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Jonathan Fox

ttl
I-a participación popular en los
consejos comunitarios de abasto en
México: Una lucha desigual*

Las organizacilnes locales fuertes son consideradas con frecuencia creciente
como un factor decßiuo þara el desarrollo, æþecialmente en las zonas rurales,
dnnde es þosible que la elite local trate de bhqueør los eglterzos de ias orgonizo-
cionæ de base a fin de conseruar sus þriailegios. Aunque los consejos comunita-
rios de abasto de Mérico sufrieron un ataque d.e ese tiþo, tw:ieron bastarcte ex.itl
a princiþios y mediados de los aííos ochenta, en þarticular efl el ætado de Oa
xaca. En aaràas regiones, los consejos se conïirtieron en reþresentantT ertcaces
de los sect1res rurales de bajos ingresos, democratizando los þr7gramas estatales
de distribución rurøl de alimentos. Varios de ætos gruþos también aþrluecl2aron
la exþeriencia organizatiaø adquirida para formar asociaciones autónomas de

þrlductlres, que læ permitían negocòar más eficazmente al clmþrar suministros
y al uender sus þroduct7' C1n esta clase de unidad, es razonable suþoner que
estos gruþzs þldríøn desemþeñar un þaþel mth equitatioo en la aþertura (ie las
econonías locales y regionales d.ominadas þor las el¡tes.

La crisis económica que México experimentó en la década de los
80 agudizó aún más su grave problema del hambre. la combinación de un
mayor desempleo, salarios más bajos y la eliminación de subsidios al con,
sumo ha colocado a un creciente número de familias al borde de la estricta su-
pervivencia. En realidad, arìtes que se produjera la crisis los estudios guber-
namentales indicaban que el consumo de calorías de aproximadamente nueve
millones y medio de personas (casi el 42/o de la población rural) se encon-
traba entre el 25 ¡z el 40% por debajo del esûíndar mexicano de 2.750 calorías

_ 
"U* u"r.ión ¡ná" larga de este âfticuÌo apa¡ecerá en un capitulo ¿l e Haruest qf Wakt- Stlug-

gle for Food SecuitJ in Central Ameica øn¿l Men o, que se¡á publicado por lvestvieìr press bajo
la di¡ección de Scott 14üiteford y Ann FergÌlson.
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EL tsECARIO: Jonatlxan For, þ/ofesor de ciencias þolíti.caÃ del Insti.tuto d¿

Tecnoîogîa de MassachusetL\ , enseña en tres óreos: þolítica comþarødø d¿ Am
Lttina, cambios socíoeconómicos y a.mbientales en los þøíses en desarrollo y la
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þoiítica erterìor de Estados Unidos hacia los þa^es en desatollo.
Eí Dx Fotfue becario de la Fundación Interamerîcalxa d,arante 77 meses,

l9B4 y 1985. En junio de 1986 terminó eI doctorodo en cienci.os þolíti,cas en el
Iastiì¡ttt de Tprliologío dp Massoú¿as?tß.

EL trabøjo de Fox en Américø latihø se ha ce trødþ en Mético. Tanbién hd
realizado inuesfþaciones en Brøsìl, Chile, Costa Rica, Nicøra.guø y las Filiþinas.
Bajo su d,irección se ed¡tó un estadio colnþarado, títulado Challenge of Rarcl
De xocro,iiza,tion: PeßÞectiues ftanL L.lJtin America ond the PhiliþÞines (Landres:

F'rcnþ Cass, Ltd., 1990), qae se þ?¿blicó también coma núøero temático de

of Deùeloþnent Studiæ. Sus artículos se han þublicado en Desarrollo de base, I
Americøn Persþectiaes, Inoestígación económícø,.lvorld Deuela,ment, Est&dios

szciológicos y Hemisþkere. Lt tesis corregidø de Foq que estribió con la beca d.e lz .,;

F¿kdación lfltelamericanø, será. publicadø coi el títala The Politi$ of Food in
ltÍerico þor Cornell Unilercitl Prex.

L4 II\\,/ESTIGACIÓ¡Í SOBRE EL TERRENO: EI Dr FOX COMENZó SU

inoestþación sobre el terreno øcerca de La rqfomø de lø þolíticø. alimekttriÃ.
?treticafla de 1980-1982 esþerø'¿do encontla|se con un esluerzo de þoca
co sec encia. Sin etnbargo, en el cutso de su. fuuesti.gdción d.escubríó wt
rîxoûimientó social de c7rLsurnidores turales en el centro 1 el sur de Mótico, que no
høbía recil:idp mucha at¿ncíó þorque iba e c0 tra de l.os teolías y las þredicciot
de que nuùcø podría foffiarce ura coalición de ese tiþo. Iz lleuó dos añns

e! ,r,auinie to y þonerse en c7ntocto con $ts þromotoles, ta. qae þaso un eño

diarias por persona (t\4ontanari, 7987:52). Et 1984 los trabajadores tenían que
gastâr en alimentos el 78% del salario mínimo, en comparación con el 55% en
1976 (INN, Excélsior, 14-XI-36). Debido a que el subempleo es tan amplio y
persistente, se considera que los mexicanos que trabajal a tiempo completo.v
recibel al menos el salario mínimo están comprendidos en la rnttad superior
de la escala de distribución de los ingresos.

El gasto público aumentó drásticamente durante el período del
auge petrolero y del endeudamiento externo de México (1928-1982), y el pre-
supuesto para programas alimentarios no fue la excepción- Ils subsidios ge-
neralizados al consumidor continuaron incluso después de la interrupción del
aüge en 1982, atenuando parcialmente los primeros cuato años de crisis eco-
nómica, hasta que fueron eliminados er 1986. Sin embargo, incluso durante el
período de 1982 a 1984, durante el cual aumentaron los subsidios a los alimen-
tos, el salario mínimo cayó más que los precios reales de los aiimentos (con la
excepción de las tortillas).

En este estudio se analiza uno de los pocos programas alimentarios
de importårìcia que sobrevivieron en los años ochenta: una cadena de rume¡o-
sas tiendas rurales que atendían las áreas más remotas y pobres en Méúco_
Mientras los progmmas alimentarios tradicionales de gran alcance beneicia-
ba¡ exclusivamente a las zonas urbanas, el programa de los consejos comuni-
t¿¡ios de abasto se dirigía específicamente a los pobres del campo. Ðste ejem-
p1o de participación comunitaria en la realización de una política pública
muestra cómo la orientación del conflicto social hacia el interior de los organis
mos gubernamentales puede inluir directamente en el âcceso a los alimentos.

La rnejora del acceso a los alimentos

Tres fuerzas diferentes determinan el acceso de la unidad familia¡
a los alimentos: el acceso a la tierra cultivable, el ingreso monetario y la dispo-
nibilidad de programas para la distribución de alimentos subsidiados. la ma-
yoria de los casos de hambre se debe a la falta de acceso a una o más de estas
tres fuentes. Por consiguiente, el problema puede entenderse completamente
sólo si se toman en cuenta esos tres factores.

la tierra y el ingreso. En México viven en e1 campo aproxima-
damente dos tercios de la población desnutrida. El acceso a la tierra cullivable
¡r a los medios para trabajarla podría permitir a los campesinos pobres conver-
tirse en productores autosuficientes, mientras que la estabilidad en el empleo
podría permitirles adquirt suficierites alimentos en el mercado. E1 mayor ac-
ceso a la tierra faciìitado por la extensión de la reforma agraria iniciada en
México hace tanto tiempo podría ser una solución parciai al problema del
hambre en el campo; sin embargo, esta posibilidad há sido btoqueada por los
intereses creados de las agroindustrias, ios terratenientes y sus poderosos

uiui¡úo et¡ Mùico antes qu? lc rcsalioru îlaras las catactcrislicas d.cl

J Ía.ràó otro año en comÞrender cabølrnente su dinóm¡cø. l.þs þlomotoles
c7m'úhitarios dese?nþeñaron an þaþel d,ecisito en æte þroceso d,e asimiktción,
s',ß 'maestros y colegos, con los que Fox trøbajL todaoía.

I-os consejos comunitarios de abasto



tn

aliados dentro dei gobierno. A pesar de 70 años de reforma agraria, actual-
mente existen más campesinos sin tierra que antes de la Revolución de
19i0-1917. Las posibiiidades de conseguir más empleos estables no son
mucho mejores. E1 gobierno reformista de IÁzaro Cárdenas (1934-1940)
puso ei acento en la ampliación del mercado interno; sin embargo, desde en-

toaces el enfoque industrializador del gobierno mexicano, basado en el uso in-
teesivo de capital y en el crecimiento urbano, generó su propio conjunto de in-
lereses, bloqueando las medidas de política económica destinadas a
incremen'ør signifcativamente el empleo rural.

