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INTRODUCCION

El Tratado de Libre Cometcio de América del Norte (TLCAN)' fue parte fundamental
de la estrategia de desarrollo orientada a la promocién de exportaciones, que puso en matcha el
gobierno de Carlos Salinas de Gortari. Dicho tratado aseguré la continuidad de las reformas
econémicas que iniciaron en los ochenta y, por otra parte, institucionalizé la orientaci6n de la
politica exterior mexicana a favor de Estados Unidos. El estudio de las motivaciones de
Meéxico y Estados Unidos para firmar el TLCAN es necesario para comprender el papel de
nuestro pais en el entorno econémico y politico internacional hoy en dia.

Pero el estudio de las negociaciones del TLCAN es ain mis interesante. Una
negociacién ocutre cuando hay suficientes intereses acumulados a favor de una nueva politica,
cuando se llega a una situacién de madurez tal donde los actores involucrados deciden
institucionalizar y, a la vez, crear un nuevo orden de cosas. En ese momento, las negociaciones
sitven como catalizador de un cambio, al mismo que se observan fuerzas que lo resisten, de
manera tal que el resultado final también se ve influido por éstas.

El proceso por el cual se llega a un resultado manifiesta las complejidades del poder, las
cuales son particularmente notorias en una negociacién internacional, y la manera en que se
manifiestan a lo largo del tiempo. Asi, no sélo se trata de analizar distintos intereses, sino
observar su interaccion. En esta tesis, se eligié el acuerdo sobre el azicat, que es una parte
pequeria del TLCAN, con sus aspectos particulares. Sin embatgo, este acuerdo es suficiente
para proveer un ejemplo concreto de los factores politicos, econémicos y sociales que hicieron

posible la negociacién y aprobacion del tratado.

! La zona norteamericana de libre comercio es la segunda mis grande del mundo, con 360 millones de habitantes
y un PNB de $5.528 miles de miles de millones de délares, que representa un tercio de la produccién mundial
(Gustavo Vega, “The North American Free Trade Agreement in context: A Mexican perspective”, en Gustavo del



Ahora bien, el comercio de aziicar y endulzantes entre México y Estados Unidos es sélo
una parte del comercio agricola bilateral, por no decir del comercio total entre los dos paises.
Sin embargo, el TLCAN le dedica un apartado especial en donde se regula una de las
transiciones mis complicadas para liberalizar el comercio. La negociacién del azicar fue una de
las mis prolongadas, pues concluyé pocos dias antes de que el Congteso estadunidense
aprobara el TLCAN; de hecho, este acuerdo particular fue uno de varios que condicionaron la
aprobacién del tratado en Estados Unidos. Aiin hasta hoy, la negociacién del azicar es notoria
por la discrecién que la rodea. Por estas razones, este acuerdo constituye un caso interesante
para estudiar la capacidad negociadora de México frente a Estados Unidos, asi como los
aciertos y etrores de nuestro pais en la mesa de negociacion.

Por su complejidad, la negociacién del azicar es un buen ejemplo para comprender el
lugar del TLCAN en la nueva estrategia de desarrollo, sobre todo con relacién a los intereses y
coaliciones que dieron sustento a ambos proyectos en México y Estados Unidos. En el caso
del azicar, en realidad se esti hablando de los metcados de endulzantes de los dos paises, que
son dos de los mercados de aziicar, endulzantes y refrescos mis importantes del mundo®. Esta
negociacién involucré a mds de una industria, pero el grueso de la tension gir6 en tomo al
azicar, de ahi el titulo de la presente tesis.

Ia pregunta central que guia esta tesis es ¢cudles fueron las condiciones politicas, tanto
internas como internacionales, que hicieron posible y dieron forma al acuerdo sobre el aziicar?

La hipétesis a demostrar es la siguiente: el acuerdo tomé forma a partir de la posibilidad de

Castillo y Gustavo Vega, The poiitics of free trade in North America, Ottawa, Gilmore Reproductions, 1995, p. 83).

2 Los mercados estadunidenses de refrescos y jarabe maiz alto en fructosa son los mis grandes del mundo.
México es el segundo mercado mds grande de refrescos; y ambos son dos de los productores de aziicar mis
grandes del mundo (Ver Peter Buzzanell y Ron Lord, Sugar and corn sweetener. Changing demand and trade in Mexico
Canada and the United States, ERS-USDA, Agriculture Information Bulletin, nim. 655, abril de 1993). En México, el
azicar representd el 4.9% del PIB agropecuario entr 1993 y 1994, y fue el segundo lugar después del maiz, que fue
15% (Antonio Yinez-Naide, “El TILC, las reformas de cambio estructural y la agricultura mexicana”, en Rita
Schwentesius, Manuel Angel Gémez Cruz y Gary Williams (coords.) , TLC y agricultura: sfunciona el experimento?,



vincular el comercio del jarabe de maiz alto en fructosa’ (JMAF o HFCS, por sus siglas en
inglés) con el de azicar entre México y Estados Unidos. Por lo pronto, cabe aclarar que la
vinculacién fue posible porque la HFCS es un edulcorante que ha sustituido al azicar en la
industria refresquera en Estados Unidos y, en las negociaciones, se planted la oportunidad de

introducitla a la industria refresquera mexicana.

Propésito de la tesis

Fl objetivo de esta tesis es analizar los elementos que intervinieron en la negociacién del
azticar entre México y Estados Unidos en el TLCAN, y la manera en que el equipo negociador
mexicano se beneficio de ellos. Con tal motivo, se identificarin los objetivos de ambos paises,
se estudiari la capacidad negociadora de México, su estilo de negociar de acuerdo con la forma
de gobierno, asi como el estilo negociador del equipo norteamericano, los elementos
econdémicos y politicos que intervinieron en el desempefio de ambos equipos, y la manera en

que estos elementos influyeron el desarrollo y el resultado de la negociacion.

Marco tedrico
Para esta tesis se tomard como marco teérico el juego de dos niveles de Robert Putnam®,
quien lo describe como una metifora, y no como una teoria. Este juego estudia la interaccion

de los factores de la politica interna y la internacional para estudiar el desarrollo y los resultados

de una negociacién. Putnam retoma otros autores, como a Katzenstein, quien afirma que el

México, CIESTAAM y Juan Pablos Editor, 1998, p. 119).
3 El jarabe de maiz es un edulcorante calérico que contiene fundamentalmente glucosa y fructosa (Luis Ramiro

Garcia Chivez, La industria de la fructosa. Su impacto en la agroindustria aspmcarera mexicama, México, UACH-
CIESTAAM/CYTCANA, 1998, p. xvii).

+ “Diplomacy and domestic politics: the logic of two level games”, International Organization, 42(1988), pp. 427-460.



objetivo principal de todas las estrategias de politica econémica exterior es hacer que las
politicas internas sean compatibles con la economia politica internacional.

Putnam seiala que el poder ejecutivo de cada pais no tiene un solo punto de vista, y hace
notar el papel especial de mediacién entre el 4mbito externo y el interno, lo cual se debe a que
esti directamente expuesto a ambos. Para Putnam, la variable de la fuerza del estado (en
comparacién con otros estados) no es la variable importante. Mais bien, afirma Putnam, se
debe enfatizar a la politica como tal —que incluye partidos, clases sociales, grupos de interés’,
legisladores, opini6n piblica y elecciones, ademis de los miembros del ejecutivo y los arreglos
institucionales® para poder dar una explicacién mas adecuada sobre los determinantes internos
de la politica extetior y de las relaciones internacionales.

En el dmbito nacional, los grupos internos persiguen sus intereses presionando al
gobierno para que adopte politicas que les sean favorables, y los politicos buscan poder para
formar coaliciones entre esos grupos. En el imbito internacional, los gobiernos buscan
aumentar su capacidad de satisfacer a dichos grupos, tratando de reducir al minimo las
consecuencias adversas de acontecimientos en el extranjero.

Putnam descompone el anilisis de la negociacion, entre una fase de negociacién y una de

ratificacion (aunque, aclara Putnam, esta separacion analitica no corresponda exactamente con

5 Un grupo de interés es un agregado social que sirve como intermediario eatre el individuo y las instituciones
politicas. Si bien sus actividades son similares a las que realizan los partidos politicos, como hacer campaiia a favor
de candidatos, contribuir a sus campafias y formular opciones politicas piblicas, los grupos de interés no
nominan candidatos para elecciones y tampoco tienen miembros en el sentido ordinario, a diferencia de muchas
asociaciones formales, tales como las corporaciones (Krieger, Joel (ed.), The Oxford companion to the politics of the
world, Oxford, University Press, Nueva York y Oxford, 1993).

6 La capacidad de lograr compensaciones en una negociacién a través del sistema politico se determina en general
por la importancia econémica de un grupo (o coalicién de grupos) y su grado de organizacién politica. Las
variables mas dtiles para comprender la capacidad de obtener proteccién son el nimero de compaiiias y su
tamafio, las tasas del crecimiento industrial, la cantidad y la concentracién regional, la mano de obra empleada y el
nivel de competencia frente a las importaciones (Anderson y Baldwin, 'I‘hepohucalmniet for protectionism in
industrial countries: empirical evidence”, World Bank Staff Working Paper, nim. 42, Washington, D.C., Octubre de
1981, en Margaret Commins, “De la seguridad al comercio en las relaciones entre Estados Unidos y América
Latina: como se explica el apoyo estadunidense al Tratado de Libre Comercio con México”, en Estados Unidos.
Informe Trimestral, México, CIDE, 1993, p. 7).



la realidad). La primera fase es el nivel 1, los tratos entre los negociadores; la segunda es el
nivel 2, y consiste en las discusiones, por separado, con los representados de cada equipo’ para
ver si se ratifica el acuerdo o no.

La ratificacién se entiende como cualquier proceso de decision en el nivel 2 que sea
necesario para aprobar y poner en prictica cualquier acuerdo al que se llegue a nivel 1, y puede
ser formal o informal. Cualquier cambio del acuerdo en el nivel 2 implica una renegociacién en
el nivel 1. El conjunto ganador de un electorado a nivel 2 es el conjunto de los acuerdos
posibles en el nivel 1 que pueden ganar si se vota “si” 0 “no” para ratificarlo.

La conformacién de los conjuntos ganadores es muy importante para entender los
acuerdos en el nivel 1, por dos razones. La primera es que mientras mds grande sea un
conjunto ganador, ceferis paribus, es mis probable llegar a un acuerdo en el nivel 1. Un acuerdo
es posible sélo si los conjuntos ganadores se traslapan y, para ello, mientras mds grandes sean,
mejor. Ya que es posible considerar la posibilidad de que un acuerdo no sea ratificado, se debe
distinguir entre una defeccién voluntaria (cuando un negociador decide no cumplir con lo
acordado) o involuntaria (cuando un negociador no cumple lo acordado porque no se pudo
lograr la ratificacién). La credibilidad de un negociador en el nivel 1 es aumentada por la
capacidad que un negociador demuestre para cumplir lo acordado en el nivel 2.

La segunda razon es que el tamafio relativo de los respectivos conjuntos ganadores
afectari la distribucién de las ganancias conjuntas del acuerdo internacional. Un negociador en

el nivel 1 puede presionar a su contraparte si percibe que el conjunto ganador del otro pais es

7 Putnam usa la palabra constituency. Constituent significa el residente del distrito electoral de un legislador (Jack C.
Plano y Milton Greenberg, The American Political Dictionary, Mueva York, Holti, Rinehart and Winston, 7a. ed.,
1985). Yo utilizo la palabra representados, pues no necesariamente se habla de elecciones, sino del apoyo o
presion que distintas coaliciones demuestran al tratar de influir los resultados de la negociacién. Ademis, el
significado de un distrito electoral en Estados Unidos no es el mismo que en México, pues las elecciones han
tenido un papel distinto en el sistema politico de uno y otro.



relativamente grande. Si el conjunto ganador de un negociador es pequeiio, o si asi le hace
creer a su contraparte, entonces adquiere poder negociador en el nivel 1.

Ahora bien, hay tres factores que determinan el conjunto ganador. El primero son las
preferencias y coaliciones en el nivel 2. Mientras menos interés haya entre el electorado por.
que se apruebe un acuerdo, menor seri el conjunto ganador. Si las diferencias de opinién
dentro de cada pais son heterogéneas, es decir que se dividen en mis de un tema entre los
diferentes electores, un negociador puede encontrar lo que Putnam llama aliados silenciosos en
el otro pais.

Las negociaciones pueden ser sobre mis de un tema. Como regla general, los grupos con
intereses mds fuertes sobre un asunto tendrin la posicion mds extrema respecto al mismo. Por
su parte, los negociadores tendrin un conjunto de alternativas estratégicas a lo largo del juego.

Putnam también menciona lo que llama la estrategia de vinculos sinérgicos, es decir la
creacién de espacio de maniobra interno, como resultado de una negociacién internacional. Tal
espacio se abre al ofrecer una opcién de politica que es posible gracias a la negociacién, sin que
para ello se tengan que cambiar las preferencias del electorado.

El segundo factor que determina el conjunto ganador son las instituciones en el nivel 2.
Como ejemplo, Putnam cita el Congreso norteamericano y el fast-frack, que aumentan el poder
de los negociadores norteamericanos, al tiempo que disminuyen la posibilidad de cooperacién
internacional.

El tercer factor son las estrategias de los negociadores en el nivel 1. Aqui, Putnam sefiala
un dilema tictico: si bien a ambos equipos les interesa aumentar mutuamente los conjuntos
ganadores para aprobar un acuerdo, los equipos pierden poder negociador mientras mayor sea
su conjunto ganador. A pesar de este dilema, un negociador puede hacer pagos laterales para

aumentar el conjunto ganador de su contraparte. El valor de estos pagos se calcula en términos



de su ayuda para ratificar el acuerdo, mds que de su valor para la nacién receptora. Lo que
cuenta en el nivel 2 no son los costos y los beneficios nacionales, sino su incidencia sobre las
coaliciones existentes y las que podrian llegar a formarse.

Puede que los negociadotes en el nivel 1 estén coaligados para lograr la aprobacion del
Tratado. Cada uno debe tratar de pagar lo menos posible en sus esfuerzos por alcanzar la
ratificacién, asi como hacer el uso mis efectivo posible de sus propias demandas y amenazas,
con miras a sus efectos en el nivel 2 de ambos paises.

De manera general, Putnam afirma que “toda negociacion involucra el intercambio
controlado de informacion parcial”. Esto puede tener varias facetas. Por ejemplo, la
incertidumbre sobre el tamafio de un conjunto ganador puede ser tanto un arma como un
obsticulo. Otra manera de verlo es que los jugadores intentan constantemente restructurar el
juego y alterar las percepciones del otro sobre los costos de no llegar a ningtin acuerdo y de los
beneficios de los acuerdos propuestos. El juego puede ser alterado, ademis, por causa de una
presién internacional, y asi modificarse la balanza interna a favor de un acuerdo, lo que Putnam
llama reverberar.

La ltima parte del juego de dos niveles se refiere al papel del jefe negociador. De
acuerdo con este modelo, el jefe negociador es el tinico lazo entre el nivel 1 y el 2, A menudo,
sus intereses incluyen mejorar su posicion en el nivel 2, cambiar el balance en el nivel 2 a favor
de politicas que el jefe mismo favorece —por las razones que sean—, y buscar lo que él
concibe como interés nacional. Es razonable asumir que prevalezcan los cilculos relacionados
con su interés doméstico. En suma, el que un jefe negociador [yo extenderia esto a los
miembros de los equipos en su conjunto] tenga intereses propios, implica que tiene poder de
veto sobre posibles acuerdos.



Delimitacién del tema:

a) El tema de estudio es la negociacién del aziicar en lo que se refiere al acceso a
mercados® entre Estados Unidos y México. Es decir, los pérrafos 13 al 22, Seccién A, Anexo
703.2; apéndice 703.2.A.13; y la evidencia disponible sobre las llamadas cartas paralelas o
laterales. Toda la informacién adicional sobre el contenido del Tratado, la conformacién y el
desempeiio de los equipos negociadores, y las caracteristicas de las industrias azucareras y de
endulzantes de ambos paises y su comercio, asi como su actuacién durante las negociaciones,
serviri de apoyo a la comprensién de ese acuerdo, y se incluird conforme a este criterio.

b) Una negociacién es una interaccion entre dos o mds personas en la que se llega a un
acuerdo a partir de los objetivos en comiin y por separado de cada una de las partes’. El estilo
negociador es el conjunto de rasgos particularizados, asi como su dinimica, que identifican la
manera de negociar de un equipo. La capacidad de negociacién' se basa en los elementos
objetivos que un negociador utiliza para coaccionar, disuadir o influir las decisiones del otro.

c) Los equipos negociadores serin tomados como un todo, y no se ocupari de las
diferencias entre los miembros del equipo, con el objetivo de simplificar el andlisis. En esta
tesis, se hari énfasis en el estudio del equipo negociador mexicano, mis que en el
norteamericano, pues un objetivo fundamental de la tesis es estudiar la manera en que el

equipo mexicano formulé y llevé a cabo sus objetivos.

% El acceso a mercados es la facilidad o la dificultad para que los productos de un pais exportador sean admitidos
:1; 9\;:)1 mercado (Christian DeFouloy, Glssary of NAFTA terms, Dordrecht, Boston, Martinus Nijhoff Publishers,
? Una negociacién es una interaccién cara a cara de acuerdo con la definicion de Berger y Luckmann: en la
situacion cara a cara, la subjetividad de la otra persona es disponible por medio de un sinnimero de sintomas. En
tal interaccion, cualquier patron que sea introducido serd continuamente modificado por medio de un intercambio
de significados subjetivos sumamente variado y sutil. Si bien es dificil imponer patrones rigidos de interaccién cara
acnn,lociertoesquecsminm::dénsi@munpnuén.lpsesqucmutipiﬁcatoriosenmalimdénmnnmnw
reciprocos y entran en una negociacion continua en dicha interaccién (Peter L. Berger y Thomas Luckmann, The
Jocial construction of reality. A treatise in the sociology of knowledge, Nueva York, Anchor Books, 1967, pp. 28-31.

10 Para propositos de esta tesis, el término es equivalente a fuerza o poder negociador.



Cabe aclarar que en México se formaron varios organismos para las negociaciones: el
equipo negociador como tal, la Comisién Intersecretarial del Tratado de Libre Comercio, y el
Consejo Asesor del Tratado de Libre Comercio', asi como la Coordinadora de Organismos
Empresariales de Cometcio Exterior (COECE). Para facilitar el anilisis, en esta tesis no se
estudiard la Comisén ni el Consejo, y sélo serin mencionados cuando sea pertinente.
Unicamente se estudiari al equipo negociador, en cuya cabeza estuvo el titular de la SECOFI,
Jaime Serra Puche, y cuyo jefe negociador fue Herminio Blanco Mendoza. También se
estudiard a la COECE, en primer lugar, porque es la organizacion que represent6 a los grupos
que participaron activamente en las negociaciones. La segunda razén es que en la COECE
participaron algunos de los empresarios mis destacados en la industria azucarera, y en las
negociaciones. Tanto en el equipo negociador como en la COECE, se pondri énfasis en los
aspectos relacionados con el tema central de esta tesis.

d) Putnam menciona en la dltima parte de su articulo que un negociador puede favorecer
o no un acuerdo segin /& gue ¢/ concibe [cursivas mias] como el interés nacional. En esa frase estd
implicita la posibilidad de que, en una negociacién, lo que los participantes definen como
interés nacional no corresponda a lo que podria ser en términos de lo que conviene a una
porcién numéricamente significativa de la poblacion o criterios de este tipo, sino simple y

llanamente a lo que el negociador cree que es el interés nacional. Tomando en cuenta lo

!l La Comisén se compuso de la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial, la Secretaria de Hacienda y Crédito
Piblico, la Secretaria de Programacién y Presupuesto y la Secretaria de Trabajo y Prevision Social, el Banco de
Méxu:o,laSec:etndadeDeunoﬂoSounLkSecmdadeEdwuonPubhuyhPreudenmdethpubhu (su
coordinador de asesores econémicos). La presidio SECOFI, y el objetivo era “coordinar las entidades de la
administracién piblica en las tareas de la negociacién del Tratado”, y su labor era adicional a la del Consejo
Asesor, donde participaban los sectores piiblico, laboral, agropecuario, empresarial y académico, como foro para
que los sectores de la sociedad “concursaran” en una negociacién tan compleja, de acuerdo con la SECOFI
(Patricia Musioz Rios, “Crean la Comisién Intersecretarial de Libre Comercio”, La Jornada, México, 3 de diciembre
de 1991, Economis). En el sector agropecuario participaron la Confederacién Nacional Campesina (CNC), el
Consejo Nacional Agropecuario (CNA), la Confederacion Nacional de la Pequefia Propiedad (CNPP) y la
Confederacién Nacional Ganadera (CNG).
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anterior, esta tesis no pretende dar una definicién propia del concepto de interés nacional, ni
atribuirle valor analitico para evaluar el desempefio de los negociadores.

e) Descripcién cronoldgica de las etapas de la negociacion y aquellas de mayor
importancia para la tesis: Primero, se formé un compromiso entre México y Estados Unidos
para buscar un acuerdo de libre comercio, el 10 de junio de 1990. A partir de ahi, se iniciaron
consultas internas, contactos diplomiticos e intercambio y acopio de informacion. México,
Canadi y Estados Unidos anunciaron la intencién de establecer una zona norteamericana de
libre cometcio, el 5 de febrero de 1991. Segundo, y aqui es donde empieza el anilisis a fondo
en esta tesis, es el inicio formal de las negociaciones entre los tres paises, el 12 de junio de
1991, en Toronto, Canad4, hasta la llegada al poder de William Clinton el 20 de enero de 1993.
(La conclusién de las negociaciones se anuncié oficialmente el 12 de agosto de 1992, y el
TLCAN se firmé el 17 de diciembre de 1992 por los presidentes Carlos Salinas y George Bush
y cl primer ministro Brian Mulroney, en sus respectivas capitales.) La tercera etapa abarca la
negociacién de los acuerdos paralelos y su firma, y concluye cuando se voté a favor de la
aprobacién del TLCAN en el Congreso norteamericano, el 17 de noviembre de 1993.

Dicha clasificacion en etapas tiene valor aclaratorio sobre el desarrollo cronolégico de las
negociaciones, pero el anilisis se basari en la divisién analitica de Putnam, es decir la fase de
negociacién (nivel 1) y la fase de ratificacién (nivel 2).

La segunda aclaraci6n al respecto tiene que ver con el desarrollo de la negociacién del
TLCAN tal y como sucedié en realidad y sus implicaciones para analizar la negociacién sobre
el azicar. En dicho caso, la fase de negociacién del aziicar se traslapa con la de ratificacién del
TLCAN, pues la primera duré casi hasta el final de la segunda, cuando el Congreso

norteameticano aprobd la legislacién para poner en prictica el TLCAN. De acuerdo con
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Putnam, el objetivo mds importante, si es que los negociadores efectivamente lo desean", es
que el acuerdo sea aprobado, de manera que un asunto especifico del acuerdo (el azicar) es
secundario frente al objetivo primordial de aprobar el acuerdo (el TLCAN). La aprobaci6n del
TLCAN en su conjunto rebasa los objetivos de esta tesis asi como sus posibilidades; el
objetivo es sélo estudiar la negociacién del azicar hasta su conclusién. Si bien el azicar fue
una de las partes mis dificiles de negociar —tanto que se resolvié pocas semanas antes del
voto en el Congreso estadunidense—, no es posible suponer que por esta pequeiia parte de la
negociacién del TLCAN en su conjunto se hubiera detenido un proyecto de tal magnitud. Lo
que si es posible suponer, como en efecto sucedid, es que los acuerdos relativos al azicar
hayan sido modificados con el objetivo de aprobar el TLCAN. Por esta razon, la tesis se
centrari en la fase de negociacién, con respecto al azicar, y se tomarin en cuenta aquellos
aspectos relevantes de la fase de ratificacién del TLCAN —que constituye por si sola todo un
tema de estudio— con el dnico objetivo de comprender cabalmente los acuerdos alcanzados
sobre el azicar, y la manera en que fueron modificados.

Cabe aclarar cuil es el lugar del cabildeo" en este estudio, ya que desempefié un papel
muy importante en la fase 2 en Estados Unidos, y del cual se valieron tanto los grupos de
presion estadunidenses como el gobierno mexicano. En Estados Unidos el cabildeo estd
destinado, principalmente, a influir en el contenido de una ley, en su aprobacion, derrota o

modificacién, de manera que es vilido consideratla como parte de la fase 2 de Estados Unidos,

12 Putnam cita la posibilidad de que un negociador realmente no desee que se apruebe un acuerdo o parte de él, a
pesar de estar negocidndolo (art. cit., pp. 457 y 458).

13 Un cabildero es la persona, generalmente un agente para un grupo de interés, que busca la aprobacién o la
derrota de una ley, asi como influenciar su contenido. Los cabilderos son expertos que testifican ante los comités
y presentan hechos importantes sobre las propuestas legislativas para apoyar los intereses de sus clientes. También
usan dinero de varias formas para influenciar los resultados de las leyes. Los cabilderos también tratan de influir
las decisiones de los funcionarios del Ejecutivo, los administradores y las cortes. El gobiemno federal
norteamericano exige que los cabilderos se registren ante el Departamento de Justicia, y que provean informacién
sobre sus empleados, sus salarios y las sumas de dinero usadas para influenciar una ley, de acuerdo con la
Regulation of 1.obbying Act de 1946 (Plano y Greenberg, gp. ait., pp. 154 y 242).
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incluso las ocasiones en las que el equipo negociador mexicano o SECOFI hayan contratado
cabilderos. No es parte del nivel 1, por lo tanto no es un tema central de esta tesis, pero si es

necesario para comprender los resultados en dicho nivel.

Resumen de la estructura

El objetivo de los tres primeros capitulos es caracterizar a los actores politicos que
participaron durante las fases de negociacion y ratificacién (nivel 1 y nivel 2). Esto servird de
base para determinar los conjuntos ganadores en ambos paises. El primer capitulo se trata de
las generalidades del tema, tales como las razones de Estados Unidos, México y Canada para
firmar el TLCAN; las tendencias del comercio agricola en el mundo y Norteamérica; y la
capacidad negociadora de México frente a Estados Unidos en términos econémicos. El
segundo capitulo se trata de la caracterizacion del equipo negociador mexicano y el
norteamericano, asi como de sus estilos de negociacién. El tercer capitulo estudia las
coaliciones que se formaron en torno al acuerdo sobre el azicar, asi como su vinculacién con
los equipos negociadores, y la capacidad negociadora de las industrias azucareras de ambos
paises.

Los dltimos dos apartados tienen el objetivo de estudiar y evaluar las fases de
negociacion y ratificacion del acuerdo. El cuarto capitulo describe y analiza ambas fases, con
las limitaciones que ya se mencionaron en la delimitacién del tema. Las conclusiones evahian la
utilidad del marco tedrico para llevar a cabo el tipo de anilisis que se propuso en esta
Introduccion.

Los anexos al final de la tesis incluyen a) un glosario b)una cronologia de las
negociaciones, c) los articulos del TLCAN que se estudian en esta tesis, d) el cometcio

azucarero bilateral, y €) los nuevos duefios de los ingenios azucareros en México.
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Metodologia

La informacién de esta tesis se basa en libros, articulos de periddicos y revistas, las
audiencias ante el Congreso estadunidense y entrevistas. La literatura sobre el TLCAN es
abundante, pero no asi la literatura sobre las negociaciones del TLCAN como tales. Para
estudiar a fondo el tema del azicar se requiri6 una extensa investigacion hemerogrifica, asi
como varias entrevistas que ayudaron a construir la historia de la negociacion.

El uso de noticias de prensa es abundante, y ello merece un comentario. En
retrospectiva, es posible comprender los aspectos centrales de la negociacion del azicar con
base en las noticias de la prensa. La publicacion mds completa es Inside U.S. Trade, pero se debe
mantener cierta distancia al respecto, pues su version esti fuertemente influida por la industria
azucarera estadunidense.

Finalmente, las entrevistas se usaron para llenar huecos de informacion. Esta tesis omite
nombrar a la mayoria de los entrevistados, por respeto a sus preferencias. Aun faltan muchos
trabajos sobre las negociaciones, la conformacién del equipo negociador mexicano y su
relacion con el sector privado, la formulacion de los objetivos, etc., pero el material disponible
es suficiente para elaborar un estudio con lo requerimientos de esta tesis.

Cabe mencionar que, en ocasiones, las cifras que se mencionan en las declaraciones de
prensa no siempre son consistentes, y tampoco los son frente a trabajos académicos. Esta tesis

se limita a tomar las cifras tal cual, y citar las fuentes correspondientes.
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Primer Capitulo

GENERALIDADES

I. El neoliberalismo y su interpretacion salinista en México

Durante la década de 1980, México abandoné la estrategia de desarrollo basada en la
sustitucién de importaciones'. En su lugar adoptd el neoliberalismo, como una nueva
alternativa para salir de la crisis econémica que inici6 en 1982, y asi recuperar el crecimiento
econémico. El neoliberalismo propone el abandono de la intervencion estatal en la economia,
y pone énfasis en el mercado como el instrumento que debe distribuir los recursos de acuerdo
con la eficacia y la productividad de los diferentes actores econémicos'.

Ahora bien, el gobierno de Catlos Salinas de Gortari hizo énfasis en la reduccién del
intervencionismo estatal en la economia, sin llevar a cabo las reformas politicas
correspondientes. Si bien el problema econémico era el mds apremiante, atn asi faltaron los
cambios politicos para poder hablar de una adopcién cabal del neoliberalismo. Esto incluye la
auténtica division de poderes, el estado de derecho, ampliar los margenes de participacién

politica e incluso limitar el poder econémico del sector privado'®. En México, en cambio,

" La sustitucion de importaciones tenia como objetivo disminuir la dependencia en las exportaciones de
productos primarios y promover la produccién de manufacturas para el mercado interno. Ello requeria que el
estado invirtiera en la infraestructura, y que protegiera a la industria local de las importaciones por medio de
barreras al comercio. El estado también subsidi6 el costo de los alimentos y establecié un control de precios para
maantener los costos laborales en las dreas urbanas en un nivel bajo. Ademds, el estado nacionalizé industrias
estratégicas, como la petroler, el hierro y el acero, y establecié otras tantas, pues se trataba de tener un papel clave

en el desarrollo de la economia (Duncan Green, Silent revolution. The rise of market economsies in Latin America, Cassell-
Latin American Bureau, Londres, 1995, p. 16).

15 “El neoliberalismo es una visién de la economia, la sociedad y el individuo, que proponia el abandono, por
ineficientes, corruptos y corruptores, del Estado interventor y del Estado de bienestar. La nueva politica proponia
reducir la presencia gubernamental en la vida cotidiana para devolver al mercado su vitalidad, su capacidad de
distribuir los recursos de acuerdo con la eficacia y la productividad de los diferentes actores econdmicos”
(Lorenzo Meyer, Liberalismo autoritario. Las contradicciones del sistema politico mexicano, México, Editorial Océano de
Meéxico, 1995, p. 28s).

16 “[..]la experiencia ha mostrado que este poder puede ser tan daiiino para la libertad individual y el pluralismo
como el autoritarismo gubernamental” (#d., p. 18).
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durante el sexenio de Salinas no sélo se teforzé la autoridad presidencial”, sino que se acentu
notoriamente el problema de la distribucién de la riqueza®.

Ia transformacién econémica que propone el neoliberalismo consta, bisicamente, de la
estabilizacién, el ajuste estructural y el crecimiento basado en exportaciones”. Esta tesis no
relata la transformacién en México paso a paso. Basta con decir que México no siguié dichos
pasos exactamente, ni siquiera completamente, pues, por ejemplo, no se ha privatizado la
empresa estatal Petréleos Mexicanos. Es pertinente mencionar que, en cuanto a la apertura
comercial, México entré al GATT (Acuerdo General sobre Aranceles y Comercio) en 1986,
como parte de las medidas de ajuste estructural, que se orientan a eliminar las distorsiones a los
precios, en parte, retirando las barreras al comercio. El TLCAN se concibi6 pata conseguir las
metas de asegurar el acceso de las exportaciones a Estados Unidos, la atraccién de capitales a
Meéxico y la promocion de la certidumbre en la economia.

Ahora bien, el sustento politico al tratado de libre comercio se originé en las
negociaciones del Pacto de Solidaridad Econémica. En estas reuniones, los representantes del

gobierno, los empresarios y los lideres laborales negociaron paquetes de estabilizacion

17 Ver, por ejemplo, Rogelio Hemindez, “Inestabilidad politica y presidencialismo en México”, Mexican
Studies/ Estudios Mexicanos, 10(1994), nim. 1, pp. 187-216.

18 Sobre 1a mala distribucién de la riqueza, las cifras son las siguientes: en 1993, el salario real equivalia a 73% del
salario en 1989. Segin el INEGI, en 1992, 13.6 millones de mexicanos vivian en extrema pobreza. 20% de la
poblacion mds pobre subsistia con menos de 4% del ingreso total disponible; 60% de la poblacién vivia con 42%,
y 20% de la poblacion con el 53% de los ingresos. Dentro de este Gltimo grupo, las diferencias en ingresos son
equiparables a las del pais en su conjunto. 63% de la poblacion ocupada percibe menos de dos salarios minimos, y
solo 7% percibe mis de 5 salarios minimos (Encuesta nacional de ingresos y gastos de los hogares en el tercer
trimestre de 1992, en Lorenzo Meyer, 0p. ., p. 34). De 1984 a 1988, el ingreso monetario crecié 18%. El ingreso
del 10% de la poblacion mis pobre aument6 8%, pero el ingreso del 10% mds rico aumenté 39%. De 1989 a
1992, las cifras correspondientes de los cambios en el ingreso fueron 6%, menos 11% y 17% (Fernando Cortés,
Resvista Mexicana de Socologia, 2(1995), p. 79, en #bid, p. 34).

19 El neoliberalismo en América Latina se entiende, fundamentalmente, en términos econémicos. Aunque las
transiciones a la democracia es uno de los temas vigentes en la regién, éstas no se han logrado del todo, en
ocasiones por falta de voluntad politica, como es el caso de México.

La estabilizacién consiste en reducir la inflacién, por medio de la reduccién de la oferta monetaria, la reduccién de
los gastos publicos y el alza de las tasas de interés. La estabilizacién debe coincidir con el ajuste estructural, el cual
consiste cn eliminar las distorsiones como los controles de precios y las barreras al comercio; también incluye la
privatizacion de las empresas estatales y la desregulacién del comercio y la inversién. Por dltimo, el gobiemo da
énfasis a las exportaciones, por medio de su diversificacion y la bisqueda de nuevos y mayores mercados. A
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econémica y reforma estructural. En ellos, la Secretaria de Programacién y Presupuesto, cuyo
secretario era Carlos Salinas, desempefié un papel central. Las reuniones se condujeron a los
niveles mis altos y, por el lado empresarial, fueron a cargo del Consejo Coordinador
Empresarial (CCE). El CCE agrupa a todos los organismos empresariales; es sumamente
diverso y tiene muchos problemas de representacién. Su estructura y organizacién ha
favorecido mis bien a las empresas mis grandes. Para muchos lideres empresariales y
gubernamentales, el Pacto marco una nueva etapa en las relaciones entre los dos sectores, y
sento las bases para la cooperacion entre ambos cuando se llevaron a cabo las negociaciones
del TLCAN®.

Aunque muchas empresas, de todo tipo, ain se oponian a la liberalizacién comercial, la
naturaleza de las reuniones, a nivel cipula, desalent6 dicha oposicién. Esto se debié también a
que la apertura comercial se vincul6 con la estabilizacion econdmica (incluyendo la reduccion
de la inflacién). Asi, la mayoria de las grandes empresas aceptd la liberalizacién como parte
esencial de la estrategia neoliberal, la cual prometia solucionar los problemas de la economia®.

De acuerdo con Lorenzo Meyer, el objetivo central del proyecto neoliberal mexicano era
recrear a una clase de empresarios adaptables al entorno econémico internacional, y hacer a un
lado a la que ya no era funcional, la que surgi6 y se desarrollé a partir de la sustitucién de
importaciones. En cambio, la nueva clase de empresarios estatia vinculada con el capital

trasnacional®.

menudo también se relaciona con la atraccion de capital y tecnologia extranjeros (Green, gp. a, p. 4 y 5).

2 Strom Thacker, “NAFTA coalitions and the political viability of neoliberalism in Mexico”, Joxrna/ of Interamerican
Studies and World Affairs, 41(1996), nam. 2, pp. 60-62.

2 Strom Thacker, art. cit., p. 61.

2 Green, gp. cit., p. 38s.
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Los inteteses de estos empresarios se vieron favorecidos por medio de las politicas de
reduccién del intervencionismo estatal en la economia®. El gobieno de Salinas logré que
aquellas partes del sector privado participaran en la economia y en la politica como actores
privilegiados, y éste fue uno de sus principales logros™. La alianza con dicha clase empresarial
es fundamental para comprender de dénde provino el apoyo en México para que el gobierno
negociara y firmara el TLCAN.

Asi, en 1990, el gobiemo invité al CCE para que participara en las negociaciones y
apoyara al gobierno, sobre todo a los miembros del sector privado con vinculos a la economia
internacional, principalmente la estadunidense. El CCE respondié con la creacién de la
COECE, cuyo coordinadot fue Juan Gallardo Thurlow, presidente de Grupo Geupec, que esti
afiliado con la multinacional Pepsi-Cola. La COECE tuvo el propésito de apoyar a los
negociadores oficiales en la definicién de los términos en que se debia negociar el tratado™.

Juan Gallardo era presidente del Comité México-Estados Unidos del Consejo
Empresarial Mexicano para Asuntos Internacionales (CEMAI). El papel de este comité fue
muy importante en la creacion de COECE, pues en él se habia estudiado la opcién del libre
comercio con Estados Unidos, al menos desde 1988, cuando Carlos Salinas aun rechazaba

publicamente dicha opcién. CEMAI se compone principalmente de las empresas mexicanas

3 Por ejemplo, el objetivo principal del Consejo Coordinador Empresarial, organismo cipula del sector
empresarial, desde mediados de los ochenta era “participar activamente en la toma de decisiones y en la
formulacién de politicas publicas, principalmente en el drea econémica. [La CCE] ha orientado sus acciones hacia
la ampliacién y profundizacién de los criterios del mercado teniendo como Aitmoti la eficiencia y la productividad.
En el campo laboral ha propugnado por limitar las relaciones obrero-patronales al dmbito de la empresa y por
debilitar el poder econémico y politico de los sindicatos por medio de la flexibilizacion salarial” (Carlos Alba
Vega, “Los empresarios y el estado durante el salinismo”, Foro Internacional, 36(1996), ntims. 1 y 2, p. 40). Estos
objetivos coinciden con el discurso oficial a favor del mercado como distribuidor de los recursos segin la eficacia
y la productividad.

# Carlos Alba Vega, art. cit., p. 31.

5 Thacker, art. cit., p. 63.
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mds grandes y con mis vinculos en el extetior, y este patrén, que tiende a concentrar el poder

en las grandes empresas, se repiti6 en la conformacién de la COECE™.

I1. Razones por las cuales México, Estados Unidos y Canada firmaron el TLCAN

En su libro Governments and Corporations in a Shrinking World”, Silvia Ostry afirma que el
ambiente econémico internacional va a adquirir forma a partir de la inferaccidn de los gobiernos
y las corporaciones globales, y la integracion mundial serdi dominada por los flujos de inversién
y tecnologia mis que por los lazos comerciales.

Ostry se refiere a los principales bloques econémicos del mundo, pero es posible retomar
estas dos afirmaciones para comprender el ambiente econémico y politico general que hizo
posible la firma del TLCAN. Las corporaciones, sus filiales y las empresas con las que se
asociaron fueron las principales promotoras del TLCAN en México y Estados Unidos, por
medio de las coaliciones que formaron en ambos paises. Y en nuestro caso particular de
integracién econémica con Estados Unidos, las condiciones de inversion era uno de los puntos
bisicos a negociar. Muchas empresas trasnacionales estadunidenses buscaban mejores
condiciones de inversion en México, y de exportacién a Estados Unidos. En México, las
inversiones y el flujo de capital era una de las razones fundamentales para negociar el TLC,

como parte de la estrategia para recuperar el crecimiento econémico®. Por ello, los flujos de

capital e inversion fueron un asunto esencial.

% Thacker, art. cit., p. 65.

21 Governments and Corporations in a Shrinking World: Trade and Innovation Policies in the United States, Esrope and Japan,
Nueva York, Council on Foreign Relations Press, 1990, p. 1.

3 Ver, por ejemplo, Jaime Ros, “Free trade area or common capital market? Notes on Mexico-U.S. economic
integration and current NAFTA negotiations”, Joxrna/ of Interamerican Studies and World Affairs, 34(1992), p. 69ss.
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1. Estados Unidos.

El TLCAN es parte de la estrategia bilateral que adopté Estados Unidos como patte de
su politica comercial con el mundo. La adopcién de esta estrategia se remonta a 1985, cuando
el Representante Comercial de Estados Unidos (United States Trade Representative, USTR) adopto
tres vias para alcanzar sus objetivos comerciales con el resto del mundo. A la via multilateral,
que es la tradicional, se afiadi6 la bilateral (tratados de libre comercio) y la unilateral”. Las
metas en politica comercial incluian un comercio mis libre de bienes y servicios de Estados
Unidos, mejor acceso para sus inversionistas a otros paises y proteccion mis estricta a los
derechos de propiedad intelectual. Estas metas responden a la exigencia de varios grupos de
empresas estadunidenses de incluir los servicios, la propiedad intelectual y la inversion en las
negociaciones multilaterales. Cabe mencionar que el comercio exterior representa el 18.5%
del PIB estadunidense™.

Las nuevas estrategias para conseguir dichas metas recibieron el apoyo de una coalicién
que se formoé para apoyar la firma de tratados comerciales bilaterales, a causa de la frustracion
ante el GATT. Las corporaciones globales de los sectores de alta tecnologia apoyaron estas
estrategias para abrir mercados. Si bien las empresas no son totalmente antiproteccionistas, si
han mostrado poca simpatia hacia el proteccionismo contra las importaciones™.

Las vias unilateral y la bilateral también se pusieron en marcha como un remedio a lo que

los norteamericanos llaman comercio injusto. De hecho, Ronald Reagan equiparé al libre

® En 1974 se aprobé la Trade Act sobre pricticas comerciales injustas, contenida en la Seccién 301. En ese
entonces, el gobiemo iniciaba investigaciones sélo a peticién de las industrias; en 1985, el gobiemo planteé la
posibilidad de iniciar las investigaciones por cuenta propia. La Omnibus Trade and Competitiveness Act de 1988, en su
seccion Super 301, llegitima la identificacién de los paises, y ya no sélo las pricticas especificas, como injustos
(Ostry, op. a., p. 28s).

¥Esta fue una de las tres condiciones (admudeponuenmamhamamxevnpoliucacmbumnyehbomum
politica comercial mds agresiva) que las empresas exigieron al gobiemo para aceptar nuevas negociaciones
multilaterales (fbid., p. 28).

31 El PIB de Estados Unidos en 1998 fue $ 8.511 billones de ddlares (en unidades norteamericanas, trillones de
dolares), sus exportaciones fueron $663 mil millones y sus importaciones $912 mil millones (datos obtenidos de
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comercio con el cometcio justo. Para el pueblo norteamericano, el término #nfzimess, injusticia,
significa varias cosas: que el mercado norteamericano es el mis abierto del mundo; que otros
gobiernos defienden a sus empresas, a diferencia del norteamericano —o que éste las defiende
en mucho menor medida—, y que por eso las empresas norteamericanas enfrentan
competencia “injusta” frente a otros gobiemnos; que el GATT no es el foro adecuado para
remediar las politicas internas de otros paises que distorsionan el comercio de manera
“injusta”, v que este problema solo puede ser solucionado unilateralmente en ausencia de
reglas multilaterales; y que Estados Unidos ha cargado un peso desproporcionado para
mantener el libre comercio en el mundo®.

El término ya se usaba desde los afios setenta, pero su uso adquirié mayor fuerza
durante los ochenta a causa de las dificultades econémicas en Estados Unidos. Las
fluctuaciones en el tipo de cambio y el deterioro de la balanza comercial habjan provocado
mucho desempleo. Ademis, la formacién de capital perdié impulso, lo cual ocasioné
problemas de competitividad frente a otros paises’. Dichas desventajas dieron impulso al
proteccionismo de ciertos sectores y 2 la politica comercial unilateral de Estados Unidos.

Sin embargo, al mismo tiempo han surgido coaliciones a favor del libre comercio, como
la que surgi6 en apoyo a un TLC con México. Estas coaliciones se formaron como resultado
de tres tendencias: las dificultades que enfrenté el sistema comercial multilateral y la
prominencia de los bloques econémicos regionales; la crisis de la deudas; y la globalizacién de la

industria y la produccién®.

CLA World Facthook, www.odci.gov/cia).

32 Ostry, gp. ait., pp. 25s.

3 La frase de Ronald Reagan fue “Above all else, free trade is, by definition, fair trade” (%id., pp. 265).

M Jbid., p. 27.

