DEPRESION EN LA INDUSTRIA
AZUCARERA MEXICANA

SamurL [. DEL ViLpap

LA DEPRESION por la que atraviesa la industria azucarera mexicana es jm.
portante para la vida del pais esencialmente por dos razones. En primer
lugar, por el papel que ha desempefiado la produccién de azticar en la eco.
nomia nacional. En segundo lugar, porque las causas y los resultados de
su depresién son muy ilustrativos de los grandes problemas en su organiza-
cién econdémica que el pais deberd resolver en la segunda mitad de este
decenio, para asegurar su desenvolvimiento.

Por un lado, el aziicar es la fuente basica de calorias para dieta popular
en México. El valor de su exportacién ha promediado poco mas del 6%
del valor de la exportacién de mercancia durante el tltimo quinquenio.
Es un elemento fundamental para fortalecer el sector externo de la eco-
nomia. Directamente da empleo a alrededor de 300 000 personas. Su pro-
dvceibn se encuentra descentralizada en 15 estados de la Republica.

Por otro lado, su depresién puede asociarse claramente con la politica
econdémica que en general ha estrangulado al sector agropecuario; que ha
conducido al crecimiento vertiginoso del déficit comercial frente al exte-
ri.or; que ha debilitado singularmente Ia situacién financiera del Estado me-
xicano; que ha promovido la concentracién regional de la actividad econé-
mica; y que ha impedido que las empresas estatales se mancjen con la
responsabilidad y eficiencia minima que reclama el interés piblico.

Si la depresién de la industria azucarera mexicana finalmente conduce
a su quiebra, puede ser muy significativo de la capacidad nacional para
enfrentar los grandes problemas que amenazan con quebrantar la econo-
mia del pais. Espero que este trabajo contribuya a esclarecer las causas
que llevan a ese quebranto y, en consecuencia, a evitarlo.

PLANTEAMIENTO DE LA REESTRUCTURACION Dpr 1970

En 1970, a dos semanas de iniciado un nuevo gobierno, se lanzé un pro-
« . . . .
grama para “reestructurar” la industria azucarera mexicana a través de
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qn decreto y un acuerdo presidenciales, por lo que se creaba una Comisién
vacional de la Industria Azucarera® y en términos del Presidente de la
ﬁepﬁblica, “fucron suprimidos los subsidios a la industria y se ajusté a su
sivel cultural el precio del aziecar”.? Los motivos del programa se encon-
paban en la estructura antecedente que ponia en “peligro” no sélo la po-
silidad de que la industria azucarera mexicana aprovechase sus ventajas
comparativas para vender en un mercade internacional con una lucrativa
jemanda en ascenso; sino ain para mantener la autosuficiencia del consu-
no nacional y asegurar un ingreso minimo a los campesinos cafieros que
dependcn de ella.

Son ilustrativos de la depresién que se buscaba combatir y evitar los
sconsiderandos” que hizo el Presidente de la Reptblica, al firmar esos
decretos:

Que los precios de venta que rigen actualmente en el pais-para
las distintas clases y formas de aziicar, establecidos desde el afio de
1958, no corresponden ya a la actual estructura de costos de pro-
duccién, circunstancia que ha repercutido en detrimento de la po-
blacién campesina dedicada al cultivo de la cafia de azicar, del
mejoramiento de los trabajadores de la industria azucarera, de la
rehabilitacién y modernizacién de los ingenios, de la posicién expor-
tadora del pais, de una adecuada previsién en cuanto al abasteci-
miento en los préximos afios del creciente mercado interno, de un
adecuado margen de utilidad para los distribuidores que ha ocasio-
nado serios problemas en la comercializacién del producto, provo-
cando escaseces artificiales v molestias para el consumidor, y de
la posicién financiera del Gobierno Federal que ha tenido que apor-
tar recursos muy considerables y hacer desenbolsos crecientes para
garantizar a los consumidores un precio artificial en el azicar;

Que la situacidn existente ha llegado a un punto en que se con-
sidera que el mantenimiento de los actuales precios del azicar
presenta aspectos negativos, no sélo para los agricultores y los indus-
triales azucareros, sino también para los consumidores y la colectivi-

T Tecreto del 15 de diciembre de 1970 por el cual se crea el organismo federal des-
centralizado denominado Comisién Nacional de la Industria Azucarera (Diario Ofi-
rinl de la Federacion —cn adelante se cita como D.O.F.— del 18 de diciembre de
1970, reformado por Decretos del 11 de febrero de 1672 (D.0O.F. del 12 de febrero
de 1972) v del 24 de octubre de 1975 (D.O.F. del 27 de octubre de 1975). (En
adelante se cita Decreto de la Comisidén Nacional de la Industria Azucarera.)

2 Acuerdo del 15 de diciembre de 1970 que fija los nuevos precios que regirdn en
s zonas del pais para las distintas clases y formas de aziicar (D.OQ.F. del 18 de di-
cembre de 19707 que deroga las fracciones Ty IV del art. primero asi como el art.
tercers del Decreto del 22 de noviemwbre de 1958 (D.O.F. del 24 de noviembre de
1958) . (Fn adelante se cita como Acuerdo de Precios de 1970.)
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dad entera, si se toma en cucnta que los cafieros atraviesan por uny
critica situacién econdmica, los industriales que no han podido Supe.
rar esta crisis han abandonado la actividad productiva, que sc ha d(\
teriorado considerablemente la capacidad de las empresas para hace,
frente a sus obligaciones financieras, que el proceso de descapita].
zacién es notorio, tanto en el campo como en la fdbrica, y que .
no remediarsc basicamente esta situacién, se agudizarian sus co.
secuencias ncgativas hasta un nivel en que resultaria mas costog,
para el pais cualquicr medida que se tome en el futuro.?

El marco tradicional de operacién de la industria y circunstancias ds
su desenvolvimiento durante los sesentas, la colocaba en esos peligros.

E1L MARCO Y LA CIRCUNSTANGIA DE LA DEPRESION

En lo que hace al marco tradicional, en primer lugar, la industria azu.
carera habia crecido sin una consideracién racional de las 4reas con venta-
jas comparativas frente a otros cultivos para la produccién de az@car, nj
de la productividad en la utilizacién de los recursos aplicados para tales
propésitos, ni de sus costos laborales que resultaban supcriores a los pre-
valecientes en mercados competitivos.* En segundo lugar, la legislacion
agraria habia desintegrado la propiedad, y en buena medida el control de
los procesos agricolas y los procesos industriales en la economia azucarera.’

La combinacién de cstos elementos no sentaba bascs particularmente pro-

8 Id. considerandos. Véase también Decreto de la Comisién Nacional de la Indus-
tria Azucarera, supra nota 1, considerandos.

% Véase Banco de México, Oficina de Investigaciones Industriales, La Industria
Azucarera de México (México, 1952) —en adelante se cita Banco de México- -, Vol
1 p. 52, para ilustrar los ineficientes criterios que se siguicron en ¢l otorgamicnto
de créditos a la industria durante Jos afios cuarenta; Unién Nacional de Producto-
res de AzGcar, 8. A. de C. V, y Financiera Nacional Azucarcra, 8, A. (investiga-
cién realizada por Mckinsey & Company Inc.) Desarrollo de la Industria A:uca-
rera Mexicana (México, dicicmbre de 1969 mecanografiado) —- en adelante se cita
como Mckinsey—, Vol. 3 pp. 1-3 y 1-4, Vol. 4 pp. 1-1 a 1-9; para la ilustracién
de estas tendencias dur:mte el decenio de los sesentas; infra nota 6. Fn un analisis
hecho por Nacional Fianciera sobre la situacién de la industria se concluia que cl
“cl examen detallado que se ha hecho mostré que de los 64 ingenios existentes on
el pais, solamente 16 de cllos podrian considerarse como modernos y de éstos, hay
uno que no tiene buena calidad técnica en sus instalaciones”. Nacional Financiera.
S. A. Perspectivas de oferta y demanda para el futuro desarrollo de la Industria
Azucarera, 1970-1980 (México, marzo de 1970), pp. 7 vy 8

5 Para 1974, afio en que cubre la dltima edicién de las series estadisticas de
unpasa el namero de unidades agricolas (de ejidatarios o pequefios propietarios)
promedio por zona de abastecimicnto de los ingenios que operaron en la zafra 1973/
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jcias para una organizacién eficiente que permite incrementos considera-
Jes en la productividad agricola e industrial a lo largo de casi cuatro de-
nios. El aumento en la produccién se podia atribuir en forma préctica-
pente exclusiva a la expansién de las dreas cultivadas. En 38 atos el ren-
jmiento de sacarosa en fabrica descendib y el de azicar por hectirea se
santuvo mas o menos estable.®

" En tercer lugar, el desarrollo de la industria se caracterizé por el esta-
secimiento de un sistema monopdlico en la comercializacién del azicar
. torno a la Unién Nacional de Productores de Aztcar, S. A. (UNpasa),
. de un sistema monopsénico, con base a los ingenios asociados, en la co-
wercializacién de la cana.” Esto propicié una constante sospecha publica

“t fue de 1572 y la superficiec promedio de cada una de estas unidades fue de 4.6
wectareas, Comision Nacional de la Industria Azucarcra y uNpasa. Estadisticas
jmeareras 1975 (México, 1975), p. 61.

3 Tn 1952 el Banco de México en su analisis sobre el financiamiento gubernamen-
4l concluia que “se concedieron muchos créditos a ingenios que debian haberse des-
Véase: Banco de México supra nota 4, Vol. 1, pp. 52, 62 y 63. Dieci-
ite afios mas tarde, cn 1969, Mckinsey ampliaba esta situacién de incficiencia para
4 industria en general: “la industria no ha desarrollado una actitud de eficiencia
amo condicién para poder sobrevivir, principalmente debido a la necesidad por
srte del Gobierno de mantener en operacién ingenios ineficientes para evitar caidas
i la produccidén que pudieran provocar una crisis politica de importancia”. Mckin-
ey, supre nota 4, Vol. T, pp. 1-9. Una tabla de indicadores de la productividad pro-
medio anual de la industria durante estos decenios resulta ilustrativa:

amtelado”.

Azticar

Produccién azidcar Sup. cortada has. Cafia Fea. Azicar
Decento Volumen Aument.® Sup. Aument.  tons. Yo/ tons./

tons. Yo cortada Y% ha. cafia  ha.
1933 o
1940* 270 041 58 006 482 9.6 4.6
Y(UI

463 907 + 71.8% 99 907 + 72.2 51.1 9.2 4.7
1960 951 318 - 252.39% 198 846 +242.8 52.9 8.9 4.7
1961 -
1970 1936 814 1-617.2%% 358 804 +518.6 59.6 8.9 5.3
Iy ::r,m;;;d;lvnbmr%; ol cm(lrc; UNPASA.

* No hav informacién para los afios 1931 y 1932. La base para calcular e] aumen-

1 es el promedio anual entre 1933 v 1940,

" Ia Unién Nacional de Productores de Azticar (Unpasa) surgié en 1938 como
m cambio en la naturaleza juridiea de la compafiia Aztear, §. A., para adecuarse
‘la Ley de Asociaciones de Productores para la Distribucién y Venta de sus Pro-
dctos del 25 de junio de 1937. Awicar, 8. AL, se constituyd el 21 de diciembre
1 1931 con cl objeto de enfrentar mediante la 'u(lon conceriada de todos los pro-
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de que los productores obtenian utilidades monopdélicas a costa de los coy,.
sumidores y monopsénicas a costa de los cafieros, lo que propiciaba conflj..
tos sociales en los cafiamelares y una presién politica a mantener bajos los
precios del azicar, En cuarto lugar, ha estado el control gubernament. S
cada vez més estricto, que reclamaba ese sistema monopélico-monopsén;.

co, sobre el nivel de precios, al que el ingenio paga la cafia, y al que
UNPASA vende el aziicar.?

En lo que hace a las circunstancias particulares que habfan afectado ¢
desenvolvimiento de la industria durante el decenio de los sesentas, ep
primer lugar estaba el nivel de precios oficiales para el azlcar, que a g,
vez determinaba el de la cafia, establecido desde 1958 vy que se mantuyq
congelado hasta 1970.° En segundo lugar, la cancelacién de la cuota que

ductores, apoyada por el gobierno federal, la profunda crisis que sufria entonces 1
industria. Este fue el primer intento exitoso y duradero de los productores por aso.
ciarse y establecer en concierto su politica comercial. El impulsor preponderante para
crear y consolidar esta asociacién fue el sefior Aarén Sjenz Garza, quien dirigis
primero a Azacar, S. A. y después a unpasa durante 34 afios ininterrumpidos do
1932 a 1956 (a pesar de haber sido jefe del Departamento del Distrito Federal de
diciembre de 1932 a julio de 1935). Para los antecedentes de Aztcar, S. A, y de
UNPASA y para las circunstancias de su creacién y el papel que desempeifié el Sy,
S4enz, véase: A. Sdenz G., “Informe General Extraordinario sobre los trabajos
desarrollados por las sociedades ‘Aztcar, S. A. y Unién Nacional de Productores
de Azicar, S. A. de C. V., del afio de 1932 al de 1956, rendido por el sefior licen
ciado Aarén Sidenz, Dircctor General de la Unién” (mimeografiado, México di-
ciembre de 1956), pp. 1-5; y S. del Villar “Growth and Regulation in the Mexican
Sugar Industry” (tesis de maestrfa, mimeografiada, Harvard Law School, 1970),
pp. 19-23, 31-33.

# Las facultades para regular los precios se han derivado de la lezistacién que
instrumenta el articulo 28 constitucional que prohibe los “monopolios”, Ley organica
del articulo 28 constitucional en materia de monopolios del 30 de agosto de 1934.
(D.O.F., 31 de agosto de 1934), art. 72; asi como de la Ley sobre Atribuciones del
Ejecutivo Federal en Materia Econémica del 30 de diciembre de 1950 (D.O.F,, 30
de diciembre de 1950). (En adelante se cita como “Ley de Atribuciones”), art. 2°
reformado por Decreto del 10 de diciembre de 1959 (D.O.F., 6 de marzo de 1959).

9 Durante el decenio de los cincuentas hubo cinco modificaciones a los precios del
azdcar. Véase: Acuerdo de la Secretaria de Ecenomia que sefiala los precios que de-
ben fijarse al azdcar en las diversas regiones de la Reptblica del 28 de febrero d-
1950 (D.O.F., i° de marzo de 1950). Decretos que fijan los precios que registran
en la zona decl pais para las distintas clases y formas de azGcar del 26 de junio
de 1951 (D.O.F. del 4 de julio de 1951) reformado y adicionado por Decretos
publicados en el D.O.F., el 2, 21 y 27 de febrero de 1952, del 10 de julio de 195t
(D.OF. del 20 de julio de 1954), del 17 de noviembre de 1956 (D.O.F. del 19
de diciembre de 1956) y del 22 de noviembre de 1958 (D.O.F., 24 de noviembre
de 1958). (En adelante sc citan como “Decretos sobre precios del azicar”.) Du-
rante el decenio de los sesentas no hubo ninguna modificacién. Esta sobrevino doce
afios después del Gltimo aumento. Acuerdo de precios de 1970 supra nota 1.

Cnota 4, Vol 1, grafica
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enia Cuba en el protegido y lucrativo mercado norteamericano que per-
qiti6 un extraordinario incremento en la cuota de México en ese mercado.r®
gn tercer lugar, las inversiones que hizo la industria con el objeto de am-
pliar su capacidad de produccién para satisfacer las expectativas de creci-
niento de la demanda, tanto en el mercado interno como en el mercado
Imrteamerlcano.Jl En cuarto lugar, estaba el financiamiento avalado por
sependencias gubernarentales, para que industriales privados hiciesen esas

El mecanismo bisico por el que el precio de liquidacién de la cafia deberia de-
erminarse conforme a una proporcién del precio del azdcar fue establecido desde
1945 y estuvo sujeto a algunas modificaciones principalmente por los decretos que
sumentaron los precios del azicar. Decreto que fija el precio de la cafia para la
jabricacién de aztcar, alcoholes y aguardientes y piloncillo del 29 de marzo de
1644+ (D.O.F., 20 de abril de 1944); Acuerdo sobre la liquidacién del precio de la
«afa que modifica el Decreto Cafiero de 29 de marzo de 1949, del 19 de junio
de 1953 (D.O.F. del 24 de julio de 1953); Decretos sobre precios del azdcar supra,
de 1954, art. 3¢ de 1956, art. 29, y de 1958, art 2°.

10 Para una sintesis de la evolucién de la legislacién proteccionista en los Estados
Unidos y de los objetivos y la mecénica de la legislacién véase: U. S. 91st Con-
gress, 2nd Sess., H. Comm. on Agriculture, “T'he United States Sugar Program”
iCommittee Print, U, S. Government Printing Office, 'Washington, 1971). Para las
condiciones del mercado norteamericano y sus alternativas de abastecimiento inter-
mcional a la cancelacién de la cuota de Cuba véase: U. S. 88th Congress, 3d. Sess.,
. Comm. on Agriculture, “A4 Report of the Special Study Groufp on Sugar of the
. 8. Dept. of Agriculture” (Committec Print, U. S§. Government Printing Office,
Washington, 1961). En las negociaciones y cabildo en Washington para el otorga-
miento de la cuota original a México unpasa desempefid un papel fundamental a
ravés de su subdirector Rafael Villa Corona, Para la apertura de la cuota mexicana
v su ampliacién a raiz de la concelacién de la de Cuba véase: Lajous R. “La par-
A(‘]nrion de México en el mercado azucarero norteamericano”, (Tesis Profesional,

1 Colegio de México, Centro de Estudios Internacionales, México, 1975), pp. 52-

. Las exportaciones de México a los Estados Unidos pasaron de 61216 toncladas
en 1959 a2 354 196 tons. en 1960 en que sc canceld la cuota de Cuba. El promedio
wmual de exportaciones que se tuvo a Estados Unidos hasta 1970 fuc de 471 687 tons.
Aunque durante este periodo se siguié exportando al mercado mundial, el volumen
fue minimo comparado con el exportado al norteamericano (524 584 tons. en total,
47659 en promedio anual), en cuatro afios no hubo exportacién (1961, 1962, 1963
¥ 1970) y en uno fue pricticamente nula (634 tons en 1969). Fuente: UNPASA, Es-
fadisticas Azucareras.

"t 1,4 necesidad de ampliar la produccién en un millén de toneladas habia sido
planteada desde 1936 para ¢l plan decenal de accién de vnpasa para el periodo
1958-19G7. Véase: A. Saenz G., supra, nota 7, pp. 31 y 32, La produccién aumentd
de 1964 137 tons. en 1959, a 2393 961 tons. en 1969; y la superficie cultivada se
sstima que aumentd d(‘ 266 132 has. a 410 116 has. Fuente: unvasa Estadisticas
dzucareras 1971, p. 1. Mckinsey estimaba que la inversién total en la industria pasé
de 142 centavos por Lzlognmo en 1961 a 209 centavos en 1968. Mckinsey, supra,
1-7.
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mversiones y para que se establecicse ingenios publicos, asi como la for,
en que este financiamiento fue utilizado.1? .

LA DINAMICA DE LA DEPRESION

Lfl (.linémica de estos elementos probé ser altamente disruptiva para ¢
CreC1mle.r1to sano de la industria. FEn Gltima instancia lo que sucedib fe
que los ingresos marginales que obtuvo la industria por la expansién de 1;&
Qemanda interna y la apertura del mercado norteamericano, fueron ingua
f1c1er.1tes para pagar los costos de produccién de aztcar, incluyendo los ulm:
tos fl.nancicros para ampliar la capacidad instalada, Esqucméticamcntz ;,1
deterioro operé de la siguiente manera: ‘

La CU(.)ta que obtuvo México en el mercado norteamericano impuso una
extraordinaria presién para ampliar la capacidad de produccién instaladg
tanto en la fabrica como cn el campo, de la industria azucarera mexican;)
La <.3x1.stcntc parccia a todas luces incapaz para cubrir las proyeccciones (l(‘.
crecimiento de la demanda interna y para abrir, al mismo tiempo, una im-
pertante y segura fuente internacional de divisas por exportacién.’® Con
esto cn mente, a principios y mediados del decenio los ingenios privados
amp.llaror% su capacidad instalada, y se proyectaron y establecieron tres nue-
vos ingenios gubernamentales. En Gltima instancia, fue el gobierno federal
a través de créditos y del otorgamiento de sus avales, quien garantizé fi-
n.ncieramente la expansién. ' ) o

Las perspectivas para pagar las nuevas inversiones, y cl incentivo para
emprenderlas, parecian ser ampliamente redituables por el nivel de precios
en el mercado de Estados Unidos.™ Sin embargo, se dcbia satisfacer uﬁ
Supuesto para que sostuviesen esas perspectivas y esos incentivos: que los
ingresos de la industria (por ventas o por subsidio) fuesen, al menos, igua-
les a sus costos. A su vez, para que esto sucediese, evidentemente era ne-

‘12.Bésicamcnte el financiamiento provino del Banco de México, la Nacional TFi-
nancicra y .la Financiera Nacional Azucarera, Aunque se conccdie’ron fina;lciami(‘n'
tos internacionales para la importacién de equipo, éstos cstaban avalados por ﬁNPASA
y FINASA,

6(71'3 ]I,;a( tasa dol_r,recinzionto anual del consumo interno entre 1960 y 1970 fue del
, jue 1mplicéd que en 1970 se consumicran 809 932 toneladas més que en 1960.
Fuente: Estadisiicas Azucareras. Para el incremento en las exportaciones véase supra
nota 10. o ‘
1h El. precio del azGcar en e] mercado protegido de los Estalos Unidos fuc en
promedio durante el decenio de 1961 a 1970 80% superior al del mercado mundial
y 35_% superior a] de los precios promedio al mayoreo en el mcrcadé interno Esti-
macién en base a UNPASA, Estadisticas Azucareras 1971, p. 107. o
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cesario al menos que el faltante entre los ingresos por las ventas internas
(junto con los subsidios) y el de sus costos, no fuese mayor que el exceden-
« entre los ingresos por las ventas de exportacién y sus costos.

