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Haciéndose oir en un consejo comunitario de abasto en Guerrero, México.

Jonathan Fox
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La participacion popular en los
consejos comunitarios de abasto en
México: Una lucha desigual*

Las organizaciones locales fuertes son consideradas con frecuencia creciente
como un factor decisive para el desarrollo, especialmente en las zonas rurales,
donde es posible gue la elite local trate de bloquear los esfuerzos de las organiza-
ciones de base a fin de conservar sus privilegios. Aungue los consejos comunita-
rios de abasto de México sufrieron un ataque de ese tipo, tuvieron bastante éxito
a principios y mediados de los afios ochenta, en particular en el estado de Oa-
xaca. En varias regiones, los consejos se convirtieron en representantes eficaces
de los sectores rurales de bajos ingresos, democratizando los programas estaiales
de distribucion rural de alimentos. Varios de estos grupos también aprovecharon
la experiencia organizativa adquirida para formar aseciaciones auténomas de
productores, que les permition negociar mds eficazmente al comprar suministros
y al vender sus productos. Con esta clase de unidad, es razonable suponer que
estos grupos podrian desempediar un papel mds equitativo en la apertura de las
economias locales y regionales dominadas por las elites.

La crisis econdmica que México experimentd en la década de los
80 agudizo ain mas su grave problema del hambre. La combinacién de un
mayor desempleo, salarios mas bajos v la eliminacién de subsidios al con-
sumo ha colocado a un creciente nimero de famifias al borde de Iz estricta su-
pervivencia. En realidad, antes que se produjera la crisis los estudios guber-
namentales indicaban que el consumo de calorias de aproximadamente nueve
millones y medio de personas (casi el 42% de la poblacién rural} se encon-
traba entre el 25 y el 40% por debajo del estandar mexicano de 2.750 calorias

*Una version més larga de este articulo aparecerd en un capitulo de Harvest of Want: Strug-
gle for Food Security in Central America and Mexice, que sers publicado por Westview Press bajo
iz direccién de Scott Whiteford y Ann Ferguson.
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L BECARIO:  Jonathan Fox, profesor de ciencias politicas del Tnstituty de
Tecnologia de Massachuseits, ensefia en tres dreas: politica tomiparade de Améni
Latina, cambios socioecondmicos y ambientales en los paisesen desarrollo y la
politica éxterior de Estados Unidos hacia los patses en desarsollo.
Ei Dr. Fox fue becario de la Fundacion Inferamericana durante 17 mesés,
1984 v 1985. En junic de 1986 termind el doctorado en ciencias politicas en el
Instituto de Tecnologia de Massachusetfs. _ _ )
El trabajo de Fox en América Lating se ha centrado en México. También b
realizado investigaciones en Brasil, Chile, Costa Rica, Nicaraguq v las Filipisias:
Bajo su diveccidn se ediié un estudio comparado, titulado Challenge of Rural
Democratization: Perspectives from Latin America and the Philippines (Lonidr
Frank Cass, Ltd.; 1990), que se publicd también como nimiere lemdtico de Jours
of Developmient Studies. Sus articulos se han publicade en Desarrolly de base, Latt
Amierican Perspeciives, Investigacion econdimica, World Developiment, Estudios
. socioldgicos y Hemisphere, La tesis corregida de Fox, gue escribit con la beca de !
Fundacién Interainericana, serd publicada con ¢l fztula 'I?te Politics of Food in .
Mexico por Ccmetl University Press. i

LA INVES’I‘IGACIGN SOBRE EL TERRENO El Dr Fox. comenzt su
- investigation sobre el terreno acerca de la reforma de la-politica alimentaria’
mexicana de 1980=1982 esperando encontrarse con us ésfuerso de poca - -
: consectencia. Sin embargo, en ol curso de sw investigacion descubrio un importa
movimiento social de consumidores rurales en el centro'y el sur de México, que ni
-hobia recibido nucha atencién porque iba en'contra de tas teorias y las ﬁredzccw
“de que nuncd podria formarse una coalicién de ése tipo. Le lleva dos afios descub;
& movimiento y porerse en contacto con 5is ﬁromotores vz qz;e Dasé un azito ente
. vithiendo en México antes que le résultaran claras las caracieristicas del movimie
"y tandd otvo aiio en comprender cabalimente su dmamtca Los promotores
ebmunitarics desemipeRiaron un papel decisive en este proceso de aszmzitzczon sze
5us migesiros y colegas, con los que Fox trabaja tadavia. ~
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diarias por persona (Montanari, 1987:52). En 1984 los trabajadores tenian que
gastar en alimentos el 78% del salario minimo, en comparacion con el 55% en
1976 (INN, Excélsior, 14-XI-86). Debido a que el subempleo es tan amplio v
persistente, se considera que los mexicanos que trabajan a tiempo completo v
reciben al menos el salario minimo estan comprendidos en la mitad superior
de 1a escala de distribucién de los ingresos.

El gasto publico aumentd drasticamente durante el periodo del
auge petrolero y del endeudamiento externo de México (1978-1982), v el pre-
supuesto para programas alimentarios no fue la excepcidn. Los subsidios ge-
neralizados al consumidor continuaron incluso después de la inferrupcion det
auge en 1982, atepuando parcialmente los primeros cuatro afios de crisis eco-
némica, hasta que fueron eliminados en 1986. Sin embargo, incluso durante el
perfodo de 1982 a 1984, durante el cual aumentaron los subsidios 2 fos alimen-
tos, el salario minimo cay¢ mas que los precios reales de los alimentos (con la
excepcion de las tortillas).

En este estudio se analiza uno de los pocos programas alimentarios
de importancia que sobrevivieron en los afios ochenta: una cadena de numero-
sas tiendas rurales que atendian las dreas mds remotas v pobres en México.
Mientras los programas alimentarios tradicionales de gran aleance beneficia
ban exclusivamente a las zonas urbanas, el programa de los consejos comuni-
tarios de abasto se dirigia especificamente a los pobres del campo. Este ejem-
plo de participacién comunitaria en la realizacién de una politica pdblica
muestra como 1z orientacion del conflicto social hacia el interior de los organis-
mos gubernamentales puede influir directamente en el acceso a los alimentos.

L.a mejora del acceso a los alimentos

Tres fuerzas diferentes determinan el acceso de Ta unidad familiar
a los alimentos: el acceso a fa tierra cultivable, el ingreso monetario y la dispo-
nibilidad de programas para la distribucién de alimentos subsidiados. La ma-
voria de los casos de hambre se debe a la falta de acceso a una o més de estas
tres fuentes. Por consiguiente, el problema puede entenderse completamente
sélo si se toman en cuenta esos tres factores.

La tierra y el ingreso. En México viven en el campo aproxima-
damente dos tercios de la poblacién desnutrida. El acceso a la tierra cultivable
¥ a los medios para trabajarla podria permitir a los campesinos pobres conver-
tirse en productores autosuficientes, mientras que la estabilidad en el empleo
podria permitirles adquirir suficienites alimentos en el mercado. El mayor ac-
ceso a la tierra facilitado por la extensién de Ia reforma agraria iniciada en
México hace tanto tiernpo podria ser una solucidn parcial al problema del
hambre en el campo; sin embargo, esta posibilidad ha sido bloqueada por los
intereses creados de las agroindustrias, los terratenientes ¥ sus poderosos
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aliados dentro del gobierno. A pesar de 70 afios de reforma agraria, actual-
mente existen mas campesinos sin tierra que antes de la Revolucién de
1910-1917. Las posibilidades de conseguir mas empleos estables no son
mucho mejores. El gobiernc reformista de Lazaro Céardenas (1934-1940)
puso el acento en la ampliacion del mercado interno; sin embargo, desde en-
tonces el enfoque industrializador del gobierno mexicano, basado en el uso in-
tensivo de capital v en el crecimiento urbano, generé su propio conjunto de in-
tereses, bloqueando las medidas de politica econdmica destinadas a
incrementar significativamente el empleo rural

Los subsidios. Si bien los problemas de distribucion de la tierra
v el empleo se van comprendiendo cada vez mejor, no ha ocurrido lo mismo
con los del acceso a los canales no comerciales de distribucion de alimentos,
como los subsidios gubernamentales. En todo el mundo los subsidios alimen-
tarios estin politizados en extremo. Desde siempre los aumentos abruptos en
el precio de los alimentos han desencadenado agitacion social. Pocas veces
basta la «necesidad» objetiva para justificar los subsidios alimentarios; en
cambie, la percepcion de una «amenaza» se encuenira comunmente involu-
crada. Por consiguiente, las politicas de subsidios alimentarios son usual-
menie el resultado de la convergencia entre la politica de los grupos de pre-
sion v la comprension por los responsables de la politica econdmica de fa
necesidad de mantener la estahilidad politica.