I-os subsidios. Si bien los problemas de distribución de la tierra
y ei empleo se van comprendiendo cada vez mejo¡ no ha ocurrido 1o mismo
con los del acceso a los canales no comerciales de distribución de alimentos,
como los subsidios glbernamentales. En todo el mundo los subsidios alimen-
tarios estiin politiz-ados en extremo. Desde siempre los aumentos abruptos en
el precio de los alimentos hal desencadenado agitación social. Pocas veces
basta la "necesidad" objetiva para justificar los subsidios alimentarios; en
cambio, la percepción de una "amenaza, se encuentra comúnmente involu-
crada. Por consiguiente, las políticas de subsidios alimentarios son usual-
mente el resultado de 1a convergencia entre 1a política de los grupos de pre
sión y la comprensión por los responsables de la política económica de la
necesidad de mantener la estabilidad poìÍtica.

EJ problema del acceso a los alimentos por medio de subsidios es
parte de 1â pregunta más amplia de a qué intereses sirve el gobierno, cómo
los sirve y por qué- hs subsidios alimentarios generalizados eslán usual-
mente al alcance de todos los consumidores urba¡os, independientemente de
que ios necesiten o no. l¡s gobiernos se basan en e1los con frecuencia para

atenuar los conlictos políticos y para ma¡tener unidas a las amplias coalicio-
nes gobernantes. A1 ¡nantener relativamente bajos los precios de los alimen-
tos en las cludades, Ios empresarios también pueden mantener bajos los sala-
rios industriales. Estas politicas populistas de "suma positiva" para abordar
los problemas sociales son cada vez menos viables, tanto económica como po-

Iiûcamente- Dado que la mayoria de los programas sociales en América l¿tina
han f¡acasado reiteradamente en el intento de beneficiar a la población más
pobre, incluso cuando disponían de recursos, resulta dilcil airmar que dar
más de 1o mismo þor ejemplo, más intervención gubernamental convencio
nal) sea la respuesta al problema del hambre, particularmente frente a la falta
de una solución a la crisis internacional de la deuda. ¿Cómo, entonces, pueden
los gobiernos atacar ).a pobreza y el hambre con programas que puedan lle-
varse a cabo en condiclones de austeridad económica a largo plazo?

Ia clave para encara¡ el problema del hambre en el marco de las
poderosas restricciones políticas y económicas es formular Þolíticas alimenta-
rias que canalicen los escasos recursos sociales con eficiencia y equidad hacia
los más necesitados. Por eficiencia entendemos proporcionar el servicio con
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sn minimo de desperdicio burocrático, y por equidad, que la población de me-

oores ingresos y mayor rulnerabilidad pueda conseguir aìimentos, indepen-

dientemente de su afiliación política.
El estudio del acceso a los programas de abasto es crucial para

que los leg:rsladores comprendan las perspectivas de crear una protección so-

cial minima para la población de menores ingresos en el panorama de la crisis
económica en curso- A menos que se establezcan para la ciudad y el campo

subsidios alimentarios selectivos que sean viables política y económicâmente,

la carga de la crisis de la deuda de los a¡ros ochenta continuará recayendo pe-

sadamente sobre los niños latinoamericanos, que ya eslán perjudicados por la

mal¡uaición.t
Insistir en la selectividad social para la provisión de subsidios ali-

mentarios es aþo más fácil de decir que de poner en práctica. l¿ historia de Ìa
política social en América Latina estil repleta de ejemplos de programas que

fracâsaron en la misión de beneficiar a sus destinata¡ios. A los burócratas gu-

bernamentales ra¡a vez les resulta conveniente proporcionar los recursos es-

casos a los grupos sociales de bajos ingresos y de clase baja. Con mayor fre-
cuencia eslán interesados en consumir ellos mismos esos recursos, sea en

forma directa o canalizándolos a los grupos sociales más poderosos a cambio
de prebendas políticas o económicas (Heaveç 1982; Tendler, 1982, ¡r l-eonard
and Marshall, 1982)- El desafo de cu¿lquier programa selectivo de subsidios
es enfientar la estructura existente de incentivos y sustitulrla con otra que
promueva la provisión del servicio con equidad y eficiencia. Una de las alter
nativas más promisorias consiste en confiar 1a asigaación de los escasos re-
cursos a las mismas organizaciones de beneficiarios. las organizaciones de-
mocráticas locales combinan el interés material directo en la provisión del
servicio con la posibilidad de hacer que los organismos públicos rindan
cuenta de sus acclones a los sectores de bajos ingresos.

I-a participación de las bases. l¿ consolidación de las organi-
zaciones representativas locales es considerada con fecuencia creciente como
uno de los factores clave para que los esfuerzos de desarrollo rural tengan
éxito con los limitados recursos fisicos y económicos disponibles. El estudio de
Esman y Uphofl que abarca más de 150 asociaciones de desarrollo locales, co-
operativas y otras organizaciones de base de los países en desarrollo, concluye
que la capacidad para proveer a la población rural de los medios para partici-
par en las decisiones políticas es "imprescindible para lograr el ampüo desa-
rrollo rural" (1984:15). I¡s autores señalaron cuatro factores decisivos para
que las organizaciones rurales sean eficaces: primero, deben tener más cie un
nivel de organización para permitir la intermediación efectiva entre el sector

- ì;" lo. do..illones ¿le niños que.nâceû a¡ualmente en México, cien mil mueren po¡ moti'
vos ¡elacìonados con la malnutrición, mientras que un miilón sobrevive con limitaciones fisìcas y
meûtâles debidas a la fâlta de alìmertos (Institüto Nâcionâl de la Nutrición. Êxcelsior. 14-Xl+6).
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canpesi¡ìo y el gobierno o el sector privado. Segundo, las organizaciones loca_
ies deberían complementar a otras organizaciones de desarrollo, en vez de
competir con ellas. Tercero, los canales horizontales y verticales de represen_
lación juegan un papel esencial para aumentar la eficacia de los esfuerzos de
les organizaciones locales. l¡s canales horizontales acercan a las organizacio
nes locales que tienen intereses comunes, mientras que los canales verticales
les permiien hacerse escuchar mejor en los circulos donde se elabora la poli_
lica económica. Cuarto, la multiplicidad de canales de comunicación vertical es
un factor decisivo para vincular efectivamente al gobierno y a las organìzacie
ncs populares (1984;29-30). Por ejemplo, las organizaciones locales pueden
servir de uintermediarios. del desa¡rollo, que permiten al Ðstado llegar a las
bases en forma constructiva. la cadena de tiendas rurales de México ofreció
una de las oportunidades más importantes para la creación de organizaciones
reÐresentativas loc¿les desde las reformas estructurales de los años t_reintâ.

Ðtr programa de distribución rural de alimentos de México

El gobierno mexicano creó en 1979 un programa nacional de dis-
t¡ibución rural de alimentos administrado por las comunidades, en una época
en que los ingresos provenientes del petróleo y de los empréstitos externos
convergian produciendo la ilusión de la abunda¡cia. l-a entonces prometedora
siLración económica de México, combinada con un câmbio en lå correlación
de fuerzas políticas dentro del Estado, propició un ma¡,or compromiso en el
se¡rtido de canalizar los recursos para entenlar el problema deì hambre. l¡s
relormistas responsables de 1a política alimeltaria eligieron intervenir activa_
mente en los mercados aümentarios rurales a fin de ampliar el acceso a los a1i-
mentos básicos.

El nuevo programa aunó las fuerzas de dos entidades: CONA_
SUPO y COPI-AMAR, creando una cadena nacional de miles de tiendas comu-
nitarias que proporcionó alimentos subsidiados a la población mexicana de
menores ingresos, alcanzando para 1986 a más de 13.000 comunidades. El ge
bierno proveia 1os aiimentos subsidiados y las comunidades organDaban las
tieirdas comunitarias.

