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INTRODUCCION

La agricultura representaba en 1994 menos del 7% del PIB de México, por lo que su
inclusién en las negociaciones del Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLCAN) desatd una polémica muy importante en el pais, debido a la importancia so-
cial del sector agricola. En aquella época, el sector rural proporcionaba todavia un cuar-
to de los empleos del pais, y la apertura de los mercados era vista por algunos sectores
COMO una amenaza que generaria emigracion y pobreza rural.

Ademas, los productos agricolas tienen un lugar especifico en el imaginario colec-
tivo, que procede de la relacién especial entre el hombre, el alimento y el territorio. Ello
se traduce en el concepto de soberania alimentaria, que considera a la liberalizacion del
comercio como una pérdida de la capacidad de los pueblos para decidir sobre su ali-
mentacion. Finalmente, también en México existe un fuerte vinculo cultural con algu-
nos productos, como el maiz y frijol, que influencié también el debate. Por lo tanto, los
productos agricolas tuvieron un trato especial en el TLCAN. Maiz, frijol, azucar y leche
en polvo son los productos para los cuales se planted el periodo de desgravacion de
aranceles mas largo.

En México existen varios miles de productores de leche. Su competitividad en el
afio 1994 era mucho mas baja que la de los otros paises norteamericanos, y la firma del
TLCAN implicaba que iban a competir en un mismo mercado. Lo anterior justifica el
periodo de transicion para aliviar los efectos negativos de la apertura comercial. Sin
embargo, un periodo de transicion por si solo no es suficiente, ya que rivalizar con pro-
ductores mas competitivos no transforma a un pequefio productor de lecheria familiar
en un emprendedor tecnificado. Para lograr una reestructuracion productiva del sector
lechero se necesitaban incentivos. El precio constituye uno muy importante, sin embar-
go la prevision de su caida no podia impulsar por si sola las inversiones necesarias.
Ademas, dada la heterogeneidad del sector de la produccion lechera, parece evidente
que los mecanismos de incentivo necesarios deberian diferenciarse segun los tipos de
productores.

En este escrito se analiza el periodo de transicidn establecido para los productores
de leche en el marco del TLCAN, y se evaltan resultados a unos meses del final del
periodo. Se reflexiona también sobre la adecuacion de las politicas pablicas enfocadas
al sector lechero en relacion con sus necesidades especificas. Se parte de una revision
de la literatura sobre la liberalizacion del comercio agricola y su implementacion politi-
ca. Luego se presenta el caso del mercado de la leche en México, su liberalizacion y las
politicas publicas que la acompariaron. Después se presentan los resultados de la apertu-
ra comercial y sus consecuencias para los productores. Finalmente se concluye en cuan-
to a la eficacia del periodo de transicion para el desarrollo de los productores de leche
en México.



REVISION DE LITERATURA

Las politicas de liberalizacion del comercio agricola que se implementaron en México
en los afios ochenta encontraron su fundamento en la teoria del comercio internacional.
También se alimentaron del resultado de los andlisis de las carencias del modelo de desa-
rrollo anterior, el llamado modelo de substitucion de importaciones (1SI), formulados por
las instituciones internacionales —en primer lugar el Banco Mundial (BM) y Fondo Mone-
tario Internacional (FMI)- luego de la crisis de la deuda experimentada por el pais en 1982.

Segun la teoria del comercio internacional, una nacion tiene una ventaja compara-
tiva en los sectores de la economia donde la productividad del trabajo en relacion con la
remuneracion que recibe la mano de obra es mayor que en las demas naciones. La teor-
fa postula que una especializacion de las naciones segun sus ventajas comparativas res-
pectivas, asociada a una apertura total del comercio, generaria para todas las naciones
ganancias resultantes de los intercambios. En cada pais, la reasignacion de los recursos
productivos entre los sectores de la economia contribuiria a una mayor eficiencia y, por
lo tanto, a una produccion superior y a un mayor crecimiento econdémico.

Luego del fracaso del modelo ISI en México, las instituciones internacionales se
basaron en parte en esa teoria para establecer su diagnéstico de las disfunciones de la
economia mexicana. La critica principal radicaba en el déficit comercial que producia el
modelo ISI: la proteccion comercial de algunos sectores de la economia generaba una
sobreproduccion de algunos productos, que tenia que ser absorbida por el Estado, mien-
tras los demas productos que no contaban con tal proteccion no se producian en sufi-
ciente cantidad y se tenian que importar, ambos hechos generaban el déficit comercial.
Por otra parte, los productos agricolas de amplio consumo popular (maiz, frijol, leche)
se beneficiaban de una proteccidén comercial, amparando a los productores, y se propor-
cionaban a los consumidores a precios subsidiados, lo que implicaba una carga adicio-
nal sobre el presupuesto del Estado. Por ello, las recomendaciones de las instituciones
internacionales, que mas tarde fueron incluidas en los programas de ajuste estructural,
estaban encaminadas a terminar con el proteccionismo para fomentar el libre comercio
y liberalizar los mercados domeésticos. Ello conllevaba el abandono de subsidios a los
insumos y a la produccién, asi como de los mecanismos de control de precios y de las
empresas paraestatales de comercializacion. El crecimiento tenia que ser entonces im-
pulsado por incentivos a través de los mercados. Se impuso el “Getting prices right”,
que significa “establecer los precios adecuados” en los mercados de productos e insu-
mos, como lema del paradigma dominante de los afios ochenta (Timmer, 1986), y los
beneficios del libre comercio constituyeron uno de los pilares de la doctrina econdémica
establecida al final de esos afios, conocida como el “consenso de Washington” (Wi-
[liamson, 1990).