A la luz de los resultados no se pudieron mantener esas perspectivas e
ncentivos. El decreto congelador de precios de 1958 prevalecié sobre las
juerzas del mercado, como el mecanismo determinante del nivel de precios
del azticar durante el decenio. Al mismo tiempo, la productividad de la
industria en términos generales no se mejor6 y los costos de operacion si-
gquicron aumentando. A pesar de que el gobierno federal subsidi6 a la
fndustria, su relacién entre costos e ingresos elimind los incentivos para
mvertir y obscurecié las perspectivas de pago por las inversiones reali-
zadas.j‘r’

Frente a una situacién que no permitia mantener las tasas tradicionales
de utilidades, que garantizaba rendimientos mejores al capital invertido en
otras actividades, o que las utilidades se habfan convertido en pérdidas,
la inversién privada no sélo dejé de apuntalar su operacién y su expansion.
Tambi¢n se gencrd un poderoso aliciente para que se descapitalizase la indus-
tria, mediante la distraccién a otras actividades de los recursos financieros
recibidos por inversionistas privados, que deberian aplicarse para su expan-
son's Todo ecsto inevitablemente condujo a un proceso gradual de nacio-
nzlizacion por la inercia que gencraba en la industria su crisis financiera,
por el monto de la deuda con el gobierno, la incapacidad para pagarla por
parte de los ingenios privados y la necesidad de realizar nuevas inversiones.

La NACIONALIZACI(’)N POR INERCIA

Por un lado, en lo que hace a la capacidad ya instalada, y frente a la
imposibilidad de los inversionistas privados de cubrir sus gastos financieros,

5 Véase Mckinsey, supra, nota 4, vol. 3, pp. 1-1 a 1.8.

16 La informacién pablica y accesible no permite evaluar con bases sdlidas st los
financiamientos gubernamentales a la industria privada fueron, o no, efectivamente
ivertidos en ella, o en qué medida lo fueron. No obstante, hubo una declaracién del
presidente de la reptblica Luis Echeverrfa, justo al iniciar su gobierno y lanzar su
programa de “reestructuracién” de 1a industria que implicaba que habia ocurrido una
distraccion tal. Al instalar la Comisiéon Nacional de la Industria Azucarera, declard
que “testimonio del buen negocio que ha sido (la produccion de azicar), son algu-
nos edificios de muchos pisos en el Paseo de la Reforma, Muchas fortunas han salido
de 1a industria azucarera”. Excélsior, 16 de encro de 1971. También puede ser ilus-
trativo uno de los “ohjetivos de mayor importancia” que en 1969 fijaba Mckinsey
para la industrin: .. .eliminar cl lastre financiero que causan cn la cconomia los
actuales subsidios indirectos y créditos mal garantizados”. Mckinsey, supra, nota 4,

vol. 1, pp. 1-2.
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esencialmente se plantearon, conforme avanzé el decenio, tres alternativyg
al acreedor gubernamental:

La primera era condonar los pasivos a los industriales privados, subs;.
diandoles con créditos gubernamentales sus inversiones dentro de la indys.
tria y las que hubiesen hecho fuera de ella, dejando en sus manos el con.
control y la propiedad sobre sus ingenios. Esta alternativa implicaby
que el Estado renunciase a sus derechos sobre los activos de la industria que
habia adquirido como acreedor por la falta de pago de sus deudoreg
privados.

La segunda era que el Estado redocumentase los pasivos, ampliando el
monto de los mismos, y también dejase en manos de los industriales priva.
dos la propiedad y el control sobre sus ingenios. Esta alternativa implicaba
que el Estado podria ampliar sus derechos sobre los ingenios privados en
caso de incumplimiento de pagos y que, por una estructura financiera mig
deteriorada de sus deudores, se agudizarfan los estimulos para distraer re-
cursos de la economia azucarera y descuidar la eficiencia en el aprovecha-
miento de los recursos que se mantuvieron en ella.

La tercera alternativa era que el Estado cobrase la propieclad y el control
de los ingenieros, sus derechos por el monto de los pasivos que habia ga-
rantizado. Esta alternativa implicaba que el Estado podria aumentar el
monto de sus inversiones en la industria (por el pago de la diferencia entre
el monto de sus pasivos y el valor de los activos dados en garantia) ; que
se podria excluir a industriales privados sin posibilidad de cubrir sus pa-
sivos del control y la propiedad sobre los ingenios; y que el Estado se podria
responsabilizar por su operacién y expansién.

Aunque la respuesta estatal no excluy6 ninguna de estas alternativas que
se le presentaban, finalmente la tercera fue la preponderante. En primer
lugar, para poder mantener el crecimiento de la produccién azucarera
durante el decenio de los sesentas, con los ingresos por ventas comprendidos
por los precios congelados de 1958, se tuvo que subsidiar su costo de pro-
duccién.* Sin embargo, los ingresos por este subsidio no lograron que los
ingenios privados pudiesen cubrir los créditos gubernamentales que reci-
bieron para ampliar sus instalaciones, y los correspondientes servicios de
su deuda cada vez mayores.® En segundo lugar, para 1969, en vez de ejer-

17 Véase Mckinsey, supra, nota 4, vol. 3, grafica 3-4.

** De acuerdo con el andlisis de Mckinsey, la magnitud de la deuda de la in-
dustria pasé de 77 por kg. de aziicar en 1961 a 197 centavos en 1968; y los gastos
financicros fueron ¢l rubro de costos que méas rapidamente aumenté para la indus-
tria de 1960 a 1969 (de 200 a 300%), mientras que sus ingresos por kg, se man-
tuvieron pricticamente constantes. Mckinsey, supra, nota 4, vol, 1, grafica 1-7, vol, 3,
grafica 3-4 y pp. 1-4.

o
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qitar sus derechos de acreedor sobre la propiedad y el control de los inge-
pios deudores, el Estado se restringe a redocumentar los pasivos de nueve
de ellos.”® En tercer lugar, sin embargo, la inercia de la crisis financiera
nacla que siguiese avanzando el proceso de nacionalizacién. También se re-
documentaron pasivos a nueve ingenios que, entonces se estimaba, “estin
o estardn bajo control gubernamental”.*

Por otro lado, la nacionalizacién por inercia se aceleraria porque la in-
ersion privada no desempefiaria papel alguno en el establecimiento de
puevos ingenios para proveer la expansién de la demanda nacional e inter-
pacional, a pesar de que, sin mediar precios oficiales, ofrecia un largo pe-
rodo de estabilidad de precios elevados singularmente radituables. La
incertidumbre de que la regulacién gubernamental impidiese a los inversio-
nistas privados capitalizar los ingresos que ofrecia el nivel de precios, o la
certidumbre de que no se los permitiria, limité a la empresa privada para
que efectuase las inversiones necesarias para ampliar la capacidad instalada
en la industria® JL.a experiencia mostraba que la congelacién de precios
mternos de 1958 habia hecho incosteables las inversiones que se realizaron
para ampliar la capacidad durante el decenio (con el objeto de satisfacer
Ja cuota en el mercado americano, sin detrimento del consumo interno) a
pesar de los precios mas elevados con que se pagé el aziicar exportado y de
los subsidios que se habian otorgado. Estas inversiones hubiesen sido costea-
bles, evidentemente, si el nivel oficial de precios interno hubiese sido supe-
rior, 0 los subsidios més amplios.

En sintesis, para fines del decenio de los sesentas, el manejo de la indus-
iria azucarera mexicana era crecientemente gubernamental y la responsabi-

19 Véase Mckinsey, supra, nota 4, vol. 3, pp. 1-2.

20 Id. Al evaluar el estado del “control pablico de la industria” Mckinsey pre-
sentaba el signiente panorama: “la situacién de deterioro financiero de la industria
ha dado lugar a un creciente control por parte del sector publico... Para noviem-
bre de 1969, el Gobierno Federal controlaba directa o indirectamente 23 de los 65
ngenios. lo cual representa el control sobre el 30% de la produccién total. Estos
23 ingenios pueden dividirse en los siguientes grupos: Narinsa: 10 ingenios, 12.9%
de la produccién; BANJIDAL, BaANFocO, Cooperativas, 9% de la produccién; riNasa:,
8 ingenios, 8.8%% de la produccién; total: 23 ingenios, 30.7% de la produccién. Ade-
mis de 4 a 5 ingenics adicionales —representando un 10% a un 30% adicional de
la produceién. - estdn pasando por diversos grados de dificultad financiera, Si hu-
biera que hacerse cargo de todos ellos, el Gobierno estaria mancjando directarente
60% de la produccién”. Mckinsey, sufira, nota 4, vol. 3, pp. 1-7.

2t Fg jlustrativa de las expectativas de los inversionistas privados una conclusién
de Mckinsey en 1969: “en vista de las condiciones de réditos actuales, la industria
azucarera no puede contar con nuevas aportaciones de capital privado para asistir en
el financiamiento de su desarrollo v expansién”, Mckinsey, supra, nota 4, vol. 3,
p. 2-1,
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lidad por su expansién era pricticamente exclusiva del Estado mexicang
El ejercicio de sus poderosos mecanismos indirectos de control sobre ell;
a través de la regulacién de los mercados de factores y de productos Q,;
los que concurria, finalmente conducia a que la controlase dircctamente
Es importante analizar con detenimiento el alcance de esos controles ind;.
rectos y como desembocaron en controles dircctos.

DE LA REGULACION GUBERNAMENTAL DE LOS MERCADOS
AL CONTROL Y LA PROPIEDAD SOBRE LA INDUSTRIA

A principios del decenio de las sesentas, en términos generales, y compo
resultado de un prolongado proceso, al Estado s6lo le faltaba adquirir 1a
propiedad y administracién de los ingenios para controlar la industria azu.
carera. Esto, aunque solo hubiese cinco ingenios controlados por el gobier-
no que producian sobre el 15% de la produccién total.*® Las amplias fa.
cultades discrecionales de regulacién de la actividad econémica que en
general el sistema juridico mexicano reconoce al Poder Ejecutivo, habian
restringido singularmente el alcance de mecanismos de mercado en la utili-
zacion de recursos dentro de la economia azucarera. Por el lado de los
mercados de factores, las leyes, los decretos y la discrecionalidad adminis.
trativa habian dominado sobre la libre oferta y demanda para determinar
la utilizacién y su costo del trabajo, la tierra y el capital en esta industria.

'

Controles sobre el mercado de mano de obra

Las condiciones del mercado de mano de obra en la industria azucarcra
han estado sujetas a la intervencién gubernamental, cuyo marco general
prevé el Articulo 123 Constitucional y su legislacién reglamentaria.?® Las
condiciones de trabajo reguladas por un contrato-ley* que rigen especifi-

22 Uno que estaba organizado como sociedad andénima cuyas acciones estaban en
manos de Nacional Financiera, S. A. (Ingenio Independencia, S. A}, y otro era
manecjado por el Banco de Crédito Ejidal (Bcllavista) y tres mas eran sociedades
cooperativas agricolas industriales (Emiliano Zapata, el Mante y San Francisco Na-
ranjal).

23 Ley Federal del Trabajo del 2 de diciembre de 1969 (D.OF,, 1° de abril de
1970}, que abroga la del 18 de agosto de 1931.

2¢ El régimen juridico de los contratos-ley cstd regido por el Titulo Séptimo, Ca-
pitulo IV, arts. 404 a 421 de la Ley Federal del Trabajo, supra, nota 23. El primer
contrato-ley para la industria azucarera entré en vigor por efecto del Decreto presi-
dencial del 12 de diciembre de 1936 por el cual se declara de caracter chligatorio

i
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camente en la industria azucarera han asegurado que los salarios hayan
aumentado mas rapidamente que la productividad de la mano de obra, asi
como la mantencién de niveles de sobreempleo que se han estimado muy
or encima de los requerimientos competivos internacionales.®® La propor-
cién de sueldos y salarios, y las prestaciones laborales previstas en el con-
trato-ley para la industria, en los costos de produccion, crecieron méas ra-
pido que estos dltimos y mucho mas ripidos que los precios de liquidacién
del aztcar.®

La capacidad gubernamental para decterminar los pagos a y ¢l costo de
la mano de obra, es menor que la que rige en la determinacion de los pagos
v los costos de los otros factores de la produccion, asi como de los precios

para todos los trabajadores de la Repblica Mexicana, afectos a la Industria Azuca-
rera, Alcoholera y Similares, el Contrato Colectivo de Trabajo (D.O.F, 13 de di-
ciembre de 1936). El que estd en vigor es del 9 de noviembre de 1974 (D.O.F.
del 22 de noviembre de 1974).

5 De acuerdo con el anélisis de Mckinsey, la remuneracién derivada del contrato
celectivo para los trabajadores aument6 en 9475 entre 1960 y 1969, mientras que
su productividad descendib entre 1960 y 1965 en 259, y entre 1960 y 1969 en 2%.
Mckinsey, supra, nota 4, vol. 4, grafica 4-10. Aunque la remuneracién fue medida
en términos monctarios, de acuerdo con el “deflacionador™ del Banco de México si
hubo un incremento real de los ingresos de los trabajadores azucarcros, puesto que
su indice de precios aumentd en 34.19% entre 1960 y 1969. Al mismo tiempo en
1969 Mckinsey estimaba que “la productividad por hombre sélo alcanza del 60 al
7095 dc las normas internacionales -~y que— la industria deberia estar produciendo
aproximadamente un millén de tonecladas mas de azGcar con cl mismo nimero de
trabajadores con que ahora cuenta™. Mckinsey, supra, nota 4, vol. 4, pp. 1-8, viéase
pp. 1-6 a 1-9. Puede ser ilustrativo un anilisis de las cargas fabriles de trabajo hecho
para un ingenio en el estado de Morelos en 1971 por el cual se propuso que
se estaba empleando improductivamente a un 50% del personal contratado, lo que
representaba un costo de la mano de obra 76% superior al productivamente reque-
ndo {presumicndo que el personal propuesto aumentase sus ingresos), J. A. Olava-
rricta y E. A. Torres “Ingenio de Qacalco, S. A., Cargas de Trabajo” (Norris and
Elliot, S. A. de C. V., México 1971, mimeografiado), pp. 89 y 90.

26 Los gasios financieros y de administracién y financiamiento del campo son los
finicos clementos de costos que aumentaron més rapido que los sueldos, salarios y
prestaciones a la mano de obra entre 1960 y 1969 que aumentaron en 94%. Véase
Mckinsey, supra, nota 4, vol. 3, grafica 3-4 y pp. 1-4, Cabe observar, sin embargo,
que aunque de 1960 a 1965 estos costos laborales se incrementaron muy rapidamen-
te de 1965 a 1970 se mantuvieron practicamente congelados. Asi mientras que Mckin-
sey estimaba que cllos pasaron de 17.9 centavos en la zafra 1959/1960 a 34.7 cen-
taves. en la zafra 1964/65 (93.99 de aumento), lo estimd en 35 centavos para la
safra 1968/1969 y la Gimara Azucarcra los estimb en 38.11 centavos para la zafra
1969/1970 (s6lo 9.8 de aumento con respecto a la estimacion para 1965). Mckin-
sey, supra, nota 4, vol. 3, grafica 3-30 y vol. 4, grafica 4-10, Cimara Nacional de
li Industria Azucarera y Alcoholera (en adelante se cita como Cimara Azucarera).
Resumen del estudio de la situacion econdmica de la industria azucarera (zafras 1969/
1970 a 1975/1976). (México, septiembre de 1975.)
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de los productos de la industria, debido al desarrollo del influyente Sindj.
cato Nacional de Trabajadores de la Industria Azucarera Alcoholera y Si-
milares, y a que el principio basico que postula la legislacién laboral para
la determinacién de salarios, es la de la negociacién obrero-patronal.2?

En la determinacién de los precios de venta de la cafia y del azicar,
del patrén de utilizacién de la tierra, y de las condiciones de los financia.
mientos gubernamentales, el arbitrio del Estado ha sido por mucho el ele.
mento preponderante.

Controles sobre el mercado de la tierra

La libre disponibilidad y acceso a la tierra ha estado restringido por la
legislacion agraria que ha buscado proteger el nivel de ingresos del cam-
pesino a través del usufructo hereditario sobre minifundios inenajenables:
asi como ha buscado evitar el latifundismo imponiendo dimensiones res.
trictivas sobre la propiedad enajenable.?® La operacién eficiente de un in-
genio requiere una amplia escala en sus zonas de abastecimicnto agricola
cuya integracién evidentemente es obstruida por este tipo de legislacién
agraria, al fraccionar la propiedad y ¢l control sobre la zona.”® Sin embar-

%7 Cabe observar, sin embargo, que las politicas gubernamentales han mostrado
un peso muy singular en la determinacién de los costos laborales. Resulta ilustrativo
observar que durante la segunda mitad del decenio de los sesentas, cuando la con-
gotacién de precios hacla mas estragos en la industria por el aumento de los costos
de produccién, pricticamente se mantuvieron congelados los salarios y el ndmero de
personal en la industria. Véase: supra notas 25 y 26. Para los antecedentes, forma-
cién vy consolidacion del Sindicato, véase B. de México, supra, nota 4, pp. 102-104.

= Ley Federal de Reforma Agraria del 22 de marzo de 1971 (D.O.F. del 16 de
abril de 1971), que deroga el Cédigo Agrario del 31 de diciembre de 1942. El limite
maxiimo para la pequefia propiclad agricola dedicada al cultivo de la cafia es de
%00 hectarcas, art, 249, frac. 1V,

#9 Son muy ilustrativas del problema que planteaba el fraccionamiento agrario para
la agricultura de la cafia de azdcar ¢l punto de vista de Vicente Lombardo Tuledano
en relacién al programa cardenista de reforma agraria en ¢l ingenio de Atencingo en
el estado de Puebla: “la distribucién de parcelas individuales es imposible, y las
tierras deben ser utilizadas por medio de una cooperativa y una colectivizacién de
todo ¢l trabajo”. De acuevdo con David Ronfeld, en su historia del Ejido de Aten-
cingo, ¢l duriio del ingenio William Jenkins, el gobernador de Puebla, Maximino
Avila Camacho y el lider de la ¢rM, Vicente Lombardo Toledano, hicieron un
acuerdo que fue determinante en la orientacién del decreto presidencial dotatorio,
acuerdo por el que: “las partes convinieron en aue la integridad del complejo agrico-
la e industrial de Atencingo deberia conservarse en beneficio de las conomias nacio-
nal y estatal. Mas aGn, convinieron en qué aspectos principales el sistema existente
de la agricultura extenstva deberia mantenerse. Por consiguiente, las tierras deberian
ir a los peoncs y trabajadores, v la agricultura de la cafia deberia ser obligatoria.
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co, para que los aspectos agricolas pudiescn integrarse eficientemente a los
industriales en la organizacién dc la economia azucarera mexicana, sub-
sanando las limitaciones que impone la regulacién agraria, no se recurri4
a mecanismos de mercado, sino que, por una parte, se implanté por decreto
otro mecanismo gubernamental de regulacién agraria. Se dieron facultades
al secretario de Agricultura para establecer “zonas de abastecimiento” de
los ingenios que no podrian dedicarse a otro cultivo que no fuera el de la
cafia de aziicar. A los ejidatarios y pequefios propietarios se les quité la fa-
cultad para utilizar sus minifundios que cayesen dentro de estas zonas en
cultivos que no fuesen la cafa de azicar.®® Por otra parte, el sistema de
financiamiento para la produccién de la cafia (que se considera méas adelan-
te). establecido en torno a los ingenios, permitia a éstas controlar y orga-
nizar los canamelares. De esta forma, la utilizacién de la tierra para la
produccién de azicar se¢ convirtié fundamentalmente en funcién de una
decisién gubernamental, apoyada por el sistema financiero, en lugar del
nivel de precios que podia obtener en el mercado la cafia de azlcar que
también ha cstado sujeto a regulacién gubernamental,

Controles sobre los mercados financieros

La intervencién gubernamental en los mercados de capitales fue deci-
siva para que la industria pudiese financiar su operacién y su expansion,
Para comprender el alcance de esta intervencion cabe detenerse un poco
en ¢l esquema de financiamiento a la industria. Por un lado, a lo largo
de tres decenios se habia construido un eficiente mecanismo para resolver
los complejos elementos de aviar v habilitar la produccién azucarera. Sc
aproveché la extraordinaria capacidad de uNrasa, que con la representa-
cién de todos los ingenios comercializaba centralizadamente la produccién
nacional de aziicar, para que financiase los gastos agricolas e industriales
de la produccién. El financiamiento se otorgaba “al tencr por aportado”
unrasa el azicar que los ingenios debian apartarle, y sobre los “centavos”
que estos (ltimos le cediesen de su precio de liquidacién que uNrasa de-
beria pagarles. Es decir, los créditos se otorgaban sobre una garantia del
aziicar que UNPASA cstimaba adquiriria de cada ingenio, en la forma de

Todo el trabajo deberia hacerse celectivamente, ya que este sistema era el més eco-
némico; las tierras ejidales no deberian dividirse en parcelas individuales aun si Jos
campesinos las preferian”. Renfeld D., Atencingo, the politics of Agrarian Struggle
m a Mexican Ejido (Stanford University Press, 1973), pp. 20y 22

30 Deereto del 22 de septiembre de 1943 que establece un plan de intensificacion
de la produccidn azucarera (D.QF. del 23 de septimbre de 1943), abrogado por
decreto del 24 de octubre de 1975 (D.O.F., 23 de octubre de 1975), arts. 3 y 4. (En
adelante se cita como decreto de drcas de abastecimiento.)
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un porcentaje del precio que les pagaria por clla.** Las tasas de inter¢
a las que se canalizaban estos financiamientos eran considerablemente he.
nores que las prevalecientes en los mercados.??