El problema del acceso a los alimentos por medio de subsidios es
parte de la pregunta mas amplia de a gué infereses sirve el gobierno, cdmo
ios sirve ¥ por qué. Los subsidios alimentarios generalizados estan usual-
mente al alcance de todos los consumidores urbanos, independientemente de
que los necesiten o no. Los gobiernos se basan en ellos con frecuencia para
atenuar los conflictos politicos y para mantener unidas a las amplias coalicio-
nes gobernantes. Al mantener relativamente bajos los precios de los alimen-
tos en las ciudades, los 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 econdmica como po-
liticamente. Dado que la mayoria de los programas sociales en América Latina
han fracasado reiteradamente en el intento de beneficiar a la poblacion mas
pobre, incluso cuando disponian de recursos, resulta dificil afirmar que dar
més de lo mismo (por efemplo, més intervencién gubernamental convencio-
nal} sea la respuesta al problema del hambre, particularmente frente a Jz falta
de una solucién a la erisis internacional de la deuda. ;Como, entonces, pueden
los gobiernos atacar la pobreza v el hambre con programas que puedan lle-
varse a cabo en condiciones de austeridad econdmica a largo plazo?

La clave para encarar €l problema del hambre en el marco de las
pederosas restricciones politicas y economicas es formular politicas alimenta-
rias que canalicen los escasos recursos sociales con eficiencia y equidad hacia
los mas necesitados. Por eficiencia entendemos proporcionar el servicio con
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up minimo de desperdicio burocrético, ¥ por equidad, que la poblacion de me-
nores ingresos y mayor vulnerabilidad pueda conseguir alimentos, indepen-
dientemente de su afiliacién politica.

El estudio del acceso a los programas de abasto es crucial para
que los legistadores comprendan las perspectivas de crear una proteccién so-
cial minima para la poblacidn de menores ingresos en el pancrama de Ia crisis
econémica en curso. A menos que se establezcan para la ciudad v el campo
subsidios alimentarios selectivos que sean viables politica v econdmicamente,
la carga de la crisis de la deuda de los afios ochenta continuara recayendo pe-
sadamente sobre Jos nifios latinoamericanos, que ya estan perjudicados por la
malnuiricion.!

Insistir en la selectividad social para la provisién de subsidjos ali-
mentarios es algo mas facil de decir que de poner en practica. La historia de la
politica social en América Latina estd repleta de ejemplos de programas que
fracasaron en la mision de beneficiar a sus destinatarios. A los burdcratas gu-
bernamentales rara vez les resulta conveniente proporcionar los recurses es-
casos a los grupos sociales de bajos ingresos y de clase baja. Con mayor fre-
cuencia estan interesados en consumir ellos mismos esos recursos, sea en
forma directa o canalizandolos a los grupos sociales mas poderosos a cambio
de prebendas politicas o econdmicas (Heaver, 1982; Tendler, 1982, v Leonard
and Marshall, 1982). El desafio de cualguier programa selectivo de subsidios
es enfrentar la estructura existente de incentivos v sustituirla con otra que
promueva la provisién del servicio con equidad y eficiencia. Una de las alter-
nativas mds promisorias consiste en confiar la asignaciéon de los escasos re-
cursos a las mismas organizaciones de beneficiarios. Las organizaciones de-
mocraticas locales combinan el interés material directo en la provisidn del
servicio con la posibilidad de hacer que los organismoes piiblicos rindan
cuenta de sus acciones a los sectores de bajos ingresos.

La participacion de las bases. La consolidacién de las organi-
zaciones representativas locales es considerada con frecuencia creciente como
uno de los factores clave para que los esfuerzos de desarroilo rural tengan
éxito con los limitados recursos fisicos y econdmicos disponibles. El estudio de
Esman y Uphoff, que abarca mas de 150 asociaciones de desarrolle locales, co-
operativas v otras organizaciones de base de los paises en desarrollo, concluye
que la capacidad para proveer a la poblacion rural de los medios para partici-
par en las decisiones politicas es «mprescindible para lograr el amplio desa-
rrofio rurals (1984:15). Los autores sefialaron cuatro factores decisivos para
que las organizaciones rurales sean eficaces: primero, deben tener mas de un
nivel de organizacion para permitir 1z infermediacion efectiva entre el sector

! De los dos millones de nifios gue.nacen anuaimente en México, cien mil mueren por moti-
vos relacionados con la malnutricién, mientras que un milion sobrevive con limitaciones fisicas y
mentales debidas a la falta de alimentos (fnstifuto Nacienal de la Nutricién, Excelsior, 14-X1-86).
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campesino y el gobierno o el sector privado. Segundo, las organizaciones loca-
tes deberian complementar a otras organizaciones de desarrollo, en vez de
competir con ellas. Tercero, los canales horizontales y verticales de represen-
tacién juegan un papel esencial para aumentar la eficacia de los esfuerzos de
las organizaciones locales. Los canales horizontales acercan a las organizacio-
nes locales que tienen intereses comunes, mientras que los canales vertficales
les permiten hacerse escuchar mejor en los circulos donde se elabora fa pol-
tica economica. Cuarto, la multiplicidad de canales de comunicacién vertical es
un factor decisivo para vincular efectivamente al gobierno v a las organizacio-
nes populares (1984:29-30). Por ejemplo, las organizaciones locales pueden
servir de «intermediarios» del desarrollo, que permiten al Estado flegar a las
bases en forma constructiva. Lz cadena de tiendas rurales de México ofrecié
uriz de las oportunidades mds importantes para la creacion de organizaciones
representativas locales desde las reformas estructurales de Ios afios freinta.

El programa de distribucién rural de alimentos de México

El gobierno mexicane cred en 1979 un programa nacional de dis-
tribucion rural de alimentos administrado por las comunidades, en una época
en que los ingresos provenientes del petréleo y de los empréstitos externos
convergian produciendo la ilusién de 1a abundancia. La entonces prometedora
sifuacién econdmica de México, combinada con un cambio en la correlacion
de fuerzas politicas dentro del Estado, propicié un mayor compromiso en el
sentido de canalizar los recursos para enfrentar el problema del hambre. Los
reformistas responsables de la politica alimentaria eligieron intervenir activa-
mente en los mercados alimentarios rurales a fin de ampliar el acceso a los ali-
mentos basicos.

El nuevo programa aund las fuerzas de dos entidades: CONA-
SUPO y COPLAMAR, creando una cadena nacional de miles de tiendas comu-
nitarias que proporciond alimenos subsidiados a la poblacién mexicana de
menores ingresos, alcanzando para 1986 a mas de 13.000 comunidades. E) go-
bierno proveia los alimentos subsidiados v las comunidades organizaban las
tiendas comunitarias.