Sin embargo, al final de los primeros afios de ajuste varios problemas persistian en
las economias de los paises en desarrollo, en la de México en particular:

Primero, surgieron evidencias de que las fallas de mercado no se habian resuelto
luego de las primeras reformas, sobre todo en los mercados agricolas. Los problemas de
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asimetria y de costo en el acceso a la informacién que alteran el funcionamiento de los
mercados explicaban en gran parte los bajos niveles de ingreso de los paises en desarro-
llo (Stiglitz, 1989). Por lo tanto, se hizo mas aguda la necesidad de crear nuevas “insti-
tuciones™, diferentes del mercado, enfocadas a la reduccion de los costos de transac-
cién y al aumento de los derechos de propiedad (Williamson, 1996), mientras se refor-
zaba el papel del mercado. Estas consideraciones abogaban entonces porque se acom-
pafiara la reforma de los mercados con la generacion de nuevas instituciones (Cornia y
Popov, 2001) que permitieran reducir las fallas identificadas en su funcionamiento.

Segundo, las reformas conllevaron efectos sociales negativos para una gran parte
de la poblacion, que no siempre se habian previsto. EI proceso de ajuste estructural en-
tre varios sectores de la economia siempre genera ganadores y perdedores. La cuestion
que surge entonces es la reparticion de los beneficios y el logro de una mayor eficiencia
de los mercados. La respuesta de la teoria clésica del comercio internacional es que los
ganadores pueden compensar a los perdedores y seguir siendo ganadores (Dixit y
Norman, 1988). Esta compensacion se puede contemplar de forma directa’ o a través de
dispositivos fiscales. Sin embargo, en paises en desarrollo, como México, tales medidas
necesitarian de instrumentos administrativos adaptados a una recaudacion diferenciada
de impuestos segun la situacion especifica de cada uno de los agentes econdmicos. El
peso de la informalidad y la débil estructura fiscal en México hacen que estos instru-
mentos sean ineficientes y demasiado costosos. Ademas, un programa de compensacion
para los perdedores traeria incentivos para que siguieran con la actividad y pudieran
beneficiarse de las transferencias. Ello constituiria lo contrario del objetivo de las re-
formas, que era acabar con la produccién ineficiente. Por lo tanto, un programa de
acompafiamiento de los ajustes no deberia enfocarse a contrarrestar las pérdidas de los
ingresos generados por las actividades anteriores, sino a mejorar la productividad de los
grupos afectados por las reformas, lo que les abriria nuevas oportunidades, reduciendo
la presion sobre el gobierno por las ayudas (Levy y Van Wijnbergen, 1995). Ademas, si
las actividades cuya productividad aumenta son relativamente intensivas en el uso de
mano de obra, su mayor produccion tendria un efecto positivo sobre la remuneracién
del trabajo, favoreciendo a los trabajadores que venden su mano de obra y que constitu-
yen uno de los grupos mas débiles. Tales programas de fomento de la productividad
deberian tener un costo menor para el Estado que los anteriores sistemas de control de

! Se usa la terminologia de la “nueva economia institucional” dentro de la cual se entiende a las instituciones co-
mo las reglas del juego que administran las relaciones econémicas, mientras las organizaciones son las estructu-
ras de relaciones entre los productores (véanse Douglass Cecil North, Institutions, Institutional Change and Eco-
nomic Performance, Political Economy of Institutions and Decisions, Cambridge University Press, New York,
1990, 160 p.; y Oliver Eaton Williamson, The Mechanisms of Governance, Oxford University Press, New York,
1996, 448 p).

2 En el marco del analisis de los efectos externos desarrollado por Coase (1960), si los derechos de propiedad
estan bien definidos y los costos de transaccion son bajos, el mercado puede asegurar la compensacion de un efec-
to externo negativo entre el productor y el consumidor de aquella externalidad, bajo la forma de una transferencia
directa.
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precios; sin embargo, esto no implica que con el pretexto de acabar con los gastos inefi-
cientes el Estado se deslinde de todas sus obligaciones en cuanto al desarrollo.

Estas consideraciones tienen repercusiones en cuanto al ritmo de las reformas. La
implementacion de nuevas instituciones dedicadas a corregir las fallas de mercado, asi
como el desarrollo de politicas orientadas al aumento de la productividad de la tierra,
son procesos que toman tiempo, y por lo tanto el ajuste debe ser gradual (Storms,
2003). Las reformas graduales pueden tener un costo en términos de eficiencia respecto
a las radicales, sin embargo se trata de uno relativamente bajo, sobre todo si se le com-
para con las ventajas que pueden traer.

Usando un modelo econométrico para medir los efectos de la liberalizacion del
precio de maiz en México sobre la eficiencia del mercado, Levy y Van Wijnbergen
(1995) reportaron en 1995 que un escalonamiento de las reformas durante cinco afos
reduciria en apenas 5% las ganancias a valor presente. No obstante, si la reforma se
acompafiase de medidas de aumento de la productividad se generaria un mejoramiento
Pareto-0ptimo, es decir, que el bienestar de todos los grupos sociales (productores y
consumidores) es por lo menos igual a la situacion sin reforma y que incluso para algu-
nos hogares se mejoria.