Uno de los problemas fundamentales que resolvia este esquema, era el d
administrar eficientemente con costos bajos, el crédito agricola para la siery.
bra y cultivo de la cafia. El caficro no recibia directamente el crédito de
UNPASA, no sc obligaba con ella, y ésta no tenfa que pagar los costos de
administrar las cuentas individuales de crédito de cada cafiero. El inter.
mediario entre los dos eran los ingenios, deudores frente a UNPASA y acree-
dores frente al cafiero, que tienen ventajas comparativas muy considera.
bles en relacién a ella, para determinar la capacidad crediticia del cafiero,
para administrar, vigilar y recuperar el crédito. Esto se traducia en Ccostos

de administracién y riesgos menores a los que previsiblemente tendria un
banco si proveyera directamente el crédito al cafiero.?*

Independientemente de la regulacién prevista en la legislacién bancaria
para las uniones de crédito, que es la naturaleza juridica de uNpasa,

1 Este mecanismo estaba definido en el contrato uniforme por el que los ingenios

asociados estaban obligados a portar su aztcar a uUNPAsA. “Contrato Uniforme
de Aportacién y Distribucién de Aztcares”, establecido por la Asamblea General de
UNPASA, el 27 de septiembre de 1960. Clausula decimaoctava. El contrato facul-
taba al Consejo de Administracion de UNPASA para que fijase anualmente ¢l monto
del anticipo que no podia exceder el 77% “del importe de liquidacién probable en
la zafra correspondiente”. El otorgamiento de créditos estaba sujeto a una estricta
reglamentacién por parte del Conscjo de Administracién de unpAsa. Véase: “Fsia
tutos de la Unién Nacional de Productores de Azacar” del 27 de septiembre de
1960, otorgados en escritura pablica No. 45175 ¢l lo. de diciembre de 1960 (en
adelante se citan como Estatutos uNpPasa), art. 25, frac. xvimn.

3 Los estatutos de UNPasA limitaban sus gastos de administracién (no sélo para
sus actividades financicras sino también las comerciales) a un méximo “del uno por
ciento del importe bruto de las ventas interiores de azGcar” y “una cantidad igual
a un décimo de centavo por kilogramo de todo el aztcar de la masa comtn vendido
—para el— pago de sus dividendos previas las deducciones neeesarias para su reserva
legal, depreciacién de sus muebles y equipo, impuestos sobre utilidades y otros con-
ceptos a que hubicre lugar”. Estatutos UNPASA, supra, nota 31, art. 32 frac, VI,

% La experiencia con el financiamiento directo por parte de los Bancos Nacio-
nales de Crédito Agricola y Ejidal habia sido negativo. “A raiz de la reforma agra-
ria, fueron los Bancos Nacionales de Crédito Ejidal y de Crédito Agricola los que
se hicieron cargo de refaccionar al campo, pero bien pronto se advirtié la convenien-
cia, tante de los Bincos como de los cjidatarios y colonos y de los ingenios, de que
fucran estos Gltimas los que otorgaran, controlaran y recuperaran los créditos de
avio necesario para asegurar y fomentar la produccién de la cafia™ en términos de
A. Séenz, supra, nota 7, p. 22.

31 Ley General de Instituciones de Crédito v Organizaciones Auxiliares del 3 de
mayo de 1941 (D.O.F. del 31 de mayo de 1941), que deroga la del 29 de junio
de 1932, titulo tercero, capitulo quinto.
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o control gubernamental dentro de este esquema fue. avanzado’ por tres
.minos intimamente relacionados: el control de precios del azhcar (qu::
;c discute mas adelante) ; los apoyos financieros dell gobierno a UNP/.\SA,"’
¢ la participacién creciente del gobierno en el capital y en el m’aneJo de
{JNPASA, tanto a través de reformas a sus estatutos, Comoldel numero en
sscenso de ingenios gubernamentales.’® El control de precios mermaba la
capacidad de autofinanciamiento de UNPASa, porque eso requeria de.un
apoyo financicro gubernamental, lo que a su vez zltumerlltaba los pasivos
frente al gobierno v abrfa las puertas para que los ingenios pasaran a sus
Manos. . .

Por otro lado, con cl objeto de captar recursos del pablico que permi-
gieran financiar la expansién de la industria, en 1943 la Secretaria de Ha—
cienda otorga a los industriales azucareros socios de UNPASA una concesién
para establecer una Financicra Industrial Azucgrera. Iyn 1954, por el mon-
to del apoyo financicro gubernamental se convierte en institucion nacional
de crédito bajo el nombre de Financiera Nacional Azucarera, S. A., (F1-
vasAa).T Lsta institucién nacional de crédito pasé a ser ()rgzlmo guberna-
mental para financiar la operacién y epansién de la industria azucarera.
purante el decenio, junto con unpasa fue el canal fundamental para

5 uxPASA siempre contd con el apoyo financiero del Banco de l\'{("’xico que ’tnm-
bién lo canalizaba a través de la Financiera Nacional Azucarera. Véase A. Sienz,
apre, nota 7, p. 23. . o

% Por un lado, mientras que a principios del decenio de los sesentas h?bm cinco
ingenios controlados por el gobierno que producian el 15% de !a .prczdl{ccu'm. nacio-
aal para fines del decenio este ntimero habia aumentado a veintitrés ingenios que
producian el 30.7% dec la producciin nacional, y que aumentaban la participacién
gubernamental en el capital social de uNpAsa. Véase: supra, notas 20 y 22, Ptzr
otro lado. el extraordinario poder de uNrAsa en cl mercado FIP este producto ba-
deo evidentemente despertaba un extraordinario interés puablico en f,ontrolar sus
operaciones, no sdlo a través de la regulacién de precios y cl otorgamiento de cré-
ditns sino también interviniendo directamente en su manejo. La lurhfq entre c.l En.t("-
iés privado y publico per ¢l manejo de tNPAsA en 1948 resulté un triunfo (lelI]lth.O
para este Glthno al asegurarle preponderancia mediante una reforma en susescri-
turas constitutivas por la que los secretarios de Haclenda y Crédito Plﬁl)llfo, I.n(lus~
dustsiz y Comercio y Agricultura y Ganaderia scrian miembros de su Consejo .(lc
Administracién con derecho a vetar sus resoluciones y las de la Asamblea de Accio-
nistas. Para los antecedentes de los esfuerzos del gobierno por controlar UNP.ASA,
vénee: S, del Villar, supra. nota 1. pp. 37-40. Para las facultades de los (‘OIIS(‘_](‘,I‘O‘S
subernamentales on UNPASA, véase: UNPAsA, Dstatutos, supra, nota 31, arts. 1t
17,18, 28 y 41. . .

5 L Financiera Industrial Azncarcra se establecié el primero de febrero de
1943, La Financiera Nacional Azucarera rinasa fue establecida el 22 de agosto
de 1953 Viase: [Feritura Gonstitutiza de Financiera Nacional Azucarera, S. A,
ntmera 34

atorgada el 29 de azosto de 1955, con el
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canalizar recursos financieros a la industria, aunque no fueron los {inicog
En sintesis, sin los créditos o los avales (que para efectos pricticos proba.
ron ser lo mismo) oficiales, la industria no hubiese podido recurrir a ]gq
mercados de capitales para financiar su expansién y operacién.

Coniroles sobre el mercado del azticar y de la cafia

Por el lado del mercado del azlcar ha destacado la regulacién guber-
namental de sus precios internos que, sin duda, ha constiuido el instry.
mento de control mas importante sobre la industria.?® El gobierno también
ha controlado el nivel de sus exportaciones mediante cl otorgamiento de
permisos de exportacién;* asi como los ingresos que la industria podia
obtener de ellas, mediante cl establecimiento de un “Fondo de Estabiliza-
cién para el Precio de Liquidacién del Aziicar” (¥EPLA) que sc alimen.
taba con el ingreso obtenido por un impucsto sobre el 90¢, del excedente
entre el precio internacional y el precio de liquidacién interna al pro-
ductor.”* Al controlar los precios internos, las exportaciones y el ingreso

3% Ademas, estaban Nacional Financiera, ¢l Banco de Fomento Cooperativo y el
Banco de Crédito Ejidal. FINASA, NAFINSA y UNPASA también otorgaban su aval
para financiamientos extranjeros a la importacién de ecquipos con los que se am-
pliaba la planta industrial.

39 Véase: supra, nota 9.

40 La exportacién de azhcar fue sujcta a permiso previo de exportacién por Acuer-
do del secretario de Economia del 23 de encro de 1958 (D.O.F., 12 de febrero de
1958). Sec excluys de este régimen de 1960 (D.O.F. del 17 de junio de 1960). Se
volvié a sujetar a permiso previo por Acuerdo de la Secretaria de Industria y Co-
mercio del 3 de enero de 1969 (D.O.F. del 6 de enero de 1969).

41 Este fondo (en adelante se cita como Fepla) sc establecié para captar los in-
gresos que ofrecia el mercado nortcamericano y con el objeto de hacer frente a
aumentos en los costos, en forma de que estos aumentos no resultaran en aumentos
de los precios internos, como su nombre lo seiiala. Este fondo se constituyé, de
acucrdo con el mandato legislativo que lo cred, bajo la forma de un fideicomiso en
el que rinasa seria el fiduciario, la Secretaria de Hacienda el fideicomiitente y
nrAasa la fidecomisaria o beneficiaria, pero “de acuerdo con lag bases que al
efecto seftale la Secretaria de Hacienda v Crédito Pablico oyendo la opinién de las
Secretarias de Agricultura e Industria y Comercio”. Ley del Impuesto sobre Aztear
del 25 de agosto de 1938 (D.O.F. del 5 de noviembre de 1938), que deroga la del
27 de diciembre de 1933, art. 3¢ reformado por Decreto del 27 de diciembre de
1963), y que fue derogada por la “Ley Federal de Impurstos a las Industrias del
Azdcar, Alcohol, Aguardiente y Envasamicnto de Behidas Alcohdlicas del 24 de di-
ciembre de 1971 (D.OF. del 29 de diciembre de 1971). (En adelante se cita como
Ley de Impuestos 2l Azicar.) No obstante, esta nueva ley mantuvo el mismo me-
canismo del “Fepla”, véase arts. 50, y 20, antes de ser reformados por Decreto del
19 de diciembre de 1975 (D.O.F. del 23 de diciembre de 1975).
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je sus precios mcjores, el Estado ha regulado el nivel de ingresos que la
ndustria puede obtencr por sus ventas, determinando no sélo su nivel de
pilidades sino también la posibilidad de cubrir sus costos de produccion.

La contrapartida al control de precios sobre el azicar evidentcmente
enia que ser un control de precios sobre su materia prima, la cafia. Este
« establecié por decreto desde 1944 en forma de una proporcién del pre-
do al que unpasa liquida el aziicar a los ingenios.** A lo largo del de-
cenio, el ejercicio de estos controles indirectos fue determinando gradual-
nente la adquisicion gubernamental de la propiedad y el control directo
obre la industria. A los ingenios que habia establecido directamente el
fstado, se fueron adicionando los privados que no cubrian sus pasivos con
o gobierno. Asi, al finalizar el decenio de los sescntas la produccién de
s ingenios cuya propiedad y control estaba en manos del gobierno repre-
entaba poco més del 309 de la produccién y era claro que la tendencia
wanzaria irremediablemente.*3

La nacionalizacién progresiva de la industria se planteaba como la Gnica
aternativa para que la industria azucarera pudiese seguir no sélo crecien-
{0, sino atin operando. Loos controles gubernamentales sobre los mercados
de los factores y de los productos en los que concurria y las limitaciones

#2 Qriginalmente, el precio base para la liquidacién necta al que que el ingenio
rtaba obligado a pagar la cafia era del 50% del precio de liquidacién del aztcar
mra rendimientos de 80 kilos o menos de azicar por tonelada de cafta molida; mas
1 45% del precio del azlicar sobre el rendimiento excedente entre 80 y 100 kg. por
wn; mas el 40% del precio del azicar sobre el rendimiento entre 100 v 110 kilos
mr tonelada de cafia; mas el 35% de! precio sobre el rendimiento entre 110 y 120
lg.: mas ¢l 30% del precio sobre el rendimicnto excedente a 120 kg. El control de
precios incluyé la posibilidad de “premios y castigos por calidad de cafia” para
endimientos diferenciales dentro de una misma zona de abastecimiento; asi como
“descuentos” por el descenso en la sacarosa debida a retrasos en el acarrco. Véase:
Decreto que fija el precio de la cafla para la Fabricacién de Aztcar, Alcoholes y
Aguardientes y Piloncillo del 29 de marzo de 1944: (D.O.F. del 20 de abril de
1944}, derogado por decreto del 24 de octubre de 1975 (D.O.F. del 27 de octubre
¢e 1975). La participacién de los cafieros en el precio del aztcar para los rendi-
mientos excedentes a 80 kg. por tonelada fue elevada por un Acuerdo Presidencial
que modifica el decreto Cafiero del 29 de marzo de 1944, del 14 de junio de 1953
D.0.F. del 24 de julio de 1943), y por el Decreto de Precios del aztcar del 17
de noviembre de 1956, supra, nota 9, el que se homogeneizé el pago de la cafia
1 50% de! precio del azGcar “cualquiera que sea su rendimiento” y se garantizd
| cafiero el pago sobre un rendimiento minimo de 80 kg. por ton. art. 20, De
wuerdo con los Convenios Nacionales Caiteros de 1972 y de 1973 se garantizd el
mgo de la cafia conforme a un rendimiento promedio, “en las Gltimas 5 zafras an-
‘riores en cada ingenio... que en ningin caso... para el pago a los cafieros serd
iferior a 8.2%." Convenio Nacional Caficro infra nota 106, cldusula cuarta.

¥ Véase: supra, nota 20.

W
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para eliminarlos o cambiar su orientacién por el peso monopélico-mon,
psénico de uUNpasa, la imagen puablica negativa de los empresarios,
las presiones politicas del puablico consumidor, restringirian cada vez mg
el 4mbito de operacién de la empresa privada. La tGnica forma en que J,
produccién azucarera pudiese sostenerse y crecer era que la empresa py.

blica colmase los vacios que aquélla dejaba.

RESPONSABILIDADES POR LA NACIONALIZACION

Sin embargo, por otra parte, la nacionalizacién imponia responsabil;.
dades adicionales muy serias para el gobierno, que no asumia en la me.
dida en que no era propietario de los ingenios y no los manejaba directa.
mente. Estas responsabilidades adicionales cambiarian medularmente ¢l pa-
pel del Estado en la industria.

Bajo las condiciones de regulacién gubernamental indirecta, a través
de los mercados en los que concurre la industria, en Gltima instancia re-
caia sobre la empresa privada la responsabilidad por la eficiencia con que
se manejaran los recursos de la economia mexicana en la produccién de
aziicar, asi como por seguir operando dentro de este complejo y estricto
marco de regulacién gubernamental. La garantia de que se cumplirian esas
responsabilidades empresariales era el riesgo de perder la propiedad pri-
vada en caso de ineficiencia y/o incapacidad de subsistir dentro de las
condiciones impuestas por los mercados regulados. Cuando la empresa pi-
blica asume directamente la propiedad y el manejo de los ingenios, junto
con ello asume esas responsabilidades. Sin embargo, quienes los manejan
no lo hacen bajo ese riesgo. Su irresponsabilidad, ineficiencia e incapaci-
dad gravitan sobre el erario nacional.

El Estado ahora se convetiria en el titular principal de las .obligaciones
laborales de una planta con elevados niveles de sobreempleo. Serfa res-
ponsable no sélo de desarrollar la infraestructura agricola necesaria para
el cultivo de la cafia; de administrar los mecanismos de financiamiento.
y abastecimiento de fertilizantes y maquinaria para su produccién; de es-
tablecer y programar el sistema para su corte, alza y acarrco: de cubrir
directamente a los cafieros los precios de liquidacién de su producto. Tam-
bién seria responsable directo por el mantenimiento y operacién de los in-
genios, y por la expansién de su capacidad industrial y de refinacion. Al
mismo tiempo, sobre ¢l recaia exclusivamente la responsabilidad de orge-
nizar y establecer las nuevas zonas de abastecimiento agricola y los nuevos
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ingenios que se requerian para satisfacer el crecimiento de la demanda
interna e internacional.

El gran peligro que representaba para la economia del pais el proceso
de nacionalizacién era que los costos de la ineficiencia en el cumplimien-
to de esas responsabilidades ya no gravitarian preponderantemente sobre
un margen de utilidades privadas, sino sobre un Estado cargado de res-
ponsabilidades sociales insatisfechas y con una muy precaria situacién fi-
nanciera para satisfacerlas. Al mismo tiempo, estaban en juego los ingresos
de trescientos mil mexicanos que trabajan en la industria; la pérdida de
una fuente primordial de divisas por exportacién de mercancias del pais;
y el riesgo de convertir a la economia mexicana de exportadora en impor-

. tadora de azdcar en un periodo en que €l crecimiento del déficit comercial

debilitaba singularmente su sector externo y en que los precios internacio-
nales del azGcar para el decenio se proyectaban a la alza.®*

LA REESTRUCTURACION

La politica azucarera gubernamental se encontraba entre la inevitabili-
dad de la nacionalizacién y el peligro de que ella se desenvolviese inefi-
cientemente, con consecuencias singularmente adversas para el pais. Busc
enfrentarlos con un programa de “reestructuracién de la industria” apo-
yada esencialmente en dos puntos: primero, en una administracién guber-
namental especializada y centralizada; segundo, en un saneamiento de las
finanzas de la industria con base en una descongelacién del nivel de pre-
cios establecidos en 1958,

La centralizacién y especializacién en el manejo de la industria buscaba
que los diversos instrumentos de regulacién de los mercados en los que
ella concurre se ejercieran coordinada y coherentemente en torno a una
politica azucarera nacional. Por otro lado, implantaba una administra-
cibn gubernamental unificada para manejar los ingenios que se naciona-
lizasen y que €l gobierno estableciese. La descongelacién de precios inter-
nos, y las ventas internacionales, proveerian a la industria los ingresos
suficientes para cubrir sus costos de operacién v los financiamientos para
su expansion, sin necesidad de gravar al empobrecido erario nacional.

+ ¥l déficit en la cuenta corriente de la balanza aleanzd en 1970 la cifra récord
de 908.8 millones de ddlares. Fuente: Banco de México. Los precios rop de azid-
cares crudos puerto de embarque en la Repiblica Mexicana aumentaron constante-
mente en ¢l mercado mundial de 0.55 pesos por kilogramo en 1958 a 8.16 pesos
en 1974 v en ¢l mercado nortcamericano de 1.80 pesos en 1968 a 7.75 pesos en
1974, Fucente: uUNpASA.
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Asi se cre6 una Comisién Nacional de la Industria Azucarera como ¢
“organismo federal descentralizado” encargado de planear, coordinar y e,
var a efecto la politica gubernamental azucarera, asi como administray
los ingenios del Estado conforme a ella.*® Sus brazos serfan esencialmente
tres: la Unién Nacional de Productores de AzGcar (unrasa); la Finap.
ciera Nacional Azucarera (rinasa) y la Operadora Nacional de Ingenios
(onN1sa).

La vieja uNPasa, que originalmente se formé por los productores pri.
vados (apoyados por un subsidio gubernamental a quien se unicse), cuyo
control habia sido causa de una lucha entre los industriales y el gobierno,
ahora seria un érgano verticalmente integrado a este altimo. La in.
fluencia gubernamental sobre su manejo ahora se consolidaria en de.
trimento de la influencia que todavia conservaban en ella los industriales
privados, no sélo por el nimero creciente de ingenios asociados propiedad
del gobierno, sino también porque la nueva Comisién tendria preponde-
rancia sobre ella al quedar facultada para “asegurar la adecuada distri-
bucién interna de la produccién de azcar, alcohol y mieles incristaliza-
bles, mediante el establecimiento y ejecucién de politicas comerciales
coordinadas y eficientes”*® Es decir, uNPASA seria un instrumento para
llevar a efecto esas politicas dictadas por la Comision,

FINASA, que originalmente habia surgido como banco privado para
canalizar recursos a la industria, y que por el apoyo financiero guberna-
mental se habia convertido en institucién nacional de crédito (banco ofi-
cial), ahora serfa el brazo financiero de la politica de reestructuracién gu-
bernamental de la industria azucarera. La nueva y poderosa Comisidn
quedé facultada para “propiciar, a través de la Financiera Nacional Azu-

43 La Comisién estaria “regida” por una “junta de gobierno” integrada por los
secretarios de Industria y Comercio (quien la presidiria), Agricultura y Ganaderia
y Hacienda y Crédito Pablico, los directores generales de FINASA, UNPASA y ONISA,
el vocal cjecutivo de la propia Comisién (designada por el Presidentec de la Re-
pablica) y su secrctario. Véase: Decreto de la Comisién Nacional de la Industria
Azucarera, supra, nota 1, arts. l¢, 4¢ y 5¢. La idea de establecer un érgano de go-
bierno sobre la industria de esta naturaleza y con estas funciones parecia ser una
nceesidad para poder llevar a efecto una politica azucarera vizble cuya satisfaccién
ya habia sido recomendada por Mckinsey, supra, nota 4, vol. 1, pp. 2-7 a 2-10,
y por la Camara Nacional de la Industria Azucarera y Alcoholera. Véasc: “Po-
nencia que presenta el Lic. Rafael Ambrosi Zetina, relativa a la Crecacién de un
Organismo que puede coadyuvar a la solucién de los Problemas Azucareros”, Ca-
mara Azucarera, ‘“‘Sobre la Industria Azucarera Mexicana” (México 1970).