El programa era administrado, en su mayor parte, por 1a Compañia
l{acional de Subsistencias Populares (CONASUpO), la segunãa empresa esta_
tal no finarciera de México. CONASUPO, cuyo propósitã primordìal es pre-
sentarse como promotora de la justicia social y, por consiguiente, dar legitimi_
dad al gobierno, se encarga de comprar, procesar y distribuir alimentos
básicos en gran escala. I-as metas públicas de CONASUPO la obligan a res_
ponder en cierto grado a las exigencias de los campesinos. En oc¿siones, esta
¡nisión institucional crea un medio receptivo a la idea de que el acceso a los
ali¡nentos es un derecho, y que el Estado deberia impulsarì sus aliados cam_
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pesinos a lüchar por tal derecho (dentro del sistema político establecido). Sin

ernbargo, este sesgo institucional nunca fue suficientemente fuerte como para

hacer que el enfoque reformista dominara la política alimentaria en la prác-

cå. Estaba siempre en discusión qué grupos de presión se benellciarian más

de la regulación del mercado de granos por CONASUPO: los productores, los
consumidores o los comerciantes privados y 1os industriales. l¡s reformistâs
intervinieron a favor de los campesinos sólo en las ocasiones en que controla-
ban efectivamente la aþlicación de ia política alimentaria. A 1o largo de los
años seterta y ochenta, la correlación de fuerzas dentro de CONASUPO os-

ciló entre las corrientes "pro" y "anticampesinas", dependiendo de los cam-

bios en el iámbito político nacional. l¿ decisión de poner en marcha el pro-
grama CONASUPO-COPI-qMAR marcó el comienzo del desplazamiento
hacia la dirección reformista de la política alimenta¡ia-

la segunda entidad participante, la Coordilación General del Plan
Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados (COPI,AMAR), fue fun-
dada al comienzo de la presidencia de José lópez Portillo (197G1982). A
pesar de la falta de apoyo de las principales secretarías, hacia fines de 1979 las
presiones de los funcionarios de COPLAMAR dieron fruto, y se asignaron
más recursos a los servicios sociales básicos, como tiendas campesinas 1- con-
sultorios rurales de atención prìmaria de salud en las zonas de más bajos in-
gresos de México. Asimismo, COPI-AMAR se vinculó a CONASUPO para
crear un nuevo programa de distribución de alimentos y âl IMSS (Instituto
Mexicano del Seguro Social) para establecer consultorios rurales. Ðn 1980. la
alianza CONASUPO-COPIAMAR recibió un estímulo adicional cuando se
anunció la creación del Sistema Alimeatario Mexica¡o (SAM) (Austin y Fox,
1987, y l-uiselli, 1980).

I-as metas de CONASUPO-COPIAMAR:
Innovación política y participación popular

l-a meta of,cial del programa era proporcionar alimentos básicos al
precio otcial a lo que CONASUPO-COPLAMAR definió como "población obje-
tivo preferente", seleccionada sobre la base de encuestas nacionales sobre ei
nivel de vida llevadas a cabo por COPIAMAR Se encont¡ó que por lo menos
10.000 comunidades rurales necesilaban acceso a la "canasta famitar básica'
de alimentos subsidiados, 1o que representaba aproximadamente veinte millo
nes de personas. Se consideró que el efecto de las .tiendas campesinas" del
programa en Ia población se sentiria en un radio de cinco kilómetros alrededor
de cada una de ellas. Debido a restricciones operativas, el programa general-
mente se limitaba a atender comunidades con más de 500 habitantes v a ias
cuales hubiera acceso por carretera toelo el ano QICONSÁ" Ig82:I4) -

los consejos comunitarios de abasto 27
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Eì cambio esercial en la distribución gubernamental de alimentos
en el campo duranie e1 gobierno de l,opez Portillo no fue el eventual aumento
del número de tiendas, sino el cambio que indujo COpIAMAR en la forma en
qúe DICONSA (Distribuidores CONASUPO, la subsidiaria de CONASUpO)
las organizaba. Hasta 1979, la mayoria de las tiendas rurales de DICONSA
eran concesiones otorgadas a empresarios privados o eran dirigidas por otros
organismos agrícolas dei gobierno. Sin embargo, una evaluación oficial de DI_
CONSA concluyó que "la experiencia de la empresa muestra un problema
operativo fundamertâl: garantizar el destino final y el precio de los productos
en las tiendas ¡ura1es, cuya supervisión se complica debido a su número y ais_
la¡.riento. Cua¡rdo se administran concesionarias en un mercado en el cual los
precios de los productos básicos son el triple o el cuádruplo del precio oficial,
en los casos del maí2, el azlcar y el trijol, es prácticamente imposible evitar
1as prácticas corruptas de desviar los productos a otras tiendas e industrias o
venrlerlos a precios superiores a los fijados oficialmente. @ICONSA, 19g2.3).
Ðn otras palabras, DICONSA había fracasado en su intento de cana\zar ali_
mentos subsidiados a los pobres del campo por medio del sector privado_

Los planificadores de CONASUpO-COPIAMAR decidieron que
podrian servir a los consumidores rurales de bajos ingresos con eficiencia y
equidad sólo si se cumplíal cuato condiciones:

. Abasto garantizado de alimentos esenciales. poco tiempo antes
que se estableciera la cadena CONASUPO-COPI'AMA& el gobierno
de López Portillo ya había lanzado la línea de alimentos básicos
"Aliarva", producidos por empresas tanto públicas como privadas. Ia
distribución de estos artículos se realizaba por medio de canales gu_
be¡namentales, colocando al alcance de la cadena de tiendas rurales
-r,- urbanas alimentos elaborados de bajo costo (por ejemplo, leche en
poivo, azricar, sal, galletas, harina, pastas, aceite para cocinar).

u Almacenes situados estratégicamente cerca de las zonas bene-
ñciarias. Los almacenes de DICONSA estaban tradicionalmente en
las capitales de los estados. Su distancia a las tiendas rurales elevaba
ios costos de distribución y su administración hacía más probable la
desviación de alimentos subsidiados a los consumidores y comer-
ciantes urbanos. El auge propiciado por el petróleo y el endeu,
damiento externo hizo posible que el gobierno construyera primero
200 y después más de 300 grandes almacenes regionales, destinados
exclusivamente a abastecer a las tiendas campesinas.. Red de transporte. El personal de DICONSA no estaba dispuesto
a sacrifcar sus propios vehículos, y en muchas zonas remotas los in_
te¡mediarios monopolizaban el transporte privado. Ðn los dos
primeros años del programa, CONASUPO-COPIÁMAR adquirió más
de 3.000 vehículos, facilitardo mucho tanto la promoción de la organi-
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zación comunitaria como la distribución de los alimentos (DICOICSé,
7982:7). La creación de una infraestructura independiente de al-
macenes y camiones dio a los planilcadores reformistas un control
mucho mayor sobre las operaciones que el que había¡ tenido cuando
dependían mucho más del aparato con que contaba DICONSA

. Participación genuina de la comr¡nidad en la aplicación de la
política alimentaria. Los planificadores estaban de acuerdo en que
dicha participación era imprescindible para garanfizaÍ el precio y e1

destino final de los alimentos- De su experiencia anterior con los conce
sionarios privados concluyeron que "la única opción válida era hacer
participar a la comunidad rnisma en la supervisión, e incluso en la
propia administración de las operaciones> (DICONSA, 19824). La
mayoria de los gobiernos consideran que la participación comunitaria
es útil sólo como medio para fomentar el flujo de la información técnica
necesaria para aumentar las inversiones locaies o como mecanismo
para compartir los costos de mantenimierto del proyecto, si es que
consideran que tiene alguna utilidad. En cambio, ìos procedimientos de
participación comunitaria de CONASLIPO-COPLAMAR buscaban pri-
mordialmente que el mismo aparato burocrático rindiera más cuentas
de sus acciones a sus cliertes, delegándoles poder sobre 1a poftica ali-
mentâria. El personal existente estaba demasiado comprometido con
los intereses burocnáticos y prilzdos para poner en práctica este cam
bio de política; había que corttratar promotores rurales ruevos.

El proceso de provisión del subsidio

Selección del mercado. E1 programa CONASUPO-COPLA-
MAR fue formulado para aumentar el poder de negociación de los campesinos
freûte a los intermediarios privados- las nuevas "tendas campesinas" compe
tirían con las tiendas privadas, que ofrecían productos más caros, pero no las
sustituirían, y venderían alimentos básicos a precios 30% más bajos, en prome-
dio, que los prevalentes en el mercado rural. El precio de los granos de CO-
NASUPO-COPIAMAR era superior al precio subsidiado de las tortillas urba-
nas, pero el gobierno absorbia graldes inversiones en la infraestruchrra de
distribución rural.

hs precios al consumidor en las zonas rurales remotas eran con
frecuencia mucho más altos que los precios urbanos por dos razones fuada-
mentales: el alto costo del transporte y los sistemas de comercialización fre-
cuentemente ineficientes y no competitivos. El efecto real del confol de los pre-
cios al consumidor rural variaba en la práctica según el grado de aislamiento de
la región respecto de los mercados urbanos, ya que cuarto más alejada estu-
viera la región, más probable era que su mercado de granos al menudeo no
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fuera competitivo. Además, con frecuencia los comerciantes de granos eran
también prestamisizs, cuyos clientes se veian forzados, por la deuda conüzída o
por ia posible necesidad de recurrir a préstamos en el fuhrro, a compraries sus
productos y así maltener el acceso al crédito informal. Con Aecuencìa, este cir_
culo yicioso de dependencia econornica era reforzado por las ataduras tradicio_
nales e¡t¡e el ciiente y el patrón. por consiguiente, là reglamenlación de los
mercâdos rurales de granos tro era simplemente cuestión ãe aumentar la com_
petencia econónica, requeria la creación de alternativas viables frente a los
complejos mecanismos de dependencia política, cultural v económica-

las tiendas rurales abastecidas por el gobierno sólo competian con
los comerciantes ninoristas prjvados en la última fase del proceso de comercia_
lización. Los consumidores de mayores ingresos tendían á prefeù los sumi¡ris
iros de los minoristas privados, debido a que eran más estaÈles, más variados y
de ma¡cas conocidas. El producto más importante distribuido por CONASLI?O-
COPI"A.MAR era el maØ, pero tendía a ser un maØ forrajero áe grado 2 impor_
tado de Estados i:nidos. [¡s consumidores rurales organizados ãe Méúco pro-
testaron por esta variedad de maíz ama¡illo que era muy inferior al maiz blanco
mexicano, en particuiar porque el gralo importado llegaba con Írecuencia muy
deteriorado- Aquellos que podían pagarlo, siguieron ãdquiriendo maØ bla¡rco
en las dendas prir,zdas. Por corsiguiente, CONASUPO_COPIAMAR competja
con los minorisLas de1 sector privado en un mercado segmentado, orientåndo su
labor de iistrjbucìrjn a Ios consumidores de màs bajos ingresos.