Ademas de proporcionar tiempo adicional para la implementacion de politicas, las
reformas graduales reducen la amplitud del golpe. Por lo tanto, se disminuye el riesgo
de que surja un movimiento general de rechazo a ellas, aumentando su aceptacion
(Mehlum, 2001). A final de cuentas, implementar una reforma gradual en los mercados
agricolas evita pérdidas iniciales a los grupos mas débiles. Por otro lado, un programa
adecuado de fomento a la produccion tendria que asegurarles a todos que su utilidad
seria por lo menos igual a la que hubieran tenido sin reforma, durante todo el tiempo
que dure la transicién. Estos argumentos sobresalientes de la literatura convierten en-
tonces al gradualismo, asociado con una adecuada politica de fomento de la productivi-
dad, en la segunda mejor alternativa (Second-best solution) para llevar a cabo las re-
formas (Levy y Van Wijnbergen, 1995).

Estos elementos se tomaron en cuenta en las negociaciones del TLCAN relativas
al sector agricola mexicano. Dada la importancia de los intercambios agricolas de
México con sus vecinos del norte y las diferencias de productividad existentes en el
sector entre estos paises, la apertura total del mercado mexicano a las importaciones
agricolas norteamericanas conllevaba cierto riesgo para la utilidad de sus productores.
Estas incertidumbres, tanto sociales, econdémicas y politicas, justificaron el plantea-
miento de un periodo de desgravacion de aranceles de 10 afios para gran parte de los
productos agricolas (trigo, cebada, arroz, soya, carne de puerco y aves, huevo, tomate,
papa, manzana, pera...) e incluso de 15 afios para cuatro productos sensibles: maiz,
azucar, frijol y leche en polvo. La apertura total del mercado agricola se planed para
2008. Por otro lado, se disefiaron programas nacionales para intentar respaldar a los
productores durante el periodo de transicion.
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Por lo tanto, el presente articulo constituye un analisis de los efectos de la apertura
comercial del mercado de la leche, combinado con la implementacion de ciertas politi-
cas sectoriales para apoyar a los productores.

LIBERALIZACION DEL MERCADO DE LA LECHE EN MEXICO

a. Las reformas antes del TLCAN

En los afios treinta, el presidente Lazaro Cardenas inicio en México una de las reformas
agrarias mas ambiciosas del continente latinoamericano. Combinada ésta con una poli-
tica de inversion publica en infraestructura productiva, que le hacia mucha falta a la
agricultura —carreteras, electricidad, irrigacion— se generd entonces un ambito muy fa-
vorable a las inversiones en el sector. En este contexto se desarrollé una produccion
agricola comercial que permitio a México ser exportador neto de maiz a partir del 1963.
Esta situacion se permitié por el establecimiento de un sistema de precios de garantia y
por una inversion publica importante en las cadenas agricolas: créditos e insumos sub-
sidiados, investigacién agrondémica, programas de divulgacion agricola (Austin y Este-
va, 1987).

Sin embargo, la crisis de la deuda que enfrento el pais en 1982 y el cambio en el
paradigma dominante de los ochenta conllevaron a un replanteamiento de las politicas
intervencionistas y a iniciar una liberalizacion de los mercados agricolas. Las reformas
de los mercados nacionales fueron particularmente amplias, dado el nivel de dependen-
cia hacia el Estado que los productores habian desarrollado para el suministro de insu-
mos Yy servicios (Eakin, 2005). Entonces, bajo el sexenio de Carlos Salinas de Gortari
(1988-1994), la economia mexicana llevo a cabo un fuerte programa de ajuste estructu-
ral. En el sector agricola destacaron cuatro lineas para las reformas:

— Liberalizacion de los mercados de insumos y servicios: la mayoria de las agen-
cias estatales de comercializacion se privatizaron y los precios se liberalizaron en la
segunda mitad de los ochenta (Appendini, 1996).

— Liberalizacion de los mercados agricolas: la empresa estatal de comercializa-
cion de productos agricolas, CONASUPO (Comision Nacional de Subsistencias Popu-
lares), que compraba los productos de los campesinos a precios de garantia, los almace-
naba y los vendia a bajo precio a procesadores o consumidores, restringio en 1989 sus
actividades a maiz, frijol y leche en polvo. Su desmantelamiento y privatizaciéon co-
menzo6 en 1991 y en 1999 dejo de existir definitivamente (Yunes-Naude, 2003).

— Liberalizacién del sector bancario: la reestructuraciéon del banco publico de fi-
nanciamiento para el sector rural, Banrural, comenzé a principios de los noventa y en
1992 dej6 de otorgar créditos subsidiados (Myhre, 1998).

— Liberalizacién del mercado de la tierra: en 1992 se reformo el articulo 27 de La
Constitucion para autorizar la entrega de titulos de propiedad a los beneficiarios de la

13



reforma agraria (los ejidatarios), con la intencién de fomentar la transferencia de tierra
y la inversion productiva (Ochoa y Lorey, 1994).