35 Margaret Commins, “De la seguridad al comercio en las relaciones entre Estados Unidos y América Latina:

como se explica el apoyo estadunidense al Tratado de Libre Comercio con México”, en Estados Unidos. Informe
Trimestral, México, CIDE, 1993, p. 6.
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El sistema multilateral parecia incapaz de lidiar con el comercio de servicios, la
proteccién de los derechos de propiedad intelectual y la reduccién de aranceles y subsidios a
los productos agricolas. Con los antecedentes de los tratados bilaterales con Israel y Canadi, se
creia que un tratado con México tendria mucho mejores resultados, y muchos sectores de la
economia querian que el gobierno estableciera una zona de libre comercio con México™.

Por otra patte, México ya habia puesto en marcha una serie de reformas para que la
economia se recuperara, y el gobierno norteamericano queria usar un tratado de libre comercio
como instrumento para consolidar las reformas econdmicas. De esta manera, México podria
aumentar su capacidad de exportacion para pagar sus deudas pendientes con los bancos
norteamericanos’. La misma solucién de la crisis de la deuda, con ayuda de las reformas
econ6micas y de un tratado de libre comercio, beneficiaria a los exportadores estadunidenses.
Cabe notar que la crisis de la deuda le costé a Estados Unidos aproximadamente 80 000
millones de délares en exportaciones perdidas, de los cuales 30 000 se perdieron en México™.
Ademas, de 1981 a 1983, las exportaciones a nuestro pais cayeron de 17 800 millones de
délares a 9 000, lo cual provocé la pérdida de 227 000 empleos™. La importancia de México
como mercado de exportacion también la sefialé Carla Hills, Representante Comercial de
Estados Unidos durante el gobierno de George Bush, al decir que las exportaciones a México
estaban creciendo dos veces mis ripido que las exportaciones al resto del mundo, y que en
México se compra 35% mis por persona a Estados Unidos que en la Comunidad Europea®.

El Consejo Estadunidense de Granos para Forrajes también dijo que el mercado mexicano

3 Margaret Commins, art. cit., p. 10.

37 Margaret Commins, art. cit., p. 11s.

3 Testimonio del Departamento de Comercio ante ¢l Comité Econémico Conjuato, 17 de septiembre de 1990, en
Margaret Commins, art. cit., p. 25.

¥ Robert Pastor y Jorge Castafieda, Limits to friendsbip: The United States and Mexico, Nueva York, Alfred A. Knopf,
1988, en Commins, art. cit., p. 25.

% Comentarios de Carla Hills ente el Centro de Estudios Estratégicos ¢ Internacionales, “Global Forum:
Leadership 2000”, Washington, D.C., 18 de octubre de 1991, en Commins, art. cit., p. 25.
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para granos estaba creciendo notablemente, y que México ya era el quinto mercado en tamaiio
de maiz y el segundo de sorgo, ambos con incrementos enormes en comparacién con el inicio
de los afios ochenta®'.

También se ha aducido a la globalizacién como un factor que contribuy6 a establecer una
zona de libre comercio. Las corporaciones trasnacionales ya se beneficiaban del
proteccionismo en México, pero sus inversiones comenzaron a dirigirse cada vez mis a
operaciones de ensamble y exportacion a Estados Unidos y otras partes del mundo. Varios
sectores economicos se estaban integrando por medio de acuerdos de distribuciéon para
produccién y abastecimiento entre Estados Unidos y México, como el automotriz, el de
componentes electrénicos y agricultura, incluyendo el procesamiento de alimentos®.

La coalicién a favor del TLCAN en Estados Unidos fue formada por las compaiiias que
podian aumentar sus exportaciones a México por medio de la liberalizaciéon comercial; las que
buscaban invertir en México y querian la liberalizacién de las inversiones en nuestro pais, sobre
todo las que querian reducir sus costos de produccion y los bancos que habian dado préstamos
a México. La fuerza politica de esta coalicién fue suficiente como para superar la oposicién al
tratado de los grupos laborales representados en la Federacién Estadunidense del Trabajo y
Congreso de Organizaciones Industriales (AFL-CIO), los ambientalistas, etc. Esto se debid, en
buena medida, a que los trabajadores perdieron a su aliado tradicional, el capital que compite (o
competia) con las importaciones. Muchas de estas empresas respondieron a la competencia de

las importaciones con nuevas estrategias de inversién, como la distribucién de los procesos de

# Testimonio del Consejo Estadunidense de Granos para Forraje ante el Comité sobre Politicas Comerciales,
Washington, D.C., 5 de septiembre de 1992, en Commins, att. cit., p. 25
42 Commins, art. cit., p. 15.
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produccién entre varios paises. Fue asi como debilitaron a los grupos laborales
proteccionistas®.

Estos fueron los miembros de la coalicién en Estados Unidos a favor de un tratado de
libre comercio con México. Ahora bien, aunque existen razones de tipo econémico y
comercial, éstas no son suficientes para explicar el apoyo al TLCAN de dos gobiemos, uno
republicano y otro democrata (a pesar de la importante oposicion de los congresistas
democratas).

Las razones mis importantes para el apoyo al TLCAN son de tipo politico, pues el
comercio con México es relativamente pequefio. México es uno de los socios comerciales mis
importantes, pero Estados Unidos tiene un comercio sumamente diversificado. Es necesario
comprender los antecedentes de tipo comercial y econémico de la firma del TLCAN; sin
embargo, la importancia real de éste para el gobietno norteamericano se aprecia mejor en el
marco de las relaciones bilaterales con nuestro pais durante este siglo. Asi se debe comprender
el fuerte apoyo por parte de los gobiernos de George Bush y William Clinton.

En realidad, Estados Unidos siempre ha apoyado al régimen que surgi6 a partir de la
Revolucién Mexicana, y el apoyo al TLCAN no difiere en este respecto. El entendimiento se
debid, principalmente, a la moderacién y el pragmatismo de dicho régimen, a pesar de que éste
rompi6 con varios de los ideales estadunidenses, como la libertad y la igualdad individual, la
libre competencia y el respeto a la propiedad privada®. En vez de dichos principios, el nuevo
regimen se basé en un modelo econémico en que el estado intervenia ampliamente en la
economia, pero no eliminaron la propiedad privada, a diferencia de los bolcheviques en Rusia.

El sistema politico que surgié fue unipartidista, autoritatio, corporativo y presidencialista, y

43 Commins, art. cit., p. 16s.

H Sergio Aguayo, E/ pantedn de los mites. Estados Unidos y el nacionalismo mexicano, México, Grijalbo-El Colegio de
México, 1998, p. 47.
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ademds desarrollé una politica exterior con aspiraciones a ser independiente, al menos en el
discurso. Sin embargo, los revolucionatios reconocieron la importancia de tomar en cuenta las
relaciones con las potencias, de ahi el respeto a sus intereses econémicos y necesidades
estratégicas, como ocuttié en la Segunda Guerra Mundial. A cambio del apoyo 2 los gobiernos
que surgieron de la Revolucién, Estados Unidos obtuvo un arreglo en el que se han respetado
sus intereses, y tiene garantizada la estabilidad en su vecino del sur®, asi como el respaldo de
México en conflictos con otras potencias®.

A mediados de los ochenta, México negocié la adopcion de una nueva estrategia de
desarrollo, y Estados Unidos se comprometié a apoyar el regimen autoritario que se
encontraba en decadencia’’. Lo nuevo en el entendimiento es que, esta vez, México estaba en
vias de adoptar los ideales estadunidenses sobre la mejor forma de organizacién econémica,
aunque los ideales sobre la organizacién politica, es decir la democracia, sélo se adoptaron en
el discurso. Esto tltimo no dafié el entendimiento, pues la élite estadunidense® hizo todo lo
posible por defender al gobierno de Salinas frente a las acusaciones del fraude electoral en
1988. Esta fue la primera muestra de apoyo por parte de George Bush al gobierno de Salinas®.

Dos afios después, cuando se formé el compromiso de negociar un tratado de libre
comercio, Estados Unidos volvi6 a demostrar su compromiso de afiadir fuerza y legitimidad al

gobierno mexicano. Este apoyo, claro estd, no se dio sin obtener nada a cambio. En efecto, el

# Se debe tomar en cuenta que Estados Unidos es particularmente sensible a la inestabilidad en México. Ello se

originé en la Revolucién, que coincidié con la Primera Guerra Mundial. Estados Unidos dedico casi la mitad de

sus fuerzas armadas a vigilar la frontera cuando se acercaba el conflicto internacional. Desde entonces, los

estrategas estadunidenses incorporaron la estabilidad de nuestro pais en sus consideraciones de seguridad. Hoy en

dia, sélo México y Canadid estin asignados a los jefes de Estado Mayor conjuntos en Washington, y el resto del

hemisferio estd asignado al Comando del Sur (#id., pp. 55 y 60).

4 fbid,, pp. 55-63.

47 [bid,, p. 253.

48 Entiéndase como élite los funcionartios publicos, académicos, empresarios y periodistas, que se interesan por

asuntos extranjeros y que tienen capacidad de tomar decisiones que afectan a otros paises. Dicha élite se

concentra en Washington y Nueva York, tiene conciencia de grupo y funcionan e interactian de acuerdo con
formales e informales bastante elaboradas (Mills, 1975, pp. 1-27, en #id., p. 36).

 Thid, p. 277.
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TLCAN constituye el punto culminante del entendimiento entre las élites de ambos paises,
pues confirmé la disposicién de México de aceptar y adoptar la mejor solucién, segin la
concibe la élite estadunidense, a los problemas de desarrollo. Con el TLC, habria un
crecimiento estable de la economia mexicana, lo cual haria posible una liberalizacién lenta y
gradual del sistema politico®. El TLCAN fue ampliamente favorecido por la élite
estadunidense por dos razones principales: primero, el tratado culminé y asegurd la orientacién
a favor de Estados Unidos en la politica exterior mexicana. Segundo, el TLCAN ofreci6 el
instrumento para promover la consolidacién y garantizar la continuidad de las reformas
econémicas en México. Con ello se eliminaron los aspectos insatisfactorios, para Estados
Unidos, del entendimiento entre ambos gobiernos".

2. México.

Tanto Gustavo Vega como Jaime Ros sefialan que un objetivo fundamental de México
fue atraer capitales e inversiones al pais”. La concepcién del TLCAN fue posible entre el
gobiemno y las empresas vinculadas con el exterior, no sélo a causa de la integracién

econdmica, que ya habia avanzado considerablemente®. La iniciativa del TLCAN también se

3 Grinspun y Cameron, 1996, en #bid., p. 283.

51 Las razones mencionadas son parte de un memorandum confidencial que John Negroponte, embajador de
Estados Unidos en México, envié a Washington (DOS, 1991, p. 1, cit. por %id, pp. 282 y 283).

52 Ros afirma que las ganancias comerciales no eran el asunto fundamental porque, de acuerdo con varios
estudios, las ganancias para México serian las siguientes: a) menos del 0.5% por la redistribucién de recursos y
especializacién en comercio exterior; b) entre 1.6 y 2.6% de ganancias por economias de escala, racionalizacién
industrial y menores precios de los bienes de capital; y c) una pérdida menor al 1% en el desempleo como
resultado de ajustes macroecon6micos. Lo interesante es que, si los mismos modelos son simulados con flujos
adicionales de inversion, las ganancias del TLCAN se multiplican al menos cuatro veces. El inciso ) seria de 4.6 a
6.4%, y el b) de 5 2 8.1% &Elpmblcmaesqmnoufadldemmnenquémed:daaummtmlooﬂqosdcupml
al reducir la incertidumbre y las diferencias de riesgo entre México y Estados Unidos (Jaime Ros, att. cit., p. 69s5).
53 La integracion se manifesté en diversos acuerdos y leyes de la década pasada: el acuerdo sobre subsidios de
1985, el Acuerdo marco de 1987 para trabajar sobre posibles concesiones en el futuro, el Entendimiento sobre las
Pliticas para Facilitar el Comercio y la Inversién de 1989, la nueva ley de inversién de 1989 y el decreto de 1990
sobre transferencia de tecnologia y uso de patentes y marcas (Gustavo Vega, “The North American Free Trade
Agreement in context: A Mexican perspective”, en Gustavo del Castillo y Gustavo Vega, The poﬁtm d ﬁu trade in
North America, Ottawa, Gilmore Reproductions, 1995, p. 115). Otro ejemplo importante de la integracién fue el
desarrollo de la industria de las maquiladoras. Estas son plantas de ensamble, que muchas veces se ubican cerca de
la frontera norte de México. Las maquiladoras pueden importar maquinaria, equipo, y materiales para producir sin
pagar aranceles. Los productos ensamblados se exportan a Estados Unidos, y slo pagan arancel sobre el valor
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hizo posible a causa de los problemas que provocaron las medidas para remediar la crisis
economica de los ochenta, tales como la situacién de la balanza de pagos.

De acuerdo con Jaime Ros, las posibilidades de recuperar y mantener las tasas historicas
de crecimiento en México eran pocas a menos que llegaran grandes flujos de capital, mayores a
los niveles histdricos, para poder financiar el enorme déficit en cuenta corriente, que ya era de
4 a 5% del PIB. Los flujos de capital habian sido mucho menores que los $3 500 millones de
inversién extranjera directa que el gobierno esperaba en 1990 (también esperaba otros 25 mil
millones en los cuatro a afios posteriores). En ese contexto de fragilidad macroeconémica se
adopt6 la iniciativa del tratado con Estados Unidos, pais de donde proviene 70% de los flujos
externos de capital. No sélo fue la integracién, sino los graves problemas en la balanza de
pagos lo que llevaron a aceptar la idea de un TLC con Estados Unidos™.

El TLCAN fue concebido por el gobiemo como un instrumento necesario para el éxito
de la recuperacién econdmica, pues las exportaciones serian, en adelante, el motor del
desarrollo econémico. Ademis, el tratado aseguraria y extenderia las reformas econdmicas.
Con un TLC se establecerian, por un lado, mejores condiciones para invertir en México, y por
otro, un acceso mis seguro al mercado norteamericano®. Es por ello que al TLCAN se le
atribuye el punto culminante de la estrategia econémica, en su conjunto, del gobiemno de
Salinas”’, pues las exportaciones —cuya gran mayoria se dirige a Estados Unidos— servirian

como motor de crecimiento.

agregado (Gustavo Vega, “The North American Free Trade Agreement in context: A Mexican perspective”, en
Gustavo del Castillo y Gustavo Vega, gp. ai, p. 122).

3 México era el segundo socio comercial de Estados Unidos después de Canadd, y dos tercios del comercio de
México se llevan a cabo con Estados Unidos (fbid,, p. 98).

55 Ros, art. cit., pp. 66-71.

3% Gustavo Vega, “The North American Free Trade Agreement in context: A Mexican perspective”, en Gustavo
del Castillo y Gustavo Vega, gp. at., p. 118-122.

57 [bid., p. 84 y Alba, art. cit., p. 31.
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Cabe recordar que, a raiz de la crisis econémica de 1982, la economia mexicana ya se
habia abierto en gran patte desde 1986, cuando México ingres6 al GATT. Una consecuencia de
la apertura fue el debilitamiento de los grupos empresariales tradicionalmente proteccionistas,
como la CANACINTRA, y por lo tanto su oposicién al TLCAN no tendtia peso.

Por otra parte, México ya exportaba productos manufacturados en su mayoria: de 29%
de las exportaciones en 1980 pasaron a 74% en 1988*. Estados Unidos ha sido el principal
socio econémico de México, pero fue en la década pasada, con un importante porcentaje de
manufacturas producidas por las corporaciones, cuando se hizo necesario un nuevo tratado®
para regular los flujos comerciales y de inversion entre los dos paises. Esto fue, en parte, la
manifestacion de la estrategia que las corporaciones trasnacionales de Estados Unidos estaban
poniendo en marcha en México. Las corporaciones ya llevaban a cabo altos niveles de
comercio entre si mismas, y se estaba dando forma a una red regional de abastecimiento. Su
papel en las importaciones de Estados Unidos provenientes de México es el mds importante:
49% de las ventas industriales se concentra en diez productos de estas empresas, y 50% de las
exportaciones manufactureras a Estados Unidos son hechas por las trasnacionales®.

Estas tendencias hicieron creer a las élites gubernamentales y empresariales que un
tratado de libre comercio aceleraria la integracion en  sectores potcncialmcntc
complementarios. La idea de un TLC, ademis, cobré gran importancia en vista del
proteccionismo creciente del mercado norteamericano; a este respecto, el Acuerdo de Libre
Comercio entre Canadi y Estados Unidos(ALCCEU), que entt6 en vigor en 1989, sitvié de

ejemplo al gobierno mexicano.

38 Alba, art. cit., p. 47.

 Ya se habia firmado un tratado comercial en los 1940.

® Heéctor Hernandez, “Apertura comercial y proteccionismo; fomeato industrial e inversién extranjera”, E/
mercado de valores, Nacional Financiera, nim. 10, afio XLVIII, 15 de mayo de 1988, p. 12, en Alba, art. cit., p. 47.
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3. Canadi®

El interés fundamental de Canadi en el TLCAN fue proteger lo que ya habia ganado y
mejorar ciertos aspectos del acuerdo de libre comercio con Estados Unidos®. Ademis, Canadi
quetia evitar que se creara una estructura de bwb and spokes, el centro y los radios, es decir que
Estados Unidos se convirtiera en el centro de tratados de libre comercio con los paises del
hemisferio occidental, lo cual beneficiaria mucho mis a Estados Unidos que a sus socios

comerciales. Fue asi como John Crosbie, el Ministro de Comercio, anuncié en septiembre de

1990 que Canadi participaria en las negociaciones®.

I1I. El comercio agricola en el mundo y en Norteamérica

Fl cometcio agricola siempre ha sido una de las ramas del comercio mis dificiles de
liberalizar™. Las politicas agtarias de los paises son una mezcla de politicas econémicas y
sociales, que también obedecen a objetivos electorales y de soberania alimentaria. Es por ello
que tradicionalmente ha sido muy dificil liberalizar el comercio agricola. Recientemente, la
naturaleza del comercio agricola cambié: desde hace dos décadas la proporcion de los

productos procesados en el comercio agricola mundial es mayor que la de productos no

6! Dedico poco espacio a Canadi, ya que la iniciativa principal para crear la zona de libre comercio norteamericana
fue entre México y Estados Unidos. Ademis, la principal batalla en el Congreso estadunidense, para autorizar el
Jast-track y para aprobar el TLCAN mismo, se libré con respecto a México. Por tltimo, Canadd no formé parte del
acuerdo bilateral sobre aziicar y fructosa, el cual constituye el tema central de esta tesis.

@ Canadi firmé el acuerdo con Estados Unidos para asegurar y mejorar el acceso al mercado norteamericano y
tener mayor certidumbre sobre la manera en que Estados Unidos aplicaria sus leyes comerciales. Los objetivos de
Estados Unidos fueron mejorar la creacion de reglas, y llegar a acuerdos sobre setvicios e inversién, que le
sitvieran como modelo en las negociaciones del GATT y para facilitar el comercio y la inversién transfronterizos
(Gustavo Vega, “The North American Free Trade Agreement in context: A Mexican perspective”, en Gustavo del
Castillo y Gustavo Vega, gp. at,, pp. 91y 92).

6 fbid., p. 123.

& Para un resumen de las teorias que intentan explicar dicha dificultad y de los intentos de liberalizacion en el
GATT, véase Joseph McCalla, “Agricultural trade liberalization: The ever-clusive grail”, American Jowrnal of
Agricultural Economy, 75(1993), pp. 1102-1112.
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procesados. Esta nueva tendencia en el comercio agricola mundial estd vinculada con procesos
industriales, por lo cual se hizo cada vez mis necesario regular su comercio®.

Estados Unidos propuso incluir la agricultura en la Ronda Uruguay del GATT, que inicié
en 1986, cuya negociacién estaba programada para finalizar en 1990. Las razones, ademis de
las nuevas tendencias en el comercio agricola, fueron que los conflictos comerciales sobre
agricultura aumentaron considerablemente, y que la participacién estadunidense en el comercio
agricola habia disminuido de manera significativa (de lo cual culp6 a la Comunidad Europea).
Los subsidios agricolas fueron el tema fundamental en la Ronda Uruguay. Una vez que se
pospuso la fecha limite para concluir la Ronda Uruguay, que era en diciembre de 1990%,
Canadi, México y Estados Unidos optaron por continuar con el tema en las negociaciones del
TLCAN, teniendo en cuenta los avances en la Ronda para evitar inconsistencias con ésta®.

1. La agricultura y el comercio en América del Norte®

En términos econémicos, la agricultura es mds importante para México que para Estados
Unidos y Canadi. En México, 26% de la fuerza laboral se ocupa en la agricultura, mientras que
en Estados Unidos sélo el 1.3% y en Canadi el 3.6%. La produccion agricola es 8.1% del PIB
mexicano, pero s6lo 2.6% del PIB de Estados Unidos y 3.2% de Canada.

Estados Unidos es el mayor socio comercial en agricultura de ambos paises: en 1990,

60% de las importaciones de Canadi provino de Estados Unidos, y a este pafs exporté 37%.

% Gustavo Vega, “The North American Free Trade Agreement in context: A Mexican perspective”, en Gustavo
del Castillo y Gustavo Vega, ap. ait., pp. 130s.

6 El acuerdo de la Ronda Uruguay se firmé hasta diciembre de 1993; los gobiemos adoptaron el acuerdo legal en
abril de 1994; y entrd en vigor en enero de 1995. El acuerdo consiti6 en eliminar la excepcién del articulo XI del
GATT que permitia las restricciones cuantitativas a las importaciones agricolas, y en remplazar las barreras
fronterizas y no arancelarias por aranceles (Theodore H. Cohn, “El TLCAN, el GATT y el futuro de la relaciones
comerciales entre Canadi, Estados Unidos y México en el sector agricola”, en Gustavo Vega Cinovas (comp.),
Meéxico, Estados Unides y Canadd. 1993-1994, México, El Colegio de México, 1995, p. 35).

7 Gustavo Vega, “The North American Free Trade Agreement in context: A Mexican perspective”, en Gustavo
del Castillo y Gustavo Vega, gp. at., p. 130s.

6 Para un anilisis mds detallado de las negociaciones sobre agricultura en el TLCAN vy su relacién con el GATT,
véase Cohn, “El TLCAN, el GATT y el futuro de la relaciones comerciales entre Canadd, Estados Unidos y
México en el sector agricola”, en Gustavo Vega Cinovas (comp.), gp. at., pp. 31-61.
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Para Estados Unidos, las cifras son 13.8% y 10.7%, respectivamente. Con México la asimetria
es ain mis dramitica: 70% de las importaciones agricolas de México fueron de Estados
Unidos, y éste capté 90% de las exportaciones mexicanas. En cambio, para Estados Unidos las
cifras son 11.5% y 6.5%®. La disparidad no sélo esti en los porcentajes del comercio total,
sino en los niveles de productividad: el rendimiento de maiz por hectirea en México es de 1.68,
mientras que en Estados Unidos es de 5.31; el de atroz es de 3.5 contra 6.17, el de la cebada es
1.72 contra 2.07 y el de la avena es de 1 contra 1.40™.

Una caracteristica fundamental de las negociaciones sobre comercio agricola en el
TLCAN es que el acvzso @ mervados se condujo de manera bilateral”" (articulo 703 y anexo 703.2).
En esta parte del acuerdo se ubica la negociacion del azicar.

La razén por la que se hicieron de manera bilateral es que Estados Unidos usé las
negociaciones para convertir en aranceles las barreras comerciales que establece el sistema
canadiense de control de suministros y el régimen mexicano de licencias de importacion. A
cambio de ello, propuso eximir a ambos paises de sus cuotas agricolas de importacién. Canadd
no aceptd”, igual que lo habia hecho en el ALCCEU, pero México si. Por lo tanto, México no
debia aplicar a Estados Unidos las licencias de importacion, donde se incluia el maiz, y Estados

Unidos no aplicaria las reglas de cuotas de la Seccién 22, donde se incluye el azicar. Ambos

® Cohn, “El TLCAN, el GATT y el futuro de la relaciones comerciales entre Canadd, Estados Unidos y México
en el sector agricola”, en Gustavo Vega Cinovas (comp.), gp. 4., 31s.

™ Carlos Alba, “A Mexican assessment of the North American Free Trade Agreement Negotiations: Issues and
prospects”, mimeo, México, El Colegio de México, s.f, en Gustavo Vega, “The North American Free Trade
Agreement in context: A Mexican perspective”, en Gustavo del Castillo y Gustavo Vega, gp. at., p. 132.

" Las disposiciones trilaterales sobre agricultura incluyen subsidios a la exportacién, los apoyos internos y las
regulaciones sanitarias y fitosanitarias (Cohn, “El TLCAN, el GATT y el futuro de la relaciones comerciales entre
Canadi, Estados Unidos y México en el sector agricola”, en Gustavo Vega Cinovas (comp.), gp. ai., p. 485).

72 Canadd desarrollo el sistema de suministros para productos liscteos, el huevo y las aves de corral amparindose
en la excepcion del articulo XI del GATT. Canadi conservo ese derecho en el ALCCEU y atin lo defendia en la
Ronda Uruguay. El acuerdo entre México y Estados Unidos 2islé a Canadd, y en el GATT perdi6 cuando Estados
Unidos y Japén alcanzaron ua acuerdo sobre el arroz en la Ronda Uruguay (Cohn, “El TLCAN, el GATT y el
futuro de la relaciones comerciales entre Canadéd, Estados Unidos y México en el sector agricola”, en Gustavo
Vega Cinovas (comp.), gp. at., pp. 56-57).
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paises debian convertir sus cuotas de importacién en cuotas arancelarias™. Esta es la parte
esencial de la negociacién en agticultura: la vinculacién de las cosechas de granos, frjoles,
carne de puerco, papas, manzanas y leche en polvo con la eliminacién de las barreras
comerciales en una gran variedad de hortalizas, algodén y azicar™.

Los motivos por los que México acepté este trato tienen su origen en la crisis econémica
de los ochenta y la adopcién de la estrategia de desarrollo hacia el exterior para elevar la
competitividad nacional”. En agricultura, el gobierno decidi6 cambiar el énfasis en la
promocién de los granos de consumo bdsico a los principales productos agricolas de
exportacién, como las frutas y vegetales que no se cosechan en Estados Unidos durante el
invierno. Para ello, el gobiemo modifico el sistema de tenencia de la tierra., por medio de la
reforma al articulo 27 constitucional en enero de 1992. El objetivo fue atraer capitales y
tecnologia a la produccién agricola™. Poco después, en febrero de 1992, se llegd al
compromiso con Estados Unidos, a favor de liberalizar el comercio de maiz, a cambio de las
exportaciones de aquellos productos en los que México tiene ciertas ventajas. Cabe recordar
que, con la entrada al GATT, México ya habia disminuido unilateralmente sus barreras
comerciales. Por ello, las licencias que México exigia a Estados Unidos ya se habian reducido

de 57% en 1988 a 26% en 1991. Asi, el TLCAN era la oportunidad para hacetlo, pero esta vez

™ Cohn, “El TLCAN, el GATT y el futuro de la relaciones comerciales entre Canadi, Estados Unidos y México
en el sector agricola”, en Gustavo Vega Céinovas (comp.), gp. at., p. 49.

™ En 1991, México exporté $1 300 millones de délares en hortalizas; y Estados Unidos exporté $740 millones en
granos (field crops), de los cuales $371 fueron en sorgo y $147 en maiz. En 1990, se exportaron $400 millones a
causa de la sequia (Agricultural Policy Advisory Committee for Trade, 1992, 14 y 17, en Hufbauer y Schott,
NAFTA: An assessment, Washington, D.C., International Institute for Economics, 1993, p. 47).

” Cohn, Theodore, The intersection of domestic and foreign policy in the NAFT.A agricultural negotiations,
Canadian American Public Policy Seres, Orono, Maine, Canadian-American Center,
Universidad de Maine, no. 14, 1993, pp. 27-31.

76 Gil Villegas, Francisco, “Cambio constitucional en México durante el sexenio de Carlos Salinas de Gortari”,
Foro Internacional, 36(1996), nims. 1y 2, pp. 168 y 169.
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no seria de manera unilateral, sino que se vinculé con el acceso a Estados Unidos de las
exportaciones agricolas mexicanas més importantes”.

En efecto, México necesitaba un acceso mis seguro al mercado de Estados Unidos. Las
ventajas de México eran la proximidad a su vecino, la temporada mis larga para las cosechas y
un costo menor de la mano de obra, asi como la presencia de las corporaciones trasnacionales:
sus exportaciones abastecieron la mitad de las frutas y vegetales de invierno en Estados
Unidos. Esto representd una balanza comercial positiva pata México que pasé de $215
millones en 1980 a $742 en 1986; ademis, el comercio agricola de Estados Unidos con el
mundo crecié 2.3% de 1982 a 1988, pero con México crecié 11.6% en ese mismo lapso™. En
general, los aranceles a los productos mexicanos eran bajos, pero los aranceles de temporada
sobre hortalizas eran muy elevados. Fue por ello que el gobierno mexicano acept6 la

arancelizacién sin excepciones, a pesar de los riesgos que ello implicaba™.

IV. La capacidad negociadora de México frente a Estados Unidos

Con la informacion anterior se puede comenzar a determinar la capacidad negociadora
de México frente a Estados Unidos. El primer punto a destacar es que los tres paises, por las
razones que ya se mencionaron, preferian un tratado que mantener el statw guo. En el caso de
Meéxico y Estados Unidos, existian las coaliciones con la fuerza politica necesatia para que sus

gobiernos negociaran un tratado de acuerdo a sus intereses. En Canadi, la decisién de entrar al

T Cohn, “El TLCAN, el GATT y el futuro de la relaciones comerciales entre Canadd, Estados Unidos y México
en el sector agricola”, en Gustavo Vega Cinovas (comp.), gp. at., p. 55.

™ United States General Accounting Office, Trends in imports of fruits, vegetables and other agricultural products,
GAO/RCED-87-177FS, septiembre de 1987, pp. 22 y 23, cit. por Cohn, “El TLCAN, el GATT y el futuro de la
relaciones comerciales entre Canadd, Estados Unidos y México en el sector agricola”, en Gustavo Vega Cinovas
(comp.), gp. ait., p. 55.

™ Cohn, “El TLCAN, el GATT y el futuro de la relaciones comerciales entre Canadd, Estados Unidos y México
en el sector agricola”, en Gustavo Vega Cinovas (comp.), gp. 4., pp. 55s.
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TLCAN no se debi6 al interés cometcial con respecto a México como tal, sino a los riesgos de
quedar fuera de éste y tratados posteriores.

Por otra parte, los grupos estadunidenses a favor de un tratado con México lo apoyaron
porque sus exportaciones entrarian a México libres de arancel. Asi, el mercado mexicano
oftrecia posibilidades de crecimiento a sus empresas. Y para aquellas con planes de invertir en
México, el tratado podia establecer un conjunto de normas mas adecuadas para tales fines.

Para México, ello significé la posibilidad de establecer una zona de libre comercio con
Estados Unidos. La importancia de este hecho no se debe menospreciar, puesto que es el
primer elemento para precisar la magnitud de la asimetria entre la capacidad negociadora de
ambos paises. Es decir, si la capacidad negociadora de México hubiera sido nula, Estados
Unidos no hubiera accedido a firmar un TLC con México, y eso habria cuestionado la
estrategia de desarrollo hacia el exterior en su conjunto, de acuerdo a la manera en que el
gobiemno de Salinas la concibié. La diferencia en las capacidades negociadoras de ambos paises
es enorme, pero tiene limites.

Un punto de partida para estudiar las relaciones bilaterales de México y Estados Unidos
es la vecindad. Esta ha desempefiado un papel fundamental y sus beneficios son ambivalentes.
Recientemente, ha sido una ventaja para México en términos econémicos, por sus
implicaciones, sobre todo en las ultimas décadas, para la estructura productiva y su distribucién
en ambos paises”’. La vecindad también implica que, para Estados Unidos, la estabilidad en
México es parte importante de sus consideraciones de seguridad. Estados Unidos concibe al
tratado como un medio para promover el crecimiento econémico y, por lo tanto, la estabilidad,

y esto garantiza el apoyo al proyecto de Salinas.

% Considero que las dificultades de diversificar el comercio y la inversién extranjera se originan en la incapacidad
de México para que su economia se desarrolle y no de la vecindad con Estados Unidos.
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Al margen de ello, México no ha encontrado una alternativa a la concentracién de su
comercio con Estados Unidos y, para tal caso, a la dependencia del vecino del norte. La
importancia en términos econémicos globales que Estados Unidos le atribuye a México es muy
infetior a la que México le atribuye a Estados Unidos. Es decir, mientras que para México la
repercusion econdmica global es palpable, para Estados Unidos dicha repercusién se concentra
en la zona fronteriza, ademis de que asuntos como la migracion ilegal y la seguridad también
ejercen una influencia significativa en las decisiones del gobierno. No obstante lo anterior, en
términos de grupos de interés, las razones comerciales son suficientemente fuertes, y eso da
un indicador sobre el valor de México como mercado y, en este caso, como vecino, para
establecer una zona de libre comercio.

La asimetria no sdlo radica en el tamafio de las economias, sino en las opciones
comerciales significativas que cada uno tiene. Si bien a Estados Unidos le interesaba firmar un
TLC con México, para Estados Unidos era uno entre varios tratados similares, que a su vez
son una de tres estrategias en su politica comercial.

Para México, en cambio, Estados Unidos es, con mucho, el mayor socio comercial; en
esta ocasion, con la agravante de que el gobierno de Salinas plante6 al TLCAN como elemento
medular de la solucién a los problemas de desarrollo. En cierta forma, y a pesar del esfuerzo
para atraer inversiones, en el TLCAN vy la estrategia de desarrollo hacia el exterior esti implicita
la aceptacién del agotamiento del mercado interno y su incapacidad para desarrollarse, al
menos en el corto y mediano plazo”. Asi lo sugiere la bisqueda de otros mercados para
exportar —en términos pricticos, el de Estados Unidos—, a los cuales sélo un sector

privilegiado de la economia mexicana puede acceder y competir en términos ventajosos.

81 El crecimiento del PIB fue de 0.4% en 1993, 3.5% en 1994 y -8% en 1995. Segiin el INEGI, en 1995, habian 2
625 000 mexicanos en el desempleo total, es decir 6.6% de la poblacién econémicamente activa, que en total era
de 36.1 millones de mexicanos. El desempleo habia aumentado 100% con respecto a diciembre de 1994
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Mis adelante se estudiardn las consecuencias de esta debilidad durante la negociacion, y su
aparente aceptacion por parte del gobierno.

Otro punto a destacar en cuanto a la asimetria, es la integracién econdémica. Por la
diferencia en el tamafio de las economias, lo correcto es hablar de la integracion de la
economia mexicana a la norteamericana, mis que de la integracion entre ambas. La economia
mexicana representa el 4% de la norteamericana®, y Estados Unidos provee el 70% de los
flujos de capital a México.

Era de esperarse que el TLCAN fuera desventajoso para México en mas de un sentido.
Sin embatgo, como en toda negociacién, México también obtuvo algo a cambio, y las
concesiones por ambas partes fueron resultado, en una importante medida, de la situacion
econémica y politica de cada pais (ademis de las respectivas politicas comerciales y las
circunstancias del momento de la negociacion).

No hay que olvidar que México tiene un grave problema de distribucion de la riqueza,
pero el tamafio de su economia no es de despreciar, ni el crecimiento del comercio con
Estados Unidos. La manera en que los grupos empresariales con peso en la economia
mexicana defendieron sus intereses durante la negociacion es claramente discernible, y por
ellos se explican muchos de los acuerdos alcanzados con Estados Unidos. Para esta tesis, el
acuerdo pertinente se refiere al retiro de la Seccién 22, en la cual se incluye el comercio de
azicar. En México habian quienes se beneficiarian de ese trato, y eso es parte de la capacidad
negociadora del pais. La Seccién 22 habia sido arduamente defendida por los agricultores
implicados desde que se formulo, y ésta es la primera negociacion en que se planted eliminarla.
El que México haya aceptado, por las razones arriba mencionadas, no habla del todo bien de

su capacidad productiva en el campo, ni de su poder negociador frente a Estados Unidos, si se

(Reforma, 18 de julio de 1995, en Meyer, op. at., p. 32).
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toma en cuenta que Estados Unidos no renunci6 a su Programa de Fomento a los
Exportadores (PFE)®. Sin embatgo, si indica que habijan sectores que podian competir con
ciertos productos agticolas norteamericanos. También es cierto que ese trato tuvo un precio
altisimo para México, como se verd mis adelante.

Por lo pronto, es importante sefialar dos caracteristicas fundamentales del acuerdo
ptincipal en agricultura. Este trato obedece a la complementaridad de la agricultura en ambos
paises. Pero, ademis, ese trato fue posible y es reflejo de la disparidad del ingreso en México y,
por implicacién, de la inequidad en la representaciéon politica de los diferentes sectores
productivos en nuestro pais. Este hecho tuvo una importancia critica para el desarrollo de las
negociaciones del azicar y el TLCAN en su conjunto, pues México cedié en su sector agricola
mis vulnerable (maiz y frijol) 2 cambio de una concesiéon que involucra a los productores
agricolas —que temian la competencia de los agricultores mexicanos— con mayor influencia
en el Congreso estadunidense, aquellos cuyos productos estin agrupados en la Seccién 22.
Este trato implicaba, desde un principio, una lucha sumamente dificil para que el Congreso
estadunidense aprobara el TLCAN.

82 Carlos Alba, art. cit., p. 53.

Y El PFE fuc la respuesta de Estados Unidos a la Comunidad Europea en comercio agricola. Supuestamente, el
PFE s6lo se aplica en mercados a los que exporta la Comunidad, pero esto afecta a paises exportadores, como
Canadi. En el ALCCEU se prohibieron los subsidios a la exportacién para el comercio entre ambos paises, pero
no con el resto del mundo. México estaba de acuerdo en trilateralizar esta medida, pero mis bien prevalecié la
aplicacién del PFE hacia Mexico. El art. 705.2 del TLCAN dice que no es “apropiado” que Estados Unidos y
CamdambndmmupomuonusMéncombspmducmlmquemnteuhmnommpmuamu
subsidiadas”. El art. 705.1 somete el TLCAN al GATT, al establecer que “las Partes tienen el objetivo comiin de
eliminar multilateralmente los subsidios a las exportaciones de los productos agricolas y colaboranin para llegar a
un acuerdo bajo el GATT a este respecto” (Cohn,“El TLCAN,el GATT y el futuro de la relaciones comerciales
entre Canadd, Estados Unidos y México en el sector agricola”, en Gustavo Vega Cinovas (comp.),ep.a.,pp.35-37).
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Segundo Capitulo
LOS EQUIPOS NEGOCIADORES DE MEXICO Y ESTADOS UNIDOS

En este capitulo se tratari de demostrar que los rasgos del funcionamiento de los
respectivos sistemas politicos de México y Estados Unidos se manifestaron en la conformacién

de sus equipos negociadores y en su manera de negociar.

I. México

No existe, hasta la fecha, un estudio completo sobre la conformacién, el desempeiio o el
estilo del equipo negociador mexicano en el TLCAN; la informacién disponible consiste mids
bien en los nombres de los miembros del equipo negociador, que provee SECOFI,
comentarios dispersos en algunos libros, revistas y en la prensa, y la obtenida a partir de
entrevistas. Sin embargo, si existe la informacién suficiente para definir el estilo negociador del

equipo mexicano, en general, y su conformacion.

1. El equipo negociador en la politica interna

Como ya se vio anteriormente, el Poder Ejecutivo de cada pais es quien tiene el contacto
mas directo con los dmbitos interno e internacional. En México el Presidente estd facultado
para celebrar tratados internacionales, y el Senado para aprobarlos™.

Sin embargo, uno de los problemas principales en México es que su sistema politico
postevolucionario nunca ha hecho efectiva la division de poderes que establece la

Constitucién. La razon se encuentra en que la existencia de un partido de estado no permite

4 La Constitucion mexicana establece en el articulo 89, fraccion X, que una de las facultades del Presidente es
dirigir la politica exterior y celebrar tratados internacionales, sometiéndolos a la aprobacién del Senado. Este, a su
vez, tiene la facultad de analizar la politica exterior desarrollada por el Ejecutivo Federal y aprobar los tratados
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hacer cfectiva la divisién de poderes, pues el partido siempre ha estado supeditado al ejercicio
del poder centralizado en un lider que, a partir de Lizaro Cérdenas, ha sido el Presidente. Al
menos hasta el sexenio de Catlos Salinas, era previsible que el Congreso aprobara todas las
iniciativas presidenciales®.

El cargo presidencial en México no ha derivado del sufragio efectivo, sino de la decision
de su predecesor, quien realmente lo ha elegido®. Es asi como, en el autoritarismo mexicano,
no hay mecanismos para exigirle cuentas al jefe del Ejecutivo. Quienes forman parte de los
citculos de poder, dirigen sus esfuerzos, primordialmente, a ganarse la voluntad del Presidente.
Eso incluye tanto a los legisladores del Partido Revolucionario Institucional como al circulo
mis cercano al Presidente, entre los cuales estin los miembros del gabinete®.

Este rasgo del autoritarismo mexicano explica la falta de contrapesos institucionales al
Ejecutivo en todos los dmbitos de la politica, en general, y en las negociaciones internacionales,
en particular. También implica que, para la mayoria de los legisladores, la opinion del

Presidente es considerablemente mds importante que la opinién de los ciudadanos a los que

internacionales que celebre el Ejecutivo, de acuerdo con el articulo 76, fraccién I.

% Entre las dos legislaturas correspondientes al sexenio de Catlos Salinas se modificaron 34 articulos
constitucionales. Segin Francisco Gil Villegas, casi no se cuestioné que la LV Legislatura del Congreso de la
Unién, electa en 1991, sobre todo la Cimara de Diputados, se haya convertido de facto en un poder
constituyente, al reformar los articulos 3, 27 y 130, y al alterar la separacién entre la Iglesia y el Estado (“Cambio
constitucional en México durante el sexenio de Carlos Salinas de Gortari”, Foro Internacional, 36(1996), nims. 1y 2,
pp. 159-160).

% Las elecciones en México fueron, hasta hace poco, una garantia de legitimidad externa, e interna aunque sélo
parcialmente. También fueron un recurso de socializacién politica, un mecanismo para renovar a la élite y
desplazar a grupos especificos, una férmula plebiscitaria que indicaba el grado de aprobacién o rechazo al sistema.
Recientemente, las elecciones han sido usadas por las clases meidas para manifestar su disgusto con el sistema, y
eso fue parte del problema en 1988. Antes de ello, las elecciones eran un complemento a las fuentes mis
importantes de legitimidad: el nacionalismo, el corporativismo y el éxito en la promocién del desarrollo
econémico y la distribucion de sus beneficios (Rogelio Hemindez, “sDel corporativismo a la contienda
clectoral?”, en Matilde Luna y Ricardo Pozas (coords.), Relaciones corporativas en un periodo de transicion, México,
Instituto de Investigaciones Sociales-UNAM, 1992, pp. 153 y 155).

¥ “Es un hecho que todo aquel que desea hacer carrera dentro de las estructuras del poder vigentes en México,
debe estar dispuesto a sacrificar, entre otras cosas, porciones mds o menos importantes de su dignidad...en mayor
o menor medida, todos los politicos que dependen del poder presidencial también [son humillados]”. En cuanto a
los legisladores, “el congreso esti tan dominado por el partido del presidente como siempre; y esos legisladores
tan faltos de independencia y de poder propio, como siempre, pues han llegado al palacio legislativo, no por
contar con bases sociales propias, sino gracias al poder aplastante de la maquinaria del estado” (Meyer, gp. ai., pp
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supuestamente tepresentan. Esta falta de compromiso con la sociedad es todavia mis
acentuada entre los miembros del gabinete, pues su nombramiento es a discrecion del
Presidente®. Los miembros del gabinete presidencial no tienen ningiin incentivo, ni existe un
mecanismo para exigitles responsabilidad durante el ejercicio de su cargo, mis que al
Presidente®.

Ahora bien, era de suponer que, siendo esa la manera de hacer politica en México, los
mismo rasgos se hayan manifestado durante la negociacién del TLCAN. Llama la atencién que
el Senado mexicano no tiene ninguna importancia en la literatura sobre el TLCAN, ni siquiera
la fecha en que lo aprobd, el 22 de noviembre de 1993. De 58 senadores, 55 del Partido
Revolucionario Institucional y uno del Partido Accion Nacional votaron a favor, y solo dos del

Partido de la Revolucién Democritica votaron en contra™.

2. Descripcién del equipo negociador y COECE
La estructura del equipo negociador mexicano fue la siguiente:

Jaime Serra Puche

Secretario de Comercio y Fomento Industrial
Presidente del Consejo Asesor del TLC

Preside Comtision Intersecretarial de Libre Comervio

Herminio Blanco Mendoza
Jefe de la Negociacién del TLC

81,).

# El pirrafo II del articulo 89 establece que el Presidente tiene la facultad de nombrar y remover libremente a los
Secretarios del Despacho.

