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I. PRESENTACION

Aunque nuestro pais se encuentra entre los principales productores de leche en
el mundo, ya que ocupé en 1994 el lugar nimero quince con 7.5 millones de
toneladas métricas (Garcia, 1996), historicamente su produccion ha sido insu-
ficiente para cubrir las necesidades de la poblacién y la industria, situacion
que ha obligado a la importaci6n creciente de productos lacteos (Figura 1).

FIGURA 1
Comportamiento de la produccién y la demanda de leche en México, en los aifios
del periodo 1960-1997
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En efecto, durante el periodo que va de 1980 a 1997 se ha importado, en
promedio, un volumen de leche equivalente al 25% del consumo nacional apa-
rente, registrandose algunos afios —como 1992 y 1993— donde el coeficiente
de dependencia alimentaria (importaciones/disponibilidad) alcanzé un valor
equivalente al 38%. Este nivel de dependencia se traduce en la importacion de
cuantiosos volimenes que, por su magnitud, convierten a México en el primer
importador mundial de leche y derivados (Cuadro 1).



CUADRO 1
México: tendencias del sistema leche de bovino, en los aiios del periodo 1980 - 1997
Afio 'Producciép ]‘mponacior‘les I.Jisponibili(?ad C.D.A*
(millones de litros) (millones de litros) (millones de litros) (%)
1980 6,741 1,947 8,688 22
1981 6,803 1,333 8,136 16
1982 6,923 974 7,897 12
1983 6,768 965 7,733 12
1984 7,140 1,004 8,144 12
1985 7,200 1,890 9,090 21
1986 7,388 1,284 8,672 15
1987 6,200 1,572 7,762 20
1988 6,159 2,203 8,363 26
1989 5,577 3,245 8,823 36
1990 6,141 3,364 9,506 35
1991 6,717 2,010 8,727 23
1992 6,974 4262 11,236 38
1993 7,404 4,596 12,000 38
1994 7,320 3,930 11,250 35
1995 7,398 2,818 10,216 28
1996 7,584 3,137 10,721 29
1997 7,848 3,484 11332 31
* Coeficiente de Dependencia Alimentaria = Importaciones / Disponibilidad (produccién nacional +

importaciones menos exportaciones).
Fuente: Elaboracién propia con datos de SARH-SECOFI-CNG-Bancomext, 1998.

Los siguientes indicadores dan cuenta de la dindmica que han registrado
tanto la produccion nacional como las importaciones:

e Entre 1980 y 1997 la produccion nacional crecido 16%, mientras que las
importaciones lo hicieron en 79%.

Durante el periodo de vigencia del Tratado de Libre Comercio, la produc-
cién crecié 7%, en contraste con una caida de 11% de las importaciones.
Ello, ;, en qué result6?

A excepcion de 1994 en que la produccion de leche registré un ligero des-
censo, en términos generales ésta no dejé de crecer durante el periodo
1990-1997.

Del total de las importaciones, una tercera parte se destina a un programa
de abasto social operado por el gobierno mexicano, el cual vende la leche a
precios subsidiados.

El caricter importador del sistema lechero mexicano revela un problema
de falta de competitividad, misma que en el contexto actual es resultado de
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una combinacién de factores: (i) la ventaja comparativa' y (ii) los efectos de
las distorsiones de mercado causadas por politicas de intervencién de los go-
biernos. De hecho, con excepcién de nueva Zelandia, los principales provee-
dores de México han ganado competitividad en el mercado debido al segundo
factor. En efecto, la leche es el producto agropecuario que mayores subsidios
recibe a nivel mundial, siendo México uno de los paises que menos subsidian
a sus productores. Por ejemplo, para 1997 el valor de los subsidios apenas re-
presento 3.6% de los subsidios otorgados por Estados Unidos y 1.4% de los
canalizados por los paises de la Unioén Europea.

El hecho de que un pais como México dependa del exterior para satisfacer
una tercera parte de su consumo interno de leche, significa que el peso que las
importaciones tienen en la formacién de los precios internos es determinante.
Si se considera que en virtud de las fuertes distorsiones que presentan los pre-
cios internacionales (debido a las politicas de intervencion) en algunos paises,
como Canad4, en los cuales dichos precios son considerados como base para
imponer los castigos a los productores que rebasan las cuotas de produccién,
se comprende el efecto de contencion de precios que la importacion de cuan-
tiosos volimenes de leche en polvo tiene para los productores y consumidores
mexicanos.

I1. UBICACION DEL SISTEMA LACTEO

2.1. Sistemas de produccion de leche

En México la produccion de leche se desarrolla en condiciones muy hete-
rogéneas desde el punto de vista tecnoldgico y socioecondmico. Asi, se pue-
den distinguir por lo menos tres sistemas de produccion: el especializado, el
de lecheria familiar’ y el de doble propésito’ (Antanez, 1994).

Un pais tiene ventaja comparativa para producir un producto agricola en particular, si registra el més alto
rendimiento por unidad de recurso fijo. La ventaja comparativa es tedrica, y explica el comercio y el bie-
nestar optimo en un mundo sin distorsiones y libre de movilidad de recursos, mientras que la competitivi-
dad se relaciona con lo observable.

? Algunos autores le llaman también sistema semi—especializado, ya que en ocasiones puede presentar carac-
teristicas del sistema especializado, como son el uso de inseminacién artificial y el ordefio mecénico; por lo
tanto, esta clasificacién corresponde mas a un orden tecnolégico que al uso de la mano de obra familiar.

3 Aunque el sistema de doble propésito puede presentar rasgos de la lecheria familiar, se le considera como un
sistema distinto, ya que su objetivo no es exclusivamente producir leche sino producir leche y también car-
ne.
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2.1.1. Sistema especializado

Se ubica en el Altiplano y Norte de México. Los climas caracteristicos son
templado, arido y semidrido; sus sistemas de produccién incluyen la mecani-
zacion, tanto para producir forrajes como para el ordefio. El ganado se en-
cuentra en estabulacion total, en la cual es alimentado con forraje de corte y
altos niveles de alimento balanceado. Presentan alto grado de integracion ha-
cia la fuente de abastecimiento de alimento balanceado y hacia la comerciali-
zacion, pues generalmente son accionistas de las grandes empresas lecheras de
México. Disponen de crédito, ya sea a través de los bancos o de las uniones de
crédito; cuentan con cooperativas de consumo como Lala, Alpura, Boreal, Za-
ragoza—Escobar y Gilsa. Son muy dependientes del exterior debido a la im-
portacién de vaquillas de reemplazo, equipos, semen, semillas, medicamentos,
maquinas ordefiadoras, equipo de procesamiento y maquinaria agricola. Este
sistema de produccién representa sélo 8% del hato nacional; sin embargo,
participa con 25% de la produccién total (Cuevas, 1988; Torres, 1991; Mufioz
y Zepeda, 1995).

2.1.2. Sistema de lecheria familiar

Para Zorrilla ef al. (1997), la lecheria familiar es aquella actividad lechera que
se caracteriza por utilizar una gran cantidad de mano de obra familiar no asala-
riada. En este sistema, la vaca permanece algunas horas en el campo y el resto
del dia en el corral, de tal manera que su dieta es complementaria; por un lado
recolecta algunos forrajes mientras que, por otra parte, el productor puede su-
ministrar forrajes y algunos concentrados en el corral (Sanchez, 1992).

Segun Mufioz y Zepeda (1995), el sistema de produccion de lecheria fa-
miliar se localiza en la region del altiplano. El tipo de ganado es el resultado
de una serie de cruzas entre Holstein, Suizo y Criollo, aunque predomina el
primero de estos. La alimentacion se basa en el uso de alimentos balanceados
(con un consumo diario de 5 a 6 kg/vaca), de esquilmos agricolas mezclados
con maiz molido y del pastoreo directo en pastos nativos. Cuando es el caso
incorporan a su dieta subproductos agricolas cosechados en los terrenos del
productor o en los minifundios aledafios. La produccion de leche por periodo
de lactancia va de 1,266 a 2,899 litros por vaca. La ordefia es manual, even-
tualmente mecénica; no cuenta con equipos de enfriamiento; existe un defi-
ciente control sanitario. Es un sistema de produccion olvidado por las politicas
gubernamentales, ya que tiene muy poco acceso al crédito, a la asistencia téc-
nica y a los servicios en general, logrando sobrevivir basicamente por la ele-
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vada utilizacién de mano de obra familiar, aunque aqui cabe aclarar que casi
todo el sector agropecuario esta desatendido.

El inventario nacional de lecheria familiar esta representado por 1,470,000
vacas, pertenecientes a mas de 100,000 productores entre pequefios propieta-
rios privados, ejidatarios y comuneros. Participa en la produccion lechera na-
cional con un 45%, equivalente a 2,622 millones de litros. (SARH, 1989; FI-
RA, 1991; Gonzalez et al., 1997).

2.1.3. Sistema de doble propdsito

Se ubica en las regiones tropicales y subtropicales de México. Esta basado en
la explotacién de ganado bovino para carne y leche; se caracteriza por el orde-
fio estacional de 10% de los vientres recién paridos que muestran un mayor
temperamento lechero; este tipo de ganaderia presenta una alta estacionalidad
observando grandes picos de produccidon en la época de lluvias (Cuevas,
1988).

Las condiciones para la produccion son de alta rusticidad. El 19% de la
produccién de leche es captado por la Nestlé en las zonas mas alejadas y ais-
ladas de los estados de Chiapas, Tabasco y Veracruz; el 51% se destina a la
produccion artesanal de quesos y 28% se vende como leche bronca (Odermatt,
1993). Sin embargo, aporta 30% de la produccidon nacional (Mufioz et al.,
1997) '

Segun Garcfa (1996), la problematica de este sistema de produccion se
puede resumir en las siguientes caracteristicas:

a) Baja eficiencia en el aprovechamiento de los recursos. .
b) Poco uso de tecnologias avanzadas.
c) Estacionalidad en la produccion.

d) Poca infraestructura para “sacar” la leche del centro de produccion al mer-
cado.

e) Gran numero de intermediarios en la comercializacién.

f) Universo de productores atomizado, heterogéneo, individualista y con po-
ca capacidad empresarial.
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g) El productor tiene mayor preferencia por producir carne, ya que este pro-
ducto tiene un precio relativo mayor.

Los problemas con la tenencia de la tierra han sido un obsticulo para la
inversion.

La tnica ventaja manifiesta que presenta este sistema es su bajo costo de
produccioén, por la baja utilizacion de alimento concentrado comercial. Su
costo es de 16.8 centavos de dolar por litro, siendo sélo superado en este as-
pecto por Nueva Zelanda (Garcia, 1996).

2.2. Caracteristicas de la agroindustria lechera

La industria de productos lacteos tiene una participacion de 10 a 12 por ciento
en la rama de alimentos. Contribuye con 0.6% del PIB total, genera mas de
50,000 empleos y sus ventas son de alrededor de 12,500 millones de pesos
(Del Valle et al., 1996).

Para su analisis esta agroindustria se puede dividir, en tres clases o tipos de
actividad industrial: leche pasteurizada, leche industrializada y derivados lac-
teos.

Segin Hernandez (1996), el proceso de pasteurizacion en México se ha
llevado a cabo con capital nacional privado, a base de grandes plantas pasteu-
rizadoras, con fuertes inversiones en capital y en materia prima, imitando asi
en gran medida el modelo estadounidense de pasteurizaciéon. Este proceso tie-
ne una serie de limitaciones, entre las que destacan los problemas de abasto de
materia prima, creados por la falta de infraestructura para el traslado, por la
cercania de las plantas pasteurizados de las zonas de consiimo final y, por tl-
timo, por la capacidad ociosa que existe en los procesos de pasteurizacion en
el pais.