Ubicación de la cadena. l¿ cobertura efectiva de la población
beneficiaria de CON.ASUPO-COPI-{MAR 

-básicamente el tercio dË h pobla_
ción rurai de más bajos ingresos- estaba en parte determinada por la distri_
bución geográfica de su cadena de distribución. CONASUPO_óOPIAMAR
construyó su cadena principalmente en las zonas del centro y el sur del país,
donde la producción de maíz era insufciente (COpIAMA& 1"9g2;_ Ðl proceso
de selección geogr¿ifca estaba a cargo principalmente de reformistas respon_
sables de la política alimentaria nacional 

-quienes 
usaban criterios objetivos

con respecto a las necesidades- y no de administradores o politicos, que po_
dían sentirse más inclìnados a usar e1 proceso de asignacùn como un ele_
mento del tradicional sistema pof[co paternalista. Sin embargo, las presiones
del sector del sistenra politico electoral eran fuertes y no pudîeion ser resisti_
das completamenie. Muchos políticos del partido gobeinante presionaron
fueítemente en favor de sus localidad"a, 

"unqrl" 
po.lo general se rechazaban

las peticiones si la zona no se ceñía a la definición oficial de zona marginada
establecida por COPLAMAR

_ Muchos de los lugares donde se instala¡on los almacenes fueron
elegidos después de consultar con el Instituto Nacional lndigenista (ÌNI), or_
ganismo oficial aliado de COPIAMAR Asimismo, COPI-AMAR consultó en
privado a muchas organizaciones campesinas autónomas regionales. Un fun_
cionario directamente vinculado a1 proceso de selección de iás sitios para los
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almacenes estimó que cerca de 30 fueron seleccionados deliberadamente
como parte de un intento de proveer de recursos económicos y de legitimidad
politica a Ias incipientes organizâciones campesinas democráticas. Alguros de
estos movimientos locales operaban dentro de la estructura del partido poli
tico oficial, pero la mayoría eran independientes- Se pensaba que las medidas
de1 progfama para crear contrapesos frente a1 aparato de DICONSA se lleva-

nan a cabo con mayores probabilidades en los lugares donde la movilización
popular estuvieru ya en marcha.

EntregA de los productos. l¿ ubicación de las tiendas en zonas

marginadas era un primer paso, pero no garantizaba el abasto de alimentos bá-
sicos al precio oficial a la población destinataria. DICONSA juzgaba el desem-
peño de sus gerentes regionales sobre la base de criterios convencionales de
ventas y ganancias, crealdo poderosos incentivos individuales e institucionales
patzì favorecer a las tiendas urbanas a expensas de las ruraÌes cuando los rs
cursos que se asigraban erân escasos. I-os gerentes de sucursales preferían
vender mayonesa en las capitales de los estados, en vez de maíz en el campo.
Además, muchos de los nuevos clientes rurales de DICONSA eran indigenas,
y 1os tuncionarios de CONASUPO'COPLAMAR en la Ciudad de México infor-
maban que 1os administr¿dores de DICONSA con fiecuencia se sentía¡ a dis-
gusto por el hecho de ser responsables de sus actividades a¡te personas que
consideraban socialmente inJeriores. l¡s consumidores campesinos e indíge
nas organizados erar una clientela nueva, pero no siempre bien recibida, por
los funcionarios de DICONSA

l¡s funcionarios regionales tâmbién tenían poderosos incertivos
económicos para vender ilegalmente gra¡os subsidiados a comerciantes priva-
dos, quienes a su vez 1o revendían en zonas remotas al doble o al b:iple del pre-
cio oficial. Dado que CONASUPO proveia sólo cantidades limitadas de granos
al programa de abasto rural, incluso durante el período del auge del pehóleo y
el endeudamiento, el desvío de granos a intermediarios privados dejaba las
tiendas rurales vacías. I-os procedimientos de participación comunitaria fueron
establecidos precisamente para crear una fuerza social que contrarrestara a
nivel operativo esta tentåción inherente de cometer abusos.

I-os subsidios alimentarios al consumidor rural fueron efectiva-
mente cana[zados sólo cuando el programa CONASUPO-COPI,AMAR logró
modifcar la estructura de incentivos que habíâ determinado la conducta de
Ios responsables de aplicar la polÍtica alimentaria a nivel operativo. Ðste cam-
bio se indujo proporcionando recursos económicos y políticos a las comunida-
des campesinas para crear contrapesos sociales que contrarrestaran la in-
fluencia que tradicionalmente ejercíat las elites locales en ia ejecución de la
política de desarrollo rural. f¿ acción colectivâ que trasciende la comunidacl
inmediata es cualitativamente más difcil en las zonas rurales que en las urba-
nas Gox, 1990), ya que la población estil más dispersa y la comunicación hori-
zontal es más difcil (Olson, 1985). Es menos probable que los minifundistas

l,os consejos comunitarios de abasto 31



identifiquen individualmente a un enemigo común claramente definido que,
pcr ejemplo, los trabajadores indust¡iales o de plaltaclones. No obstante, los
habitattes del campo superan con frecuencia estos obstáculos, en particular
cuando eslán unidos por fuertes lazos culfurales y tradiciones comunitarias.
El impedimento más imporlante para la acción rural colectiva es la intensidad
dc 1a riolencia que el gobierno y el sector privado usan contra la gente del
ceJrpo que se organiza para expresar y defender sus intereses comunes-

I-a participación comunita¡ia. CON,{SUpO-COpI-AMAR cam_
bió el marco en ei cual las comunidades campesinas tenían que decidir si asu-
mian los riesgos económicos y políticos que siempre habían corrido al insistir
en que el gobierno rindier¿ más cuentas. Varios factores intervenían en la de
terminación del grado efectivo de participación comunitaria, pero el punto im-
portante es que e1 suministro del subsidio alimentario por CONASUpO-
COPL4'}'4,\Rrequedø la acción colectiva de la comunidad en defensa de sus in-
tereses materiales inmediatos-

Impulsar la acción colectiva popular representa un serio dilema para
los politicos reformistas, ya que si la participación de los beneficia¡ios en el im-
pulso del desarrollo rural es genuira, los políticos no pueden estar seguros de
que los participaltes usará¡ su nuevo poder meramente paIa seguir un camino
predecible y dócil a través de los carales institucionales establecidos. En el caso
de CONASTPO-COPf.AMAR, los polí[cos reformistas estaban dispuestos a co
rrer ios riesgos inherentes a la promoción de una genuila política de participa-
ción comunitaria para contrarrestar el poder de las elites locales y las lendencias
antìcampesinas tradicionales arraigadas en los organismos gubernamentales.

l,os planifcadores de CONASUPO-COPI-C.MAR afrmaban que la
designación de nuevos representantes de los campesinos pobres para nego-
ci¿¡ con el gobierno era e1 primer paso para atacar las raíces de la pobreza
rural- C¡earon un canal, legitimado oficialmente, para la expresión de la insa-
tisfacción campesina, io cual permitía a 1os políticos reformistas situa¡ la estra-
tegia de participación directamente en el marco ð.eI sistema þotítico
establecido. Sin embargo, simubá¡eamente intertaron cambiar el sistema polí-
tico induciendo la movilización de una nueva fuerza social que presionirra para
que e1 gobierno rindiera más cuentas a la mayoría de los ciudadanos rurales
de bajos ingresos. Unicamente media¡te estâ estrategia de "sandwich", que
coirsiste er ejercer presión coordinada desde arriba y desde abajo sobre el ór-
gano encargado de aplicar la politica alimentaria, podían los reformistas prG
mover e1 cambio económico y social,

Formación del Consejo

12 puesta en marcha de la poJÍtica aliment¿¡ia comenzó con la se_
lección de promotores de 1os comités de abasto comunitario. Aunque la mayo-
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¡ía de los promotores de COPI-AMAR veian al partido político gubernamental
como parte del problema, más que de la solución, za eia:r mieÃbros de parti-
dos polticos de oposición, sino que tendían a ser activisLas comunitarios que
no estaban a.filiados a ningrin partido y que veían en la consolidación de las or-
ganizaciones de base autónomas, más que en la política electoral partidista, la
vía hacia lajusticia social y la democratización de la sociedad mexiìana.