Todos los obstaculos internos para una asignacion mas eficiente de los recursos
productivos fueron desapareciendo uno tras otro de los mercados agricolas. Sin embar-
go, en 1994 los productores agropecuarios todavia seguian protegidos por altos aranceles
que los amparaban de la competencia directa con las importaciones. Esta proteccién
constituia, ademas, un obstaculo para el supuesto buen cumplimiento de las metas de
reestructuracion productiva y social del sector agricola (Appendini, 1996). Por ello,
México se convirtio totalmente al libre comercio, abandonando poco a poco su anterior
estructura arancelaria proteccionista. La primera fase de apertura de los mercados agri-
colas comenzd con el fin del monopsonio que tenia CONASUPO sobre las importacio-
nes de productos agricolas, o que generd una reduccion de aranceles equivalente a dos
tercios ad valorem entre 1985 y 1989 (Anderson y Bannister, 1992). México se adhirio
al Acuerdo general sobre aranceles y comercio (GATT, por sus siglas en inglés: Agree-
ment Tariffs and Trade) en 1986, que lo llevo a firmar los acuerdos de Marrakech en
1994, con los cuales se creo la Organizacion Mundial del Comercio (OMC) y se conso-
lidaron® las tarifas arancelarias de todos los miembros. De esta forma se calculd para
México un arancel promedio para productos agropecuarios del 50%, que tenia que llegar
a 36% en un periodo de diez afios. Sin embargo, para algunos productos sensibles la pro-
teccion podia ser mas alta.* En el caso de la leche en polvo se otorgd un contingente de
importacion libre de arancel de 80,000 toneladas proveniente de los paises miembros de
la OMC. Para las importaciones adicionales de este producto el arancel aplicado seria el
que resultase mayor: 139% ad valorem o 1,160 ddlares por tonelada, y deberia bajar a
125% o0 1,044 dolares por tonelada para el afio 2004 (esquema de Nacién Mas Favoreci-
da, NMF). Para leche fluida el arancel NMF fue 10% ad valorem, 20% para leche fer-
mentada y para quesos se ubicé entre 20 y 125%, segun el tipo. Por lo tanto, el esquema
arancelario negociado en el marco de la OMC permitia todavia una cierta proteccién del
mercado nacional de leche, aunque de forma muy variable, segun los productos.

Frente a este proceso de liberalizacion del comercio se creo, a partir del afio 1991,
el programa de Apoyos y Servicios a la Comercializacion Agropecuaria (ASERCA)
para ayudar a los productores comerciales de granos a enfrentar la creciente competen-
cia de las importaciones. ASERCA otorga subsidios para la comercializacion de granos
basicos en las regiones que producen excedentes, y tiende a apoyar sobre todo a las ex-
plotaciones que mas producen para el mercado (Yunes-Naude y Taylor, 2006). El obje-
tivo es propiciar que los productores vendan el grano a precios competitivos.

® En el lenguaje de la OMC, la consolidacion de los aranceles se refiere a la conversion de todas las restricciones
de acceso a los mercados internos o barreras no arancelarias (cupo, cuota de importacion, contingente, tarifa fija,
etc.) en un arancel ad valorem.

* Mientras se respeta la reduccion del arancel promedio y de 10% minimo para cada producto.
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b. El TLCAN y las politicas agricolas de apoyo a los productores de leche

Las negociaciones del TLCAN que comenzaron en 1991 se enfocaron especialmente en
el acceso a los mercados, considerado como el mecanismo adecuado para acabar con
las ineficiencias en el funcionamiento interno, y para favorecer el crecimiento economi-
co. El TLCAN planted la creacion de un area de libre comercio total, lo que implicaba
que todos los productos estuvieran incluidos en el acuerdo con la meta final de eliminar
toda restriccion a los intercambios. Los productos se repartieron en varias categorias,
segun el periodo previsto para la eliminacion de sus aranceles.

En el caso particular de las negociaciones relativas a leche y sus derivados, en las
cuales no particip6 Canadé, se otorg6 para los Estados Unidos de América del Norte
(EE.UU.) un cupo inicial de 40,000 toneladas de leche en polvo, libre de arancel, que se
tenia que incrementar 3% anual. Para las importaciones que rebasasen este contingente
se aplicaria un arancel inicial igual a lo que resulte mayor 139% ad valorem o 1,160
dolares por tonelada, y que se tendria que reducir cada afio hasta su total eliminacién en
2008 (Cuadro 1).

Cuadro 1. Esquema arancelario negociado por México bajo la OMC y el TLCAN para leche en
polvo (fracciones arancelarias 0402.10.01 y 0402.21.01)

. Importacion .

Contingente g Contingente

Afio TLCAN adicional OMC

0 .
(toneladas) % ad dolares (toneladas)
valorem  por T

Importacion Cupo total
adicional libre de
%ad  dolares arancel

valorem porT  (toneladas)

base negociacion 139 1160 80,000 139 1160 -
1994 40,000 1334 1,1136 80,000 139 1160 120,000
1995 41,200 127.8  1,067.2 80,000 139 1160 121,200
1996 42,436 1223 1,0208 80,000 128 1068 122,436
1997 43,709 116.7 9744 80,000 128 1068 123,709
1998 45,020 111.2  928.0 80,000 128 1068 125,020
1999 46,371 105.6 8816 80,000 128 1068 126,371
2000 47,762 939 7836 80,000 128 1068 127,762
2001 49,195 821 6857 80,000 128 1068 129,195
2002 50,671 704  587.7 80,000 128 1068 130,671
2003 52,191 58.7  489.8 80,000 128 1068 132,191
2004 53,757 469 3918 80,000 1251 1044 133,757
2005 55,369 352 293.9 80,000 1251 1044 135,369
2006 57,030 235 1959 80,000 1251 1044 137,030
2007 58,741 11.8 98.0 80,000 1251 1044 138,741
2008 Libre 0.0 0 80,000 1251 1044
comercio

Fuente: Sistema de Informacion Arancelaria Via Internet (SIAVI) y SAGARPA — CGG (2004).

Para leche fluida, evaporada y fermentada (yogur) se considerd dentro del
TLCAN un periodo de desgravacion de 10 afios, a partir de un arancel de 10%, 20% y
20%, respectivamente. Los quesos recibieron un tratamiento similar, partiendo de un
arancel inicial de 20% (excepto para quesos frescos: 40%). Por lo tanto, las importacio-
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nes desde EE.UU. de quesos y demas lacteos, excepto los productos deshidratados, se
realizan de forma libre desde el primero de enero del 2004.