En Meéxico existen 108 empresas pasteurizadoras, aunque seis son las mas
importantes: Lala, Alpura, Boreal, Gilsa, Pasteurizadora Mexicali y Zaragoza Es-
cobar. Los productos que sacan al mercado son leches pasteurizadas, ultrapasteu-
rizadas y aquellas con bajo contenido de grasa (Del Valle et al., 1996). Las em-
presas pasteurizadoras cuentan con una capacidad agroindustrial instalada en
conjunto de 4 mil 300 millones de litros por afio; sin embargo, sélo se utiliza
45% ({Alvarez, 1999). Otra caracteristica importante de la industria pasteuriza-
dora en México, es que su demanda a lo largo del afio es mas o menos estable,
contrastando fuertemente con la curva de produccion de leche, la cual es marca-
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damente estacional, en los meses de lluvia (junio, julio, agosto y septiembre),
como se puede ver en la Figura 2.

FIGURA 2
Comportamiento de la produccién y la demanda de la industria lictea en
Meéxico
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Esta caracteristica origina excedentes de leche fluida en los meses referi-
dos, situacion que es aprovechada por las empresas para ﬁjar topes a la canti-
dad de leche que estan dispuestas a recibir y bajar los precios al productor,
como se aprecia en la Figura 3. Sin embargo, esto no necesariamente se refleja
en una disminucion paralela en el precio al consumidor.

Por su parte, las leches industrializadas, que incluyen la leche condensada,
la evaporada y leche en polvo, también presentan un alto grado de concentra-
cion. De hecho, la compaiiia Nestlé es la que domina todo el mercado de la le-
che condensada y evaporada, principalmente a partir de 1984, cuando adquiri6 a
la Uinica compaiiia que le hacia competencia en el rubro de leche evaporada, la
Carnation Company (Hernandez, 1996). En cuanto a la leche en polvo, existen
varias compafifas que la fabrican, pero que no representan competencia alguna
para Nestlé, puesto que ésta domina 97% del mercado de la leche en polvo ente-
ra y descremada, y en un 59% en leche “maternizada”. En México, existen 18
establecimientos que elaboran leche condensada, evaporada y en polvo, pero, la
gran mayoria forman parte de la mancuerna Nestlé—Carnation (Del Valle, 1993;

Del Valle et al., 1996).
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En cuanto a la industria de derivados lacteos, ésta comprende la produc-
cion de queso, mantequilla, crema, cajeta, dulces, helados, paletas, leches aci-
dificadas y yogures, principalmente. Existen 1,390 empresas que se dedican a
la elaboracién de queso, crema y mantequilla. La produccion se concentra en
grandes empresas de capital extranjero, como Chambourcy y Kraft, y algunas
de origen nacional, como Nochebuena y Caperucita. Hay ademas 357 empre-
sas de cajetas y otros lacteos y mas de 9,000 fabricantes de helados y paletas

(Hernandez, 1996).

FIGURA 3
Estacionalidad de la produccion y el indice estacional de precios pagados
al productor (IEPPP)
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Las tres lineas de produccidn, leche pasteurizada, leches industrializadas y
derivados lacteos, se diferencian por la forma en que se abastecen de materia
prima, las caracteristicas tecnoldgicas, el origen del capital, el nivel de con-
centraciéon y su comportamiento en el mercado de productos finales.

Es de recalcar también la distribucién regional que presenta la agroindus-
tria, ya que tan solo seis estados concentran 50% de la industria lechera y de-
rivados, como a continuacion se detalla: Estado de México, con 13%; Jalisco,
10%,; Distrito Federal, 11.6%; Michoacan, 6%; Veracruz, 5% y Puebla, 4.4%.
El restante 50% se distribuye en las otras entidades del pais (Alvarez, 1999).

El mismo autor sefiala que es interesante cdmo la concentracion de indus-
trias pasteurizadoras en Jalisco y el Estado de Mexico hacen de estas areas las
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mas competidas en este rubro, que a la vez registra los mayores volumenes de
produccion con una combinacion de subsistemas familiares e intensivos.

2.3. Productos de segmento o nicho

Es conocido que cada vez mas los consumidores de hoy se interesan en la ca-
lidad de lo que consumen y los beneficios para la salud que ello implica. Al
respecto, los productos lacteos han sido los ganadores. Los productos lacteos y
la leche disfrutan de una imagen positiva tanto en términos de calidad como
de salud. La manteca y grasa lactea, en general, no gozan del mismo concepto,
aunque parece que en muchos paises se estd viendo a la primera como un pro-
ducto “natural”. Existe ademas la tendencia de agregar otros elementos al va-
lor nutricional intrinseco de los licteos. Por ejemplo, la leche enriquecida con
vitaminas y minerales; otro es el uso de flora bioldgica u organica para sabori-
zar el yogur.

Paralelo a la conciencia de lo que se consume, la tendencia va hacia los
productos enteros. En este caso, un consumidor puede elegir productos enteros
y rechazar los descremados, como pueden ser queso, helado o postres, por el
simple hecho de comerlos, haciendo caso omiso de la salud. Para citar un
ejemplo, en Estados Unidos la produccion de helado entero comenzd a crecer
en los noventa, después de muchos afios de declinacion, mientras que la ten-
dencia de los productos.descremados han seguido una tendencia con sentido
opuesto..

Un vistazo a cualquier anaquel de supermercado es suficiente para obser-
var la vasta coleccion de formas en que se presenta la leche. Para leche en si
misma, existe una multitud de combinacion de grasas, enriquecidas, saboriza-
das, en distinatas formas y dirigidas a diferentes consumidores: mujeres emba-
razadas, infantes, nifios, adolescentes, débiles, adultos activos y jubilados.
Esto se repite para otros productos lacteos como el queso, postres o yogur. El
yogur con fruta pone énfasis en la salud y bajas calorias, pues su objetivo son
las mujeres jovenes. El yogur para beber en envase brillante y con figuras de
los dibujos animados se enfoca a los nifios (un sector altamente receptivo).
Ademas, se dirige a mujeres activas de entre 20 y 40 afios el yogur fortificado
con vitaminas. Y la lista sigue. Al respecto, podria calificarse a la industria
lactea como “las tarjetas de saludo de la industria” pues parece tener una para
cada ocasion y para cada edad (FAO, 18203).

En muchos paises el crecimiento de las ventas esta en la comida fuera de
casa. Este crecimiento trajo consigo ciertos desafios para la industria lactea,
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especialmente porque sus productos estan asociados a la cocina doméstica, en
particular al refrigerador. Los productos lacteos se han trasladado mas lenta-
mente que otros grupos de alimentos que se han transformado de manera ace-
lerada en comida rapida. Quizas, la caducidad de la leche fresca y la necesidad
de refrigeracion sean la principal causa de esto. La reciente popularidad de pe-
quefios envases de yogur para beber, consumidos generalmente entre las co-
midas, ha invertido esta tendencia. El crecimiento de las bebidas para depor-
tistas, muchas de las cuales se basan en proteina lactea, es otro nicho de con-
sumo fuera del hogar.

Como muchos de los meniis de comida rapida incluyen productos lacteos,
el crecimiento de este sector ha influenciado también al sector lacteo. En este
tipo de restaurantes, como los especializados en pizzas, inmediatamente hacen
pensar en el uso de lacteos; sin embargo, las cadenas de hamburguesas tam-
bién son grandes consumidoras de queso, leche y suero en polvo. Por ejemplo,
McDonald's usa un kilogramo de queso por cada cuatro de carne.

III. POLITICA ESTATAL HACIA EL
SECTOR LECHERO

3.1. Liberalizacion de precios

La historia de la politica oficial de precios hacia el sistema leche ha transitado
por diferentes etapas. El control de precios de referencia al productor, al pas-
teurizador y al consumidor, diferenciados por zonas y consumidoras operé du-
rante la década de los setenta y hasta 1988. A partir de 1989 se deja como pre-
cio controlado Ginicamente el precio al consumidor, quedando el productor y el
industrial sin referencia para su fijacion. Esta mecanica obligd al ganadero a
negociar su precio directamente con el industrial, por lo que un aumento en el
precio al consumidor no necesariamente repercutia en la misma proporcion al
ganadero.

Durante 1990 y 1991 se inicia la etapa de concertacion de precios, en la
que mediante oficios emitidos por la Secretaria de Comercio y Fomento In-
dustrial (SECOFI), se daban a conocer los precios al consumidor, resultado de
un proceso de consulta con los diferentes sectores de la economia dentro del
llamado “Pacto para la Estabilidad y el Crecimiento Econdémico”. Durante
1995, 1a SECOFI liber6 todos los lacteos, excepto la leche pasteurizada y ul-
trapasteurizada en presentacion de un litro (Marin, 1996).
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El 18 de marzo de 1996 la SECOFI anuncié la liberalizacion del precio de
la leche ultrapasteurizada y autorizo el incremento al precio de la leche pasteu-
rizada en presentacion de un litro a $3.60/1t, en el Distrito Federal y los esta-
dos de Aguascalientes, Colima, Guanajuato, Hidalgo, Jalisco, México, Mi-
choacéan, Morelos, Nayarit, Puebla, Querétaro, San Luis Potosi, Tlaxcala, Ve-
racruz y Zacatecas, y a $3.80/1t en los estados de Campeche, Chiapas, Guerre-
ro, Oaxaca, Quintana Roo, Tabasco y Yucatan, dejando libre el precio de la
leche en todas sus presentaciones en la Zona Norte.

La liberalizacion del precio de la leche pasteurizada en el mes de diciem-
bre de 1996 marcé una nueva etapa en la politica de precios, al excluir la SE-
COFI a la leche del control de precios. La liberalizacidn total se dio hasta ene-
ro de 1998 y dejo sin referencia al ganadero productor, por lo que la negocia-
cion quedo sujeta a lo que el comprador estuviese dispuesto a pagar. En este
sentido, no es casual que en otros paises si opere un precio soporte o un precio
de referencia como mecanismo que asegura al ganadero la percepcion de un
ingreso de equilibrio.

En este contexto, el precio de la leche descremada en polvo (LDP) importada
juega un papel muy importante, ya que funciona como precio de indiferencia.
Las importaciones de leche en polvo siempre fueron realizadas por Conasupo, y
durante mas de treinta afios oper6 un organismo tripartito integrado por producto-
res, industriales y gobierno, denominado “Comision Nacional para la Produccion
y el Aprovechamiento de la Leche”, cuyo propoésito era darle seguimiento y emi-
tir sugerencias al destino de la LDP. Es a partir de 1991 cuando se conformaron
bases distintas de operacion, donde Conasupo continué siendo el inico importa-
dor, y se establecié el mecanismo de venta mediante subastas abiertas.

3.2. El financiamiento y los subsidios

Tradicionalmente la ganaderia habia sido uno de los sectores privilegiados por
las instituciones de crédito. Sin embargo, debido quizas a la caida de los ni-
veles de rentabilidad y a la creciente competencia que significan los productos
importados, los volimenes de financiamiento canalizados al sector pecuario
en general, y al lechero en particular, han registrado descensos importantes.
Asi, mientras que en 1990 se destinaba 43% de los créditos descontados por
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FIRA a la ganaderia, para 1997 dicha proporcién se redujo a 18%. Por su
parte, el monto de crédito ha descendido en términos reales en 66% entre 1990
y 1997, para ubicarse en 2 mil 935 millones de pesos.