® No hay evidencia para afirmar que este rasgo predominaba entre el resto de los miembros del equipo. Al
parecer, los cargos inferiores del equipo negociador estaban formados por gente jéven, entre los veinte y treinta
afios de edad, que no ocupaba otros cargos dentro de SECOFI, y que tampoco tenia negocios propios. La versién
del entrevistado da a entender que la conformacién del equipo, o al menos sus rangos inferiores, se pensé con el
objetivo de cvitar sobomos y corruptelas. A decir del entrevistado, nadie salié enriquecido inexplicablemente
(entrevista con Pedro Coronado, Director de Area de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias del equipo negociador
del TLCAN, 22 de mayo de 1998).

% “Ratifica el Senado el TLC por 56 a 2", La Jornada, 23 de noviembre de 1993.



Jaime Zabludovsky Kuper

Coordinador General de la Unidad de Negociacion

del Tratado de Libre Comercio

Grupos de Negociacion®

Sector Agropecuario

SECOFI - Israel Gutiérrez (Director General) y Eduardo Solis (Ditector de Area)
SARH - Luis Téllez y Andrés Rosenzweig

LICONSA - Aaron Schwartzman

L;; manera de trabajar, en general, era la siguiente™ los grupos de negociacién o de
trabajo, organizados por sectores, debian resolver la mayor cantidad posible de asuntos, y dejar
a sus supetiores Unicamente aquellos que excedieran sus posibilidades de negociacién, como
ocurrié en el caso del azicar, que debié negociarse incluso a nivel ministerial. Durante las
negociaciones, se daba un informe a Zabludovsky, Blanco y Serra para que estuvieran al tanto
de los avances y de las dificultades, y asi llevar el control de la negociacién.

Los directores generales coordinaban varios grupos de trabajo (es decir, los diversos
sectores de la negociacién), proveian la informacion necesaria a los directores de area, les
facilitaban contactos, etc. Los directores de drea manejaban el conocimiento técnico, juridico y
econémico necesario sobre sus sectores. Normalmente, el director general era el jefe
negociador en las 4reas que les hubieran asignado, pero en ocasiones podia serlo el director de
irea”. Cabe aclarar que las funciones de la Unidad de Negociacién no estaban muy bien

definidas, pues era una oficina nueva™.

% Los otros grupos eran los de Reglas de origen, Acceso a mercados, Sector automotriz, Sector textil, Sector
energético, Compras del sector piblico, Salvaguardas, Pricticas desleales, Normas, Servicos vy
telecomunicaciones, Servicios financieros, Transporte terrestre, Movilidad temporal de personas, Inversién,
Propiedad intelectual y Solucién de controversias (SECOFI, E/ Tratado de Libre Comervio entre México, Estados Unidos
_y Canadd, México, Grupo SIC, 1993, pp. 71-73).

92 Entrevista con Pedro Coronado, Dir. de Area de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias, 22 de mayo de 1998.

9 Esto ocurria, por ejemplo, cuando se trataba de asuntos sumamente complejos desde el punto de vista técnico,
como ocurti6 en el drea de medidas sanitarias y fitosanitarias (entrevsta con Pedro Coronado, 22 de mayo de
1998).

% Entrevista con Pedro Coronado, 22 de mayo de 1998.
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En cuanto a la preparacién técnica de los negociadores, existen opiniones encontradas.
Hay quienes opinan que los principales funcionarios si estaban bien preparados, pero no el
personal de apoyo”. También hay quienes opinan que los negociadotes mexicanos tenian un
excelente conocimiento de sus respectivas dreas™. Otra de las principales fallas que los
estadunidenses notaron en el equipo mexicano fue que hubo miembros que tuvieron mis de
una direccién general a su cargo’. La cantidad de informacién que se maneja por sector ya de
por si era enorme, v mucho mas si se trata de sectores tan distintos y complejos. No es posible
determinar hasta qué punto fue una desventaja para los negociadores.

Una novedad en las negociaciones del TLCAN fue la representacién del sector privado™,
que se constituy6 por medio de la Coordinadora de Organismos Empresariales de Comercio
Exterior (COECE). Fue una novedad, ya que la politica econémica exterior siempre habia sido
del dominio exclusivo del sector piblico, y el sector privado no intervenia en las negociaciones.
La COECE se cred en junio de 1990 con el objetivo de coordinar las organizaciones del sector
privado que ya existian, para proveer un frente unificado durante las negociaciones™. Fue la
primera vez que el sector privado tuvo una presencia real, efectiva e influyente en una
negociacién comercial internacional.

La COECE estuvo presidida por el presidente del Consejo Coordinador Empresarial, e

integrada por los presidentes de la Confederacion de Cimaras Industriales (CONCAMIN), la

% Una caracteristica de los equipos negociadores mexicanos es que su personal de apoyo no es tan “sofisticado”
como aquél de los estadunidenses. Esta opinién se mantuvo tanto en el libro citado como en las negociaciones del
TLCAN (George Grayson, “A love-hate relationship with North America”, en Hans Binnendijk (ed.), Nationa/
negoiationg styles, Washington, D.C., Center for the Study of Foreign Affairs, 1987, cit. por Sergio Aguayo, att, cit).
% Entrevista con Pedro Coronado, 22 de mayo de 1998, y con Arlene Tumner, negociadora canadiense en el drea
de textiles, agosto de 1999.

97 Por ejemplo, Israel Gutiérrez, Director General de Agricultura, también lo fue en el Sector Automotriz y en
Normas Sanitarias y Fitosanitarias (SECOFI, E/ Tratado de Libre Comercio entre México, Estados Unidos y Canada,
México, Grupo SIC, 1993, pp. 71-73).

% En esta ocasion, COECE no fue mis que un nivel mds, superpuesto en la burocracia del sector privado que ya

existia (del Castillo, “Private sector trade advisory groups in North America: A comparative perspective”, en
Gustavo del Castillo y Gustavo Vega, gp. at., p. 41).
% [bid., p. 41.
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Confederacion de Cimaras Nacionales de Comercio (CONCANACO), la Confederacién
Patronal de la Repiiblica Mexicana (COPARMEX), la Asociacién Mexicana de Instituciones de
Seguros (AMIS), el Consejo Mexicano de Hombres de Negocios (CMHN), la Asociacién
Mexicana de Casas de Bolsa (AMCB), el Consejo Nacional Agropecuario (CNA), la Cimara
Nacional de la Industria de la Transformacién (CANACINTRA), la Cimara de Comercio de la
Ciudad de México (CANACO Meéxico), el Consejo Empresarial Mexicano para Asuntos
Internacionales (CEMAI), la Asociacion Nacional de Importadores y Exportadores de la
Repiiblica Mexicana (ANIERM) y el Consejo Nacional de Comercio Exterior (CONACEX)'.

En lo que se refiere a la preparacién técnica de COECE, sus miembros optaron pot
contratar a especialistas mexicanos y extranjeros al ver la complejidad de la investigacion que se
requeria para las negociaciones. Al respecto, no esti clatro qué tipo de apoyo otorgd el
gobierno al sector privado para definir las posiciones de este sector durante las negociaciones
del TLCAN™.

Cabe especificar que la COECE sobrerrepresento a los grandes grupos empresariales, a
las empresas altex (aquellas que se dedican a la importacién y la exportacion en gran escala), y
al sector financiero. Los grandes grupos empresariales pertenecian simultineamente a varias
organizaciones constitutivas de la COECE. En cambio, la micro y pequefia empresa quedé
subrepresentada. La COECE les mantuvo la puerta abierta, pero aquéllas no contaban con el
tiempo ni los recursos necesarios para participar en la negociacién. Ademds, “su dispersion

fisica, su precariedad econémica y su desarticulacién politica dificultan la representacién

100 Juan Gallardo, “La Coordinadora de Organismos Empresariales para el Comercio Exterior”, en Varios autores,
Hacdia un Tratado de Libre Comercio con Amférica del Norts, México, Porria, 1991, pp. 136 y 137.

10! Gustavo del Castillo, “Private sector trade advisory groups in North America: A comparative perspective”, en
Gustavo del Castillo y Gustavo Vega, gp. at., pp. 41s.
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organizada de sus intereses”™. En términos pricticos, la COECE fue muy selectiva en su
composicion.

En cuanto a las relaciones entre el gobiemno y el sector privado, hay vatios puntos a
destacar. Segiin Carlos Alba, las negociaciones del TLC ofrecieron un espacio privilegiado para
definir una nueva forma de relacién y colaboracién entre el estado y las empresas, en donde
éstas desempefian un papel destacado en el disefio de la estrategia econémica a seguit'®. La
creacién de la Unidad de Negociacién para el Tratado de Libre Comercio en SECOFI, y la de
COECE, simplificaron la comunicacion entre ambos, pues se centralizé la relacion entre el
gobierno y el sector privado, y asi se facilité su manejo'™

Segiin Gustavo del Castillo, el gobierno concibié a COECE como organizacion buffer que
definiera una posicién unificada, y no opositora, dentro del sector privado con respecto a la
decision de negociar un tratado de libre comercio. Ademis, desde 1990, el gabinete economico
habia decidido llevar a cabo las negociaciones con discrecién'®.

Al parecer, si hubo un fuerte apoyo por parte de COECE'®, aunque no todos sus

participantes hayan quedado satisfechos con la participacién que se les otorgd, por distintas

102 Ademis, poramphuquehnymndolascomulms,mchuoenlos ambttoszegtonnlyloeal,muchosdclol
problemas de estas empresas no podian ser tratados en un organismo dedicado exclusivamente a una negociacién
comercial (Carlos Alba, art. cit., p. 56).

103 Cabe notar que la mitad de las asociaciones empresariales que conformaron a la COECE fueron las mismas
empresas que querian un cambio de estrategia de desarrollo, y que el régimen habia favorecido: la
CONCANACO, la COPARMEX, AMIS, la CMHN, CEMAI, ANIERM y CONACEX (Carlos Alba, art. cit., p.
57). Ademis estaban la Cimara de Comercio México-Estados Unidos y Cap. Mex. CCI. Las otras asociaciones
fueron la CONCAMIN, la CNA, la AMCE, CANACO México, y la CANACINTRA.

18 Thacker, art. cit., p. 66.

105 del Castillo, “Private sector trade advisory groups in North America: A comparative perspective”, en Gustavo
del Castillo y Gustavo Vega, gp. at., p. 42.

196 De acuerdo con el director ejecutivo de la COECE, “para la COECE, la clave que permitié una colaboracién
sin precedentes por su intensidad y magnitud entre el sector piblico y el privado puede resumirse en estos
clementos: la sincera invitacién del sector piiblico, del que provino la iniciativa y responsable de la negociacién
oficial; una respuesta de los empresarios, también definida como sincera, honrada y realista en el sentido de
mostrar su situacion tal cual era —ellos creyeron en la invitacién y tuvieron la confianza en que su colaboracién y
el trabajo en equipo eran utiles e importantes; el hecho de que sus posiciones y puntos de vista fueran
sistemdticamente respetados y tomados en cuenta en su totalidad, aseguré su participacion a lo largo de todo el
proceso. En este punto probablemente la cercania entre ambos sectores fue mayor que la de sus similares de
Canadi y Estados Unidos” (Entrevista a Guillermo Giiemez, en Carlos Alba, art. cit., p. 53).
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razones'”. Las reuniones que registt6 COECE son un “indicador de la intensidad de las
relaciones entre el sector privado y el piiblico y del grado del involucramiento del primero en
las negociaciones del tratado”. Durante las negociaciones, la actitud del sector privado fue
“menos defensiva”, y la del gobierno fue “mis propositiva e inclinada a la consulta™'®,

Segiin Carlos Alba, “la conciencia de la asimetria de los paises negociadores fue manejada
[por los empresarios y el gobierno] como un principio unificador”'”. El frente comuin le sirvi6
de respaldo al gobierno, y el ejemplo mas sobresaliente fue el apoyo de COECE a la exclusién
del tema del petréleo en las negociaciones'".

Teniendo en cuenta lo anterior, es necesario distinguir entre el peso que podrian tener las
opiniones de los grupos empresariales mas privilegiados, reunidos en la COECE, y las del resto
de la sociedad, que reuni6 el Senado. En este capitulo basta con sefialar esas diferencias a
grandes rasgos. Sobre todo, se debe reconocer que cada tema de las negociaciones del TLCAN
admite matices particulares, y que incluso dentro de COECE pudo haber grupos que no
resultaron favorecidos, lo cual es posible en cualquier negociacion. Los siguientes capitulos

ilustran el caso de la industria azucarera.

107 Para el presidente de Grupo Mabe, no tenia caso estar en el cuarto de al lado; lo mismo para la representante
de la Cimara Nacional de la Industria de Alimentos Enlatados. El representante de l]a CANACINTRA en
COECE expres6 lo mismo al pedir un lugar en las negociaciones (Herminio Rebollo Pinal, “Los empresarios y el
TLC”, E/ Heraldo de México, México, D.F., 25 de julio de 1991).

108 Las reuniones efectuadas que registré la COECE, sin contar las reuniones de estudio de los comités sectoriales,
fueron las siguientes: 951 reuniones entre las coordinaciones, los empresarios que formarian los grupos de estudio
sectoriales y la SECOFI. Durante el proceso de negociacién previo, hubo 106 seminarios informativos y 2105
reuniones de los equipos del sector privado con empresarios y con la oficina negociadora, en las reuniones del
“cuarto de al lado”. En total, COECE registr6 461 seminarios, 3056 reuniones y 401 estudios, con la
participacion, a veces de tiempo completo, de mis de 1300 empresarios de alto nivel (Carlos Alba, art. cit., pp. 53-
54).

109 Entrevista a Guillermo Giiemez, en Catlos Alba, att. cit., p. 55.

10 Carlos Alba, art. cit., p. 53.
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II. Estados Unidos

La politica comercial norteamericana refleja su sistema de ejercicio del podet'". Dicho
sistema consiste en la difusién de poder que establece la Constitucion, la ausencia de una élite
burocritica permanente y el énfasis en la transparencia'? y la participacién plural del sector
ptivado en la creacién de politicas. El papel del sector privado, que es muy diverso, en la
formulacién de politicas comerciales, se relaciona con la “ausencia” de gobierno'”.

La Constitucién, en su articulo I, otorga al Congreso la facultad de regular el comercio
con otros paises. A partir del fracaso de la Smoot Hawley Acf'" y, sobre todo, después de la
Segunda Guerra Mundial, fue necesario crear contrapesos a las tendencias proteccionistas en
Estados Unidos, asi como a la susceptibilidad del Congreso ante las presiones de los grupos de
interés, para poder promover la liberalizacién comercial en todo el mundo'®.

Es asi como el Congreso busco transferir las presiones relacionadas con la politica
comercial al Ejecutivo, pero sin abandonar del todo sus facultades al respecto. Por su parte, el

Ejecutivo, tradicionalmente internacionalista y liberal, necesitaba de un mecanismo que le

11 Ostry (gp. ait., p. 19) utiliza la palabra gosermance, que significa accion de gobernar, ejercicio del poder, autoridad
(The new revised Veldzggues, Spanish and English dictionary, Clinton, Nueva Jersey, New Win Publishing, 6a. ed., 1985).
The Oxford dictionary and usage guide to the English language define governance como act, manner or function of governing, acto,
manera, o funcién de gobemar (Oxford y Nueva York, Oxford University Press, 1995).

112 La transparencia designa la claridad de los procesos del gobiemo y de la administracién piblica, es decir, la
posibilidad de que que la comunidad los vea con entera limpidez en sus antecedentes, ejecucion y propésitos. De
esta forma, se asegura la correccion y honestidad de dichos procedimientos (Rodtigo Botja, Endclgpedia de la
politica, México, Fondo de Cultura Econémica, 1997).

113 Ostry, gp. a., p. 19. De acuerdo con Ostry, el papel del sector privado se puede caracterizar como “pluralismo
activistd”, relacionado con la “ausencia” de gobiemo segin lo entenderia un funcionario britinico del servicio
publico permanente, a diferencia del norteamericano, que es desarticulado y desenfocado (b«. i)

114 Asi se conoce a la Taniff Act de 1930, la cual enmendo los aranceles de mds de 20 mil mercancias, y estableci6 el
sistema de aranceles mds alto que Estados Unidos haya tenido: 60% del valor de las importaciones. Muchos paises
respondieron con medidas similares y el comercio mundial se estancé. La Gran Depresién se extendié y la
Segunda Guerra Mundial inici6 una década después (I.M. Destler, American trade poktics, Nueva York, IIE-
Twentieth Century Fund, 2a. ed., 1992, p. 11).

5 La “leccién” de la Smoot-Hawley Act, la Guerra Fria y el predominio econéomico norteamericano
contribuyeron a crear uno de los pilares del sistema de formulacién de politicas comerciales: el que las barreras
comerciales no fueran una fuente importante de conflicto entre el Partido Demécrata y el Republicano durante la
posguerra (Destler, gp. at., p. 7).
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permitiera llevar a cabo las negociaciones comerciales sin enajenar a los grupos de interés del
pais'’.

Fue asi como se cre6, en 1974'", la institucién que se encarga de conducir las
negociaciones comerciales, la Oficina del Representante Comercial de Estados Unidos (Office of
the United States Trade Representative, USTR), junto con la estructura de comités de asesores del
sector privado. Sus deberes son desarrollar la politica comercial internacional, asi como las
funciones de coordinacién y negociacién'"".

El USTR se cre para despolitizar los procedimientos comerciales al elevarlos al ambito
de asuntos técnicos y evadir las presiones del electorado, y para proveer asesoria al gobierno.
La nueva institucién permitié agregar los intereses de manera mis ordenada que el cabildeo
tradicional ante el Congreso. Sin embargo, USTR, a su vez, se convirtié en una parte mis de la
burocracia, pues ahora enfrenta las presiones de todos los actores politicos, por medio del
cabildeo, mis la del Presidente y el Congreso. USTR necesita el apoyo del Congreso y del
Presidente, ademis de atender las necesidades de politica y politica exterior del Ejecutivo'.
Junto con el USTR, se crearon los grupos de asesores sectoriales. USTR se encarga de

elaborar los objetivos en politica comercial junto con los asesores. Los asesores, a su vez,

manifiestan sus opiniones ante el Congreso cuando los acuerdos son presentados para su

aprobacién'®.

Los asesores tienen al menos dos garantias: que el gobierno les proveeri informacion y

estudios sobre su industria, asi como el progreso de la negociacién, y que el gobierno

116 Ostry, gp. at., p. 20.

17 Bl Congreso cre6 el cargo del Representante Comercial en 1962. En 1975, el Comité de Medios y Arbitrios
cred la Oficina del Representante Comercial como tal, en una enmienda a la Trade At de 1974 (Destler, op. ai., p.
19).

118 Eso incluye asuntos relativos al GATT, comercio bilateral, cometcio de mercancias, el comercio este-oeste y
las medidas comerciales unilaterales (Destler, gp. ai., p. 116).

119 del Castillo, “Private sector trade advisory groups in North America: A comparative perspective”, en Gustavo
del Castillo y Gustavo Vega, op. 4., pp. 26-28.



47

comprende las necesidades de cada sector. Al llevar a cabo consultas de manera continua, los
conflictos al momento de disefiar las politicas cometciales han tendido a disminuir. Ademds, el
sector privado comprende mejor la dindmica y las limitaciones de una negociacién. Al mismo
tiempo, las contrapartes de USTR en una negociacién comprenden los limites y la flexibilidad
posibles por parte de los negociadores norteamericanos'®'.

Los comités'? son dirigidos por el USTR en cooperacién con vatios de los
departamentos del Ejecutivo. En primer lugar, esti el Comité Asesor sobre Politicas y
Negociaciones Comerciales del Presidente (ACTPN, por sus siglas en inglés), siete comités de
asesoria sobre politicas, y mas de 30 comités de asesores técnicos'”.

El Comité Asesor de Politicas Agricolas tiene, ademas, cinco Comités Asesores de
Aspectos Técnicos de la Agricultura, que incluyen uno especifico para endulzantes y productos
endulzados'®. Ambos tipos de comités consultan, aconsejan y hacen recomendaciones al
Secretario de Agricultura y a USTR sobre temas agricolas comerciales. El comité asesor de
politicas agricolas da asesoria sobre politicas de comercio agticola, y los comités técnicos dan
asesoria técnica y detallada sobre cada producto.

Los comités son nombrados por el Secretario de Agricultura y el USTR; su cargo casi
nunca dura mas de dos afios y se procura que la representacion de cada sector sea balanceada.
Los miembros de los comités técnicos deben ser expertos en su materia, asi como de los

efectos que los instrumentos de politica comercial pueden tener sobre cada producto. Las

120 Ostry, gp. dit., p. 21.

12! del Castillo, “Private sector trade advisory groups in North America: A comparative perspective”, en Gustavo
del Castillo y Gustavo Vega, op. at., p. 29.

122 Fstos incluyen el Comité Asesor de Politica Industrial, el Comité Asesor del Trabajo para Negociaciones
Comerciales y Politica Comercial, el de Politica de Defensa, Politica de Servicios, Politica de Inversiones, Politica
Internacional del Acero y Politica de Mercancias.

18 La descripcion de los comités de asesores, de las funciones de FAS y de su relacién con USTR se obtuvo de
FEAS Online, wwrw.usda.gov, 19 de noviembre de 1998.

124 Los otros son animales y productos animales; frutas y vegetales, granos, alimento y semillas; y tabaco, algodén
y cacahuates.
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reuniones de los comités se hacen a puerta cerrada y todos los miembros deben respetar las
reglas de seguridad con respecto a la informacién. En general se retinen tres veces al afio y no
reciben remuneraciones por su cargo, ni fondos para viajar.

El Setvicio Exterior para la Agricultura (Foreign Agricultural Service, FAS) es la agencia del
Departamento de Agricultura que trabaja con USTR para coordinar y dirigir sus
responsabilidades en programas y negociaciones de acuerdos comerciales internacionales'.
También se encarga de administrar los programas de importacién y exportacion asignados por
mandato del Congreso. Esto incluye la administracion del arancel-cuota de azicar y jarabes
segin el nivel que determine el Secretario, asi como el programa de reexportacion de azicar.

Tanto FAS como el Setvicio de Investigacion Econémica (Economic Research Service, ERS)
se dedican a recolectar, analizar y divulgar informacién sobre demanda y oferta mundial,
tendencias comerciales y oportunidades en otros mercados. FAS también se dedica a mejorar

el acceso de los productos norteamericanos a otros paises.

ITI. Los estilos negociadores de México y Estados Unidos

Segtin Hans Binnendijk, el estilo negociador de un pais se forma a partir de su cultura,
historia, sistema politico y lugar en el mundo. Son estos elementos los que han producido dos
cosmovisiones distintas, que a su vez se traducen en dos formas distintas de hacer politica y de
negociar: una cree en una organizacién jerirquica de la sociedad, la centralizacién del poder
politico, lideres fuertes y una actitud de menosprecio y manipulacién de la ley. La otra es

pluralista y defiende la libre empresa'®. Una subordina el poder econémico al politico, la otra

1% Cabe aclarar que, a partir del gobiemo del Presidente Carter, el Departamento de Comercio esti a cargo de las
responsabilidades sobre la operacion del comercio, exceptuando el comercio agricola. Esto fue un reconocimiento
de la realidad politica: los intereses agrarios no aceptarian quec se le retirara la responsabilidad y el conocimiento
sobre los productos agrarios al Departamento de Agricultura (Destler, gp. a, p. 116).

126 El autor también menciona el igualitarismo y la defensa de las libertades civiles, pero, a mi modo de ver, la
aplicacion de estoenfrentado muchas resistencias a lo largo de la historia de Estados Unidos, a pesar de que si



49

no. La ptimera subordina a sus negociadores al poder politico centralizado en el Presidente,
mientras que, en la segunda, los negociadores estin mis bien subordinados a los intereses
concretos de un amplio espectro de grupos de presion. Estos son los rasgos que explican las
diferencias en los estilos de negociacién de México y Estados Unidos.

Por razones histdricas, politicas y econémicas, los negociadores mexicanos han tenido
una actitud tradicionalmente defensiva ante sus contrapartes norteamericanos. Una
manifestacién de ello es el uso de los principios “grandilocuentes” en las relaciones con el
exterior, como la soberania, la igualdad, la resolucién pacifica de disputas y la no intervencion
en los asuntos internos. En Estados Unidos se reconoce, por un lado, que este rasgo es mucho
mids notorio entre los funcionarios de la Secretaria de Relaciones Exteriores que entre los de
Hacienda, Comercio, el Banco de México y PEMEX, y por el otro, que la crisis de 1982
también ha contribuido al abandono de dichos principios durante las negociaciones'”. No
obstante ello, la defensa de la soberanfa sigue siendo un asunto muy delicado para los
negociadores. Muestra de ello es la exclusion del petréleo de las negociaciones del TLCAN, a
causa de la asociacién del petréleo con la soberania en México.

I.a centralizacién de la toma de decisiones en el Presidente constituye uno de los rasgos
fundamentales del estilo negociador de México, que Estados Unidos tiene perfectamente
identificado. De acuerdo con Grayson, “un aspecto que condiciona el estilo mexicano de
negociar es la naturaleza autoritaria, centralista y jerirquica de un régimen en el que todos los
caminos llevan al Presidente y en el que ‘la legalidad no importa’. Entre otras cosas, ello
significa que los mexicanos se apoyan en un ‘negociador principal’ que es el que va marcando

los ritmos en consulta con el Presidente”. Por ello, en el estudio se recomienda, entre otras

forman parte de sus creencias como pueblo (Hans Binnendijk (ed.), gp. ai£, pp. v, y George Grayson, “A love-hate
relationship with North America”, en Hans Binnendijk (ed.), gp. @z, p. 144).
11 George Grayson, “A love-hate relationship with North America”, en Hans Binnendijk (ed.), gp. az, pp. 130-
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cosas, tener en cuenta que la ultima palabra la tiene el Presidente y aceptar la preferencia
mexicana de negociar en ““privado, lejos de la atencién periodistica™'”.

La investigacién hemerogrifica y bibliografica que fue necesaria para esta tesis sugiere
que esta descripcién, que se hizo en 1987, aiin tiene vigencia, y es demostrable con el caso de la
negociacién del azicar. No es éste el capitulo donde el tema se discute a fondo, pero es
pettinente mencionar ya varios puntos. Por ejemplo, en México si se publicé informacién
sobre las negociaciones, pero la informacion sustantiva para estudiar la negociacion del azacar
estd disponible, en su mayoria, en la prensa norteamericana'”, en documentos del sistema de
asesores para el equipo negociador estadunidense, y en documentos que el sector privado
envi6 al Congteso y a los Departamentos del gobierno norteamericano. En cambio, la ausencia
de datos e informacién sustantiva en la prensa mexicana es muy marcada'.

En cuanto al menosprecio de la legalidad por parte de los negociadores mexicanos, el
mejor ejemplo es el de las cartas paralelas o laterales, con las que se concluy6 el acuerdo sobre
el aziicar. En este asunto, la prensa norteamericana y la mexicana difieren, y la evidencia apunta
a que la version mexicana es parcialmente verdadera, con el objetivo de ocultar que el Senado
mexicano no tenia conocimiento de las cartas paralelas, que no se incorporaron al texto del

TLCAN y que, por lo tanto, el Senado no aprobé. Esto fue una violacién a la Constitucion

132.

128 También recomienda hacerse amigos de los mexicanos por la importancia que concedemos a las relaciones
personales y recordar la sensibilidad mexicana con el asunto de la soberanfa (sunque en el articulo se menciona
que los negociadores del TLCAN no abusaron del término y que fueron mds pragmiticos). Sergio Aguayo, “El
estilo mexicano de negociar”, La Jornada, México, D.F., 18 de abril de 1992.

'® El libro E/ TLC dia a dia. Cronica de wna megociacidn, es una recopilacién exhaustiva de la prensa sobre las
negociaciones (Javier Garciadiego ¢f al, E/ TLC dia a dia. Crinica de una megociacién, México, Porria, 1994). Sin
embargo, hay una enorme cantidad de declaraciones sin sustancia, de manera que es mejor optar por otras fuentes
de informacién. Ningun dato sobre las partes cruciales de la negociacién del aziicar esti disponible en dicho libro.
De hecho, miembros de la embajada mexicana en Washington recomiendan a Inside U.S. Trade como la mejor
fuente de informacién sobre las negociaciones (miembro de la oficina de SECOFI-NAFTA en la Embajada de
México en Washington).

130 Esto da razén a una opinion emitida hace casi veinte afios: “Leer un periddico mexicano es aventurarse en un
desierto de hechos en medio de una tormeata ideoldgica”, opinién de la politéloga norteamericana, Evelyn P.
Stevens (Profest and response in Mexico, Cambsidge, MA; MIT Press, 1974, p. 30, cit. por George Grayson, “A love-
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mexicana'. El asunto de las cartas suscité un conflicto comercial entre México y Estados
Unidos, y la manera en que México ha hecho su defensa sugiere que, efectivamente, si se han
hecho tratos, a fin de conseguir objetivos a corto plazo, que, ademis, el mismo gobierno no
estd dispuesto a cumplir'?,

En realidad, tanto en la prensa mexicana como en la norteamericana abunda la
informacién inexacta y parcial. Sin embargo, en el caso de México, la propension de los
funcionarios a hacer declaraciones falsarias en torno a las negociaciones es tan marcada que se
convirti6 en tema de varios articulos™”

También hay articulos sobre los rasgos autoritarios del sistema politico mexicano al
momento de negociar, tanto en la prensa nacional como en la internacional, e incluso de la
falta de profesionalismo de sus lideres'*.

Sobre el “negociador principal”, un articulo también critica la obsesiva centralizacién de
las negociaciones por parte de México en la SECOFI, y los problemas que esto provocé con

otras secretarias'”. Es cierto que SECOFI tiene la facultad de formular y conducir las politicas

hate relationship with North America”, en Hans Binnendijk (ed.), gp. a2, p. 142).

1 Comparar, por ejemplo, Lourdes Gonziles Pérez, “Las ambigiiedades del TLC en materia del aziicar
superadas”, E/ Financiero, México, 4 de noviembre de 1993, y Martha Trejo, “Acuerdan azucareros de México y
Estados Unidos”, E/ Norte, México, 4 de noviembre de 1993 con “Kantor Announces Side Deals with Mexico on
Eve of NAFTA Submission”, Inside U.S. Trade, 11(1993), ntim. 44, pp. 4-5; “Mexico Agrees To Up Protection for
USS. Sugar in NAFTA Side Deal”, Inside U.S. Trade, 11(1993), ntim. 44, p. 22; y “Sugar Lobby Eschews Legislative
Fix, Keeps up Push for Side Letter”, Inside U.S. Trade, 11(1993), nim. 42, pp. 1-3.

132 Ver Lourdes Edith Rudifio, “Total respeto al TLC, pide la industria azucarera”, E/ Financiero, México, 28 de
agosto de 1991; José Cruz Romero, “El TLC aziicar y los sinsabores de la fructosa”, La Jornada, México, 1 de
octubre de 1997, La Jomada del Campo; y “Primer encuentro con Estados Unidos ante el conflicto de la
fructosa”, E/ Financiero, México, 7 de octubre de 1997, Economia.

133 Comparar la declaracion de Serra Puche ante el Senado mexicano, “el TLC no serd la panacea sino un
clemento mis en la estrategia de globalizacién mexicana”,(Laura Judrez y Armando Alcintara, “En el TLC,
México pedira se respete el SGP”, E/ Nacional, México, 21 de junio de 1991, Economia), con la declaracién de
Salinas en Estados Unidos, en Salvador Martinez, “El TLC: la tinica forma de enfrentar el futuro: Salinas”,
Excélsior, México, 14 de diciembre de 1991, Seccién A. Ver también Jaime Labastida, “Dos visiones, dos paises”,
Excélsior, México, 14 de agosto de 1993.
'“Setgio:\guayo,ut.cit.,ndﬂosPuig,“Anﬁdemoctaciamexicma:r'wngopmel'ﬂ.c;&lhunocmeend
sufragio efectivo: The Economist’, Proceso, nim. 851-02, 22 de febrero de 1993.

135 El titular de la SECOFI tuvo problemas con los secretarios de Agricultura, Hacienda, Pesca, Programacién y
Presupuesto, Relaciones Exteriores y Trabajo, y con el director de Pemex, por la excesiva centralizacién en el
manejo de las negociaciones (Sergio Aguayo, art. cit). Sobre la falta de profesionalismo, ver también Gastén
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de comercio exterior y la obligacién de fomentatlo, peto ello exige coordinar sus labores, al
menos, con la Secretaria de Relaciones Exteriotres, que esti facultada para conducir la politica
extetior e intervenir en toda clase de tratados en los que el pafs sea parte. A pesar de ello, el
problema de coordinacién ya se habia notado al menos desde 1988, y se acentué con las
negociaciones del TLCAN.

Por otra parte, es cierto que el peso del Ejecutivo en las decisiones del TLCAN fue muy
desproporcionado, pero se debe reconocer que si hubo un esfuerzo por conocer las
necesidades de los distintos sectores de la economia'”’. Si se las atendié o no, ya es otro asunto,
y seguramente varia segin el drea de negociacién. No es posible sabetlo, precisamente porque,
para SECOFTI, los documentos relativos de preparacion para la negociacion, cualesquiera que
estos hayan sido, son confidenciales'.

Esta excesiva discrecion de SECOFI en la conduccion de las negociaciones contrasta con
la manera mas abierta —mas transparente, por usar el término que se usa en Estados
Unidos— de negociar por parte del equipo norteamericano. El énfasis en la transparencia se
manifiesta en los términos de las interacciones entre los miembros de USTR, el Congteso y el

sector privado: en las cifras que se discuten, los plazos de tiempo, los anilisis detallados sobre

Garcia Canti, “El paso decisivo”, Exélsior, México, 26 de julio de 1991, Seccién A. El titular de la SECOFI
ocupo el puesto mis alto en el equipo negociador; ademds, presidié la Comisién Intersecretarial del TLC y fue el
Presidente del Consejo Asesor del TLC,

136 Chabat, pp. 17, 21, 56, 57.

137 Segiin un entrevistado, el equipo negociador se dedicé exhaustivamente a consultar a los diferentes sectores de
laeconmmaentodoelpais,yelgob:molesotorgotodahayudnnecementennmosdeconm:uoaygenu:
cspecmhzada en los distintos temas (entrevista con Pedro Coronado, 22 de mayo de 1998). El Senado mismo
organiz6 el Foro Permanente de Informacién, Opinién y Diilogo, y le entregé los resultados a Jaime Serra Puche.
El presidente de la mesa directiva del Senado y el de la Comisién de Comercio dijeron que “entre la mayoria de la
poblacién existe un optimismo razonado, prudente y cauteloso con respecto a la firma de un TLC entre México,
Estados Unidos y Canadi. Este proyecto es concebido por la opinién ciudadana no como una panacea ni como
catistrofe o cl fin de la nacidn, sino como un instrumento para impulsar nuestro desarrollo, elevar el bienestar de
nuestra poblacién e incorporamos al mercado internacional” (Laura Judrez y Armando Alcéntara, “El consenso
publico concibe al Tratado como un instrumento de desarrollo”, E/ Nadonal, México, D.F., 21 de junio de 1991).
Las 16 audiencias publicas fueron editadas y publicadas por el Senado en quince volimenes. Para una lista de
algunos de los expositores, ver “El Senado y la consulta”, Excélsior, México, 13 de diciembre de 1991, Ideas.

138 Conclusion a partir de entrevistas con cuatro funcionarios de SECOFI, un negociador y dos miembros de la
Embajada mexicana en Washington.
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las opciones de politica comercial y sus efectos, y que buena parte de esos documentos fueron
publicados por el gobierno y estin disponibles en bibliotecas publicas. En México no hubo una
discusién similar; ejemplo de ello fue el debate en el Senado mexicano para aprobar el
TLCAN. Tal vez la hubo entre el gobierno y algunos empresarios, pero no hubo ninguna
discusiéon detallada y minuciosa del TLCAN que desmintiera la exagerada discrecion que
caractetiza al estilo negociador mexicano, o que diera indicio de un contrapeso institucional al
Poder Ejecutivo en México'”.

Una de las principales diferencias en los estilos negociadores de México y Estados
Unidos se derivan de la centralizacién del poder en uno frente a la difusién del poder en otro.

De acuerdo con Grayson, esto dificulta que Estados Unidos explote las diferencias entre el

', Sin embargo, los contrapesos institucionales constituyen una

equipo negociador mexicano
de las principales ventajas del estilo negociador norteamericano, mientras que su ausencia
debilita al mexicano, de acuerdo con la hipitesis de Putnam: el contrapeso que ejerce el
Congreso sobre el Ejecutivo aumenta el poder de los negociadores estadunidenses, cosa que
no existe en el caso de México. El petréleo es uno de los pocos temas a las que el Presidente
puede negarse a negociar, por su importancia como simbolo de la soberania, y Estados Unidos
lo ha tenido que aceptar.

Debe reconocerse que el gobierno mexicano ya comprendia mejor la manera en que se
debia tratar con la difusion del poder en Estados Unidos durante una negociacién, como
recurso para la fase de ratificacion, para ser exactos. Anteriormente, México insistia en dirigirse

al Ejecutivo norteamericano; en Estados Unidos, esto se interpreté como una falta de

comprension en su manera de hacer politica. Sin embargo, durante las negociaciones del

13 Sobre el debate en el Senado sobre la aprobacién del TLCAN, véase “Ratifica el Senado el TLC por 56 a 2",
La Jornada, 23 de noviembre de 1993.

H0 George Grayson, “A love-hate relationship with North America”, en Hans Binnendijk (ed.), 9. 4., p. 137.
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TLCAN, el Presidente Salinas utiliz6 el recurso del cabildeo para mejorar la imagen de México
que se tenia en Estados Unidos, con el objetivo de facilitar el trabajo de los negociadores, asi
como la aprobacién del TLCAN en el Congreso'*'.

Fue un acierto usar el cabildeo durante las negociaciones, pero dicho gasto no es del todo
justificable. En 1990, el gobierno gast6 mis de tres millones de dolares, y ocho en 1991 con
miras a la aprobacién del TLCAN'®. En primer lugar, “resulta dificil definir el papel que
desempefian las relaciones piblicas en la aprobacién del TLC™'¥, y asi se vio en las semanas y
los dias previos al voto en la Cimara de Representantes, cuando los pagos que hizo Clinton a
los congresistas fue un instrumento mucho mas efectivo para conseguir la aprobacién. Sobre
todo, el equipo mexicano todavia tuvo que hacer varias modificaciones a los pactos que se
habian alcanzado en el TLCAN'.

El cabildeo, ademads, o la imagen que crea el cabildeo, no puede sustituir el valor de un
auténtico avance en las reformas democriticas que acerquen a la realidad con la imagen que se
pretendi6 dar'®. Los desastres econémicos y politicos de 1994 y 1995 confirmaron la vacuidad
de la retérica que emplean los negociadores mexicanos: en vez de los principios tradicionales
de la politica exterior mexicana se cre6 una imagen de un México mis democritico,
reformador y avanzado, pero no tenia ningin sustento en la realidad. Fue tan carente de
contenido como la retdrica anterior. Lo cierto es que tal vez si fue 1til durante un breve
petiodo, pero una vez que se destruy6 esa imagen, se puso en evidencia, una vez mis, la

inclinacién de las autoridades mexicanas a usar la retdrica sin fundamentos. En Estados

4! Todd Eisenstadt, “Nuevo estilo diplomitico: cabildeo y relaciones piblicas (1986-1991)”, Foro Internacional,
32(1992), num. 5, pp. 676-679 y 687-691.

42 Entre 75 y 100 millones de délares contando programas de relaciones piiblicas para promover el turismo y los
negocios, lo cual incluye contratos del sector privado mexicano (Todd Eisenstadt, art. cit., pp. 687 y 696).

3 Todd Eisenstadt, at. cit., p. 700.

4 Lorenzo Meyer, “Nunca mis”, E/ Norte, México, 18 de noviembre de 1993 y Jorge Castaiieda, “Tanto por tan
poco”, Reforma, México, 21 de noviembre de 1993.
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Unidos, en cambio, la capacidad negociadora es mucho mayor que la mexicana y el estilo
negociador tiende a ser directo y pragmatico.

Por otra parte, la negociaciéon del TLCAN y su fase de ratificacién ejemplifica el valor de
las bases sociales en la politica interna de un pais. Los negociadores mexicanos pagaron un
precio muy alto en términos econdémicos, lo cual no disminuy6 la incertidumbre sobre la
aprobacién del Tratado en Estados Unidos. Esa incertidumbre fue resultado de la débil
capacidad negociadora de México, pero también de la ausencia de contrapesos institucionales,
frente al predominio de éstos en Estados Unidos. México estaba en una posicién sumamente
vulnerable ante la fuerza de los grupos de interés en el Congreso, precisamente porque los
miembros de éste si dependen del apoyo que les dan sus bases sociales, sus distritos electorales.
En efecto, el sistema de contrapesos en la formulacion de la politica comercial tiene su origen
en la necesidad de disminuir la presién de los grupos de interés sobre el Congreso. Pero la
disparidad en la capacidad negociadora de ambos paises, y la debilidad de México resultado de
centralizar el poder, hicieron posibles todas las concesiones que el Congreso norteamericano

requeria para aprobar el TLCAN, entre ellas, la del azicar.

W5 Todd Eisenstadt, at. cit., p. 701.
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Tetcer Capitulo

LAS INDUSTRIAS AZUCARERAS MEXICANA Y ESTADUNIDENSE

Uno de los rasgos mis sobresalientes de la industria azucarera en cada pais es la
influencia que los factores politicos tienen sobre ella. Esta industria, como el resto de las
actividades econémicas relacionadas con la agricultura, ha sido regulada a partir de
consideraciones politicas y sociales, ademis de las propiamente econémicas.

El objetivo de este capitulo es estudiar las vinculaciones de los distintos actores de las
industrias azucareras mexicana y estadunidense con los respectivos equipos negociadores, asi
como la capacidad negociadora que ambas les confirieron. Para ello, se hard un resumen de las
caracteristicas del funcionamiento de las industrias azucareras en cada pafs, pues a partir de ello
se explica, en buena medida, la manera en que participaron en las negociaciones del TLCAN.
Posteriormente se hard un repaso de las tendencias del comercio azucarero en América del

Norte, y una comparacion entre las capacidades productivas de ambas industrias.

L. Las industrias azucareras en México y Estados Unidos

1. Nociones basicas sobre la industria azucarera

La sacarosa, lo que cominmente llamamos “aziicar”, es una sustancia orginica, de la
familia de los catbohidratos. La cafia de azicat y la remolacha son las dos fuentes bésicas de
sacarosa destinada al consumo humano en forma de azicar, aunque la sacarosa también estd

presente en todas las plantas verdes'“,

W6 Sidney Mintz, Duleura y poder. El lugar del azgicar ex la bistoria moderna, México, Siglo Veintiuno, 1996, p. 47. La
sacarosa es una sustancia dulce, cristalizable e incolora que constituye el “azicar” del comercio. La cafia refinada y
el aziicar de remolacha son esencialmente 100% de sacarosa. Técnicamente, el aziicar es un disacirido de glucosa

y fructosa (Peter Buzzanell, Luigi Angelo, Robert Barry y Fred Gray, Sxgar. Background for 1990 Farm Lagislation,
Washington, D.C., USDA-ERS, 1990, p. 62).
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Para su procesamiento, el aziicar pasa por varias etapas: la primera es la produccién y
cosecha de cafia o remolacha; la segunda es la extraccién de aziicar cruda a partir de la cafia de
azicar; la tercera es el refinado del aziicar cruda y procesamiento de la remolacha (son dos
etapas para el azicar de cafia y una para el azicar de remolacha); y la cuarta es la distribucién
del azicar refinada entre los consumidores'?.

A partir de cafia de azgicar Una vez que se planta, la cafia tarda de uno a dos afios,
aproximadamente, en madurar, y a partir de entonces inician las zafras'*. Una plantacién
puede dar hasta siete, incluso diez, zafras, pero su contenido de sacarosa sera cada vez menot.
La cosecha de cafia de azicar siempre ha exigido uso intensivo de mano de obra, si bien hay
regiones, como Hawaii, donde ya esti muy mecanizada'®.

En la extraccion del jugo de la cafia, mientras mis eficiente sea el proceso, mayor seri el
rendimiento final. El proceso bisico para extraer la sacarosa a partir de la cafia es calentar y
enfriar sucesivamente el liquido que se va cristalizando. Posteriormente se aplican
procedimientos suplementarios para producir diferentes tipos de azicar, de acuerdo con su
colot, su pureza y su refinamiento'™. El azicar cruda es cualquier azicar, sea o no de
estructura cristalina, que ain serd procesada para producir azicar refinada o mejorada en

calidad, principalmente de estructura cristalina o azicar liquida. El azicar refinada es el azticar

147 En Estados Unidos, la intervencién gubernamental se ha enfocado en la primera etapa. En México, el gobierno
ha intervenido en las cuatro (Cornelia Butler Flora y Gerardo Otero, “Sweet neighbors? The state and the sugar
industry in the United States and Mexico under NAFTA”, en Peter Singelmann (ed.), Mexican Sugarcane Growers.
Economic restructuring and Pokitical Options, San Diego, Ceanter for U.S. Mexican Studies, UCSD, 1995,
(Transformation of Rural Mexico), 7, p. 67).