Cabe mencionar el caso de las preparaciones alimenticias. Se trata de productos
que tienen un contenido de sélidos lacteos superior al 10% o incluso al 50% en peso,
segun la fraccion arancelaria (1901.90.03 al 05). Estos productos pueden sustituir a la
leche en polvo, y se encuentran libres de impuestos bajo el esquema del TLCAN desde
1999. Para el resto del mundo se aplica una tarifa NMF de 10% para las preparaciones
con un contenido de solidos lacteos inferior al 50%, y de 109% para las que contienen
mas del 50%.

En el mercado nacional, el sistema de control de precios de la leche se elimind
progresivamente, y en el afio 1998 se liberalizé definitivamente el precio al consumidor
de la leche pasteurizada en presentacion de un litro. A partir de este momento el precio
a los productores estuvo determinado por los industriales o compradores.

Al momento de plantear una apertura total con su mayor socio comercial, los diri-
gentes mexicanos disefiaron programas de apoyo al sector rural, ademas de los que ya
existian. Asi, al mismo tiempo que los gobiernos de Salinas y de su sucesor, Zedillo,
desmantelaban CONASUPO, crearon nuevas instituciones con el propésito oficial de
apoyar a los productores durante el periodo de transicion o de fomentar la reestructura-
cion productiva del sector hacia nuevas actividades rentables (OCDE, 1997). Entre esas
nuevas instituciones destaca el programa de transferencias directas a los productores de
granos basicos (cebada, frijol, maiz, algodon, arroz, sorgo, soya, girasol y trigo), a
través del PROCAMPO (Programa de Apoyos Directos al Campo). Disefiado para sus-
tituir a los anteriores sistemas de regulacion de precios, su actividad principal consiste
en proporcionar un pago fijo e idéntico por hectarea en compensacion por la caida de
los precios. Los productores de leche, en el caso de que sean también productores de
maiz, han podido beneficiarse de ese programa de manera indirecta.

Otro programa importante es el llamado Alianza para el Campo, que se cred en
1995 para elevar la productividad agropecuaria e incrementar las existencias de activos
de capital en el campo mediante fondos para proyectos de inversion. Su funcionamiento
tiene tres caracteristicas particulares: se trata de un programa descentralizado, manejado
a nivel de entidades federativas; los apoyos se otorgan a la demanda de los mismos pro-
ductores; involucra una participacion correspondiente de los beneficiarios al nivel de la
mitad de la inversion. Alianza para el Campo comprende varios subprogramas, entre 1os
cuales uno se dedica al sector pecuario, el de Fomento Ganadero (FG). Este busca com-
pensar el descenso del gasto publico destinado al sector, es decir, intenta resolver el
problema de la baja capitalizacion de las unidades de produccion rural a través de apo-
yos a la inversion. También se enfoca al mejoramiento de la productividad de las acti-
vidades pecuarias, impulsando areas fundamentales de la produccién, tales como el me-
joramiento genético del ganado y de las tierras de pastoreo, 0 apoyando la adquisicion
de equipo e infraestructura (FAO y SAGARPA, 2006). El desglose de los gastos acu-
mulados entre 1996 y 2005 del FG se presenta en seguida (cuadro 2).
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Cuadro 2. Destino de los fondos del subprograma Fomento Ganadero de Alianza
para el Campo, entre 1996 y 2005

Recursos Proporcion

< L publicos sobre recur- . .

Area de atencion (millones USD  sos totales Concepto de la inversion
2005) (%)

. 14.1 millones de hectareas en total

Tierras de pastoreo 208.6 26 318,498 beneficiarios en total
152,593 sementales bovinos
Meioramiento 78,368 vientres para leche
. 288.8 36 43,926 vientres de doble proposito

genetico 711,241 dosis de semen

323,173 beneficiarios en total
Equipamiento
produccion de
leche y doble
propdsito

Apoyo para la compra de termos de en-
150.9 19 friamiento, bodegas de almacenamiento,
tractores, remolques, etc.

Contratacion de 800 promotores en pro-
57.7 7 medio por afio de 1998 a 2005.

164,121 beneficiarios en total
Otros 95.8 12 -
Total 802 100

Fuente: FAO y SAGARPA (2006).

Asistencia técnica
y capacitacion

LA INCOHERENCIA DEL PERIODO DE TRANSICION

a. Las politicas agricolas: objetivos y realidades

El reto mas importante de las politicas agricolas disefiadas durante el periodo de refor-
ma del funcionamiento de los mercados nacionales era disminuir los efectos negativos
para los productores, a través del fomento de la productividad. Esto constituye el fun-
damento teorico de varios de los programas que han sido implementados para acompa-
fiar las reformas en el sector agricola, y se encuentra dentro de los principales objetivos
de Alianza para el Campo.