El programa era administrado, en su mayor parte, por la Compariia
Nacional de Subsistencias Populares (CONASUPO), la segunda empresa esta-
tal no financiera de México. CONASUPO, cuyo proposito primordial 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
bésicos en gran escala. Las metas publicas de CONASUPO Ia obligan a res-
ponder en cierto grado a las exigencias de los campesinos. En ocasiones, esta
mision institucional crea un medio receptivo a la idea de que el acceso a los
alimentos es un derecho, ¥ que el Estado deberia impulsar a sus aliados cam-
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pesinos & luchar por tal derecho (dentro del sistema politico establecide). Sin
embargo, este sesgo institucional nunca fue suficientemente fuerte como para
hacer que el enfoque reformista dominara la politica alimentaria en la prac-
tica. Estaba siempre en discusion qué grupos de presion se beneficiarian mas
de 1a regulacién del mercado de granos por CONASUPO: los productores, los
consumidores o los comerciantes privados v los industriales. Los reformistas
intervinieron a favor de los campesinos sélo en las ocasiones en que controia-
ban efectivamente la aplicacién de ia politica alimentaria. A lo largo de los
aftos setenta y ochenta, la correlacion de fuerzas dentro de CONASUPO os-
cild entre las corrientes «pro» y «anticampesinas», dependiendo de los cam-
bios en €l dmbito politico nacional. La decisién de poner en marcha e pro-
grama CONASUPQ-COPLAMAR marcé el comienzo del desplazamiento
hacia la direccidon reformista de la politica alimentaria.

La segunda entidad participante, la Coordinacidon General de! Plan
Nacional de Zonas Deprimidas v Grupos Marginades (COPLAMAR), fue fun-
dada al comienzo de la presidencia de José Lépez Portillo (1976-1982). A
pesar de la falta de apoyo de las principales secretarias, hacia fines de 1979 las
presiones de os funcionarios de COPLAMAR dieron fruto, v se asignaron
mas recursos a los servicios sociales basicos, como tiendas campesinas v con-
sultorios rurales de atencién primaria de salud en las zonas de mas bajos in-
gresos de México. Asimismo, COPLAMAR se vinculd a CONASUPO para
crear un nuevo programa de distribucién de alimentos v al IMSS (Instituto
Mexicano del Seguro Social) para establecer consultorios rurales. En 1980, Ia
alianza CONASUPQO-COPLAMAR recibi¢ un estimulo adicional cuando se
anuncié la creacién del Sistema Alimentario Mexicano (SAM) {(Austin v Fox,
1987, v Luiselli, 19830).

Las metas de CONASUPO-COPLAMAR:
Innovacion politica y participacion popular

La meta oficial del programa era proporcionar alirnentos basicos al
precio oficial a lo que CONASUPO-COPLAMAR defini¢ como «poblacion obje-
tivo preferente», seleccionada sobre la base de encuestas nacionales sobre el
nivel de vida Hevadas a cabo por COPLAMAR. Se encontré que por lo menos
10.000 comunidades rurales necesitaban acceso a la «canasta familiar basica»
de alimentos subsidiados, lo que representaba aproximadamente veinte millo-
nes de personas. Se considerd que el efecto de las «tiendas campesinas» del
programa en la poblacion se sentiria en un radio de cinco kilémetros alrededor
de cada una de ellas. Debido a restricciones operativas, el programa general
mente se limitaba a atender comunidades con més de 500 habitantes y a las
cuales hubiera acceso por carretera todo ef afio (DICONSA, 1982:1-4).
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El cambio esencial en la distribucién gubernamental de alimentos
en el campo durante el gobierno de Lopez Portillo no fue el eventual aumento
del ndmero de tiendas, sino el cambio que indujo COPLAMAR en la forma en
que DICCNSA (Distribuidores CONASUPQ, 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 agricolas def gobierno. Sin embargo, una evaluacién oficial de DL
CONSA coacluyo que «la experiencia de la empresa muestra un problema
operativo fundamental: garantizar el destino final y el precio de los productos
en las tiendas rurales, cuya supervisién se complica debido a su ntimero y als-
lamiento. Cuando se administran concesionarias en un mercado en el cual los
precios de los productos basicos son el triple o el cuddruplo del precio oficial,
en los casos del maiz, el aziicar y ef frijol, es practicamente imposible evitar
fas practicas corruptas de desviar los productos a otras tiendas e industrias o
venderlos 2 precios superiores a los fijados oficialmente» MICONSA, 1982:3).
En otras palabras, DICONSA habia fracasado en su intento de canalizar ali-
mentos subsidiados a los pobres del campo por medio del sector privado.

Los planificadores de CONASUPO-COPLAMAR decidieron que
podrian servir a los consumidores rurales de bajos ingresos con eficiencia y
equidad sdlo si se cumplian cuatro condiciones:

¢ Abasto garantizado de alimentos esenciales. Poco tiempo antes
que se estableciera la cadena CONASUPO-COPLAMAR, el gobierno
de Lépez Portillo ya habia lanzado la linea de alimentos basicos
«Alianza», producidos por empresas tanto piblicas como privadas. La
distribucion de estos articulos se realizaba por medio de canales gu-
bernamentales, colocando al alcance de 1a cadena de tiendas rurales
¥ urbanas alimentos elaborados de bajo costo (por ejemplo, leche en
polvo, aztcar, sal, galletas, harina, pastas, aceite para cocinar).

= Almacenes situados estratégicamente cerca de las zonas bene-
ficiarias. Los almacenes de DICONSA estaban tradicionalmente en
las capitales de los estados. Su distancia a las tiendas rurales elevaba
los costos de distribucion y su administracién hacia mds probable [a
desviacion de alimentos subsidiados a los consumidores y comer-
ciantes urbanos. El auge propiciado por el petrdleo y el endeu-
damiento externo hizo posible que el gobierno construyera primero
200 v después mas de 300 grandes almacenes regionales, destinados
exclusivamente a abastecer a las tiendas campesinas.

¢ Red de transporte. El personal de DICONSA no estaba dispuesto
a sacrificar sus propios vehiculos, v en muchas zonas remotas los in-
termediarios monopolizaban el transporte privado. En los dos
primeros afios del programa, CONASUPO-COPLAMAR adquirié mas
de 3.000 vehiculos, facilitando mucho tanto la promocién de la organi-
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zacion comunitaria come ia distribucidén de los alimentos (DICONSA,
1982:7). La creacién de una infraestructura independiente de al-
macenes y camiones dic a los planificadores reformistas un control
mucho mayor sobre las operaciones que el que habian tenido cuando
dependian mucho més del aparatoe con que contaba DICONSA.

» Participacion genuina de la comunidad en la aplicacién de la
politica alimentaria. Los pianificadores estaban de acuerdo en que
dicha participacién era imprescindible para garantizar el precio v el
destino final de los alimentos. De su experiencia anterior con los conce-
sionarios privados concluyeron gue «la tinica opeion valida era hacer
participar a Ia comunidad misma en la supervisidn, e incluso en la
propia administracion de las operaciones» (DICONSA, 1982:4). 1a
mayoria de los gobiernos consideran que la participacién comunitaria
es util s6lo como medio para fomentar el flujo de la informacion técnica
necesaria para aumentar las inversiones locales o como mecanismo
para compartir os costos de mantenimiento del proyecto, si es que
consideran que tiene alguna utilidad. En cambio, los procedimientos de
participacién comunitaria de CONASUPO-COPLAMAR buscaban pri-
mordialmente que el mismo aparato burocrdfico rindiera mas cuentas
de sus acciones a sus clientes, delegdndoles poder sobre la politica ali-
mentaria. El personal existente estaba demasiado comprometido con
los intereses burocriticos v privados para poner en practica este cam-
bio de politica; habia que contratar promotores rurales nuevos.

El proceso de provision del subsidio

Seleccién del mercado. El programa CONASUPO-COPLA-
MAR fue formulado para aumentar el poder de negociacion de los campesinos
frente a los intermediarios privados. Las nuevas «tiendas campesinas» compe-
tirfan con las tiendas privadas, que ofrecian preductos més caros, pero no las
sustituirian, y venderian alimentos basicos a precios 30% mas bajos, en prome-
dio, que los prevalentes en el mercado rural. El precio de los granos de CO-
NASUPO-COPLAMAR era superior al precio subsidiado de las tortillas urba-
nas, pero el gobierno absorbia grandes inversiones en la infraestructura de
distribucion rural.