46 Decreto de la Comisién Nacional de la Industria Azucavera, supra, nota 1, art.
4o fracc. III.
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carera, S. A. y en coordinacién con la Secretaria de Hacienda y Crédito
pablico, el financiamiento de la industria”. 7

Sin embargo, en este caso, la integracién vertical de las operaciones de
esta institucién con la politica gubernamental deberia estar limitada por
su naturaleza bancaria. FINAsA como intermediario financiero realiza sus
operaciones pasivas (de captacién) entre el plblico. Para garantizar sus
intereses debe ajustar sus operaciones activas a inversiones cuya factibili-
dad y redituabilidad esté ampliamente comprobada. En la medida en que
la Comisién buscase subsidiar, o de hecho subsidiase la produccién azu-
carera, forzando a FINASA a que invirtiera en ingenios con costos de
produccién superiores a los precios de venta, bien se defraudarfa al pablico
depositante, o bien, como habia sucedido, se desvirtuaria su naturaleza de

intermediario financiero convirtiéndose en rémora para el erario nacional.

oNIsA seria el “organismo para la administracién y manejo de los
ingenios propiedad del sector pablico o administrados por éste, de confor-
midad con la politica general que la propia Comisién formule”.*® Hasta
entonces diversas dependencias (b4sicamente la Nacional Financiera, el
Banco Ejidal y rinasa) habian adquirido por el gobierno la propiedad
de los ingenios. No existia una administracién centralizada y especializada
que los manejasen. Ahora se estableceria una superempresa que integraria
bajo el control de la Comisién Nacional de la Industria Azucarera, el
manejo de los ingenios con los aspectos comerciales y financieros.

La eficiencia minima con que podria funcionar este esquema, sin que
gravitara sobre el erario nacional, evidentemente, requeria que los ingre-
sos (jue obtuviese la industria por sus ventas fuese superior a los costos
de lo vendido. La reestructuracién administrativa presumiblemente se res-
ponsabilizaria por controlar el nivel de costos, y por planear y financiar
la expansién de la produccién uniforme al crecimiento de la demanda
nacional e internacional. La politica comercial, regulando los precios ofi-
ciales, y el volumen de exportaciones, porque los ingresos por ventas cu-
briese los costos de produccién y los gastos financieros para la expansién
de la industria,

La descongelacién de precios en 1970 no queria decir que se les dejaria
llotar conforme a la oferta y la demanda. Tampoco que se fijarfan por
arriba del nivel de equilibrio entre costos e ingresos marginales. Si bien
¢l decreto presidencial descongeld los precios de 1958, los volvié a conge-
lar a un nivel que en dos afios estaba por debajo de su punto de equili-

% Decreto de Ia Comisién Nacional de la Industria Azucarcra, supra, nota 1, art.
0, frac. V.
* Decreto de la Comisién Nacional de la Industriz Azucarera, supra, nota 1, art.

 frac. VI
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brio no sélo en el mercado estadounidense sino también en el mundia] +
No obstante, esta medida parti6 de la presuncién de que los ingresos que
la industria obtendria en virtud del nuevo nivel de precios interno, y dg

los més elevados de exportacion, cubririan ampliamente los costos de pro.
duccién y los de financiar su expansién,

Al parecer fue por esta presuncién que se establecié un precio de liqui.
dacién del azlcar considerablemente mas bajo que el nuevo precio oficial,
por efecto del impuesto para alimentar el “fondo de estabilizacién de]
precio de liquidacién del azGcar”.®® Los ingenios quedaban obligados ,
pagar el 509% de este precio a los cafieros, manteniéndose el esquema tra-
dicional de establecer un precio fijo para el azicar, el cual determinaba
el precio fijo para la cafia.

El remanente entre ese precio de liquidacion del azdcar y el precio al
que UNPASA lo vende en el mercado interno e internacional, quedd obli-
gado a destinarlo al “fepla”. El régimen para disponer de los recursos
que se obtuviesen para ese fondo de las zafras 1970-1971 a 1975-1976, fue
establecido por un convenio entre UNPASA y sus asociados (con la “com.
parecencia de la Comisiéon Nacional de la Industria Azucarera”). Presu-
miblemente por la insuficiencia del precio de liquidacién para cubrir los
costos, el convenio establecié la entrega de 31.2080 centavos por kilogramo
para distribuirse por partes iguales entre los industriales y los cafieros. Sin

49 E] precio del azicar establecido por el Decreto de 1958, y que estuvo vigente
hasta 1970, era de $1.35 por kilogramo estindar blanco y de $1.45 por kilogramo
refinado blanco al mayoreo para la primera zona (que es la mas ilustrativa para ser
tomada como base de anilisis). Decreto de precios de 1958, supra nota 9, art. 1°
(en el que se establecen los precios al mayoreo, medio mayorco y menudeo para
todas las zonas). El Decreto de 1970 aumentd estos precios a $2.00 y a $2.15 para
el granulado estdndar blanco y el granulado refinado blanco respectivamente. Acuer-
do de precios de 1970 supra, nota 1, art. 1° (en el que se establecen los precios
al mayoreo, medio mayoreo y menudeo para todas las zonas del pais), Para 1972
el precio del aztcar crudo (sin refinar) ror puerto de embarque en la Repiblica
Mexicana ya estaba en promedio en 2.04 pesos por kilogramo para el mercado mun-
dial y 2.23 pesos para el mercado nortcamericano. Fuente: UNPASA,

50 En virtud del aumento de precios, la base para calcular el excedente sobre el
que se cobraria el 90% del impuesto para alimentar el “Fepla” aument) de $1.35
a $1.45 por kilogramo de azicar aportado a UNPAsA. Con el 10% de ese excedente
de “precio real de liquidacién” para dividir entre industriales y caficros fue de-
$1.494113699 para la zafra 1970-71, $1.4969599 para la zafra 1971-1972,
$1.503005629 para la zafra 1972-1973, 1.565101997 para la zafra 1973-1974, no
habiendo datos para la zafra 1974-1975. Véase: Convenio que a partir de la zafra
1970-1971, con la comparecencia de la Comisién Nacional de la Industria Azuca-
rera, celebran la UNPASA por una parte, y por la otra los productores asociados 2
la unpAsAa del 11 de febrero de 19717, (En adelante se cita como Convenio so-
bre el “Fepla’.) Declaracién de UNPASA I: UNPASA, infra nota 16,

V—-——.
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embargo, la libre disponibilidad que pudieran hacer ellos de estos recursos
quedd limitada.®

Ulteriormente, por disposicion presidencial o por acuerdo de la Comisidn
vacional de la Industria Azucarera se aumentd el monto de las entregas a
industriales y cafieros con cargo al “fepla™.*® Los recursos de este fondo en
woria cubririan los aumentos en los costos agricolas e industriales, sin ne-

cesidad de elevar los precios internos del azicar. Evidentemente para que

51 El convenio establecia la entrega de 31.208 centavos como sigue:

Industrial
(Centavos X
kg.)

Caneros
(Centavos X
kg.)

Concepto

Otros fines

Ingreso adicional
independicnte del
‘precio de liquidacién 9.6040 12.8540
Fando para compensar
posibles aumentos de costos 2.00000
Fondo para ampliar
instalaciones 2.0000
Fondo para obras en

hencficio de los cafieros

2.5000

investigacion 0.5000
Instituto para el
Mejoramiento de la
Produccién de Azbcar

0.75000

CNTA 0.75000
Dircccidon de la Cana
de Aztcar

Convenio sobre el “Fepla”; supra, nota 50, claus. la., 4a. y 5a.

0.25000

52 Estos aumentos fucron como sigue: $0.02396 por una decisién presidencial al
liquidarse la zafra 1970-1971; $0.12854 desde la zafra 1970-1971 para los inge-
nios con rendimiento menor a 8% y $0.02396 desde 1973 para los ingenios con
rendimiento menor a 8.29, por acuerdo de la ¢NiIA con el objeto de habilitarlos
para cubrir el rendimiento garantizado para los cafieros; $8.00 por tonelada de
afia, por decision presidencial, para los cafieros a partir de la zafra 1973-1974;
v $25.00 por ton. de cafia para los caficros y $0.25 por kg. de aztcar para los
industriales para la zafra 1974-1975. Comunicacién del sefior Cristébal Perdomo,
presidente de la Cdmara Azucarera al secretario de Industria y Comercio del 25

i de julio de 1974.
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la presuncién sobre la que se apoyaba este mecanismo pudiese sostenerse, g,
requeria que los ingresos del fondo para industriales y cafieros, no Creciesen
a un ritmo menor que los egresos por sus costos de produccién. Pero, com,,

se analiza mas adelante, todo indica que éste no fue el caso.

LA DEPRESION SOBRE LA REESTRUCTURACGION

Sobre esas bases y con esos objetivos se lanzé la reestructuracién de
1970. g8in embargo, para 1975, los riesgos y peligros que programaba eyi.
tar se habian agudizado. Se habfa debilitado extraordinariamente el poten.
cial de exportacién azucarera. También se habia agravado el peligro de
convertir a México en importador de aziicar.

La industria habia sufrido un cambio esencial al responsabilizarse pre-
ponderantemente el gobierno de su manejo. Pero los resultados insatis.
factorios que se observaban cuando el manejo era preponderantemente
privado no se habfan corregido. Si bien el niimero de los ingenios bajo
control gubernamental habian pasado de 1969 a 1975 de 18 a 31 y su pro-
duccién azucarera del 30.7% al 50.5% de la nacional® los indicios de
la depresién eran ostensibles:

1¢ Crecimiento mds rdpido del consumo interno que el de
la produccién

De 1970 a 1975 el consumo interno crecié en 30.9% mientras que la
produccién sélo lo hizo en 15.4%. Si bien el crecimiento anual tanto del
uno como de la otra no habia sido homogéneo, indicaba una clara ten-
dencia a que la produccién creciese a un ritmo menor que el del con-
sumo.”* Lo que es mas grave, la produccién anual de aztcar de la zafra
1974/1975 registra el primer descenso en el quinquenio (de 3.87% en
relacién a la zafra 1973/1974),

53 Para 1969, véase Mckinsey, supra, nota 20. De los 64 ingenios que operaron
en la zafra 1974/1975, 33 (que produjeron el 50.5% de la produccién nacional)
podian considerarse bajo control gubernamental de los cuales 28 eran de oNIsA
(que produjeron 37.87 del total), uno de FINASA en proceso de pasar a ONISA
(“El Potrers”, que produjo 5.2% del total) y dos Cooperativas (que produjeron
el 7.5% del total). Fuente: sac, Direccién General de la Cafia de Aztcar. “Pro-
duccién de Azicar reportada en los informes oficiales de corrida zafra 1974/1975.”

%% Tasa de crecimiento de la produccién, del consumo interno y de las expor-
taciones (véase el cuadro de la p. siguiente).

i
!
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2¢ Caida de las exportaciones

El resultado inevitable de esa tendencia fue la caida de las exportacio-
nes. En ninguno de los afios de este Gltimo quinquenio se alcanzé el nivel
de exportacién de 1970. En el quinquenio de 1971 a 1975 se exportaron
617.7 mil toneladas menos que en el quinquenio de 1966 a 1970.%°

Si bien durante los primeros cuatro afios de este Gltimo quinquenio el
volumen de exportaciones s6lo fue un poco menor que el tradicional, la
caida de la produccién de la zafra 1974/1975 determiné un derrumbe del
volumen de exportaciones en este ultimo afio a sélo el 23.29, del de 1970,

- N Z a f r a s e
Produccidén 1969/1970 1970/1971 1971/1972
Tons. Tons. Var.% Tons. Var.%
2 207 984 2392850 484 2359428 —1.4
A i o s
N 1970 1971 1972
Tons. Tons. Var.% Tons. Var.%
Consumo
Interno 1840 768 1773867 —3.6 1909434 76
Exportacidn 592 536 533669 -+9.9 579512 <485
Z a f r a s
B o 1972/1973 1973/1974 1974/1975
Tons. Var.% Tons Var.% Tons. Var.%
2592277 +9.7 2 649 182 +2.2 2 546 3.8
A ft o s
T T e 1974 1975
Tons. Var.% Tons Var.% Tons. Var.%
Consumo
Interno 2124937 113 2164591 -1-1.9 2409565 --11.3
Exportacion 479886 —15.5 137649 ——71.3

567 905 -2

FueNTE: UNPASA.

55 i volumen de las exportaciones de 1966 a 1970 fue 2 916 344 toneladas, mien-
tras que de 1971 a 1975 fuc de 2298 624. Fuente: uxrasa, Estadisticas Azuca-
reras 1975, p. 114,
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lo que es un nivel sin paralelo desde 1959.% Era cvidente que México ng
s6lo habia perdido la oportunidad que como pais azucarero le ofrecian log
mercados internacionales de fortalecer su balanza de pagos mediante 1,
expansion de sus exportaciones, sino que éstas se habian deprimido, y

surgian indicios de que se convertirin en importaciones en la segunda mj.
tad del decenio.

3¢ El peligro de que México se convierta en importador

La capacidad para producir aziicar no se pucde establecer o restable-
cer de una zafra a la sigwiente. Se requieren varios afios de planeacién
y tr.abajos previos agricolas e industriales. En el caso de nuevos estable-
cimientos se requiere determinar y asegurar el Area agricola de cultivo
d.e la cafia que permita a los ingenios aprovechar eficientemente su capa-
cidad industrial; desarrollar la infraestructura agricola para su cultivo,
corte y acarreo, y solicitar la fabricacién del equipo industrial asi como
instalarlo. La experiencia que se tuvo con la instalacién de los tres inge-
nios establecidos por onisa en 1971 indica que se requiercn alrede(’for
de cuatro afios desde que se determina el 4rea de abastecimiento hasta
que se realiza la primera “zafra prueba”.”’

Mas atn, en virtud de que el ciclo agricola de la cafia es en general
quinquenal (produce durante cuatro afios y el quinto se dedica a su sicm-
bra) se requieren cuatro afios més para que la capacidad instalada de un
ingenio nuevo pueda alcanzar su nivel méximo de produccién. Es decir,
en términos generales, se nccesitan en conjunto alrededor de ocho afios
desde que se inicia un programa de establecimiento de un ingenio para
que aproveche plenamente su capacidad instalada. En la misma forma, el
descenso en la produccién ocasionado por un descenso de la superficie
cultivada llevaria, por el ciclo agricola de la cafia, cuatro afios en resta-

5 Véase tabla supra, nota 54. En 1959 el volumen de las exportaciones fue de
127 964 toneladas; en 1960 aumenta a 432 419 para mantenerse por arriba de 350
mil. toneladas anuales hasta 1975 en que se derrumba. El nivel mas elevado de expor-
tacién cs de 1968 en que se alcanzan 661 432 toneladas. Para el volumen de expor-
taciones con anterioridad a 1970 véase uwpasa, Estadisticas 1971
p. 111. ’

57 Estos ingenios fueron Tambaca, el Naranjo y Benito Juarez. Su capacidad pla-
neada teérica de produccién de aztear es de 180 000 tons., lo que daria mia capa-
cidad real optimistamente calculada (80% de la capacidad tedrica) de 144 000 tons.
En su “zafra prueba” fue la de 1974/1975, cuatro afios después de su instalacién,
sélo produjeron 45 710 toncladas o sea el 25.49% de su capacidad teérica y 31%
de su capacidad real. Fuente: unpasa. Informe scmanario sobre cl resultado de
la zafra 1974/1975 de la 432 semana que terminé al 23 de agosto de 1975 con el
que se termina dicha zafra.
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plecerse y limita en la misma magnitud del descenso el aprovechamiento
de la capacidad industrial,

Fl problema es que la capacidad de la produccién para cubrir el con-
sumo nacional durante la segunda mitad de este decenio esta limitada
tanto por el retraso cn el cstablecimiento de nuevos ingenios y desarrollo
de su respectivas Areas de abastecimiento de caha, como por la reduc-
cién en las areas de cultivo.

En 1975 el nivel del consumo nacional se estimd en alrededor de 2.4
millones de toneladas. Tomando la tasa promedio de crecimiento del con-
sumo nacional de los {ltimos cuatro afios (8% anual) como base para
estimar el crecimiento promedio anual del consumo en el préximo quin-
quenio, para 1976 su nivel alcanzaria 2.59 millones de toncladas; 2.80 mi-
llones para 1977; 3.02 millones para 1978; 3.27 millones para 1979, y 3.50
millones para 1980.%®

Por otro lado, la capacidad de la produccién para alcanzar esa tasa de
crecimiento del consumo estd limitada por el descenso en las areas de
cultivo que deberdn empezar a producir para la zafra 1976/1977 y por
los retrasos en la ampliacién de la capacidad agricola e industrial instalada.

Si se presume que los ingenios que operaron en la zafra 1974/75 (in-
cluyendo los tres gubernamentales que realizaron su zafra prueba y tenien-
do en cuenta los aumentos en su produccién por los aumentos en su super-
ficie cosechada) alcanzan una eclevada eficiencia en el aprovechamiento
de su capacidad instalada, su produccién seria de 2.72 millones de tone-
ladas para 1976; de 2.76 millones para 1977; y de 2.79 millones para
1978, 1979 y 1980.°° Estas estimaciones deben calificarse a la baja por el

%8 Clabe observar que el periodo histérico que sirve de base para estimar el creci-
miento proyectado del consumo es el correspondiente al de estabilidad del nivel de
precios, ‘fijado en diciembre de 1970. Estas proyecciones deben ser matizadas por
la clasticidad precio que tiene el consumo del azcar. En 1971, cuando entrd en
vigor el nuevo precio del aziicar, el nivel de consumo se contrajo en 3.6% con res-
pecto a su nivel en 1970. Véase supra, nota 56. Sin embargo, esta reduccion tam-
bién debe calificarse por la elasticidad-ingreso en el consumo del azdcar. El afio de
1971 registré un descenso en la tasa real de crecimiento del Producto y el Ingreso
Interne Bratos al 3.4%, algo menor a la tasa de crecimiento de la poblacién del
3.5%%, lo que representd una notable decaida de las tasas histéricas de crecimiento
de la economia mexicana, de 6.6% en promedio anual de 1966 a 1970 y de 6.9%
de 1971 a 1974. Fuente: Banco de México.

59 Fsta estimacién se hizo tomando como base de nivel de produccién cficiente la
de la zafra récord de 1973/1974 (2 649 182 tons.) més la capacidad real de pro-
duccién optimistamente caleulada (al 80% de su capacidad tedrica instalada) de
los tres ingenios que hicieron su zafra prueba en 1974/1975 y presumiendo que pro-
ducirdn ol 50% de esa capacidad real en la zafra 1975/1976 (72 000 tons.) el 75%
en la zafra 197671977 (108 000 tons.) y el 100% a partir de la zafra 1977/1978
(144 000 tons.).
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descenso en el 4rea sembrada en el ciclo agricola 1974/1976, y a la als
por siete nuevos ingenios gubernamentales que se ha anunciado que

establecerin s°

se

Puede estimarse que el descenso en el 4rea cultivada reducird en pro-
medio anual en 190 mil toneladas las posibilidades de que la capacidad
industrial instalada alcance estos niveles de produccién a partir de la za.
fra 1976/1977.5* Por otro lado, presumiendo optimistamente que los siete
nuevos ingenios realizarin su zafra prueba en 1977/1978 y que su capa-
cidad teérica es de 420 000 toneladas, su incremento en la produccién na.
cional seria de 84 000 tons. para la zafra 1977/1978, de 168 000 tons. para
la 1978/1979, 252 000 tons. para la 1979/1980 y 336 000 tons., para 1981/
1982.%2

60 Véase: Luis Echeverria Alvarez, Presidente Constitucional de los Estados Uni-

dos Mexicanos, Quinto Informe de Gobierno, primero de septiembre de 1975. Excél.
sior, 2 de septiembre de 1975,

61 La base para estimar este descenso en la produccién por la reduccién en la su-
perficie cultivada es que en el ciclo agricola 1974/1976 sélo se sembraron 78 184
has. que determinardn el cultivo de plantillas para la zafra 1976/1977, de socas
para la 1977/1978, y de resocas para las 1979/1980 y 1980/1981. Fuente: sac,
Direccién de la Cafia de Aziicar. Se presumid que la superficie de plantilla cultivada
que determinaria un nivel eficiente de operacién es la de la zafra 1972/1973, 110 379
has., la mas elevada en el {ltimo decenio. La diferencia entre la superficie sembrada
en el ciclo agricola 1974/1976 y esa superficie de plantilla, resulté de 32 195 has.,
cuyo rendimiento anual de azicar se estim6 en 186 73] tons. en base al rendimiento
de azlcar por hectirea de las zafras 1972/1973 y 1973/1974 (de 5.8 tons.), No
se tomaron en cuenta los descensos en las superficies cultivadas que ocurren cuan-
do se coscchan las plantillas, las socas y las resocas.