Algunos componentes de la productividad del sector pecuario se muestran en las
figuras 1y 2. La productividad laboral de la actividad ganadera en su conjunto aumento
a un ritmo anual promedio de 1.2 por ciento entre 1993 y 2003. Por otro lado, en el
mismo periodo, la productividad del hato lechero —medida por la produccion de leche
por cabeza— se redujo, aunque a un ritmo débil. La productividad del hato es un punto
fundamental en la competitividad de los sistemas lecheros. Su disminucion, o el simple
hecho de que no crezca, cuando justamente se trata de competir con una economia mas
productiva como la de EE.UU. trae preocupaciones en cuanto a la capacidad de los pro-
ductores para adaptarse al nuevo ambito competitivo y en cuanto al éxito de las politi-
cas publicas dedicadas precisamente al impulso de la productividad.
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En una evaluacion del FG de Alianza para el Campo, realizada por la FAO (Food
and Alimentation Organization), se registra en 2005 un aumento de 5% en la produc-
cion de leche por parte de los beneficiarios del programa. Sin embargo, este comporta-
miento se debe mas a un incremento en ganado que a un mayor rendimiento, ya que el
cambio porcentual de este Gltimo fue inferior al 1% (FAO y SAGARPA, 2006). Los
indicadores de cambio tecnologico inducido por mejoramiento genético o por maquina-
ria y equipo demuestran también un crecimiento magro. Todo ello denota avances muy
modestos en el objetivo fundamental del programa, que es mejorar la productividad de
las actividades pecuarias. Finalmente, otro elemento relevante del funcionamiento del
programa es la concentracion de los subsidios en manos de los productores mas gran-
des. Para los beneficiarios mas pequefios, en 2003 el apoyo significo un aumento de
mas de 75% de su nivel de capital, mientras que los productores del otro extremo s6lo
registraron un cambio porcentual de 4.1%. Sin embargo, estas variaciones parten de
grandes diferencias en el nivel de capital inicial. En valor absoluto, la inversién prome-
dio de los grandes productores a traves del FG es de casi tres veces la de los productores
mas pequefios. Mas preocupante es ain que el 1.1% de los beneficiarios mas pequefios,
los que mas necesidad tienen de modernizar sus sistemas productivos, recibieron apenas
el 0.6% del total de la capitalizacion, cuando en el otro extremo, 25% de los beneficiarios
recibio mas del 46% de la capitalizacion del programa.

Figura 1. indice de productividad del trabajo (base 1993 = 100)

120 -
115 -
110 -

105 -

100 -

ese 19983100

95 4

90 -

85 1

80 T T T T T !
1992 1994 1996 1998 2000 2002 2004

Productividad poblaciéon ocupada total
——e—— Productividad sector ganaderia
—————— Tendencia (ganaderia)

Fuente: Elaboracion propia con datos de la CEPAL (2006).
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Figura 2. Indice de productividad del ganado lechero (base 1993 = 100)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de SIACON-SAGARPA (2007).

Figura 3. Escasez del crédito total (publico y privado) al sector pecuario
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Fuente: Elaboracion propia con datos de SAGARPA y de CEPAL (2006).
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Estas constataciones acerca del bajo cumplimiento de las metas del programa de
FG relativas al impulso de la productividad de las actividades pecuarias generan dudas
en cuanto a la reestructuracion del sector. Estas preocupaciones se hacen méas agudas
todavia cuando se considera la reduccion dramaética del crédito al sector pecuario, ocu-
rrida desde la reforma del sector bancario mexicano (figura 3), dejando pocas posibili-
dades de acceso al crédito para productores lecheros y ganaderos. Este dltimo punto
reafirma la importancia del programa de FG para financiar la reestructuracion del sec-
tor, y justifica una redefinicion de sus objetivos y de los medios para lograrlos, tomando
en cuenta que los productores tienen necesidades diferentes segun su tamafio y nivel de
tecnificacion inicial.

Cuadro 3. Participacion de los programas de politica sectorial en el gasto publico 2006

Programas zgg%ug#ﬁféo del p':g:up;Jg;?Q para Proporcion del presupuesto
de politica sectorial nes dolares) politica sectorial total SAGARPA
PROCAMPO 1,577 47% 34%

sacion (ASERCAY B8 26% 17%

Alianza para el Campo 571 17% 12%

Otros 349 10% 7%

Total 3,336 100% 71%

Fuente: Presupuesto de Egresos de México, 2006.

El programa PROCAMPO es el mas costoso para la Secretaria de Agricultura,
Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion (SAGARPA). En 2006 absorbio
mas de 34% del presupuesto de esa institucion (Cuadro 3). Las tres cuartas partes de las
transferencias directas otorgadas dentro de ese programa se destinan a 2.2 millones de
productores de maiz (Avalos-Sartorio, 2006). PROCAMPO representa una fuente de
ingreso relativamente importante para los productores medianos y pequefios. Sin em-
bargo, por consistir en un pago fijo por hectarea induce algunos efectos negativos. En
2002, los productores de menos de 5 hectareas, que representan 75% del total de los
beneficiarios, concentraban solo 31% de la superficie y por lo tanto de los apoyos,
mientras en el otro extremo, 9% de los productores, con extension de mas de 10 hecta-
reas, recibieron poco menos de la mitad de los pagos (Romero y Puyana, 2004).
Ademas, frente a un racionamiento del crédito al sector rural, los productores usan cada
vez mas sus pagos de PROCAMPO como garantia para pedir crédito o para realizar
compras de insumos (Vega y Ramirez, 2004). Otra consecuencia de la astringencia fi-
nanciera que persiste en el sector rural es la dificultad que tienen los productores para
financiar su contribucién en el programa Alianza para el Campo. Las evaluaciones del
programa demuestran que la mayor parte de los productores que reciben los apoyos de
Alianza no tienen problemas de liquidez, y por lo tanto el sector de agricultores identi-
ficado como el objetivo principal del programa (los que tienen problemas de financia-
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miento y escasez de capital), no se esta beneficiando de los apoyos publicos (FAO y
SAGARPA, 2000). Asi mismo, los productores que enfrentaron los problemas mas se-
veros de endeudamiento y escasez de crédito a raiz de la crisis del peso en los afios
1994 y 1995 tampoco han podido realizar las inversiones necesarias desde entonces.