Los precios al consumidor en lag zonas rurales remotas eran con
frecuencia mucho mas altos que los precios urbanos por dos razones funda-
mentales: el alto costo del transporte v los sistemas de comercializacién fre-
cuentemente ineficientes v no competitivos. El efecto real del control de los pre-
cios al consumidor rural variaba en la practica segin el grado de aislamiento de
fa regién respecto de los mercados urbanos, va que cuanto mas alejada estu-
viera la region, més probable era que su mercado de granos al menudeo no
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fuera competitivo. Ademas, con frecuencia los comerciantes de granos eran
también prestamistas, cuyos clientes se veian forzados, por la deuda contraida o
por la posible necesidad de recurrir a préstamos en el futuro, a compraries sus
productos y asi mantener el acceso al crédito informal. Con frecuencia, este cir-
culo vicioso de dependencia econdmica era reforzado por las ataduras tradicio-
nzles entre el cliente v el patrén. Por consiguiente, la reglamentacién de los
mercados rurales de granos no era simplemente cuestién de aumentar la com-
petencia econdmica; requeria la creacién de alternativas viables frente a los
complejos mecanismos de dependencia politica, cultural ¥ econdmica.

Las tiendas rurales abastecidas por el gobierno s6lo competian con
los comerciantes minoristas privados en la Gltima fase del proceso de comercia-
lizacion. Los consumidores de mayores ingresos tendian a preferir Ios suminis-
tros de los minoristas privados, debido a que eran més estables, ms variados y
de marcas conocidas. El producto més importante distribuido por CONASUPQO-
COPLAMAR erz el maiz, pero tendia a ser un maiz forrajero de grado 2 impor-
tado de Estados Unidos. Los consumidores rurales organizados de México pro-
testaron por esta variedad de maiz amarillo que era muy inferior al maiz blanco
mexicano, en particular porque el grano importado llegaba con frecuencia muy
deteriorado. Aquelios que podian pagarlo, siguieron adquiriendo maiz blanco
en las tiendas privadas. Por consiguiente, CONASUPQ-COPLAMAR competia
con los minoristas del sector privade en un mercado segmentado, orientando su
labor de distribucién 2 los consumidores de mas bajos ingresos.

Ubicacién de la cadena, La cobertura efectiva de la poblacion
beneficiaria de CONASUPO-COPLAMAR —bésicamente el tercio de la pobla-
cién rural de mas bajos ingresos— estaba en parte determinada por la distri-
bucion geogrifica de su cadena de distribucion. CONASUPO-COPLAMAR
construy6 su cadena principalmente en las zonas del centro v el sur del pais,
donde la produccién de maiz era insuficiente (COPLAMAR, 1982). El proceso
de seleccion geografica estaba a cargo principalmente de reformistas respon-
sables de la politica alimentaria nacional —quienes usaban criterios objetivos
con respecto a las necesidades— y no de administradores o politicos, que po-
dfan sentirse mas inclinados a usar el proceso de asignacién como un ele-
mento de] tradicional sistema politico paternalista. Sin embargo, las presiones
del sector del sistema politico electoral eran fuertes y no pudieron ser resisti-
das completamente. Muchos politicos del partido gobernante presionaron
fuertemente en favor de sus localidades, aungue por lo general se rechazaban
las peticiones si la zona no se cefifa a la definicién oficial de zona marginada
establecida por COPLAMAR.

Muchos de los lugares donde se instalaron los almacenes fueron
elegidos después de consultar con el Instituto Nacional Indigenista (INI), or-
ganismo oficial aliado de COPLAMAR. Asimismo, COPLAMAR consultd en
privade a muchas organizaciones campesinas auténomas regionajes. Un fun-
cionario directamente vinculado al proceso de seleccion de los sitios para los
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almacenes estimo que cerca de 30 fueron seleccionados deliberad.a_m?nte
como parte de un intento de proveer de recursos econdmicos y de legitimidad
politicaa las incipientes organizaciones campesinas democraticas. Alg}mos d?
estos movimientos locales operaban dentro de la estructura del partido Qoh—
tico oficial, pero la mayoria eran independientes. Se pensaba que las medidas
del programa para crear contrapesos frente al aparato de DICONSA se lle.\fa-
ran a cabo con mayores probabifidades en los lugares donde la movilizacién
popular estuviera ya en marcha. _ _

Enftrega de los productos. La ubicacién de las tiendas en zonas
marginadas era un primer paso, pero ne garantizaba el abastg de alimentos ba-
sicos al precio oficial a la poblacion destinataria. DICONSA ;uzgaba_el desem-
pefio de sus gerentes regionales sobre la base de criterios convencmn_ales de
ventas y ganancias, creando poderosos incentivos individuales e institucionales
para favorecer a las tiendas urbanas a expensas de lfas rurales cuando los re-
cursos que se asignaban eran escasos. Los gerentes de sucursales preferian
vender mayonesa en las capitales de los estados, en vez de maiz en el campo.
Ademds, muchos de los nuevos chentes rurales de DICONSA eran iqdiggnas,
y los funcionarios de CONASUPO-COPLAMAR en la Ciudad de MéX}CO mfgr—
maban que los administradores de DICONSA con frecuencia se sentian a dis-
gusto por el hecho de ser responsables de sus actividades ante personas que
consideraban socialmente inferiores. Los consumidores campesinos e indige-
nas organizados eran una clientela nueva, pero ne siempre bien recibida, por
los funcionarios de DICONSA.

Los funcionarios regionales también tenfan poderosos incenfivos
econdmicos para vender ilegalmente granos subsidiados a comerciantes priva-
dos, quienes a su vez lo revendian en zonas remotas al doble o a} triple del pre-
cio oficial. Dado que CONASUPQ proveda solo cantidades limitadas de granos
al programa de abasto rural, incluso durante el periodo del auge del petréleo y
el endeudamiento, el desvio de granos a intermediarios privados dejaba las
tiendas rurales vacias. Los procedimientos de participacion comunitaria fueron
establecidos precisamente para crear una fuerza social que contrarrestara a
nivel operativo esta tentacién inherente de cometer abusos.

Los subsidios alimentarios al consumidor rural fueron efectiva-
mente canalizados solo cuando el programa CONASUPO-COPLAMAR logré
modificar la estructura de incentivos que habia determinado la conducta de
los responsables de aplicar la politica alimentaria a nivel operativo. Este carn-
bio se indujo proporcionando recursos econdmicos y politicos a las comumc'ia-
des campesinas para crear contrapesos sociales que contrarrestaran la in-
fluencia que tradicionalmente ejercian las elites locales en la ejecucion de la
politica de desarrollo rural. La accién colectiva que trasciende la comunidad
inmediata es cualitativamente mas dificil en las zonas rurales que en las urba-
nas (Fox, 1990), va que la poblacién est4 mas dispersa y la comunicacion hori-
zontal es mas dificil (Olson, 1985). Es menos probable que los minifundistas
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identifiquen individualmente a un enemijgo comin claramente definido que,
por ejemplo, los trabajadores industriales o de plantaciones. No obstante, los
habitantes del campo superan con frecuencia estos obstaculos, en particular
cuando estdn unidos por fuertes lazos culturales y tradiciones comunitarias.
El impedimento mas importante para la accion rural colectiva es la intensidad
de Ja violencia que el gobierno vy el sector privado usan contra la gente del
Campo que se organiza para expresar v defender sus intereses comunes.

La participacion comunitaria. CONASUPO-COPLAMAR cam-
bid el marco en el cual las comunidades campesinas tenfan que decidir si asu-
mian los riesgos econdmicos y politicos que siempre habian corrido al insistir
en que el gobierno rindiera mds cuentas. Varios factores infervenian en la de-
terminacion def grado efectivo de participacién comunitaria, pero el punto im-
portante es que el suministro del subsidio alimentario por CONASUPQ-
COPLAMAR requeria la accién colectiva de la comunidad en defensa de sus in-
tereses materiales inmediatos.

Impulsar la accion colectiva popular representa un serio dilema para
los politicos reformistas, ya que si la participacién de los beneficiarios en el im-
pulso del desarrolio rural es genuina, los politicos no pueden estar seguros de
qgue los participantes usaran su nuevo poder meramente para seguir un camino
predecible y docil a través de los canales institucionales establecidos. En ef caso
de CONASUPO-COPLAMAR, los politicos reformistas estabarn dispuestos a co-
rrer los riesgos inherentes a fa promocién de una genuina politica de participa-
cion comnunitaria para contrarrestar el poder de Ias elites Jocales y las tendencias
anticampesinas fradicionales arraigadas en los organismos gubernamentales.