La linea de produccion mas favorecida por los FIRA es la relacionada con
las especies menores —avicultura y porcicultura—, seguida por los bovinos
de carne y finalmente los bovinos de leche y de doble proposito. Para 1997
estas dos ultimas lineas recibieron el 29% de los créditos totales descontados
por los FIRA, mientras que en 1990 esta proporcion era de 33%, lo cual signi-
fica que los sistemas lecheros han perdido cierta importancia como receptores
de financiamiento (Cuadro 2).

CUADRO 2
Créditos descontados por FIRA a las diversas lineas de produccion
pecuaria (millones de pesos constantes de 1997)

Aflo Total Bovinos de carne Bovinos de Bovinos Especies menores
doble propésito de leche
Monto (%) Mornito (%) Monto (%) Monto (%) Monto (%o)

1989 6,510 100 3,224 4952 1,419  21.79 1,028 15.79 839 1288
1990 8,703 100 4,655 5348 1,580 18.15 1,241 14.25 1,227 14.09
1991 11,748 100 6,822 58.06 1,282 1091 1,412 12.01 2,232 1899
1992 12,615 100 7,161  56.76 1,237 9.80 1,400 11.09 2,817 2233
1993 12,856 100 7,256  56.44 1,104 8.58 1,564 12.16 2,932 2280
1994 18,332 100 10,314  56.26 2,145 11.70 2,104 1147 3,769  20.55
1995 8,869 100 5,163  58.21 981 11.06 908 10.23 1,817 2048
1996 5,039 100 2812 5580 709  14.07 575 1141 943  18.71
1997 2,935 100 1,309  44.59 376 12.81 465  15.84 785 26.74

Fuente: Banxico—FIRA. Informes anuales.

De alguna manera el programa Alianza para el Campo pretende contribuir
a revertir la tendencia que ha registrado la caida del financiamiento bancario,
al canalizar subsidios orientados prioritariamente a la capitalizacion de las
unidades de produccién pecuarias. La realidad, sin embargo, es que los recur-
sos globales que operé Alianza para el Campo son relativamente limitados,
pues apenas representan 91% de los créditos descontados por FIRA a todo el
sector pecuario durante 1997.

Dentro del gran total de los recursos manejados por Alianza para el Cam-
po, el sector pecuario absorbié 23% del presupuesto para 1996 y 16% para

* Los Fideicomisos Instituidos en Relacion con la Agricultura (FIRA) operan en el segundo piso y su funcién
es inducir a la banca comercial y mas recientemente a la de desarrollo a canalizar créditos al sector rural.
Para ello los FIRA participan con recursos propios en un rango que oscila entre 60 y 90% del total de un
crédito que la banca otorga a un productor. Ademds, estos fideicomisos otorgan una serie de estimulos y
servicios a la banca, a fin de hacerles atractiva su participacién.
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1998. Especificamente, al programa de fomento lechero se canalizé el 3.4%
del presupuesto global. Sumando el presupuesto de los cuatro subprogramas
pecuarios de la Alianza, resulta que para 1997 apenas representan 69% del to-
tal de créditos descontados por FIRA a las lineas de bovinos de doble propo-
sito y bovinos de leche (Cuadro 3).

CUADRO 3
Subsidios otorgados por el Alianza para el Campo al sector pecuario
(millones de pesos)

Concepto 1996 (%) 1997 (%) 1998° (%)
Gran total del programa 1,880.2 100 2,671.0 100 3,1355 100
Subprogramas pecuarios:
— Establecimiento de praderas 152.5 8.1 239.6 8.9 193.0 6.1
— Ganado mejor 96.9 5.1 144.9 54 1435 4.5
— Mejoramiento genético 70.0 3.7 80.1 29 766 2.4
— Fomento lechero 112.3 5.9 1134 4.2 1096 34

p Programado.
Fuente: SAGAR.

Con lo anterior no se pretende minimizar lo que representa la Alianza para
la ganaderia, sobre todo si se considera que son subsidios y no crédito, sino
mas bien sefialar que debido a los montos tan reducidos que opera ni siquiera
compensan lo que se ha dejado de canalizar de financiamiento el cual, por
cierto, en si mismo es reducido.

3.3. Programa de abasto social de leche

A diferencia del estilo de intervencién que realizan los gobiernos de los paises
desarrollados en sus sistemas lecheros —consistente en la canalizacién de
cuantiosos subsidios a la produccién y al comercio exterior—, en el caso de
Meéxico el gobierno interviene en forma significativa a través de la operacién
de un programa de abasto social de leche orientado a la poblacioén que vive en
condiciones de pobreza extrema. Este programa absorbe una tercera parte de
las importaciones de leche en polvo, producto que es rehidratado y luego dis-
tribuido a través de 11 mil puntos de venta localizados en todo el pais. La le-
che se vende a un precio que representa 42% del precio comercial de la leche
rehidratada producida por las empresas privadas.

Entre 1980 y 1997 el volumen producido por LICONSA aument6 91%,
aunque a partir de 1984 el volumen se ha estabilizado e incluso disminuy6 4%
en 1997. El volumen producido por LICONSA en 1997 representé 13% de la
produccion nacional y 10% del consumo nacional.
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CUADRO 4
Programa de abasto social de leche

Ls;:rhi]pé%dNugﬁa Milgs ('ie litrqs Miles de_niﬂos d?:f:ﬁfa Munic'ipios Val;;jiegc;u‘)‘
Afio ; : distribuidos dia- beneficiados : atendidos .
(mill. de litros : (nim. de (miles de pe-
equivalentes) Tigmente (@) lecherias) (®) S08)

1980 564 1,000 425 n.d. n.d. 1,784
1981 750 1,000 536 n.d. n.d. 2,549
1982 788 1,599 566 n.d. n.d. 5,831
1983 972 1,734 742 n.d. n.d. 10,734
1984 1,123 1,889 788 n.d. n.d. 21,585
1985 1,313 2,241 1,029 n.d. n.d. 38,886
1986 1,404 2,519 1,167 n.d. n.d. 75,710
1987 1,475 3,071 1,476 n.d. n.d. 205,167
1988 1,023 3,262 3,842 1,346 n.d. 478,440
1989 1,108 3,389 4,102 1,558 n.d. 916,953
1990 1,078 3,458 4,798 2,230 n.d. 861,010
1991 1,179 3,958 6,323 5,683 1,370 1,289,703
1992 1,218 4,070 6,689 5,979 1,447 1,451,624
1993 1,162 3,801 6,779 6,146 1,551 1,363,950
1994 1,042 3,421 4,906 6,296 1,692 1,248,626
1995 1,041 3,419 5,244 7,584 1,748 1,957,294
1996 1,075 3,569 5,128 11,072 1,878 2,612,249
1997 1,077 3,589 5,081 11,076 1,907 2,891,459
1998° 1,045 3,454 4,849 11,052 1,912 2,930,678

a Desde 1980 el beneficio se otorgd a familias y, a partir de 1991, a nifios menores de 12 afios.

b Se inicié su registro a partir de 1991.

c Considera la diferencia entre el precio de la leche de LICONSA y el promedio nacional de leche

pasteurizada preferente.
e Cifras estimadas.

Fuente: Compaiiia Nacional de Subsistencias Populares—SEDESOL.

El monto de subsidio otorgado en el marco de este programa equivale al
monto total de créditos descontados por FIRA a todo el séctor pecuario y su-
pera en 8% a los recursos operados por el programa de Alianza para el Campo
para todo el pafis, lo cual refleja la gran magnitud de los recursos fiscales in-
volucrados en el subsidio al abasto social de leche.

IV. LO NEGOCIADO EN EL TLCAN

4.1. Oferta de México a Estados Unidos

En lo que se refiere al acceso a mercados, el TLCAN contempla la elimina-
cion de todos los aranceles en plazos que varian segln la fraccién arancelaria.
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Asi, considerando la cadena en su conjunto, la negociacién quedé como se
muestra en Cuadro 5.

La logica de la negociacion en materia de desgravacion arancelaria partié
del reconocimiento de dos hechos fundamentales:

1. La desventaja en la que se encuentra la produccion lechera nacional y la
industria productora de alimentos balanceados en el aprovisionamiento de
maquinaria, insumos y tecnologia a precios competitivos.

En efecto, a excepcion de los fertilizantes, el resto de la maquinaria e in-
sumos indispensables para la produccion de forrajes, alimentos balanceados,
ganado reproductor, vacas lecheras, maquinas ordefiadoras, semen y agroqui-
micos quedaron liberados a partir de la entrada en vigor del TLCAN. La razén
por la cual los fertilizantes de mayor uso en la produccion forrajera, como el
sulfato de amonio, superfosfatos y fosfato diamonico, quedaron sujetos a libe-
rarse en un plazo de cinco afios puede explicarse por el hecho de que apenas
hasta finales de 1992 se concluyd el proceso de privatizacion de la industria de
fertilizantes, razon por la cual se juzgd necesario otorgarles a los nuevos due-
fios un lapso de tiempo razonable para interiorizarse en el manejo de la planta
productiva antes de exponerlos a la libre competencia.

Bajo esta misma logica se procedio con la industria aceitera y productora de
alimentos para ganado lechero, misma que, para el caso de esta ultima, tam-
bién es propiedad de los mismos ganaderos de leche altamente especializados,
pues se les liberalizoé por completo la importacién de los dos principales gra-
nos forrajeros, el sorgo y la soya, y se les protegio por el lado de algunos in-
sumos y productos finales como las pastas oleaginosas, preparados concentra-
dos, harina y “pellets” de alfalfa, al imponerle a estos Gltimos niveles arance-
larios — 10-15%— y periodos de proteccién — diez afios— muy razona-
bles.
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CUADRO S5

Plazos de desgravacion del sistema de leche

Fraccion arancelaria

Tasa base Categoria de desgravacion

EE.UU.

Canada

Maquinaria e insumos para la produccién forrajera

— Tractores 15 A A
— Arados 10 A A
— Remolques 20 A A
— Semillas Exento D D
— Cosechadoras de forraje 10 A A
— Fertilizantes* 10 B B
— Agroquimicos 10-15 A A
Ganado e insumos para la produccién
— Ganado Exento D D
— Semen Exento D D
Maquinaria e insumos para la produccion de alimentos
— Maquinaria 15 A A
— Preparados concentrados 10 C C
— Pastas oleaginosas 15 C C
— Harina y Pellets de alfalfa 15 C C
— Granos (sorgo)
a) del 16 de diciembre al 15 de mayo Exento D D
b) del 16 de mayo at 15 de diciembre 15 A A
— Forrajes (alfalfa) 10 C C
Magquinaria € insumos para la ordefia
— Maquinas para la ordefia 15 A A
Maquinaria € insumos para la industria lechera
— Tanques térmicos para ¢l transporte de leche 20 A A
— Maquinaria y aparatos para la industria lechera 10 A A
— Leche en polvo o en pastilla i ki T
— Grasa butlrica Exento D +
— Suero y lactosuero 10 C t
— Caseina 10 C T
— Leche evaporada: 20 C +
— Leche condensada 15 C il
Productos terminados para el consumo
- Leche fluida envasada 10 C T
- Yogur 20 C t
— Mantequilla 20 C t
— Queso fresco, incluido lactosuero y requesén 40 C t
— Quesos maduros, rallados 20 C T

S Q =>

-

»

Este conjunto de productos quedaron fuera del TLCAN entre México y Canada.
Desgravacion inmediata. Productos que quedan libres de arancel a partir de la entrada en vigor del TLCAN.
Desgravacién en cinco etapas anuales iguales, a partir del 1° de enero de 1994, de manera que el producto en
cuestién quede libre de arancel a partir del 1° de enero de 1998.