A final de cuentas, las politicas sectoriales disefiadas para dirigir e impulsar la re-
estructuracion del sector lechero han mostrado varias debilidades e incluso efectos per-
versos. Esas incongruencias en los objetivos y/o en las medidas implementadas han lle-
vado a una concentracion de los apoyos en las unidades productivas mas grandes, cuan-
do son éstas las mas modernas y por lo tanto las mas productivas. Esta situacion no se
debe Unicamente a que los pequefios productores fueron excluidos de los programas,
sino también a que cuando recibieron apoyos los utilizaron preferentemente para soste-
ner sus ingresos, y no tanto para realizar inversiones productivas. Ni el contexto ma-
croecondmico ni los programas incentivaron a los productores para invertir en activos
fijos. La dréastica reduccion en el volumen de crédito —publico y privado— destinado al
financiamiento de las actividades productivas explica también este cambio de uso en
fondos por parte de los productores. De lo anterior destacan dos puntos importantes:
Primero, la distribucion de los apoyos no propicié una reduccion de las diferencias en el
nivel de productividad entre las unidades de produccion de leche, y tampoco contribuyo
a resarcir las desigualdades del campo mexicano frente a la apertura comercial: Segun-
do, las politicas agricolas implementadas para acompafiar la transicion hacia una eco-
nomia de mercado fracasaron en su intento de levantar la productividad del sector le-
chero, lo que expone a los productores menos competitivos a consecuencias graves en
el futuro, en particular cuando se terminen los programas de apoyo al sector.

Estas constataciones revelan una mala adecuacion de los programas a las necesi-
dades de los productores del estrato bajo. La evolucion del porcentaje de subsidios al
productor (PSE, por sus siglas en inglés: Producer Suport Estimates), indicador calcu-
lado por la Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econdémicos (OCDE),
ofrece una vision de las vias por las cuales el apoyo del gobierno —como también de los
consumidores— llega a los productores (véase figura 4). EI PSE corresponde a la pro-
porcion de los apoyos a los productores dentro del valor total de una cierta produccién,
a precios de granja.

Los datos del PSE para los productores de leche muestran que a pesar de la elimi-
nacion de los antiguos sistemas de control de precios, de la profunda reforma del mer-
cado nacional de leche y de la creacion de nuevas instituciones para beneficiar a los
productores, la estructura de los apoyos no ha cambiado mucho. El apoyo total registro
una caida a finales de los ochenta, cuando se empezé a desmantelar la CONASUPO y
se liberaliz progresivamente el precio de la leche. Sin embargo, casi en su totalidad, el
apoyo a los productores se siguié proporcionando a traves del soporte a los precios de
mercado. Los apoyos a inversiones productivas representan una fraccion muy reducida
del total, y su volumen no se ha ampliado con los programas de apoyo sectorial. Desde
este punto de vista, para los productores de leche que no tienen acceso a las transferen-
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cias directas (sobre todo de PROCAMPO), no hay evidencia de que se hayan reformado
las politicas de apoyo al sector y tampoco de que se hayan implementado politicas efi-
cientes de fomento a la inversion.

Figura 4. Estimacion de la participacion del apoyo a los productores de leche y de sus componen-
tes en el valor total de la produccion de leche
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Producer Suport Estimates (PSE) de la OCDE.

La drastica baja del PSE para los productores de leche entre los afios 1994 y 1996
se explica por la crisis del peso que estallé en 1994 y gener6 una fuerte inflacion. En
ese contexto de crisis economica y de incertidumbre para el ingreso de los pobres, el
impuesto a los productores de leche en beneficio de los consumidores se puede interpre-
tar como la voluntad de aliviar la presion sobre la poblacion urbana.

b. Periodo de transicion e importaciones de lacteos

En las ultimas décadas el mercado mexicano de leche se caracterizé por el dinamismo
en su demanda. EI consumo nacional aparente crecié sin cesar desde el afio 1995 por el
efecto combinado del aumento de la poblacién mexicana y el creciente consumo per
capita de leche (figura 5). Lo Gltimo resulta del aumento en el poder adquisitivo de al-
gunos sectores de la poblacién. Por otro lado, la produccion nacional también aumenta
de forma continua, aunque a un ritmo menor que la demanda. Para subsanar el diferen-
cial entre demanda y oferta nacional se importan crecientes cantidades de lacteos, situa-
cion facilitada por la negociacion de contingentes exentos de aranceles en el marco del
TLCAN Yy la OMC.

22



Figura 5. Produccion y consumo de leche en México
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Fuente: CNG (2006).

La evolucidn de la estructura de las importaciones de productos lacteos y substitu-
tos de leche se presenta en la figura 6. Desde la firma del TLCAN, las importaciones de
leche y derivados han crecido de forma importante. Sin embargo, la estructura de las
importaciones se ha modificado. La leche en polvo, que era el producto de mayor im-
portacién a principios de los afios noventa, perdié importancia relativa en el volumen de
las importaciones totales. El crecimiento de éstas se debio en mayor parte a los produc-
tos derivados del lacticinio, como leche evaporada, concentrada, fermentada, quesos,
sueros y lactosueros. Otro elemento sumamente importante en los Gltimos afios son las
preparaciones a base de solidos lacteos, ya que del 1% de las importaciones totales en
1995 pasaron a representar el 19% diez afios después. Ese crecimiento se debe a que se
trata de un producto que practicamente sustituye a la leche en polvo (Cervantes, 2004),
pero que sin embargo no tiene la misma proteccion NMF y su importacion desde
EE.UU., sin arancel, se ha hecho desde 1999. Finalmente, cabe sefialar que a partir del
afio 2002 Meéxico otorga regularmente a sus socios de la OMC contingentes adicionales
de importacion de leche en polvo sin o casi sin arancel. Tal ampliacion del cupo fue de
42,000 toneladas en 2002, y de méas de 53,000 en 2005.
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Figura 6. Detalle de las importaciones de lacteos y similares en México
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Fuente: Elaboracion propia con datos de CNG (2006).