Los planificadores de CONASUPO-COPLAMAR afirmaban que la
designacion de nuevos representantes de los campesinos pobres para nego-
ciar con el gobierno era el primer paso para atacar las raices de la pobreza
rural. Crearon un canal, legitimado oficialmente, para la expresion de la insa-
tisfaccién campesing, lo cual permitia a los politicos reformistas situar la estra-
tegia de parficipacién directamente en el marco del sistema politico
establecido. Sin embargo, simultineamente intentaron cambiar el sistema poli-
tico induciendo la movilizacién de una nueva fuerza social que presionara para
que el gobierno rindiera més cuentas a la mayoria de los ciudadanos rurales

. de bajos ingresos. Unicamente mediante esta estrategia de «sandwich», que

" consiste en ejercer presion coordinada desde arriba v desde abajo sobre el 6r-
gano encargado de aplicar la politica alimentaria, podfan los reformistas pro-
mover el cambio econdmico v social.

Formacién del Consejo

La puesta en marcha de la politica alimentaria comenz6é con la se-
leccién de promotores de los comités de abasto comunitario. Aunque la mayo-
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ria de los promotores de COPLAMAR veian al partido politico gubernamental
comeo parte del problema, mas que de la solucion, #o eran miembros de part-
dos politicos de oposicidn, sino que tendian a ser activistas comunitarios que
no estaban afiliados a ningtin partido v que veian en la consolidacion de fas or
ganizaciones de base auténomas, mas que en la politica electoral partidista, la
via hacia la justicia social y la democratizacién de la sociedad mexicana.

Una de las principales tareas de los promotores era organizar asam-
bleas comunitarias para elegir a los representantes populares que participarian
en Ja supervision y organizacion de las operaciones de DICONSA a nivel local
y regional. El objetivo principal de las asambleas era crear una organizacion co-
munitaria nueva y democrética para exigir que Jos organismos piblicos encar-
gados de la politica alimentaria rindieran cuentas a sus beneficiarios.

Los promotores de CONASUPO-COPLAMAR eran presentados ofi-
cialmente a las autoridades municipales v ejidales cuando comenzé el pro-
grama, pero dados los objetivos del mismo no es sorprendente que rara vez re-
cibieran una calida bienvenida.? EI proceso tradicional de eleccién de las
auforidades en la mayoria de los ejidos y municipios rurales estaba muy vi-
ciado, y las elites locales, con fueries intereses creados, no vefan con buenos
ojos la creacién de nuevos grupos auténomos de presion. Un alto ex funciona-
ric de COPLAMAR estimé que el 70% de los lideres municipales v ejidales se
oponian al funcionamiento del programa. En algunas comunidades remotas,
los promotores tenfan que reunirse con los campesinos clandestinamente de-
bido a las amenazas de violencia de los jefes politicos locales (cacigues), quie-
nes insistian en que todos los programas gubernamentales fueran canalizados
a través de ellos, Si bien los promotores eran relativamente inmunes a ia repre-
sion de los caciques por ser empleados del gobierno, no ocurria lo mismo con
los campesinos. Al menos dos Hderes comunitarios gtue colaboraban con
CONASUPO-COPLAMAR fueron asesinados (uno en Chiapas v €l ofro en Ta-
basco), segtn los lideres de los consejos comunitarios de abasto. Otros reci-
bieron golpizas y amenazas para que no participaran (Ortiz Pinchetti, 1981).

Si una comunidad deseaba abrir una tienda rural, tenia que decidir
en una asamblea formal que la administraria segtin los lineamientos expues-
tos por el promotor de CONASUPQ-COPLAMAR.

Las tiendas funcionaban conforme al principio de corresponsabili-
dad, es decir, Ia comunidad era responsable de 1a administracién de la tienda
y DICONSA se encargaba de abastecerla. Ademds, correspondéa a Ja comuni-
dad encontrar el local apropiado para la tienda, y DICONSA proporcionaba el
capital de trabajo para comprar la mercancia. El primer paso era elegir a seis
campesinos para integrar el comité rural de abasto, que se encargaba de

) ?Los ejidos (entes surgidos de la reforma agraria}, son instituciones politico-econémicas que
Sirven simuitaneamente de érganos de control estats ¥ de representacion de los campesinos.
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supervisar la administracion de la tienda. La asamblea también elegia al admi-
nistrador encargado, a quien se le pagaba una comisién del 5% de las ventas,
como maximo. La asamblea se comprometia a acondicionar el local para la
tienda y a reunirse mensualmente para escuchar los informes del comité rural
de abasto acerca del funcionamiento de la tienda (DICONSA, 1982).

La comunidad también se comprometia a enviar dos representan-
tes, generalmente el presidente del comité rural de abasto v el administrador
de la tienda, a las reuniones mensuales del Consejo Comunitario de Abasto,
que se celebraban en el almacén regional. La tarea del Consejo consistiz en
supervisar las operaciones del almacén v asegurarse de que se abasteciera a
las varias decenas de tiendas rurales de su jurisdiccién. Los consejos eran
considerados oficialmente como «uno de los elementos fundamentales para
hacer del programa CONASUPO-COPLAMAR una responsabilidad compar-
tida entre la comunidad y la institucién» (Sistema C, septiembre de 1981:32).
La naturaleza de estos consejos v el alcance de su poder fueron el aspecto
central dei conflicto politico en torno at programa.

A casi todas las reuniones de los consejos asistian empleados de
COPLAMAR, guienes frecuentemente usaban los vehiculos de la institucion
para trasladar a Jos representantes comunitarios a esos encuentros. De los co-
mités rurales de abasto representados, 88% informaron que estaban safisfe-
chos con el apoyo de los promotores. Sin embargo, sélo 60% indicaron que
sus peticiones eran «debidamente atendidas» por el personal de los almace-
nes, lo que indicaba la resistencia de la burocracia a tratar con clientes organi-
zados (DICONSA, 1982:13-14). Ello deruestra que la participacién no seguia
la forma de una pirdmide simple, como se habia proyectado. El proceso de
participacién era muy desigual y probablemente inexistente en muchas zonas.
Muchas —tal vez la mayoria— de las reuniones de los consejos no contaban
con la participacién mayoritaria de las comunidades de las respectivas regio-
nes. Sin embargo, estas cifras indican que, al cabo de dos afios de funciona-
miento, el programa contaba con una gran participacién popular en una mino-
ria importante de los pueblos seleccionados.

Oposicién a los consejos *

El programa CONASUPO-COPLAMAR cre6 una fuerza nueva den-
tro de la institucion: una alianza coordinada entre los politicos reformistas de
la Ciudad de México v los promotores comprometidos. A su vez, esta nueva
fuerza se alid con los campesinos organizados en sus esfuerzos para presionar
al resto de CONASUPO z fin de que lievara adelante la politica alimentaria.
De esta forma, el programa sélo tendria éxito en Ia medida en que fuera capaz
de hacer penetrar el conflicto social en la institucidn. Al legitimar las presio-
nes reformistas sobre Ia burocracia, tanto de los responsables de la politica
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alimentaria, desde arriba, como de los consumidores, desde abajo, la estra.te-
gia de «sandwich» de CONASUPO-COPLAMAR cambié la estructura de in-
centivos de 1a burocracia. Al mismo tiempo, sin embargo, los intereses priva-
dos y burocraticos, que se beneficiaban del tradicional favoritistzo urbane de
Ja institucion alimentaria, continuaban en sus posiciones de poder v no perma-
pecieron pasivos frente a este desafio (véase el figura 1).

La reaccién del aparato institucional de CONASUPQ frente a pro-
grama de tiendas rurales era crucial para determinar lo que los promotores po-
drian hacer ¢ no, asi como si las tiendas rurales serfan efectivamente abasteci-
das. Por lo tanto, la respuesta de los gerentes de sucursal de DICONSA,
usualmente encargados de la distribucién al menudeo de alimentos en toda un
estado, era decisiva. Como se encargaban de asignar los recursos entre las tien-
das rurales v urbanas a nivel estatal, podian bloquear ¢l alcance del programa.