H8 Una zafra es el periodo en el que se corta y se muele la cafia (Singelmann (ed.), gp. ait., p. 78). En México, la
zafra dura de noviembre a mayo o junio (entrevista con miembro de la CNIAA, 2 de junio de 1998).

49 Luis Ramiro Garcia Chivez, “Perspectivas de la agroindustria cafiera de México ante el Tratado de Libre
Comercio”, en José Luis Calva, ef al (eds.), La agricultura mexicana fremte al Tratado de Libre Comercio, México,
Universidad Auténoma de Chapingo y Juan Pablos Editor, 1992, p. 92.

150 Mintz, gp. at., p. 58.
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con la menor cantidad de impurezas (elementos distintos a la sacarosa) posible, y se destina al
consumo humano, principalmente''.

Ahora bien, para procesar la cafia, el cultivo y el ingenio deben estar coordinados, debido
al caricter perecedero de la cafia. Esta debe ser procesada lo mis pronto posible para extraer la
mayor cantidad de sacarosa, lo cual se lleva a cabo en los ingenios. En las refinerias se procesa
el aziicar cruda en aziicar refinada'®.

La disciplina entre la agricultura y la manufactura le dan el caricter industrial. Ahora
también se usa el término “agroindustria”, que se refiere a “la sustitucion generalizada de la
mano de obra por la maquinaria, la produccion masiva en grandes propiedades, el uso
intensivo de fertilizantes, herbicidas, variedades hibridas e irrigacion”, entre otras cosas.
Entendido asi, este término es vilido para las regiones donde la industria azucarera ha
progresado mis, pero no ocurre asi en todas. Sin embargo, “la combinacién del campo y la
fibrica, de trabajadores calificados e inexpertos, y el caricter estricto de la planificacion del
tiempo” siguen siendo los aspectos que le dan, en general, el caricter industrial a la produccion
de aziicar'®’.

A partir de remolacha Después de ser cosechada, la remolacha es llevada a la fibtica, donde
se limpia y se rebana. Entonces, se somete a un proceso de difusion, purificacién del jugo,
evaporacion, cristalizacion, se seca la pulpa y se recupera el azicar a partir de la melaza.
Posteriormente, se separan los cristales del liquido que las cubre y se seca, para luego preparar

su comercializacién en forma de azicar refinada'*.

15! Buzzanell e 4/, op. ait., p. 61.

152 Para convertirla en azicar refinada, el aziicar cruda se lava, se derrite para hacer jarabe, se filtra, y luego se seca
y se empaca (#id., p. 13).

153 Mintz, gp. d., p. 85.

154 Buzzanell ef al, op. ait., pp. 13 y 14.
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Ni la cafia ni la remolacha pueden comercializarse directamente después de la cosecha.
Ambas son cosechas relativamente pesadas con respecto a su valot, y deben ser procesadas en
azicar cruda para poder venderse a otras industrias alimenticias o a los mayoristas. Los
productores de cafia y de remolacha dependen de otras industrias procesadoras para afadir
valor a su cosecha y para venderla, de ahi que los procesadores concentren mucho poder
dentro de la industria azucarera. Los ingenios normalmente son controlados por cooperativas
155

de agricultores o por corporaciones . Esto fue muy impottante en la representacion que

ambas industrias tuvieron en las negociaciones del TLCAN.

2. La industria azucarera mexicana

Estructura de la industria La demanda de azicar en México se rige principalmente por el
aumento en la poblacién y en el ingreso. El uso de otros endulzantes depende del aumento del
ingreso, pero los productos que contienen azicar siguen siendo una de las fuentes mis
importante de calorias'. El consumo per capita promedio anual de azicar entre 1989 y 1991
fue de 44 kg., y el de azicar y fructosa fue de 48 kg.

En 1991, el uso del azicar en México era el siguiente: 30.8% en la industria refresquera
(1.3 millones de toneladas o 55% del uso industrial), confiteria 7.2%, panaderias 7.2%, otras
industrias 9.9%, y el consumo no industrial era 45%. Tres cuartos del aziicar refinada lo usan
las industrias, mientras que los hogares consumen 90% del aziicar estindar, cuya refinacién es

de calidad inferior al aziicar refinada'®’.

155 Butler y Otero, “Sweet neighbors? The state and the sugar industry in the United States and Mexico under
NAFTA”, en Peter Singelmann (ed.), gp. at., p. 68.

156 Concretamente, la glucosa es el carbohidrato empleado por los organismos para la obtencién de su energfa.
Todos los otros endulzantes necesariamente son dietéticos porque no liberan la cantidad de energia que libera la
glucosa.

157 Peter Buzzanell y Ron Lord, Sugar and Corn Sweetener: Changing Demand and Trade in Mexico, Canada and the United
States, Agricultural Information Bulletin, Washington, D.C., Economic Research Service, USDA, 1993, p. 6.
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En México, el 33% del azicar se comercializa en forma refinada, 50% como estindar
(que contiene melaza y no es tan dulce) y 17% como azicar morena (que contiene mis melaza
y es menos dulce). Se calcula que, en 1992, la industria azucarera empleaba a 300 000
trabajadores, de los cuales 74% estaban en dreas rurales'. Hay 136 000 productores de cafia,
60% son ejidatarios y 40% son pequefios propietarios'”, y mis de 85 mil cortadotes en 600

000 hectireas'®.

Los ingenios se ubican en 14 estados, que son Veracruz, donde se produce 40% del
azicar, Sinaloa, Jalisco, San Luis Potosi, Tamaulipas y Oaxaca (el conjunto produce 75%),
Oaxaca, Michoacin, Motelos, Puebla, Nayarit, Colima, Chiapas, Campeche, Tabasco y
Quintana Roo. En 1993, habfan 18 refinerias, y todas estaban integradas a ingenios'®'.

Los ingenios fueron reprivatizados entre 1988 y 1992. En 1988, habian 66 ingenios, de
los cuales 49 pertenecian al estado, 14 al sector privado, dos a cooperativas y uno fue cerrado.

En 1992, 55 pettenecian al sector privado, tres a los sindicatos, y seis habian sido cerrados'®.

Transformaciin y crisis de la industria agucarera La industria azucarera mexicana se encontrd

en una situacion peculiar antes, durante y después de las negociaciones del TLCAN. En efecto,

158 Butler y Otero, “Sweet neighbors? The state and the sugar industry in the United States and Mexico under
NAFTA?”, en Peter Singelmann (ed.), op. ai., pp. 66 y 69.

159 Un ejido es una comunidad producto de la reforma agraria que consiste al menos de 20 campesinos que en
conjunto controlan las tierras que el estado les otorga en usufructo. Un ejidatario es aquel con derechos de uso de
un ejido. Visto como un tipo ideal, un campesino es quien se dedica a cultivos intensivos en mano de obra y en
pequedias parcelas, que pocas veces exceden los requerimientos para asegurar la subsistencia de los productores
(Singelmann, “Introduction”, en Singelmann (ed.), gp. ai., p. 1). La pequeiia propiedad no puede exceder 100 has.
de tierras irrigadas, 200 de tiem de temporal o 400 de tierras de pastoreo. Sin embargo los limites son mayores
para la produccion comercial; en el caso de la cafia es de 300 has. Las propiedades acumuladas por las
corporaciones privadas no pueden exceder la suma de la tierra que posean sus miembros, de acuerdo a los limites
fijados como pequefia propiedad (Donna Chollett, “Renouncing the Mexican Revolution: Double jeopardy within
the sugar sector”, Urban Anthropology and Studies of Cultural Systems and World Development, 23(1994), niims. 2 y 3, p.
124).

160 BEduardo Gitli, “El TLC y las perspectivas de la produccién azucarera”, Comercio Exterior, 44(1994), num. 7, p.
640.

161 Butler y Otero, “Sweet neighbors? The state and the sugar industry in the United States and Mexico under
NAFTA”, en Peter Singelmann (ed.), gp. di., pp. 68 y 69.

1622 Fuente: Azicar, S.A., en Donna Chollett, “Restructuring the Mexican sugar industry: Campesinos, the state
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la intervencién gubernamental se redujo considerablemente como parte de la estrategia para
salir de la crisis econdmica de los ochenta. En 1986, la industria habia sido designada para su
reprivatizacion, y la venta de ingenios comenzé en 1988'“. Los problemas de la economia y los
ajustes a raiz de la reduccién del papel estatal en la industria provocaron una de las crisis mas
graves en su historia.

Esta tesis no tiene el objetivo de relatar la crisis ni la transformacién de la industria con
detalle. Mis bien, se las utilizari como referencia para determinar c6mo se han normado las
relaciones entre las corporaciones, los sindicatos, los campesinos, los ingenios y el gobietno, y
c6mo se reflejé eso en la influencia de cada grupo sobre las negociaciones. Hay que tener en
cuenta que una parte medular de la crisis fue el conflicto que se origin6 a partir de la manera en
que se concibi6 y se puso en prictica la disminucién del papel estatal en la industria. Esta
misma dinimica se manifest6 en la representacion de los miembros de la industria durante la
negociacion del azicar.

No hay informacién escrita disponible sobre la manera en que se coordinaron, si es que
hubo algin intento al respecto, la reprivatizacién de la industtia azucarera con las
negociaciones. Sin embargo, el contenido econémico de las reformas a la industria es muy
claro. Esto permite inducir cuil fue el punto de vista que prevalecid en la representacién de la
industria durante las negociaciones, como se veri en seguida.

Esta es una breve cronologia de los sucesos mds importantes: la venta de los ingenios
dur6 de 1988 a 1992. En junio de 1991, se emiti6 el Decreto Cafiero, el mismo mes que
comenzaron las negociaciones, el 12 de junio de 1991. Ese mismo afio se disolvié el

monopolio de la comercializadora estatal Azicar, S.A. En enero de 1992 se publicé la reforma

and private capital”, en Ibid., p. 29).

163 Singelmann y Otero, “Campesinos, sugar and the Mexican state: from social guarantees to neoliberalism”, en
ibid., p. 8.
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al articulo 27 constitucional, y en febrero se emiti6 la Ley Cafiera. En ese afio se desmantel6
Azicar, S.A. Las negociaciones concluyeron el 12 de agosto de 1992 y el tratado se firmé el 17
de diciembre de 1992. En Estados Unidos el tratado se aprobé el 17 de de noviembre de 1993,
y en México, se aprobé el 22 de ese mes, junto con los acuerdos paralelos

En 1991, el gobierno emitié el Decreto Cafiero'®. El decteto limito el papel del estado al
de regular el comercio internacional del azicar, fijar su maximo precio industrial y los precios
de la cafia. La nueva férmula para dicho precio eliminaba, en la prictica, un precio fijo minimo
para los productores de cafia, quienes han tenido, a partir de entonces, mayor responsabilidad
para aumentar su productividad'®. Ademis, la mediacién del sector piblico entre los ingenios
y los productores de cafia fue remplazada por negociaciones de contrato directo.

En enero de 1992, el gobiemno publicé la reforma al articulo 27 constitucional, a partir de
la cual concluy® el reparto agrario. La reforma otorgo a los ejidatarios “la potestad de convertir
su derecho de usufructo parcelario en un genuino derecho de propiedad, asi como la
participacion de las empresas mercantiles en el agro”. El objetivo bisico era convertir al ejido

en una empresa competitiva, en el mercado nacional y el internacional. También se queria

16+ El Decreto Caifiero es el contrato oficial que especifica la manera en que se determina el precio de la caiia, la
manera en que se le paga al productor y regula las relaciones entre los productores y los ingenios (Chollett,
“Restructuring the Mexican sugar industry: Campesinos, the state and private capital”, en #d, p. 14).

165 El Decreto fija el precio de la cafia con base en el rendimiento de fibrica (toneladas de aziicar/toneladas de
caiia), en vez de usar como base el rendimiento de la cosecha (toneladas de cafia por hectirea), con lo cual asigné
la carga econémica de los ingenios ineficientes a los agricultores (Chollett, “Renouncing the Mexican Revolution:
Double jeopardy within the sugar sector”, Urban Anthropolgy and Studies of Cultural Systems and World Development,
23(1994), nams. 2 y 3, p. 144). El precio de la cafia se determina por zonas de abasto de los ingenios. Ese precio
se determina al multiplicar la cantidad promedio de aziicar recuperable por tonelada, por 54% del precio al
mayoreo del azicar, que es fijado por el gobierno. Asi se elimina, en la prictica, un precio fijo minimo para los
productores de caiia, y con ello se perdi6 la légica del clientelismo del partido (Singelmann y Otero, “Campesinos,
sugar and the Mexican state: from social guarantees to neoliberalism”, en Singelmann, gp. ai., p. p. 13). Hay que
tomar en cuenta que los decretos anteriores, de 1943 y 1944, postulaban la ausencia de decisiones de los cafieros
wb:emp:oducuén,)demnmmbmdpteaodehmsegunpmducuwdadpmmedm y no individual. Los
cafieros, por su parte, estaban acostumbrados a responsabilizar a los ingenios de sus éxitos y sus fracasos
(Singelmann y Otero, “Campesinos, sugar and the Mexican state: from social guarantees to neoliberalism”, en
ibid., p. 9).
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propiciar un ambiente de certidumbre en la tenencia de la tierra ejidal para fomentar la
capitalizacién, la transferencia y la generacién de tecnologia'®.

La Ley Cafiera de 1992 estableci6 los pagos del azicar conforme al ciclo de la caiia, y los
precios de la cafia de acuerdo a la capacidad terica del ingenio'”. En ese afio se desmantelé
Azicar, S.A., y asi concluy6 el proceso de privatizacion.

Los ingenios se vendieron, en su mayoria, a corporaciones que buscaban un abasto
seguro de azicar y detivados de cafia para la industria alimenticia (panadera y dulcera) y la
refresquera, es decir, se llevd a cabo una integracion vertical con otras industrias (ver Anexo
3",

Ahora bien, los problemas de la industria se debieron, en parte, a las excesivas
importaciones de azicar que hizo el gobierno por célculos erréneos de la demanda y la oferta
internas desde 1989'®. Las importaciones excesivas rebasaron la demanda y la capacidad de
almacenaje. Posteriormente, con el fin del monopolio de la comercializadora, dejé de haber un
mercado garantizado y regulado de manera centralizada. Conforme los precios industriales del
azlcar cayeron debajo del precio gubernamental, las pérdidas netas crecieron para toda la

industria y se inici6 una ola de bancarrotas'™.

166 Gil Villegas, art. cit., pp. 168 y 169.

167 La Ley Caiiera es el principal codigo legislativo que regula el sector azucarero, y entra en vigor de acuerdo con
el Decreto Caiiero (Singelmann (ed.), gp. 4, p. 78). La Ley Cafiera fue motivo de desacuerdo, pues los ingenios
exigieron la libertad de retrasar los pagos de la cafia hasta seis meses después del fin de la zafra, de acuerdo con las
ventas de azicar, y cambiar la férmula del precio de la cafia segiin la productividad real de los ingenios por
temporada. Esto fue visto como un intento de manipulacién por parte de los campesinos. Los ingenios también
querian excluir la capacidad teérica de su produccién de la férmula del precio de la cafia, pero esta demanda
implicaba anular una de las viejas conquistas de los campesinos (Singelmann y Otero, “Campesinos, sugar and the
Mexican state: from social guarantees to neoliberalism”, en %d., p. 20).

168 Singelmann, “Introduction”, en #7d., p. 4.

16? Singelmann y Otero, “Campesinos, sugar and the Mexican state: from social guarantees to neoliberalism”, en
ibid., p. 8.

10 Singelmann y Otero, “Campesinos, sugar and the Mexican state: from social guarantees to neoliberalism”, en
ibid., p. 10.
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Las dificultades de la industria también fueron ocasionados por los problemas de ajuste a
la nueva legislacién, sobre todo el cambio tan radical que implicaban las reformas respecto de
las pricticas clientelistas'”" a las cuales los ejidatarios, principalmente, se habian habituado.

Antes de las reformas, los productores de cafia y sus comunidades no habfan tenido
autonomia econdmica, pues sus ingresos dependian de programas gubernamentales, decretos
legales y el clientelismo del partido oficial. Dicha dependencia se originaba, fundamentalmente,
en la evaluacion politica de la importancia social del azicar, los panecillos y los refrescos como
bienes de consumo popular y por la correspondiente inclusion del azicar dentro de la canasta
de alimentos de primera necesidad'™.

En teoria, las reducciones en los costos laborales de los ingenios y cultivos mas
eficientes debian favorecer a los productores de cafia. Sin embargo, las acciones conducentes a
aumentar la produccion y la eficiencia reforzaron la desconfianza entre los campesinos hacia el
gobiemno y los nuevos duefios. Por ejemplo, el gobierno, la CNC y la CNPR apoyaron a los
productores mas competitivos y con “vision mas empresarial”, asi como la compactacién de
las parcelas, la reduccion de los empleados y el restablecimiento del cultivo de cafia al control
directo de los ingenios'”. Ello ha petjudicado a una gran masa de minifundistas que, ademds,

estaban habituados a ingresos seguros, aunque minimos, y a la seguridad social que concebian

171 El clientelismo es un estilo de hacer politica que consiste en generar fidelidades y gratitudes en grupos de la
poblacion a cambio de favores que les dispensan u ofrecen los politicos. Es la formaciéon o fomento de esos
grupos para respaldo de las acciones politicas, electorales o de gobierno. Algunos la han definido como el
“cambio de votos por bienes o servicios” (Rodrigo Borja, Emdclopedia de la politica, México, Fondo de Cultura
Econémica, 1997).

172 Singelmann, “Introduction” en Singelmann (ed.), gp. at., p. 3.

13 Como respuesta, en Colima, se formé el Comité Estatal para la Defensa de los Productores Agropecuarios. En
Michoacin, los cafieros vecinos del Ingenio Puruarin se unieron al EZLN en febrero de 1994 (Chollett,
"Restructuring the Mexican sugar industry: Campesinos, the state and private capital”, en Singelmann, pp. 36 y
39).
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como un derecho moral, a cambio de aceptar la subordinacién politica e intercambios
econémicos desfavorables'™.

La desventaja es aiin mayor, pues los ingresos de los cafieros estin atados a la liquidez
financiera de los ingenios, quienes dependian, a su vez, de los precios de aziicar que fijaba el
gobierno'™. El problema de la liquidez de los ingenios también fue grave: en 1991, sélo 21 de
64 ingenios operaron con ganancias y 16 tuvieron pérdidas netas'™.

Por su parte, los cafieros se quejaban recurrentemente del fracaso concomitante del
gobierno y los ingenios para fortalecer sus propias capacidades de manera que apoyaran a los
cafieros en vista de sus nuevas, y mayores, responsabilidades. Los conflictos de los productores
de cafia se enfocaron, con el gobierno, por el precio de la cafia y, con los ingenios, por los
términos en los que se hace el pago de la cafia, las garantias sociales, los detalles de la
produccién y el transporte de la cafia'”. Entre los cafieros también fue muy comiin denunciar
el contubernio entre sus lideres sindicales y el gobierno. La manera principal de manifestar su
descontento fue el abandono del cultivo de cafia'™. El costo social de la transformacién tuvo

sus repercusiones sobre el valor que un gran nimero de campesinos le atribuian al cultivo de la

cafia como medio de sustento'™.

174 Singelmann y Otero, “Campesinos, sugar and the Mexican state: from social guarantees to neoliberalism”, en
id., p. 7.

175 Singelmann y Otero, “Campesinos, sugar and the Mexican state: from social guarantees to neoliberalism”, en
ibid., pp. 14y 15.

176 Chollett “Restructuring the Mexican sugar industry: Campesinos, the state and private capital”, en #id, p. 29.
177 §i y Otero, “Campesinos, sugar and the Mexican state: from social guarantees to neoliberalism”, en
ibid., p. 18.

178 Los cafieros decian que sus lideres habian sido comprados, que el gobiemo los habfa abandonado y que los
nuevos duefios los estaban explotando (Chollett, art. cit., p. 136). De 1986 a 1991, las hectireas para el cultivo de
caiia en Colima, por citar un ejemplo, se redujeron de 10618 a 8020. 67.72% de los que no lo han abandonado lo
hacen para mantener su seguro médico. 75% dijo que abandonaria la produccién si se les retiraba dicho seguro.
Otros han usado la tierra para ganado, la han rentado o vendido. En 1985, las ganancias obtenidas de la cafia
representaban 64% del ingreso de los productores, pero en 1991, sélo 32%. Las comunidades han optado,
también por emigrar a Estados Unidos; una de ellas disminuy6 su poblacién en 20% a causa de ello (Chollett, art.
cit., p. 151).

17 Entre 1986 y 1992, se abandonaron 100 000 has. de caiia, la produccién disminuyé 20% y las ganancias de
fibrica se redujeron 11%. Para los ejidatarios, la cafia ya no tiene el mismo valor que antes le atribuifan: antes era
una produccién con buenos rendimientos, pero se ha convertido en un objeto de desprecio (Chollett,



66

De acuerdo con la iniciativa de decreto, la reforma al articulo 27 “[estaba inscrita] en la
propuesta, sin merma de la obligacién del Estado para ordenar y normar el conjunto con
equidad, asi como para proteger a los campesinos™'®. Sin embargo, lo que ocurrié demuestra
que no hubo voluntad politica para garantizar que los cambios en la industria se llevaran a cabo
de manera equitativa, ni siquiera con apego a las leyes que el mismo gobierno habia creado'®.

Hubo una setie de fraudes en las ventas de los ingenios y el incumplimiento de la ley en
lo referente a los precios de cafia y los contratos laborales del seguro social. El contubernio
entre el gobierno y los nuevos duefios de los ingenios fue muy evidente —éstos iltimos
compraron los ingenios en condiciones muy ventajosas, pero no pagaron conforme a lo
acordado en muchos de los casos—'®, frente al escaso o nulo podet econémico y politico de
los productores de cafia en general'®. El conflicto también se debié al menosprecio de los

nuevos duefios por el valor de la cafia como medio de sustento de las comunidades rurales'®.

“Restructuring the Mexican sugar industry: Campesinos, the state and private capital”, en Singelmann (ed.), ap. a,
pp- 31y 37).

180 “Iniciativa de Decteto que reforma el Articulo 27 de la Constitucién de los Estados Unidos Mexicanos” del 7
de noviembre de 1991, en Leonel Pereznieto (comp.), Reformas constitucionales y modernindad nacional, México, Porria,
1992, p. 169, cit. por Francisco Gil Villegas, att. cit., p. 171.

181 .os campesinos llevaron a cabo huelgas en 1988, 1989 y 1990 para exigir el cumplimiento del Decreto Cafiero
vigente y los contratos laborales. El gobierno no habia cumplido con la estipulacién segiin la cual el precio de la
cafia se debia ajustar a la inflacion. (Chollett, “Restructuring the Mexican sugar industry: Campesinos, the state
and private capital”, en Singelmann (ed.), gp. &2, p. 32).

182 Véase, por ejemplo, las ilegalidades en las que incurrieron Juan Gallardo, duefio de Grupo Sucrum, Grupo
Escorpién y Grupo Xafra, asi como Alberto Santos de Hoyos, senador en 1997 (Chollett, “Restructuring the
Mexican sugar industry: Campesinos, the state and private capital”, en /d,, pp. 304).

18 Por ejemplo, el Grupo Beta San Miguel, que adquiri6 el ingenio Quesera, en Colima, contaba con un plan de
cinco afios, con el objetivo de aumentar la productividad del campo y la fibrica por medio de la expansién de la
zona de produccion de 8000 a 15000 has., la introduccién de nuevas variedades de cafia, requerimientos mis
estrictos de produccién y la limitacién del crédito a los productores con el potencial para aumentar el rendimiento.
Para ello se requiere, entre otras cosas, cambiar hacia el monocultivo, y para plantar nuevas variedades de caiia se
requicren plantaciones mis frecuentes (cuyas inversiones se recuperan en tres afios). Estos planes pasan el costo
del aumento de la productividad a los cafieros de manera desmesurada (Chollett, art. cit., pp. 139-140).

I8 Segiin Donna Chollett, la modernizacion y el desarrollo son vistos por el capital privado en términos estrechos
y tecnolégicos, sin tomar en cuenta al sector social. Los grandes capitalistas privados mantienen una actitud
evasiva cuando se discuten asuntos sociopoliticos, y son etnocéntricos hacia los productores y los trabajadores, de
quienes dependen en 1ltima instancia para obtener ganancias. Por su parte, el Director de Grupo Beta se mostré
indiferente en cuanto a las fuentes de empleo que necesitaria una larga porcién de los antiguos ejidatarios, al
planteirsele la posibilidad de la venta de tierras para compactarlas en una sola unidad, para aumentar el
rendimiento por hectirea. El cree que el mayor obsticulo para “elevar la conciencia del cafiero” es la ignorancia, y
que su grupo tiene expertos para eliminarla (Chollett, art. cit., pp. 139 y 142).
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Si bien es cierto que los ingenios no estuvieron de acuerdo con la fijacién del precio y del
pago de la cafia, ni del tope al precio del azicar, la situacién los sigue favoreciendo mucho mis

que a los trabajadores o a los campesinos'

. A fin de cuentas, el objetivo de los ingenios (como
el de cualquier otto empresario) de aumentar la competitividad y la productividad, y atraer
capitales al campo concuerda con las metas del gobierno. El problema esti en las implicaciones
que ello tuvo para la mayoria de los campesinos. En efecto, las medidas que se requirieron
fueron posibles gracias a que “el salinismo se apoderé y/o establecié alianzas con la vieja
coalicién politica que controla tanto a la burocracia agraria como a los productores para evitar

cualquier oposicién a sus reformas”'™.

La representacion en las negociaciones Los ingenios estaban agrupados en la Camara Nacional
de la Industria Azucarera y Alcoholera (CNIAA), la cual estuvo representada en COECE por
el Dr. José Pinto, del Grupo Beta San Miguel, y el asesor Julio Escandon. Las consultas a la
CNIAA durante las negociaciones fueron abundantes, desde 1991 hasta 1993'%". Cabe afiadir
que Juan Gallardo Thurlow, de Grupo Sucrum, fue el coordinador del sector privado para las
negociaciones del TLCAN en COECE.

Los campesinos productores de cafia estaban agrupados en la Unién Nacional de
Productores de Cafia de Azucar (UNPCA), afiliada a la CNC, y se compone en su mayoria por
ejidatarios. La otra organizacién es la Unién Nacional de Cafieros, afiliada a la Confederacién
Nacional de Productores Rurales (CNPR). En ella estin los pequefios propietarios, quienes

tienen, en términos generales, mejor acceso a crédito y sus tierras son ptrivadas. Los

18 Los ingenios pueden apoderarse de las tierras de sus deudores. El Grupo Beta, por ejemplo, declard que uno
de sus objetivos era apoderarse del ejido entero (Chollett, art. cit., p. 160).

18 Al frente de la vieja coalicién politica estaba Hugo Andrés Araujo, en la CNC, Victor Cervera Pacheco, Beatriz
Paredes, Hugo Olivares y Augusto Gémez Villanueva. También participaron organizaciones izquierdistas, la
UGOCM vy los grupos rurales agrupados en el Partido del Trabajo (Arturo Alvarado, att. cit., p. 141).

187 Entrevista con miembro de la CNIAA, 2 de junio de 1998.
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trabajadores de los ingenios estin afiliados al Sindicato de Trabajadores de la Industria
Azucarera y Similares de la Republica Mexicana, a la CTM o a la CROM, y sélo algunos de los
trabajadores estacionarios en el campo, aquellos que trabajan para los grandes cafieros, estin en
la CTM. La CNC, la CNPR y la CTM son parte del PRI. La CNC estuvo representada por el
Diputado Hugo Andrés Araujo de la Torre, y la CNPR por el Diputado Jesis Gonzilez
Gortizar en el Consejo Asesor del TLC'®.

Es cierto que la cafia de azicar no es objeto de comercio internacional, pero cabe
cuestionar la desproporcién que hubo al representar a sus productores, pues ellos proveen la
materia prima de la industria. No hay referencias escritas sobre la opinion de los cafieros en
cuanto al TLCAN, aunque si estaban al tanto de lo que estaba ocurtiendo en la industria, y
muchos de ellos no estaban de acuerdo™.

En vista de los problemas entre los productores de cafia y los duefios de los ingenios, y la
subordinacion de los lideres sindicales al Poder Ejecutivo, es vilida la afirmacién, al menos
para esta industria, segin la cual los negociadores s6lo atendieron algunas cipulas del sector
agropecuario'™.

Es de suponer que ningiin productor de cafia 0 miembro de la industria se habria
opuesto al objetivo de obtener un mayor acceso al mercado azucarero estadunidense, como en
efecto sucedié. Sin embargo, el asunto se vuelve mucho mis complejo al discutir la manera en
que se estaba transformando a la industria azucarera, primero, para salir de la crisis econémica
Y, segundo, para atraer inversiones y adquirir la capacidad de exportar azicar en cantidades

mucho mayores de las que se exportaba a Estados Unidos. Como se ha visto, esas reformas

188 Jaime Serra Puche, Conclusiin de la negociacion del TLC emire México, Canadd y Estados Unides, V, México, Matiz
Grifico, 1992, pp. 72-73.

18 Uno de ellos dijo que “el grupo particular esti aliado con el gobiemo. El gobiemo y los particulares tienen
acuerdos; el gobierno defiende a la iniciativa privada. Toda la gente que maneja las industrias son gente extranjera.
Todo el dinero que gana sale para afuera, y la gente de aqui la van a estar [fregando]” (Chollett, art. cit., p. 166).

1% Arturo Alvarado, att. cit., p. 142.
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han producido un enorme descontento en el campo, bisicamente a causa de la inequidad en las
relaciones entre los productores de cafia y los ingenios. En ese sentido, las consultas para el
TLCAN —sean las que organizé6 COECE, el Senado o incluso la informacién disponible para
el equipo negociador—fueron superficiales y no podian ser, de antemano, un auténtico foro
para emitir opiniones (o que éstas fueran tomadas en cuenta de una manera mis balanceada)
habiendo tantas decisiones cruciales, como la reforma al articulo 27 o las nuevas normas de las

relaciones en la industria, que estaban siendo tomadas por el Ejecutivo'®'.

3. La industria azucarera de Estados Unidos

Estructura de la industria En Estados Unidos la demanda se rige, en una importante
medida, por la oferta de otros endulzantes més potentes y con menos calorias que el aziicar'”.
Toda el azicar que se consume en los hogares es azicar refinada, y 60% se consume en forma
de alimentos industrializados'”. El consumo per capita de azicar de 1989 a 1991 fue de 29 kg.
anual, y el de aziicar y fructosa fue de 49 kg.

En la produccién de azicar cruda, la remolacha provee 45% y la cafia 40%, y el resto se
importa. 45% de la cafia se cultiva en Florida; en 1988, tres familias controlaban el 50% de la
producci6n estatal. En Hawaii, cinco compaiias controlan 96% de la produccién'™.

En 1988 habfan 8500 plantaciones de remolacha y sélo 1000 de cafia'®. La cafia se

produce en Florida, Louisiana, Texas, Puerto Rico y Hawaii. En los afios ochenta, Florida tenia

91 Lo anterior demuestra que, en la industria azucarera sucedio algo similar a otras industrias. Refiriéndose a la
micro y pequefia industria, Carlos Alba dice que, “por amplias y exhaustivas que hayan sido las consultas
regionales y locales, muchas de las preocupaciones de los micro y pequefios empresarios no podian tener cabida
en un organismo [COECE] abocado exclusivamente a una negociacion comercial” (Carlos Alba, art. cit., p. 57).

192 Peter Buzzanell y Ron Lord, Sugar and Corn Sweetener: Changing Demand and Trade in Mexico, Canada and the United
States, Agricultural Information Bulletin, Washington, D.C., Economic Research Service, USDA, 1993, p. 6.

193 Buzzanell y Lord, op. at., p. 3.

194 Anthony Hemstad, “Bittersweet: U.S. sugar import quotas and the Caribbean Basin”, en Hemstad, en Scott B.
MacDonald y Georges Fauriol (eds.), The Pokitics of the Caribbean Basin Sugar Trade, Nueva York, Praeger, 1991, pp.
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50% de las tierras y 45% de la produccién de cafia de azicar. 70% de la remolacha se produce
en California, Dakota del Norte, Idaho y Minnesota, y el resto en Michigan, Oregon,
Washington, Colorado, Kansas, Montana, Nebraska, Nuevo México, Texas, Wyoming y
Ohio'.

Todos los productores de remolacha tienen contratos de abasto con los procesadores.
En 1988, habian 36 plantas procesadoras, de 12 compaifiias, de las cuales tres eran
cooperativas. Las cuatro més grandes tenian 24 de las plantas y producian 70% del azicar de
remolacha'”’.

En cuanto a los productores de cafia, la estructura varia por regién'®. Casi todas las
refinerias son independientes de los ingenios, cuya produccién por estado se encuentra muy
concentrada'”. Las refinerfas pueden comprar el azicar cruda a los ingenios nacionales o
importarla de otros paises. Ese afio, las refinerias de cafia produjeron 53% del azicar refinada.

Las refinerias son las principales importadoras de azlcar cruda; el 32% lo obtienen del

exterior™”.

24s.

1% Lo que llaman “granjero moderno” se distingue de los campesinos porque sus cultivos son intensivos en
capital y tienen mayo potencial para acumularlo (Singelmann, “Introduccién”, en Singelmann (ed.), gp. @, p.1).

196 Buzzanell ¢t al, gp. ait., pp. 8 y 10.

197 Las compaiiias eran las siguientes: Michigan Sugar Co. (Michigan), Monitor Sugar Co. (Michigan), Great Lakes
Sugar Co. (Ohio), American Crystal Sugar Co. (Minnesota y Dakota del Norte), Minn-Dak Farmers Cooperative
(Dakota del Norte), Southern Minnesota Beet Sugar Corp. (Minnesota), Western Sugar Co. (Nebraska, Colorado,
Montana, Wyoming), Holly Sugar Corp. (Texas, Montana, California y Wyoming), The Amalgamated Sugar Co.
(Tdaho y Oregon) y Delta Sugar Corp., en California (Buzzanell ¢ 4/, 0p. at., pp. 14 y 65).

1% En Hawaii, los ingenios poseen 98% de las tierras. En Florida, la U.S. Sxgar Corporation posee sus tierras e
ingenios (produce 40% del azicar cruda de Florida). En Texas, una cooperativa de cafieros es dueiia del ingenio, y
en Lousiana, la mitad de los ingenios pertenecen a cooperativas de cafieros (Thomas Greer, “Market structure
issues and the U.S. sweetener industry”, Sugar Journal, 53(1991), niam. 12, pp. 3-4).

19 En Florida, los tres ingenios mis grandes produjeron 75% del aziicar crudo del estado en 1987, lo constituyd
un monto de 1.5 millones de toneladas. En Hawnaii, cinco compaiiias poseen 11 de los 12 ingenios, y
representaron el 92% de la produccién. En Louisiana hay 10 ingenios de cooperativas y 11 independientes; los
cinco mis grandes (uno de cooperativa y cuatro independientes) produjeron el 33% del aziicar crudo en 1987
(Buzzanell ¢ a/, gp. at., p. 12).

20 En cuanto a las refinerias, casi todas se encuentran en puertos de entrada, cerca de zonas densamente
pobladas. Esto les da un acceso mis ficil al azicar cruda que no se produce en el territorio continental
(incluyendo la de Hawaii). En 1988 habian 11 refinerias en el territorio continental y una en Hawaii, las cuales
pertenecian a ocho compaiiias. Todas, excepto dos, se ubican en la costa este y la del Golfo de México.
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Las potciones del mercado del azicar refinada se distribuyeron en 1990 como sigue:
Tate and Lyle tiene el 23.73%, Savannah 16.33%, Holly Imperial 12.66%, American Crystal
10.81% y California and Hawaii Sugar Company tiene 8.86%. El resto se divide entre otras 10
compaiiias™.

La industria azucarera de Estados Unidos, en 1991, ya presentaba las condiciones clisicas
de poder oligopélico de mercado™. Esta industria oligopélica se enfrenta a un mercado en que
el nimero de empresas en las industrias consumidoras de endulzantes son muy pocas™.

Ahora bien, las industrias refresqueras, de bebidas endulzadas, productos enlatados,
licteos y las de confiteria emplean toda la produccién de endulzantes detivados del maiz™ y
tres cuartas partes del aziicar que se vende en Estados Unidos. La industria del jarabe de maiz
alto en fructosa (JMAF, o HFCS por sus siglas en inglés) es intensiva en capital y, en Estados
Unidos, se ha desarrollado gracias a la oferta abundante de maiz, y sistemas baratos de

transportacion y almacenaje®®. La sustitucién mis notoria de azicar por el jarabe de maiz alto

Las compaiiias son Amstar Corporation (Nueva York, Louisiana y Maryland), California and Hawaiian Sugar Co.
(California y Hawaii), Colonial Sugars, Inc. (Louisiana), Imperial Holly Sugar Corp. (Texas), Okeelanta Sugar
Corp. (Florida), Refined Sugars, Inc. (Nueva York), Supreme Sugar Co. en Louisiana (fid., pp. 13 y 64).

1 Greer, att. cit., p. 7.

22 Asi lo demuestran las adquisiciones durante los afios ochenta. La refinadora de Texas, Imperial Sugar, compré
Holly Sugar, una procesadora de remolacha de California. Savannah Sugar Refinining Company compré la
refineria de cafia Colonial Sugars y la procesadora de remolacha Michigan Sugar Company. Tate and Lyle, que ya
era dueiia de Refined Sugars and Syrups, compré Western Sugar (la cuarta procesadora de remolacha mds grande
de Estados Unidos) y Amstar Corporation (la refineria de azicar de cafia mis grande de Estados Unidos). Tate
and Lyle ya tenia A.E. Staley, que es el segundo productor mis grande de endulzantes derivados de maiz en
Estados Unidos (Greer, art. cit, p. 3). Un oligopolio es una estructura de mercado donde el nimero de
vendedores es muy pequefio. Las compaiifas estin conscientes de la interdependencia de cada una en las ventas,
produccion, inversion y publicidad, de ahi que si una manipula las variables que controla, las demis le respondan
(David Pearce, The MaaMillan dictionary of modern ecomomics, Londres, MacMillan Press, 1981).

23 Entre las compaiiias que usan el azicar como insumo estin RR-Nabisco y Philip Morris-General Foods
(Greer, art. cit., p. 3). Greer usa el témmino oligopsénico, que se refiere a los mercados donde muy pocos
compradores enfrentan a un nimero grande de vendedores (Pearce, gp. at).

24 El jarabe de maiz es una solucién purificada y concentrada de saciridos obtenidos a partir de fécula de maiz. El
JMAF se obtiene al convertir una porcion de glucosa del jarabe maiz en fructosa (Buzzanell ¢ al, gp. ait., pp. 55 y
58).

25 Buzzanell y Lord, gp. ait., p. 2.
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en fructosa ocurrié en la industria tefresquera, pues la conversion se completé a mediados de
los ochenta™.

Los productores de jarabe de maiz alto en fructosa tuvieron los siguientes porcentajes de
mercado en 1988: casi 35% de ADM, 27% de Staley, 13% de CPC, 12% de Cargill, y un 8%

para American Maize y 5% para Hubinger®”.

El programa del azgicar y la Seccion 22 El elemento medular de la politica azucarera de
Estados Unidos es la proteccion del ingreso de los productores de azicar, mediante la garantia

de un precio dos veces mayor al internacional””. Esto obedece a las dos grandes metas de la

politica agricola: asegurar la prosperidad del sector y mantener un abasto seguro y confiable de
la oferta de alimentos™”.

La intervencién gubernamental en la industria azucarera tiene una historia de 200 afios, y
sus objetivos fueron, en un principio, promover su desarrollo y, postetiormente, proteger a los
agricultores de las fluctuaciones en el precio internacional del azicar’”"’. De acuerdo con ello, el
objetivo de la politica de importaciones azucareras, desde 1982, ha sido ajustar la cuota global
de manera que el precio que obtengan los productores internos de aziicar de cafia y de

remolacha se mantenga sobre los minimos que establece la legislacién agricola®'.

26 ] a industria refresquera norteamericana es la mis grande del mundo (Buzzanell y Lotd, gp. a, p. 2).

7 Greer, art. cit., p. 8.

28 El mercado internacional de aziicar es, de hecho, un mercado residual. Sus precios son mucho menores que los
precios establecidos en regimenes comerciales, que son los que rigen la mayor parte del comercio azucarero (75%)
como el sistema de cuotas de Estados Unidos (Buzzanell & af, p. ait, p. vi.

29 Kirsten Allen, “Prologue”, en Kirsten Allen (ed.), Agriculiural policies in a new decads, National Center for Food
and Agricultural Policy, Washington, D.C., 1990, p. 7.

210 Buzzanell ez al, op. ait., p. 1.

211 David Skully, “Auctioning tariff quotas for U.S. sugar imports”, en USDA-ERS, Sugar and sweeteners. Situation
and Owtlook Report, SSS-223, mayo de 1998, p. 17. La legislacién del programa del azicar en Estados Unidos, a
partir de 1990, tuvo su origen en 1981, cuando el Congreso la creé para garantizar un precio de $0.18 por libra a
los productores de cafia de azicar y $0.22 por libra a los productores de azicar refinada y los productores de
remolacha. Para garantizar estos precios, el Departamento de Agricultura ha utilizado un sistema de cuotas de
importacion de azicar y las compras de la Commodity Credit Corporation (CCC), a la cual los productores le entregan
el aziicar si el precio baja del minimo establecido (Anthony Hemstad, “Bittersweet: U.S. sugar import quotas and



13

Se debe distinguir entre las cuotas de aziicar y las de productos endulzados. Las cuotas al
azgicar crwda operan de manera discrecional desde 1982: no se apoyan en las cliusulas de la
Seccién 22 sino que se basaron en su propia Tarifa Arancelatia la cual autoriza las
restricciones cuantitativas segiin los intereses de los productores internos de azicar y de las
partes contratantes del GATT que fueran afectadas®™. El Departamento de Agricultura emitié,
en 1982, certificados de importacién a los paises elegibles para esas cuotas —de acuerdo a los
patrones histéricos de comercio —, sistema que en 1990 se convirtié en aranceles-cuota®*. Los
productos que contienen agicar estin en la Seccién 22 que, desde 1985, asigna cuotas por separado
a cada categoria y las distribuye bajo el sistema de primero en llegar, primero en recibir. Se
calcula que, en ausencia de las cuotas, las importaciones desplazarian al 70% de la produccién
interna de azicar cruda.

Cabe mencionar que, en 1985, se dispuso que el progtama funcionara sin costo para la
Tesoreria estadunidense, de manera que se redujo el monto de las cuotas. La reduccioén de las
cuotas se debi6 a que la produccion interna no habia sido restringida, y que ademds aument6
en 15% como respuesta al alto precio de garantia. Dicho precio también provocé la reduccién

de la demanda en 15% de 1981 a 1989, pues se comenzaron a producir sustitutos del azicar,

the Caribbean Basin”, en Hemstad, en Scott B. MacDonald y Georges Fauriol (eds.), gp. a2, p. 19).

212 E] azicar y los productos endulzados fueron incluidos desde 1935 en la Seccién 22 de la Ley de Ajuste
Agdcola de 1933, considerada como el mecanismo comercial mis importante en la politica agropecuaria
norteamericana. Por medio de la Scccién 22, el Congreso autorizé al Presidente a imponer aranceles a las
importaciones que interfieran, 0 amenacen con interferir, con cualquier programa de apoyo agropecuario que el
Departamento de Agricultura, o cualquiera de sus agencias, ponga en marcha (Maria Laura Alamillo, E/ impacto de
las restricciones cuantitativas en el sector agropecuario de Estados Unidos: ¢l caso de ldcteos y apicar, tesis, El Colegio de México,
1993, p. 55).

23 John Nutnall, “Evolution of sugar import policies and programs 1981-1988”, (FAS Staff Report No. 8),
Washington , D.C.: FAS-USDA, 1988, pp. 5-7 en Alamillo, gp. at., pp. 89-90.

24 Un arancel-cuota consiste en un arancel que se aplica a cierto producto hasta cierto limite, llamado arancel
dentro de la cuota, y mas alld de esa cantidad se le aplica un arancel mayor, que en la prictica hace imposible su
importacién (DeFouloy, gp. a.).

215 Asi lo estableci6 la enmienda Dole de la Ley de Seguridad Alimenticia, o Food Secwrity Act de 1985. Sus
objetivos eran mantener el ingreso de los agricultores, expandir las exportaciones y disminuir las existencias de
mercancias agricolas (especialmente los granos y el algodén). También cumplia con el objetivo mds amplio de
disminuir el déficit presupuestal (Allen (ed.), op. aiz., p. 12).
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de los cuales el mis importante ha sido el jarabe de maiz alto en fructosa (HFCS, por sus siglas
en inglés), cuyo precio es menor, pero aprovecha el alto precio de aquélla. La cuota global del
afio fiscal 1990/1991 fue de 2.3 millones de toneladas y se redujo a 1.5 en 1991/1992%¢. Es
decir, los paises exportadores de azicar a Estados Unidos han llevado el peso de la reduccién
de la demanda interna. La porcién de la cuota de cada pais exportador fue disminuida
proporcionalmente a la disminucién global, pero en ningin caso podia ser menor de 7,258
toneladas, categoria en la que se encuentra México®”.