Desgravacién en 10 etapas anuales iguales, comenzando del 1° de enero de 1994, de tal manera que la fraccién en
cuestion quede libre de arancel a partir del 1° de enero de 2003.

Estos productos ya se encontraban libres de arancel cuando se llevé a cabo la negociacion del TLCAN. Para pro-
ductos originarios esta situacion se consolida a partir de la estrada en vigor del TLCAN.

Incluye sulfato de amonio, superfosfatos y fosfato diaménico; el resto de los abonos y fertilizantes quedaron con
una tasa base entre 10y 15% y con categoria de desgravacion A.

Se aplicard la mayor de las tasas siguientes: 139% ad valorem o 1,160 délares de EE.UU. por tonelada métrica a
desgravarse en 15 aifios.

Se aceptara una cantidad de 40 mil toneladas libres de arancel y en cantidades superiores a esta se aplicard un
arancel sobre la tasa base de 139% a eliminarse en un periodo de 15 afios.

Fuente: Elaboracién propia a partir de SECOFI, 1993.
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El eslabon que saco la peor parte en la negociacién final fue el de la pro-
duccién primaria, pues al exponer a los productores de sorgo y soya a la libre
competencia, no obstante sus bajos niveles de competitividad, practicamente
se les condend a su extincion. Como consecuencia de ello, la produccion na-
cional de estos granos se redujo drasticamente, situacion que se espera revertir
con la implementacion del PROCAMPO y la devaluacion del peso frente al
dolar producido en diciembre de 1994.

Si bien es cierto que las importaciones de sorgo y soya ya se habian desgra-
vado considerablemente antes de que se iniciaran las negociaciones del TLCAN,
también lo es el hecho de que el trato otorgado a estos granos contrasta con el
asignado a la alfalfa. Asi, mientras que a ésta se le protege por igual en su estado
natural e industrializada en harina o “pellets”, en el caso del sorgo y la soya solo
se protege a la industria que depende de ellos. Esta aparente contradiccion solo
puede explicarse por el lado de la importancia que ambos productos tienen en la
alimentacion animal, asi como por el hecho de que los productores de alfalfa es-
tan muy ligados a la produccion lechera, pues en la mayoria de las veces se trata
de los mismos agentes.

2. La elevada dependencia externa en el abastecimiento de leche y derivados
a la poblacion y a la agroindustria.

Al analizar la estructura arancelaria y los plazos de desgravacion de la leche y
sus derivados, claramente se aprecian dos extremos: en uno se ubica la LPD y en
otro al resto de los productos, exceptuando la Grasa Butirica. Asi, el trato espe-
cial otorgado a la LPD se debe al hecho de ocupar el primer lugar en la estructura
de las importaciones, con 52% del volumen y 62% del valor total (para 1990 sig-
nificaba el 73% del volumen y el 84% del valor), y por representar uno de los
principales insumos no solo para la industria, sino también para uno de los pro-
gramas de asistencia social mas importantes del Gobierno.

Como resultado de las negociaciones se establecié un arancel especifico de
US $1,160/TM (pero no menor a 139% ad valorem), mismo que sustituye al
permiso previo de importacién como parte de los compromisos de tarificacion.
Supuestamente este arancel es igual al diferencial existente entre los precios
internos y los precios internacionales, més costos de transporte, internacion y
manejo, entre otros. Sin embargo para un producto como la LPD, sujeto a
fuertes intervenciones por parte de los paises productores y que se traducen en
grandes variaciones de precios, este esquema de proteccion es muy relativo.
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Se acordd que dichos aranceles se eliminarian en un plazo no mayor a 15 afios
(Cuadro 6).

CUADRO 6
Desgravacion de leche en polve descremada del arancel equivalente
Afio* Ad valorem"  Especifico’ Afio* Ad valorem’  Especifico*
- 1994 1334 1,113.6 2002 70.4 587.70
1995 127.8 1,067.2 2003 58.7 489.80
1996 123.0 1,020.8 2004 46.9 391.80
1997 116.7 974.40 2005 352 293.90
1998 111.2 928.00 2006 23.5 195.90
1999 105.6 881.60 2007 11.8 98.00
2000 93.9 783.60 2008 Libre Libre
2001 82.1 685.70

* A partir del primero de enero de cada afio; ' Porcentaje; * Délares por tonelada.

Asimismo, con el objeto de mantener el abasto y la congruencia de la ca-
dena productiva, se establecioé una cuota con arancel cero por 40 mil toneladas
de LPD provenientes de EE.UU., la cual crecera a una tasa de 3% anual. Esta
cuota se calculé en base al promedio 1989/91 de las importaciones prove-
nientes de los EE.UU. Aunque es necesario resaltar que considerando el vo-
lumen de importaciones de 1993, esta cuota representa el 66% del total im-
portado de ese pais, lo cual significa que los EE.UU. tendran en México a un
mercado practicamente liberalizado en cuanto a LPD se refiere.

En suma, el arancel equivalente establecido para LPD tiene como fin pro-
teger al productor primario, mientras que la cuota de acceso le permite al sec-
tor agroindustrial, pero sobre todo a Liconsa, adquirir LPD a precios atracti-
vos, de tal suerte que le permitan sostener el Programa de Abasto Social a zo-
nas marginadas.

Para el caso del resto de los productos lacteos, tales como la leche evapo-
rada, condensada y fluida envasada, el suero y lactosuero, la caseina, el yogur,
la mantequilla y los quesos, independientemente de que entren como insumos
a la industria o sean productos terminados, se negociaron plazos de desgrava-
cion de hasta 10 afios, con niveles arancelarios que van desde el 10 al 20%.
Sélo al queso fresco se le otorgd un nivel arancelario mayor, 40%, dado que es
el producto de mayor importancia para la micro, pequefia, mediana y grande
agroindustria, ademas de representar mas del 90% de la demanda de quesos.
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Es interesante observar que para este grupo de productos el nivel arancela-
rio resultante de las negociaciones es practicamente el mismo que regia antes
de la entrada en vigor del TLCAN. Ello adquiere relevancia al considerar que
una de las tendencias mas evidentes del patrén de importaciones lo constituye
el creciente predominio de los productos terminados, de alto valor agregado,
en detrimento de la importancia relativa de la LPD, de lo que se deduce que
los niveles arancelarios y los plazos de desgravacion negociados para estos
productos resultan marcadamente insuficientes para revertir la tendencia. Es
decir, en realidad la industria y la produccién primaria cuentan con margenes
de maniobra muy estrechos para elevar su competitividad, y seguramente se-
guiran creciendo las importaciones de quesos, yogur y sobre todo leche fluida,
siendo las zonas fronterizas las primeras que se veran afectadas por la avalan-
cha importadora.

A todas luces resulta evidente que la estrategia de negociacion para prote-
ger la produccion nacional centré la atencién en la LPD, pasando por alto la
tendencia del patron de importaciones y de consumo. Lo anterior se comprue-
ba al proceder a desgravar en quince afios el arancel ad valorem establecido
para la LPD y su correspondiente comparacién con los precios de exportacién
prevalecientes en el mercado estadounidense. Resulta que el precio CIF de la
cantidad equivalente necesaria de este producto —mas la adicion de Grasa
Butirica— para elaborar un litro de leche fluida, llegaria a equipararse con los
precios privados pagados al productor nacional sélo hasta los 13 6 14 afios de
vigencia del TLCAN (Cuadro 7). Incluso, el precio CIF de la cuota que en-
trara libre de arancel apenas sera ligeramente inferior ($0.870/It) a los precios
pagados al productor no integrado, de lo que se desprende que si en realidad
se desea evitar que la cuota presione a la baja los precios internos, el mayor
volumen debera ser manejado por el Estado a través del Programa de Abasto
Social, ello sin considerar aln la cuota de acceso otorgada en las negociacio-
nes multilaterales en el seno del GATT.

Lo anterior constituye la mejor evidencia de que la proteccién arancelaria
por si sola no puede reemplazar a una politica lechera con objetivos de largo
plazo.

* Considérese que estos calculos se realizaron antes de la devaluacion de diciembre de 1994. Se ha decidido
mantener la base del célculo en virtud de que las negociaciones del TLCAN se realizaron bajo el supuesto
de que no se registraria una devaluacién tan brusca. Bajo el nuevo escenario post—devaluatorio, los precios
de la LPD y GB han alcanzado niveles muy superiores a los prevalecientes al momento de las negociacio-
nes del TLCAN asi, bajo las nuevas circunstancias los productores mexicanos cuentan con mayor protec-
cién y los productores estadounidenses vieron disminuir drasticamente su ventaja' competitiva en precios
(ver capitulo XIII).
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CUADRO 7
Precio CIF de las materias primas necesarias para elaborar un litro
de leche rehidratada*

Afio LPD: arancel LPD: precio’ GB : precio Precio por litro
(%) ($/1t) [A] ($/1t) [B] ($/1t) [A+B]
1994 133.04 1.1283 0.3869 1.5152
1995 127.8 1.1012 0.3869 1.4881
1996 122.3 1.0746 0.3869 14616
1997 166.7 1.0476 0.3869 1.4345
1998 111.2 1.0210 0.3869 1.4079
1999 105.6 0.9939 0.3869 1.3808
2000 93.9 0.9373 0.3869 1.3243
2001 82.1 0.8803 0.3869 1.2672
2002 70.4 0.8237 0.3869 1.2107
2203 58.7 0.7672 0.3869 1.1541%
2004 46.9 0.7101 0.3869 1.0971
2005 35.2 0.6536 0.3869 1.0405
2006 23.5 0.597 0.3869 0.9839
2007 11.8 0.5405 0.3869 0.9274
2008 0.00 0.4834 0.3869 0.8703

T Se considera el precio de exportacion de EE.UU. para septiembre de 1993: US$1,635/TM.
Se considera el precio promedio del mercado de EE.UU. para 1992: US$3,365/TM.

5 El tipo de cambio corresponde a septiembre de 1993: $3.2852 por d6lar. Para elaborar un litro de leche
rehidratada se necesitan 0.09 kg de leche en polvo descremada (LPD) y 0.35 kg de grasa butirica (GB).

4.2. Oferta de Estados Unidos a México

Los Estados Unidos aceptaron eliminar totalmente las restricciones que exis-
ten en su mercado para la leche y derivados que se originen en México en un
plazo de diez afios, estableciendo para ello un arancel equivalente para cada
producto, tal y como se consigna en el Cuadro 8. :

Asimismo, México obtuvo cuotas de acceso iniciales con un arancel cero
muy superiores al promedio histérico de sus exportaciones. Asi, considerando
los voliimenes de exportacién durante el periodo 1989-1991, las cuotas de ac-
ceso —a excepcion de la mantequilla— ofrecen un margen extraordinaria-
mente grande para aumentar las exportaciones libres de arancel. Por ejemplo,
si para 1994 nuestro pais mantuviera el nivel de sus exportaciones, apenas cu-
briria el 0.6% de la cuota en quesos y leche fluida y 5% de la cuota en leche en
polvo.

Ademas, las cuotas obtenidas en quesos, mantequilla y productos proce-
sados son agregados, es decir, en lugar de que a cada producto dentro de ca-
da una de estas categorias se le asigne una cuota individual, existira flexibili-
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dad para llenar la cuota con distintos tipos de productos. Asi por ejemplo, la
cuota agregada para los quesos es de 5,550 toneladas (Cuadro 9), por lo que
podran exportarse todos los quesos en los que México considere ser compe-
titivo.