La administracién de DICONSA generalmente se resistia 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 ¥ actiian como intermediarias
de la interaccidn politica y econdmica con el resto del pafs, 2 menudo bloguean
las oportunidades para el desarrollo rural (Bartra, 1989; Gordillo, 1980, 1986).
Muy pocos programas sociales en los que parece haber participacién popular
conducen realmente a la participacién regional, que es imprescindible para
crear contrapesos eficaces en defensa de los intereses de los campesinos.

La resistencia de los gerentes de sucursal fue muy frustrante para
los politicos reformistas de la Ciudad de México, pero habia poco que estos ai-
timos pudieran hacer. Usualmente los gerentes de sucursal eran elegidos por
el director de CONASUPO en acuerdo con los gobernadores estatales. Seguin
un alto ex funcionario regional los gerentes de sucursal de DICONSA usaban
una amplia gama de técticas para bloguear a los consejos comunitarios de
abasto, incluyendo la divisién arbitraria de los distritos en donde se ubicaban
los almacenes con el fin de dividir a las comunidades aliadas, v la prohibicion
de que los transportes de la institucién llevaran a los lideres comunitarios a
reuniones desde 4reas alejadas. Los gerentes més asequibles permitian a los
camjones llevar a las reuniones, pero hacian que se excluyera a los campesinos
més «revoltosos.» Se sabia ademés, que en algunas zonas los gerentes inferve-
nian en los asuntos internos de los pueblos y de los comités regionales: algu-
nos pudieron evitar que los promotores trabajaran con las organizaciones cam-
pesinas auténomas. En ciertos casos, los abastos limitados se canalfizaban sélo
a pueblos dociles, y por tanto favorecidos, en un intento por dividir al consejo
de abasto regional y crear una clientela para el gerente de sucursal.

La reaccion externa contra los esfuerzos de organizacién comunita-
ria empez6 a crecer poco después que el programa fue puesto en marcha. Los
Comerciantes protestaron, asi como las autoridades politicas que simplemente
temian la organizacion campesina democritica de cualquier indole. En las
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quejas provenientes de gobernadores, alcaldes, comisarios ejidales y comer-
ciantes privados se acusaba al programa de estar «infiltrado por comunistas».
Un politico reformista frustrado sefiald: «Todo lo que tenga que ver con la orga-
nizacién de los campesinos para defender sus intereses se cataloga como comu-
nista. A cualquiera que lleve la Constitucién bajo el brazo le aman comunistas,

Los responsabies del programa CONASUPO-COPLAMAR maneja-
ron las prestones politicas con acciones evasivas, en vez de la confrontacin
directa. Primero fueron despedidos 50 de los 300 promotores originales, pero
hacia el final de los dos primeros afios del programa se habia sustituido a 400
promotores de un total de 600, segun un ex administrador de alto nivel. Pero
no todos fueron despedidos; algunos se desmoralizaron por las purgas v re-
nunciaron. Los reformistas nunca fueron exclaidos totalmente, i 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 discusion explicita del cambio social a una basada en un enfoque mds téc-
nico y operativo. Los «promotores» se convirtieron en «supervisores operati-
vos», en tanto que el director de DICONSA encar¢ la crisis integrando mds el
personal de COPLAMAR a la estructura de DICONSA. Tal como sefialé ano
de los gerentes, «tuvimos que aprender a manejar abarrotess.

A pesar del conflicto politico que rodeaba al programa, la reaccién
de la estructura tradicional de poder, dentro y fuera de la burocracia, fue muy
débil y llegd demasiado tarde para hacer retroceder muchos de los movimien-
tos regionales impulsados por el proceso de participacién comunitaria. En las
zonas donde la promocion no pudo proveer los recursos para Ja organizacién
comunitaria, o donde la distribucién de alimentos no era un problema apre-
miante (como en muchas de las regiones productoras excedentarias de gra-
nos}, no hubo participacién comunitaria. Sin embargo, en muchas de las re-
giones deficitarias de granos, aunque los «supervisores de operativos»
moderaron sus actividades o fueron reemplazados, el impulso de] proceso de
movilizacion no requeria «agitadores externos» para sostenerse, En muchas
zonas de pobreza acuciante, donde las comunidades tenfan un historial de or-
ganizacion en defensa de sus intereses, €l proceso de organizacién fue ini-
ciado por las propias comunidades.

El espacio politico del almacén. La labor de integracién de
las instancias de participacion comunitaria y regional que reafizé CONA-
SUPO-COPLAMAR convirtié a simples almacenes en focos de conflicto con
respecto a la asignacién de recursos esenciales. Las decisiones importantes
que se tomaban en el nivel de almacén inclufan la asignacion de alimentos, ca-
miones, personal de operaciones, trabajadores v capital de trabajo. Las comu-
nidades tenian el poder oficial para designar a los frabajadores del almacén y
a los conductores de los camiones, que eran considerados como empleados
de las comunidades, en parte para evitar que se sindicalizaran y exigieran un
sueldo mds alto de DICONSA, pero también para hacer depender la seguri-
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dad de su empleo del servicio que prestaran a las comunidades. Los funciona-
rios de CONASUPO-COPLAMAR sostenian que era necesaric que las comu-
nidades tuviesen influencia para estar seguros de que los conductores de los
camiones y los cargadores hicieran bien su trabajo. En los lugares donde no
habfa participacién popular en los consejos comunitarios de abasto, estos em-
pleos volvieron al paternalismo tradicional. En cambio, donde los consejos
eran eficaces, luchaban y con frecuencia ganaban el derecho adicional de con-
{ratar y despedir a los empleados de DICONSA, incluso a fos administradores
de los almacenes v a los supervisores de las operaciones. Estas decisiones
cruciales con respecto al personal dependian de la correlacién de fuerzas
entre los consejos y los gerentes de sucursal de DICONSA, en la cual a veces
influia Ia intervencion de los politicos reformistas de la Ciudad de México.
Con frecuencia, a los politicos reformistas de CONASUPO-
COPLAMAR los atormentaba el conflicto entre el imperativo insfituciona] de
defender la ltima palabra del organismo en las decisiones relativas al perso-
naly la certeza de que los enemigos de los consejos comnunitarios de abasto
tarnbién eran a menudo sus rivales en la lucha interna por el poder. Este impe-
rativo institucional se debia en parte a la necesidad de los administradores de
la Ciudad de México de limitar los conflictos con su propio personal clave de
operaciones, va que podia presionarlo sélo hasta cierto punto. Si los politicos
sacrificaban la carrera de los gerentes medios para responder a cada manifes-
tacion u ocupacién de edificios por los campesinos, el personal de operaciones
se rebelaria junto cen sus aliados en los gobiernos estatales v en los demas
sectores de CONASUPO. En consecuencia, se necesitaba una movilizacién re-
gional intensa para que se tocara una sucursal. Si era necesario destituir a un
gerente ¢ subgerente de sucursal debido a Ia presion del consejo comunitario
de abasto, a menudo era simplemente transferido a otra region.

