanto que las ganancias de las empresas productoras subiran. Respecto
al arancel hay que afiadir que las vias para su aplicacién son dos: el impuesto lfamado ad
valorem que es una fraccion o porcentaje del valor de las importaciones, y que por tanto
sera mayor o menor segun el precio de las adquisiciones; y el impuesto especifico, el cual
se fija por determinada unidad de producto comprado (un automovil, una tonelada de

grano, una tonelada de azucar, etc.), independientemente de su valor.

Otro procedimiento del cual los responsables de la politica comercial podrian echar mano
para controlar la oferta es fijar una cuota de importaciones cuyos efectos son similares a
jos del arancel por lo que a nivel de precios se refiere. Dado un cierto nivel de la oferta
interma, la suma regulada de las importaciones satisface la demanda pero al precio que
mas conviene a los productores. En este caso conviene sehalar que a diferencia de los
aranceles, el estado no obtiene ingreso alguno, en tanito que los beneficios recaen en los

productores y en los importa dores que reciben el favor de manejar la cuota.

Otro caso se da cuando en mismo sector de otro pais, la oferta es muy superior a la
demanda pero persiste la idea de apoyar a los productores estableciendo regulaciones

sobre cantidades y precio. Aqui, los responsables de la politica comercial podran aplicar



subsidios a sus exportaciones a fin de deshacerse de sus excedentes sin menoscabo del
nivel de precios que satisface al sector. En este caso de igual forma los consumidores de
ven obligados a pagar un precio mas alto, tan alto como lo determine et nivel del subsidio.
Se entiende que aqui, calculados un nivel de consumo y un precio acorde con el mismo,
las ventas al exterior se daran hasta que el precio intemo iguale el precio con subsidio.
Llegado a este punto los productores perderan todo estimulo para colocar sus productos

en el exterior y las ventas cesaran.

Vistos someramente estos instrumentos de politica comercial, podemos decir que de
alguna u otra forma todos ellos se hallan presentes e involucrados en el comercio mundial
del azdcar. En razon de contar con una demanda que es superior a su oferta interna, pero
bajo la presion de sus productores que desean que los precios se mantengan en un nivel
“adecuado”, durante muchos anos el gobiemc estadounidense ha vendido manejando la
famosa cuota azucarera con la cual las imporiaciones de este edulcorante se hallan
fiimemente reguladas. De acuerdo con esta politica, el calculo previo de la demanda
esperada mas un monto adecuado de reservas permite fijar simultdneamente la oferta, el
precio y las importaciones. En los Ultimos afios, esta cuota estimada en alrededor de 1.2
millones de toneladas es repartida entre un variado grupo de paises que reciben el
“privilegio” de vender a los mayoristas estadounidenses su azucar a precios superiores a

los que privan en el mercado mundial.

Respecto a la situacion de los EUA, la de la Union Europea (UE) es distinta pues aqui se
da el caso de que su produccion de azicar rebasa su capacidad de consumo. No
obstante, puesto que un objetivo comun es el de apoyar a los cultivadores de remolacha y
a los fabricantes de azucar, la UE se ha visto impelida a otorgar subsidios a la exportacion
a fin de realizar los excedentes y mantener los precios por encima de los que registra el
mercado mundial. Merced a este instrumento de politica comercial, el cual se encuadra
dentro de la politica agricola global de este bloque econdmico, ano con afio la UE coloca
en el mercado mundial algo mas de cinco millones de toneladas de azucar,

contribuyendo asi al aumento de los stocks de dulce y a la depresidn de sus cotizaciones.

Mas a la mano tenemos el caso de nuestro pais, en el que también se han puesto en
practica medidas que protegen a la industria a través de la fijacion de aranceles

especificos a la importacion de azucar. Sin embargo, al menos para el periodo central de



este ensayo (los afios noventa), la condicion para capitalizar esta proteccion fue mayor en
la medida en que el sector mantuvo un contexto de precios estables y aumentos reales.
Tan pronto esla premisa desaparecio y los precios a valor de ingenios tendieron a caer en
medio de una creciente inestabilidad, la proteccidn comercial tuvo que reforzarse
estableciendo nuevos aranceles a la importacion de la fructosa, complementandolos con
un impuesto interno especial a los fabricantes que en la elaboracién de sus productos

utilizaran jarabe de maiz.

Resulta obvio que todas estas politicas comerciales que hemos mencionado comportan
un costo y un beneficio para los distintos grupos y sectores que intervienen en el asunto.
A primera vista los primeros afectados resultan ser los consumidores de los bienes
protegidos mientras que los productores, al menos tentativamente, son quienes reciben
los beneficios. De esta manera el consumidor registra una pérdida al pagar mas por las
bienes que recibe o al dejar de adquirir otros debido a la compra del bien protegido mas
caro. Por su parte, el productor, es capaz de incrementar sus ganancias al fijar un precio
cuyo nivel depende de su productividad, del nivel de precios fijado por la competencia
interna y del grado de proteccion elegido a través de los aranceles.

A lo largo de este trabajo hemos argumentado, sin embargo, que una apertura comercial
precipitada puede que a la larga ni incremente la “satisfaccion™ del consumidor ni
compense la desaparicidn de las empresas afectadas por la competencia externa. Sobre
todo en un contexto como el nacional, dominado por crisis econdmicas recurrentes, puede
que en ciertos momentos sea preferible mantener algun grado de proteccion y someter al
sector protegido a un intenso proyecto de modemizacién tecnoldgica que acorte los
diferenciales de productividad respecto al exterior, que recurmir al facil expediente de abrir

el mercado intemo y someterlo a una competencia ruinosa.

Ademas de que estas medidas no garantizan el que los consumidores conserven sus
mayores grados de satisfaccion mediante precios bajos, la precaucion y la mesura deben
imponerse sobretodo en sectores como el azucarero en los que como vimos no sélo esta
en juego la existencia de alrededor de 60 ingenios, sino el sustento econdmico directo de

un cuarto de millén de personas.
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