Por otra parte, esa enmienda transfiri6 el peso de los precios a los consumidores, y afecto
la competitividad en precios de los refinadores y las industrias secundarias, los cuales no habian
podido cambiar esa situacién™®.

Ahora bien, la cuota global de azicar cruda fue convertida, desde 1990, a un arancel-
cuota para regular el volumen de las importaciones®’. El derecho a exportar a Estados Unidos
sigue siendo otorgado a paises determinados, asi como el monto del arancel cuota por pais.
Muchas de estas exportaciones se hacen sélo porque Estados Unidos ha otorgado ese derecho
(que se basa en las importaciones histdricas) a productores que no son tan eficientes como los
de otros paises. Cabe mencionar que los paises del Sistema Generalizado de Preferencias

(SGP), donde se encontraba México antes de la entrada en vigor del TLCAN, y la Iniciativa de

216 William A. Messina Jr., y James L. Seale, Jr., “U.S. Sugar Policy and the Catibbean Basin Economic Recovery
Act: Conflicts Between Domestic and Foreign Policy Objectives”, Review of Agricultural Economsics, 15(1993), num.1,
pp- 167 y 178.

217 México estd dentro de esta categoria minima, porque casi no exportaba nada cuando se instaurd la cuota en
1982 (Eduardo Gitli, “El TLC y las perspectivas de la produccién azucarera”, Comerdio Exterior, 44(1994), num. 7,
p- 645).

28 Se estima que los consumidores pagan de $1000 a $2700 millones anuales mds de lo que debetian (Butler y
Otero, “Sweet neighbors? The state and the sugar industry in the United States and Mexico under NAFTA”, en
Peter Singelmann (ed.), p. 66).

219 Esto se debi6 a que en 1989, Australia acusé al programa de azicar de ser inconsistente con el articulo IX del
GATT, y el panel le dio la razén. En Octubre de 1991, se introdujo el arancel-cuots, que no viola el GATT, pero
en la prictica no modificé los patrones de comercio (Skully, “Auctioning tariff quotas for U.S. sugar imports”, en
USDA-ERS, Sugar and swesteners. Situation and Outlook Report, SSS-223, mayo de 1998, p. 18).
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la Cuenca del Caribe (ICB) estaban exentos del arancel de 0.625 ctvs/Ib para los cargamentos
dentro de la cuota, pero no del arancel para las exportaciones que exceden a la cuota.

El alto precio del aziicar petjudicaba a la competitividad de industrias secundarias y las
refinerias. Como respuesta a ello, se cre6 el Programa de Reexportacion de Azicar Refinada.
Bajo este programa, el gobierno permite a los refinadores que importen azicar cruda, a los
mejores y mds econémicos proveedores, en cantidades mayores al arancel cuota bajo las
siguientes condiciones: que exporten el azicar en forma refinada o que la exporten en
productos que contienen aziicar en un lapso de 90 dias a partir de la importacién™.

Ahora bien, la estructura actual de la industria azucarera se establecio en junio de 1993,
cuando se asignaron topes a los productores de cafia y de remolacha, segin los patrones
historicos de produccioén, para mantener al menos un nivel de importaciones de 1.25 millones

de toneladas™'.

La formulacion de la politica azucarera norteamericana En general, el proceso de formulacion
de las politicas agricolas en Estados Unidos es muy complejo, a causa de la variedad de
intereses privados y agencias gubernamentales que confluyen en ella. Al Departamento de
Agricultura, las organizaciones agricolas y los subcomités agricolas del Congreso™ se les han

sumado la Oficina de Administracion y Presupuesto, la Oficina de Administracion de

20 Skully, “Auctioning tariff quotas for U.S. sugar imports”, en USDA-ERS, Sxgar and swesteners. Situation and
Outlook Report, SSS-223, mayo de 1998, p. 18.

21 Butler y Otero, “Sweet neighbors? The state and the sugar industry in the United States and Mexico under
NAFTA”, en Peter Singelmann (ed.), gp. a., p. 66.

22 1 a principal organizacion de productores de aziicar es la American Sugar Alliance, compuesta por American
Sugarbeet Growers Association, American Sugar Cane League, Archer Daniels Midland Company, Florida Sugar
Cane League, Gay and Robinson, Inc., National Comn Growers Association, Rio Grande Valley Sugar Growers,
Inc., Sugar Cane Growers Cooperative of Florida y U.S. Beet Sugar Association (www.sugaralliance.com, 28 de
noviembre de 1998). Los Comités en el Congreso son: el Comité de Agricultura, Nutricién y Zonas Forestales del
Senado (p. 391). La Casa de Representantes tiene el Comité de Agricultura, que en la 102a. Legislatura tuvo un
subcomité de Algodén, Arroz y Aziicar (p. 425), y la 103a. tuvo un subcomité de Productos Agricolas Generales
(p. 419) (Joint Committee on Printing, U.S. Congress,Offida/ Congressional Directory 1991-1992 y 1993-1994, U.S.
Printing Office, Washington, D.C.).
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Alimentos y Medicamentos, la Agencia de Politica Ambiental, USTR y el Departamento de
Estado. El proceso para formular las politicas es de acomodo mutuo, lo cual conduce a
inconsistencias y a pocas claves en cuanto a las verdaderas metas de la politica. El mismo
acomodo se puede notar en la formulacién de las politicas agricolas comerciales™.

Es cierto que la diversidad de intereses complican la identificacion de éstos y de sus
metas. Sin embargo, existen lineamientos generales que también dictan los objetivos en las
negociaciones comerciales. Como se menciond, los mis importantes son el abasto seguro de la
oferta de alimentos y la prosperidad del sector. A éstos hay que afiadir otros factores. En las
ultimas dos décadas, surgieron nuevas fuerzas que han producido cambios en la politica
agricola. Entre ellas estin el déficit del presupuesto federal (sobre todo en los ochenta), la
preocupacion generalizada por proteger el medio ambiente, y las negociaciones del GATT,
donde las restricciones al comercio han tenido un doble papel: pueden servir como arma de
negociacién, pero también han deslegitimado los esfuerzos norteamericanos en favor del libre
comercio. Estos aspectos han mitigado la fuerza de los intereses que dieron sustento a los
programas agricolas, los cuales son producto de los asuntos tradicionales en la agricultura
norteamericana’,

Conforme se ha expandido el comercio internacional y, sobre todo, con el abandono del
patrén oro en 1973, han aumentado los limites a la capacidad de Estados Unidos para
controlar su suerte en la economia internacional. Esto también ha mermado la validez de los
argumentos a favor de los programas agricolas™. Ademis, dichos programas han enfrentado la

creciente oposicién de los consumidores y de industrias secundarias. Sin embargo, el gobietno

23 Para los organismos encargados de las negociaciones agricolas, ver supra, Capitulo dos.

24 Los ingresos de los granjeros, los precios al consumidor, los intereses de las agroindustrias, la vitalidad de las
comunidades rurales y las politicas de comezcio y relaciones exteriores (Allen, “Preface”, en Allen (ed.), gp. a, p.
25 fhid, p. 9.
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norteamericano ha continuado apoyindolos, por diversas razones. Las que mas destacan son el
valor del sector agricola para la alimentacion, la conveniencia politica, y las negociaciones y
coaliciones de los grupos que se benefician de la politica agricola™.

El argumento principal de los grupos de interés azucareros a favor del programa del
azicar es que su precio es demasiado volitil, y que el programa provee estabilidad en los
precios y garantiza un buen nivel de produccion. La fuerza de estos grupos de interés en el
Congreso es notoria: de 1983 a 1990, el lobby dio $3.3 millones de délares en donaciones a las
campafias de varios congresistas. Este lobby se ha aliado en muchas ocasiones con los
productores de cacahuates, leche, tabaco y algodon, pues eso facilita su influencia en el
Congreso™'.

El programa del azicar, por su parte, también se ha adaptado a los factores
mencionados, y ha sido sujeto de oposicién dentro y fuera de Estados Unidos. A ello se debe
la introduccion del arancel cuota en 1990 y la asignacién de porcentajes de produccion en el
mercado interno en 1993, que ya se mencionaron.

Por otro lado, el programa también ha provocado seria oposicién. Los principales
argumentos son que el programa crea serias desigualdades entre granjeros, sube demasiado el

precio de la tierra para los cultivos, le cuesta muchos empleos al pais, y disminuye la

226 Las objeciones mds frecuentes a los programas de agricultura son: los costos en términos de presupuesto, pues
s6lo benefician a un pequeiio porcentsje de la poblacién; los altos costos a la economia, en términos de
consumidores, distribucion de recursos y eficiencia; la inequidad; las ineficiencias e inconsistencias en la
planeacién; la incapacidad de corregir los problemas de la economia rural; y los dafios que producen a los recursos
de agua, tierra y aire. Ademis, los programas provocan que Estados Unidos sea un proveedor residual de
productos agricolas, y no se adaptan a las realidades de la agricultura y su comercio. Otras razones son la
importancia de los alimentos para el tejido social y los lazos histéricos con la cultura agricola (Allen (ed.), gp. ., p.
3)

271 Bob Dole (R-Kans.), quien fue lider de la minode en el Senado, Dave Durenberger (R-Minn.) y Rudy
Boschwotz (R-Minn.). De la Cimara de Representantes, sobresalen Aran Stangeland (R-Minn.), y Byron Dorgan
(D-N.Dak.), en cuyos estados se produce 40% de la remolacha (Hemstad, “Bittersweet: U.S. sugar import quotas
and the Caribbean Basin”, en Hemstad, en Scott B. MacDonald y Georges Fauriol (eds.), gp. 4., p. 27).
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competitividad de muchas industrias. Ademds, el programa daifia a los aliados regionales de
Estados Unidos, pues ha reducido sus exportaciones de aziicat™.

El peso de los productores de cafia, remolacha y azicar cruda tiende 2 ser mucho mayor
en el Congreso, en tanto que representa a los intereses de sus distritos electorales. También es
fuerte en el Departamento de Agricultura, pero no asi en otras dependencias del Ejecutivo.
Este también debe responder a consideraciones importantes de politica exterior que se
vinculan con el comertcio bilateral de productos como el azicar, y es aqui donde ha intervenido

el Departamento de Estado, para tratar de resolver las contradicciones entre ambas politicas™.

La representacion de la industria azucarera en las negociaciones Como se vié en el Capitulo dos, la
representacion de la industria azucarera esti garantizada, por ley, de manera periddica,
balanceada segin sus miembros y debe asegurar que la politica comercial agricola refleje los
intereses comerciales y econémicos de los productores agricolas.

La composicion de los comités asesores fue la siguiente: las compaiiias que participaron
en el Comité Asesor Técnico para Comercio de Endulzantes fueron Borden, Inc., Idaho Farm

Bureas, The Amalgamated Sugar Company, U.S. Beet Sugar Association, Savannab Foods and Industries,

24 Segiin el Departamento de Comercio, el programa ha desplazado a 12000 trabajadores (Hemstad, “Bittersweet:
US. sugar import quotas and the Caribbean Basin”, en Hemstad, en Scott B. MacDonald y Georges Fauriol
(eds.), gp. dit., pp. 284).

2 Esto fue muy notorio durante la Guerra Fria, por ejemplo, con Cuba y Nicaragua. También lo ha sido con los
paises de la Iniciativa de la Cuenca del Caribe (ICB), a la cual pertenecen Antigua y Barbuda, Aruba, Bahamas,
Barbados, Belice, Islas Virgenes Britinicas, Costa Rica, Dominica, Repiiblica Dominicana, El Salvador, Granada,
Guatemala, Haiti, Honduras, Jamaica, Montserrat, Antillas Holandesas, Panami, San Cristébal y Nevis, Santa
Lucia y San Vicente, Trinidad y Tobago y, recientemente, Nicaragua. La ICB se creé en 1983 a partir de la Ley de
Recuperacién Econémica de la Cuenca del Caribe, cuya duracion fue hasta 1995. Sus objetivos eran promover el
creciemiento econémico de la zona, por medio del comercio y la ayuda econdmica, y proteger los intereses de
seguridad, econémicos y politicos de Estados Unidos. En términos comerciales, el objetivo era aumentar los
ingresos de los productores caribefios, por medio de acceso libre de impuestos a Estados Unidos. Sin embargo, la
ley permitia sustituir el arancel cero por uno mayor si las exportaciones de aziicar petjudican a los productores
norteamericanos. El Congreso también estaba facultado para redistribuir las cuotas de manera que no aumente la
cuota total de aziicar (Messina y Seale, art. cit., pp. 168 y 173).
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The American Beekeeping Federation, Inc., Sweetener Users Association, Mabar Farms y M&M/Mars
Conpp. ™

Las compaiiias de industrias que producen o usan endulzantes en el Comité Asesor de
Politica Comercial fueton Cargil, Inc., International Archer Daniels Midland Co. y Florida Sugar Cane
Leagué®'.

Ahora bien, el equipo negociador, durante el gobierno de George Bush y la negociaciéon
del texto principal del tratado, se conformé de la siguiente manera:

Representante Comercial de Estados Unidos, Carla Hills

Negociador en Jefe, Julius Katz

Representante Diputado, Rufus Yerxa

Secretario de Agricultura, Edward Madigan

Los miembros del equipo negociador cambiaron cuando William Clinton asumi6 la
presidencia. Ellos continuaron la negociacion en lo que se refiere a los acuerdos paralelos y la
aprobacion del TLCAN en el Congreso. Su conformacion fue la siguiente:

Representante Comercial de Estados Unidos, Michael Kantor

Representante Diputado, Rufus Yerxa

Secretario de Agricultura, Michael Espy

El nombramiento de Mike Espy fue muy importante para los grupos a favor del
programa del azicar. Mike Espy fue diputado demécrata por Mississippi. El fue miembro del
Comité de Agricultura y vicepresidente del subcomité de Algodén, Arroz y Azicar en la 102a.
legislatura, y estaba a punto de convertirse en presidente del subcomité cuando fue nombrado

Secretario. También fue miembro del Comité sobre Presupuesto, y del caucus™ negro, uno de

los grupos en el Congreso que mis apoyaron a los grupos azucareros proteccionistas durante

B0 Report of the Agricultural Technical Advisory Commitiees for Trade on the North American Free Trade Agreement,
septiembre de 1992.

21 Report of the Agricultural Policy Advisory Committee regarding the North American Free Trads Agreement, septiembre de
1992.

B2 Un caucus es una reunién de miembros de un partido en una de las cimaras legislativas con el propésito de
tomar decisiones sobre lideres del partido y asuntos legislativos (Jack Plano, y Milton Greenberg, The American
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las negociaciones del TLCAN?". Edward Madigan, anterior Sectetario, también habia sido
congresista y participd en el Comité de Agricultura. Sin embargo, pertenecia al Partido
Republicano, y el gobiemo de Bush apoyé mis las politicas orientadas a favor de las grandes
empresas agricolas exportadoras. La industria azucarera, en cambio, favorece mas las politicas

orientadas a restringir la oferta®™.

4. Las politicas azucareras y el comercio

Un punto de partida para comprender lo que, tanto México como Estados Unidos,
podrian estar dispuestos a negociar y bajo qué condiciones, son las respectivas politicas
azucareras y las de comercio. El objetivo en esta tesis no es estudiar su coherencia o
consistencia interna, pero si hacer varias observaciones relevantes para estudiar la negociacion.

En México, se observa una tendencia a fijar el precio de la cafia y del azicar por debajo
de los costos de produccion, lo cual ha desgastado la capacidad productiva de la industria,
principalmente a los proveedores de la materia prima®™. Esto explica, en buena medida, las
fluctuaciones entre los periodos de importacion y exportacion de azicar. De acuerdo con ello,
en 1990 se estableci6 un arancel variable, que sustituy6 a las licencias de importacion, para
regular las importaciones de aziicar, conforme lo exija la demanda interna. Sin embargo, dicha

proteccion no provey6 el control adecuado de las importaciones, con las consecuencias

Political Dictionary, Nueva York, Holti, Rinehart and Winston, 7a. ed., 1985, p. 196).

B3 “Clinton picks congressman for USDA Secretary”, Sugar Journal, 55(1993), nam. 8, p. 26.

24 Theodore Cohn, The intersection of domestic and foreign policy in the NAFT.A agriculiural negotiations, Canadian
American Public Policy Series, Orono, Maine, Canadian-American Center, Universidad de Maine, no. 14, 1993,
pp- 36-39.

25 El costo de produccién promedio de 1980 a 1990 fue de $346.25/kg a precios corrientes. El consumidor pagd
326.04, es decir que el subsidio fue de 20.2, sin contar el costo de comercializacién (Luis Ramiro Garcia Chivez,
“Perspectivas de la agroindustria cafiera de México ante el Tartado de Libre Comercio”, en José Luis Calva, ¢
al(eds.), La agricultura mexicana frente al Tratado de Libre Comercio, México, Universidad Auténoma de Chapingo y
Juan Pablos Editor, 1992, pp. 86s).
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adversas para la industria®. El control fue mas bien laxo, y ello se debié a errores

gubernamentales, pero también a la dificultad para predecir las variaciones en la produccion.
Ahora bien, también se observa que, entre los incentivos mas importantes para adquirir
ingenios estuvieron el abasto de las industrias secundarias y, para algunos, la exportacion.
Segun un articulo, “los analistas consideran que a los inversionistas que compraron los
ingenios no les interesan las factorias del sureste, pues el futuro de la industria azucarera esta
en la exportacion a Estados Unidos y Canada, por lo cual s6lo han mantenido en niveles
aceptables a los ingenios del norte, que es donde se concentra la infraestructura mas
desarrollada para producir y comercializar los productos del campo” *’. Sin embargo, no es
posible identificar medidas destinadas a conservar los medios de sustento en el campo, como
el cultivo de la cana. El énfasis en la productividad y la atraccion de capitales podria crear las

condiciones para aumentar la produccién de azicar, pero no necesariamente iba a proteger los

. . 2 = . A " . 23
ingresos de los productores de cafia™, por no decir la autosuficiencia alimentaria™.

236 En 1990/91, México import6 1.4 millones de toneladas, de las cuales 86% fue azucar refinada para la industria,
proveniente de Estados Unidos, la Comunidad Europea y Brasil. En 1991/92 import6 275 mil, y se pronosticaban
500 mil para 1992/93, de las cuales 60% serian de azucar refinada, casi toda de Estados Unidos (Buzzanell y Lord,
op. cit.,p. 4). El arancel variable no se aplicé a tiempo para frenar el exceso de importaciones durante 1990, lo cual
repercutio incluso hasta 1993, cuando ya el arancel habia subido. El arancel variable es un arancel ad valorem que se
fij6 desde 1991, v su férmula es (precio de referencia - valor normal)/valor normal. Los precios de referencia los
fija el gobierno, v ¢l valor normal se determina con base en los indices v cotizaciones del mercado mundial (Gitli,
art. cit., p. 644 v 645).

27 Juan Danell, “El azicar, con el amargo sabor de la crisis”, Epaca, 1993, nim. 115, p. 24.

28 Segin Arturo Alvarado, los programas y politicas salinistas para el campo fueron acordes con su concepcién
economica, pero no formaban parte de un proyecto estatal definido para la sociedad rural mexicana. “El
contenido economico de los programas es claro [...] Sin embargo, siempre ha faltado un profundo razonamiento
politico vy social sobre la situacién agraria de México, para poder considerar a estos programas como una nueva
politica inserta en una estrategia global” (art. cit., p. 134).

¥ De acuerdo con Arturo Alvarado, el gobierno de Salinas abandoné esta meta, que habian perseguido los
gobiernos posteriores a la Revolucion. Esto se debié a que, ante la crisis, la administracion salinista actud, pero
subordinando el sector agropecuario al plan de estabilizacion (art. cit., p. 140).

Los resultados economicos del sexenio de Salinas fueron los siguientes: el PIB agropecuario solo crecio 5.1% en
todo ¢l sexenio; no se logré nada en materia de inversion; su participacion en el PIB fue sélo de 6.9%. Sin
embargo, en la estadistica oficial las cosechas de granos tuvieron crecimientos y récords historicos. Por otra parte,
el empleo se estanco; el ingreso promedio de los empleados nunca super6 la mitad del promedio nacional y el
empleo remunerado tendi6 a disminuir (Arturo Alvarado, art. cit., p. 139)
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Lo anterior contrasta con el programa del azicar en Estados Unidos. Como se vio, el
programa tiene el objetivo de proteger el ingreso de los productores de azicar. Esta prioridad
se ha mantenido a lo largo del tiempo y, de acuerdo con ella, se ha adaptado la politica
comercial azucarera a las demandas de las refinerias, las industrias secundarias y diversos
objetivos de politica exterior. Aunque Estados Unidos siempre ha sido un importador neto, no
ha presentado fluctuaciones en su produccion tan grandes como las de México, y habia tendido
mas bien a la autosuficiencia azucarera. Ademas, su politica comercial establece un control
riguroso en grado sumo —el arancel-cuota — para mantener a cierto nivel los precios internos.

A partir de ello, se establecen ciertos parametros de lo que ambos paises podian negociar.
En principio, era dificil prever que, en Estados Unidos, los ingresos se verian perjudicados o
que la produccion de azicar seria desplazada como resultado de una negociacién con México.
En todo caso, una concesion a la entrada de azicar mexicana, si se hacia, repercutiria sobre los
otros paises dentro de la cuota global de azucar.

En cuanto a México, no ha habido un esfuerzo por proteger los ingresos rurales, ni un
proyecto para la sociedad rural mexicana, particularmente la mayoria de los productores de
cana de azucar. A este factor se debe sumar la desigualdad en la representacion durante las
negociaciones, donde los ingenios, o al menos aquellos integrados con industrias secundarias,
fueron los que llevaron la ventaja. Esta representacion abri6 las posibilidades de lo que Estados
Unidos podia negociar con México. En primer lugar, los nuevos duefios de los ingenios tenian
—y tienen — el derecho de usar los insumos que mejor les convenga, siempre y cuando
observen las normas que establece la Secretaria de Salud. Ello implica que pueden decidir en
qué medida emplear azicar o sustituirla con otros endulzantes, como el JMAF. En segundo

lugar, los productores de cafia de azicar no estaban representados de manera que defendieran
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sus intereses, v asi mitigar el impacto que podria provocar una decision en su contra durante
las negociaciones.

Tal vez esto podia ocurrir incluso sin un tratado de libre comercio, pero no es esa la
circunstancia bajo estudio. L.a negociacién misma de dicho tratado fue un factor esencial que

dio forma a las expectativas de ambos paises para regular el comercio azucarero bilateral.

I1. El comercio azucarero en América del Norte

1. Flujos comerciales entre México y Estados Unidos

Los flujos comerciales en Norteamérica a principios de los noventa eran, basicamente,
los siguientes: Estados Unidos exportaba azicar refinada a México, Estados Unidos y Canada
comerciaban azucar y fructosa en ambos sentidos, y Estados Unidos comenzaba a exportar
fructosa a México. Tanto México como Estados Unidos producian la mayor parte de su
consumo de azucar. Estados Unidos disminuyé sus importaciones de azicar en los afios
ochenta, y México oscilé de exportador neto a importador neto. México y Estados Unidos
fueron importadores netos de azicar de 1988 a 1992**' (ver Anexo 2).

De 1989 a 1995 Estados Unidos mantuvo una balanza comercial positiva con respecto a
México en ¢l comercio azucarero. Estados Unidos no ha sido el principal socio en el comercio
azucarero para México, aunque México si fue uno de sus principales mercados de exportacion
de 1989 a 1992, y dej6 de serlo de 1992 a 1996. México no fue un proveedor representativo de

azucar para Fstados Unidos en ningin afio de 1989 a 1996, contando las exportaciones de

20 Estados Unidos exporta azicar refinada a Canada bajo el Programa de Reexportacion. De acuerdo con el TLC
entre ambos, el comercio de azicar no pagaria aranceles a partir de 1998. En 1991, Estados Unidos export6 casi
70 mil toneladas, e importé 30 mil. El comercio de HFCS fue el siguiente: Estados Unidos exporté a 70 mil
toneladas a Canada, y éste export6 100 mil (Buzzanell y Lord, op. cit.,pp.1,4 v 5).
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azicar dentro de las cuotas y el Programa de Reexportacion. México sélo tenia 0.5% de la
cuota de aziicar cruda en 1991/1992%'.

Un aspecto importante del comercio, para el cual el TLCAN podia abrir nuevas
posibilidades, era el comercio de la fructosa. En México, en 1993, aun no habia comenzado a
utilizarse en la industria refresquera, aunque, en 1991 y 1992, ya habian cinco compaiiias que
operaban siete refinerias de maiz. Dichas companias usaban una parte del millon y medio de
toneladas de maiz que se importaron en esos dos afios, para producir fécula de maiz, jarabe de
glucosa, dextrosa y aceite de maiz. Al menos para principios de 1993, ninguna podia producir
HFCS, pero varias de ellas ya estaban considerando invertir para producirla en las instalaciones
que ya tenian, o en nuevas plantas. La industria refresquera del norte de México tenia potencial
para importar HFCS de Estados Unidos, ya que es una zona alejada de las regiones azucareras
mexicanas. Para ello, tendria que estar dispuesta a sustituir el azicar con el jarabe de maiz alto
en fructosa como su endulzante principal, aunque acababa de invertir en los ingenios
azucareros. Il arancel al HFCS era de 15% ad valorem, antes de la entrada en vigor del TLCAN,
v las importaciones fueron de 300 ton. en 1989, mas de 8000 en 1990, 11000 en 1991 y 20 000

en 19927,

H! Garcia Chavez, “Perspectivas de la agroindustria canera de México ante el Tartado de Libre Comercio”, en
José Lus Calva, e al.(eds.), gp. cit.,p. 82.
2 La industria panadera del norte de México importo 20 000 toneladas de fructosa en 1992 (Buzzanell y Lord, p.
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2. Comparacion entre las industrias azucareras de México y Estados Unidos Perspectivas
para el TLCAN

Hay varios factores a considerar al comparar la competitividad de ambas industrias.
Primero se veran los costos de produccién™’, luego los rendimientos y, al final, los pronésticos
que se hicieron sobre la posibilidad de que México exportara mas aztcar a Estados Unidos.

Costos de produccion Los analisis de costos promedio de produccion y cosecha de cafia
favorecen a México en todos los casos: el costo por hectarea es 4.7 veces mayor en Estados
Unidos, el costo por tonelada de cana es 3.9 veces mayor y el costo por kilo de azicar que se
recupera en campo es 3.1 veces mas alto™. Las diferencias de precios se deben a la estructura
de costos de produccién en Estados Unidos y a los costos de la mano de obra®™. El costo de
procesamiento de cana por tonelada y por kilo de azucar cruda favorecen a Estados Unidos en 4 y
11%. El procesamiento en México se vio afectado porque las plantas eran obsoletas e
ineficientes, ademas habia un enorme exceso de personal™.

A pesar de ello, en Estados Unidos es 69° mas caro el procesamiento de una tonelada

de cana, /nc/uyendo el costo de la materia prima, y el kilo de azucar cruda es 27.3% mas caro de

at., P 2y)5).

23 Segun Stephen Haley, los costos de produccion son la base para comparar la competitividad de la produccién
por regiones y paises, v se usan junto con los precios internacionales para determinar la viabilidad de la
produccion de un mercado una vez que sea liberalizado (“U.S. and world sugar and HFCS production costs,
1989/90-1994/95”, en USDA-ERS, Sugar and sweetener. Situation and outlook report, SSS-223, mayo de 1998, p. 11.)

2H Si bien esto varia por region, México sigue llevando la ventaja. Hawaii tiene los costos por hectirea cultivada de
caia mas altos , y Louisiana tiene los costos mas bajos por hectirea cultivada de cafia y tonelada de cafia. A pesar
de ello, ambos costos en Louisiana son 2.6 y 2.9 veces mis altos, respectivamente, que ¢l promedio nacional de
México (Garcia Chavez, “Perspectivas de la agroindustria cafiera de México ante el Tartado de Libre Comercio”,
en José Lws Calva, ef al(eds.), op. cit.,pp. 92y 93).

5 La estructura de los costos de produccion en Estados Unidos incluye la recuperacion de capital, los impuestos
al capital de operacion, las depreciaciones,, la renta de la tierra y el pago de labores no remuneradas directamente;
en total son 27.2% de los costos. La mano de obra representa 30% en Estados Unidos y 12.2% en Meéxico,
aunque el cultivo en Estados Unidos es mas intensivo en capital, en Hawaii y Texas, a diferencia de Florida
(donde van trabajadores emigrados por épocas del afio) y partes de Louisiana. Ademis, el gasto en fertilizantes y
quimicos es mas del doble en Estados Unidos que en México (#7d., p. 93).

6 Segin Azucar, S.A., a fines de los ochenta, 50% de los ingenios tenian maquinaria obsoleta, 25% mixta y 25%
se habian modernizado. Los ingenios tenian 40 000 trabajadores, con 40% mas de lo necesario. Entre los
problemas principales también estaban la larga distancia a los mercados, la falta de inversion, los bajos volumenes
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producir, porque la materia prima es mucho mas cara que en México. El costo, en délares, de
producir una libra de aziicar de cafia en Estados Unidos fue 0.21, en promedio de 1980 a 1990,
y en México fue de 0.18.

Un kilo de azicar en México cuesta 30% menos que en Estados Unidos, a pesar de la
desventaja en la productividad de campo y de fabrica (en Estados Unidos se produce 18%
mas cana v 45% mas azicar por hectirea cultivada). Dicha desventaja constituye una de las
mayores dificultades para exportar, ademas de la gran variabilidad en los niveles de produccion
de cana cada afio y el déficit en el abastecimiento interno™”

Rendimiento en Estados Unidos y México

Rendimiento en produccién de azicar de cafia™
(promedio 1980/81-1989/90)

En campo En fabrica Agroindustrial
ton/ha % ton. azucar/ha.
México™ 68.99 8.99 6.20
Estados
Unidos 82.25 11.10 9.14
Promedio
Mundial 87.713 8.90 5.13

De acuerdo con Eduardo Gitli, el rendimiento agroindustrial aumento
de 5.6 ton de azicar/ha. en las zafras de 1980-81 y 1981-82 a mas de 6.8 ton
de azicar/ha en las de 1990/91 y 1991/92*"

Es pertinente comparar los rendimientos de México con los de otros

paises, que tienen una parte de la cuota azucarera norteamericana. El

de produccién y las malas tierras (Butler y Otero, “Sweet neighbors? The state and the sugar industry in the
United States and Mexico under NAFTA”, en Peter Singelmann (ed.), gp. at., p. 69).

27 Garcia Chivez, “Perspectivas de la agroindustria cafiera de Meéxico ante el Tratado de Libre Comercio”, en

José Luis Calva, ef al(eds.), op. at.,pp. 88, 94-96.

28 Informacion obtenida en /bid., p. 88.

2 Las diferencias de rendimiento en México varian mucho, segin la region y el acceso a la irrigacion. En Morelos
y Michoacan es de 104.6 y 93.7 toncladas por hectirea, y en Veracruz y Tabasco es de 66.1 y 59, respectivamente.
El promedio de Néxico fue de 7 a 12°% mejor que el promedlo mundial de 1985/86 a 1989/90, y mayor que los
promedios de Brasil y Cuba, dos de los productores mas importantes de azicar en el mundo (Butler y Otero,
“Sweet neighbors? The state and the sugar industry in the United States and Mexico under NAFTA”, en Peter
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rendimiento en campo de México fue menor al de Colombia (127.30) y
Australia (80.54). El rendimiento en fabrica fue menor al de Colombia
(10.90), Brasil (9.37) v Australia (14). El rendimiento agroindustrial fue
menor al de Colombia (13.87) y Australia (11.27)%".

Perspectivas para México en e/ TLCAN Segin un estudio publicado en
1992, sélo un pequeno grupo de ingenios tenia costos de producciéon
competitivos en comparacién con otros paises que exportan a Estados
Unidos, v son aquéllos con un costo menor a 15 ctvs/lb: José Maria Morelos,
San Miguelito, Puga, Jos¢ Maria Martinez, Alianza Popular, Adolfo Lépez
Mateos, Queseria, Bellavista, Ponciano Arriaga, Melchor Ocampo y San
Francisco Ameca™.

De acuerdo con ese mismo estudio, para alcanzar niveles de
productividad similares a los de Estados Unidos, se necesitaban al menos
diez anos para introducir las medidas necesarias de orden técnico,
econémico y social. Por otra parte, el estudio plantea la posibilidad ya sea de
aumentar las importaciones de azucar y de sustituir el azicar con HFCS en la
industria refresquera mexicana si no se aumentaba la producciéon y se

reducian los costos. El HFCS en Estados Unidos cuesta de 20 a 28% menos

que ¢l azicar en Estados Unidos, y sus costos de produccién son 42%

Singelmann (ed.). gp. ait, p. 68).

30 art. cit. p. 642.

B! Garcia Chavez, “Perspectivas de la agroindustria cafiera de México ante el Tartado de Libre Comercio”, en
José Luis Calva, ef al(eds.), op. cit.,p. 88. En 1997, por ejemplo, Colombia tuvo 2.3 de la cuota, Australia 8% y
Brasil 14%. I mayor proveedor fue la Republica Dominicana, con 17%; también Filipinas es un proveedor
importante, con 13% (Skully, “Auctioning tariff quotas for U.S. sugar imports”, en USDA-ERS, Sugar and
sweeteners. Situation and Outlook Report, SSS-223, mayo de 1998, p. 18).

%2 No habian datos disponibles para los ingenios La Providencia, La Margarita, El Carmen, Xicoténcatl, San José
de Abajo, Azucarera Tacotalpa, Santa Rosalia, Tamazula, El Molino, San Nicolas, Emiliano Zapata, Central
Motzorongo, El Refugio, El Mante, La Constancia, La Joya y Central Progreso (Garcia Chavez, “Perspectivas de
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menores que el del azicar a partir de cafia, de manera que la fructosa podia

. - . 3
competir con el azacar mexlcanazs .

la agroindustra canera de México ante el Tartado de Libre Comercio”, en José Luis Calva, ef a/(eds.), op. cit., pp.
89y 90).
33 Tbid., pp. 97-98.
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Cuarto Capitulo
LA NEG()QIACION SOBRE EL AZUCAR ENTRE

MEXICO Y ESTADOS UNIDOS
La introduccion de esta tesis propone un enfoque que utiliza tanto los factores de
politica interna como los de politica internacional para comprender el desarrollo y el resultado
de una negociacion. Con base en dicho enfoque, este capitulo relata la negociacién del azucar
entre México y Estados Unidos. Para ello, se identificaran los objetivos de ambas partes, los
intereses subyacentes y la manera en que trataron de alcanzar dichos objetivos, asi como el
acuerdo final al que se lleg6. I.a negociacion se divide en dos partes, y cada una va precedida de
una descripcion del entorno politico. La exposicion se hara en orden cronolégico y los

comentarios pertinentes se iran haciendo conforme sea necesario.
I.a pregunta central a responder en este capitulo es: ;cuiles fueron las condiciones
politicas, tanto internas como internacionales, que hicieron posible y dieron forma al acuerdo
sobre ¢l azicar? La hipotesis a demostrar es la siguiente: el acuerdo tomé forma a partir de la

posibilidad de vincular el comercio de HFCS con el de azicar entre México y Estados Unidos.

L. Del inicio de las negociaciones al acuerdo que se anunci6 en agosto de 1992

1. Entorno politico

L_a politica interna estadunidense A principios de 1990, Carlos Salinas propuso al gobierno de
George Bush negociar un tratado de libre comercio entre los dos paises. Como se vio en el
Primer Capitulo, la motivacién mas importante para firmar el tratado con México fue de origen
politico, no econémico, y esta es la razén fundamental por la cual se acept6 negociar el tratado.
El gobierno de Bush decidié apoyar dicha iniciativa para dar fuerza y legitimidad al gobierno

de Salinas, aun afectado por la acusacion de fraude en 1988. Ademas, el apoyo al TLCAN vy,
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por lo tanto, a la nueva estrategia de desarrollo son una reaccién natural de la élite
estadunidense, pues la politica exterior siempre ha estado orientado, entre otras cosas, a
“promover su estilo de vida y su forma de organizacién econdémica y politica”*. Visto asi, la
firma del TLCAN constituy6 una forma de reafirmar y renovar su hegemonia sobre México™.

Originario de Texas, Bush comprendia la importancia econémica y geopolitica de México
para Estados Unidos. Por lo tanto, también debia apoyar el proyecto de dicho gobierno, el de
llevar a cabo la transicién hacia una economia abierta en México™. El gobierno de Bush habia
heredado el problema de la deuda en América Latina, y ya habia avanzado con el gobierno de
México en este sentido. La recuperacion debia consolidarse, de ahi que aceptara la propuesta
de Salinas, y decidiera empezar las negociaciones cuanto antes. Por otro lado, la integracion
bilateral podia contribuir a aumentar la competividad de las industrias estadunidenses; la
situacion econémica de Estados Unidos habia decaido, mientras su importancia para el
hemisferio occidental habia aumentado™’. En septiembre de 1990, George Bush notific6 al
Congreso la intencion de negociar un tratado de libre comercio con Mexico (Canada se uni6 a
la propuesta en febrero de 1991).

Aunque George Bush no dedicé tiempo suficiente a la politica comercial —de ahi que
nunca tuvo una relacion de trabajo cercana a Carla Hills, Representante Comercial de Estados

Unidos—", si comprendia la importancia de aceptar la propuesta de México. Por su parte,

4 Sergio Aguavo, op. d., p. 52.

3 Una creencia que forma parte de la vision del mundo dominante en Estados Unidos es que tienen el mejor
sistema politico, econémico y social que haya existido. Es decir, se creen excepcionales. En la politica exterior, se
manifiesta en el deber mesiinico de llevar al mundo su version de la democracia, la economia y la organizacién
soctal (ibud., pp. 47-48). La hegemonia ocurre cuando, en una relacion de dominacion, la parte dominada incorpora
a su conciencia la certidumbre de que las relaciones de dominacion y la desigualdad son naturales, inevitables, o
incluso deseables. Es asi como se explica la aceptacion por parte de los dominados, quienes obtienen poco o
ningun beneficio del orden establecido. A diferencia de la hegemonia, la coercion no se aplica todo el tiempo, sino
en ocasiones especificas y a manera de correctivo (#id., p. 29).

36 Robert Pastor, “The Bush administration and Latin America: The pragmatic style and the regionalist option”,
Journal of Interamerican S iudies and World Affairs, 33(1991), nim. 3, p. 12.

37 Robert Pastor, art. ait., pp. 2-3.

3% Destler, Amencan Trade Politics, Washington vy Nueva York, Institute for International Economics y The
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Carla Hills se habia enfocado a la Ronda Uruguay, la cual era la negociacion mas importante
para la politica comervial de Fstados Unidos. Hills habia declarado, en abril de 1990, que la
prioridad en el area de liberalizacion comercial en 1990 seria completar la Ronda en
diciembre™’; sin embargo, el impasse en la Ronda no fue superado para ese mes. La Oficina de
USTR preferia completar la Ronda antes de negociar con México, pero era necesario avanzar
en algun frente, y México qued6 como la opcion a seguir en ese momento.

La propuesta de negociar con Mexico tomo por sorpresa tanto a los miembros de USTR
como a los congresistas®. Todos habian anticipado la votacién para continuar la negociacién
de la Ronda, pero no la negociacion bilateral con México, que debia ser incluida, por ley, en el
mismo paquere. Asi, cuando Bush pidi6 la extension del fast-frack, el 1o. de marzo de 1991,
incluyo las negociaciones para un acuerdo entre México, Estados Unidos y Canada.

La inclusiéon de Mexico ubicé a nuestro pais en el centro del debate; de hecho, fue la
primera vez que el debate involucré a la Camara de Representantes y al Senado en su
totalidad™'. 1991 y 1992 eran afos de recesién econémica en Estados Unidos, y el TLC con
México suscito la oposicion, principalmente, de los grupos laborales y ambientales a un TLC
con nuestro pais y, por lo tanto, a la extension del fast-track.

ILos lideres de la mayoria demdcrata no querian sacar a México de la autorizacion, pues
juzgaron inconveniente alterar las reglas del juego entre el Ejecutivo y el Legislativo. Por lo

tanto, optaron por negociar con George Bush para que atendiera dichas preocupaciones™.

Twentieth Century Fund, 2da. ed., 1992, p. 136.

™ Jbid., pp. 132 v 134

260 [bid., p. 98.

6V Ibid., p. 99

%2 Tom Foley, Speaker de 1a Casa de Representantes, entendia los procedimientos del fast-frack como un pacto
entre el Congreso y el Ejecutivo. Foley no queria alterar las reglas del juego, pucs seria mas difici hacer que el
Ejecutivo las respetara en el futuro. Lloyd Bentsen, presidente del Comité de Finanzas del Senado, y Dan
Rostenkowski, presidente del Comité de Medios y Arbitrios de la Casa de Representantes, escribieron una carta a

George Bush para exigirle que respondiera a las inquietudes sobre el estado de la economia, la proteccion a los
empleos v al medio ambiente (#id., pp. 995).
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Bush respondié en mayo de 1991 con un plan de accion que prometia dar respuesta a las
posibles consecuencias del tratado sobre los asuntos laborales, del medio ambiente y el estado
de la economia en general. Con la respuesta de Bush, el Congreso aprobd la extension del fasr-
track a finales de mayo, y las negociaciones del TLCAN comenzaron en junio de 1991°®.

I.a intensidad del debate fue reflejo de la vinculacion entre asuntos internos y externos,
sobre todo en la politica comercial, y a que esta ha sido usada, sobre todo desde los afios
ochenta, con propositos electorales. En el caso de la autorizacion para negociar con México, el
rechazo se debi6 a la coincidencia de la propuesta con la recesion econémica y la oposicion de
los sindicatos al libre comercio (sobre todo en las regiones industriales del noreste), y a la
imagen negativa que distintos sectores de la poblacion estadunidense tienen de Meéxico.
Muchos grupos también justficaron su oposicion al tratado con base en argumentos como el
temor a la contaminacion en la frontera, el empleo de mano de obra infantil en las industrias, y
otros tantos, ya sea de manera legitima o para promover intereses propios de manera velada.
Otros también lo hicieron para atacar a los presidentes Bush y Clinton®.

En este entorno, el activismo de los grupos en contra del libre comercio fue balanceado
por grupos a favor de la apertura comercial, los cuales habian demostrado que podian ser un
contrapeso efectivo a las presiones proteccionistas. I.a accion de los anteriores se entiende
como resultado de la internacionalizacion de la economia y los beneficios que ésta ha aportado
a sus industrias®. Dichas empresas son las que més apoyaron al GATT y al TLCAN, aunque

el gobierno también las tuvo que presionar para que aumentaran su apoyo durante las

negociaciones.

23 Los votos a favor fueron muchos mas de los que se esperaban: la Casa aprobé el fast-frack por 231 votos a
favor v 192 en contra, y el Senado voto 56 a favor y 36 en contra (#bd., p. 1015).

24 Howard J. Wiarda, “The U.S. domestic politics of the U.S.-Mexico free trade agreement”, en M. Delal Baer y
Sidney Weintraub (eds.), The NAF 1A debate. Grappling with unconventional trade issues, Boulder y Londres, Lynne-
Rienner Publishers-CSIS, 1994, p. 134ss. Dicho articulo abunda sobre las razones por las que distintos actores
politicos se opusieron o favorecieron el TLCAN.
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Por su parte, el gobierno mexicano también utilizé el cabildeo para contrarrestar los

266

cfectos negativos de la oposicion al TLCAN en Estados Unidos™. Esta campania tuvo como

objetivo difundir el mensaje de que los “tecndcratas eran una élite modernizadora sin la cual la

93267

inestabilidad seria inevitable”™’, y obtener el apoyo de los distintos sectores de la sociedad
norteamericana para el tratado. L.a campana se dirigi6 a distintos grupos de la poblacién, como
los hispanos, pero también hubo un gran esfuerzo —exitoso, por cierto— para ganarse el
apoyo de la élite estadunidense™”. Ademis, en la campaiia se incluyeron los temas del trabajo,
el medio ambiente, derechos humanos y el sistema politico mexicano, pues se reconocié que
estos temas serian los mas debatidos durante la votacion del fasr-frack y la legislacion para que el
tratado entrara en vigor™”.

Como se ve, en este capitulo se presta mayor atencion a la politica interna
norteamericana para comprender el entorno de las negociaciones, sobre todo la fase de
ratificacion en Estados Unidos. Este énfasis en Estados Unidos tiene varias explicaciones; la
primera es la dispanidad de poder entre México y Estados Unidos. Otra razon es la division de
poderes en el sistema politico estadunidense v el papel que la Constitucién le otorga al

Congreso en materia de comercio internacional.

265 Destler, gp. «at., p. 194.

266 I.a campana de cabildeo se traté brevemente en el segundo capitulo. Ver también Todd Eisenstadt, art. cit., y
Hermann von Bertrab, op. at.