Una de las principales tareas de los promotores era organizar asarn_
bleas comunitarias para elegir a los representaates populares que participarian
en la supervisión y organìzación de las operaciones de DICOñSAa nivel local
y regional. El objetivo priacipal de las asambleas era crear una organización co
munitaria nueva y democnática para exigir que los organismos públi.o. 

"n.r._gados de la política alimenta¡ia rindieran cuenLas a sus beneficiarios.
l,os promotores de CONASIIPO{OPLAMAR eran presentados ofi_

cialmente a las autoridades municipales y ejidales cuando cãmenzó el pro
grama, pero dados los objetivos deÌ mismo no es sorprendente que rara vez re-
cibieran una cálida bienvenida.2 El proceso tradicional de elección de las
autoridades en la mayoría de los ejidos y municipios rurales estaba muv vi_
ciado, y las elites locales, con fuertes intereses creados, no veía¡ con bu;nos
ojos la creación de nuevos grupos autónomos de presión. Un alto ex funciona_
rio de COPIAMAR estjmó que el 70% de los líderes municipales y ejidales se
6poníat al funcionamiento del programa. En aþnas comunidades remotas,
los promotores tenían que reunirse con los campesilos cla¡destinamente de
bido a las âmenazas de violencia de los jefes políticos Iocales (caci4uæ), qtie_
nes insistían en que todos los programas gubernamentales fueran canalizados
a través de ellos. Si bien los promotores era¡ relativamente inmunes a la repre_
sión de los caciques por ser empleados del gobierno, no ocurria 1o mismo con
los campesinos- A1 menos dos líderes comunitarios que colaboraban con
CON'ASUPO-COPIAMAR fueron asesinados (uno en Chiapas y el otro en Ta_
basco), según los Uderes de los consejos comunitarios de abasto. Otros recr-
bieron golpizas y amenâzas para que no participaran (Ortiz pinchetti, 1gg1).

Si una comunidad deseaba abrir una tienda rural, tenia que decidir
en una asamblea formal que la administraría segrin los lineamientos expues_
tos por el promotor de CONASUPO-COPIAMAR.

I¿s tiendas funcionaban conforme al principio de corresponsabili
dad, es deci¡ la comunidad era responsable de lã ad¡ninistración de la tienda
y DICONS,{ se encargaba de abastecerla- Además, correspondía a la comuni-
dad encontrar el local apropiado para la tienda, y DICONSi proporcionaba el
capital de trabajo parâ comprâr la mercancía. El primer paso erà elegir a seis
campesinos para integrar el comité rural de abasto, que se encaigaba de

--'to"l-jido" ("nt"" .urgi¿los de la ¡eformâ agrariâ), son instjtuciones políticeeconómicås que
srven simuháneamente de órgånos de control estâtal y de representación de Jos campesinos_
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superl'isa¡ la administración de la tienda. l¿ asamblea ¡ambién elegía al admi_
nistrador encargado, a quien se le pagaba una comisión del S% ãe-las ventas,
como máximo. l¿ asamblea se comprometía a acondiciona¡ el local para lá
tienda y a reunirse mensualmente pa¡a escuchar ros informes dll comite rural
de abasto acerca del funcionamiento de la tienda (DICONS,a,, tgSZj.

l¿ comunidad también se comprometía a enviar dos representan_
tes, geneialmente el presidente der comite rurar de abasto y er adniinistrador
de la tienda, a las reuniones mensuales del Consejo Co-uniá¡ã-ã" a¡u"to,
que se celebraban en el almacén regional. Ia tareã del Consejo consistía en
supervisar las operaciones del almacén ]¡ asegurarse de que sé abãstecie¡a a
las varias decenas de tiendas rurales de su furisdicción. tr. con."¡o" 

".unconsiderados oficialmente como <<uno de los elementos runAÁ"ná"" p"ru
hace¡ del programa CONASUPO-COPIAMAR unu .""pon.ulìliãä .o_p"._
tida entr-e la comunidad y la instihrción, (Sistema C, 

""ptl".¡i" ã" fCgf,¡Zl.I;t natur.aleza de estos consejos y el alcance de su. poàer fueràn 
"l 

u.p".io
central del conficto político en torno al programa.

A casi todas las reuniones de los consejos asistían empleados decoPIAn4AR' quienes frecuentemente usabar los vehicuros de la institución
para trasladar a los representantes comunitarios a esos encuent¡os. De los co-
mités rurales de abasto representados, gg% informa¡on que estabã satisfe_
chos con el apoyo de los promotores. Sin embargo, sólo'6Of indicaron que
sus peticiones enL¡r "debidamente atendidas" por el personal de los almace-
nes. 1o que indicaba la resistencia de la burocraiia a tràta¡ con clìentes organi-
31o" (DICOIVS.,! 7982:13-14). Ello demuesrra que la participación no seguiah tuTu 

9g una pirámide simple, como se había proyectadà. ni pio"".o a"participación era muy desigual y probablemente iråxijente en muàh." ,onas.
Muchas 

-t¿l vez la mayona- de las reuniones de los consejos oo aontu¡"n
con la participación mayoritaria de las comunidades de las respectivas regio.
nes- Sin embargo, estas cifras indican que, al cabo de dos a¡oì de funciona-
miento, el programa contaba con una gran participación popular en una mino
ría imporLante de los pueblos seleccionados.

Oposición a los consejos

El programa CONASUpO-COpIAMAR creó una fuerza nueva den_
tro de la institución: una alia¡za coordinada entre los políticos reformistas de
la Ciudad de México y 1os promotores comprometidoi. A su vez, esta nueva
fue¡za se alió con los campesinos organDadoi en sus esfue.ro" priu p."aion*
al resto de CONASUPO a ûn de que lleva¡a adelante la polítiäJi'mentana.
Deesta forma, el programa sólo tendríå éxito en la medid; ;;; fu;;. 

""pazde hacer peneirar el conJlicto social en la insritucùjn. at t"giti;;i; p.""i*
nes reformistas sobre 1a burocracia, tanto de los responsailes Oe ta potitica
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ahmenlzira, desde arriba, como de los consumidores, desde abajo, la estrate-
gia de -sandwich de COIr-ASUPO-COPL{MAR cambió la estructura de in_

centivos de la burocracia. Al mismo tiempo. sin embargo. ¡os inlereses priva-
dos y burocráticos, que se beneficiaban del tradicional favoritismo urbano de
la instihlción alimentaria, continuaban en sus posiciones de poder y no perma
necieron pasivos frente a este desafio (véase el figura 1) -

La reacción del aparato ìnstitucional de CONASUPO frente al prc
grama de tiendas rurales era crucial para determinar Io que los promotores pc>

dría¡ hacer o no, así como si las tiendas runles seríal efectivamente abasteci.
das. Por lo tanto, la respuesta de los gerentes de sucursal de DICONSA,
usualmente encargados de la distribución a1 menudeo de alimentos en todo un
estado, era decisiva. Como se encargaban de asignar los recursos entre las llen-
das rurales y urbanas a nivel estatal, podían bloquear e1 alcance del programa.

l¿ adrninistración de DICONSA generalmente se resistía a com-
partir el poder con los representantes comunitarios campesinos, pero el ele-
mento clave fue hasta qué punto.

Las elites que operan a nivel regional y actua¡ como intermediarias
de la interacción política y económica con el resto del país, a menudo bloquean
las oportunidades pa¡a el desarrollo rural (Bartra, 1989; Gordillo, 1980, 1986).
Muy pocos programas sociales en los que parece haber participación popular
conducen realmente a la participación regional, que es imprescindible para
crear contrapesos eficaces en defensa de los intereses de los campesinos.