De lo anterior se pueden hacer cuatro comentarios importantes respecto a la politi-
ca comercial mexicana relativa a lacteos:

— No se cobraron aranceles a las importaciones por encima de cupos o se cobré
uno muy bajo (7% en algunos afios), esto con la intencién de favorecer a Liconsa (prin-
cipal importador) y a los grandes industriales de derivados lacteos (Cervantes y Pérez,
2006).

— Falta coherencia en el esquema arancelario disefiado tanto para la OMC como
para el TLCAN. Las diferencias de proteccion entre productos lacteos explican el cam-
bio observado en la estructura de las compras externas, ya que los importadores las
orientan hacia los productos con menor proteccion.

— La importacion de leche en polvo a través de las fracciones arancelarias de pre-
paraciones a base de solidos lacteos constituye otra debilidad en el esquema arancelario
mexicano.

— La ampliacion del cupo de importacién de leche en polvo sin pago de arancel en
el marco de la OMC en los ultimos afios ha permitido importaciones adicionales a las
que se habian negociado, por las que tampoco se estan cobrando aranceles.

Por esas inconsistencias arancelarias, practicamente se esquivo el esquema de pro-
teccion que se habia planteado para el periodo de transicion, que tenia la intencion de
que los productores se adaptasen al nuevo entorno econdmico. Estos elementos revelan
una incoherencia interna de la politica comercial entre lo previsto en el momento de la
firma del TLCAN y lo ocurrido desde entonces. El periodo de transicion se sacrifico, a
pesar de su importancia muchas veces repetida para los productores, debido al déficit de
productividad en relacién con sus iguales norteamericanos. Ademas, esa politica co-
mercial que afecta a los productores de leche entra en contradiccion con las politicas de
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apoyo sectorial de SAGARPA, que buscan impulsar las inversiones en el sector. Efecti-
vamente, las importaciones que rebasaron los cupos libres de arancel han ejercido una
presion a la baja sobre el precio de la leche en el mercado nacional durante el periodo
de transicion (figura 7).

Figura 7. Comparacioén del precio al productor mexicano con algunos precios
internacionales de leche
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Fuente: Elaboracidn propia con datos de FAOSTAT.

COMENTARIOS FINALES

A menos de un afio del final del periodo de transicion planteado en el TLCAN, los re-
sultados para los productores de leche parecen muy modestos. Los apoyos anunciados
para la reestructuracion productiva no tuvieron la amplitud necesaria para impulsar un
mejoramiento de la productividad del conjunto de las unidades de produccién. Mas bien
el esquema de ayudas siguié dominado por apoyos a los precios de mercado, como lo
demuestran los datos de PSE de la OCDE. En la mayoria de los casos, los apoyos a la
inversion se concentraron en las unidades mas grandes y mas modernas, reforzando las
desigualdades entre productores, y cuando llegaron a los mas pequefios, éstos los utili-
zaron para sostener sus ingresos o financiar sus actividades productivas, por falta de un
ambito economico incitativo.

Este entorno desfavorable a las inversiones se debe en parte a la incapacidad de
las politicas publicas para resolver el problema de la escasez de crédito que enfrentan
los pequefios productores, que ha sido el mayor obstaculo para su participacion en los
programas de apoyo a la inversién. Pero también se debe en mucho al incumplimiento
del objetivo del periodo de transicion del TLCAN, que era exponer a los productores de
leche paulatinamente a la competencia con las importaciones. Varias incoherencias en
la estructura arancelaria para productos lacteos favorecieron un fuerte crecimiento de
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las importaciones, que desincentivaron el aumento de la produccién y la productividad.
A final de cuentas, los pequefios productores fueron victimas de una contradiccion entre
la politica comercial y las politicas sectoriales de apoyo. En un contexto de creciente
demanda nacional, se prefirid recurrir a las importaciones en vez de fomentar la pro-
duccion nacional, para evitar un alza en los precios. Sin embargo, se perdié una buena
ocasion de reformar el sector de la produccion lechera en su conjunto, y de mejorar la
competitividad de los productores familiares. Un precio remunerador, asociado con
politicas de apoyo a las inversiones enfocadas a las unidades de produccion mas débi-
les, con un uso adecuado del esquema arancelario negociado en el TLCAN, hubiera
podido fomentar la productividad del sector de la produccién familiar, propiciando que
se adaptaran gradualmente a las nuevas condiciones de intercambio. Ademas, los in-
crementos en productividad hubieran permitido contener el alza de los precios mientras
se reducian las diferencias de competitividad con los productores estadounidenses. Se
trata de un problema complejo, sin embargo, en un afan de contener el aumento en los
precios de los productos agropecuarios para no afectar a las poblaciones urbanas, se
perjudicéd a los lecheros, principalmente a los pequefios y medianos, no dejando otra
alternativa que la emigracion a las ciudades o a los paises del norte.
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