%7 Tim Padgett, Newsweek, 1996, pp. 2-13, en Sergio Aguayo, gp. if., p. 281. Un tecnécrata llega al poder por via de
la burocracia, v usa su conocimiento especializado en la administracion de los recursos. El tecnocrata no adquiere
compromisos claros con la sociedad, y ésta no le puede exigir responsabilidad. En México, los tecnécratas son un
grupo concreto de funcionarios con estudios sobre economia en altos puestos de la administracion publica. Segin
Lindau, la naturaleza de la politica en los sistemas autoritarios atenua la diferencia entre los politicos (quienes
deben su cargo a las elecciones) y los tecnocratas (Los fecndcratas y la élite gobernante mexicana, México, Joaquin
Mortiz, México, 1993, cit. por Lorenzo Meyer, op. it., p. 101-102.

2% Entiéndase como élite los funcionarios publicos, académicos, empresarios y periodistas, que se interesan por
asuntos extranjeros y que tienen capacidad de tomar decisiones que afectan a otros paises. Dicha élite se
concentra en Washington y Nueva York, tiene conciencia de grupo y funcionan e interactian de acuerdo con
reglas formales ¢ informales bastante elaboradas (Mills, 1975, pp. 1-27, en Aguayo, op. ., p. 36). El éxito se
atribuye a las costumbres v la personalidad de Salinas, que eran compatibles con aquellas de la élite estadunidense,
y a su campana de relaciones publicas (Tim Padgett, art. cit., pp. 2-13, en /bid., p. 288).

2 Von Bertrab, gp. at., p. 21.
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Esto no significa que en México no haya habido oposicion, o que no se hayan llevado a
cabo negociaciones entre el gobierno del pais y distintos grupos empresariales. Sin embargo,
Salinas no tenia intencién de democratizar el sistema politico, y ciertamente las negociaciones
comerciales con Estados Unidos no serian la ocasion para hacerlo. Este razonamiento
concuerda con la dptica de un gobierno que necesitaba construir un consenso soélido para
apoyar un proyecto de nacién que rompia de manera radical con el proyecto anterior”.
Ademas, la misma estrategia de cabildeo que el gobierno mexicano llevé a cabo en Estados
Unidos demuestra la importancia que el primero atribuy6 a la politica interna del segundo, para
lograr la aprobacion del tratado.

Ahora bien, el panorama anterior da una idea de las dificultades que el equipo mexicano
debia encarar para lograr la ratificacion del tratado en el nivel 2 de Estados Unidos. Como se
vi0, los motivos para favorecer u oponerse a la extension del fast-frack (y, en su momento, a la
legislacion para poner en marcha el tratado) son muy variados, pero finalmente todos
encuentran su expresion politica en los votos de los congresistas norteamericanos.

Dentro de las consideraciones de los congresistas se encuentran, evidentemente, las
expectativas de sus respectivos distritos clectorales. Otro factor de importancia fundamental
fue el partdo al que pertenecen: la unidad de partido es una de las caracteristicas de los
patrones de votacion, y en esto se incluye el apoyo que el Presidente, del partido opositor o del
propio, otorga a cada iniciativa de ley. En el caso del TLCAN, el cambio de un gobierno
republicano a uno demécrata en enero de 1993 influyé de manera decisiva, tanto el resultado y

la duracion de las negociaciones, como la votacion en el Congreso (esto se discutira con mas

detalle en su momento).

7" El mismo Salinas lo expres6 de esta manera: “cuando se estin realizando reformas economicas tan profundas
tiene uno que asegurarse de que se construye un consenso politico tras ellas. Si al mismo tiempo se realiza una
reforma politica radical, puede uno quedarse sin ninguna reforma. Y nosotros queremos tener una reforma, no un
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Por ¢l momento, basta sefalar que la llegada al poder de un presidente democrata se
considera en esta tesis como un asunto de politica interna fundamental, pues le dio forma final
a la negociacion del azicar, y a las votaciones en el Congreso para aprobar el TLCAN. Tal vez
la fase de ratificacion hubiera forzado concesiones similares a las que hizo Clinton, aun con un
presidente republicano en el poder, puesto que los temas del trabajo y del medio ambiente
fueron dos preocupaciones centrales del 1020. Congreso, con mayorias democratas en ambas
camaras (que se mantuvieron en el 1030. Congreso). Sin embargo, el presidente Clinton aporté
su propio sello al tratado con la iniciativa de los acuerdos paralelos, y los funcionarios que
nombr6 también modificaron el balance de fuerzas que se habia logrado durante las
negociaciones bajo el gobierno de Bush. Por estas razones, se utilizé el cambio de gobierno
como el criterio para dividir en etapas las negociaciones del TLCAN?"; y la estructura de este
capitulo también esta pensada de acuerdo a dicho criterio. La negociacion del azicar tuvo su
propia dinamica, aunque no es posible registrar su evoluciéon con todo detalle a causa de la
discrecion que la caracteriza. Sin embargo, el cambio de gobierno, que coincidi6
aproximadamente con la fase de ratificacion, produjo cambios claros y fundamentales en la

negociacion bajo estudio.

Las negociaciones sobre agricultura en la Ronda Uruguay Otro asunto a tomar en cuenta fueron
las negociaciones sobre agricultura en la Ronda Uruguay, que se llevaron a cabo de manera
paralela a esta etapa de las negociaciones del TLCAN. Al igual que en Norteamérica, la
agricultura es uno de los temas mas dificiles en términos politicos, y eso se reflejo en el atraso
que la agricultura provoco en la Ronda entera.

Como se menciond, es dificil establecer la evolucion de las negociaciones bilaterales en el

pais desintegrado” (New Perspectives Quarterly, 1991, p. 8, en Sergio Aguayo, op. ., p. 283).
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tiempo, por no decir la manera en que se coordinaron las negociaciones del azucar, en la
Ronda v en Norteamérica. Sin embargo, es posible establecer ciertos acuerdos o propuestas de
la Ronda que sirvieron de guia para las negociaciones entre México y Estados Unidos.

I.as negociaciones sobre agricultura retomaron su impulso en otofio de 1991. En
diciembre de ese ano, el Director General del GATT publicé el texto Dunkel, en el cual
propuso, entre otras cosas, reducir los aranceles a productos agricolas en un minimo de 15%".
Esta propuesta se hizo antes de que iniciaran las negociaciones agricolas en el marco del
TLCAN, v fue incorporada en las negociaciones bilaterales del azicar.

Las negociaciones de la Ronda concluyeron el 20 de noviembre de 1992, con el acuerdo
de Blair House. Una de las partes mas importantes del acuerdo se refiere a los compromisos de
acceso minimo para los productos mas protegidos en cada pais. En dicho compromiso se
permitié contar los acuerdos especiales que yva existian como parte del acceso minimo, tal
como Estados Unidos hizo con el sistema de arancel-cuota para el azicar’ .

I'stados Unidos se comprometié a reducir el arancel fuera de la cuota en 15% en un
periodo de seis anos, es decir de 16 ctvs/lb a 14.45 para el afo 2000. Tambien acordé fijar la
cantidad dentro de la cuota en 1.25 millones de toneladas, aunque esto ya lo habia establecido
desde 1990, en la Farm Bill de ese ano™*

Tanto Estados Unidos como la Comunidad Europea acordaron excluir ciertos

programas de apoyo, como el azucarero, de las nuevas reglas sobre subsidios internos que

7! Me refiero a la division cronoldgica de la negociacion; la division analitica que establece Putnam es distinta.

72 Dale E. Hathaway y Merlinda D. Ingco, “Agricultural liberalization and the Uruguay Round”, en Will Martin y
Alan Winters (eds.), The Uruguay Round and developing countries, Cambridge, Cambridge University Press, 1996, p. 34s.
73 Jbid., pp. 37 y 48.

74 El arancel de 1 ctv/Ib para el azicar refinada y los jarabes, incluidos en la Seccién 22, debia reducirse 15% en
seis anos. Ademas, la cuota que regulaba la importacion de productos que contienen azucar, clasificados en la
Seccion 22, fue convertida en un arancel-cuota equivalente a los niveles de proteccion de la cuota. Leo C.
Polopolus, José Alvarez y William Messina Jr., “Sugar, and GATT: Results of the Uruguay Round”, Sugar Policy
Series, Fact Sheet no. 9, Institute of Food and Agricultural Sciences, University of Florida, 1994, p. 2.
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distorsionan el comercio. Para ambos actores, dichas reglas eran politicamente inaceptables™ .

Eista negociacion es muy importante por sus implicaciones para los acuerdos entre
México y Estados Unidos. En primer lugar, habria requerido de un adversario con la capacidad
negociadora de la Union Europea para forzar a Estados Unidos a modificar o eliminar el
Programa del Azucar. El objetivo de Estados Unidos en la Ronda era establecer un control
efectivo sobre los subsidios a la exportacion que la Union Europea otorga a los productos
agricolas, y asi disminuir las distorsiones al comercio, mas que eliminar dichos subsidios”. Sin
embargo, la Unién Europea negoci6 en la Ronda en defensa de sus politicas agricolas, de
manera que Estados Unidos no tuvo motivo para eliminar su programa unilateralmente. Para
México, esto significaba, ceferis paribus, que las negociaciones bilaterales se limitarian al acceso al
mercado norteamericano dentro de los compromisos fijados en la Ronda, sin que esto
produjera cambios en el Programa del AzGcar por iniciativa de México.

México no tenia —ni tiene— capacidad negociadora para modificar la politica azucarera
de Estados Unidos, lo cual no necesariamente constituye una desventaja, y asumo que no lo
fue en las negociaciones bilaterales. El comercio bilateral de azucar es muy pequefio, sobre
todo las exportaciones de México a Estados Unidos. Ademas, la mejor opcion para México, en
caso de producir suficiente azicar para exportar, era el mercado norteamericano, por su
vecindad y por los altos precios del aziicar. México, por lo tanto, tenia un gran incentivo para
mantener el programa y obtener un acceso preferencial, en vez de competir con otros paises
exportadores. Atacar el Programa del Azicar no le convenia y, aun en el caso contrario, habria

requerido una capacidad de negociacion que México no tiene. La eliminacion del Programa del

75 Los negociadores de Estados Unidos habrian tenido que escoger entre reducir los subsidios o crear politicas
que no distorsionaran el comercio, lo cual pondria al descubierto el tamafio de las transferencias de dinero que
reciben los productores (Hathaway ¢ Ingco, “Agricultural liberalization and the Uruguay Round”, en Martin y
Winters, op. at., p. 55).

776 Hathaway e Ingco, “Agricultural liberalization and the Uruguay Round”, en Will Martin y Alan Winters (eds.),
ibid., p. 58.
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Azicar no es un asunto negociable entre México y Estados Unidos.

Como se vera, los acuerdos que se mencionaron, sobre todo la reduccién del arancel
fuera de la cuota en 15%, son compromisos que fueron incorporados al acuerdo bilateral sobre
azucar entre Estados Unidos y México. Otra implicacion importante es que cualquier acceso de
azicar mexicana a Estados Unidos seria incluida como parte del acceso minimo de 1.25
millones de toneladas. Estados Unidos tuvo suficiente presion politica para acatar lo acordado

en el GATT. México, por ser un pais en desarrollo, tuvo mas facilidad de maniobra™”’.

2. La negociacion del azicar

Introduccion y sintesis de la negociacion Las negociaciones de agricultura en el TLCAN, entre
México y Estados Unidos, tuvieron como objetivo liberalizar el comercio bilateral. La
negociacion del azicar fue marcada desde el principio por un objetivo muy ambicioso que
plante6 México. Esto molesté profundamente a la industria azucarera estadunidense, la cual
respondio tratando de proteger su mercado por todos los medios posibles.

De marzo a junio de 1992, la negociacion gir6 en torno, principalmente, a la proteccion
del mercado azucarero estadunidense frente a la propuesta de un acceso desporporcionado de
azucar mexicana. También se discutieron las reglas para evitar la entrada de azicar europea,
cubana, o de otros paises a Estados Unidos, por medio de México.

Para fines de junio hubo un giro fundamental en la negociacién, pues Estados Unidos

- > 27 5 ’
propuso crear una union aduanera de azicar’". A partir de entonces, se comenz6 a dar forma a

7 Estados Unidos y la Union Europea acordaron un cese al fuego en las quejas sobre comercio agricola siempre
v cuando cada uno cumpliera los compromisos derivados de la Ronda Uruguay durante seis afios. México, al igual
que los paises en desarrollo, gozo de trato preferencial y fue exentuado de muchas reglas (7:d., p. 37).

7% Una unién aduanera es un acuerdo en que los miembros eliminan las tarifas entre ellos y adoptan una tarifa
comun frente al resto del mundo (Mary Burfisher v Elizabeth Jones (eds.), Regional trade agreements and U.S.
agriculture. An overview, USDA-ERS, Agriculture Information Bulletin nim. 745, 1998, p. 4).
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los términos de la transicion hacia el libre comercio, y de la integracion de los mercados de
endulzantes. Fste fue el asunto fundamental: la integracion se plane6é en torno a la
introduccién de HFCS®™ en gran escala a las industrias refresquera y de pan dulce en México, a
cambio de dar acceso al azicar mexicana que fuera desplazada de estas industrias. Desde
septiembre de 1992, el conflicto central se desarroll6 entre la industria azucarera estadunidense
que se oponia, y los miembros de la industria azucarera mexicana que querian exportar dicha
azucar.

Es muy importante comprender el papel de este sector de la industria azucarera mexicana
en las negociaciones. Como se vio en el Tercer Capitulo, los compradores mas importantes de
ingenios en México fueron los mismos duefios de la industria refresquera. Ademas, dichas
empresas estaban interesadas en introducir la HFCS a sus industrias, pues es mas barata que el
azucar y, por esta razon, representa la principal competencia a la industria azucarera como un
todo. Evidentemente, esta contradiccion acentuo las diferencias que la crisis habia provocado
entre los miembros de la industria azucarera mexicana. El resultado fue que, en las
negociaciones, la industria azucarera mexicana no presenté una posicion unificada®™’. Asi, las

industrias secundarias que adquirieron nuevos ingenios debilitaron la posicion negociadora de

la industria azucarera como un todo.

Objetiros 1.os objetivos de las partes involucradas en esta negociacion eran los siguientes:
Como se menciond, la privatizacion produjo una situacion ambigua en cuanto a los

objetivos de la industria azucarera en la negociacion. Esto no significa que los intereses dentro

7 Recordar que el jarabe de maiz es un edulcorante calérico que contiene fundamentalmente glucosa y fructosa.
Para su produccion se emplea tecnologia de punta, sistemas automatizados y un estricto control de calidad (Luis
Ramiro Garcia Chavez, La industria de la fructosa. Su impacto en la agroindustria agucarera mexicana, México, UACH-
CIESTAAM/CYTCANA, 1998, p. xvii).

M Este dato fue proporcionado por el profesor Peter Singelmann, de la Universidad de Missouri en Kansas City.
Entrevista, noviembre de 1999.
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de la industria azucarera hayan sido representados de manera equitativa, aun dando la
apariencia de una voz unificada. Cabe recordar que los ingenios con capacidad de exportar
pertenecian, entre otros, a los grupos Beta San Miguel y Sucrum. José Pinto, miembro de
grupo Beta, representé a la CNIAA en las negociaciones, y Juan Gallardo, de Sucrum,
represento al sector privado. México queria aumentar su acceso al mercado estadunidense, y
protegerse de las importaciones de azicar refinada de dicho pais. Al buscar mayor acceso a
Estados Unidos, los productores de azicar no querian un acuerdo que les impidiera sustituir el
azicar con HFCS en la industria refresquera™'.

Los productores de azicar de Estados Unidos querian mantener intactos los patrones de
comercio azucarero y productos que contienen aztcar entre los dos paises™. Los productores
de azicar que participaron en el Comité Asesor Técnico para Comercio de Endulzantes fueron
The Amalgamated Sugar Company, Morning Star Farms, Mahar Farms, U.S. Beet Sugar Association y
Savannah Foods and Industries. 1.a Florida Cane Sugar I_eague participé en el Comité Asesor de
Politica Comercial.

Los productores de HFCS de Estados Unidos querian liberalizar el comercio de HFCS,
sobre todo para incursionar en el mercado de la industria refresquera mexicana. Los principales
productores de fructosa son ADM, Staley y Cargill. Cargill particip6 en el Comité Asesor de
Politica Comercial.

Las industrias cuyos productos contienen azicar favorecian la liberalizacién del comercio

de endulzantes y estaban de acuerdo con el mandato del TLCAN: llegar a un tratado que

! Theodore Cohn, art. cit., p. 36. Cohn cita la declaracién de Ann Veneman, Subsecretaria de Agricultura, ante el
Comité de Finanzas del Senado, donde reconocié que México se neg6 a llegar a un acuerdo que impidiera la
sustitucion de azucar con HFCS.

2 Ellos respaldaban el objetivo general de la Trade and Competitiveness Act de 1988: llegar a acuerdos en que las
mayores naciones exportadoras de productos agricolas se comprometan a establecer politicas que reduzcan la
produccion de dichos productos durante periodos de sobreoferta (“Report of the ATAC for trade in sweeteners
on the NAFTA, prepared by The Amalgamated Sugar Company, Morning Star Farms, Mahar Farms, U.S. Beet Sugar
Abssociation y Savannah Foods and Industries”, septiembre de 1992, p. 1, [mecanogr.]). Es decir, sc oponian a un
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eliminara las barreras arancelarias y no arancelarias al comercio bilateral™. Las industrias que
participaron en el Comité Técnico fueron Borden, In., M&M Mars y la Sweetener Users
Association. International Archer Daniels Midland particip6 en el Comité de Politica Comercial.

A diferencia de los objetivos de las industrias, aquellos de los equipos negociadores son
mas complejos. Como se vio, ellos se basan en los intereses, en ambos paises, de los
productores de endulzantes y las industrias que los utilizan, para llegar a cierto acuerdo. La
manera en que apoyaran dichos intereses podia repercutir sobre su lugar en la politica interna
de sus respectivos paises. Ademas, el equilibrio al que se llegara en un acuerdo también debia
incluir los intereses particulares de los negociadores.

No existe un documento oficial disponible sobre los objetivos especificos de los equipos
negociadores sobre los endulzantes. Sin embargo, este equipo trabajé6 muy de cerca con los
miembros de la industria. Los empresarios que mas participaron en las negociaciones
apoyaban, en su mayoria, el proyecto global del gobierno de Salinas, y esto facilité mucho la
cooperacion entre ambos™. Ahora bien, la maxima prioridad de los negociadores mexicanos
era que se aprobara el TLCAN y este objetivo podia forzarlos, eventualmente, a negociar
acuerdos particulares que perjudicaran a ciertas industrias.

El equipo norteamericano, por su parte, usé6 la negociacion para debilitar el Programa del

Azicar™. Hay momentos de la negociacion que parecen contradecir esta afirmacion, pero

acuerdo que impulsara las exportaciones de azicar mexicana.

8 Tambien querian mantener los programas de reexportacion del aziicar y productos que contienen azucar. Estas
mismas industrias mencionaron explicitamente los objetivos de proteger a la produccion norteamericana de ser
desplazada por la produccion de paises no partes de la zona, asi como establecer mecanismos efectivos de
consulta v solucién de disputas (“Report of the ATAC for trade in sweeteners on the NAFTA, prepared by
Borden, 1nc., Mc>M Mars y Sweetener Users’ Association, septiembre de 1992, p. 1-2, [mecanogr.)).

™ Ver, por ejemplo, Statement by Mr. Juan Gallardo, Chairman of the Mexican Section of the U.S.-Mexico
Business Commuttee and Chairman of the Mexican Business Coordinating Council for International Trade before
the Trade Subcommittee of the Committee on Ways and Means, U.S. House of Representatives, 14 de junio de
1990.

25 Segiin el presidente del comité legislativo nacional de .American Sugar Cane League, el gobierno de Bush habia
tratado de destruir la industria azucarera por medios legislativos. “Gracias a la sabiduria del Congreso”, sus
esfuerzos no habian tenido éxito. Ahora, se estaba intentando destruir a la industria por medio de las
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estas contradicciones se explican mejor como estrategias del equipo estadunidense para
neutralizar a la oposicién. La evidencia apunta a dicho objetivo, y este factor es fundamental
para comprender el resultado final de la negociacion: la creacion de una unién aduanera de
azucar. Por otra parte, la aprobacion del TLCAN también fue la prioridad de los negociadores
estadunidenses y, para ello, debian asegurarse de que la suma de acuerdos tuviera suficiente

apoyo en el Congreso.

Desarrollo de la negociacion E1 mandato general del TLCAN consistié en llegar a un acuerdo
general que eliminara, hasta donde fuera posible, todas las barreras arancelarias y no
arancelarias entre los tres paises participantes, incluyendo el comercio agricola. Como se
mencioné en el Primer Capitulo, el gobierno mexicano habia decidido liberalizar el comercio
de maiz. Una vez que se tomo esta decision en febrero de 1992, era dificil que Estados Unidos
excluyera cualquier producto agricola en la negociacion bilateral con nuestro pais™; fue asi
como se incluy6 al azicar en las negociaciones.

Ahora bien, no es incorrecto, en si, apoyar a los sectores que pueden competir en el
mercado estadunidense. El problema esta en la magnitud relativa de los sectores que no fueron
apoyados, como la mayoria de los campesinos que cultivan maiz. En vez de disefar una
solucion coherente para corregir la insuficiencia productiva de maiz*, la nueva estrategia de
desarrollo abrio el mercado a los granos estadunidenses, a cambio de favorecer a unos cuantos
productos de exportacién. (En el caso del azucar, tampoco se puede decir que, con un acceso

mayor a Fstados Unidos, se estuviera apoyando a los campesinos productores de cafia, por

negociaciones, que se estaban llevando a cabo “en secreto” (Theodore H. Cohn, art. dit., p. 35).

%6 David Orden, Agricultural interest groups and the North American Free Trade Agreement, NBER Working Paper
Series, Cambridge, NBER, 1994, nam. 4790, p. 31.

A7 El maiz es el producto agropecuario no procesado mas importado por México desde la década de los setenta.
De 1990 a 1995, las importaciones de maiz se mantuvieron en un rango de 200 a 640 millones de délares anuales,
pero en 1996 se dispararon a mas de mil millones (Anronio Yunez-Naude, “El TLC, las reformas de cambio
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razones que se vieron en el Tercer Capitulo.)

El ejemplo de la agricultura sirve para sefalar un grave defecto en la capacidad
negociadora de México y la manera en que fue utilizada, aunque este punto de vista
seguramente difierc con aquel del equipo negociador. Una estrategia de negociacion muy
comun del débil consiste en utilizar las desventajas a su favor. En el caso del maiz, por
ejemplo, el gobierno mexicano no usoé la insuficiencia productiva, lo cual constituye una gran
debilidad, para defender a los campesinos productores de maiz. Se pudo haber argumentado,
por ejemplo, que era necesario promover y proteger su medio de sustento, y asi evitar posibles
emigraciones a Estados Unidos™. México acepté dicha debilidad, pero en vez de usarla a favor
de los campesinos, traté de usarla a favor de las grandes empresas que exportan frutas y
vegetales, varias de las cuales, por cierto, también son trasnacionales estadunidenses.

Ahora bien, podria decirse que México no tuvo alternativa, pues Estados Unidos se nego
a liberalizar su comercio si se excluia el maiz”™. Sin embargo, el gobierno mexicano decidi6 que
los intereses a largo plazo estaban en obtener un acceso irrestricto al mercado estadunidense.
I.a horticultura es la unica area del comercio agricola en la que México tenia una balanza
positiva™'.

Por otra parte, se debe reconocer el logro del equipo mexicano pues, para bien o para
mal, esta negociacion sobre agricultura logré lo que se propuso: el libre comercio con Estados

Unidos. México es lo suficicntemente grande (el primer mercado de exportacion en grasas,

estructural y la agricultura mexicana”, en Economia, agricultura y TLC, p. 121).

8 Los campesinos son los principales emigrantes ilegales a Estados Unidos (Cohn, art. cit.,, p. 29). En una
entrevista, se le pregunto a una investigadora del USDA cuiles eran las expectativas del gobierno estadunidense
sobre el posible desplazamiento de los campesinos que cultivan maiz en México, a causa de sus problemas para
culuvar maiz, v las importaciones de maiz estadunidense. La respuesta fue que los anilisis sobre este asunto
prevén que cl tratado va a promover la creacion de empleos en las industrias, de lo cual se pueden beneficiar los
campesinos desplazados (entrevista con Mary Burfisher, Economic Research Service, Departamento de
Agricultura, noviembre de 1998).

2 Cohn, art. at., p. 31.

0 Cohn, art. ait., p. 30.
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aceites, lacteos y semillas, y el segundo en granos en 1992), pero no tanto como para poner en
desventaja a los productores estadunidenses portegidos por la Seccion 22 y otras barreras™'.
Ello le permiti6 negociar dicho acuerdo agricola.

En el caso del azicar, se debe reconocer que el libre comercio es algo que ningun otro
pais ha logrado. Los pagos a cambio, durante todo el proceso, fueron enormes, y la transicion
hacia el libre comercio de azucar es complicada y restringida. Sin embargo, s6lo México ha
reunido las condiciones politicas y econémicas para llegar a un acuerdo semejante. Como se
vera, paises como Australia o los del Caribe y Centroamérica siguen sujetos a una cuota y, a
partir del TLLCAN, a que sus exportaciones sean desplazadas por el azicar mexicana.

Fste ejemplo pone en evidencia las complejidades de la fuerza negociadora en una
negociacion internacional. A pesar de sus desventajas, la capacidad negociadora de México,
como la de cualquier otro pais, es un factor muy complejo. Su magnitud se define con relacion
al entorno politico y econémico, los cuales varian a cada momento. Para determinar y analizar

dichos entornos, el juego de dos niveles provee un marco analitico muy atil.

La vinculacion del comercio de maiz con el de frutas y verduras fue el punto de partida
de la negociacion del azicar y, a mi juicio, es necesaria para comprender la propuesta inicial del
equipo mexicano. l.a primera noticia disponible sobre la negociacion del azicar fue publicada
en Inside U.S. Trade™”, segun la cual México propuso ampliar el acceso de su azicar a Estados
Unidos, de 7500 a 1.5 millones de toneladas. Dicha cantidad es desproporcionada con relacién

a la cuota total de Iistados Unidos (1.25 millones de ton.) y a la cuota que México tenia (7500

1 Cohn, art. cit., pp. 30-32.

#2 Alkman Granitsas, “U.S., Mexico appear far apart over sugar in NAFTA agriculture talks”, Inside U.S. Trade,
Washington, 10 (1992), nam. 12, pp. 1, 17-18. David Orden (gp. ¢if., p. 25) y un miembro de la CNIAA (entrevista,
mayo de 1998) también citaron esta propuesta como la primera que hizo México. Al preguntarle la razén por la
cual los representantes de la industria formularon (o apoyaron) esa propuesta, y si se tenia idea de sus
repercusiones, contesto que como miembros de la industria "tenian que hacerlo”. En la industria fue visto como
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ton.). La nota de Inside U.S. Trade concluye diciendo que Estados Unidos rechazé la propuesta
de México, v dijo que tal vez elevaria las cuotas de México y Canada a 25 mil ton. para cada
uno, o incluso hasta 40 mil.

Dicha noticia da a entender que los negociadores mexicanos hicieron una propuesta muy
abrupta™. Ninguna noticia relaciona esta cifra con el acuerdo para liberalizar el comercio
agricola bilateral. Sin embargo, esta misma razon es la que mencion6 un negociador canadiense
del area del azicar. Por su parte, un miembro de la CNIAA afirmé que la razén por la cual los
representantes de la industria formularon (o apoyaron) esa propuesta, y si se tenia idea de sus
repercusiones, fue que como miembros de la industria "tenian que hacerlo". En la industria fue
visto como una "impostura”, pues el azicar ni siquiera alcanzaba para el consumo interno™.

En suma, la propuesta mexicana debio tener una justificaciéon solida, dadas las
caracteristicas de la politica azucarera norteamericana (y asumiendo que los negociadores
mexicanos las conocian), y de la situacién de la industria azucarera mexicana™. Aun asi, la
propuesta no deja de parecer absurda, pues una cosa es acordar el libre comercio azucarero, y
otra muy distinta pedir tal acceso sin mencionar un plazo de transicion. Tal vez fue una manera
de negociar deliberadamente agresiva, al pedir lo absurdo, en prevision de obvias dificultades
para entrar al mercado estadunidense. Al mismo tiempo, tal vez esta propuesta hizo constar las

expectativas mexicanas con respecto a la negociacion y el precio que querian poner a la

una "impostura”, pues el azticar ni siquiera alcanzaba para el consumo interno.

# Al menos en el caso de Inside U.S. Trade, se debe notar que su relato de la negociacion esta fuertemente
influenciado por las perspectivas de los productores de azicar norteamericanos. Estos hicieron todo lo posible
por acusar y criticar el estilo de negociacién del equipo mexicano.

4 Entrevista con Steve Verheul, negociador canadiense sobre comercio de endulzantes en el TLCAN, septiembre
de 1999. Entrevista con miembro de la CNLA, mayo de 1998.

2 De hecho, la Oficina de SECOFI-NAFTA de la Embajada mexicana elaboré un documento en 1998 sobre la
negociacion, como material de apoyo para una plitica sobre el conflicto bilateral sobre comercio de endulzantes.
En ese documento se compara a México con el resto de los paises que exportan azicar a Estados Unidos bajo un
arancel preferencial. La comparacion demuestra que, de todos esos paises, México es el mayor mercado para las
exportaciones agricolas norteamericanas (“NAFTA and sweeteners. Talking points”, p. 1 [mecanogr.]) Es muy

probable que el cquipo mexicano haya argumentado de manera similar cuando propuso un acceso de 1.5 millones
de toneladas



106

apertura comercial agricola.

Ahora bien, esta vinculacion no excluye la que se hizo entre el comercio de HFCS y el
azucarero’ ', y que ya tienen que ver exclusivamente con la negociacién de endulzantes. La
cifra de 1.5 millones es mayor pero semejante, primero, a la cantidad de azicar que se usaba en
la industria refresquera de México (aprox. 1.3 millones de toneladas). En ambos casos, la
posibilidad de aumentar el acceso al mercado de Estados Unidos, de manera significativa, fue
un elemento central en las consideraciones para privatizar y sacar adelante a la industria

azucarera mexicana.

Iin mayo de 1992*”, los productores de azicar™ enviaron una carta a Richard Crowder,
Subsecretario de Asuntos Internacionales y Programas de Productos Agricolas. El propdsito
de la carta”™ fue oponerse a la propuesta que el equipo norteamericano habia hecho a México,
de eliminar la tarifa de 16 ctvs/Ib a lo largo de diez afios. Esta propuesta como tal ya ofrece un
tema de reflexion interesante: cudles fueron los intereses de las industrias estadunidenses que el
equipo mexicano uso6 a su favor, y como los uso. A su vez, es necesario comprender el efecto
que dichos intereses tuvieron sobre la credibilidad del equipo negociador estadunidense, pues
es sumamente dificil, en términos politicos, liberalizar el comercio azucarero. Para que México

negociara, debia tener ciertas garantias de que el acuerdo azucarero seria aprobado en el

Congreso.

6 Fuera de estas vinculaciones, s6lo queda especular sobre posibles errores de planteamiento y de cilculo de los
negociadores mexicanos, o el uso selectivo de la informacion por parte de la prensa. Esta investigaciéon no hallé
mancra de comprobar estas dos posibilidades.

#7 “Sugar ndustry challenges administration over plans to lower tariffs in NAFTA”, Inside U.S. Trade,
Washington, 10 (1992), num. 20, pp. 1, 10-11. En ese mismo mes, Canadi salié de las negociaciones trilaterales
sobre acceso a mercado en agricultura, y a partir de entonces se llevaron a cabo de manera bilateral.

28 American Sugar Cane 1.eague, American Sugarbeet Growers Association, Florida Sugar Cane League, Hawaiian Sugar
Planter’s  Association, Rio Grande V'alley Sugar Growers, Sugar Cane Growers Cooperative of Florida, U.S. Beet Sugar
Association, y U.S. Cane Sugar Refiners’ Association.

29 “U.S. sugar producers’ letter to Crowder”, Inside U.S. Trade, 10(1992), nam. 21, p. 16.
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A este respecto, México tenia varios elementos a su favor: no sélo el compromiso de
liberalizar el comercio agricola en su totalidad, sino la intencion del mismo equipo
norteamericano de debilitar al Programa del Azicar. Fste fue el mismo objetivo en la Ronda
Uruguay; la diferencia es que México no era un socio comercial importante en este renglén y la
aprobacion en el Congreso presentaba, por lo tanto, mas dificultades. Fue por eso que se
enfatiz6, y asi lo creian los negociadores de ambos paises*”, que la produccién azucarera
mexicana tenia pocas posibilidades de desarrollarse y amenazar la politica azucarera de Estados
Unidos.

Lo interesante es que los productores de azicar también usaron este argumento a su
favor: México, dicen en la carta, habia sido importador neto durante cinco afios consecutivos y
nueve de los trece afos anteriores. Esto no es una novedad, pues la cuota de azicar incluye a
paises que no son exportadores netos. Sin embargo, dicho argumento se convirtio, a la larga,
en la condicion fundamental que Estados Unidos exigi6é a México para permitirle el acceso a su
mercado. Este fue el primer foco de tension en la negociacién del aziicar: el énfasis constante
en la proteccion del mercado azucarero norteamericano.

Un aspecto a negociar de dicha proteccién fue el origen real del azicar que México
exportara. Segun los productores, México podria sustituir su consumo interno con azucar
importada de Cuba y la Comunidad Europea, y exportar la produccién nacional (el precio
internacional, segin ellos, era 10 ctvs/lb, mientras que en Estados Unidos era 21 ctvs/Ib); ésta
era una de sus preocupaciones principales. Los productores insistieron a Crowder que

mantuviera lo que el gobierno les habia prometido: conservar los patrones actuales de

W0 % \dministration finds little support for sugar offer in NAFTA farm talks”, Inside U.S. Trade, Washington, 10
(1992), nim. 30, p. 4. Ver también Orden, gp. cit., p. 38, quien a su vez cita a Grennes y Krissoff, “Agricultural
trade in a NAFTA”, The World Economy, 16(1993), nim. 4, pp. 4483-4502, y a USDA, Effects of the NAFT.A on U.S.
agricultural commodities, Office of Economics, Washington, D.C., 1993. En México, una fuente de la CNIAA afirma
que los negociadores “no le tuvieron fé a la industria” (entrevista, mayo de 1998), aunque llevaron la propuesta de
Juan Gallardo a la mesa de negociacion.
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comercio del azucar cruda y refinada y los productos endulzados entre los tres paises. No
obstante, su poder negociador consistia en tratar de modificar sélo ciertos aspectos de la
transicion, pero no oponerse totalmente a los acuerdos.

Los productores también dicen en su carta que la reduccion del arancel fuera de la cuota
de 16 ctvs/Ib permitiria inundaciones del mercado norteamericano, y eso violaria el principio
del programa azucarero segun el cual no debe costarle nada a la Tesoreria. Pero en ese
entonces, la mayoria de los estudios (v todos los documentos oficiales) pronosticaron que la
produccién mexicana no aumentaria de manera considerable en los afios siguientes™'. Otro
argumento se orienté a usar los intereses de otros grupos a su favor, como el Caribe y Ameérica
Central, con miras al cabildeo en el Congreso en contra de México™”.

Los productores presentaron mas argumentos que ponen en evidencia una actitud
combativa de su parte, asi como la intencion de denunciar al equipo mexicano. En su carta,
afirman que los productores de azicar mexicanos son menos eficientes que los estadunidenses.
Ademas, continian, los beneficios s6lo irian a unos cuantos ingenios y comercializadoras, y no
a los caferos™. Los productores incluso exigieron a su gobierno que examinara los intereses
de los principales asesores comerciales de los negociadores mexicanos.

Es evidente que los asesores del sector privado mexicano estaban promoviendo sus

¥ Ver nota al pie 43.

%2 La respuesta a ese argumento, por un lado, es que /s productores de aggicar han desplazado las exportaciones
caribefias mas de una vez; sin embargo, en la carta usaron a dichos paises para argumentar en contra del acceso
preferencial a Mexico. Por otra parte, también es cierto que /as refinerias estaban interesadas en conservar al Caribe
v América Central como sus proveedores de azucar estandar.

Segun Carla Hills, el azicar que usan las refinerias proviene del Caribe. Sus exportaciones no se verian afectadas
por el TLCAN;, pues mantendrian su derecho de exportar azicar cruda a Estados Unidos, que, a su vez, podia ser
refinada en dicho pais v luego exportada a México (United States Congress. House Committee on Ways and
Means, Hearings before the Subcommittee on Trade of the Committee on Ways and Means, House of Representatives, 102nd
Congress. Second Session on the North American Free Trade Agreement, Washington, D.C., United States Government
Printing Office, 1993, p. 60).

¥3 Los caneros, dice la carta, no pueden abastecer su propio mercado ain cuando el precio de apoyo en México es
mayor que en Lstados Unidos: 18.7 ctvs/lb de azicar cruda frente a 18 ctvs/Ib en Estados Unidos.
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intereses: para eso estan, igual que los asesores del sector privado en Estados Unidos y Canada.
Ademis, el Programa del Azicar estadunidense también concentra de manera significativa los
beneficios de los productores a expensas de los consumidores. Pero el tono de acusacion
sugicre que los productores norteamericanos asumen poseer la autoridad moral para denunciar
al equipo mexicano y sus asesores de hacer su trabajo como les corresponde.

Por ello, se traté de comprobar si, en la mentalidad norteamericana (o al menos de los
productores y los negociadores), la acusacion subyacente es la ausencia de democracia en
México, y como usaron este razonamiento a su favor durante las negociaciones. Al parecer, no
fue ¢l tema de la democracia como tal™, y los autores de la carta simplemente se referian, tal
como dicen, a los intereses de los asesores mexicanos, y su papel en la negociacion. Por lo
tanto, la carta se orienta mas bien a las inequidades en la representacién de los miembros de la
industria (aunque a esto subyace el tema de la democracia). No obstante, es preciso reconocer
que la politica interna mexicana, al igual que temas como derecho humanos y el medio
ambiente, si son temas que han recibido atencion de diferentes sectores en Estados Unidos. El
gobierno de Salinas los tuvo en cuenta y respondié para que no obstaculizaran la firma del

5

acuerdo

Durante ese mes también se discutieron las exportaciones de azicar refinada a México.

México alegaba que el azlcar refinada estaba entrando a precios dumping bajo el Programa de

Los datos que proveen Hufbauer v Schott indican lo contrario: los productores de aziicar de Estados Unidos
recibian 15 crvs/Ib, ya fuera de remolacha o de cana, y en México solo 11.2 (NAFTA: Issues and recommendations,
Washington, I1E, 1992, p. 303)).

34 De acuerdo con uno de los miembros del comité asesor, no recuerda haber discutido el tema de la democracia
en México con los otros miembros. En su opinion, si hay democracia en México, pero no tan avanzada como la
norteamericana, Y #0 lfodos tienen las mismas oportunidades de comunicar sus necesidades al gobierno, de ser tomados en cuenta
(cursivas mias). No cree que la ausencia de democracia en México haya sido usada contra el gobierno mexicano en
las negociaciones. Tampoco cree que sea una razon para que un pais obtenga tratados desfavorables, y menciono
que Estados Unidos también negocia con China (entrevista, diciembre de 1999).

W5 Por ejemplo, Salinas ordeno la creacion de la Comision Nacional de Derechos Humanos justo antes de iniciar
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Reexportacion; en 1991, Estados Unidos exporté 550 mil ton. a México™, a cargo de una
subsidiaria de la compaiifa britinica Tate & Lyle*”. México insisti6 en definir reglas de origen™*
estrictas para el azucar y los productos endulzados, para restringir los efectos negativos del
Programa de Reexportacion de azicar, pero Estados Unidos lo queria dejar intacto.

La noticia cita a una fuente mexicana, segun la cual el aumento en la cuota azucarera para
México y la reduccion de las importaciones de azucar refinada bajo el Programa de
Reexportacion eran “de importancia critica” para el futuro de la industria mexicana™”. Esta
declaracion indica que México vinculo la proteccion de su mercado y el acceso a Estados
Unidos con el crecimiento de su industria azucarera. Aqui, nuevamente, se da a entender que
México mantuvo una actitud en la que acept6 su debilidad; y lo hizo de una manera poco
disimulada.

Como se ve, México aposté demasiado a los resultados de las negociaciones, y ello
repercutio en la fuerza negociadora de ambos paises. En esto coincidio con el propésito
medular de la negociacion entera del TLCAN: al identificarlo como la parte medular de la
nueva estrategia de desarrollo, México estaba predispuesto a hacer concesiones en la
negociacion y, como se vera, asi ocurri6 con el azcar. Dicha predisposicion le confirié un
enorme poder a Estados Unidos, el cual sujet6 uno y otro acuerdo a que se cumpliera cada una

de sus demandas. Para ello, se vali6 de la incertidumbre sobre la aprobacion del tratado

las negociaciones para el tratado. Su decision se obedecio en unos cuantos dias, pues el equipo de Salinas entendié
que las violaciones a los derechos humanos podian afectar las negociaciones (Sergio Aguayo, ap. dit., p. 286).

W6 Alkman Granitsas, “U.S., Mexico appear far apart over sugar in NAFTA agriculture talks”, Inside U.S. Trade,
10(1992), nim. 12, p. 16.

7 Las subsidiarias de Tate and Lyle en Estados Unidos, en ese entonces, eran: A.E. Staley, que procesa maiz,
azucar de cana y remolacha; y Domino Sugar Company, Western Sugar Company y Redpath Sugars, que también
se dedican a procesar y distribuir azicar. Tate and Lyle es una multinacional basada en el Reino Unido, con
subsidianas en todo el mundo (informacion obtenida de www.tate-lyle.co.uk).

Y% Una regla de origen determina el criterio bajo el cual se permite que las importaciones de un socio en un TLC
o mercado comun sean consideradas como originarias de la zona v, asi, sean elegibles para el trato libre de arancel
(Anne Krueger, Free Trade Agreements as protectionist devices; rules of originy, NBER Working Paper Series, Cambridge,
Massachussets, num. 4352, 1993, p. 5).

W9 Granitsas, “U.S., Mexico appear far apart over sugar in NAFT'A agriculture talks”, Inside U.S. Trade, 10(1992),
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durante todas las negociaciones. El resultado fue que México tuvo que cumplir, sin excepcion,
con las compensaciones que Estados Unidos exigié para abrir su mercado azucarero, las cuales

tendran cfecto durante, y mas alla, del periodo de la transicion hacia el libre comercio.

Las negociaciones progresaron en los meses posteriores. En junio™", Estados Unidos
propuso ampliar el acceso al mercado en dos etapas. El arancel fuera de la cuota de 16 ctvs/Ib
debia reducirse en 15% a lo largo de seis afios. México podria enviar hasta 25 mil toneladas
siempre y cuando calificara como exportador neto. Dicha clasificacion se calcularia con base en
proyecciones a futuro, y no de acuerdo a la capacidad real en el momento de la evaluacion.

l.a segunda etapa preveia eliminar el resto del arancel rapidamente, con lo cual las
exportaciones podrian alcanzar hasta 150 mil toneladas. Las fuentes que informaron sobre la
oferta norteamericana no estaban de acuerdo si se iba a condicionar el acceso de la segunda
etapa a que México fuera exportador neto.

Ahora bien, la propuesta del equipo norteamericano no conté con el apoyo de los
productores de azucar. El gobierno, a su vez, insisti6 que México tardaria muchos arios en ser
exportador neto, y que México seria retirado del sistema de cuotas. El resto de los paises
mantendrian su porcentaje dentro de la cuota, segin el gobierno, aunque seria una cantidad
menor.

Dicha propuesta ya incorpora parte del texto Dunkel de la Ronda Uruguay, y responde
positivamente a la propuesta inicial de México. Como se vié, México no tenia interés per se en
debilitar el Programa del Azicar, pero si en ganar un acceso preferencial para beneficiarse de

aquél. Sin embargo, México aprovecho el objetivo estadunidense de debilitar el Programa, y

num. 12.

MO “Administration finds little support for sugar offer m NAFTA farm talks”, Inside U.S. Trade, Washington,
10(1992), nam. 30, p. 4.
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ambos equipos sc¢ apoyaron en las industrias que emplean endulzantes. Lo anterior es una
muestra de la manera en que cada equipo puede usar su capacidad de negociacién. Ya que
México no puede coaccionar, su poder negociador depende mucho mas de la atencién a las
oportunidades que el entorno le abre, y que por lo visto usé en la negociacion del azicar. Los
negociadores mexicanos tenian el respaldo de grandes compaiiias azucareras y refresqueras, asi
como las industrias que emplean azlcar en el otro pais. Pero la capacidad de negociacion de
Meéxico es considerablemente menor que la de Estados Unidos, de manera que, al ejercerla, se

orienta mas a la disuasion o la influencia, en vez de la coaccion.

El 3 de julio de 1992, se publicé una noticia en la prensa mexicana’", segun la cual
Estados Unidos propuso crear un mercado comin’” de aziicar con México. La noticia cita un
estudio de la SARH sobre las implicaciones de dicha propuesta. Entre ellas estaba poner en
practica politicas comunes y congruentes respecto a comercio y precios internos’", y lo mads
facl cra que Meéxico adoptara el régimen estadunidense de politica azucarera. Esto
contemplaba, de acuerdo con el estudio, la posibilidad de libre comercio en jarabe de fructosa,

“condicion indispensable” para la contraparte estadunidense.