I¿ resistencia de los gerentes de sucursal fue muy ftustrante para
los políticos reformistas de la Ciudad de México, pero había poco que estos úl-
timos pudieran hacer. Usualmente los gerentes de sucursal eran elegidos por
el director de CONASUPO en acuerdo con los gobernadores estataies- Según
un alto ex funciona¡io regional los gerentes de sucursal de DICONSA usaban
una amplia gama de tácticas para bloquear a los consejos comunitarios de
abasto, incluyendo la división arbikaria de los distritos en donde se ubicaban
los almacenes con el ûn de dividi¡ a las comunidades aliadas, y la prohibición
de que los transportes de Ia institución llevaran a los líderes comunitarios a
reudones desde iíreas alejadas. l-os gerentes más asequibles permitian a ios
camiones llevar a las reuniones, pero hacían que se excluyera a los campesinos
más "revoltosos., Se sabía además, que en aþunas zonas los gerentes interve
nia¡ en los asuntos internos de los pueblos y de los comités regionaies; algu
nos pudieron evitar que 1os promotores trabajaran con las o¡qanizaciones cam-
pesinas autónomas. En ciertos casos,los abastos limitados sã canalizaba¡ sólo
a pueblos dóciles, y por tanto favorecidos, en un intento por dividir al consejo
de abasto regional y crear una clientela para el gerente de sucursal.

l¿ reacción externa contra los esfuerzos de orgaaización comunita-
ria empezó a crecer poco después que el programa fue puesto en marcha. l¡s
comerciantes protesta¡oû, así como las auto¡idades políticas que simplemente
temían la organizacion campesina democrática de cualquier índolé. En 1as
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quejas provenientes de gobernadores, aÌcaldes, comisa¡ios ejidales y comer-
cialtes privados se acusaba al programa de estar "intûltrado por comunistas,.
Un político reformista frushado señaló: .,Todo lo que tenga que ver con la orga
nización de los campesinos para defender sus intereses se cataloga como comu-
nista- A cualquiera que lleve 1a Constitución bajo el brazo le llaman comunista,.

f.os responsables del programa CONASUpO_COpl,A\,{AR maaeja-
ron las presiones políticas con acciones evasivas, en vez de la conjrontación
directa. Primero fueron despedidos 50 de los 300 promotores originales, pero
hacia el final de los dos primeros anos del programa se habia sustituido a 400
promotores de un total de 600, según un ex administrador de alto nivel. pero
no todos fueron despedidos; algunos se desmoral2aron por las purgas y re-
nunciaron. I-os reformistas nunca fueron excluidos totålmente, ni aun en el
nivel de los responsables de las decisiones, y el resto de los promotores origi-
nales dieron una efectiva pelea de retaguardia. Se defendieron pasando de
una discusión explícita del cambio social a una basada en un enfoque más téc-
nico y operativo. I-os npromotores" se convirtieron en "supervisores operati-
vos>, en tanto que el director de ÐICONSA encaró la crisis integrando más el
personal de COPIAMAR a la estructura de DICONSA Tal como señaló uno
de los gerentes, "tuvimos que aprender a malejar abarotes,.

A pesar del conÏlicto político que rodeaba al programa, la reacción
de 1â estructura tradicional de pode¡ dentro y fuera de la burocracia, fue muy
débil y llegó demasiado tarde para hacer retroceder muchos de los movimien-
tos regionales impulsados por el proceso de participación comunitaria. En 1as
zonas donde la promoción no pudo proveer los recursos para la org anización
comunitaria, o donde la distribución de alimentos no eftr un problema apre
miante (como en muchas de las regiones productoras excedentarias de gra-
nos), no hubo participación comunitâria- Sin embargo, en muchas de las re-
giones deficitarias de granos, aunque los .supervisores de operativos,
modera¡on sus actividades o fueron reemplazados, el impulso del proceso de
movilización no requería "agitadores eÍernos" para sostenerse. En muchas
zonas de pobreza acuciante, donde las comunidades tenÍan un historial de or-
ganzación en defensa de sus intereses, el proceso de organización fue ini-
ciado por las propias comunidades.

El espacio político del almacén. l¿ labor de integración de
las instancias de pariicipación comunitaria y regional que realizó CONA-
SUPO-COPI"{MAR convirtió a simples almacenes en focos de conflicto con
respecto a la asigaación de recursos esenciales. l¿s decisiones importantes
que se tomaban en el nivel de almacén incluían la asignación de alimentos, ca-
miones, personal de operaciones, trabajadores y capital de trabajo. l¿s comu-
nidades tenían e1 poder oficial para designar a los trabajadores del almacén y
a los conductores de los camiones, que eran considerados como empleadoi
de las comunidades, en parte para evitâr que se sindicalizåran y exigieran un
sueldo más alto de DICONSA" pero también pâra hacer depender ia sezuri-
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dad de su empreo deJ servicio que presLaran a ras comunidades. r¡s funciona-r',os de coNASUpo,Copr-AMÀR sost""í- ;;;-";;ä;rî. tas comu_niciades tuviesen infuencia para estar seguros de que los conductores de loscamiones y los cargadores hicieran bieniu f"b"j". E;l;" i;;;" donde nohabía participación popular en los conse¡os comuniørios de 
"U'Ãù, ".,o. "__p'eos volr.ieron al patcrnatjsmo rradici;nat. E" ;;r;;.;;;;;'ìã. .on.";o.eran eficaces. luchaban y con frecuencia ganabaa et ¿".".t ã uãi.iãnur ¿" .orr-Lr-alar y despedir a ios empleados de DICONS_{ incluso a tà"ãirnini.t 

"¿o.""cc ros-almacenes y a Ìos supervisores de las operaciones. Estas decisionescruciales con respecto ar personal dependían à" r" .o.i"rJon àe fue.zas
en-tre los consejos y ros gerentes de sucursal de DICoNs¿ * ru *a u u".".iu{aía ta intervención de tos políticos retor-ist"s ¿" ta ôiuãJlî i.i¿._

Con frecuencia, a los políticos reformistas á" ìOñASUpO
COPLA-\trAR ios arormentâba et conflicto 
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el i;;;;;;irisãàcion"t ¿e

l::::*:]:.li!ry paiabra der organismo 
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certeza de que ros enemigos de 10s consejos comunitarios de abastolarnbién eran a menudo sus rivales en la ru.n" int"."u fo. "ìîoäåä.t" i*po
I^"':i: ]l:üy.lgirl se debja en parre a la necesidaa ¿"io. ãi'_åì.t u¿o.". ¿",¿ L iuuau qe jvlexrco de ¡mrtar los confictos con su propio personal clave deoperaciones, ¡ra que podía presiona¡lo sólo h".t .i".io i,_,nio. ðiio. poriti.o"
sacrificaban ia carrera de los gerentes medios para respånde. a Ja manifes_
Lacidn u. ocupacicin de edificios por ios c"mpesino", el pir.àn"l O. oäru.ion".
se rebelana junto con sus aliados en Ios gobiernos 

".áà1", ¡, ""ià. ¿".¿.secto¡es de CONASUpO. En consecuencia, se necesitaba unu åoulfir".iOn ."-gional intensa para que se tocåra una sucursal. Si era nec".u.io à""tit i. u ungerente o subgerente de sucursal debido a la presión de1 consejo comunitario
de abasto, a menudo era simplemente transferido a otra región.'

Eficacia de los consejos

¿Con qué frecuencia se democratjá realmente la distribución de ali_
mentos? Varjos ex funcionarios de CONASIIPO-COPLAMAR ;rg;ãOores aetno\.jmiento campesino y lideres locales coincidian 
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de l-o¡rez Portillo, aproximadamente 50 de los 200 *,ï."*. ¿" ðòñASUpO
COPLAMAR que exisúa¡ en ese momento eran supervisados efectivanente por
consejos comunitarios de abasto democráticos. En àtros 50 tul ;;;-irrfoí" un p.*
cesc de molilización democnátic¿. 

"Supervisión "f".tiu", 
¿. lo" ulrnåce¡r." noquiere decir que todas las tiendas de esas regiones eshrvi"rao bien sortid"s .onproiucros de caüdad. La partìcipacidn a niveiregional 

"" ur*",iø 
"ì 

à-r.i,namrento completo, -';z que muchas decisiones acerca de ra-usicoulió; ã" to. ,ocursos se tomaba¡ en ot¡o nivel del aparato de CONASUPO:La ".uÀ."i.ióo

Fox
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"¡"ç¡y¿" 
sþifcaba que las decisiones básicas a nivel de almacén eran tomadas

por el consejo comunitario de abasto o en consulta con é1.

El programa CONASUPO-COPIAMAR no atacó abieriâmente a la
esÍuctura regional de poder, pero creó la oportunidad para que los campesi-
nos lo hicieran. Por supuesto, había muchas zonas donde los mismos caci-
ques, o las organizaciones campesinas oñciales, lograron bloquear o controlar
el programa. Esto eÍa de esperarse de un programa surgido en las oficinas de
los políticos en la Ciudad de Méúco, en vez de uno creado para responder a
las exigencias que venían desde abajo. Sin embargo, en las zonas dontie ya
existían organizaciones campesinas democráticas o donde las condiciones
eran propicias para su formación, el programa CONASUPO-COpLAMAR con-
tribuía normalmente a su consolidación þor ejemplo, en los estados de Du-
rango, Guerrero, Michoacáa, Nayarit, Oaxaca, Puebla, Veracruz, Tabasco y
Yucatán). la resistencia generada por este proceso provenía no sólo de las e1i-

tes locales privadas o del sector público, sino también de los poderosos intere-
ses creados dentro de CONASUPO.

CONASUPO-COPIAMAR tuncionaba mejor donde la necesidad
de granos erâ mayor. La participación en el programa era más importante
para los consumidores rurales que carecían de la tierra necesa¡ia para alcan-
zar por 1o menos la autosuf,ciencia. Entre 1as muchas regiones de México
donde los granos y la tierra escaseaban, el programa funcionó mejor donde ya
existía un movimiento social incipiente que esperaba la oportunidad para cre-
cer y expandirse.