Eficacia de los consejos

¢Con qué frecuencia se democratizé realmente la distribucion de ali-
mentos? Varios ex funcionarios de CONASUPO-COPLAMAR, organizadores del
movimiento campesino y lideres locales coincidian en que, a fines del gobierno
de Lopez Portillo, aproximadamente 50 de los 200 almacenes de CONASUPO-
COPLAMAR que existian en ese momento eran supervisados efectivamente por
consejos comunitarios de abasto democraticos. En otros 50 tal vez influia un pro-
ceso de movilizacion democratica. «Supervision efectiva» de los almacenes no
quiere decir gue todas las tiendas de esas regiones estuvieran bien surtidas con
productos de calidad. La participacién a nivel regional no garantizé el aprovisio-
namiento completo, va que muchas decisiones acerca de la asignacion de los re-
cursos se tomaban en otro nivel del aparato de CONASUPO. 1a «supervisién
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efectiva» significaba que las decisiones basicas a nive] @e almacén eran tomadas
por €l consejo comunitario de abasto o en consulta con él. _

El programa CONASUPO-COPLAMAR no atacd abiertamente a 1?
estructura regional de poder, pero cred la oportunidad para que lc?s campesi-
nos 1o hicieran. Por supuesto, habia muchas zonas donde los mismos caci-
ques, 0 las organizaciones campesinas oficiales, lograron_b}oquear 0 cqntrolar
el programa. Esto era de esperarse de un programa surgido en las oficinas de
Jos peliticos en la Ciudad de México, en vez de uno creado para respoanler a
las exigencias que venian desde abajo. Sin embargo, en las zonas do_nfie va
existian organizaciones campesinas democraticas o donde las condiciones
eran propicias para su formacidn, el programa QONASUPO-COPIAMAR con-
tribufa normalmente a su consolidacion (por ejemplo, en los estados de Du-
rango, Guerrero, Michoacén, Nayarit, Qaxaca, Puebla, Vsaracru%, Tabasco y
Yucatan}. La resistencia generada por este proceso proventa no solo de 'ias eli-
tes locales privadas o del sector publico, sino también de los poderosos intere-
ses creados dentro de CONASUPO. ‘

CONASUPO-COPLAMAR funcionaba mejor donde la necesidad
de granos era mayor. La participacién en el programa era mé_s importante
para los consumidores rurales que carecian de la tierra necesaria para aflc.an-
zar por lo menos la autosuficiencia. Entre las muchas regiones de México
donde los granos v la tierra escaseaban, el programa funciond mejor donde ya
existia un movimiento social incipiente que esperaba la oportunidad para cre-
cer v expandirse. ‘

¢Pero dénde encuentran los oprimidos y agobiados por la pobrezg
los recursos para movilizarse en defensa de sus intereses? Esta pregunta conti-
atia estimulando a los estudiosos de las ciencias sociales. Muchos sostienen
que la estructura social impulsa a [z gente a reunirse. para analizar sus proble-
mas y buscar soluciones para enfrentarlos. La cultura indigena es uno de los re-
cursos més importantes para las iniciativas locales de desarrollo (MacDonald,
1985).

Cinco siglos de conquista han erosionado profundamente las relz%-
ciones sociales tradicionales en muchas zonas; sin embargo, muchas comuni-
dades indigenas del centro y sur de México conservan ain sus propios .:dxo-
mas, sus formas de autogobierno v sus relaciones econdmicas cooperat;.vas.
Este sentido de la solidaridad se conserva por medio de una lucha continua
en defensa de los derechos tradicionales a la tierra v a los recursos naturales.
El programa CONASUPO-COPLAMAR tuvo sus mayores €xitos €omo promo-
tor de 1a participacion en los lugares donde los campesinos ya temgn 1a capa-
cidad para iniciar una movilizacion democratica regional, y esas regiones eran
primordialmente indigenas. El estado de Oaxaca fue el caso mas notable.

Los consejos comunitarios de abasto de Oaxaca. FEl pro-
grama CONASUPO-COPLAMAR fue particularmente bien recibido por las co-
munidades indigenas del empobrecido estado surefio de Oaxaca. La gran
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mayoria de los habitantes de ese estado son productores rurales de subsiste.

cia (CEPAL, 1982; COPLAMAR, 1982). 14 disponibilidad de alimentos basicog

subsidiados, como maiz, frijoles, aceite para cocinar, sal y azucar, puede influjy

mucho en el nivel de vida de la poblacisn.

Los consejos comunitarios de abasto de Oaxaca se reunieron por
vez primera en 1982, cuando veinte de ellos (de un total de 25) constituyeron
una coordinadora estatal para negociar con DICONSA e] suministro de mas y
mejores productos ¥ la libertad de organizarse independientemente del go-

igual, decidimos cerrar los almacenes con 72 horas de anticipacién, para que
asi no pudieran llenarlos a ultimo momento. Ibamos a dejar que el licenciado
Lépez Portillo entrarz e inaugurarg el almacén, pero queriamos que é viera
cudles eran las condicicnes reales» (£l Dia, 24-T13~84). Como resultado, las
autoridades de DICONSA firmaron un acuerdo oficial con los presidentes de

dores rurales de bajos ingresos (&l Dig, 31-VIII-85).

En 1985 fa coordinadora de Oaxaca comenzd a organizar el primer
ente nacional de Consejos comunitarios de abasto democréticos, €01 Un es-
fuerzo por lograr una posicion negociadora comtin frente a DICONSA. El pri-
mer encuentro reunis a delegados de mds de cien consejos, Que representa-

1o 8dle bloquear 13 consolidacién de la coordinadora nacional, sino también
dividir Ia de] estado de Quaxaca. Ep retrospectiva, parece ser que el movi-
miento de los consejos de abasto no tenfa suficiente cohesion para mantener
una actitud contrincante a nivel nacional,

Como habian podido organizarse en forma auténoma a njve] regio-
nal e incluso a nivel estata) como consumidores, los campesinos de Qaxaca
aprovecharon la nueva «energia social» (Hirschman, 1984) vy el espacio politico
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izarse también como productores, En 1984 la coordinadora dE_: Oa-

pard Orgag' 6 capital suministrado por la comunidad y camiones proporciona-

o I?:-lONSA para proveer de 18.000 toneladas de fertilizantes a los pro-
dos por D ampesinos de todo el estado. Los fertilizantes se vendieron al 60%,
: docor® gamente del precio fijado por BANRURAL, el banco agricola d‘el go-
: aPmmg esar dé los problemas operativos debidos z 1a falta de experiencia
el e Et)iva la coordinadora fue atin mas eficiente que el bancq gu.brerna-
admnllsalacual, los campesinos consideran en general como una institucion pa-
me}—;ta., Sin embargo, las autoridades de DICONSA prohibieron que se si-
ras'g:la’lna;zsando los camiones del gobierno, socavando abruptamente el auevo
gu o
programs dliazizz)ﬁiii?;tilgagf}grama de distribucién de fertilizante llev'(') a
1os consejos comunitarios de abasto de QOaxaca a formar sus propiz?s organiza-

; de productores. A fines de 1986, de por lo menos tres consejos com}zm-
Clo'nesde abasto de Oaxaca habian surgide organizaciones regmnales‘ au_tf)no~
:fl{:;) Sde productores, cuyo objetivo era mejm“ar su poder de negocxac;qn v

rvar una mayor parte del valor mercantil de sus prodllctos. Las rzices

ccioilsdeinémico movimiento de cafetaleros de Oaxaca de los afios ,noventa tam-
b?én se remontan al movimiento de congejos de abasto ‘(Hernlandeiz, lz?jl)l
Estos esfuerzos fueron particularmente ImPortantes dffi?_aldo aba vu n{:;l o
dad de los consejos comunitarios a los cambios en la politica gubernam ¥

ala pérdida de aliados de la elite.

Los consejos comunitarios de abasto y el cambio politico

En el curso de las transiciones presidenciales de México se p_rodu-
cen cambios drésticos en los programas y en el personal de los orgam{simzis_
encargados de ponerlos en practica, por lo gue no resyl.taba clarobt_an (rinolggz
guno que CONASUPQ-COPLAMAR fuese a s.ol’)re\mrxr e} cam 10t'e. ° 1
Pero su enfoque de «corresponsabilidad» cqmcmha con el e_nfas:glre gncocrz_
nueve gobierno en la descentralizacion regzorlljal v la <<p§an1ﬁc301of11 ;:;110 )
tica». El enfoque selectivo del programa también o hac;a muy de e? 1te, y
que habia muchos otros presupuestos mas caro§ e ineficaces qtfe, ?s ;cng-
cratas entranfes podian reducir. La corriente politica qu.e superwsdol a':- ax;s;l
cién de los programas sociales era sensible al cost.o politico que.podla ene ?-
retiro del apoyo estatal al abasto de alimentos a ml}eis .de comunida e§ orgaﬂs‘
zadas. Un politico reformista expresé dicha sensablhdfad en estos terimgo
«Mi lucha ideolégica consistia en demostrar que es mas barato tomar la a%‘l
dera de las luchas populares que enfrentarse a ellas. En o?’as palabras, e; m’;s
barato que comprar armas». La consecuencia era que §1 los can'ales « fgl -
nos» se cerraban después que el proceso de participacién se habia puesto en
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marcha, era posible que las comunidades campesinas buscaran entonces
otros medios para selucionar los problemas que las agraviaban.