62 El programa de establecimiento de estos siete nuevos ingenios se ha hecho pi-
blico en términos muy generales. Esencialmente en ¢l informe presidencial de go-
bierno correspondiente al 1¢ de septiembre de 1975. En declaraciones de prensa
hechas por el vocal cjecutivo de la Comisién Nacional de la Industria Azucarera,
sefior Francisco Cano Escalante, se ha hablado de “una capacidad instalada suficiente
para abastecer el consumo interno del pais hasta 1982 y matener un rango de ex-
portaciones adecuado”. Véasc Kl Dia 18 de octubre de 1975. En un informe no
publicado elaborado en 1975 dc dicha Comisién se establece que “los 7 ingenios. . .
(en Chetumal, Q. Roo; Nueva Zona Alta del Ingenio San Cristébal, Ver.; IHuixtla-
Mapastepec, Chis.; Chontalpa 2°, Tab.; Valle de Edana, Camp.. Presa Benito Jua-
rez, Oax.; y proyecto remolachero en Mexicali, B. C.) actualmente en construccién
estardn zafrando todos en 1977; y su produccién adicionarid junto con los tres inau-
gurados este afio, 900 000 toncladas mis a la actual capacidad de la industria. Con
ello ¢l pais tendri con inversiones del actual Gobierno Federal, garantia de auto-
abastecimiento en materia azucarera para el préximo sexenio”, oniA. “Informe de
Actividades desarrolladas durante el periodo presidencial del Lic. Luis Echeverria
Alvarez, del 1¢ de diciembre de 1970 al 31 de agosto de 1975” (mimeografiado,
México, 1975). Para estimar la produccién de esos ingenios parti de la capacidad
teérica maxima que se considera cficiente de 60 000 tons., mientras que de acuerdo

H
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Estas calificaciones Hevarian o estimar que la producecian podria <er de
2.72 millones de toneladas para 1a zatia 1979571076 Cafra gue parece ey
Jusoriamente optimista como se muaestra adelanter s de 2057 tom bardas poga
ja zafra 1976/1977; de 2,68 tons., para la zafra 1977/19:8: 281 oo,
para la zafra 1978/1799; y 2.85 tons. paar la zafra 1979/1980. Al relacio-
narse con los aumentos proyectados en el consumo, esto dejaria un exce-
dente entre la produccién y el consumo interno de 130000 tons. para
1976; que se convertiria en faltante de 230 000 tons., para 1977; de 340 000
tons., para 1978; de 460000 tons., para 1979 y de 650000 tons., para
1980.5%

La tnica posibilidad de que el pals pueda autoabastecerse de azicar
durante la segunda mitad del decenio esti en que el consumo nacional
crezca a un ritmo menor al que ha tenido durante los 1ltimos cuatro
afios, ya sea por un aumento en los precios, por una contraccién en la
tasa de crecimiento de la economia v/o por racionamiento. No hay ninguna
base real para pensar que los niveles de produccién que optimistamente
se han estimado aqui podrin superarse. De hecho la produccién de la
zafra 1975/1976 apunta ser muy inferior a estas estimaciones.®*

4° Costos altos, rendimiento y precios bajos

En ultima instancia, la incapacidad de cinco afios de “reestructuracién”
para sacar de la depresién a la industria azucarera, y sentar las condicio-

con esta informacién su capacidad deberia promediar 90 000 tons., lo que me pa-
recib exagerado. La capacidad real se estimé al 809 de la capacidad tedrica.
62 Aun presumiendo que la excesiva capacidad de produccién a la que hace refe-

rencia el informe de la eNi1a fuese realista, estaria infundada su apreciacién en el

sentido de que el pals tendra “garantia de autoabastecimiento en materia azucarera
para el préximo sexenio”. Véasc supra, nota 62. Si estos 10 ingenios tuviesen una
capacidad tedrica de 900 000 tons., y operasen al nivel de eficiencia del 80% de esa
capacidad, habria todavia un déficit de 50 000 tons., para 1977, de 90 000 tons.,
para 1978, de 210000 tons., para 1979, de 320 000 tons., para 1980, de 410 000
tons.. para 1981 y de 710 000 tons., para 1982.

6t La estimacién de la produccién de unrAsa para la zafra 1975/1976 cs de
2588 411 tons.,, 1.6%, 41733 tons., mas que la de la zafra 1974/1975. Sin em-
bargo, al 10 de encro de 1976, la producciéon de la zafra 1975/1976 era 28.08%,
106 138 tons., inferior a la produccién al 11 le enero de 1975 de la zafra 1974/
1975, Véase: uwnrasa “Informe semanario sohre ¢l resultado de la zafra 1975/
1976, de la 112 semana que termind el 10 de enero de 1976”. La zafra 1974/1975
produjo 2.53 millones de tons. Presumiendo que I produccién para la zafra 1975/
1976 no decaiga mis, se producird 2.45 millones de tons., o sea 270000 tons.,
menos que las estimaciones que optimistamente he hecho. Presumiendo que la esti-
macién de UNPAsA es correcta, la produccién serd 110 000 tons, menos que mi cs-
timacién.
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nes para su recuperacién se debe por un lado a que la nacionalizacigy
creciente de la industria no ha elevado su productividad. No ha reducidg
los costos de un patrén de operacién preponderantemente privado que ey
1969 se estimaba de suyo ineficiente para los requerimientos del mercadq
.mundla}l.“ Por otro lado, se debe a que los precios internos (a los que I,
industria vendié durante el quinquenio el 83, de su produccién) no sélg
fueron inferiores a los de equilibrio, sino que aun parecieron ser menores
que los costos promedio de produccién. Témense indicadores basicos de
}‘a productivid.ad de la industria azucarera para medir hasta qué grado I
reestructuracién” tuvo efectos en elevarla durante el quinqucnio en que
ha estado en vigor.

No. se pudo igualar durante el quinquenio la eficiencia del quinquenio
aflte.rlor, en términos de sacarosa en cafia, de pérdida de sacarosa, de ren-
dimiento de sacarosa en fébrica y de tiempo de zafra perdido. Mas atin
hubo un leve descenso en ella. La sacarosa en cafia descendié de 11.434%’
en promedio de las zafras 1965/1966-1968/1970, a 11.337% en promedi6
de las zafras 1970/1971-1974/1975; la pérdida dec sacarosa en cafia au-
menté de 2.553% a 2.558%; el rendimiento de sacarosa en fibrica des.
cendié de 8.881% a 8.819%; el tiempo perdido aumentd del 31.98% al
32.06% del tiempo total de zafra® Al mismo tiempo, es muy pobre el
aprovechamiento de la capacidad de molienda instalada en los ingenios.
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En csa zafra sélo se aproveché el 60.06% de la capacidad instalada.®

Por otro lado, cl proceso de nacionalizacién creciente de la industria
no tuvo efcctos positivos en elevar los indices de productividad. Por el
contrario, los resultados de los ingenios controlados por onisa tienden a
abatir Ia eficiencia de la industria en su conjunto.

Fn la zafra 1974/1975, la sacarosa en cafia de las 4reas de los inge-
nios privados era 4.795 superior a las de onisa; su rendimiento pro-
medio de sacarosa en fibrica 9.49% superior; su capacidad de molienda
aprovechada 23.7% superior. En cambio los ingenios de onisa tuvieron
24.1% mas tiempo perdido que los. privados. Los ingenios de onisa
también comparan mal con los resultados de las cooperativas. Aunque las
zonas de los primeros tuvieron en promedio 1.50% mas de sacarosa en
cafia que las de las segundas, las cooperativas tuvieron un rendimiento
en fabrica 7.4% superior, y una capacidad de molienda aprovechada 81%
superior. Los ingenios de onrsa tuvieron un nivel de tiempo perdido
333.99% superior que las cooperativas.®®

%7 Direecién General de la Cafia de Azlcar (sac). Capacidad de Molienda Regis-
trada en la sic y la real obtenida por los ingenios en la zafra 1974/1975 (mimeo-
grafiado, México, diciembre de 1975).

6% Zafra 1974/1975. Indicadores Basicos.

#5 Véase: Mckinsey supra, nota 4, y vol. 3, pp. 1-3 y 3-5, gréficas 3-5 3-26 y 3-27. Onisa Coop. Onisa Coop. Privados®*  Totales
%6 Indicadores de Productividad i 8 ; -
1974/1975) ores de Productividad de la Industria Azucarera (Zafras 1965,/1966. Produccién de
Z a f r oa s azicar % del
- : c total 37.89 7.41 45.30 54.70 100
Promedio Promedio Clafia molida
Quinguenal 1970/ 1971/ 1972/ 1973/ 1974  Quinguenal % drel total 39.96 7.33 47.29 52.71 100
1965/1966- 1971 1972 1973 1974 1975% 1970/1971- Sacarosa en
1969/1970 197471975 cafin %0 por ton. 11,102 10.940 11.077 11.454 11.336
— Pérdida de saca- :
1. Sacarosa rosa 9% por ton, 2.832 2.056 2.712 2.638 2.640
en caha % 11.434 11.538 11.394 11.258 11.330 11.366 11.377 Rendimiento de
2. Perdido de sacarosa en [a-
sacarosa brica 9% por ton, 8.270 8.884 8.365 8.816 8.726
en cafia % 2.553 2.458 2467 2581 2642 2610 2.558 Tiempos perdidos
3. Rendimiento vor zafra 90 del
de sacarosa Ef‘»lnl . 39.13 8.813 37.05 31.925 34.160
en fabrica %  8.881  09.080 8927 8674 8.688 872 8819 papacidod de mo-
* }id“mp"s per- (;:mﬁ/: o Tn tednica 52.03 9+.17 55.56 64.24 60.06
;fros {’7‘“ 51.08 290 320 330 Ntimero de ingenios 98 2 30 36 66
zatra Yo . . . . 31.2 34.2 32.06 - - -~ :
B— Fuentr: Cuadro elaborado con Informacidn estadistica de la Direccién de la Cafa
FUENTE: UNPASA. ; le Azticar (s16)
* Direccién General de la Cafia de Azt G : G pArear (§16).
> a Cana de Azflicar (sac). | * Incluye el ingenio “Fl Potrera™, en manos de FINASA ¥ por pasar a ONISA.
i
i
i
L S S -
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No es dable precisar la evolucién de los costos totales promedio para
la industria azucarera puesto que no hay informacién accesible sobre log
resultados al respecto de los ingenios gubernamentales. Sin embargo, con
base a informacién de una muestra significativa de ingenios privados, de
algunos elementos generales en la estructura de costos del nivel de precios
para el azlcar, y de algunos indicadores sobre transferencias de recursos
fiscales, se puede construir un panorama ilustrativo sobre la evolucién de
los costos e ingresos para la industria en su conjunto.

En el anélisis de estados de contabilidad de ingenios seleccionados que
realiz6 Mckenzie para los afios 1967 y 1968, el nivel de costos promedio
vari6é de $1.37 por Kg. de azicar de los ingenios “buenos” a $1.81 por Kg.
de azicar de los ingenios “malos”.*® En un analisis similar realizado sobre
una muestra significativa (en cuanto a las diferentes capacidades) entre
22 ingenios privados, la Cdmara Azucarera’™ obtuvo un costo promedio por
ingenio de $1.7343 por Kg. de arficar para la zafra 1969/1970. De
acuerdo con estimaciones de la propia Cdmara, este costo promedio se in-
crement$ en 61.29% ($1.0613 por Kg.) a $2.7956, para la zafra 1974/1975.

El elemento mas importante en la determinacién de esta elevacién ace-
lerada de los costos han sido los sueldos, salarios v prestaciones cuyo monto
aumentd, de acuerdo con la Cémara Azucarera, en 116.1% (44.1 cvs.
por Kg.) durante el quinquenio, de 38.11 cvs. por Kg. en la zafra 1969/
1970 a 82.35 cvs. por Kg. para la zafra 1974/1975. Los otros costos de
fabricacién (incluyendo mantenimiento, materiales y gastos financieros)
aumentaron en 39.09% (21.67 cvs.) de 55.55 cvs. por Kg. a 77.22 cvs.
por Kg.

Cabe observar que los pagos a los cafleros también crecieron en una
forma mucho menos que proporcional que los sueldos, salarios y presta-
ciones laborales. En el quinquenio, aumentaron sélo en 50.49% (40.22 cvs.
por Kg.), de 77.79 a 119.99 cvs. por Kg. de azlicar. Sin embargo, hay
bases solidas para pensar que los costos de los caileros aumentaron mds
que proprocionalmente. Con base en las estadisticas de uUnpasa sélo el
costo del corte, alza y acarreo de la caila aumenté en cuatro afios en
56.5% en términos de azicar producida (14.14 cvs. por Kg.) y en 49.09%
en términos de cana molida ($11.19 por ton.), de 25.03 cvs. por Kg. de
azGcar y $22.84 por ton. de cafa para la zafra 1969/1970, a 39.17 cvs.
por Kg. y $34.03 por ton, para la zafra 1973/1974.7

69 Mckinscy, supra, nota 4, vol. m, graf. 3-25,

70 Cimara Azucarera, supra, nota 26.

7t Para hacer esta estimacién se dividié el costo total por zafra del corte. alza
y acarreo de la cafa y se dividié entre el volumen total del aztcar producido y

de la cafia molida por zafra. Para los costos totales véase: UxNPAsA, Estadisticas
azucareras 1971. p. 42, vol. 1975, p. 42.
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La participacién de la mano de obra industrial en los costos totales de
produccién de azicar aument$ considerablemente, y més atin en los me-
ramente industriales. Asi, en el quinquenio, pasé del 22 al 29.59% de los
costos totales, y del 40.7 al 51.4% de los costos industriales. La partici-
pacién de los pagos a los caileros en el costo total de produccién de azi-
car disminuyé del 46 al 42.9%,

No hay ninguna base para pensar que la evolucién de los costos de los
ingenios gubernamentales haya sido mejor. Por el contrario, puede presu-

" mirse que ha sido peor, dado que los componentes de costos son bésica-

mente los mismos, v que los ingenios manejados por oNISA muestran en
conjunto menor productividad en su operacién, como se vio antes.”® Adi-

- cionalmente, hay que considerar los costos financieros, imprecisables porque
no hay la informacién publica accesible, de la capitalizacién de pasivos

y los recursos fiscales que han permitido a onNisa adquirir y mantener
operando sus ingenios,

Por el lado de los ingresos de la industria, los precios internos se man-
tuvieron congelados al nivel establecido en diciembre de 1970 de $2.15
refinado y $2.00 standard al mayoreo.” En alguna medida los extraordi-
narios aumentos en los precios internacionales compensaron los efectos en
los ingresos en la industria producidos por los precios internos congela-
dos.™ A pesar del descenso en el volumen de las exportaciones, los in-

“2 Ts ilustrativo que mientras que el costo unitario que se puede deducir del
monto total de los pagos por sueldos, salarios, prestaciones y seguro social repor-
‘ado por UNPAsA para la zafra 1973/1974 (la dltima sobre la cual se ha publi-
rado esta informacién) fue de 68.62 cvs. por kg. mientras que el reportado por
°l an4lisis de la Cimara Azucarera para esa zafra fue de 62.78 cvs, por kg., 8.9%
inferior. Véase: unvasa, Estadisticas Azucareras 1975, p. 84.

73 Véase: Acuerdo de Precios de 1970, supra, nota 1.

7t Las cotizaciones rAn “Duty payed” Nueva York, de Aztcares Crudos, en
pesns por kg., evolucionaron de la siguiente manera:

1970 1971 1972 1973 1974 1975
gicr(‘nd; Munc;i;lw
Precio promedio
mensual) 1.03 1.25 204 9,64 8.16 5.91

Mercado de Es-

tados Unidos

{Precio promedio

mensial) 1.95 2,097 2.2% 256 7.75 6.11
Precio promedio

de exportaciones

mexicanas 1.965 2.079 20247 2.182 6.0814 7.819

! TUENTES: UNPASA Fstadisticas Azucareras 1975, pp. 111 y 115, El precio promedio
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gresos por ellas fueron superiores durante este Gltimo quinquenio en rel,.
cién al anterior.”™ Los recursos del “fepla” se destinaron a entrecas |
ingenios y cafieros por encima de los precios de liquidacién.™ Adicional.
mente, los ingresos por mieles y alcohol contribuyeron a pagar sus costos,
Sin embargo, ni el “fepla” ni estos ingresos adicionales pudieron cubriy
en general el aumento de los costos.

De acuerdo con el anilisis de la Cimara Azucarera, los ingresos pro-
medio en 1969/1970 fueron de 169.01 cvs. por Kg. Aumentaron en 58.940;
(99.03 cvs. por Kg.) a 268.62 cvs. por Kg. para la zafra 1974/1975.7" Ep
consecuencia, el faltante entre egresos e ingresos aument$ en 122% (6.55
cvs. por Kg.) de la zafra 1969/1970, en que fue de 4.42 cvs. por Kg., a

mensual correspondiente a 1975 refleja las cotizaciones de enero a noviembre re-
portadas por U.S. Dept. of Agr. Sugar Market News, vol. n, No. 1 (Washington,
D. C, Jan., 1976), p. 16. Para obtener la cotizacién rap “Duty payed” Nueva
York, se utilizé el mismo procedimiento de unpasa de reducir un cv. por libra al
precio c1r. Para el precio promedio de las exportaciones en 1975, se utilizé6 unpa-
sA, Estados de Contabilidad al 30 de noviembre de 1975. Estados de Productos v
Gastos zafra 1975, )
Nora: Desde 1970 a 1974 se dejaron de hacer exportaciones al mercado mundial,
y s6lo se hicieron para cubrir la cuota en el mercado de E.U. En 1975 se can-
cels el sistema de cuotas preferenciales en el Mercado de Estados Unidos.
™ De 1966 a 1970 se exporté un volumen de 2 916 344 tons. por un valor de
5079 725 millones de pesos, De 1971 a 1975 el volumen descendié en 21.2%
(617715 tons.) a 2298 629 tons., y el valor aumenté en 34.8% (1 768.9 millones
de pesos) a 6848 585 millones de pesos. Sin embargo, para 1975, el descenso drés.
tico en el volumen de exportacién, determiné también una caida en su valor anual
a un nivel inferior al que se tenia desde 1968. Véase: unrasa, Estadisticas Azu-
careras 1975 y Estados de Contabilidad, supra, nota 74.

76 Los precios de liquidacién de azlcar base estindar evolucionaron de la siguien-
te manera:

Zafras 8$/kg.
1969/1970 1.352192459
1970/1971 1.494113699
1971/1972 1.496959924
1972/1973 1.503005629
1973/1974 1,565701997
1974/1975

Fuente: unrasa, Estadisticas Azucareras 1975, p. y Liquidacién Final de la zafra
1974/1975.
Para el uso de los recursos del “Fepla™, véase: supra, notas 51 y 52.
77 (Mdmara Azucarera, supra, nota 26, cuadro 2.
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fa 7afra 1974071975 en que v et en 1000 oo por Ko Fota tendensoa
aceativa soudizd sineulirmente T oo fianaena de oy indastnn qoe e
mantfestaba a fines de las anos sesentas AL jniamo tempos ol detetions on
Jos Ingresos de los caneros redujo fas dreas de cultivo en tavor de cultivos
que cn la medida de la congelacion de precios de la cafia resultaban arti-
ficialmente méas productivos, con consecuencias adversas para la produc-
cién azucarcra muy dificiles de restafiar.”®

De acuerdo con la auditoria de unpasa de los estados de pérdidas vy
ganancias de 56 ingenios, en 1968 32 de elos (57%) tenian pérdidas y 24
(4390) tenian ganancias.”™ Del andlisis de la Cimara Azucarera sobre los
estados financieros de los 22 ingenios que considera, se puede deducir que
la pérdida promedio por Kg. de aztcar producido se incrementd en sélo
4 afios en 81.8% (4.4 cvs. por Kg.), de 5.4 cvs. para la zafra 1969/1970,
a 9.8 cvs. para la zafra 1973/1974 (lo que implica un deterioro méas grave
que el que se aprecia si sélo se consideran los costos e ingresos promedio
por ingenio) .*® Esto dio por resultado que en estos cuatro afios el nivel
de pérdidas para el conjunto de los 22 ingenios aument6 en 112.6% (45.7
millones de pesos), de 40.5 millones para la zafra 1969/1970, a 86.2 mi-
llones para zafra 1973/1974, Evidentemente, dados los aumentos de costos
que ocurieron entre las zafras 1973/1974 y 1974/1975 (del 22.2% segin
la Camara) asi como la congelacién de precios, las pérdidas para esta al-
tima debieron haber sido considerablemente mayores.

Una posicion gubernamental ha sostenido que los costos de produccién
(no sdlo para los ingenios gubernamentales sino como proposicién para

“ Para cl descenso en las dreas de cultivo, véase: Luis Echeverria Alvarez, supra,
nota 60 y sac, Direccién General de la cafia de Azlicar, supra, nota 61. El pro-
blema era tan grave que el gobernador de Sinaloa, uno de los principales estados
productores, afirmé que en su estado “existe el riesgo real de que se reduzca ripi-
damente el drea de cultivo de cafia y finalmente desaparezca la industria azucarera”.
Declaraciones del gobernador de Sinaloa, sefior Alfonso Calderén, Excélsior, 8 de
junio de 1975.