¿Pero dónde encuentrân los oprimidos y agobiados por la pobreza
1os recursos para movilizarse en defensa de sus intereses? Esta pregunta contj-
núa estimula¡do a los estudiosos de las ciencias sociales. Muchos sosdenen
que la estrucfura social impulsa a la gente a reunirse para analizar sus proble-
mas y buscar soluciones para enfentarlos. la cultura indigena es uno de los re-
cursos más importantes para las iniciatir.as locales de desarrollo CMacDonald,
1985).

Cinco siglos de conquisLa han erosionado profundamente las rela-
ciones sociales tradicionales en muchas zonas; sin embargo, muchas comuni-
dades indígenas del centro y sur de México conservan aún sus propios idie
mas, sus formas de autogobierno y sus relaciones económicas cooperativas.
Este sentido de la solida¡idad se conserva por medio de una lucha continua
en defensa de los derechos tradicionales a la tierra y a los recursos naturales.
El programa CONASUPO-COPLC.MAR tuvo sus rnayores éxitos como promo-
tor de la participación en los lugares donde los campesinos ya tenían la capa-
cidad para iniciar una movilización democrática regional, y esas regiones eran
primordialmente indígenas. El estado de Oaxaca fue el caso más notable.

I-os consejos comunitarios de abasto de Oaxaca. El pro-
g¡ama CONASUPO-COPIAMAR fue particularmente bien recibido por las co
munidades indigenas del empobrecido estado sureño de Oaxaca- Ia gran
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ñara olgarrizatse también como productores. Ðn 1984 la coordinadora de Oa_

iaca combino capital suministrado por la comunidad y camìones proporciona_

ãos por DICONSA pa¡a proveer de 18-000 toneladas de fertilizantes a los pro-

ductores câmpesinos de todo el estado. l¡s fertilizantes se vendieron al 60%,

¿proximadanente, del precio fijado por BANRURAI. el barco agricola del go-

bìerno. A pesar de los problemas operativos debidos a la falta de experiencia
ad¡ninistrativa, la coordinadora fue aún más ef,ciente que el banco guberaa-

rnental, al cual los campesinos consideraa en general como una instihrción pa-

rasitaria. Sin embargo, las autoridades de DICONSA prohibieron que se si-
guieran usando los camiones del gobierno, socavando abruptamente el nuevo
prografla de abasto de fertilizante.

La experiencia del programa de distribución de fertilizante llevó a
los consejos comunitarios de abasto de Oaxaca a formar sus propias organiza-
ciones de productores. A fines de 1986, de por lo menos tres consejos comuni-
ta¡ios de abasto de Oaxaca habían surgido organDaciones regionales autóno_
mas de productores, cuyo objetivo era mejorar su poder de negociación y
coûservaï una mayor parte del valor mercantil de sus productos. I¿s raices
del diniimico movimiento de cafeLaleros de Oaxaca de los años noven¿a tam_
bién se remontan al movimiento de consejos de abasto elernández, 1991).
Ðstos esfuerzos fueron partcularmente importantes debido a la urlnerabili-
dad de los consejos comunitarios a los cambios en la política gubernamental y
a la pérdida de aliados de la elite.

[.os consejos comunitarios de abasto

I-os consejos comunitarios de abasto y el cambio político

En el curso de las transiciones presidenciales de México se produ_
cen cambios dnísticos en los programas y en el personal de los organismos
encargados de ponerlos en práctica, por 1o que no resultaba claro en modo al_
guno que CONASUPO-COPIAMAR fuese a sobrevivir el cambio de 19g2.
Pero su enfoque de ncorresponsabilidad" coincidÍa con el énfasis retórico del
nuevo gobierno en la descentralización regional y la "planificación democrá_
tica". El enfoque selectivo del programa también 1o hacia muy defendible, ya
que había muchos otros presupuestos más caros e ineficaces que los tecnó_
cratas entrantes podían reducir la cor¡iente politica que supervisó la tralsi_
cìón de los programas sociales era sensible al costo político que podía tener el
retiro del apoyo estatal aI abasto de alimentos a miles de comunidades organi_
zadas. Un político reformista expresó dìcha sensibilidad en estos términosì
"Mi lucha ideológica consistía en deinostrar que es más barato tom¿r Ia ban,
dera de las luchas populares que enfentarse a ellas. En otras palabras, es más
barato que comprar a¡mas>. [¿ consecuencia era que si los canales "legiti-mos" se cerraban después que el proceso de participación se habia puesto en
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marcha, era posible que las comunidades campesinas buscaran entonces
olros medios para solucionar los problemas que las agraviaban.

El presidente llpez Portillo dejó el poder en medio de la desapro
bación generalizada ¡' COPI,AMAR cayó con é1, pero el programa de distribu-
cjón ru¡a1 de alimentos fue completamerte absorbido por DICONSA ta im-
por:tancia del programa cortinuó aumenlando dentro del sistema público de
distribución de granos, a pesar de la crisis económica posterior a 1982. para
1985 el número de tiendas rurales que en la opinión de DICONSA estaban ad-
ininistradas por las comunidades se habia elevado a 12.272; al mismo tiempo la
pi-oporción de alimentos básicos distribuidos por DICONSA había aumentado
del 10,5% en 1978 a129Vo (DÌCONS.A, 1986:9). Este aumento indicaba que, en
lérm.inos relativos, el programa rural de DICONSA se había convertido en una
parte aúr más importante del conjunto de politicas de desarrollo rural del go-
bierno. l¡s consumidores rurales organizados habían conquistado un grado Ii-
n:itado de poder de veto; el programa habia generado una fuerza de presión.

En la práctica, el programa se llevó a cabo principalmente en la
nedida en que se movilizaron las comunidades campesinas para defender sus
objetivos frente a la reticencia de los encargados de la ejecución del pro-
grama. Pero la movilización campesina requeria generalmente el apoyo activo
de ios políticos reformistâs para llevar a cabo las reformas. I-o más importante
es que, a 1a larga, los ca.mþesinos aþrouecharon los þrocedimientls de þarticiþa-
ció\t þoþulrr comþrendidos en el prograTna þara crear sus þropiæ organizacio-
''Les reþresentatiuas, cuyas actividades y alcance no se limitaron a los márgenes
originalmente deñnidos por los responsables de la política económica.

la experiencia de CONASUPO-COPIAMAR sugiere que la fuerza
conductora de la democratización de la política social es la interacción entre
los reformistas del Estado y los movimientos sociales. Ðste resultado depende
fundamentalmente de dos factores decisivos- El primero es la capacidad de
los movimientos sociales para impulsar una movilización democrática. l¡s
movimieltos sociales democráticos son representativos de sus afiliados y se
movilizan para que el gobierno rindâ más cuentas de sus acciones al pueblo.
Su capacidad para defenderse de la amenazâ doble de la represión y la coopta-
ció en el sistema of,cial depende en gran medida de su grado de autonomía y
de la interferencia externa en el proceso de adopción de decisiones.

I-os derechos democráticos deben ser conquisLados, no recibidos
camo obsequio; pero se necesita libertad y capacidad para orgalizarse a fin de
conquistår esos derechos. Por consþiente, el segundo factor decisivo es e1
grado en que los reformistas, ubicados estratégicamente en el Estado, son capa-
ces de tomar iniciatir.as demomíticas- Aquí se entienden por reformistas los fun-
cionarios ¡. políticos que muestrarì su preocupación por la estabilidad política a
largo plazo por su disposición a negociar con movimientos sociales relativa,
mente autónomos. Pa¡a ser eficaces deben esta¡ localizados estratégicåmente,
es decir, en los orgaaismos ejecutivos talto locales como nacionales. De lo con-
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üzrio, no es probable que co trolen realmente la asþación de importa¡tes re
cursos económicos o políticos o que se mantengat en contacto con los movi-
mientos de base. El recurso politico más importa¡te que pueden ofecer es el
<espacio" pa¡a Ia movilización democrática, proporcionando a las orgalizaciones
de base cierto gÌado de protección Aente a la represión del sector público y del
sector privado. El recurso económico más importante que pueden proporcionar
es un itcentivo material inmediato para la acción colectiva popular, que generaì_
¡¡ente requiere el control operativo de la ejecución de la politi* 

".onðrn,*.