CUADRO 8
Mecanismos de desgravacion de productos licteos en el mercado estadou-
nidense

Leche fluida Mantequilla Leche en polvo descremada

Afio Arancel Arancel Arancel Arancel Arancel Arancel
ad valorem especifico ad valorem especifico ad valorem especifico
(%) (ctv US/It) (%) {(ctv US/1t) (%) (ctv US/It)

1994 84.5 55.5 86.1 112.0 70.2 38.7
1695 75.1 494 76.6 99.5 62.4 78.8
1996 65.7 432 67.0 87.1 54.6 69.0
1997 56.3 37.0 574 74.6 46.8 59.1
1998 47.0 30.9 47.9 62.2 39.0 49.3
1999 37.6 24.7 38.3 49.8 31.2 399
2000 28.2 18.5 28.7 37.3 23.4 29.6
2001 18.8 12.3 19.1 24.9 15.6 19.7
2002 9.40 6.20 9.60 12.40 7.80 9.90
2003 Libre Libre Libre Libre Libre Libre

Nota:  Los porcentajes o centavos de dolar estadounidense por litro se aplican ad valorem.

CUADRO 9
Cuotas de acceso de productos licteos al mercado estadounidense
Afio Leche fluida Mantequilla ~ Leche en polvo Quesos Otros lacteos

( litros ) (kg) (kg) (kg) (kg)
1994 366,000 43,000 422,000 5,550,000 773,000
1995 377,000 44,000 435,000 5,716,500 796,000
1996 388,000 46,000 448,000 5,887,995 820,000
1997 400,000 47,000 461,000 6,064,635 845,000
1998 412,000 48,000 475,000 6,246,574 870,000
1999 424,000 50,000 489,000 6,433,971 896,000
2000 437,000 51,000 504,000 6,626,990 923,000
2001 450,000 53,000 519,000 6,825,800 951,000
2002 464,000 54,000 535,000 7,030,574 979,000
2003 Libre Libre Libre Libre Libre

Fuente: Elaborado a partir de SECOFI, 1994. TLCAN. Fracciones arancelarias y plazos de desgravacion:
Estados Unidos.
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CUADRO 10
Promedio de exportaciones de leche y derivados de México hacia Estados

Unidos
Producto Volumen (toneladas)
Quesos 34
Leche fluida y crema 2.4
Leche en polvo 2L7
Mantequilla 2143

Fuente: SARH (1992).

Sin embargo, resulta dificil pensar en la posibilidad de incrementar signi-
ficativamente las exportaciones hacia Estados Unidos, dados los altos niveles
de competitividad de los productores e industriales de ese pais, amén de las
barreras de tipo no arancelario (como las sanitarias) que seguramente inter-
pondréan para proteger su produccién doméstica.

4.3. Otros productos lacteos (cajeta)

Hasta antes de la entrada en vigor del TLCAN, las exportaciones hacia
EE.UU. de cajeta mexicana elaborada con leche de cabra estaban limitadas por
la aplicacion de restricciones. Sin embargo, como resultado de la negociacion
se logro la eliminacion total e inmediata de las restricciones cuantitativas
siempre y cuando la cajeta exportada tenga un contenido minimo de 50% de
leche de cabra. De esta forma se podran exportar cantidades ilimitadas de ca-
jeta, que ademas no pagaran aranceles desde la entrada en vigor del TLCAN.

4.4. Subsidios

Los subsidios a la exportacion, en combinacion con los destinados a la pro-
duccién que canalizan los paises desarrollados, son una de’las principales cau-
sas que afectan la rentabilidad y competitividad de los productores de México.
Asi, al subsidiar la produccion y exportaciéon de leche se ha generado una so-
bre—oferta en el mundo, lo cual tiene como efecto precios internacionales muy
inferiores a los que prevalecerian en una situaciéon no distorsionada. En efecto,
para el caso de la leche se ha estimado que si se eliminaran las politicas de in-
tervencion en forma multilateral, los precios se incrementarian en un prome-
dio de 45%.°

% Este porcentaje es un promedio resultante de los diversos modelos, siete en total, que se han elaborado para
estimar el impacto de las politicas agropecuarias de intervencién en forma multilateral sobre los precios
(GATT, 1993).
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Evidentemente que esta situacion pone en clara desventaja a los producto-
res nacionales, los cuales no cuentan con este tipo de apoyos. Por ello, en las
negociaciones multilaterales en el seno del GATT y del TLCAN se pugné por
establecer disciplinas para normar la utilizacion de este tipo de politicas.

Con base en lo anterior, el texto del capitulo agropecuario del TLCAN, en
congruencia con las negociaciones comerciales del GATT aprobadas el 15 de di-
ciembre de 1994 y ratificadas del 1215 de abril en Marrakesh, Marruecos, me-
diante la firma del acta final de la Ronda Uruguay, establece las disciplinas que
en materia de subsidios deberan aplicarse.

En principio, se sefiala que las medidas de apoyo interno son de crucial
importancia para el sector agropecuario, pero se reconoce que €stas pueden
distorsionar el comercio y la produccién. Ante ello se opt6 por adoptar la cla-
sificacion del GATT en materia de subsidios, los cuales se agrupan en dos ca-
tegorias:

Categoria verde. Engloba politicas de apoyo que no son distorsionantes
para la produccién y el comercio y que por tanto no estan sujetas a compromi-
sos de reduccion. Las politicas que comprende esta categoria son las siguien-
tes: 1) Servicios generales (investigacion, control de plagas y enfermedades,
servicios de capacitacion, asesoria, inspeccion, promocion y comercializacion,
en infraestructura, incluyendo electricidad, carreteras y vias de transporte, en
mercados y puertos); ii) inventarios publicos para propositos de seguridad
alimentaria; iii) apoyos a la oferta alimentaria doméstica; iv) pagos directos a
productores (apoyos al ingreso, participacion financiera del Gobierno en ase-
guramiento del ingreso, pagos directos o via participacién financiera del Go-
bierno en esquemas de aseguramiento de cosechas para compensar desastres
naturales, asistencia en ajustes estructurales via programas' de retiro de tierras,
de productores o apoyos a la inversion, pagos bajo programas ecoldgicos y de
asistencia regional).

Bajo esta clasificacion, los apoyos directos que contempla el PROCAMPO y
que en forma directa benefician a los productores de dos de los principales granos
(sorgo y soya) para la alimentacién de ganado lechero, estan permitidos bajo las
disciplinas aceptadas en el seno del GATT y del TLCAN. Asimismo, los apoyos
otorgados en el marco del Programa de Uso Eficiente del Agua que actualmente
beneficia a muchos productores de leche, principalmente de aquellos que aplican
sistemas intensivos, también estan permitidos.
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Categoria ambar. Engloba politicas de apoyo que tienen un efecto distor-
sionante para la produccion y el comercio y que por consiguiente estan sujetas
a compromisos de reduccion. En esta categoria se contemplan los apoyos ca-
nalizados a través de medidas no arancelarias que tengan por efecto mantener
el precio de los productos por arriba de los niveles internacionales; pagos di-
rectos no exentos, que son aquellos vinculados con los precios y/o factores de
la produccion y, por ultimo, los subsidios a los insumos.

Bajo estas consideraciones, los subsidios que actualmente se otorgan a la
energia eléctrica para uso agricola, al agua y a las primas del seguro agrope-
cuario, no estan permitidas y deberan ser reducidas en 13% en diez afios.

4.4.1. Subsidios a la exportacion

Tal y como se ha sefialado, estos subsidios son quizas los que mayores distor-
siones provocan en los precios de la leche y derivados. A este respecto, en las
recientes negociaciones del GATT se establecieron compromisos de reduccion
en: a) subsidios directos a la exportacion; b) venta de inventarios; c¢) subsidios
para reducir los costos de comercializacion de las exportaciones; d) los costos
de transporte y fletes internos de productos para exportacién y €) los subsidios
a productos agricolas que se incorporen en productos exportados.

Los subsidios a la exportacion deberan reducirse 36% en términos de los
desembolsos presupuestales en seis afios (24% en diez afios para los paises en
desarrollo) y 21% en términos de los volumenes subsidiados en seis afios (dos
tercios de 21% en diez afios para los paises en desarrollo).

Como resultado de las modificaciones al acuerdo de Blair House, el perio-
do base para el calculo de los subsidios a la exportacién serda 1991-1992, en
lugar de 1986—-1990 que habia sido propuesto anteriormente. Los margenes de
subsidios a la exportacién se aplican producto por producto, y no en forma
global, como sucede con los subsidios internos. Es decir, el subsidio en cada
producto especifico se reducira gradualmente en seis afios. A la luz de estos
acuerdos, es previsible que los precios internacionales de la leche y derivados
tiendan a subir en beneficio de los productores mexicanos, aunque en perjuicio
del consumidor final y de la industria.

En las negociaciones del TLCAN se acordaron algunas disposiciones de
caracter general en materia de subsidios a la exportacion, a saber:
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Cuando un pais miembro decida introducir un subsidio a la exportacion,
debera notificar al pais importador de su intencién, por lo menos con tres dias
de anticipacion.

Cuando un pais exportador de América del Norte considere que un pais de
la region esta importando bienes de paises fuera de la region que reciben sub-
sidios a la exportacion, podra solicitar consultas al pais importador sobre las
acciones que se pudieran adoptar en contra de tales importaciones subsidiadas.

Si el pais importador adopta una medida de comun acuerdo con el pais ex-
portador, éste tltimo no debera subsidiar sus exportaciones agropecuarias.

México se reserva el derecho de imponer impuestos compensatorios a las
importaciones que pudieran tener incorporados subsidios a la exportacion. En
este sentido, los productores primarios podrian exigirle al gobierno mexicano la
imposicion de impuestos compensatorios a la LPD proveniente de EE.UU. dado
el fuerte componente de subsidio que recibe en el marco del Programa de In-
centivos a la Exportacién de Productos Lacteos (DEIP).

De todo lo anterior se podria concluir que las reglas en materia de subsi-
dios son francamente vagas, por lo que seguramente en el futuro se presenta-
ran multiples conflictos por casos de dumping y subvencion, cuyo impacto en
el sector lechero puede ser considerable, dadas las excesivas distorsiones que
caracterizan a este sector:

4.5. Reglas de origen

Considerando que el objetivo principal del TLCAN es hacer mas libre el co-
mercio entre los paises signatarios, es de particular importancia el determinar
si un bien estd o no hecho en Norteamérica. Las reglas de origen sirven preci-
samente para reglamentar esta situacion.

Si no se establecieran reglas de origen, un pais no signatario (Nueva Zelan-
dia, por ejemplo) podria utilizar a un pais que si estd en el Tratado (digamos
México) como plataforma de exportacion a los otros dos paises de Norteaméri-
ca, y con esto hacer uso de los privilegios que el TLCAN otorga a sus firman-
tes. El dafio que ello provoca es muy evidente: para los paises importadores
(EE.UU. y Canada), que México sea utilizado como plataforma de exportacion
es una pérdida, puesto que Nueva Zelandia estaria obteniendo privilegios sin
otorgar nada a cambio. Para México, este caso seria dafiino, toda vez que al ser
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utilizado s6lo como plataforma, perderia la posibilidad de obtener valor agrega-
do en las transacciones.

Ante esto, la determinacion clara de las reglas de origen es fundamental
para garantizar que los paises signatarios del TLCAN obtengan los beneficios
que implica el libre comercio.