311 Ver Marco Mares, “Propone Estados Unidos en las negociaciones del TLC un mercado comin de azicar con
Meéxico”, Unomdsuno, México, 3 de julio de 1992 (asumo que el término correcto es unién aduanera en vez de
mercado comun, por razones que se explican en la siguiente cita). Esta version no es mencionada por Inside U.S.
Trade, pero concuerda con el documento de la oficina SECOFI-NAFTA de la Embajada mexicana.

12 Mary Burfisher y Elizabeth Jones (eds.), Regional trade agreements and U.S. agriculture. An overview, USDA-ERS,
Agriculture Information Bulletin niim. 745, 1998, p. 4. Esta noticia parece tener un error de definicion, pues no
queda claro si en verdad se trataba de un mercado comun, o mas bien de una unién aduanera. Una union
aduanera es un acuerdo en que los miembros eliminan las tarifas entre ellos y adoptan una tarifa comun frente al
resto del mundo. En un mercado comin, ademas de esas dos condiciones, los miembros eliminan las restricciones
al movimiento de factores de produccion. En el caso del azucar, por ejemplo, en ningiin momento se dice que los
trabajadores de las industrias pueden transitar libremente entre ambos paises; y las implicaciones de la propuesta
de Estados Unidos se orientaban mas bien a establecer precios y aranceles comunes, lo cual concuerda con el
concepto de unién aduanera.

Y3 México tendria que elevar 14% el precio del azucar cruda, y liberalizar los precios del azicar en todos los
niveles. El método mas sencillo, segun el estudio, para evitar competencia desleal en las industrias secundarias,
seria establecer un programa de reexportaciones conjunto.
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Fsta propuesta contiene elementos que coinciden con el anilisis de Hufbauer y Schott.
De acuerdo con dichos autores, el asunto fundamental en la politica comercial (de Estados
Unidos) era decidir si la zona de libre comercio norteamericana debia convertirse en una zona
autosuficiente en su consumo de azicar. Esto, continian, habria requerido una politica muy
costosa v a largo plazo, que ademas desplazaria a proveedores fuera de la zona’*. En efecto,
algunos de los ingenios mexicanos son competitivos, pero hay paises que superan a México.
Como cra de esperarse, las negociaciones suscitaron la oposicién de paises como los miembros
de la Cuenca del Caribe y Australia, que temian ser desplazados por México’"”.

Pero lo que mas importa aqui es una de las pruebas mas contundentes de la capacidad de
negociacion de Estados Unidos frente a la de México: la disposicion (o al menos la
consideracion) de México a adaptar su politica azucarera a la politica estadunidense. La noticia
no menciona una respuesta de México como tal. La pregunta que surge es ;qué situacion
puede conducir a México a adaptar su politica azucarera a las de Estados Unidos? Esto no sélo
tiene que ver con las diferencias en fuerza negociadora, sino las caracteristicas de los
representados por ambas partes. Es decir, el adversario no es simplemente el otro pais, sino
diferentes industrias, en este caso, del mercado de endulzantes, que ya actuaban en ambos
mercados o que podian beneficiarse de la integracion de los mercados, por medio de la union
aduanera y la adaptacion de las politicas.

Como menciona Putnam, se debe considerar que a menudo existen actores
trasnacionales que actian en ambos lados de la mesa. Esto no necesariamente balancea la
diferencia entre los poderes de negociacion, pero si establece la posibilidad de llegar a un
acuerdo, asi como la forma que éste puede adoptar. Este argumento concuerda con la hipotesis

central: el acuerdo tomé forma a partir de la posibilidad de vincular el comercio de HFCS con

S NAFTA: issues and recommendations, Washington, D.C., Institute for International Economics, 1992, p. 303.
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el de azucar entre México y Estados Unidos.

Por cjemplo, los productores de HFCS no se oponian a la politica azucarera
proteccionista de Estados Unidos, y la negociacion del TLCAN plante6 extender dicha
proteccion al mercado de México, cuando dichas compaiiias estaban listas para aumentar su
produccion v entrar al mercado mexicano. Estas companias justifican la vinculacion que se
hizo del comercio de azdcar con el comercio de HFCS. Otro ejemplo lo dan aquellos
productores de azicar mexicanos, que también eran duefios de las franquicias de las
refresqueras Coca-Cola y Pepsi-Cola. Su situacion como duefios de ambas industrias en
México también contribuyé de manera definitiva a la vinculacion del azicar con la fructosa.
Ellos tampoco se oponian al Programa del Azicar; y, ademas, en el largo plazo es mas rentable
usar la HFCS que el azacar en la produccion de refrescos. Ellos, si asi lo planearon,
representaron la justificacion interna para liberalizar la entrada de HFCS, y vincularla con el
azucar.

Es decir, ese es el nucleo de los intereses en comun que dieron al acuerdo su forma
original. Aqui se aprecia el valor real de dichos intereses, donde se traslapan los conjuntos
ganadores, no obstante las enormes diferencias en capacidad de negociacion. Estos son unos
de los intereses concretos que justifican el proyecto del Tratado de Libre Comercio. También
constituye un ejemplo de integracion, en este caso el de los mercados de endulzantes. Estados
Unidos seria el proveedor de la fructosa, y México seria un proveedor complementario del
azucar. Ambos otorgarian un lugar preferencial a la produccién de la zona frente al resto del
mundo; y los beneficios mutuos se entienden mejor en términos de las empresas que

justificaron la forma basica del acuerdo.

El acuerdo del azicar también da un ejemplo concreto de la alternativa de desarrollo que

5 Cohn, art. ait., p. 36-37.
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el gobierno de Salinas puso en marcha. A fin de cuentas, dicho gobierno proveyé los
instrumentos necesarios para el crecimiento basado en las exportaciones que, segin la
entendia, era la estrategia mas adecuada para el desarrollo del pais. Es una estrategia que sirve
al objetivo de Salinas, el de recrear una clase social que se adaptara al ambiente econémico
actual, v que esta constituida, en buena medida, por aquellos empresarios que se aliaron con
otras empresas trasnacionales. La estrategia de Salinas fue, a la vez, una respuesta y
manifestacion del principal factor que ha dado forma al ambiente econémico internacional: la

- N v 5 316
interaccion de los gobiernos y las corporaciones globales™.

Asi, la negociacién sirvi6 como catalizador de los cambios en los mercados de
endulzantes; y en ese sentido, ¢l tono econémico de la negociacion es muy claro. Sin embargo,
el caricter de la negociacion también se define por aquello que tal vez no se incluyé en las
consideraciones de los negociadores, que no tuvo suficiente peso, o que no tuvo canales
adecuados de expresion.

Un ejemplo pertinente se refiere a los empleos de los trabajadores en el campo y los
ingenios: si no se lograba un acceso de azucar a Estados Unidos equivalente al que desplazara
la HFCS, ;qué sucederia con sus empleos? Su debilidad ante los duerios de los ingenios era
obvia, incluso antes de las negociaciones. Pero una vez que el sistema de representacion en las
negociaciones no les respondi6 efectivamente, el equipo mexicano quedd sin elementos
objetivos de tipo social que sustentaran su capacidad negociadora.

Dicho ejemplo se relaciona directamente con el énfasis que hace Putnam en la politica
interna. L.a forma de gobernar de un pais y la estructura de su sistema politico se manifiestan

en su estilo de negociacion. Es decir, si un gobierno descuida sistematicamente las condiciones

W6 Sylvia Ostry, Governments and Corporations in a Shrinking World: “I'rade and Innovation Policies in the United States,
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sociales de la mayoria de la poblacion, esto se va a manifestar en una negociacion. En ésta, sin
embargo, surge la situacion ambigua que Putnam senala sobre la interaccion de la politica
interna con la externa. Un pais donde predomina la concentracion del poder en pocas manos
es vulnerable frente a otros gobiernos en la mesa de negociacion. Es evidente que México tuvo
bases economicas objetivas para presentar sus propuestas en la negociacién sobre endulzantes.
No obstante, permanece la interrogante sobre las bases sociales que uso, si es que las usd, y su
credibilidad segun la opinion de los otros negociadores, asi como la repercusién sobre la

capacidad negociadora del gobierno mexicano.

A principios de agosto se llevé a cabo la séptima reunion ministerial. En ella se reviso
todo el tratado y se negociaron los puntos pendientes, varios de los cuales se refieren al azucar.
Esta fue incluida en la categoria de desgravacion C+, cuyo plazo dura quince afos’”. En esa
ocasion, también se llego al acuerdo final que se incluy6 en la sintesis del documento final del
tratado, ¢l 12 de agosto de 1992, cuando los presidentes Salinas y Bush, y el Primer Ministro
Brian Mulroney anunciaron el fin de las negociaciones.

La negociacién resulté en un acuerdo sumamente detallado y el dnico en su tipo’”*, pues
ningun otro producto requiere, durante la transicion, cumplir con el estatus de exportador
neto'"” (ver Anexo 1). Si logra ser exportador neto, México puede exportar hasta 25 mil ton. de

azucar. A partir del séptimo afo, dicha cantidad aumenta a 150 mil, la cual crece en 10% cada

afio, hasta el décimo quinto. También a partir del séptimo afio, México podia exportar todo su

Europe and Japan, Nueva York, Council on Foreign Relations Press, 1990, p. 1.

M7 Granitsas, Alkman, “U.S., Mexico reach agreement on phase-out schedules for farm commodities”, Inside U.S.
Trade, Washington, 10 (1992), num. 32, p. 1.

I8 Declaracion de Carla Hills en una audiencia ante el Congreso ((United States Congress. House Committee on
Ways and Means, Hearings before the Subcommittee on Trade of the Committee on Ways and Means, House of
Representatives, 102nd Congress. Second Session on the North American Free Trade Agreement, Washington,
D.C., United Srates Government Printing Office, 1993, p. 69).

1 Productor superavitario neto significa que la produccién racional de azicares y jarabes es mayor que el
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superivit si lograba ser exportador neto durante dos afos consecutivos. Es asi como el
acuerdo abri6 la oportunidad —y, por lo tanto, si fue aprovechado como un incentivo— para
aumentar las exportaciones de azicar mexicana a Estados Unidos.

Ahora bien, el asunto de la capacidad de exportar de México tuvo un lugar central en las
consideraciones de los negociadores. En Estados Unidos, todos los estudios del gobierno
indicaban que la industria azucarera mexicana tenia pocas posibilidades de desarrollo, y asi se
defendio el acuerdo ante los congresistas, con miras a la aprobacién del tratado™. En México,
tal vez no hubo certidumbre sobre el desarrollo de la industria. A pesar de ello, en el largo
plazo era posible que se desarrollara, o que sustituyera azicar con HFCS, y dichas posibilidades
fueron previstas por el tratado

El acuerdo adopté con los compromisos para desgravar los aranceles en el GATT. Asi,
Estados Unidos redujo en 15% el arancel a las importaciones de azicar que excedieran la
cuota. l.a union aduanera se crea a partir del séptimo afio, cuando México debe alinear sus
aranceles con los de Estados Unidos, para proteger los mercados frente al resto del mundo. A
partir de ese afo, y hasta el décimoquinto, los aranceles restantes al comercio bilateral de
azucares y jarabes seran reducidos a cero.

Como se¢ observa, el acceso de azucares y jarabes que se dio a México es muy restringido,
en atencion a la proteccion que requiere el Programa de Azicar para su funcionamiento. Otro
mecanismo para restringir el comercio son las definiciones de azicar. Sélo ciertas fracciones

.32 e ¢ . P ~ .
arancelarias™' entran en la definicién de “azicares y jarabes”, y sélo éstas aplican a los

consumo /ofa/ de azicares y jarabes. La definicion de azucares y jaranes se incluye en el Anexo 1.

" No fue sino hasta noviembre de 1992 que el USDA publico un documento donde se calculé que México
alcanzaria un superavit a partir de 1996. Los supuestos que utiliza el estudio son similares a las condiciones que se
crearian bajo el TLCAN (sustitucion de azicar por HFCS en la industnia refresquera): un aumento de la
produccion en Meéxico (5.6 millones de ton.) acompanado de una caida en el consumo interno a menos de 4
millones de ton. (“Hills refuses demands for renegotation of NAFTA sugar provisions”, Inside U.S. Trade, 10
(1992), num 45, p. 18).

21 Las fracciones arancelarias son codigos que clasifican todos los bienes objeto de comercio internacional, y se
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términos de la transicion descrita anteriormente. De tales fracciones, el TLCAN sélo es valido
para el azicar producida totalmente en México o Estados Unidos. En esto consisten las reglas
de origen para el azicar; y su vigencia es la misma que la vida del tratado. Este es un
mecanismo de proteccion fundamental que, en las zonas de libre comercio, sirve para extender
la proteccion a ciertas industrias de un pais en los ofros paises miembros'™.

A las reglas de origen se sumo la formula de productor superavitario neto para limitar las
exportaciones a Estados Unidos. Esta formula impide que México importe azucar de otros
paises para cubrir su consumo nacional. En este sentido, la férmula es otro mecanismo que
refuerza el proposito de las reglas de origen, que es proteger la produccion originaria de la
zona.

Sc debe notar que la formula es la diferencia entre la produccion nacional de azucares y
jarabes cultivados y producidos en el territorio de una de las partes y el consumo 7074/, directo o
indirecto (en forma de un producto que contenga azucar), en el territorio de un pais. Dicho
mecanismo establece una forma de mantener las exportaciones de azicar a Estados Unidos en
un nivel que de otra forma seria mayor. Sin embargo, la formula no impide que las industrias
secundarias sustituyan su consumo de azicar con HFCS. Es decir, la formula no puso una
limitacion a la transformacion del mercado de endulzantes en México (cabe recordar que 55%
del uso industrial del azicar se concentraba en la industria refresquera).

I.a negociacion extendi6 la proteccion del mercado azucarero en Estados Unidos a

componen de varios digitos. A cada fraccién corresponde un arancel, o impuesto a la importacion. Los primeros
seis digitos son parte del esquema de nomenclatura internacional, del que forman parte México, Estados Unidos y
Canadi. El uso de digitos adicionales sirve a los criterios y necesidades particulares de cada pais (Instructivo para el
uso de las 1 istas de Desgravacion Arancelaria del Tratado de 1.ibre Comercio de América del Norte, México, Porraa, 1994, p.
8).

122 Por ejemplo, si las reglas de origen en un TLC son estrictas, sucede lo siguiente: se puede forzar a que un
productor cambie de proveedor de un insumo para poder exportar su producto dentro de la zona de libre
comercio a un arancel preferencial. Ello implica que deje de importar insumos del proveedor mais eficiente o
economico fuera de la zona de libre comercio y que cambie a un proveedor miembro de la zona (ver Anne

Krueger, gp. at.)
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México, pues éste fue el requisito necesario para integrar ambos mercados de endulzantes,
previendo, en efecto, las condiciones para que México importara HFCS de acuerdo a los
intereses de la industria refresquera. Un documento de la Oficina SECOFI-NAFTA de la
Embajada de Estados Unidos describié el acuerdo como sigue: “el espiritu de las
negociaciones del TLCAN sobre azucar y fructosa [HFCS] era promover la integracion gradual
del mercado de endulzantes de Estados Unidos y México, tal como se refleja en el texto
original del TLLCAN”. El TLCAN, continua, tenia el objetivo de “crear un mercado azucarero
norteamericano a partir del séptimo afo de implementacién. La apertura de los mercados
regionales de azicar se negocié bajo la premisa de que la adopcion de Estados Unidos y
México del trato comin de naciéon mas favorecida para el azicar proveniente de otros paises
—en cfecto, una unién aduanera de aziucar — permitiria el libre flujo de este producto en
ambos paises””.

I's decir, para que Estados Unidos liberalizara el comercio bilateral, sin eliminar el
Programa del Azicar, la proteccion de su mercado debia extenderse a México. Y para que
nuestro pais aceptara la liberacion del comercio en HFCS, se le debia permitir exportar el

azucar desplazada de la industria refresquera. Tal volimen de azucar se veria restringido en los

primeros anos, pero esos mismos afos darian un plazo para introducir la HFCS en la industria

refresquera.

Ahora bien, los testimonios disponibles para esta investigacién indican que el equipo
mexicano trabajé muy de cerca con la industria azucarera mexicana; pero, como se demostrd,

solo al sector que también estaba asociado con las industrias secundarias. En la prensa

3 Oficina de SECOFI-NAFTA, Embajada de México en Washington, D.C., “NAFTA and sweeteners. Talking
points”, p. 1, [mecanogr.]
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mexicana la negociacién fue presentada como un triunfo para nuestro pais™.

En Estados Unidos la distincién entre el apoyo de las industrias que usan el azicar y
aquel de la industria azucarera es muy clara. Borden, Inc., M&>M Mars y Sweetener Users Association
hicieron constar en su reporte que la cooperacion con los negociadores estadunidenses fue
amplia y constante. Las empresas apoyaron el libre comercio de endulzantes y quedaron
satisfechas con las provisiones sobre los programas de reexportacion. México, por su parte,
aplicara la tasa de nacion mas favorecida a todo producto exportado bajo dichos programas.

Por otro lado, The Amalgamated Sugar Company, Morning Star Farms, Mabar Farms, U.S. Beet
Sugar Association y Savannab Foods & Industries, Inc.,'” exigieron que México no exportara mis de
322 mil ton. en ningin caso (ésta es la cifra correspondiente al afio 15 con un aumento a la
cuota de 10% anual). También se preocuparon por lo que sucederia si otros paises entraban al
TLCAN, lo cual el gobierno no aclaré. (Tal vez esta confusion era inevitable de acuerdo con el
texto que ellos vieron, pero en el texto oficial del TL.CAN es muy claro que estas medidas sélo
aplican a México y Estados Unidos™.)

Este grupo pidi6 al gobierno que limitara el acceso adicional unicamente al azicar cruda
v excluir la refinada. Ademas, exigieron que la proteccion que otorga la Seccion 22 para el
azucar refinada y los productos que contienen azucar se eliminara en quince, y no en diez afos,
para alinear dichos productos con la transicion del azicar cruda.

Por 1ltimo, el reporte exige eliminar la disposicion sobre las exportaciones ilimitadas de

la produccion superavitaria. Esta peticion se vincula con la siguiente, que hicieron por primera

2 Ver, por cjemplo, Luis Soto, “Acciones y Reacciones”, E/ Financiers, México, D.F., 2 de septiembre de 1992,
Negocios.

% “Report of the ATAC for trade in sweeteners on the NAFT'A, prepared by The Amalgamated Sugar Company,
Morning Star Farms, Mahar Farms, U.S. Beet Sugar Association v Savannah Foods and Industries”, septiembre de 1992, p.
1, [mecanogr.] Ver también “Sugar industry attacks Administration, presses for changes in NAFTA”, Inside U.S.
Trade, 10 (1992), num. 40, p. 14.

326 Seccion A del anexo 703.2, Acceso a mercados. El parrafo 1 dice: “esta seccion se aplica sélo entre México y
Estados Unidos”.
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vez: incluir la HFCS en la férmula de productor superavitario neto. Estas dos demandas son
fundamentales, pues la industria no cejo en su proposito hasta que se modificaran dichas partes
del acuerdo.

Segun el reporte, si México sustituia con HFCS el azicar que utiliza en la industria
refresquera, tendria 1.5 millones de toneladas para exportar a Estados Unidos. Es interesante
que la industria objetara dicha sustitucion sélo hasta agosto o septiembre de ese afio; realmente
da la impresion de que le ocultaron informacion al respecto. En efecto, en su reporte
mencionan que casi no fueron informados sobre asuntos importantes o las posiciones
negociadoras con suficiente anticipacion. Segun este reporte, los asesores de la industria de
endulzantes en México tenian mas informacion sobre las estrategias de Estados Unidos™. De
nuevo, queda la interrogante sobre los miembros de la CNIAA que estaban al tanto de la
negociacion, y si compartieron dicha informacion con la industria en su conjunto.

Un funcionario del gobierno estadunidense insistié en que México tardaria muchos afios
en ser exportador neto de azucar, y negé que estuvieran usando el TLCAN para modificar el
Programa del Azucar. También arguyé que si se ampliaba la definicion de productor
superavitario, México no estaria dispuesto a usar HFCS en la industria refresquera. Esto
perjudicaria las exportaciones de maiz a México (Estados Unidos obtuvo acceso a México de
2.5 millones de toneladas de maiz, y mas alla de esta cifra debera pagar un arancel de 215%,

que se eliminara en 15 anos).

En septiembre de 1992, hubo un escindalo en el que se acus6 a Cleveland Marsh,
negociador y funcionario del Departamento de Agricultura, de usar las negociaciones para su

interés personal. Mientras Marsh participaba en las platicas del tratado, estaba negociando un

7 Notese que el “intercambio controlado de informacion parcial” que menciona Putnam no sélo ocurre entre
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contrato con Kraft Foods, una de las productoras de alimentos que mas azicar utilizan, segin
Inside U.S. ‘T'rade™". Este escandalo es otro ejemplo de la manera en que los intereses personales
de los negociadores pueden dar forma a un acuerdo y vetar otras posibilidades dentro de un
conjunto ganador mas amplio.

La industria azucarera sigui6 presionando, pero el equipo de Carla Hills no los escuché.
En las audiencias ante el Congreso, Hills argument6, una y otra vez, que no convenia
renegociar ninguna parte del acuerdo, particularmente sobre el azicar. También rechazé las
propuestas del congresista Kika de la Garza, presidente del Comité sobre Agricultura, que eran
las mismas propuesras de la industria™’.

A mediados de ese mes, George Bush envi6 una carta al Senado y a los Representantes
para notificarles la intencion de firmar el acuerdo en un periodo de 90 dias. El tratado se firmé
el 17 de diciembre de 1992 en los tres paises, cuando ya se habia elegido a un nuevo presidente
democrata, William Clinton, quien prometié responder a las preocupaciones de los sectores
opuestos al TLLCAN. Ya que la industria azucarera no logré modificar el texto del tratado, se

dedic6 a conseguir sus demandas por medio de los acuerdos paralelos™.

equipos negociadores; éste también ocurre entre los equipos y sus representados.
28 “USDA investigates claims of conflict of interest in NAFTA sugar deal”, Inside U.S. Trade, 10(1992), num. 37,
p- 21.

32 “Hills refuses demands for renegotiation of NAFT.A\ sugar provisions”, Inside U.S. Trade, 10 (1992), ntim 45, p.
18.

W David Orden,art, cit, p. 45.
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I1. La llegada al poder de Bill Clinton y la aprobacion del TLCAN

Esta etapa de la negociacion se acerca mas a lo que Putnam define como fase de
ratificacion (aunque, como se dijo, todo cambio en un acuerdo conduce de nuevo a la fase I).
En primer lugar, las negociaciones ya habian concluido oficialmente. En segundo lugar, en esta
fase se llevaron a cabo los cambios que queria la industria azucarera, por medio de la presion al
Congreso y con miras a la aprobacion del TLCAN. Dicha presion requirié una gran cantidad
de recursos, como las cartas que la industria envi6 a los negociadores, a los secretarios y a los
congresistas, la difusion de sus demandas y las reuniones que efectuaron, y las alianzas con
otros grupos de interés. Este esfuerzo tardo un afo, aproximadamente, en dar resultados. No
es necesario relatar lo que sucedi6 paso a paso durante ese afio, sino dar un panorama general
de la manera en que cada grupo presioné —o no— para modificar el acuerdo sobre el azicar.
Las peticiones de la industria azucarera no variaron, de manera que el relato se concentra en el

final, en la firma de las llamadas cartas paralelas.

1. Entorno politico

El gobierno de George Bush habia puesto a un lado las negociaciones del TLCAN para
dedicarse a su campana electoral. Durante las elecciones, el TLCAN se convirtié en un tema de
campana, y el tratado se us6 en numerosas ocasiones como chivo expiatorio de los problemas
econémicos del pais™. La mayor debilidad de Bush fue la incapacidad para resolverlos; ello

acentuo las criticas a su gobierno por prestar tanta atencion a distintos asuntos internacionales

W Howard |. Wiarda, “The U.S. domestic politics of the U.S.-Mexico free trade agreement”, en M. Delal Baer y
Sidney Weintraub (eds.), op. at., p. 134.
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cuando la poblacién queria soluciones a los problemas internos'”. Fue asi como George Bush
perdio las clecciones, y el Partido Democrata tomé control de la Casa Blanca, ademas de la
mayoria que tenia en el Congreso.

William Clinton, por su parte, opté por enfocar los asuntos internacionales con
referencia a los problemas internos. Ejemplo de ello es el discurso que dio en octubre de 1992,
en el cual afirmé que no es una cuestiéon de politica externa, sino de politica interna, si el
TLCAN es bueno o malo para Estados Unidos (en esa misma ocasién manifest6 su apoyo al
acuerdo en caso de ganar en las elecciones, a condiciin de negociar acuerdos paralelos sobre el
trabajo v el medio ambicnte)m. Una vez que tomara su cargo, Clinton tendria que decidir
como cambiar el tratado, cuindo enviarlo al Congreso y cuinto capital invertir para

33
aprobarlo™

Los tres paises se habian comprometido a no modificar el texto que los presidentes y el
primer ministro habian firmado. La negociacion de los acuerdos paralelos iba de acuerdo con
dicho compromiso, pero a la vez pospuso una vez mas la aprobacion del tratado en el
Congreso. Clinton habia prometido a Salinas negociar los acuerdos paralelos en cuanto tomara
posesion de su cargo, pero dio prioridad a la reduccion del déficit presupuestal y la aprobacion
de su agenda politica interna. El TLCAN fue puesto de lado hasta agosto de 1993, cuando el
gobierno discutié cul seria el momento adecuado para someterlo a votacién™™.

Era de esperarse que el apoyo al TLCAN, sobre todo entre los congresistas democratas,
requeriria de mucho capital politico. El tratado habia sido propuesto por un presidente

republicano, de ahi que la mayoria de su partido votara a favor. Pero el Partido Democrata

¥2 Robert A. Pastor, “The Clinton administration and the Americas: The postwar rhythm and blues”, Journal of
Interamerican S tudies and World Affairs, 38(1997), nam. 4, p. 99.

3 Robert A. Pastor, “The Clinton administration and the Americas: The postwar rhythm and blues”, Journal of
Interamerican Studies and World Affairs, 38(1997), nim. 4, p. 102.

M Robert :\. Pastor, art. cit., p. 100.

%5 Robert A. Pastor, art cit., p. 103.
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tenia la mayoria en el Congreso, y debia responder a los intereses de los sindicatos, los grupos
ambientales y las asociaciones agricolas que se oponian al TLCAN. Tambien debia responder a
los grupos hispanos (cuyas opiniones sobre el libre comercio con México variaban). Ademas
de todos esos factores, los democratas comprendian la importancia de México y del tratado.
Muchos democratas podian haber usado el voto del TLCAN para atacar a Bush, pero dicho
cilculo politico perdi6 sentido cuando Clinton subi6 al poder™.

El presidente, por su parte, queria usar el tratado para adaptar a su partido a las nuevas
realidades econ6micas internacionales. Su apoyo al TLCAN era un golpe para los movimientos
laborales organizados; la razén es que no iba a apoyarlos en perjuicio de los intereses de largo
plazo del pais, cuando Estados Unidos estaba perdiendo terreno en la economia internacional.
Clinton queria fortalecer el apoyo a su partido al atender a los democratas del sur, que habian
apoyado el tratado, en bloque v desde el principio, a diferencia del noreste que estaba aliado
con la_American Federation of Labor and Congress of Industrial Organizations (AFL-CIO)™.

De acuerdo con Diane Davis, el segundo mensaje de Clinton fue que la politica seria
conducida con mayor autonomia respecto de las diferencias entre ambos partidos. Dicho
objetivo planteaba grandes dificultades, ya que los democratas controlaban ambos poderes. Sin
embargo, por las razones que se expusieron, Clinton logr6 aliarse con los lideres del Partido
Republicano para las votaciones del TLCAN. El presidente también hizo un enorme esfuerzo

para obtener el apoyo de su partido con respecto al tratado™™.

W6 George M. Ingram, NAFTA: Evaluating the arguments, Washington, D.C., Foreign Policy Institute, The Paul H.
Nitze of Advanced International Studies, Johns Hopkins University, 1993, cit. por Charles F. Doran, “The
NAFTA vote and political party: A partial test”, en Charles F. Doran y Gregory P. Marchildon (eds.), The
NAFTA puszite. Political parties and trade in North America, Boulder y Oxford, Westview Press, 1994, p. 256s.

W Diane E. Davis, “New age politics drives NAFTA”, Forum for applied research and economic policy, 10(1995), nim.
2,p-#4.

¥ Se debe aclarar que esta votacion fue un caso excepcional: la lucha entre los dos partidos durante el primer afio

del gobicrno de Clinton fue la mas notoria que Congressional Roll Call ha registrado desde los 1950, cuando
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2. El acuerdo final sobre el azucar y la votacion en el Congreso

El cambio de gobierno le dio nuevas esperanzas a la industria azucarera. El gobierno de
Clinton habia prometido que el acuerdo lateral sobre importaciones excesivas protegeria a la
industria azucarera’”. Las negociaciones de los acuerdos paralelos duraron de marzo a agosto
de 1993. Sin embargo, después de meses de negociacion, dicho acuerdo sélo establecié un
grupo de trabajo para consultar en caso de emergencias™, y no se incorporaron los cambios
que habia pedido la industria azucarera estadunidense™'.

Cabe mencionar que los paises de la Iniciativa de la Cuenca del Caribe también se
opusieron a que México desplazara sus exportaciones de azucar. Sin embargo, no tuvieron
éxito™. A fines de marzo, Sam Gibbons, demécrata y miembro del Comité de Medios y
Arbitrios, introdujo una legislacion que le daba a los paises de la CBI beneficios similares a los
que México obtuvo en el TLCAN, por el lapso de tres afios™. Dicha ley no les otorgé un
acceso preferencial de azucar; solo preveia el establecimiento de un sistema de monitoreo para

alertar contra los efectos adversos del TLCAN en las industrias azucareras caribefias™*.

comenzoé la publicacion. El apoyo de los congresistas republicanos al TLCAN se debe, en buena medida, a que
fue una miciativa de un gobierno republicano. En las otras votaciones, lo que predominé fue el apoyo de los
democratas al primer presidente de su partido desde los afios 1970, y la consecuente respuesta de los republicanos
de mantener la unidad de su partido (“When Congress had to choose, it voted to back Clinton”, Congressional Roll

Call. 1993, Washington, D.C., 1994, p. 7-C).

" Ver, por ejemplo, la audiencia con relacion al nombramiento de Mickey Kantor como nuevo Representante
Comercial (U.S. Senate Committee on Finance, 1993, cit. por Orden, gp. at., p. 46).

W0 “Kantor highlights enforcement provisions of NAFTA side accords”, Inside U.S. Trade, Special Report, 16 de
agosto de 1993, pp. S-1,8-2.

1 Otros grupos que tampoco consiguieron sus objetivos fueron los productores de trigo, cacahuates, vegetales y
citricos, asi como los productores de ciertas frutas (David Orden, art, cit., pp. 44-40).

H2 “CBI nations’ push for sugar concessions unlikely to be met in Gibbons bill”, Inside U.S. Trade, 11(1993), nam.
11, pp. 22.

3 “Gibbons introduces NAFTA parity bill for CBI, will open door to negotiate FTAs”, Inside U.S. Trade,
11(1993), nam. 12, pp. 1, 9-10.

W Aparentemente, Estados Unidos le dio preferencia a México frente al Caribe. Sin embargo, los bienes en los
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Para verano de 1993, la oposicion se fortalecié entre el liderazgo del Partido Demdcrata,
y también fue encabezada por la AFL-CIO, Ross Perot, los grupos ambientales, de
consumidores y los conservadores como Pat Buchanan. En respuesta, se formaron grupos de
apoyo; en ¢l caso de agricultura se formé Ag for NAFTA, compuesta por la American Farm
Burean Vederation, National Corn Growers Association, National Cattlemen’s Association, National Pork
Producers Council y Varmland Industries. 1.a National Farmers Union se opuso al tratado y fue
miembro de Citizens Trade Campaign, €l grupo que dirigi6 la oposicion al tratado™.

En septiembre de 1993, la Casa Blanca anunci6 la campana gubernamental para aprobar
el TLCAN, que inici6 el 14 de septiembre. Para entonces, los opositores al TLCAN habian
juntado fuerzas, y varios analistas consideraban que sectores como la industria azucarera
podrian aprovechar para obtener un buen trato de ltimo minuto™. En el Congreso, David
Bonior, el whip de la mayoria democrata, hizo declaraciones sobre la falta de apoyo al TLCAN
entre los miembros de su partido, y atiin no se sabia si el lider de la mayoria, Richard Gephardt,
apoyaria el TLCAN. El gobierno, por su parte, aumento las declaraciones de apoyo a los
sectores insatisfechos y las bases tradicionales del Partido Demécrata®’.

Los comentarios en torno a las posibles respuestas del gobierno mexicano fueron los
siguientes. Una fuente cercana al gobierno mexicano dijo que al negarse a dar concesiones que
reabrieran ¢l tratado, México demostré su temor a que se inundaran de demandas para obtener
concesiones si el proceso de negociacion de dltimo minuto empezaba demasiado pronto. Otra

fuente dijo que si México hacia concesiones, las haria en el ultimo minuto y en un sélo

que el Caribe tiene las mayores ventajas competitivas frente a México, como el azicar, son los que corren menos
peligro de ser desplazado por las preferencias que México obtuvo en el TLCAN (Gladstone A. Hutchinson y Ute
Schumacher, “NAFTA’s threat to Central American and Caribbean basin exports: A revealed comparative
advantage approach”, Journal of Interamerican S tudies and World Affairs, 36(1994), nam 1, p. 136) .

%5 David Orden, art. ait., pp. 46-47.

H6 “NAFTA’s troubles spark hope for change from unhappy sectors”, Inside U.S. Trade, 11(1993), nium. 35, pp. 5-
6

H7 “Clinton officials prepare to make deals to solidify NAFTA support”, Inside U.S. Trade, 11(1993), nim. 38, pp.
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paquete, en vez de hacerlas poco a poco. Pero fuentes industriales advirtieron que esa
estrategia podria hacer que los sectores mas insatisfechos se opusieran activamente al tratado, y
obligaran a los congresistas de sus distritos a hacer compromisos definitivos a favor o en
contra del TLCAN™,

Este forcejeo entre los gobiernos y los grupos de interés obedece a un compromiso muy
concreto entre los dos equipos negociadores: el tratado debia ser aprobado con tiempo
suficiente para que entrara en vigor en enero de 1994*”. Dicho compromiso le dio la ventaja a
los grupos con demandas especificas, y fue aqui donde el gobierno mexicano debia hacer lo
posible por limitar las concesiones al minimo. Sin embargo, esto fue dificil de lograr a causa de
la incertidumbre en torno a la aprobacion del TI.CAN, incluso hasta el dia de la votacion. Este

objetivo requiri6 fuertes compensaciones y el nuevo acuerdo sobre el azicar fue una de ellas.

Para septiembre, los productores de aziicar estaban discutiendo cuanto tiempo podian
continuar sin apoyar los esfuerzos para derrotar al tratado, ya que USTR no habia cumplido
sus promesas de corregir los defectos del acuerdo sobre las importaciones de azicar mexicana.
Los productores de azicar de cana y de remolacha habian tratado de reunirse con Mickey
Kantor durante varias semanas, pero se les habia dicho que Kantor estaba muy ocupado™.
Incluso desde fines de septiembre, la industria azucarera norteamericana acordé empezar a

contribuir a los esfuerzos contra la aprobacién del TLCAN, con US$500 000™".

1,16.

H8 “Clinton officials prepare to make deals to solidify NAFTA support”, Inside U.S. Trade, 11(1993), nim. 38, pp.
1, 16.

" Mickey Kantor y Jaime Serra Puche acordaron que se iniciaran las negociaciones para los acuerdos
suplementarios el 15 de marzo. Segun Jaime Serra, él v Kantor acordaron dos principios que sirvieron de guia para
los acuerdos de cooperacion y colaboracion (segun Serra, esta no era una negociacion): no se reabririan las
negociaciones sobre el texto del TLCAN y se conducirian a un paso que permitiera su entrada en vigor el 1o. de
enero de 1994 (“Kantor, Serra Tap March 15 for Start of Talks on NAFTA Supplemental Pacts”, Inside U.S.Trade,
11(1993), nim. 7, pp. 10-11).

¥ “Clinton officials prepare to make deals to solidify NAFTA support”, Inside U.S. Trade, 11(1993), nim. 38, pp.
1, 16.

b1 “Sugar lobby eschews legislative fix, keeps up push for side letter”, Inside U.S. Trade, 11(1993), nuim 42, pp. 1-2.
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Por su parte, Kantor habia propuesto que Estados Unidos hiciera una interpretacién
unilateral de la cliusula de produccién superavitaria neta del TLCAN, y que fuera
incorporarada a la ley para implementar el tratado. La U.S. Beer Sugar Association contraté un
abogado para analizar esa propuesta, y éste concluyé que si no habia un acuerdo en el que
México se comprometiera a aceptar esa interpretacion, la proteccion a los intereses azucareros
norteamericanos seria incierta™”.

Mientras tanto, los esfuerzos de la Casa Blanca para aprobar el TLCAN aumentaron
cuando Richard Gephardt declaro, el 21 de septiembre, que se opondria definitivamente al
TLCAN™, Algunos analistas consideraron que al tardarse cinco semanas, a partir de la firma
de los acuerdos paralelos —cuyo proposito era, en parte, ganar el apoyo de Gephardt y de
otros democratas—, en rechazar el tratado, Gephardt dio tiempo al gobierno y a los partidarios
del TLCAN para prepararse a dirigir una campana aan sin su ayuda.

El 28 de septiembre, Clinton notifico a los lideres de las minorias y las mayorias de
ambas camaras que, de acuerdo con los procedimientos de aprobacion del fast-frack, queria
entregar la legislacion para implementar el TLCAN el 1o. de noviembre, y que queria que el
Congreso votara antes de fin de afo™".

El 15 de octubre, el /Abby azucarero dijo a miembros del Congreso que sus
preocupaciones no podian ser resueltas con interpretaciones legales de la ley para implementar
el TLCAN, y las ocho asociaciones azucareras dijeron que México debia firmar una carta

lateral. Esto se dijo en un memorandum que se envié a 38 senadores, 59 representantes,

Cabe contrastar esta suma con el presupuesto fotal de AG for NAFTA, menor a US$100 000 (David Orden, art.
cit., p. 49).

2 “Clinton officials prepare to make deals to solidify NAFTA support”, Inside U.S. Trade, 11(1993), num. 38, pp.
1, 16.

¥ La razén que Gephardt dio es que el TLCAN presionaria los salarios hacia abajo, asi como
el nivel de vida en Estados Unidos (“Gephardt anounces opposition to NAFTA, plans ‘active’
role”, Inside U.S. Trade, 11(1993), nim. 38, pp. 5-6).
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Mickey Kantor y Mike Espy. La carta debia ser firmada antes del voto en la Casa de
Representantes.

1.0s esfuerzos de la industria azucarera dieron resultados, finalmente, en noviembre de
1993, cuando se firmo una de varias “cartas paralelas”, la relativa al azicar, que hasta la fecha
es tema de controversia entre ambos gobiernos. Segun Inside U.S. Trade, el 3 de noviembre,
Mickey Kantor anuncié que el gobierno de Clinton habia llegado a unos acuerdos laterales con
México. Dichos acuerdos podrian beneficiar a los productores de seis distintas mercancias.
Con ello, el gobierno esperaba ganar veinte votos mas, y se creia que el acuerdo sobre el azicar
era el que mas votos atraeria™.

Segtn la noticia, Mickey Kantor y Jaime Serra Puche renegociaron el acuerdo sobre
azicar por medio de un intercambio de cartas laterales, donde finalmente se llevaron a cabo
los cambios que las asociaciones azucareras habian pedido. En primer lugar, el consumo de
HFCS quedo incluido en la formula para calcular la produccion neta superavitaria, en la parte
de consumo total. FEsta formula no permitiria, por lo tanto, que México contara la sustitucion
del consumo industrial de azicar con fructosa para calificar como productor superavitario
neto.

En segundo lugar, México cedi6 su derecho a exportar, bajo ciertas condiciones,
cantidades ilimitadas de azicares y jarabes, a cambio de que se le proveyera un acceso mas
rapido, si bien limitado, al mercado norteamericano del azicar. Es decir, se retir6 la provision

que permite a México exportar todo su superavit a partir del séptimo ano si califica como

34 “Ways and Means panel reports draft NAFTA bill with six changes”, Inside U.S. Trade, 11(1993), nam. 39, pp.

1, 15-16.

5 Se acord6 aumentar la proteccion contra las importaciones de azucar, jugo de naranja y vegetales de invierno,
asi como negociar que se aceleraran las reducciones tarifarias del vidrio plano, el vino y los aparatos eléctricos
domésticos, una vez que entrara en vigor el TLCAN (“Kantor announces side deals with Mexico on eve of
NAFTA submission”, Inside U.S. Trade, 11(1993), nim. 44, pp. 4-5).
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~ ; 356
exportador neto durante dos afos consecutivos .

A cambio de estas dos grandes concesiones, México puede exportar una cantidad
maxima de 250 000 toneladas métricas de azicar anual, de los anos siete al catorce, en caso de
ser exportador neto. (Bajo el acuerdo anterior, México s6lo habria podido exportar 250 000
toneladas hasta el ano trece del acuerdo, segiin una fuente de la industria.)

Las nuevas restricciones constituyeron, efectivamente, un fuerte golpe al objetivo de usar
al TLCAN para crear una vinculacion favorable entre el azicar y la HFCS. De todos modos,
los productores de azicar exageraron al decir que las exportaciones mexicanas podian
amenazar el futuro de la industria. México sélo podria exportar su superavit, el cual tardaria
anos en crecer y realmente “amenazar” el Programa del Azucar. Incluso en este caso, los
primeros en ser desplazados en Estados Unidos no serian los estadunidenses, sino los paises
que USTR designa para exportar bajo el arancel preferencial. Este es otro punto que se reiterd
en la carta paralela: la cantidad de azicar que entre bajo el TLCAN se puede contar como parte
del compromiso de acceso minimo del GATT, y eso quedod escrito en el texto del tratado
desde un principio™’.

Las negociaciones tampoco favorecieron del todo a la industria azucarera estadunidense.
Como se menciond, la industria queria preservar los patrones de comercio. El factor que
realmente podia provocar un cambio importante en los patrones de comercio —y en un
periodo relativamente breve— es la introduccion de HFCS a la produccion de refrescos en

Meéxico, donde se produce la mayor cantidad de refrescos al afio en todo el mundo, después de

356 Las fracciones arancelanias 1702.40, 1702.50 y 1702.60 se afiadieron a la definiccion de azicares y jarabes. Ver
“Proposed NAFTA side letter on sugar” en el articulo“Sugar lobby eschews legislative fix, keeps up push for side
letter”, Inside U.S. Trade, 11(1993), num 42, pp. 1-2. Ver también “U.S.-Mexico draft side letter on NAFTA sugar”
en el articulo “Mexico agrees to up protection for U.S. sugar in NAFTA side deal”, Inside U.S. Trade, 11(1993),
nam. 44, p. 22.

%7 Parrafo 6 de la Seccion A del Anexo 703.2.
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Estados Unidos™,

Ello no disminuye la importancia del superavit en el comercio azucarero con México;
seguramente también se referian a dicho superavit al pedir que se respetaran los patrones de
comercio, v es oportuno hacer unos comentarios al respecto. El apoyo mas importante al
Programa de Azicar proviene de los estados que son exportadores netos de aziicar™, y
México se mantuvo entre el primer y tercer mercado de exportacion para el azicar de cana,
remolacha v otros azicares, de 1989 a 1992 (Ver Anexo 2). Notese que todas las asociaciones
que mas sc opusieron al TLCAN eran productoras de azicar de cana y de remolacha. El
monto por exportaciones de estos tipos de azucar es relativamente pequefio si se lo compara
con las exportaciones de productos con alto contenido de azicar, las cuales también estin
sumamente protegidas y forman parte de la definicién de azicares y jarabes™. Sin embargo, es
pertinente tomarlo en cuenta, pues la industria insisti6 demasiado, y su influencia politica es
muy significativa.

Las asociaciones que participaron en ATAC no son exactamente las mismas que las ocho
asociaciones que mas cabildearon para conseguir sus objetivos, pero todas son asociaciones
nacionales, o de estados exportadores netos. La Gnica excepcion es Rio Grande Valley Sugar
Growers de Texas, que estuvo en el grupo de ocho. Texas esta en la frontera con México, y el
norte de nuestro pais es la zona con mas incentivos para importar HFCS. Cabe mencionar que
los texanos también compiten con los productores de maiz y HFCS de su estado.

Iis importante sefialar que la industria azucarera nunca atacé a los productores de HFCS

% Alberto Aguilar, “México, subcampedn en refrescos”, E/ Norte, Monterrey, 23 de julio de 1993.