79 Mckinsey, supra, nota 4, vol. 3, grif. 3-3.

50 De acuerdo con el costo y el ingreso promedio por kg, que resulta del ani-
lisis de ]a Cdmara Azucarera, se obtuvo un faltante por kg. de 4.42 cvs. para la
zafra 1969/1970 y de 5.16 cvs. para la zafra 1973/1974, que multiplicados por la
produccién de los 22 ingenios daria una pérdida de 33.17 millones de pesos para
Ja primera y de 45.3 en la segunda, Camara Azucarera, supra, nota 26, cuadro 3.
Sin embargo, de acuerdo con su andlisis de “utilidades” en la zafra 1969/1970
perdieron 5.401 cvs. por kg, y en la zafra 1973/1974 perdicron 98172 cvs. por kg.,
que multiplicados por la produccién de los 22 ingenios da una pérdida de 40.53
millones de pesos para la primera, y 86.2 millones para la segunda. Id., cuadros 5
y 6. La diferencia puede explicarse porque en el primer caso, la unidad sobre la
que se ponderd el costo y el ingreso promedio parece que fue cada uno de los
ingenios, mientras que en el segundo, Ia uynidad fue ¢l kg. de azticar producido.
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| . .
{ la industria en general) han podido cubrirse con los propios recursos de I,

s industria. El vocal ejecutivo de la onia, ha sostenido ptiblicamente que:

El precio del aziicar en México de $2.30 es el més bajo del mundo:
pero es también real porque no le cuesta a ninguna otra fuente de

produccién del pais ni a ninguna otra fuente de aprovisionamiento
fiscal. No tiene subsidios.®

Sin embargo, hay evidencia sélida de que estas posiciones estin entera-
mente infundadas. No sélo se trata de los indicadores que he considerado,
y que muestran un nivel de costos de produccién superiores a los ingresos,
Adicionalmente, a pesar de la falta de informacién precisa y accesible so-
bre el monto de los recursos fiscales transferidos a la industria, se pueden
senalar algunas cifras y posiciones gubernamentales que contradicen esa
posicion.

El expediente para transferir recursos fiscales a la industria parece estar
dominado por fideicomisos y mandatos constituidos en FINAsA, asi como por
activos que se le entregan. Estos mecanismos cubren recursos que el go-
bierno federal invierte o gasta en la industria, al capitalizar pasivos de in-
genios privados, al comprarlos, al establecer nuevos ingenios, al ampliar la
capacidad instalada, y al pagar sus faltantes de operacién. Es significativo,
por un lado, que de acuerdo con los balances de rinasa, el monto de los
recursos de las cuentas de orden correspondientes a “bienes en fideicomiso,
mand-~to, custodia o administracién”, pas6 de 4406 millones de pesos en
diciembre de 1971 a 22 132 millones (402% més) en julio de 1975.52

’ . Por otro lado, ha habido declaraciones gubernamentales que contradicen
(la contencién de que no se ha subsidiado la produccién azucarera. El se-
: cretario de Hacienda y Crédito Pablico ha sostenido ptiblicamente, aunque
¢ sin cuantificar, que:

"Ha habido un apoyo federal a la actividad azucarera ‘que ha
permitido que el consumidor mexicano de azticar pague por ella un
precio comparativamente bajo aun en relacién con las naciones
en las que el az(icar se vende muy barata. —Asi como que— este
apoyo se mantendra, aceptando el gobierno federal la realizacién
del esfuerzo econémico que esto implica.*

51 Declaracicnes del vocal ejecutivo de la ¢Ni1A, sefior Francisco Cano Esca-
lante, El Dia, 18 de octubre de 1975.

82 riNAsA, “Balance General Consolidado al 31 de diciembre de 1971, Estado de
Contabilidad consolidado al 31 de julio de 1975".

8% Declaraciones del secretario de Hacienda y Crédito Pablico, sefior Mario Ra-
mén Beteta, Excélsior, 25 de octubre de 1975.

V
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REESTRUCTURAGION DE LA REESTRUGTURAGION

A fines de 1975, el Presidente de la Republica lanzé un paquete de me-
didas que una comisién senatorial calific6 de “instrumentos juridicos
—que— consolidan la reestructuracién de la industria” y por los que “se
logré cambiar definitivamente treinta y cinco afos de historia”.** El meo-{
lio de este paquete fueron dos decretos presidenciales. Uno, el “Decreto por;
el que se declara de interés publico la siembra, el cultivo, la cosecha y laf

*3 85

industrializacién de la cana”;* el otro reformé el Decreto que crea’
la cnN1A.*® Con base en estos decretos se expidieron una serie de disposiciones’

84 (Cimara de Senadores. Resolucién de las Comisiones Unidas de Departamento
Agrario, Fomento Agricola y Primera y Segunda Ejidal, 30 de octubre de 1975.

*3 Decreto del 24 de octubre de 1975 por el que se declara de interés publico
la siembra, el cultivo, la cosecha y la industrializacién de la cafia de aztcar (D.O.F.
del 27 de octubre de 1975) y abroga el Decreto del 22 de septiembre de 1943 que
establece un plan de Intensificacién de la Produccién Azucarera (D.O.F. del 23
de septiembre de 1943) ; el Decreto del 29 de marzo de 1941 que fija el Precio de
la Cafia para la Fabricacién de Aztcar, Alcoholes, Aguardientes y Piloncillo (D.O.F,
del 20 de abril de 1944); el Acuerdo del 14 de junio de 1953 sobre la liquida-
cién del Precio de la Cana (D.O.F. del 24 de julio de 1953); los Decretos del
17 de julio de 1954 (D.O.F. del 20 de julio de 1954) del 17 de noviembre de 1956
{D.O.F. del 19 de diciembre de 1956), del 22 de noviembre de 1958 (D.O.F. del
24 de noviembre de 1958 y del 15 de diciembre de 1970 (D.O.F. del 17 de diciem-
bre de 1970), que fijan los precios que regiran en las diversas zonas del pais sobre
las distintas clases y formas de azlicar, en relacién al precio de la cafia. (En ade-
lante se cita como Decreto Canero de 1975.)

6 Decreto del 24 de octubre de 1975 por el que se reforman los articulos 2o.,
30., 4o., 50., 60., 70., 80. y 90, y se derogan los articulos 10, 11, 12 y 13 del
Decreto que crea el Organismo Federal Descentralizado denominado Comisién Na-
donal de la Industria Azucarera del 15 de¢ diciembre de 1970 (D,O.F. del 27 de
octubre le 1975) y abroga el Decreto que creé la Comisién Nacional de la Cafia
de Azlcar del 30 de junio de 1952 (D.O.F. del 10 de julio de 1952), reformado
por Decreto del 24 de junio de 1960 para crear el organismo denominado Comi-
sion Nacional del Azacar (D.O.F. del 25 de junio de 1960); el Decreto del 29 de
mayo de 1946 que cred la Comision Nacional de Arbitraje para la resolucién de con-
troversia entre cultivadores de Cafa e Ingenios Azucareros (D.O.F. del 26 de ju-
nio de 1946) ; el Acuerdo del 14 de febrero de 1959 que dispone que las faculta-
des y atribuciones delegadas a la Direccién Agricola Ejidal de la Secretaria de
Agricultura y Ganaderia, relacionadas con la cafia de aztcar, pasen a la Direccién
Consultiva y de Legislacién de la misma dependencia (D.O.F. del 19 de febrero de
19595 : el Reglamento del 16 de octubre de 1946 para la Comisién Nacional de Ar-
bitraje de Conflictos Cafieros (D.O.F. del 22 de noviembre de 1946; el Decreto
del 4 de octubre de 1961 que establecié ¢l Reglamento para la Plancacién de la
Industria Azucarera (D.O.F. del 16 de enero de 1962): ¢l Acuerdo del 22 de mayo
de 1964 que crea un Comité Intersecretarial que examine la situacién de la Indus-
tria Azucarera y de sus Mercados (D.OF. del 22 de noviembre de 1964); el De-
creto del 11 de febrero de 1972 que reforma el Decreto que cred la Comisién Na-
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reglamentarias por la cnia. 87 Adicionalmente se reformé la “Ley Federa]
de Impuestos a la Industria del Aztcar, Alcohol, Aguardiente y Envasa-
miento de Bebidas Alcohdlicas”.®®

Esencialmente se trataba de cinco puntos. Primero, de una medida de
emergencia para elevar considerablemente los ingresos de los cafieros me-
diante un aumento en el precio de liquidacién de su cafia y garantizar que
su cultivo resultase competitivo en relacién con otros cultivos.®

En segundo lugar, de estimular la productividad agricola vinculando e]
precio de liquidacién de la cafia con su contenido de sacarosa.®® Tercero,
de reforzar la jerarquia de la Comisién Nacional de la Industria Azuca-
rera sobre el gobierno y el manejo de la industria.®® Cuarto, de desintegrar
los vinculos legislativos, financieros y de manejo entre los aspectos agricolas
e industriales, por una parte, y los aspectos industriales y comerciales por
la otra.®? Quinto, de eliminar los derechos de los ingenios para disponer
de los ingresos de éstos por encima del precio de liquidacién.®® Todo esto
en realidad parecia ser una reestructuracién sobre la reestructuracién em-
prendida cinco afios antes.

cional de la Industria Azucarera (D.O.F. del 12 de febrero de 1971) (D.O.F. del
27 de octubre de 1975). (En adelante se cita como Decreto que reforma la ¢nia,
de 1975.)

87 Disposiciones del vocal ejecutivo de la Comisién Nacional de la Industria Azu-
carera del 27 de octubre de 1975, por las que se dispone las Comisiones de Pla-
neacién y Operacién de Zafra y su Reglamento; el Reglamento relativo al incum-
plimiento de la obligacién de entregar o de recibir la materia prima para la indus-
tria azucarera; el Reglamento para la Junta de Conciliacién y Arbitraje de Contro-
versias Azucareras; el Contrato uniforme de entrega y recepcién de cafia para uso
industrial; el Reglamento que establece las caracteristicas y la calidad de la cafia de
azticar como materia prima para la industria azucarera (D.O.F. del 28 de octubre
de 1973).

88 Decreto del 19 de diciembre de 1975 que reforma los articulos lo., 4o., 5o,
17, 20, 21, 22, 24, 30, 38, 47, 121 y 124 y adiciona los articulos 20 bis y 2§ bis
de la Ley Federal de Impuestos a las Industrias del Azicar, Alcohol, Aguardiente
y Envasamiento de Bebidas Alcohélicas del 24 de diciembre de 1971 (D.O.F. del
29 de diciembre de 1975). (En adelante se cita como Decreto de Reformas de 1975
a la Ley de Impuestos a la Industria Azucarera.)

ke Decreto Cafiero de 1975, supra, nota 85, arts. 13 y 15.

20 Jd., art. 14.

91 Decreto que reforma la on1a, supra, nota 86, arts. 4o., fracs. vin, X, xm; 6o.
fracs. v, vi y vu; 8o. fracs. v, vi, vi, viy, X1, XN, Xm, Xv, XVIL )

?2 Decreto cafiero de 1975, supra, nota 83, arts. 7o, 8o., 10 y 11; Disposiciones
del vocal ejecutivo de la cni1A, supra, nota 83; Decreto de Reformas de 1975 a la
Ley de Impuestos a la Industria Azucarera, supra, nota 88, art. 124, fracs. vir y XIv.

¢3 Decreto de Reformas a la Ley de Impuestos a la Industria Azucarera, supra,
nota 88, art. 5o.

ABR-JUN 76

DEPRESION EN LA INDUSTRIA AZUCARERA 565

Aumento del precio de la cafia y estimulo a la productividad cafiera

Es evidente la fundamentacién de las dos primeras medidas. Para dete-
ner el deterioro tan dificil de restafiar en la capacidad de produccién que
representa la conveisiéon de 4reas cafieras a otros cultivos, no habia otro
camino que aumentar el precio de liquidacién de la cafia y asegurar a los
cafieros que se mantendria a niveles de redituabilidad ventajosos en rela-
cién a otros cultivos, Estos resultados se hubiesen alcanzado mediante me-
canismos de mercado, dadas las previsiones de precios internacionales eleva-
dos para el aziicar y el crecimiento de la demanda interna.®* Sin embargo,
como el funcionamiento del mercado practicamente es irrelevante como
motor de la economia azucarera mexicana, por Decreto se fij6 un nuevo
precio oficial de la cafia 5% superior en promedio al prevaleciente —de
acuerdo con estimaciones del director general (antes de la reforma, vocal
ejecutivo) de la cnia—, y se vinculé a las fluctuaciones de los precios ofi-
ciales de cultivos competitivos.®”

La desvinculacién del precio de la cafia que entrega cada cafiero de su
contenido en sacarosa, era una proteccién o improductividad y una obs-
truccién a la productividad. Ahora se vincularian al establecer los puntos
de sacarosa en cafia como base del precio de liquidacién, en vez de las
toneladas de cafia.”

Sin embargo, por otra parte, se abrieron nuevos peligros de entorpecer
todavia mas el funcionamiento de la economia azucarera en detrimento
de su ya baja produtividad; se plantearon nuevos problemas sin proponer
soluciones a ellos; y sc soslayaron vicios fundamentales que han minado la
efectividad de la nacionalizacién creciente de la industria para hacer que
le cueste menos al pais y le produzca maés.

Financiamiento del aumento de precios de la cafia

En primer lugar no se aclaré, bajo condiciones de costos de produccién
superiores a los precios congelados de venta, con cargo a qué recursos se
financiaria el aumento del precio de liquidacién de la cafia que se estimé
en un ingreso adicional para los cafieros de alrededor de dos mil millones
de pesos.”"fin Oltima instancia sélo existen dos posibilidades: bien que se

94 Information note on Recent Trends in Some Primary Comodity Markets (ce-
raL/1. 122, 20 August 1975, mimeograhado), p. 30.

%5 Decreto cafiero de 1975, supra, nota 85, art, 15.

9 Jd , art. 14,

¢% Declaraciones del director general de la CNIA, sefior Francisco Cano Fsca-
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Yaumenten los precios del azicar, o bien que el gobierno subsidie ¢l aumey.
1to abierta o disfrazadamente, esto (ltimo a través de créditos irrecupera.
"bles a la industria.

" Las respuestas gubernamentales han sido ambiguas y contradictorias entre
si. Se sugirié que habra subsidios y que “el precio del aziicar no variard” ;%
que no habri subsidios y que el precio no aumentari,*”® y se aument el
precio del azicar para uso industrial en refrescos*®

La teoria que parece haber detrds de este establecimiento de precios di-
lferenuales es peculiar. Aparentemente se busca financiar los aumentos en

‘costos con un aumento en el precio del azicar sélo para un uso determina-

~do, con el objeto de poder sostener que el precio del azicar no ha aumen-
tado. En términos de un comunicado de la Secretaria de Industria y Co-

. mercio, anunciando la medida:

para capturar los recursos necesarios que requiere la industria
azucarera con el objeto de sustentar los nuevos precios para la cafia
de azicar y el nuevo nivel de salarios, asi como los aumentos en
_sus costos industriales, sin afectar el precio de venta al puablico y
'a las industrias que elaboran los demas productos que contienen
‘azicar, se ha marcado un nuevo precio exclusivo para la industria
»refresquera. Lo anterior, al mismo tiempo que permite no variar
el precio del azicar para todo el consumo nacional, capacitando
financieramente el sector azucarero.'®

Es dificil encontrar un fundamento sélido a esta discriminacién de pre-
ctios para enfrentar la crisis financiera de la industria. Desde la perspec-

lante, ante el Senado de la Repiblica del 29 de octubre de 1975. Excélsior, 30 de
ocutbre de 1975.

98 E| secretario de Industria y Comercio, sefior José Campillo Sdenz, declaré el
24 de octubre de 1975 que por el aumento del precio de la cafia “no habra va-
riacién en el precio de venta al pablico”, y que “‘se absorberd en funcién de pro-
ductividad y de medidas fiscales o de ayudas fiscales”, Excélsior, 24 de octubre de
1975. Véase también las declaraciones del secretario de Hacienda y Crédito Pa-
blico, Mario Ramén Beteta, supra, nota 83.

99 El director general de la cNIA, sefior Francisco Cano Escalante, el 29 de
octubre de 1975, de acuerdo con una crénica de una reunién que tuvo con el
Senado, “afirmé que los 2 000 millones de pesos que recibirdn los cafieros al ser
aumentado e] precio de la cafia se cubrirdn con un financiamiento ‘puente’ que
garantizari ‘con razonable visién de tiempo que el precio del azticar no cambie ni
sea carga para la cconomia nacional’ y “negé -—que ese aumento-— vaya a ser
financiado con ayuda fiscal”, Excélsior, supra, nota 97.

100 Acuerdo del secretario de Industria y Comercio que fija en al Republica
Mexicana los precios méaximos de venta al comerciante detallista y al pablico al
menudeo de refrescos embotellados (D.O.F. del 23 de enero de 1976).

191 Fxcélsior, 23 de enero de 1975.
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ralizado a costa de su weo en Lo industria refresquera. Padiers justificare
a la luz de la equidad, si el aumento gravitara sobre las utilidades de una
industria monopélica, o si el consumo que se grava con él fuese un lujo.
Sin embargo, estas hipdtesis no son reales. Se sentaron las bases para un
nuevo mercado negro de azicar, para propiciar la corrupcién en su mane-
jo y para obtener las ganancias ilicitas correspondientes. El aumento se re-
percuti6 en el precio al phblico de los refrescos, lo que tiene un impacto
altamente regresivo, ya que son tipicamente una fuente fundamental de
calorias para la dieta popular1°?

Desintegracién de los aspectos agricola e industrial

En segundo lugar, tampoco quedé claro cémo se volverian a integrar
funcionalmente los aspectos agricolas con los industriales de la economia
azucarera. De una parte, se abrogo el Decreto presidencial de 1944, por
el cual se obligaba a sembrar cafia a los agricultores cuyas tierras se en-
contraban dentro de los perimetros de las zonas de abastecimiento de los
ingenios fijados por el secretario de Agricultura y Ganaderia; asi como se
obligaba a estos (ltimos a adquirir la cafia producida en esas zonas®® So-
bre esta medida la Comisién de Senadores que evalué la “reestructura-
cién” concluyb que:

termina con la obligatoriedad de las zonas de abastecimiento
~—medida compulsiva e injusta— mediante la acertada organiza-
cién de unidades econdmicas agroindustriales de trabajo colectivo
que permiten crear estimulos y alicientes para que el campesino
produzca cafia por su decisién y no por su obligacién; reasumien-
do su responsabilidad en el proceso de la produCClon agrlcola 104

Resulta cuestionable esta conclusién a la luz del texto del nuevo decreto
cafiero. Aunque el nuevo decreto cambié el nombre de estas “zonas de
abastecimiento” al de “zonas de influencia”, de acuerdo con su texto siguié
extraordinariamente restringida, si no es que nulificada, la libertal v res-
ponsabilidad de los cafieros para decidir sobre el cultivo de la cafia en sus
tierras, asi como sobre las condiciones bajo las que deberian suministrarlas
a los ingenios.

102 Véase, supra, nota 100,
103 Decreto Caficro de 1975, supra, nota 83, art, tercero transitorio,
104 Véase: supra, nota 84,
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Se mantuvieron las facultades gubernamentales para determinar “el es.
tablecimiento de las zonas de influencia de los ingenios azucareros del pais”,
s6lo que ahora en manos del Presidente de la Repiblica a instancias de Ia
cNiA?® El control sobre el cultivo de la cafia y el desarrollo de la zafra
pasé a manos de “Comisiones de Planeacién y Operacién de Zafra”, cuyo
régimen de gobierno y funcionamiento es determinado por la cNiates
Los términos de abastecimiento de la cafia a los ingenios pasarian a ser
regidos por un régimen contractual “uniforme” establecido por la cNIA™?
administrado por las Comisiones de Plancacién y Operacién de acuerdo
con “reglamentos” expedidos por la cnia' Se establecié una “Junta
de Conciliacién y Arbitraje de Controversias Azucareras”, reglamentada
por la cNia, que “se ocupard de resolver en definitiva las resoluciones

dictadas por las Comisiones de Planeacién y Operacién de Zafra, contra

las cuales se haya o hayan inconformado las partes’” 199

De otra parte, se sentaron las bases para destruir el sistema de financia-
.miento al cultivo de cafia construido durante decenios sobre ¢l ingenio
'como acreedor del caficro v responsable ante (NPASA v FINAsA por los
créditos otorgados para esos propésitos. Con ello se buscaba eliminar el otre
gran vinculo que integraba los aspectos agricolas con los industriales, asi
como substituirlo por una vinculacién directa del cafiero con el esquema
centralizado de gobierno sobre la industria.

105 Decreto cafiero de 1975, supra, nota 83, art. 4o.

1w Decreto de 1975 que reforma la oNia, supra, nota 86, art 5o, frac. v,
El antecedente de cstos érganos fueron las “Comisiones Tripartitas Tcenicas de
Plancacién y Operacién de Zafra” establecidas por el “Convenio Nacional del 13 de
noviembre de 1973 que fija las bases generales para los contratos de crédito de habi-
litacién y avio, refaccionario y suministro de cafia”, cliusulas segunda y tercera. La
cNia dispuso la “Creacién de las Comisiones de Plancacién y Operacién de Zafra y
su Reglamento”, supra, nota 86, que otorgd a estas Comisiones un control total sobre
la zafra (art. primero) y previno que se integraran tripartitamente por un repre-
sentante del Gobierno Federal designado por la cNiA, uno de los cafieros y uno
de los industriales (art. tercero). Para la representacién de los cafieros se esta-
blecié un complicado sistema electoral bajo el control de “la Confederacién Na-
cional Campesina en coordinacién con la Confederacién Nacicnal de la Prquefia
Propiedad” (art. sexto).