Conclusiones

I-os consejos comunitarios de abasto de México promovieron la
amplia participación popular en el programa de subsidios ãümentarios al
campo más importante de I¿tinoamérica. En muchas de las regiones más cm-
pobrecidas del campo mexicano, los consejos comunitarios dã abasto fueron
la primera organización democrática a nivel regional de cualquier índole. La
labor gubernamental de distribución de alimentos en el campo tuvo éxito úni-
camente en las regiones donde los campesinos fueron capacès de movilizarse
de ma¡era democrática y autónoma parâ contrarrestar el poder de las elites
regionales arraþadas. Äsombrosamente, a pesar de la oposición politica y de
las reducciones en una amplia gama de otros progïamas sociales, los consejos
comunita¡ios de abasto sobrevivieron por lo menos ìos primeros ocho años de
la crisis económica de México. la movilización social defendió el acceso a los
alimentos y permitió que el programa sobreviviera la transición de un auge
impetuoso de "suma positiva" a una prolongada crisis de .suma cero,r_

la experiencia de los consejos comunitarios de México plantea
una pregunta más amplia: ¿Cómo puede reconciliarse la justicia social con las
presiones económicas de la austeridad? l,os enfoques populistas del pasado ya
no son viables desde el punto de vista económico o político- La soluòión tradi-
cional había sido una mayor intervención estatal, y en ese ma¡co las grandes
burocracias privilegiadas subsidiaron primero a los sectores urbanos más
prósperos, y en el mejor de los casos los recursos lJegaron con cuentagotas al
sector rural de más bajos ingresos_

. I¿s políticas del pasado favorecieron los subsidios generalizados
þor ejemplo, todas las tortillas vendidas en las ciudades, toda ia gasolina, la
educación, etc). En el marco de la persistente crisis económica de Ltinoamê
rica, los subsidios ya no pueden distribuirse en términos de un "juego de
suma positiva, en el que muchos grupos sociales pueden beneficiarse en al_
Suna medida, independientemente de sus necesidades. El desafío para la poli
tica social actual consiste en asignar los recursos con ma ,nteciiäøa soc¡^l_
mente responsable. Por ejemplo, si el presupuesto de salud no puede
aumentar, ¿deberán los recursos canalizarse a hospitales urbanos que requie_

l-os consejos comunitarios de abasto



ï
rj

I
I

ren mucho capit¿l o a la atención primaria de salud en el campo? ¿Deberá el
presupuesto educatiyo destinarse a los burócratas del ministerio o a los maes_
fos de escuela prima¡ia? Si los recursos energéticos son limitados, ¿deberán
seri,ir para proporcionar gasolina barata a los dueños privilegiados de vehícu_
lcs privados o a los medios de transporte público? Si el presupuesto alimenta_
rjo es iimitado, ¿deberá destinarse a productos básicos o no básicos (por
ejemplo, maíz y fijoles o carne y azicar)? Si la crisis económica elimina los
subsidios tanto a los productores como a los consumidores, y el Estado debe
mantener altos los precios de garantía para evita¡ la escasez de alimentos, ¿po.
drán los programas selectivos de dist¡ibución de alimentos atenuar el impacto
en la población de menores ingresos? ¿Cómo podriia los estados de América
I¿tina atender las necesidades humanas básicas de los grupos más wl¡era_
bies si¡ aumentar el derroche burocrático?

La experiencia mexicana con los consejos comunitarios de abasto
múestra que la aplicación de una política alimentaria controlada por sus bene_
ficiarios puede conducir a una distribución eficiente y equilativa de los recur,
sos decrecientes. Ðl desafo para los "estados racionalizados> consiste en ca_
nalizar sus recursos limitados hacia organizaciones locales democúticas y
autóno¡nas de los sectores de más bajos ingresos- Sin embargo, a menos que
estos grupos tengan ia libertad y la capacidad para ûrcorporarse al proceso de
negociación política, los sectores más privilegiados tendriln acceso prioritario
a 1os mismos recursos. No se podrá eliminar el hambre hasta que los ham_
brientos puedan participar efectivamente en el conflicto político acerca de
quién ha de beneficiarse de la acción gubernamental.
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Empleo del <<hinojo
en]g alimentación y
<<sábalo pipón>>*

I-trz Graciela JoIy

Se ha dicho que aún las trad,iciones mos antigaas contìenen semillas d,e innoaa_ción, si þudîéramos solo reconocerlas. Ð ,rri ir" "îlr'í1."i""r'i* ,*^ 
^ .ta uez reconocer ! atimentar esas se.mi os d ;;;;;;*þ:;' à""pioZ_o.o, 
^

que no hay necesidad. d.e cambiar nt 
_d.ebe-rta 

cambiarse. Este oltrculo d.escribe auft gruþo þoþutar þanameño asentado a lo o.r¡ o ¿rt i:o ,oiåij'r'iåiro, an pns"ocentenaias þodrían ,jar lugar a lo. a.ctual acuic-uttu-ri'í,-píråi"_i"*, , *,nueu, þroducto agrícora. Dæde a ststa xwt pueüü"¿i ír,í"¿å"'iå" 
"t¿*",tado esþeciæ d,e þeces de río con 

"no.nojo 
po)t¡iijor"åi"r"tí*iar'i*.ø nrante la éþoca seca. Esta þróctica tieni ¿", ,r"ìø^'¡rüi¡"i^i lrron pnrohario tas tramþas en u tiembo hrcd.ecîbtr, , ,ri^in iíi.äîiîrirl", 

^ 
t*.Itt hoja.los þecæ y ros nerodos de raptura.son bien ,onorr¡ao ni riro'no y ru Jo_niliarid.ad þodria þermitir a ruotouìera ¿n rttor rrrr¡ìio'ïltorinioïiroour,Otn

de þrorectos de acuicuttura tocabT..Un þ,otei,cù í;;;;;;;;;bi;"l.il uro, ,roetementos con tG þaîtîciþaciò ¿, t" .*uí¿ai¿ no-"rirr"í"äi|iíri n 
^*ra"

r;11_de nueugs.charcos.l que respetara tos traiic:t;r;;";;;;;r";rpropiedad
de ta (0manidod þodria treuar o u1a,nelo| ,r,iìø'lar'ià.iåàíi:, p^,w,menle al culliuo y tomerriali¿ación de las hoi¿ç

Duraote el verano lenero-abril), pero especialmente durante laLuaresma y Ia Sema¡¡a Sa¡ra. Ios noþl¿d6¡s5 ¡airi"À àä j" l"àì"]'",i!, .onoos:ptentrionâ_l de la vertiente atlá¡tjca de panamá. a¡.apan el pez de rio - sdbaioprpó¡, {B¡yçe¡ chagrensis., usa¡do Ias ¡"¡r. ¿"i -iî":"'Li"r.i#" rrø-

^*"å".r*x;:t* 
perfniso de Eo,omû Bord4rr 3s (re81):383.3e0, de¡echo de âuro¡ 1s8r,

Pe1 de åcrl¿ dulcê semejâ¡te al _almon

sabalero>>
la pesca del
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Prefacio

Esta colección ofrece a los lectores una muestra de la investiga-
ción sobre el desarrollo de base en América latina y el Caribe realizada con el
apoyo del Programa de Becas Doctorales de la Fundación Interamericana.
lrs temas son diversos: desde los benelicios de subsistencia dela paknera ba-

ó¿ssz en el Brasil hasta una descripción del programa de viviendas para fami-
lias de bajos ingresos en El Salvador- Desde nuevos enfoques para la produc-

ción y organización rural hasta cuestiones tradicionales de desarrollo 'r-ales

como la salud y la migración. lns a¡tículos no agotan la investigación relacio-
nada con el desarrollo apoyada a través del Programa de Becas, pero ilustran
su orientación a la identiûcación y resolución de problemas y su relevancia
para los temas de base.

Por lo general, 1os adjudicatarios de becas doctorales llevan a cabo
de 12 a 18 meses de investigación in situ para sus disertaciones de doctorado.
Los artículos, que en la mayoría de los casos fueron escritos después de
haber sido aceptadas sus disertaciones, también se basan en el trabajo in situ:
a veces, abarcal los resultados principales de la investigación yr a veces, un
tema secundario de gran ilterés.

la producción erudita de los antiguos becarios es subsi:ancial y fue
difcil limitar esta colección a una mera docena de artículos. Para efectuar la se-

lección, un grupo de destacados profesores universita¡ios, todos ellos miem-
bros actuales o ex miembros de comites de revisores de becas de 1a Funda-
ción, exami¡ó la efersa colección de publicaciones basadas en investigación
apoyada por la Fundación y seleccionó los artjculos que se presentar a conti-
nuación tomando como base la validez de la invesfuación, su relevancia para
los problemas pnicticos del desarrollo de base y su aplicación más allá de la co-
munidad y del país estudiados, así como su posible interés para personas que
no sor especialistas. A este prefacio sigue una lista del grupo de revisores.

Casi todos los artículos de esta colección se han publicado con an-

terioridad en revistas académicas especializadas o como capítulos de ot¡os li-
bros. Debido a que este volumen aspìra a llevar la investigación a una audien-
cia mucho más amplia, todos los artículos se editaron y ia mayoria se
resumieron ligeramente para hacerlos más accesibles a quienes trabajan en el
desarrollo, inclusive a las organizaciones que se estudiaron, y a los órganos
normativos en todos los niveles. Una breve nota del editor introduce cada artí-
culo e indica su relevancia para el desarrollo de base, y esbozos biográfcos
del becario y del trabajo in situ añaden interés humano y comprensión de los
escollos y revelaciones de 1a investigación.