Se negocid una clausula “de minimis”, con el cual se permite que los pro-
ductos reciban trato preferencial TLCAN siempre y cuando el valor de los in-
gredientes o componentes extra-regionales no sea mayor al 7% del valor del
producto procesado. Sin embargo, se establecieron excepciones a esta regla,
entre las que destacan precisamente productos lacteos, tales como crema,
mantequilla, queso, yogur, helados o bebidas, mismos que deberan ser elabo-
rados con leche producida 100% en la region.

En suma, lo negociado en materia de reglas de origen cancela la posibilidad
para que los agroindustriales mexicanos puedan utilizar LPD, grasa butirica, sueros
o lactosueros provenientes de la CEE a bajos precios (subsidiados) para elaborar
quesos o yogur y posteriormente reexportarlos hacia EE.UU., puesto que no cum-
plirian con la regla de origen.

Sin embargo, los agroindustriales nacionales si podrian importar insumos de
EE.UU. (LPD, grasa butirica ... ) para elaborar productos lacteos de alto valor
agregado y reexportarlos hacia EE.UU. Este mecanismo podria ser un posible
camino para aumentar nuestras exportaciones, aprovechando las cuotas libres de
arancel que concedié EE.UU.

V. CONGRUENCIA CON EL GATT

En 1986 México ingres6 formalmente al Acuerdo General sobre Aranceles
Aduaneros y Comercio (GATT) del cual EE.UU. y Canadia son miembros
fundadores. En el articulo XXIV del documento de este acuerdo se establece
que un tratado comercial entre un grupo reducido de paises es compatible con
el GATT siempre y cuando reuna las siguientes condiciones:

1. No modifique las barreras para con el resto del mundo hacia arriba.

2. El tratado contemple la desaparicion total de las barreras entre sus miem-
bros en un plazo razonable.
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En lo que respecta a esta tltima condicion, el TLCAN cumple con ella da-
do que se negocié que las barreras desaparezcan en un plazo no mayor de 15
afios.

En lo que se refiere a la primera condicion, el TLCAN cumple en lo gene-
ral con ella en virtud de que en las recientes negociaciones de acceso de la
Ronda Uruguay —aprobadas en abril de 1994 y que entrarian en vigor a partir
del 1° de enero de 1995— se tomaron como punto de partida para las reduc-
ciones arancelarias los niveles maximos comprometidos por cada pais ante el
GATT, mismos que son conocidos como aranceles consolidados, y que en el
caso de México son de 50%, mientras que los aranceles vigentes (no compro-
metidos ante el organismo multilateral) son inferiores (25%).

Por consiguiente, dado que el arancel vigente es menor, no implica que
México modifique sus tarifas, sino al contrario, nuestro pais logrd cierta reci-
procidad de parte de algunos paises europeos, asiaticos y de Oceania, dada la
apertura comercial unilateral que se llevo a cabo desde 1987.

Sin embargo, en el caso particular de los lacteos, los aranceles equivalentes
y las reglas de origen establecidos en el TLCAN y en el Acta Final de la Ronda
Uruguay, claramente benefician a EE.UU., en detrimento de la participacion de
los paises de la CEE y Oceania, tradicionales proveedores de México de LPD,
quesos, mantequilla, grasa butirica ...

Asi, no obstante que los aranceles consolidados para México en el GATT
serian los mismos que en el TLCAN, en el caso del queso fresco se logré nego-
ciar una excepcion, pues el arancel equivalente que se aplicara a las importacio-
nes de la region sera del 40% ad valorem, a desgravarse en diez etapas iguales,
mientras que para las importaciones provenientes de cualquier pais miembro del
GATT, el arancel aplicable sera de 125.1% ad valorem y éste sélo se desgrava-
ra 24% en forma escalonada durante un periodo de diez afios (1995-2004) en
tanto no se negocien reducciones arancelarias a nivel bilateral o multilateral.
Esto significa que los proveedores de queso fresco ubicados en EE.UU. tienen
de entrada una ventaja de 85.1 puntos porcentuales en sus ventas al mercado
mexicano, ventaja que se ampliara a 95 puntos una vez que el arancel TLCAN
se elimine totalmente en 10 afios.

En el Acta Final de la Ronda Uruguay del GATT se consigna que en que-
sos México concedié una cuota de 9 mil 385 toneladas, correspondiendo 6 mil
980 a EE.UU. y 2 mil 405 a paises no miembros del TLCAN. Esta cuota, sin
embargo, no entraria libre de arancel pues se le aplicaria un '50% ad valorem
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durante el periodo 1995-2004. Lo extrafio de esta cuota es el hecho de que el
arancel aplicable esté por arriba en diez puntos porcentuales a lo negociado en

el TLCAN (sic).

En LPD, al igual que en otros productos como maiz y frijol, también se es-
tablecieron excepciones en lo que se refiere a la cldusula de Nacion Mas Favo-
recida (NMF),” pues estos productos fueron los tinicos casos en los que México
extendio algunos beneficios del TLCAN a los paises miembros del GATT, al
otorgarles cuotas de acceso libres de arancel. En LPD se concedié una cuota de
acceso de 80 mil toneladas bajo la clausula de NMF, cuota que apenas repre-
senta la mitad de las importaciones promedio realizadas por México de paises
de la CEE y Oceania durante 1992—1994. Las importaciones que excedan de di-
cha cuota pagaran un arancel equivalente a 125.1% ad valorem, pero este aran-
cel, a diferencia de lo negociado con EE.UU., solo se desgravara en 24% en
forma escalonada durante un periodo de diez afios (1995-2004); de lo que se
deduce que una vez concluido el periodo de desgravacién de quince afios con-
templado en el TLCAN, los proveedores de LPD de EE.UU. tendran una ven-
taja de 95 puntos porcentuales en sus ventas al mercado mexicano, frente a sus
competidores de terceros paises que si deberan pagar el arancel correspondien-
te.

Considerando que para 1993, el 74% de las importaciones de LPD (172
mil 227 toneladas), el 78% de los quesos y 64% de la mantequilla se realiza-
ron de Europa u Oceania y en menor medida del Cono Sur, particularmente de
Uruguay en el caso de quesos, es facilmente predecible un paulatino despla-
zamiento de estos paises en favor de una mayor participacion de los EE.UU.
como proveedor del mercado mexicano, dados los evidentes beneficios que le
permite el TLCAN.

S1 aunado a la ventaja arancelaria de los productos lacteos estadounidenses se
suma lo referente a las reglas de origen (que exigen un contenido regional del
100%) y las disposiciones generales en materia de subsidios (que establecen la
necesidad de realizar consultas en caso de que un pais signatario del TLCAN
realice importaciones fuera de la regién de productos que reciban subsidios a la
exportacion), se comprende de suyo la inminente posibilidad de que en el media-
no plazo el mercado mexicano se convierta en un mercado cautivo para los
EE.UU. Sin embargo, también es muy probable que en el futuro mediato se em-

" El arancel de Nacién Mas Favorecida es el que aplican los miembros del GATT a las importaciones que
realizan. Bajo el principio del mismo nombre, €l GATT prohibe la discriminacién en el comercio entre sus
paises miembros.
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piecen a presentar multiples quejas de los paises ubicados fuera de la region ale-
gando discriminacion.

Esta situacién no debiera soslayarse, pues seguramente casos como este se
presentaran con mucha frecuencia no sélo en el ambito del sector agropecuario
sino en toda la economia en su conjunto. Evidentemente que las soluciones no
seran de orden estrictamente juridico, pues el problema rebasa estos limites y
obliga a plantear la siguiente interrogante: ;interesa a los tres paises signatarios
del TLCAN promover la mayor competitividad y eficiencia en la regién nor-
teamericana o, a pesar del TLCAN (cuyo objetivo fundamental es conformar
una zona de libre comercio), cada uno de los tres signatarios debe seguir pro-
moviendo su propia competitividad y competencia internacional, sin otorgarle a
la regién norteamericana la consideracion y participacién que supone la exis-
tencia de un proceso de integracion econdmica en el que los tres paises estan
involucrados? Es decir, ;conviene o no a los mexicanos apoyar e impulsar la
integracion econémica con Norteamérica o mejor insistimos en buscar nuestro
destino en los esquemas multilaterales?®

VI. DINAMICA DEL COMERCIO EXTERIOR
DE LACTEOS

6.1. Balanza comercial -

La balanza comercial de productos lacteos se caracteriza por su condicion de-
ficitaria, alcanzando para 1998 un déficit de 438 millones de délares (Cuadro
11). Sin embargo, algo que parece marcar una tendencia se relaciona con la
disminucion del déficit en la balanza comercial, ya que.entre 1992 y 1998
disminuyd 26%. Este descenso se explica por la combinacion de dos eventos
simultdneos: en primer lugar las importaciones han disminuido 23% en este
periodo, y en segundo lugar las exportaciones han registrado un incremento
espectacular de 1,035%. Si bien las exportaciones apenas representan el 3.8%
del valor total de las importaciones realizadas en 1998, seis afios antes sélo
significaron el 0.2%, lo cual parece indicar que a la par con la crénica depen-
dencia externa de leche y derivados, también se comienza a registrar una ten-
dencia exportadora. Los paises de destino de las exportaciones se ubican prin-
cipalmente en Centroamérica y Cuba, y los principales productos exportados
son leche en polvo, leche condensada, leche fluida y lactosuero.

* Patifio, Manffer R., “TLCAN: regionalismo o multilateralismo”. El Financiero. 26 de mayo de 1994. Méxi-
Co.
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CUADRO 11
México: balanza comercial de productos licteos (miles de délares)

Var, Var. Var.
Concepto 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 92/98 94/98 95/98

Balanza comerc. -593,145 -626,535 -517,601 -383,183 -530,583 -506,955 -438,191 -26.1 -15.3 144
Importaciones 594,709 630,712 522,402 389,937 538,942 517,306 455,953 -23.3 -12.7 169
— Leche 407,265 448,614 320,056 268,741 395,652 348,643 262,642 -355 -17.9 -2.3
— Derivados 187,444 182,098 202,346 121,196 143,290 168,663 193311 3.1 -4.5 595
Exportaciones 1,564.5 4,176.9 4,801.0 6,754.0 8,358.8 10,3505 17,761 1,035 268 163
— Leche 1,334.8 4,0159 4,595.0 6,350.0 7,680.0 8,688.8 15110 1,032 229 138
- Derivados 2297 161.0 2060 4040 678.8 1,661.7 2,651 1,054 1,186 556
Fuente: SAGAR-INEGI, 1999,

6.2. Dinamica de las importaciones

Al analizar con mayor detalle la estructura y la evolucién de las importaciones
por tipo de producto y pais se observan varias tendencias relevantes.

En primer lugar, el grueso de las importaciones se concentran en sélo tres
productos: para 1990, la leche en polvo, lactosuero y grasa butirica representaron
86% de las importaciones totales; para 1994, el 80% y; para 1998, el 95%. Por si
sola, la leche en polvo representa mas de 50% del valor total de las importacio-
nes, aunque su importancia tiende a disminuir, toda vez que pas6é de 76% en
1990 a 64% en 1998. Por su parte, los quesos y lactosuero incrementaron su im-
portancia al pasar de 4 a 20% y de 4 a 11%, respectivamente.

En segundo lugar, a excepcion del suero y el queso, el resto de los pro-
ductos registraron un descenso en sus importaciones entre 1990 y 1998, siendo
el lactosuero, la leche condensada y el yogur los productos que registraron una
marcada disminucién. Todo parece indicar que la abrupta devaluacion del pe-
so frente al dolar de diciembre de 1994 y la consiguiente explosion inflaciona-
ria que ello provocd, fueron los factores que interrumpieron la dindmica im-
portadora que venia registrandose en seis de los diez productos lacteos hasta
1994 (Cuadro 12). Por un lado, la devaluacién encarecié los productos im-
portados y la inflacién aumenté el costo de los productos terminados, lo cual
afecté los niveles de consumo. No obstante que ya transcurrieron cinco afios
desde la devaluacion, las importaciones no han alcanzado los niveles anterio-
res a la devaluacion.