107 Decreto Cafiero de 1975, supra, nota 85, art. 8o.; cnia, “Contrato Unifor-
me de entrega y recepcion de cafia para uso industrial”’, supra, nota 87.

108 ¢nia, “Reglamento relativo al incumplimiento de la obligacién de entregar o re-
cibir la materia prima para la industria azucarera”, y “Reglamento que establece las
caracteristicas y la calidad de la cafia de azicar como materia prima para la in-
dustria azucarera’. CNIA, supra, nota 87.

109 Decreto de 1975 que informa la ¢NIA, supra, nota 86, art. 6o., frac. vi; “Re-
glamento para la Junta de Conciliacién y Arbitraje de Controversias Avucareras’™.
supra, nota 87.
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El nuevo decreto cafiero separé los canales de financiamiento agricola
e industrial, estableciendo que:

Ia Comisién Nacional de la Industria Azucarera propiciara, a
través de su organismo financiero, el otorgamiento de los créditos
necesarios en forma oportuna, para que los abastecedores, los in-
dustriales y su organismo de comercializacién puedan cumplir con

I”ltls (ilx)(ljlgamones contenidas en los contratos que celebren entre
ellos.

Esta disposicién resulta un tanto ambigua en lo que hace a la supresion
del 1ngen.i0 como canal de crédito para el cultivo de la cafia, Sin embargo,
los “considerandos” del decreto no dejaban lugar a dudas de que se trataba
de que “la totalidad del crédito (a los cafieros) seré otorgado por el orga-
nismo financiero de cNiA” para el ciclo agricola 1974/1975 y la zafra
1977/1978.111

Este esquema de separacién de los aspectos agricolas e industriales en la
economia azucarera fue redondeado con el establecimiento de un “Fondo
para la creacién de Centrales de Maquinaria y Equipo Agricola para la
Industria Azucarera™ bajo la forma de un fideicomiso constituido con mil
iillones de pesos en FINASA.T'? La presuncién que dominaba el estableci-
miento de este fondo es que la dependencia de los cafieros del ingenio
para satisfacer sus requerimientos de maquinaria puede ser substituida por
una dependencia de un fondo gubernamental presidido por la cNiaY®

Lo que pretendia esta reestructuracién era configurar un vinculo mera-
mente comercial entre el “abastecedor” de cafia y el ingenio que la adqui-
ria; acabar con la influencia preponderante del ingenio en la planeacién
y control sobre el cultivo y cosecha de la cafia; y, al mismo tiempo, acabar
con cualquier contraprestacién a cargo del ingenio frente al cafiero deri-
vada de la integracién agricola e industrial que existia previamente, En
términos del nuevo decreto cafero:

El sistema de liquidacién (de la cafia) sefialado en este decreto
(con base a su contenido de sacarosa) determina en el ingreso tni-
co y total del abastecedor, por concepto del valor de su materia
prima entregada, sin que haya lugar a ninguna otra prestacién.1

El grave riesgo para la funcionalidad y eficiencia de la industria, es que

1 Deereto de 1975 que reforma la ¢NIA, supra, nota 86, art. 12.
1 Id, considerando noveno.

12 Véase: Excélsior, 6 de cnero de 1975,

13 Véase: infra, nota 131.

11t Decreto s

ficro de 1975, supra. nota 85, art, 17.
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_al desintegrar los aspectos agricolas de los industriales, la nucva recstruc-
turacién obstruia el desenvolvimiento de las economias de escala que re-
quiere el eficiente cultivo y cosecha de la cafia. Hacla girar en torno de
tuna burocracia centralizada, costosa, distante y que habia probado ser in-
‘competente, la responsabilidad por proveer la infraestructura, el financia-
miento, la planeacién y el control de los campos caiieros.

Bajo el nuevo esquema los ingenios deberdn estar imposibilitados para
desarrollar y mantener sus zonas de “influencia”, independientemente de
sus requerimientos de abastecimiento de cafia para aprovechar eficiente-
mente su capacidad industrial. FiNasa deberd incurrir en los costos de
\establecer agencias en cada zona de influencia y de administrar més
&de 1500 cuentas de crédito promedio por zona, con cl riesgo de que sus
icréditos irrecuperables crezcan tan aceleradamente como los de los otros
'bancos agricolas gubernamentales por la desvinculacién del financiamiento
del pago del precio de la cafia.

La reestructuracién buscaba “propiciar la organizacién del campo para
el trabajo colectivo”.""® Sin embargo, entorpecia una organizacién tal en
jia medida en que el régimen de comercializaciéon de la cafia giraba en tor-
Ino a “contratos uniformes de entrega y recepcién” que cada cafiero, y no
'una entidad colectivizada, quedaba obligado a celebrar individualmente
~¢on los ingenios.

El grave riesgo de inequidad y arbitrariedad para los caficros, cs que la
reestructuracién por un lado les ofrece una muy precaria represcntacion
en los organismos de gobierno sobre la zafra.* Por otro lado, en que los
privaba de las prestaciones sociales que hasta entonces los ingenios estaban
obligados a proporcionarles.

En la ceremonia dec la firma de los decretos en torno a los cuales giraba
la nueva ‘reestructuracién’, una representacién intergremial la presentd
como el nacimiento de:

...un avanzado sistema de administracién, produccién y comercia-
lizacién del azlcar, caracterizado por su simplificacién y agilidad
operativa, que elimina controversias futuras, garantiza la paz so-
cial en el campo cafiero y dota a México de la estructura opcra-
cional v social mas moderna en la produccién de este articulo ba-
sico de consumo.'"?

115 Jd ., considerando sextio.

116 Véase: supra, nota 106 . )

117 Carta pablica del 24 de octubre de 1975 dirigida al Presidente de l; Rcl.)u-
blica por el secretario de la Confederacién Nacional Campesina, seiior Celestino
Salcedo, ¢l presidente de la Confederacién Nacional de la Pequefia Propiedad, se-
fior Gustavo Guerra Castafios, c] secretario general del Sindicato de Trabajadores

*ﬁ
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Un orador de la Confederacién Nacional Campesina afirmé que:

dejard de existir el paternalismo que por muchos afios cjercié la
industria sobre nosotros.!'*

El presidente de la Confederacién Nacional de la Pequeiia propiedad
sefialé que:

.. .cstos decretos son la sintesis historica de todas las aspiraciones,
de todas las conquistas que querfamos los campesinos, ejidatarios
y Ppequeiios propictarios... —y que— ...son, podriamos decir,
por primera vez una especic de organizacién materalizada para el
campo. ..”"?

El presidente de la Cémara Azucarcra, manifesté su “profundo recono-
cimiento al gobierno”*?® El director general de la cN1a sefiald que:

La industria azucarcra mexicana queda dotada de centralizacién
y de coordinacién, de un principio de orden y de responsabilidad
de los sectores. ™!

No obstante estos pronunciamientos, a unas semanas de haber entrado en
vigor los decretos ya habia indicios de “controversias”, de “intranquilidad
social en ¢l campo cafiero mexicano”, de “desorganizacién”, de “desorden”
y de incapacidad para alcanzar los objetivos que perseguia la nueva rees-
tructuracion,

Por cl lado de los cafieros, las organizaciones afiliadas a la Alianza Na-
cional de Productores de Cafia de Azticar {que a su vez esti afiliada a la
cNc) en un desplegado piblico dirigido al Presidente de la Repuiblica
(intitulado: “Ante la Inconformidad de los Cafieros: Que los Actos de
Gobierno no los convierta la enia en Autoritarismo y Arbitrariedad”)
informaban que habian recurrido a la proteccién de los tribunales federa-

de la Industrin Azucarera y Similares, sefior José Maria Martinez y el Presidente
de Ta Camara Nacional de las Industrias Azucarera y Alcoholera, sefior Cristobal
Perdomo.

115 Discurso del representante del Comité Ejecutivo Nacional de la CNC. schor
Héctor Gonzdler Larraga. Kxcélsior, 25 de octubre de 1975,

"' Diseurso del presidente de la Confederacion Nacional de la Pequefin Pro-
picdad, sefior Gustavo Guerra Castaios, Fxcélsior, 25 de octubre de 1975.

"2 Discurso del presidente de la ania, sefior Cristéhal Perdomo, Excélsior, 25 de
actubre de 1975,

21 Discurso del director general de la axia, sefior Francisco Gano Escalante, Fx-
célsior, 25 de octubre de 1975,
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les y amenazaron con una marcha para protestar y defenderse de puntes
fundamentales de la nueva reestructuracién’** Esencialmente su protesty
se fundamenté significativamente en tres puntos del nuevo programa.

Primero, que el vinculo meramente comercial que establecié el nuevo
mecanismo de liquidacién caiia, tiene como resultado no sélo “consecuen-
cias legales negativas que produciria por cuanto al derecho de libre con-
tratacién, a la aplicacién retroactiva de mandamientos legales”, sino
también:

Anular importantes derechos adquiridos por los cafieros después
de varios afios de lucha y que estin representados por prestaciones
tales como: becas para hijos de cafieros; préstamos para cl pago de
obligaciones derivadas de la educacién superior de los hijos de los
cafieros, para el pago de las cuotas destinadas a la mutualidad
por fallecimiento v de emergencia en los casos de enfermedad gra-
ve o fallecimiento de los familiares de los catieros sin derecho a
seguro social; otorgamiento de avales para la obtencién de crédi-
tos refaccionarios; transportacién de fertilizantes con cargo a los
ingenios; seguros de vida a cortadores de cafia con cargo a los mis-
mos; cooperacién de los propios ingenios en la construccién de al-
bergues y para el establecimiento de tiendas de la coNasuro
en beneficio de los cortadores de cafia v de los cafieros; entrega de
por lo menos dos sacos de aziicar por zafra a cada cafiero a precio
subsidiado; pago del 509 -—y en casos del 1009%— de los gastos
de conservacién y mantenimiento de caminos por parte de los in-
genios; pago integro de sobrefletes por los propios ingenios, en los
casos —muy numerosos por cierto— de la cafa cuyo cultivo pro-
pagaron los mismos en zonas alejadas y/o de malos caminos. ..

| Segundo, la falta de representacién de los intereses cafieros en los 4rga-
rnos de gobierno de la planeacién, y control sobre el cultivo y la zafra
Iporque:

Segtin los reglamentos la tinica participacién que se da a las or-
ganizaciones cafieras en las cuestiones de su incumbencia, es en los
procesos electorales para designar al representante cafiero ante las
Comisiones de Planeacién y Operacién de Zafra. ..

Las Comisiones tripartitas —ahora denominadas de Planeacidn
y Operacién de Zafra— jaméas cumiplieron las funciones técnicas
y econdmicas que les debieron ser propias. De hecho se convirtie-

122 Acuerdo del 6 de enero de 1976 del Pleno Nacional Extraordinario de Re-
presentantes de las Organizaciones afiliadas a la Alianza Nacional de Productores
de Cana de AzGcar {cxc¢), Excélsior, 7 de enero de 1976.

ABR-JUN 76 DEPRESION £N 1A INDUSTRIA AZVCARFRA
ron en violeares haranditioc e comaria para ventlar teda olase
de pleitos entre canieros e industriaies v oen dande Loe aerinonies
representantes gubernimentajes o hicieron en el mejor de los ene
sos de amanuenses vy, en el peor. de malos v muy interesados in-
formadores de cuestiones econdémicas que nada tienen que ver con
la técnica y la economia. . . ;
... de hecho, en no menos de 56 de los 62 ingenios que funcionan
en el pais, los representantes gubernamentales y de los ingenios ante
las Comisiones de Planeacién y Operacién de Zafra, actuarin ne-
cesariamente bajo el control de la cnia. Fl representante de los
cafieros, por tanto, en por lo menos 56 ingenios siempre estaran en
minoria.

. Tercero, las obstrucciones a la explotacién colectiva que impone el régi-
:men de contratacién obligatoria individual uniforme y las érdencs indivi-
duales de corte, en virtud de que:

:Cémo se van a poder estructurar las zonas de influencia de los
ingenios como unidades agroindustriales que se cimenten en el tra-
bajo colectivo, si se impone la contratacién individual? ;Cémo es-
tructurar a los ejidos cafieros donde se produce el grueso de la
materia prima que procesan los ingenios del pais, como unidades
econémicas de explotacién agropecuaria que se basen en el trabajo
colectivo de sus integrantes, si se les impone la contratacién in-
dividual que definitivamente impide alcanzar tan necesaria como
vital meta?

En sintesis esta organizacién filial de la en¢ fundaba razonadamente
el conflicto que surgia entre los intereses cafieros y las perspectivas que en
gencral se manifestaron en la ceremonia de firma de los nuevos decretos
cafieros, Asi, concluia contradiciendo centralmente en particular la reté-
rica del dirigente de la cNe en el acto protocolario de la firma del
nuevo decreto cafiero, que:

Esta claro, pues, que a los cafieros se les coloca ante el riesgo
inminente de salir del paternalismo mafioso y abusivo de los in-
dustriales. para cacr en el paternalismo burocritico, acaso méas ne-
fasto, a juzgar por la critica severa, franca y abierta que usted
senor Presidente hizo. .. precisamente al sefialar las deformaciones
burocréticas en el campo.

Por el lado de los industriales, la CiAmara Azucarera con una actitud
nucho menos desafiante substanciada en peticiones no publicadas a Ia
GNIA, manifestaba su preocupacién por las bases para desérdenes en
la industria, a los que daba pic la nueva reestructuracién. Le preocupaban
los efectos de desvincular las relaciones comerciales de los cafieros con los
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ingenios de sus relaciones financieras, en lo que hace a la recuperacién de

créditos e inversiones y al aprovechamiento de su capacidad industrial ins.
talada.

| El problema se planteaba en las zonas de influencia en las que los ca-
ﬁeros pueden comercializar su cafia en mas de un ingenio. La causa de 1a
preocupacién era que al dejar sin efecto las relaciones contractuales vigen-
tes hasta la entrada en vigor del nucvo decreto cafiero, la reestructuracién
también dejaba sin efecto las garantias de los créditos que habian otorga-
do los ingenios a los cafieros y la garantia de que estos Gltimos proveerian
la cafia necesaria para aprovechar con eficiencia minima su capacidad ins-
talada. El presidente de la CAmara Azucarera planteé su preocupacion en
un comunicado a la cN1A*® en los siguientes términos:

Con base en la legislacién azucarera que estuvo en vigor hasta el
26 de octubre del presente afio, los ingenios fueron desarrollando
el campo cafiero, haciendo un esfuerzo por incrementar sus pro-
ducciones, meta que se obtuvo si se analiza su desarrollo en la 1l-
tima década. Al contar los ingenios con la materia prima que
; tienen contratada para la actual zafra 1975/1976, y segregirseles
~una parte de la misma, reciben un fuerte impacto econémico que
en algunos casos puede ser de tal magnitud, que desaparezca la
fuente de trabajo, aun cuando la cafia de azdcar se industrialice
en algn ingenio vecino que tenga capacidad para absorberla.

Al mismo tiempo, la Cimara Azucarera propuso un programa para quc
“sin perder de vista el espiritu de la nueva legislacién, ésta se cumplimen-
te procurando salvaguardar el interés econémico de los abastecedores de
cafa (en optimizar los términos de su comercializacién), pero sin menos-
cabo de la estabilidad de los propios ingenios”, consistente en los siguien-
tes puntos:

lo. Que los Ingenios Azucarcros den a conocer a la Comisién
Nacional de la Industria Azucarera la forma ecn que consideren
que deberia quedar integrada su zona de influencia a partir de la
zafra 1978/1979, en beneficio de los caneros v, en lo posible, sin
menoscabo de los volamenes de cafia a moler.

20. Que sc estudie el auténtico beneficio que en las nuevas 7o-
nas de influencia recibirdn los cafieros, en relacién a sus costos de
transportacién de la cafia de azcar y del precio de liquidacion
de la misma.

122 Carta del 27 de noviembre de 1975 del presidente de la cnia, seiior Cris-
tébal Perdomo. al vocal ejecutivo de la c¢n1a, sefior Francisco Cuno Escalante

(Ref.: TV-01-388/75).
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30. Que en las zafras 1975/1976, 1976/1977 y 1977/1978, los
ingenios reciban la materia prima que tienen contratada para la
zafra 1975/1976 v siguientes, y ya a partir de la zafra 1978/1979,
que ésta se industrialice en el ingenio dentro de cuya zona de
influencia queden comprendidos los campos cafieros.

40. Que si por excepcidn, en la zafra 1975/1976, algin volu-
men de cafia contratada por un ingenio se tiene que entregar a
otro, el ingenio que la industrialice compense econémicamente al
que resulte afectado con la merma en su produccién y que esta
compensacién se aplique en todos estos casos, durante las mencio-
nadas tres zafras.

~ La controversia que generaba la nueva reestructuracién con esos intere-
ses de los industriales, asi como las bases para el “desorden” y la “desorga-
nizacién™ en esas zonas de influencia, se hizo patente en la respuesta que
dio la cnia a la CAmara Azucarera. Esta respuesta soslayé las amena-
zas de “desorden” financiero y “descoordinacién” agricola-industrial a las
que apuntaba la preocupacién de la Camara, y dejé sin contestacién al
programa que se le habia propuesto para evitarlas. Se restringié a mani-
festar 1a libertad de peticién de los cafieros a las Comisiones de Planeacién
y Operacién de Zafra, implicando que el arbitrio de estas Gltimas preside
sobre esa libertad, en los siguientes términos:

Consideramos que los decretos caiieros, expedidos por el C.
Presidente Lic. Luis Echeverria Alvarez, el 24 de octubre del afio
en curso, establece sobre el particular que dado que los producto-
res de cafia son duefios de sus productos, estarin en libertad de
solicitar a las Comisiones de Planeacién y Operacién de Zafra res-
pectivas, la industrializacién de sus cafias en aquellos ingenios que
convenga mas a sus intereses. Las nuevas disposiciones sobre la
materia, sefialan como (nico impedimento, la capacidad de mo-
lienda del ingenio de que se trate***

Adicionalmente, estaban las irregularidades en el funcionamiento de la
onia a las que conducia el esquema de reestructuracién, asi como la
improcedencia de algunas de sus disposiciones, presumiblemente por la fal-
ta de previsién sobre sus implicaciones y dificultades para llevarlo a efecto
dentro de un completo sistema de regulacién. No sélo se trata del “desor-
den” juridico que resulta de la atribucién de facultades que hace el Decre-
to presidencial a la ania, (cuva naturaleza es de un “organismo fede-

124 Carta del 11 de diciembre de 1975 del jefe del Departamento de Represen-
nantes oficiales de la cnia, seior Rodolfe Gonzélez Macias, al presidente de la
a1y, sefior Cristdbal Perdomo (Ref./R(O/1976-75).
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%ral descentralizado” y no de una autoridad gubernamental) para regulay
:la conducta de los particulares y cuya fundamentacién juridica es cugstio,
. nable, puesto que esas facultades son exclusivas de la autoridad guberng.

 mental**> También se trata de la imprevisién para articular los objetives

' que se buscan alcanzar no sélo con el funcionamiento ordenado de la eco.
nomia azucarera, sino aun con el marco juridico que la regula.

Es ilustrativa la limitacién juridica al alcance de la nueva norma,
que prescribia como contraprestacién tinica a cargo del ingenio, por la
materia prima de la que le abastezca el cafiero, el pago del precio de liqui-
dacién conforme al sistema establecido en el decreto cafiero. Este decreto
abrogé “todas las disposiciones que se le opongan.”'*® Se opone a esta nor-
ma la incorporacién que por legislacién se habia hecho en 1963 de los ca-
fieros al régimen de seguridad social y que imponia a los productores de
azicar la prestaciéon de pagar el 1009% del seguro de accidentes de trabajo
y enfermedades profesionales, y el 509% de los seguros de enfermedades
no profesionales, maternidad, invalidez, vejez, cesantia y muerte.’®” Sin
embargo, a pesar de la “abrogacién” hecha por el decreto, el director de
CNIA tuvo que reconocer que se mantenian esas prestaciones a cargo de
los ingenios,"®* que resultan impropias de una mera relacién comercial, pues-
to que un decreto presidencial no tiene la fuerza para abrogar un manda-
miento legislativo del Congreso de la Unién.

Control incontestable de la cnia

En tercer lugar, no quedé claro cédmo el control centralizado y practi-
camente incontestable de la cNia sobre todos los aspectos de la indus-
tria, que se buscaba consolidar, y la falta de mecanismos para exigirle
responsabilidad por el ejercicio de ese control, podian sentar las bases ins-
titucionales para resolver los grandes problemas que enfrentaba el desenvol-
vimiento de la economia azucarera.

- Los ingenios habian sido una pieza fundamental sobre la que se habia
desenvuelto durante decenios la economia azucarera. La responsabilidad
por el desarrollo y el manejo de las zonas agricolas recaia sobre los inge-

125 Véase: supra, nota 87.

126 Decreto cafiero de 1975, supra, nota 85, art. tercero transitorio.

127 Ley del 6 de diciembre de 1963 que incorpora al régimen del Seguro Social
obligatorio a los productores de cafia y a sus trabajadores (D.O.F. del 7 de di-
ciembre de 1963), arts. 30. y 6o0.

128 Carta del 13 de noviembre de 1975 dirigida por el director general de 1a ¢nIA,
sefior Francisco Cano Escalante, al presidente de la ¢Ni1a, sefior Cristébal Perdomo.
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pios. Ellos proveian el canal de financiamiento para el cultivo de la cafia
v asumian la responsabilidad por su pago. El sistema de comercializacién
/

- giraba en torno de una asociacién formada por ellos. Al mismo tiempo,

tan importante como los ingenios, habia sido el establecimiento de un es-
grecho esquema de regulacién gubernamental sobre los términos de sus
relaciones agricolas, comerciales y financieras.