¥ A, Schmitz y 1D. Christian, “The U.S. sugar industry: the free trade debate”, en Andrew Schmitz, Garth Coffin
v Kenncth Rosaasen (eds.), Regulation and protectionism under GATI. Case studies in North American Agriculture,
Oxford, Westview Press, 1996, pp. 186-193. Los autores argumentan que es necesario un estudio de los efectos
economicos por estado del Programa de Azicar para comprender su apoyo en el Congreso. Los beneficiarios
estan geogrificamente dispersos, pero lo suficientemente concentrados como para garantizar el apoyo del
Congreso.

Y Informacion obtenida de United States International Trade Commission, en dataweb.usitc.gov.
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frontalmente v, si lo hizo, no hay muchos registros de ello. Sus argumentos se dirigieron
contra México, vy s6lo una vez fueron puestos en evidencia, por Sam Gibbons, presidente del
Subcomité de Comercio del Comité de Medios y Arbitrios. Gibbons demostré que el problema
real de la industria azucarera es el desplazamiento del azlcar mexicana a causa de la
introduccién de HFCS™.

Es interesante ver que, mientras los argumentos se dirigieron abiertamente contra el
adversario mas vulnerable —la industria azucarera mexicana en su conjunto—, no se ataco
directamente a los adversarios estadunidenses. La fuerza de éstos es considerable pues, a
diferencia de la industria azucarera, el entorno no los condiciona a una actitud defensiva. Dicha
fuerza se relaciona con dos asuntos. Por un lado, la equidad sectorial es uno de los principios
que rigen a los negociadores en Estados Unidos, de ahi que no sélo se protegiera a los
azucareros, sino que se abrieran oportunidades para la HFCS*®.

Por otro, el gobierno norteamericano dio mayor peso a los productores agricolas que
podian beneficiarse del tratado, incluyendo a los exportadores de maiz. Esto no significa que
haya ignorado a los sectores descontentos, como la industria azucarera, pero siempre fue un

problema acomodar sus intereses dentro del tratado en su conjunto. El apoyo al libre comercio

%1l Gibbons es congresista democrata y originario de Florida, lo cual demuestra los limites del apoyo al /bby
azucarero en ¢l Congreso. Gibbons dijo que, en su opinion, la preocupacion por inundaciones de azucar mexicana
es sumamente exagerada. En Meéxico, segin Gibbons, no existen las condiciones para cultivar tanta caiia. Luego le
dijo a Charles Thibaut que incluso un millon v medio dec toneladas es una cantidad insignificante comparada con
el consumo total de azicar en Estados Unidos. Luther Markwart intervino, y se quej6 del desplazamiento de
azucar con HFCS en Estados Unidos. Luego nego que eso haya sido provocado precisamente por el programa de
apoyo, v reitero que ellos no querian pagar el precio. Fue ahi donde Gibbons le dijo que la HFCS vendria de
Estados Unidos y que ¢so, por lo tanto, beneficia a otros agricultores. Markwart contesté que a ellos [la industria
azucarera| no les afecta que la HFCS amplie sus mercados, y Gibbons le dijo que si les importa, sobre todo
cuando desplaza a su cafia de azicar (Ver la conversacion entre Sam Gibbons, Charles Thibaut, de American Sugar
Cane League, v 1.uther Markwart de American Sugarbeet Growers Association, en North American Free Trade Agreement,
Hearings before the Committee on Ways and Means and its Subcommitte on Trade, U.S. House of Representatives, 102
Congress, 22 de septiembre de 1992, Washington, D.C., U.S. Government Printing Office, pp. 379-380).

362 Este principio de negociacion sc establecio en la Ommnibus Trade and Competitiveness Act de 1988. Ver, por
ejemplo, “Report of the ATAC for trade in sweeteners on the NAFTA, prepared by Borden, Inc., Mc»M Mars y
Sweetener Users’ Assoctation, septiembre de 1992, p. 1-2, [mecanogr.] Ver también “Report on Uruguay Round of
multilateral trade negonations on agriculture, prepared by APAC”, enero de 1994, pp. 37-38 [mecanogr.|
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se debié a que los estudios del gobierno estadunidense indicaban que el sector agricola, en
general, resultaria beneficiado por el acuerdo. Ademas, temian que si se apoyaba a sectores
como el azucarero, se debilitaria el apoyo por parte de la comunidad agricola a favor del
TLCAN. Los grandes negocios exportadores de productos agricolas habian apoyado las
politicas comerciales de Reagan y Bush; ellos formaron la coalicion AG for NAFTA. En

cambio, National Farmer’s Union, que normalmente apoya al Partido Democrata, se opuso al

tratado™”

Aunque no podia perjudicar los intereses a favor del libre comercio, el Partido
Democrata tenia que cumplir con sus demandas.

El problema para México fue que los otros sectores sélo intervinieron en la medida de
sus intereses. Es aqui donde se observan los limites, en la negociacion, de las “alianzas” con
sectores del otro pais. Los productores de maiz no objetaron la modificacion de la formula de
exportador neto, con tal de que no se modificara la cuota a un arancel preferencial de 2.5
millones de toneladas de maiz*".

Asi, la industria azucarera mexicana carg6é con la mayor parte de los pagos en esta
negociacion. Ilama la atencion que la carta lateral se basé en un supuesto acuerdo entre las
industrias azucareras, cuando la decision de introducir HFCS concierne mas bien a la industria
refresquera v las de pan dulce, las responsables directas de los cambios a los patrones de
comercio. \unque se trata de los mismos duerios en México, tratar con la industria refresquera
o con la de HFCS hubiera implicado a grandes compariias trasnacionales de Estados Unidos, a
las cuales no se habrian enfrentado con tanta ventaja.

Ademas, la industria azucarera estadunidense presenté una posicion unificada, a

diferencia de la industria azucarera mexicana. El papel de los nuevos duefios de ingenios que

también estan al frente de industrias secundarias se not6 desde el principio de la negociacion.

363 Cohn, art. cit., p. 36-39.
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Sin cllos, tal vez el equipo mexicano no habria hecho una propuesta que despertara tanta
oposicion en Estados Unidos y, ante la amenaza de la HFCS, hubieran logrado una posicion
unificada. Fl relato entero de la negociacion hace referencia a la proteccion del mercado
azucarero estadunidense, pero nunca se habla de la proteccion de la industria mexicana frente a
la HFCS.

Por las razones mencionadas, no habia manera de hacerlo, pues los mismos
representantes de la CNIAA en las negociaciones promovieron la entrada de HFCS, el
competidor por excelencia del azicar. Esto impidié una defensa unificada frente a la HFCS
estadunidense; la industria azucarera mexicana estaba fragmentada, y ni siquiera se sabe si toda
la industria estuvo realmente al tanto de las negociaciones.

Como se vio, un aspecto de la crisis en México fue que no hubo coordinacion entre la
produccion vy la distribucion del azicar en todo el pais y, para algunos, el TLCAN present6 una
excelente opcion para colocar su produccion azucarera. Aqui cabe hacer una comparacioén con
Estados Unidos, donde existen las ordenes de comercializacion, o marketing orders. Estas
consisten cn acuerdos entre los productores locales para solucionar, en forma colectiva,
problemas de distribucién y comercializacion. Tales 6rdenes también se aplican a los productos
importados*”. En México, no se han logrado reunir las condiciones que permitan acuerdos
similares. Fin si, no es incorrecto promover las exportaciones, pero nuevamente se manifiesta
la tendencia a buscar las soluciones en Estados Unidos sin proveer alternativas propias,
conducentes a la autonomia. En la negociacion bilateral, el resultado fue un acceso a Estados
Unidos sumamente restringido y sujeto a las importaciones de HFCS. A la larga, muchos

ingenios han sido perjudicados, y cada uno se ha protegido en la medida de sus posibilidades™

64 Orden, gp. «it., p. 52.
365 Hufbauer v Schott, NAFTA: issues and recommendations, Washington, D.C., IIE, 1992, p. 291.
66 Grupo Escorpion, por ejemplo, se alié con Tate ¢ Lyl. El propésito de dicha alianza fue, entre otros, usar el
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Ahora bien, hay muchas dreas grises en cuanto a la firma de los acuerdos paralelos, y esto
se relaciona con el estilo de negociar de ambos paises. Ningun diario, en Estados Unidos o en
México, dice la fecha en que fueron firmadas; sin embargo, Inside U.S. Trade si las mencioné
explicitamente, como un compromiso formal entre Serra y Kantor. En cambio, al menos dos
diarios en México describieron el acuerdo como un pacto entre industrias y no mencionaron el
compromiso entre los gobiernos, sino varios dia después de que se anunciaron en Estados
Unidos como un hecho consumado™’.

El 4 de noviembre, E/ Financers™ publicé una noticia donde se dice que las industrias
azucareras de ambos paises lograron un “pacto de caballeros”, segun el mismo presidente de la
CNIAA, Carlos Artolozaga. Su version del pacto es la misma que anuncié Inside U.S. Trade,
pero, segun la noticia, Artolozaga no respondié cuando se le pregunté cémo se incorporaria
este acuerdo al TLCAN, y especul6 sobre un anexo o acuerdo complementario, 0 una nota
adicional. Dijo que no se firmé6 ningan acuerdo porque habia sido un pacto de caballeros. Es
decir, el 4 de noviembre la prensa mexicana aun no sabia de las cartas.

" de ese mismo dia, Carlos Artolozaga declar6 que ambas

Segun una noticia de E/ Norte
industrias habian acordado incluir la HFCS en la definicion de exportador neto. Segun
Artolozaga, la clarificacion se hizo de manera verbal porque ain estaba a consideracion de los

gobiernos. La noticia dice que estas declaraciones se hicieron en SECOFI, tras haberse reunido

con Jaime Serra Puche. En cambio, en Estados Unidos, el senador John Breaux, democrata de

poder comercializador de dicha multinacional para colocar el azicar desplazada de la industria refresquera y que
no se logre exportar a Estados Unidos (Alberto Aguilar, “Molina a fondo en los negocios”, E/ Norte, Monterrey,
19 de agosto de 1993).

%7 Ver Patricia Cerda, “Recibirdan mas beneficios los sectores azucarero y citricola: Serra”, Excélsior, México, 8 de
noviembre de 1993, Seccion A.

8 Lourdes Gonzalez Pérez, “Las ambigiiedades del TLC en materia del azicar superadas”, E/ Financiero, México,
4 de noviembre de 1993.

¥ Martha Trejo, “Acuerdan azucareros de Meéxico v Estados Unidos”, E/ Norte, Monterrey, 4 de noviembre de
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Louisiana, anuncié su apoyo al TLCAN el 4 de noviembre, a partir del acuerdo al que se llegd
sobre el azticar'", como si ya fuera un hecho consumado.

Se debe sefialar la manera en que la industria azucarera mexicana quedé atada de manos
en las negociaciones. De acuerdo con un miembro de la CNIAA, no hubo una negociacién
real en México, sino una imposicion por parte del gobierno para aceptar los cambios que se
pidieron en Estados Unidos. Segin esta version, el resto de la industria no supo de las cartas
mds que cuando ya habian sido firmadas™', lo cual concuerda con el supuesto sobre la
representacion fragmentada de la industria en las negociaciones. Aun con todas las
interrogantes sobre las cartas, lo cierto es que el entorno politico de la negociacion no le dej6
muchas opciones a la industria azucarera de nuestro pais. Es de considerarse la reserva con la
cual estos procedimientos son tratados dentro de las esferas politicas involucradas. Sin
exagerar, practicamente tienen un estatus de “secreto de estado”, y ello se presta —muy
desafortunadamente— a toda suerte de interpretaciones. Vale la pena preguntarse el porqué un

asunto que tendria que ser de interés publico mantiene ocultos tantos detalles.

El 17 de noviembre de 1993 se llevo a cabo la votacién para aprobar el TLCAN en la
Casa de Representantes. Fue aqui donde el TLCAN enfrent6 las mayores dificultades, pues el
Senado lo apoyaba mayoritariamente’”. Las cartas paralelas sobre el azicar distan de tener
importancia comparable a los acuerdos sobre ¢l trabajo y el medio ambiente. Si se toma en
cuenta el tamano relativo del comercio azucarero frente al total, las cartas fueron un acuerdo

clave, desde el punto de vista politico, para lograr la ratificacion. Sélo 40% de los democratas

1993.

70 “Kantor announces side deals with Mexico on eve of NAFTA submission”, Inside U.S. Trade, 11(1993), nim.
44, pp. 4-5.
7! Entrevista con miembro de la CNIAA, mayo de 1998.

2 “House passes NAFTA with ease, giving Clinton a major policy victory”, Inside U.S. Trade, Special Report, 19 de
noviembre de 1993, pp. S-1, S-2.
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votaron a favor, y el azicar fue uno de los asuntos que 36 congresistas mencionaron en sus
objeciones para aprobar el tratado™. Los productores de azicar’* en todo el pais, por si s6los,
cubrian un buen nimero de estados —y, por lo tanto, de congresistas— en todo el pais.
Ademis, también se aliaron con los productores de frutas y vegetales de Florida™, y con los
productores agricolas en contra del TLCAN para presionar al Congreso. En su momento, la
industria azucarera demostr6 gran habilidad para presionar a ambos gobiernos. Fue asi como
las demandas de la industria azucarera ganaron la atencién de ambos gobiernos y, a fin de
cuentas, fueron atendidas.

De acuerdo con Robert Putnam, dichas concesiones o pagos laterales, no se deben
evaluar segun su valor para la nacién o grupos receptores, sino su funcion para ratificar el
tratado, especialmente en Estados Unidos. De no haber sido aprobado el TLCAN, las
consecuencias politicas y econémicas para México habrian sido muy graves. Visto asi, las cartas
merecen una evaluacion positiva; sin embargo, dista de ser satisfactoria. Los asuntos como el
azucar ccharon por tierra la promesa de no modificar el texto original del TLCAN, y
cuestionan directamente la funcion del fast-frack en lo concerniente a negociaciones comerciales
entre México y Estados Unidos.

El valor real de las cartas va mas alli de su utilidad para aprobar del tratado, pues son
muestra de las debilidades intrinsecas del estilo negociador mexicano que, puestas en relacion

con cl estlo estadunidense, son mucho mayores. Tanto las cartas paralelas como la

3 Informacion obtenida de la encuesta realizada por USA-NAFTA el 20 de septiembre (Inside U.S. Trade. Special
Report, 1 de octubre de 1993, pp. S-2 a S-13).

Y4 De los sectores protegidos por la Seccién 22, solo los productores de aziicar y cacahuates se opusieron con
fuerza al tratado. La industria de licteos no temia competencia por parte de México y el tratado le abria mayores
oportunidades de exportar, igual que los productores de algodon. Dichos productores normalmente se alian para
juntar apoyo suficiente en el Congreso y proteger la Seccion 22. En esta ocasion, el TLCAN los dividio, de ahi
que no se ahiaran (Orden, op. at., p. 24).

375 Cabe mencionar que la delegacion de Florida es una de las mas grandes en el Congreso, con 23 representantes
(ibid., p. 26).
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incertidumbre para aprobar el tratado’™

apuntan a una de las mayores desventajas de México al
negociar: la falta de contrapesos institucionales al Poder Ejecutivo.

En Istados Unidos, el tratado fue aprobado por 234 votos frente a 200 en contra. Fue
un margen mucho mayor al que se esperaba; sin embargo, nétese que sélo 40% de los
democratas votaron a favor' .

En México, en cambio, el Senado voto6 unos dias después, y todos los miembros del PRI
votaron a favor; solo los dos senadores del PRD se opusieron. Este hecho careceria de
importancia si no fuera manifestacion del rasgo central del estilo negociador mexicano: la falta
de contrapesos al Poder Ejecutivo. Dadas las diferencias en la capacidad negociadora, es
sumamente facil manipular al Poder Ejecutivo para extraer los pagos que exija Estados Unidos;
asi se demostré con el TLCAN. Es asi como la falta de contrapesos al Poder Ejecutivo en
México fuede aprovechada por un pais cuya capacidad de negociacion se deriva no sélo de su
riqueza material, sino de los contrapesos que operan en su sistema politico.

Ahora bien, lo que sucedi6 con el TLCAN en su conjunto es equiparable a la
negociacion sobre agricultura. Es decir, el gobierno de Salinas no ofrecio, en realidad, una
solucion a los problemas del campo que apuntara a cierta autonomia en el abastecimiento de
granos basicos en México. En las negociaciones, el gobierno acept6 y reforzé los aspectos

complementarios de la produccién agricola de ambos paises’™. Para efectos pricticos, esto

significa aceptar la dependencia que ya existia con respecto al abasto de granos. Tal vez dicha

V6 Ver Lorenzo Meyer, “Nunca mas”, E/ Norte, Monterrey, 18 de noviembre de 1993.

7 De hecho, en Estados Unidos, el TLCAN es un acuerdo (agreemeni), no un tratado. Un tratado requiere ser
ratificado por dos tercios del Senado, v han sido rechazados en tantas ocasiones que los presidentes recurren a los
acuerdos ejecutivos. Estos acuerdos también son obligatorios de acuerdo con el derecho internacional, pero no
son sometidos al Senado para su conscjo y aprobacion. Mas bien, se llevan a cabo y obtienen autoridad legislativa
de otro npo, como el fust-track y, posteriormente, son aprobados por el Congreso (Roger H. Davidson y Walter
Oleszek, Congress and its memebers, 5a. ed., Washington, D.C., Congressional Quarterly Press, 1996, p. 403).

% Incluso desde la reunion en agosto de 1991 en Seattle, Carla Hills y Jaime Serra Puche habian acordado, entre
otras cosas, estudiar la complementaridad entre los productos de México y Estados Unidos a causa de las
diferentes épocas de las cosechas en ambos paises, de acuerdo con una declaracion de Serra Puche. “So [we intend]
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situacion mejore en el futuro, pero el gobierno negocié un acuerdo que reforzo, en principio,
los desequilibrios en el campo y el comercio agricola.

El TL.CAN vy el crecimiento basado en la promocion de exportaciones tampoco
representan una solucion conducente a mayor autonomia frente a Estados Unidos; mas bien,
aceptan la dependencia y la refuerzan. La élite norteamericana vio con agrado las reformas a la
economia mexicana. Ello se debio precisamente a que en ellas esta implicita la adopcion de las
tesis estadunidenses sobre las mejores formas de organizacion econémica v, tal vez a la larga,
politica. El problema de México no sélo fue el viejo asunto de la centralizacion del poder, que
seguia vigente, sino la renuncia a alternativas conducentes a desarrollar la autonomia frente al
vecino del norte. La incertidumbre durante todo el proceso, y los pagos que se hicieron para
aprobar el TL.LCAN son prucba de la tremenda debilidad con la que negocié el equipo
mexicano.

Ahora bien, aunque México hizo enormes pagos, prueba de su debilidad, el gobierno
de Salinas consiguié lo que queria: la aprobacion del tratado de libre comercio, y que entrara en
vigor en enero de 1994. Tal hecho plantea una situacion paradojica, pues la aprobacion del
tratado fue, a la vez, una muestra contundente de la debilidad de México y un triunfo para el
gobierno de Carlos Salinas. Salinas fue el principal defensor del tratado en México, y su
aprobacion era necesaria para defender su candidatura como director general de la
Organizacion Mundial de Comercio (OMC)™. Visto asi, el TLCAN fue un triunfo personal y
para su gobierno, y asi lo celebr6 cuando el Congreso estadunidense aprobé el tratado.

Si la debilidad fue tan grande, ;como se explica la actitud triunfalista del gobierno de

Salinas? De acuerdo con Sergio Aguayo, en una relacion de dominacion, la parte dominada

1o look product by product at how we can maximally exploit this complementarity” (Alkman Granitsas, “U.S., Canada and
Mexico to kick off NAFTA negotiations next week”, Inside U.S. Trade, 10(1992), num. 3, pp. 1, 15, 16).
Y% Duncan Green, gp. at., p. 85.
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puede llegar a creer que la hegemonia es natural, incluso deseable; ya no sélo la entiende como
algo inevitable, ni siquiera algo que se deba combatir™.

Desde el punto de vista del juego de dos niveles, la respuesta tiene que ver, primero,
con la distribucion de los pagos que se hacen y sobre quién recaen. En el caso del azicar, por
ejemplo, el gobierno dijo que México habia sido beneficiado por el nuevo acuerdo (las cartas
paralelas), pues “el acceso a Estados Unidos aumentaria mas rapido”. Aun era muy pronto
para determinar si el nuevo acuerdo azucarero perjudicaria a la industria, y en qué forma,
ademas de ser una parte muy pequenia del tratado. Y si toda la industria estuvo al tanto de las
cartas, no tuvo la representacion ni la fuerza necesaria para oponerse a ellas.

Segundo, la repuesta también tiene que ver con el logro del objetivo central, que es la
aprobacion del tratado, y lo mas importante para el gobierno y la coalicion a favor del TLCAN.
La aprobacion del TLCAN fue mucho mas valiosa que todos los pagos juntos, pues el tratado
también se consideraba como un instrumento fundamental para aumentar la certidumbre en la

economia mexicana y, asi, atraer las inversiones que el pais necesitaba.

W Op. dt., p. 29.
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Desde que el TLCAN entr6 en vigor, la industria azucarera ha continuado en crisis,
por razones diversas, pero la introduccion de la HFCS es la mas mencionada por la industria.
A causa de la HFCS, la industria pidi6 a SECOFI que iniciara una investigacion, la cual inicié
en febrero de 1997. México ha pedido que se respete el texto original del acuerdo y la posicion
oficial, la de SECOF]I, es que no existen tales cartas paralelas™'. Segiin Rodolfo Perdomo y
Enrique Molina, presidente y vicepresidente de la CNIAA en 1997, nadie conoce las cartas
paralelas, y pidieron que las cartas se consideraran ilegales. L.a cimara también traté de
determinar el estatus juridico de las cartas, pues, de acuerdo con Perdomo y Molina, fueron
firmadas a espaldas de la industria. Segtn el senador Alberto Santos de Hoyos, quien también

es dueno de varios ingenios, no hay registro de dichas cartas en los archivos del Senado.

381 Entrevista con un funcionario de SECOFI, enero de 1999. Ver, por ejemplo, Lourdes Rudiiio, “Total respeto
al TLC, pide la industria azucarera”, E/ Financiero, México, 28 de agosto de 1997.
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CONCLUSIONES

A pesar de ser una parte minuscula del comercio entre México y Estados Unidos, el
acuerdo bilateral sobre el azucar fue una de las partes del TLCAN que requirieron mas energia
y capital politico. Su negociacion fue caracterizada por una discrecion fuera de lo normal,
incluso hasta hoy en dia. Este acuerdo requiri6 un apartado especial, que tard6 casi un afio mas
que el resto del TLCAN en ser completado. Ademas, para efectos practicos, se tuvo que
romper la promesa de no reabrir el tratado, y se cuestiono la validez efectiva del fast-track.

De haber sido por el poderoso /bby azucarero norteamericano, se habria mantenido el
estatu quo, pero no fue asi. Y, a pesar de la fuerza de la industria estadunidense y de ser
importador neto, México logré aumentar sus exportaciones de aziicar en forma considerable y,
al final de quince anos, el libre comercio de azicar. El juego de dos niveles fue el marco teérico
que que guio la presente tesis, el cual se concibi6 para responder la pregunta: ;:Como se explica
el resultado de dicha negociacion internacional? La hipotesis que se comprobé es que dicha
negociacion fue resultado de la posibilidad de vincular el comercio de HFCS con el de azucar
en los mercados de endulzantes de México y Estados Unidos.

Ahora bien, aunque la respuesta es correcta, su desarrollo y analisis requieren de mucha
elaboracion. Para ello son necesarios instrumentos que ordenen los factores, legales,
institucionales, politicos y economicos, que intervinieron en el resultado de la negociacién, y
que cambian con el tiempo. El juego de dos niveles cumple dicha funcion.

Esta tesis plantea una definiciéon de negociacion propia. Putnam no la provee, pues su
trabajo se refiere al caso especifico de las negociaciones internacionales, asi como la interacciéon
de factores de politica interna e internacional para su comprension. Sin embargo, la definicion
de negociacion —una interaccion entre dos o mas personas en la que se llega a un acuerdo a

partir de los objetivos en comun y por separado de cada una de las partes— concuerda con la
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definicion de conjunto ganador, la variable del juego de dos niveles. Esta variable cumple la
funcion de identificar los objetivos en comun y por separado de dos gobiernos en la mesa de
negociacion v, asi, los acuerdos posibles. En efecto, la definicién de conjuntos ganadores en el
nivel de ratificacion es el conjunto de los acuerdos posibles en el nivel 1 que pueden ganar si se
vota si 0 no para ratificarlo. Tal conjunto se basa en los objetivos en comin y en los pagos que
cada equipo hace para conseguir los objetivos particulares.

El relato de la negociacion, en el Cuarto Capitulo, esta orientado a identificar la manera
en que los elementos que influyeron el tamario de los conjuntos ganadores. L.as propuestas, los
objetivos, las coaliciones y las instituciones de cada pais forman los conjuntos ganadores, y el
acuerdo del texto final del TLCAN representa uno de los acuerdos donde se logra traslapar
ambos conjuntos. Una vez que Clinton subi6 al poder, el juego fue restructurado. Entonces,
México tuvo que incorporar la condicion que habia rechazado cuando negocié con el equipo
de Carla Hills: incluir la HFCS en la formula de productor superavitario neto y fijar un limite a
las exportaciones de azicar mexicana durante la transicion. Es decir, el equipo de Mickey
Kantor presion6 a México para aceptar dicho acuerdo, y el beneficio a cambio seria contribuir
a la ratificacion del TLCAN. El tratado era tan importante para México que, lejos de llegar a un
impasse, se logro la firma de las cartas y otras tantas concesiones. A este respecto, Putnam
acierta al asumir, en la gran mayoria de los casos, que el tamafio del conjunto ganador de un
adversario es incierto. En la negociacion bajo estudio, esta fue una de las constantes mas
importantes.

No es posible saber qué hubiera pasado con el acuerdo del azicar sin un cambio de
gobierno en Estados Unidos. Sin embargo, antes y después de dicho cambio, fue muy dificil
determinar el tamano del conjunto ganador de Estados Unidos. No es necesario saber su

tamano a ciencia cierta, para comprender que el conjunto ganador de México era mucho mas
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grande vy, por lo tanto, facil de ajustar a los requerimientos de Estados Unidos. Aunque el
gobierno de Bush no mostré particular resistencia a los objetivos de México sobre el azicar,
permanece la interrogante sobre la ratificacion. De acuerdo con Putnam, los analistas a
menudo se topan con la dificultad de distinguir entre una defeccion voluntaria e involuntaria.
Fsta misma dificultad se presenté con respecto a la capacidad de los equipos estadunidenses
para lograr la ratificacion en el Congreso; por el tamano tan pequefio del conjunto ganador
estadunidense, sobre todo después del cambio de gobierno, es mas probable que haya sido
involuntaria. Si México obtuvo ciertas garantias del equipo estadunidense para que se aceptara
el acuerdo azucarero, su vigencia concluyé en cuanto cambié de interlocutor. Ademas, al
tratarse de un acuerdo tan vasto como el TLCAN, es razonable prever ciertos acomodos de
ultimo minuto, “fallas” en las que se obliga a ceder a una de las partes para aprobar el acuerdo.

Ademas de definir lo que es una negociacion, se afadieron los conceptos de estilo y
capacidad de negociacién. Ambas sirven de complemento a las herramientas del marco teérico,
y ayudan a comprender y analizar la dinimica de los elementos que intervienen en la
negociacion.

El estlo negociador define el tipo de interacciones posibles, en este caso, entre los
equipos negociadores de dos paises distintos. Cada negociador adapta dichos rasgos de
acuerdo a su personalidad, de manera que, dentro de ciertos limites, cumple cierto patrén de
requisitos para poder negociar. De esta forma, los mexicanos pueden exigir cierto nivel de
discrecion, o excluir el tema del petrdleo, que Estados Unidos se ve obligado a respetar. De
igual forma, los norteamericanos son mas receptivos a los estilos pragmaticos y abiertos, pues
asi estan habituados a negociar.

Los estilos de negociacion se manifiestan en las estrategias de los equipos; y éstas son

uno de los elementos que determinan el tamario de los conjuntos ganadores. Al conocer los
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estilos negociadores de cada pais se puede comprender, por ejemplo, porqué en México
abundan las declaraciones triunfalistas y se ocultan las desventajas o las compensaciones
importantes, mientras en Estados Unidos los temas de oposicion son los que reciben mayor
cobertura en la prensa. Los estilos negociadores también explican porqué México tiene que
recurrir al cabildeo en Estados Unidos, mientras que dicho pais sabe que se debe dirigir a un
negociador principal, cuyo unico jefe es el Presidente. Ambos negociadores estin subordinados
a intereses concretos. La diferencia esta en que, en México, dichos intereses estan
subordinados al poder de la institucion presidencial. En cambio, en Estados Unidos, el sistema
politico da cabida y expresion a los intereses de la mayor parte de la sociedad.

La capacidad de negociacion —los elementos objetivos que un negociador utiliza para
coaccionar, disuadir o influir las decisiones del otro—es un concepto que ayuda a comprender
quién y cuando hace pagos al otro equipo, asi como la magnitud relativa de éstos. Putnam
senala, correctamente, que la literatura que se basa en ¢/ estado, como la fuerza del estado,
ofrece bases inciertas para formular teorias sobre la interaccion de la politica interna y la
internacional. Por ello, Putnam enfatiza el estudio de la politica como tal. La fuerza
negociadora complementa dicho énfasis pues, finalmente, el resultado de una negociacién
puede entenderse como el equilibrio final de un conjunto de fuerzas en interaccién. Cada actor
usa su capacidad negociadora y cada una de éstas se manifiesta en el acuerdo final. Esto va de
acuerdo con la siguiente afirmacion de Putnam: el tamario relativo de los conjuntos ganadores
en el nivel 2 de ambos paises afectara la distribucion de las ganancias que obtengan de un
acuerdo.

Finalmente, la varable de los conjuntos ganadores fue un instrumento util para analizar
simultaneamente los factores internos e internacionales que intervienen en una negociacién. El

juego de dos niveles permite caracterizar a los jugadores, y comprender como se logra un
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acuerdo donde los representantes tienen una relacién variable con sus representados, cuyos
objetivos e influencia son heterogéneos. Esta es la contribucién que, a mi juicio, cs la mas til
del juego de dos niveles: sin quitar el acento sobre la importancia del poder, de la politica,
Putnam defini6 un marco analitico que permite manejar la fuerza de un gran nimero de
jugadores con relacion a su entorno, incluyendo aquella del canal “formal” de comunicacion, es

decir, los equipos negociadores.
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Anexo 1
Sintesis del tratado sobre Comercio de Azticares y Jarabes®

e Los aranceles y las medidas de proteccion fronteriza correspondientes al azicar serin
eliminados progresivamente en un periodo de quince arios. Al final del quinceavo afio, habra
libre comercio de azicar entre México y Estados Unidos.

e Lntre los afos 1 y 15, la cantidad permitida de exportaciones de azvicares y jarabes™ de
Meéxico a Fistados Unidos y viceversa sera la mayor de las siguientes: 7258 ton. métricas; la
cantidad que fija Estados Unidos bajo el Programa del Azicar vigente bajo la categoria “otros
paises v areas especificas”™; o la cantidad permitida bajo la definicion de “productor

superavitario neto” (produccion nacional de azicares y jarabes menos consumo sofal de azicares

y jarabes), segun se establece a continuacion.

¢ En cualquier ano, del primero al sexto, en que México o Estados Unidos sea productor
superavitario, se le permitira acceso libre de arancel por la cantidad del superavit hasta un

maximo de 25 mil toneladas.

e Para el séptimo ano, la cantidad maxima libre de arancel, siempre y cuando un pais sea
productor superavitario, sera de 150 mil toneladas. De los afos octavo al décimoquinto, el

limite de 150 mil ton. aumentara 10% anual.

W2 Esta sintesis se basa en el texto del tratado y en FEAS Ounline. NAFTA Agriculture Fact Sheet on sugar. www.fas.usda.
3 Notese que, aunque el comercio de azucares y jarabes se negocié pensando en términos de las cxpomcxoncs
de México a Estados Unidos, el tratado establece dichas concesiones en forma reciproca. La definicion de azicares
v jarabes para las importaciones a México y Estados Unidos se hizo conforme a las fracciones arancelarias:
1701.11 y 1701.12 se refieren a azicar estandar proveniente de cafia y de remolacha. 1701.91 se refiere a azicar
estaindar con adicion de aromatizantes o de colorantes, y 1701.99 son otras azucares (no incluye la refinada).
1702.90 se refiere a otras azucares puras y en estado solido, asi como jarabes de azucar. 1806.10 es cacao en polvo
con mas de 90% de azucar, y 2106.90 son jarabes aromatizados o con colorantes.

4 Dichos paises son St. Kitts y Nevis, Papia Nueva Guinea, Paraguay, Uruguay, México, Congo, Costa de
Marfil, Gabon, Haiti y Madagascar, de acuerdo con el pirrafo (b)(I) de la nota estadunidense adicional 3 al
Capitulo 17 del Sistema Armonizado de Clasificacién Arancelaria de Estados Unidos.
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e A partir del sexto afo, las exportaciones de aziicares y jarabes no serin limitadas por las
reglas anteriores si: a) uno de los paises ha sido productor superavitario neto durante dos afios
consecutivos, cualesquiera que hayan sido incluso del ano primero al sexto. b) Si el pais fue
productor superavitario durante el afio anterior, y se calcula que lo sera para el afio que esté
corriendo. c) Si el pais es productor superavitario en el afio que corre y se estima que también
lo sera al afo siguiente (a menos que las partes determinen, posteriormente, que dicho pais no

fue productor superavitario).

e Ademas, se acordé que México podria escoger lo que mas le conviniera entre dichas reglas
o el trato de nacion mas favorecida a paises no partes, en caso de que Estados Unidos
eliminara el arancel-cuota que aplica a dichos paises.

e Del afo primero al sexto, Estados Unidos reducira su arancel para las importaciones sobre
la cuota en 15%. México alineara su régimen arancelario con el de Estados Unidos para el final
del sexto ano, e impondra un arancel cuota con tasas similares a las de Estados Unidos. De los
anos s¢ptimo al decimoquinto, los aranceles restantes al comercio bilateral de azicares y

jarabes seran reducidos en linea recta a cero.

e El Programa de Reexportacion de Estados Unidos, tanto de azicar como de productos
endulzados, se mantendra para las exportaciones a Meéxico. México tratara dichas
exportaciones con el arancel de nacién mas favorecida.

e [Eistados Unidos y México permitiran acceso libre de arancel a las importaciones de azsicar
mascabado que sea refinada en el pais importador y reexportada al pais que la exportd
originalmente. También se otorga trato libre de arancel al agzicar refinada a partir de azicar
mascabado producida y exportada del otro pais.

® Reglas de origen. El azicar refinada o la melaza hechas con azicar cruda importada de

paises no partes (Canada no es parte de este acuerdo), no califican para las preferencias que
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otorga el TLCAN. El TLCAN requiere que el azicar sea originaria de México o Estados

Unidos en su totalidad.

e Los aranceles que Estados Unidos impone a los productos que contienen azgicar se eliminaran
en diez afios, junto con las restricciones cuantitativas de la Seccion 22, que serin convertidas

38
en aranceles-cuota®™.

#5 Esta dltima disposicion no es parte del texto sobre “Comercio de azicares y jarabes”. El comercio de
productos que contienen azicar es muy vasto, y esta cita se incluye solo con fines aclaratorios.

Los aranceles que México impone a los productos que contienen azicar van de 10 a 20%, y se eliminarin en diez
afios. Los productos clasificados bajo el arancel 1806.10 y 2106.90 que contengan 90% o mis de aziicar, deben
contener azucar 100% mexicana o estadunidense para recibir trato del TLCAN.

La confiteria de asyicar que se produce con azucar importada califica para recibir el trato preferencial del TLCAN.
Las cantidades dentro de la cuota para México son: 1500 ton. para jarabes mixtos, 1500 ton. para articulos que
contengan mas de 65% de azicar, v 12791 toneladas para articulos con mis de 10% de azucar. Las cuotas
creceran 3% anual global durante el periodo de transicion. Los aranceles fuera de la cuota variaran de 91.2% a
120.3%. El polvo de cacao endulzado que contenga menos de 90% de azicar debe contener al menos 65% de
cacao y 65% de azicar de origen norteamericano (FAS Online. NAFTA agriculture fact sheet. Sugar containing products,
www.fas.usda.gov).
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Anexo 2
Comercio de azucar entre México y Estados Unidos

Meéxico (toneladas métricas, valor crudo.1989-1996)**

Exportaciones Importaciones

Estados Unidos Total Estados Unidos Total
114 818 334 184 158 486 597 449
4500 4500 239 451 1552190
7700 252 586 18 804 898 388
6850 6850 99 996 166 596
0 0 34 000 75 000
96 96 31999 91 619
38 107 254 876 35 459 59 796
82 822 696 345 29 409 291 960

Estados Unidos (foneladas métricas, valor crudo.1989-1996)
Exportaciones Importaciones

Meéxico Total Meéxico Total
147 946 414 800 136 219 1735 629
235492 463 588 4770 2508 250
245977 622 740 7893 2354493
104 371 499 747 7420 2045224
34 990 339 967 70 1828 751
31999 471 093 96 1602 946
62 314 762 319 21 287 1637 320
27 530 242 434 41928 2 869 709

Los exportadores netos de azicar son California, Colorado, Florida, Hawaii, Idaho,
Louisiana, Michigan, Minnesota, Montana, Dakota del Norte y Wyoming. Entre los
productores que formaron parte de los comités de asesores, cinco de las ocho asociaciones o
companias representadas son originarias de alguno de esos estados; las demas son asociaciones
nacionales. Ein el grupo de las ocho asociaciones (cuya formacion fue voluntaria, a diferencia
de los comités de asesores, que son nombrados por el Secretario de Agricultura y USTR), dos
son de Florida y una de Hawaii. Otra es de T'exas que, aunque no es exportador neto, esta en la

frontera con México, la zona con mayores incentivos para importar HFCS. Ademas, los

W6 Fuente: International Sugar Organization Yearbook, 1995 v 1996, cit. por USDA-ERS, Sugar and sweetener. Situation
and outlook yearbook, Diciembre de 1997, SS§-222, pp. 13-15.
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texanos también compiten con los productores de maiz y HFCS de su estado. Las otras cuatro
asociaciones son de membresia nacional.

No hay informacion disponible sobre el destino de las exportaciones azucareras por
estado. Sin embargo, de 1989 a 1991, México fue un mercado importante de exportacion de
azucar de cana, incluida en la definicion de “azucares y jarabes” en el tratado. En 1989, los
ingresos en dolares por concepto de exportaciones de azucar de cafia a México fueron 17.63%
del total, pero en 1990 fue el 84% y en 1991 fue 95%. En los afios posteriores disminuy6 a
39%, 33% y 49%, respectivamente’ ¥ De 1989 a 1994, México se mantuvo como el primer o
segundo mercado de exportacion mas importante, lo mismo, en 1991 y 1992, para el azicar de
remolacha, aunque este comercio fluctia mucho. De 1989 a 1992, México también se mantuvo
en el primer o segundo lugar en las exportaciones de azucar clasificada como “otros azucares”
(la fraccion 1701.99. Notese que el azicar refinada se clasifica en la fraccion 1701.99.10 del
Sistema Armonizado de Esyados Unidos). En el comercio de cacao y jarabes con alto
contenido de azucar, México no es un mercado importante dentro del total, aunque éstas son
las exportaciones que mas ingresos dan de todas las fracciones arancelarias incluidas en
“azicares v jarabes”. Sin embargo, se debe tomar en cuenta que todas las asociaciones que mas

se opusieron al TLCAN eran productoras de azicar de cana y de remolacha.

W7 Informacion obtenida de United S'tates International Trade Commission, en dataweb.usitc.gov.
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Anexo 3

Compradores de ingenios durante la privatizacion

(1988 - 1992)

. ¥ . ~ 388
Estos son algunos de los ingenios y sus duefios™ :

Tipo de azgicar
Grupo Beta San Miguel™ * 16% del aziicar estindar
Constancia (Ver.) Estandar
Alvaro Obregén (Q. Roo) Refinada
Ponciano Arriaga (SLP) Estandar
Queseria (Colima) Estandar
San Francisco Ameca (Jal.) Estandar

- .. 3
Grupo Escorpiéon™

*52% del azucar refinada

Atencingo (Pue.) Refinada
Calipam (Pue.) Estandar
Plan de San Luis (SLP) Refinada
Casasano L.a Abeja (Mor.) Refinada
San Cristobal (Ver.) Refinada
Emiliano Zapata (Mor.) Refinada
Providencia (Ver.) Refinada

Grupo Xafra (comprados por Grupo Escorpion en 1993)

El Modelo (Ver.) Estandar
El Potrero (Ver.) Refinada
San Miguelito (Ver.) Estandar

Grupo Sucrum™' *11% del azicar estandar
Rosales (Sin.) Refinada

8 Informacion obtenida de Lorenza Paola Amal Placeres, Andlisis de las diferentes opciones de politica azucarera ante la
apertura comercial y la sustitucion de aziicar por fructosa de maiz, tesis, ITAM, 1995 y de Jorge Monjaris Moreno,
“Industria azucarera: la amarga privatizacion”, Expansiin, 22(1990), nam. 534, p. 53.

9 Este consorcio esta afiliado con Coca-Cola, Nestlé, Pan Bimbo y Mundet. Coca-Cola controla 2/3 del mercado
de refrescos en Meéxico, y Bimbo controla  1/3 del mercado de botanas: 90% de las dulces y 15% de las saladas.
Cabe senalar que Visa y Femsa, que pertenecen a Eugenio Garza Lagiiera, poseen la franquicia de Coca Cola mas
grande del mundo (Chollett, “Restructuring the Mexican sugar industry: Campesinos, the state and private
capital”, en Singelmann (ed.), gp. ., p. 30).

¥ Grupo Escorpion tiene una franquicia de Pepsi-Cola, la cual ademas compré Gamesa, a raiz de la integracion
entre México y Estados Unidos, v otros refrescos (/bid., p. 30). Enrique Molina Sobrino es Presidente del
Consorcio Industrial Escorpién, formado por mas de 40 companias. Su familia es dueia de GEMEX, la
embotelladora independiente de Pepsi mas grande del mundo (Lawrence Kootnikoff, “Destacan fortunas
mexicanas”, E/ Norte). En agosto de 1993, Enrique Molina se asocié con Tate and Lyle, la comercializadora de
productos endulzados mas grande del mundo. En 1997, Molina era el vicepresidente de la CNLAA, sus ingenios
son los de mayor capacidad en México. El ingenio San Cristobal es el mas grande de América Latina (Alberto
Aguilar, “México, subcampeon en refrescos, E/ Norte, 23 de julio de 1993).

¥ Grupo Sucrum pertenece a Juan Gallardo, quien también fue representante del sector privado y presidente de
CEMAI (Monjaras, art. cit., p. 48).



El Dorado (Sin.)

José Maria Martinez (Tala)
Independencia (Ver.)
Lazaro Cardenas (Mich.)

Grupo Sienz™
Aaron Saenz (Tamps.)
Tamazula (Jal.)
El Mante (Jal.)

Grupo Machado™
Central Motzorongo (Ver.)
Central Progreso (Ver.)
El Refugio (Oax.)
La Margarita (Oax.)
La Glona (Ver.)
José Ma. Morelos (Jal.)

Alberto Santos de Hoyos™
Puruaran (Mich.)
Alianza Popular (SLP)
Bella Vista (Jal.)
Pedernales (Mich.)

Anermex
Cuatotolapan (Ver.)
Plan de Ayala (SLP)
San Gabriel (Ver.)

AGA
Los Mochis (Sin.)
Puga (Nay.)

PIASA
Adolfo Lopez Mateos (Oax.)
Tres Valles (Ver.)

Perdomo Diaz
El Carmen (Ver.)

Perdomo Bueno

San José de Abajo (Ver.)
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Estandar
Estandar
Mascabado
Estandar

*14% del azucar refinada
Refinada
Refinada
Refinada

*15% del azucar refinada
Estandar

Estandar

Mascabado

Estandar

Estandar

Estandar

*9% del azicar estandar
Estandar
Estandar
Estandar

Estandar

*7% del azicar refinada
Refinada
Refinada
Estandar

Refinada
Estandar
*13% azucar refinada

Estandar
Refinada

Refinada

Estandar

¥2 La familia Saenz es de las familias con mas tiempo en la industria azucarera, desde el triunfo de la Revolucion

(Monjaras, art. cit., p. 53).

393 Este grupo también tenia sus propios ingenios antes de la reprivatizaciéon (Monjaris, art. cit., p. 53).

¥ Alberto Santos era duefio de Gamesa, empresa que produce alimentos y agrupa Promotora Agropecuaria
Gamesa, Productos Gerber, Ingenios Gamesa y Grupo Gamesa (Chollett, “Restructuring the Mexican sugar
industry: Campesinos, the state and private capital”, en Singelmann (ed.), gp. ¢it., p. 30).



Macari
La Joya (Camp.)
CNC
El Higo (Ver.)
Mahuixtlan (Ver.)

Melchor Ocampo (Jal.)

Refinada

Estandar
Estandar
Estandar
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