En tercer lugar, la condicion de Estados Unidos como principal proveedor del
mercado mexicano tiende a mantenerse, debido (quizas) a los privilegios arance-
larios que le otorga el TLCAN maés que a sus ventajas competitivas. Aunque en
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algunos productos, como lactosuero, suero y yogur, su participacién disminuyé
en el periodo 1994/1998 en el que la mayoria de los productos registré un ligero
incremento en las importaciones mexicanas. Asi, para 1998 contribuy6 con mas
de 30% en productos tales como yogur, suero, leche fluida, leche evaporada, le-
che en polvo y leche condensada. Sin embargo, esta situacién apenas le ha per-
mitido mantener y atin recuperar su participacion en el valor total de las importa-
ciones mexicanas: en 1993 las importaciones de este pais representaron 35% del
valor total, en 1996 dicha participacioén disminuy6 a 17% y en 1998 recupero el
nivel de 1998 (Figura 2).

CUADRO 12
Evolucién de las importaciones de leche y derivados (millones de délares)
Producto 1990 1992 1994 1096 1998 o e ke
Yogur 4,01 8.60 8.40 1.46 1.67 -58% -80% 109%
Leche fluida 25.50 33.60 4974 2290 14.30 -44% -71% 94.9%
Leche en polvo 55440 372.00 265.00 372.00 25630 -54% 3% -52%
Leche evaporada 0.61 0.58 0.51 0.47 046 -25% -10% -16%
Leche condensada 1.13 0.40 2.75 0.04 0.14 -88% -95% 143%
Suero 2717 2696 2426 2920 44.50 64% 84% -11%
Lactosuero 4035 17.66 18.40 1.03 235 -94% -87% -54%
Mantequilla 0.64 1.05 2.62 309%
Grasa butirica 4776 6821 60.48 27%
Queso 28.80 56.78 92.54 60.70 8274 187% -11% 221%

Fuente: Elaboracién propia con datos de SECOFI-Bancomext-CNG.

CUADRO 13
México: participacién de Estados Unidos en las importaciones
mexicanas de leche y derivados

Segmento VALOR VOLUMEN

1993 1994 1995 1996 1997 1998 1993 1994 1995 1996 1997 1998
Grasa butirica 300 284 1394 299 299 410
Lactosuero 13.2 290 16.7 64.10 24.65 16.10 345 768 694 87.03 5599 29.46
Leche condensada 150 12.5 33.0 9932 30.21 44.04 9.1 7.8 394 9994 3547 51.63
Leche en polvo 27.1 237 281 4.19 1143 2755 263 228 255 4.17 12.46 30.94
Leche evaporada 999 997 999 9995 100.0 1000 999 99.7 99.9 9999 100.0 100.0
Leche fluida 99.7 99.6 99.7 9525 9973 9923 999 999 999 99.09 99.92 99.83
Mantequilla 243 200 367 220 156 315
Queso ' 279 236 363 33.06 28.10 2945 224 19.0 313 28.97 25.06 24.24
Suero 664 548 76.5 79.10 60.70 53.57 829 745 912 9246 8021 7194
Yogur 998 992 814 65.08 59.07 59.05 99.8 969 96.8 9528 92.67 85.92

Fuente: Elaboracion propia con datos del Banco de México.
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En lo que respecta a la leche en polvo, producto que representa mas de la
mitad de las importaciones nacionales, se registran variaciones bruscas en la
participacion de los diferentes paises, lo cual parece ser un fiel reflejo del ca-
racter especulativo e inestable del mercado internacional de la leche, asi como
del poder que tiene México para “imponer” condiciones, dada su naturaleza
como primer importador mundial de leche en polvo.

En efecto, en lo referente a la participacién de Estados Unidos, para 1995 lle-
g0 a participar con 26% del volumen total de las importaciones de México, pero
un afio después solo participd con 4%. En los siguientes afios nuevamente fue
ganando participacion hasta llegar a contribuir con 31% de las importaciones to-
tales.” Esto lo convirtié en el primer proveedor de leche en polvo, cuando en
1996 ocupaba el séptimo lugar.

FIGURA 4
Participacion de Estados Unidos en el valor total de las
importaciones de leche y derivados

1995 1996 1997 1998

I

De hecho, para 199§, por primera vez, Estados Unidos rebasé en 2% la
cuota libre de arancel establecida en el TLCAN, cuando en 1996 y 1994 sélo
cubrié 16 y 90% de la cuota, respectivamente.

Los paises desplazados por Estados Unidos fueron Alemania (que en 1996
era el principal proveedor de México), Canad4, Francia, Irlanda y Australia.
Destaca el caso de Nueva Zelandia, pais que durante 1994-1998 se ha mante-
nido como segundo proveedor de leche en polvo (con una participacién que ha
oscilado entre 20 y 27%), lo cual parece ser un reflejo de las ventajas compe-
titivas que tiene este pais en la produccion de leche, sobre todo considerando
que es de los que menos subsidian su produccién y comercio.

En suma, el TLCAN por si solo no ha contribuido a que Estados Unidos gane
participacion global en el mercado mexicano, aunque aparentemente le permite
afianzar su participacion en algunos productos especificos. El hecho de que las
preferencias arancelarias no otorguen una ventaja evidente que se traduzca en

% Para 1998 la leche en polvo por si sola representé 52% del valor total de las importaciones provenientes de
Estados Unidos. En 1996 dicha participacién fue de 19%.
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ganancia de cuotas de mercado, significa que en los hechos la capacidad para pe-
netrar y permanecer en el mercado internacional de la leche depende mucho de la
capacidad de subsidiar la produccién y la exportacion, de la existencia de exce-
dentes exportables y en menor medida de las ventajas comparativas.

Ademas, puede afirmarse que como resultado de las negociaciones bilaterales
establecidas en el marco del TLCAN entre México y Estados Unidos y las multi-
laterales en el seno del GATT, el grueso de las importaciones nacionales —por lo
menos el 65%, que es lo que absorbe la leche en polvo— quedaron liberalizadas,
en virtud de las elevadas cuotas que pueden importarse sin pagar arancel alguno.
Es decir, la posibilidad de ganar participacion en el mercado mexicano no depende
de las barreras arancelarias, sino de otros factores, como los que ya se menciona-
ron. En suma, puede decirse que el TLCAN solo vino a reconocer una situacion
que de hecho ya se daba en el comercio internacional de lacteos entre México y
Estados Unidos, donde éste ultimo pais era y sigue siendo el principal proveedor
para México, sin que con la firma del Tratado se de hasta el momento una desvia-
cion del comercio a favor de Estados Unidos, como era de esperarse dadas las
ventajas arancelarias que le fueron otorgadas en dicho Tratado.

Aunque la firma del TLCAN no ha modificado la dinamica del comercio
exterior de lacteos, a nivel interno si ha servido de pretexto, sobre todo a las
empresas industrializadoras para exigir de los productores mejor calidad en la
materia prima, que les permita competir con los productos provenientes del
exterior, para fijar topes a la produccién en la temporada en que ésta es mas
alta y para pagar un menor precio en esta época, tanto para la leche que se en-
trega sin llegar al tope como para la leche excedente. Estos fenémenos son
mas bien resultado de la apertura comercial y la globalizacién de los mercados
que se viven en México desde 1986, que de la firma del TLCAN. Sin embar-
go, la aparicion de la apertura comercial y la globalizacion en el tiempo ha
coincidido con éste Gltimo, sin que por ello se pueda decir que se deben a este;
es por ello que a continuacion se analizan estos fendmenos como impactos de
la apertura comercial sobre la produccion lactea en México, los cuales, de al-
guna manera, se han visto exacerbados o recibieron un efecto multiplicador
con la firma del TLCAN.
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VII. ANALISIS DE IMPACTOS DE LA APERTURA
COMERCIAL
Y DESREGULACION DEL MERCADO

7.1. Impacto sobre la calidad de la leche

En los inicios de la década de los noventa, las empresas industrializadoras
empezaron a promover entre los productores la estandarizacién en la calidad
de la leche, con el argumento de obtener la competitividad de este producto a
nivel internacional. Sin embargo, dado que México es un pais importador neto
de productos lacteos, lo que no se decia y que en realidad se estaba buscando
era lograr la competitividad de los productos lacteos nacionales en el mercado
interno, para evitar que fuesen desplazados por los productos importados, los
cuales comenzaron a llegar al pais en grandes cantidades y mucho mas bara-
tos. Para lograr lo anterior, las empresas establecieron programas de estimulos
y castigos via precio, que obligaron al productor a mejorar la calidad. Para
ejemplificar esta situacion se analizard la evolucién que ha sufrido la calidad
de la leche en la regioén de los Altos de Jalisco, una de las mas importantes
cuencas lecheras del pais.

En 1990, alrededor del 95% de la produccion lechera en los Altos de Jalisco se
comercializaba caliente (Rodriguez, 1998). Técnicos de la industria y del Estado so-
lian argiiir que la leche producida en esta regién era de mala calidad porque contenia
agua y estaba sucia, que llegaba acidificada a los centros de procesamiento indus-
trial, al entregarse cuatro o cinco horas después de la ordefia, razon por la que la le-
che pasteurizada y derivados lacteos que se producian eran de dudosa calidad. El in-
cremento en la acidez y en las cuentas microbianas obedecia a que la leche sucia,
que habia sido ordefiada manualmente entre 5 y 6 de la mafiana, pasaba horas fuera
del rancho o a la vera del camino, en céntaras de aluminio o en cubetas de plastico
mal lavadas y expuestas al sol en espera a que el rutero las recogiera. Todo esto ha-
cia que al llegar a la industria, alrededor de las 10 de la mafiana, la leche presentara
un grado avanzado de acidificacion que se veia acentuado en la época de verano.
Por estas razones, las empresas procesadoras de la region, con el apoyo de los go-
biernos estatal y federal, impulsaron el establecimiento de tanques de enfriamiento
colectivos e individuales en las propias comunidades de los productores con el obje-
tivo de que enfiiaran su leche justo después de la ordefia y la entregaran fiia a las in-
dustrias, mejorando asi la calidad de este producto. Hoy en dia, 80% de la leche se
entrega fria, ya que a partir de 1995 los tanques de enfriamiento se establecieron de
forma masiva en la regién (Rodriguez, 1998).
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La reductasa, junto con la crioscopia son las variables que mas influyen sobre
la calidad de la leche para el procesamiento industrial. Aqui se analizara exclusi-
vamente la evolucion que ha seguido la reductasa; esta es una medida indirecta de
la cantidad de contaminantes que contiene la leche (estiércol, tierra, pelos, basuras,
etc.). Se mide a través del tiempo de reduccion del azul de metileno en la leche;
este tiempo (medido en minutos) es una funcién tanto de los contaminantes como
de la cantidad de bacterias presentes: entre mayor es el tiempo de reduccién, mejor
es la calidad de la leche (Goded y Mur, 1966). La relacion aproximada entre el
tiempo de reduccion, contenido bacteriano y calidad de la leche se muestra en el
Cuadro 14.

Se analizaron los registros de los promedios mensuales de reductasa, desde
1993 hasta 1998, de nueve termos de enfriamiento colectivos y de siete de en-
friamiento individual, que en conjunto aportan un volumen aproximado de
70,000 litros diarios. También se analizé la estrategia de niveles minimos de
reductasa que han establecido las empresas para mejorar la calidad, conforme
al Cuadro 15. La serie de datos comienza en 1993, porque antes de este afio,
las empresas no realizaban la prueba de reductasa a la leche de los producto-
res, sino que la recibian independientemente de la calidad.