Esencialmente el problema que habia llevado a la depresion de la indus-

tria, fuc que los criterios de la regulacién gubernamental no tomaron en con-

sideracién los requerimientos de expansién de la industria y no penalizaron
la ineficiencia e improductividad en el comportamiento de los ingenios. El.

. problema no habia sido la independencia entre el sujeto y el agente de la’
‘regulacién gubernamental, lo que constituye una garantia fundamental de
"que se puede exigir al primero responsabilidad por los objetivos de pro-

duccidn, eficiencia y equidad que la regulacién gubernamental busque al-
canzar.

La nueva reestructuracién buscaba consolidar dos objetivos. Primero, que
Jos ingenios pasasen a desempefiar el papel de meros maquiladores de cafia.
Segundo, que la cNia pasase a ser la pieza fundamental de la econo-
mia azucarera, subsumiendo en ella las funciones de sujeto y agente de la
regutacion.

La pérdida del control descentralizado de los ingenios (privados y guber-
namentales) sobre los aspectos agricolas de la economia azucarera, y la in-
capacidad y las limitaciones impuestas a los cafieros para ejercer ese con-
trol, redundaba en un control centralizado de la cNIA sobre estos
aspectos. Su preeminencia en la composicién de las Comisiones de Planea-
cién y Operacién de Zafra, y de la Junta de Conciliacién y Arbitraje de
Controversias Azucareras, sus facultades juridicamente cuestionables para
“reglamentar” la competencia y el procedimiento de estos 6rganos, asi como
¢l régimen de contratacién “uniforme” para el abastecimiento de cafia, y
su rcéponsabilidad por el manejo de los ingenios de onisa, la convierten

. por una parte en el administrador, legislador, juzgador y, por otra parte,

_en sujeto de las normas que deben regir sobre las relaciones agricola-indus-

“triales de la economia azucarera. La nueva reestructuracién buscaba que

i la on1a  disfrutase de una situacién de control incontestable semejante

sobre lar relaciones comerciales y financieras de la industria, por lo que se
previ que ella:

Ser4 el instrumento del Ejecutivo Federal através de la cual se
defina la politica gubernamental en materia de produccién, indus-
trializacién y comercializacién del azicar, a la que deberin de su-
jetarse los organismos que participen en ese proceso y por ende
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Financiera Nacional Azucarera S.A., Operadora Nacional de In-

genins. S.A., Unién Nacional de Productores de Aziicar, S.A. de
C.V.. 1 '

Se volvié a incurrir en el “desorden” juridico de atribuir a la junta de
- gobierno de este organismo descentralizado facultades que sélo deben ser
‘e.jercitab]es por una autoridad gubernamental: la de “determinar la poli-
‘tica de precios para los productos y subproductos de la industria.” 1%

Se otorgé al director general de cnia la presidencia de los conse.
jos d.e administracién de esos tres organismos y de los comités técnicos de
los fideicomisos “necesarios al desarrollo de la industria azucarera” | agj
como amplisimas facultades entre las que destacan las de:

Establecer y cuidar el cumplimiento de las normas a las que
“deberén sujetarse, en sus respectivas areas de competencia, los di-
rectores generales de oNISA, UNPASA y FINAsA y los de las
filiales de ellas, para la debida ejecucién de la politica azucarera
nacional trazada por la Comisién.

Establecer los sistemas operativos de la industria azucarera

Se substituyé el “impuesto sobre el 90% de los precios de liquidacién
’ (3} .
del azucar™ por un nuevo impuesto sobre el 100% del “remanente de los
precios de venta del aziicar”, cuya base gravable es:

la diferencia entre los ingresos por ventas y la suma de los cos-
tos y gastos de comercializacién, distribucién, financiero y de
administracién reportados por la Unién Nacional de Productos de
Azicar, S.A. de C.V. Se entenderan incluidos en los costos que
dicha Unién cubrird a los industriales por los productos que le
entreguen o los que por cuenta de ella se elaboren.13?

Esta medida tuvo tres complementos. Uno la eliminacién del “fondo para

129 Decreto de 1975 de Reformas a la cnia, supra, nota 86, art. 4o. frac. rx.

130 Id,, art. 8, frac. . Los precios del azicar estin sujetos a regulacién gu-
bernamental por efecto del Decrcto del 2 de octubre de 1974 que regula los pre-
cios de las mercancias a que el mismo se refiere (D.OF. del 3 de octubre de
1974), art. 3o0. Las facultades para fijarlos est4n asignadas a la Secretaria de In-
dustria por la Ley sobre Atribuciones del Ejecutivo Federal en Mzteria Econdmica,
supra, nota 8, art. 18 y por la Ley del 23 de diciembre de 1958 de Seccretarias
y Departamentos de Estado (D.O.F. del 24 de diciembre de 1958) que dcroga la
del 7 de diciembre de 1946, art. 8, frac. 1v.

131 Decreto de 1975 que reforma la conia, supra, nota 86, art. 8o., fracs. Vi,
VI y vin,

132 Decreto de Reformas de 1975 a la Ley de Impuestos de la Industria Azu-
carera, supra, nota 88, art. 5o.
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la estabilizacién de los precios del azicar”.**® Otro, la cancelacién de la
exencién de otros impuestos sobre el producto de exportaciones.*®* El ter-
cero, el cambio en la naturaleza de las relaciones entre los ingenios y
uNPaAsA, de participes en sus resultados a vendedores.

Ahora el producto del nuevo impuesto, y de la cancelacién de esa exen-
ci6n, deberia integrarse al Fideicomiso del Aztcar “en los términos que es-
tablezca la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico”.* Aunque esta de-
pendencia gubernamental conservé esa prerrogativa, con el otorgamiento
de la presidencia del comité técnico de este fideicomiso al director general
de la cnia se le aseguré un control basico sobre el manejo de sus
recursos.

Al substituir el “fepla” por el Fideicomiso del Azicar, y al aumentar la
base de su captacién de recursos con el nuevo impuesto y con la cancela-

~¢ci6n de la exencidn, se impusieron obstrucciones adicionales para que los

ingenios dispongan de los recursos que les ofrece a la industria el mercado
del azficar. Por la cancelacién de la exencién los ingenios perdieron dere-
chos a disponer de recursos por exportacién. Por el nuevo impuesto sobre
una base gravable mis amplia y por la eliminacién del “fepla”, los in-
genios y los cafieros perdieron los derechos que tenian sobre ese fondo para
cubrir sus costos. Ahora queda enteramente al arbitrio centralizado del Fi-
deicomiso del Azicar presidido por la cNia, el determinar cémo debe-
rian mancjarse esos recursos dentro de la industria.

Aunquela cnia ya habia asegurado el control sobre unrasa, habia
bases juridicas para que los ingenios asociados tuviesen una importante re-
presentacién en ella, en virtud de que se preveia que:

El capital de la Uni6n sin derecho a retiro... estard represen-
tado por acciones que se suscriban por los socios en proporcién a la
participacién que los productos por cada uno de ellos aportados.**®

La nueva reestructuracién buscaba “desligar... al industrial de los re-
sultados de la comercializacién”. 37 Asi, las reformas legislativas desvincu-
lan su participacién en el capital de UNpasa de las “aportaciones” que
hiciesen a ella de sus productos, lo que permitié que la cN1A a través

133 Jd., art. 20.

14 Id., art, 38.

385 Jd., art. 20,

136 PDecreto de Reformas de 1975 a la Ley de Tmpuestos a la Industria Azuca-
rera, supra, nota 88, art. 124, frac, vi.

137 Tuis Echeverria Alvarez, Presidente Constitucional de los Estados Unidos Me-
xicanos, Exposician de Motivos del Proyecto de Deercto de Reformas de 1975 a ia
Ley de Tispnestos a la industria Awacarcra, supra, nota 88, pa. séptimo.

3
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de onisa adquiriese el grueso del capital de uUNpasA que todavia eg.
: t.aba en manos de ingenios privados —dejandolos con una participacign
351mbélica,-1as Mais atin, de acuerdo con estas reformas va no existc el con.
g'cepto de “aportacién” de la produccién para distinguir la relacién entre
L UNPAsA y los ingenios, sino que esta pasa a ser una mera “entrega”, I,
ique —en términos de su exposicién de motivos— “connota en forma mas
iclara y precisa la relacién jurdidica entre los productores y el drgano co.
‘mercial” 139
+ La centralizacién del control en la cnia sobre todos los aspectos de
‘la economia azucarera plantea dos problemas fundamentales. Por un lado,
:obstruye la divisién de funciones entre el sujeto y el agente del sistema de
-regulacién establecido por el Estado, para que la economia azucarera satis.
;faga objetivos de interés nacional, y que resulta indispensable para que se
'puedan alcanzan esos objetivos. Por otro lado, confunde las funciones in-
;d}{striales y bancarias, lo que a su vez determina una ineficiente organiza-
ic1én econdmica.

Los cafieros, ejidatarios y pequefios propietarios, por el sistema de regu-
lacién agraria que obstruye la propiedad gubernamental de la ticrra, re-
presentan el Gnico interés no gubernamental que ahora tiene un firme
arraigo en el proceso de produccién de azhcar. Se han ilustrado ya sus
preocupaciones a la luz de la equidad para sus intereses frente al doble
caricter de la cN1a de adquiriente de la produccién cafiera —a través
de los ingenios que controla— y de regulador de los términos de su adqui-
siciébn —a través de las funciones cjecutivas de las comisiones de planecacién
y operacion de zafra, legislativas y judiciales, a través de la Junta de Con-
ciliacién y Arbitraje de Controversias Azucareras.

A la luz de la eficiencia, este doble caricter obstruye el interés que debe
tener el Estado de poder evaluar el patrén de aprovechamiento de los re-
cursos que mancjan las Comisiones de Zafra, los ingenios, UNPAsA y
FINASA Y de corregirlo cuando ese aprovechamiento es ineficiente, pena-
lizando la improductividad. En virtud de que la cnia es quien con-
trola en Gltima instancia a esas piezas basicas de la economia azucarera, y
en consecuencia es responsable por sus resultados cconémicos, no es dable
que establezca y administre normas publicas de comportamiento econdmi-
co y juzgue el suyo propio en relacién con ellas, en forma que se autopena-
lice cuando el mismo es ineficiente,

138 Decreto de Reformas de 1975 a la Ley de Impuestos a la Industria Azuca-
rera, supra, nota 88, art. 124, frac. vi. A fines de 1975 y principios de 1976 la
CNIA compra a los ingenios privados asociados su participaciéon en el capital de
UNPAsSA, dejando en sus manos sélo una accién por ingenio.

13% Fxposicién de motivos, supra, nota 137, pa. décimo segundo,
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La incapacidad de los industriales privados para mantener sus costos a
un nivel inferior a sus ingresos, dentro de un estrecho margen de regula-
¢cién pablica que comprime estos Gltimos, ha sido y seguird siendo respon-
sabilizado con la pérdida del patrimonio y/o el control sobre ellos. El pro-
blema es que cuando el comportamiento de la cNia es incficiente, er
tanto que empresa agricola, industrial, comercial y financiera, y sujeto de
la regulacién, no es dable que se responsabilice y penalice a si misma,
en tanto que autoridad reguladora. ‘,

Al mismo tiempo, la confusién y centralizacién en la cnia de la pro-,
duccién y de la comercializacién por una parte, y del financiamiento por.
otra parte, sienta las bases para un mal planteamiento de la politica co-;
mercial, y un deficiente funcionamiento de los aspectos industriales y de los
aspectos bancarios. Propicia encubrir y mantener con créditos subsidiados
los saldos de una politica que congela los precios del azicar por debajo de
sus costos, a subsidiar disfrazadamente el consumo, asi como los resultados

de los ingenios ineficientes.

El que cl vocal ejecutivo de la cNia sea el presidente del Consejo de
Administracién de rFiNAsa, asi como de los fideicomisos constituidos para
financiar a la industria, y el que estos érganos queden verticalmente su-
bordinados a la primera, distorsiona su naturaleza bancaria. En tltima ins-
tancia tiende a que sus deudores establezcan los criterios para el otorga-
micnto, garantia v pago de sus créditos, lo que a su vez, tiende a conver-
tirlos en subsidios.

PERSPECTIVAS

En la segunda mitad de este decenio parece incvitable que aflore a la
superficic la crisis cada vez mas aguda que ha estado soterrada en la in-
dustria azucarera mexicana, Probablemente se llegue a importar azicar
y/o se tenga que racionar severamente su consumo nacional. La economia
mexicana deberd pagar la incapacidad de la politica azucarera para apro-
vechar la época de las “vacas gordas” que ha ofrecido ¢l mercado interna-
cional para sanear las finanzas de la industria; para expander y modernizar
su capacidad de produccién agricola e industrial; y para fortalecer la ba-
lanza de pagos del pais.

Fvidentemente, para el futuro, la politica azucarera no podré evitar lo
que es inevitable. T.o que puede hacer es que la situacién adversa a corto
plazo no sea tan adversa v sentar las bases para hacerla préspera a media-
no y lareo plazo. Creo que para alcanzar esta situacién el sistema de re-
gulacién deberd desprenderse de dos vicios fundaraentales que han acom-
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pafiado su desenvolvimiento. Creo que la economia azucarera no podr;
salir del atolladero en el que se encuentra si, por una parte, sus Ingresog
por ventas no logran cubrir sus costos y, por otra, si su nacionalizacigp
creciente no deja de ser sinénimo de ineficiencia creciente.

El circulo vicioso entre los precios oficiales congelados por debajo de
costos de produccién y créditos oficiales para subsidiar de hecho la produc-
cién ha probado ser tan nocivo ahora que la industria es preponderante.
mente gubernamental, que antes cuando era preponderantemente privada,
Aunque no se abandone el esquema de precios oficiales para el aziicar, eg
imposible visualizar un restablecimiento en la produccién y un saneamien-
to en la deteriorada situacién financiera, si los precios oficiales no evolu-
cionan en forma maés coherente con los requerimientos de la oferta y la
demanda en los mercados.

Las consideraciones que llevaron al aumento en los precios de liquida-
ci6n de la cafia, y a establecer un sistema mas flexible para la evolucién
de los nlnismos, me parece que serdn un inevitable antecedente a la politica
de precios que se seguird con respecto a su producto final, el aziicar. De
hecho, el aumento en los precios para la industria refresquera, aunque dis-
torsiona los patrones de consumo, es un indicador incontestable de que no
tienen un fundamento mas que retérico las ofertas de que “no aumentaran
los precios”.

La alternativa a ese aumento seria que un erario nacional empobrecido
y presumiblemente incapacitado para sostener una politica abierta de sub-
sidios, los aumentase hasta por un monto pricticamente incuantificable.
Bajo estas condiciones, la {nica respuesta razonable que puede dar el Es-
tado mexicano frente a la crisis en la que se encuentra esta industria, pre-
ponderante y crecientemente del sector paraestatal, por su viciada estruc-
tura financiera (a pesar de sus espléndidas perspectivas comerciales) es la
misma que dio ante el deterioro financiero de las industrias eléctrica y pe-
trolera paraestatales: la de precios mas acordes con las condiciones de la
demanda vy la oferta.

El abandono de la politica de precios internos congelados por abajo de
los costos de produccién, no sélo es el fundamento para sanear las finan-
zas de la industria azucarera. También tiende a eliminar estimulos artifi-
ciales para que el consumo interno crezca mucho més aceleradamente que
la poblacién y que la produccién. Esto, a su vez, fortalece la precaria ca-
pacidad actual para satisfacer ¢l consumo nacional y tener alguna posibi-
lidad de exportacién a corto plazo. Al mismo tiempo, en la medida en que
se reduzca la diferencia entre los precios internos ¢ internacionales, se di-
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luye la proclividad al contrabando y a la corrucién burocritica que lo
protege.**®

Sin embargo, una politica de precios de esa naturaleza seria una rémora
para la economia nacional si los recursos que produce para la industria no
son manejados por una organizacién considerablemente més eficiente. No
hay bases para que con meros aumentos de precios de una industria mo-
nopolica sea suficiente para sanear las finanzas de la industria y apuntalar
su crecimiento, sin garantias mucho mis efectivas de que sus recursos no
son dilapidados por un ineficiente manejo. El aumento de precios mera-
mente tenderia a encubrir y a sostener los costos de la ineficiencia.

Creo que es irreversible el proceso de nacionalizacién de la industria. Se
han sefialado las bases para que la empresa privada siga reduciendo gra-
dualmente lo que queda de su participacién en ella, y para que la empresa
piblica siga aumentando la suya. Si estuviese eficientemente organizada,
esta industria nacionalizada seria un activo muy productivo para el Estado
en términos de la necesidad de regular el mercado dz este producto bésico
para la dieta popular en términos del fortalecimiento de su critica situa-
cién financiera, y en términos del desequilibrio externo que sufre la eco-
nomia nacional.

El problema ha sido que el proceso de nacionalizacién no ha sido plan-
teado y enmarcado por una organizacién de la industria capaz de reducir
sus costos y aumentar sus beneficios.para la economia del pais. No parece
haber obedecido a una estrategia tendiente a que ¢l Estado se quedase con
la industria bajo condiciones operativas razonablemente eficientes. M4s bien
parcce haber obedecido a la inercia que generd la crisis de la industria, v
que razonablemente no pudo haber sido deseada por el Estado, en virtud .
de sus altisimos costos para la economia nacional. Para usar los términos
del vocal ejecutivo de la cNia, la politica de nacionalizacién ha girado
en torno a los ingenios privados descapitalizados que “revientan”, mera-
mente “para mantener las fuentes de trabajo y sostener la produccién”.**!

No es sino hasta cuando el Estado se encuentra, por la inercia de la
crisis, con que la industria se ha convertido en preponderantemente guber-
namental que surge, con el establecimiento de la cnia y la “reestructura-
¢ién” de 1975, un esquema para mancjar la industria nacionalizada. De
este plan surzen dos tendencias opuestas. Por un lado se establece un siste-

1% Para noticias pablicas sobre contrabando de aztcar hacia el exterior, véase:
Declaraciones del secretario general del Sindicato de Trabajadores de la Industria
Azucarera, sefior José Maria Martinez, Excélsior, 8 de diciembre de 19745 y Excél-
sior, 29 de diciembre de 1974.

111 Declaraciones del vocal ejecutivo de la cwniy, sefior Francisco Cano Esca-
lante, J{ Dia, supra, nota $1.
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‘ma maés flexible para reajustar los precios de la cafa que, al vincularse

_‘con su contenido de sacarosa, tiende a aumentar la productividad agricola.

.+ Pero, por otro lado, también se cstablece un pesado aparato centralizadg

+en torno de la cNia, que absorbe el manejo empresarial y la regulacién
gubernamental de los aspectos agricolas, comerciales, industriales y finan.
cieros de la economia azucarera.

Para poder esperar realistamente que la economia azucarera sea mis
productiva, se tendrin que superar obstrucciones bésicas a su funciona-
‘miento eficiente que plantea este esquema centralizado para su manejo y
1su gobierno. En primer lugar, se tendran que franquear las obstruccioncs al
|eficiente manejo de los recursos del “organismo financiero de la cNIA”,
ique plantea la administraciéon directa de mas de 1500 cuentas de crédito
.promedio por zona de influencia, y la irresponsabilidad de los ingenios por
Jla aplicacién y recuperacién de esos créditos. En segundo lugar, se tendrin
‘que franquear las obstrucciones a la eficiente vinculacién entre los aspectos
agricolas ¢ industriales, por la pérdida de responsabilidad de estos (ltimos
en el desarrollo, mantenimiento y explotacién de los cafiamelares. En ter-
cer lugar, se tendrin que franquear las bases para una viciosa utilizacién
y recuperacién de financiamientos a la industria que so establecen al asig-
nar a la cN1a el doble caricter de acreedor (en tanto que controla a
FINASA y determina su politica) y deudor (en tanto que controla
a UNPASA y ONISA y determina sus politicas) en la industria.

En cuarto lugar, se tendrd que franquear la proteccién a la irresponsa-
bilidad por el manejo ineficiente, caprichoso y aun corrupto de los recur-
sos de la economia azucarera, y de los instrumentos para su regulacidn,
que se propicia por el doble caricter que se otorga a la cNiIA, de sujeto y
agente de la regulaciéon gubernamental. Tal y como estd planteado actual-

~mente el esquema de nacionalizacién, por el control incontestable de Ia
",F:NIA sobre la economia azucarera, se permite tolerar y encubrir deficien-
tias fundamentales en su funcionamiento que desprestigian cl proceso de
hacionalizacién. Es ilustrativo de los extremos a los que se puede llegar el
que el vocal ejecutivo de la ¢NIA haya anunciado publicamente un au-
mento en la produccién de aztcar para 1975 en relacién a 1974 cuando
en realidad se habia reducido.™® Antecedentes de esta naturaleza sientan
bases para desconfiar aun de la informacién oficial ptiblica sobre ¢l com-
portamiento de la industria.

La sociedad mexicana no tiene ninguna garantia verosimil v cfectiva
de que sus recursos que destina a la produccién de azicar sc manejan

142 Declaraciones del vocal ejecutivo de la cwia, sefior Francisco Cano Esca-
lante, Excélsior, 7 de octubre de 1975.
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con la eficiencia, racionalidad y honradez minimas que exige el interés pi-
blico. Creo que mientras no surjan garantias tales, se seguird despresti-
giando el proceso de nacionalizacién, al obstruirse el camino para que la
industria azucarcra produzca al pals tanto o mas de lo que le cuesta.
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