CUADRO 14
Parimetros de referencia para la calidad de la leche
Minutos de reduccion Bacterias por mililitro Calidad Conservabilidad (h)
90 Mas de 5 billones Muy mala DeS5ab
120-210 De 700 mil a 5 millones Mala Mas de 14
240-330 De 200 mil a 700 mil Buena De 23 a 32
>480 Menos de 200 mil Muy buena Mas de 32
Fuente: Goded y Mur, 1966.
CUADRO 15
Evolucién de los niveles minimos de reductasa exigidos por la industria
Aifio Nivel minimo para no Nivel minimo para recibir
recibir castigo (minutos) premio (minutos)
1993 200 No hay
1994 330 No hay
1995 370 No hay
1996 400 No hay
1997 400 450
1998 400 450

Fuente:Investigacion directa en campo.
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En la Figura 5 puede observase que la calidad de la leche medida a través de
la reductasa mejord en el periodo de andlisis, al pasar de valores inferiores a
200 minutos (leche de mala calidad) hasta valores superiores a los 500 minutos
(leche de muy buena calidad). La tendencia que se presenta es lineal, lo cual
permite suponer que esta variable seguira mejorando en los afios venideros,
aunque posiblemente ya no al mismo ritmo con que lo hizo en los primeros. Se
observa también que a pesar de la mejoria, los menores valores de reductasa de
cada afio se presentan durante los meses de verano, que coincide con la época
de lluvias y temperaturas mas elevadas, evidenciando que en este periodo la
contaminacion de la leche se acentia y los problemas de manejo se agravan. A
partir de 1995, se introducen en forma masiva en la region los tanques de en-
friamiento (colectivos e individuales), con lo cual se dio un impulso todavia
mayor a la mejora en la calidad al aumentar la cadena de frio.

FIGURAS
Evolucion de la reductasa en los Altos de Jalisco, 1993-1998
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Por otra parte, a través de programas de estimulos y castigos, como el que se
presentd lineas arriba, las empresas obligaron al productor a cambiar sus habitos
en el manejo de la leche: los estimulos son independientes del precio base, mien-
tras que por el contrario los castigos no sélo afectan la baja en el precio, sino que
llegan hasta el rechazo del producto e inclusive del productor, cuando los labo-
ratorios ‘de las industrias detectan problemas. Se observa que las industrias han
ido incrementando el nivel minimo de calidad que debe tener la leche para no re-
cibir castigo, y el productor ha respondido a esta exigencia mejorando la calidad
por temor a quedarse fuera del mercado, ya que las empresas los amenazan
constantemente con no recibir la leche si ésta no cumple con los estdndares mi-
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nimos. Y es que contar con un mercado seguro es fundamental para los producto-
res, dada su vulnerabilidad debido a la naturaleza perecedera del producto y sus
limitadas condiciones materiales. Es muy probable que debido a esta presién y
con la esperanza de conseguir un mejor precio por su producto, los ganaderos se-
guiran mejorando la calidad dentro de sus posibilidades y hasta un punto en que
todavia sigan teniendo un margen de utilidad.

Otro elemento que ayuda a explicar la mejoria en la calidad es la imple-
mentacion del programa “Alianza para el Campo”, ya que antes de 1996, entre
los productores "altefios" predominaba la ordefia manual y eran contados los
ganaderos que usaban coladores o telas para evitar que la leche llevase basuri-
llas, estiércol, moscas u otros insectos. Uno de los cambios que trajo consigo la
Alianza para el Campo fue la limpieza, al incluir entre sus programas, la adqui-
sicion de ordefiadoras mecanicas a precios accesibles.

Otro aspecto interesante a analizar es que la mejora en la calidad ha sido in-
dependiente del comportamiento de los precios reales de la leche pagados al
productor, ya que mientras la calidad ha mejorado, los precios reales no sélo no
han crecido, sino que por el contrario han disminuido, como puede apreciarse
en la Figura 6.

FIGURA 6
Precio real al productor y reductasa promedio
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Esto permite concluir que lo que ha obligado los productores a mejorar la
calidad de la leche es la presion de las empresas para obtener un producto de
mejor calidad, que les permita competir en el mercado interno con los pro-
ductos importados, en un contexto de liberalizacion comercial. La estrategia
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que han seguido las agroindustrias es amenazar al productor con dejarlo fuera
del mercado, si no cumple con los requisitos minimos de calidad.

7.2. Impacto sobre los excedentes estacionales en la produccion

Como ya se menciond, la curva de producciéon de leche en México es marca-
damente estacional y contrasta fuertemente con la curva de demanda por parte
de la agroindustria pasteurizadora, la cual es muy estable a largo del afio. Esto
origina excedentes de leche fluida en los meses de mayor produccion (junio,
julio, agosto y septiembre), que también son los meses de mayor precipitacion
y por lo tanto también de mayor produccion de forrajes. Dado este excedente
estacional, las empresas aprovechan para bajar el precio al productor, sin que
esta baja necesariamente signifique una baja en el precio al consumidor. Por
otra parte, establecen topes a la cantidad de leche que estan dispuestas a reci-
bir de los productores a precios corrientes, mientras que la cantidad de leche
que rebase estos topes (o excedente) puede llegar a pagarse hasta 37% mas ba-
rata que los precios corrientes, como puede apreciarse en el Cuadro 16. El tope
se establece con el siguiente criterio: en la temporada de lluvias las agroin-
dustrias s6lo estaran dispuestas a recibir del productor una cantidad de leche
igual a la que entregd en la tercera semana del mes de noviembre del afio in-
mediato anterior, mas un 15%.

) CUADRO 16
Precio base y de la leche excedente en los Altos de Jalisco, 1993-1999
~ ; Precio base Precio de leche Disminucién

59 Periodo del tope ($/1t) excedente ($/1f) (%)
1990 No hay tope 0.80 — 0
1991 No hay tope 1.00 — 0
1992 No hay tope 1.00 — 0
1993 No hay tope 0.94 — 0
1994 Julio—septiembre 0.88 0.78 11.4
1995 Mayo—julio 1.34 1.27 9.2
1996 Julio—agosto 2.06 1.56 243
1997 Julio-agosto 2.10 2.00 4.8
1998 No hay tope 2.41 — 0
1999 Abril— 2.70 1.70 37.0

Fuente: Investigacién propia.

Aunque los topes de produccion en la época de lluvias han existido desde
hace muchos afios, sobre todo en las zonas tropicales, en la region de los Altos
de Jalisco este problema no existia antes de 1994 —razoén por la que no se
presentan datos del precio de la leche excedente antes de este afio— por lo que
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se cree que el problema se ha agudizado a nivel nacional a raiz de la liberali-
zacién comercial y la desregulacion del sistema leche.

Como si esto no fuera suficiente, aunado a la depresion estacional de los
precios, la leche que se entrega después de haber rebasado el tope se paga to-
davia mas barata. En 1999 esto ha significado un 37% menos. Asimismo, la
disminucién del precio de la leche excedente, aunque tiene un comportamiento
erratico, manifiesta una cierta tendencia a incrementarse, como se observa en
la Figura 7, por lo que es de esperar que en los afios venideros el precio de la
leche excedente disminuya ain maés en relacion al precio base o que incluso
las agroindustrias se nieguen a recibir esos excedentes.

FIGURA 7
Disminucién del precio de la leche excedente en los Altos de Jalisco, 1994-
1999
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Fuente: Investigaci6n propia.

Lo que es claro es que en la practica, en el largo plazo, si esta situacion
continia, los topes jugaran un papel de contencién de la produccion lechera,
ya que ante esta situacion los ganaderos tienden a disminuir la cantidad de
concentrado en la dieta y a reducir el inventario, en un afin por disminuir la
cantidad de leche disponible. Todo lo anterior es un contrasentido, dado que
México es un pais histéricamente deficitario en produccion lechera, por lo que
representa un absurdo que se esté propiciando una politica de contencién de la
produccidn para adecuarla a las necesidades de las industrias, mientras los po-
liticos y los lideres del gremio pregonan en distintos foros la necesidad de au-
mentar la produccién para lograr la autosuficiencia lechera, objetivo que bajos
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las condiciones actuales de produccién se convierte cada vez mas en una qui-
mera.

7.3. Impacto sobre los precios reales al productor y al consumidor

En la Figura 8 se observa que en el periodo de andlisis, que comprende el
tiempo de vigencia del TLCAN, hasta 1999, los precios reales al consumidor
presentan un tendencia a la estabilizacion, a pesar de manifestar un compor-
tamiento medianamente erratico. Esto contrasta con los precios reales pagados
al productor, los cuales presentan una clara tendencia a disminuir, aunque no
de manera muy acelerada.

FIGURA 8
Precio real de la leche al productor y al consumidor
2 3 P - _ ——
-—@— Precio real productor

2.1 - ——Precio real consumidor ~ i

19d. . a0 s IS
% L7 & - oo = ¢ mumimr o mmimiomin s stommemem o
B 15 meewmmceeccemmenars  cmesen ds e
<%

e 1 v e BE Eeeeme S ——

B

0.9 T Te——e———+— & o

1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999

Lo anterior pone de manifiesto que en el caso particuldr de la leche, con la
liberalizacion del comercio, los consumidores no se han visto beneficiados
con una disminucién en los precios, mientras que los productores si se han
visto afectados, ya que el precio de su producto ha ido a la baja. Todo esto
contradice el postulado de que el libre comercio beneficia a los consumidores,
lo cual en el caso particular de la leche fluida no se esta cumpliendo.

VIII. CONCLUSIONES

a) No obstante las ventajas arancelarias del TLC, Estados Unidos no ha ga-
nado participacion de mercado en lacteos.

46



e

b) La capacidad para penetrar y mantenerse en el mercado internacional de la
leche depende, en mucho, de la capacidad para subsidiar la produccion
primaria.

c) Al ser el mercado internacional de la leche un mercado de excedentes y en
virtud de las fuertes distorsiones de los precios debidas a la intervencion
gubernamental, ningin arancel constituye una garantia de proteccion.

d) Como resultado de las negociaciones bilaterales (TLC) y multilaterales
(GATT), por lo menos 65% del valor de las importaciones ingresan libres,
sin pagar ningun arancel.

En virtud de las fuertes distorsiones que presentan los precios internacio-
nales, éstos son considerados como base para imponer castigos a productores
que exceden sus cuotas (Canadd). Asi, la importacion de una tercera parte del
consumo interno de México tiene un efecto de contencion de los precios al
productor y (quizas) al consumidor.

Con la apertura comercial, las agroindustrias han exigido mayor calidad de
la leche a los productores; sin embargo, éstas no estan pagando por ella.

En el largo plazo, los topes a la produccién lechera jugaran un papel de
contencién de la produccién, lo cual es inaceptable en un pais historicamente
deficitario en lacteos.

En el caso particular de los lacteos, el consumidor no se ha visto benefi-
ciado con la apertura comercial, lo cual contradice el postulado de que el libre
comercio, beneficia al consumidor. Por otro lado, el productor se ha visto
afectado, porque los precios reales de la leche pagados al productor han ido
disminuyendo; en suma, si la apertura comercial no beneficia al consumidor ni
tampoco al productor, la pregunta es ja quién estd beneficiando? y muy pro-
bablemente la respuesta es: a los intermediarios, es decir, a las agroindustrias.
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