El presidente Lépez Portllo dejé el poder en medio de la desapro-
bacion generalizada y COPLAMAR cay$ con él, pero el programa de distribu-
cién rural de alimentos fue completamente absorbido por DICONSA. La im-
portancia del programa continué aumentando dentro del sistema publico de
distribucion de granos, a pesar de la crisis econdmica posterior a 1982, Para
1985 el nimero de tiendas rurales que en la opinién de DICONSA estaban ad-
ministradas por las comunidades se habia elevado a 12.272; al mismo tiempo la
proporcién de alimentos basicos distribuidos por DICONSA habifa aumentado
del 10,5% en 1978 al 29% (DICONSA, 1986:9). Este aumento indicaba que, en
términos relativos, el programa rural de DICONSA se habia convertido en una
parte aun més importante del conjunto de politicas de desarrollo rural del go-
bierno. Los consumidores rurales organizados habian conquistado un grado Ii-
mitado de poder de veto; el programa habia generado una fuerza de presion.

En la préactica, el programa se llevé a cabo principalmente en la
medida en que se movilizaron las comunidades campesinas para defender sus
objetivos frente a la reticencia de los encargados de la ejecucién del pro-
grama. Pero la movilizacién campesina requeria generalmente el apoyo activo
de los politicos reformistas para llevar a cabo las reformas. Lo més importante
es que, a 1a larga, los campesinos aprovecharon los procedimientos de participa-
cion popular comprendidos en el programa para crear sus propias organizacio-
nes representativas, cuyas actividades y alcance no se limitaron a los margenes
originalmente definidos por los responsables de la politica econdmica.

La experiencia de CONASUPO-COPLAMAR sugiere que la fuerza
conductora de la democratizacidn de la politica social es la interaccién entre
los reformistas del Estado y los movimientos sociales. Este resultado depende
fundamentalmente de dos factores decisivos. El primero es la capacidad de
los movimientos sociales para impulsar una movilizacién democratica. Los
movimientos sociales democraticos son representativos de sus afiliados y se
movilizan para que el gobierno rinda més cuentas de sus acciones al pueblo.
Su capacidad para defenderse de la amenaza doble de la represién v la coopta-
cion en el sistema oficial depende en gran medida de su grado de autonomia y
de la interferencia externa en el proceso de adopcidon de decisiones.

Los derechos democréticos deben ser conquistados, no recibidos
como obsequio; pero se necesita libertad y capacidad para organizarse a fin de
conquistar esos derechos. Por consiguiente, el segundo factor decisivo es el
grado en que los reformistas, ubicados estratégicamente en el Estado, son capa-
ces de tomar iniciativas democraticas. Aqgud se entienden por reformistas los fun-
cionarios y politicos que muestran su preocupacién por la estabilidad politica a
largo plazo por su disposicién a negociar con movimientos sociales relativa-
mente auténomos. Para ser eficaces deben estar localizados estratégicamente,
es decir, en los organismos ejecutivos tanto locales como nacionales. De lo con-
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trario, no €s probable que controlen realmente la asignacién de importantes re-
cursos economicos o politicos o que se mantengan en contacto con los movi-
mientos de base. El recurso politico més importante que pueden ofrecer es el
«espacio» para la movilizacién democratica, proporcionando z las organizaciones
de base cierto grado de proteccién frente a la represién del sector ptibiico y del
sector privado. El recurso econémico més importante que pueden proporcionar
es un incentivo material inmediato para la accién colectiva popular, que general-
mente requiere el control operativo de la ejecucion de Ia politica econdmica.

Conclusiones

Los consejos comunitarios de abasto de México promovieron la
amplia participacién popular en el programa de subsidios alimentarios al
campo mds importante de Latinoamérica. En muchas de las regiones mas em-
pobrecidas del campo mexicano, los consejos comunitarios de abasto fueron
la pritera organizacion democrdtica a nivel regional de cualquier indole. La
fabor gubernamental de distribucién de alimentos en el campo tuvo éxito tini-
camente en las regiones donde los campesinos fueron capaces de movilizarse
de manera democratica y auténoma para contrarrestar el poder de las elites
regionales arraigadas. Asombrosamente, a pesar de la oposicion politica v de
tas reducciones en una amplia gama de otros programas sociales, fos consejos
comunitarios de abasto sobrevivieron por fo menos los primeros ocho afios de
la crisis econdmica de México. La movilizacién social defendié el acceso a los
alimentos y permitié que el programa sobreviviera la transicién de un auge
impetuoso de «suma positiva» a una prolongada crisis de «suma ceron.

La experiencia de los consejos comunitarios de México planiea
una pregunta mds amplia: ;Cémo puede reconciliarse la justicia social con las
presiones econdmicas de la austeridad? Los enfoques populistas del pasado va
no son viables desde el punto de vista econémico o politico. La solucién tradi-
cional habia sido una mayor intervencién estatal, v en ese marco las grandes
burocracias privilegiadas subsidiaron primero a los sectores urbanos mas
prosperos, v en €} mejor de los casos los recursos Hlegaron con cuentagotas al
sector rural de mas bajos ingresos.

Las politicas del pasade favorecieron los subsidios generalizados
(por ejemplo, todas las tortillas vendidas en las ciudades, toda la gasoling, la
educacién, etc). En el marco de la persistente crisis econdmica de Latinoamé-
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-
guna medida, independientemente de sus necesidades. El desafio parza la poli-
tica social actual consiste en asignar los recursos con una selectividad social-
mente responsable. Por ejemplo, si el presupuesto de salud no puede
aumentar, ¢deberéan los recursos canalizarse a hospitales urbanos que requie-



44 Fox

ren mucho capital o a Ia atencién primaria de salud en el campo? ¢Debers el
presupuesto educativo destinarse a los burécratas del ministerio o a los maes-
tros de escuela primaria? Si los recursos energéticos son limitados, ¢;deberan
servir para proporcionar gasolina barata a los duefios privilegiados de vehicu-
los privados o a los medios de transporte piiblico? Si el presupuesio alimenta-
ric es limitado, ¢debera destinarse a productos bdsicos o no basicos {por
ejemplo, maiz y frijoles o carne y aziicar)? Si la crisis econémica elimina los
subsidios tanto a los productores como a los consumidores, ¥ el Estado debe
mantener altos los precios de garantfa para evitar la escasez de alimentos, ¢po-
drén los programas selectivos de distribucion de alimentos atenuar el impacto
en la poblacién de menores ingresos? ;Cémo podran los estados de América
lLatina atender las necesidades humanas bésicas de los grupos mds vulnera-
bles sin aumentar el derroche burocrético?

La experiencia mexicana con los consejos comunitarios de abasto
muestra que la aplicacién de una politica alimentaria controlada por sus bene-
ficiarios puede conducir a una distribucién eficiente ¥ equitativa de los recur
sos decrecientes. El desafio para los «estados racionalizados» consiste en ca-
nalizar sus recursos limitados hacia organizaciones locales democraticas v
auténomas de los sectores de mds bajos ingresos. Sin embargo, a menos que
estos grupos tengan la libertad y la capacidad para incorporarse al proceso de
negociacion politica, los sectores mdas privilegiados tendran acceso prioritario
a los mismos recurses. No se podra eliminar el hambre hasta que fos ham-
brientos puedan participar efectivamente en el conflicto politico acerca de
qui#n ha de beneficiarse de la accion gubernamental,
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3

Empleo del «hinojo sabalero»
en la alimentacidn y la pesca del
«sabalo pipdn»*

Se ha dicho que atin las tradiciones mas antiguas contienen semillas de innova-
cion, si pudiéramos solo reconocerlas. El reto que enfrentamos en este siglo ¢s a
la vez reconocer y alimentar esas semillas al mismo tiempo que breservamos lp
que 10 hay necesidad de cambiar ni deberia cambiarse. Este articulp describe a
un grupo popular panamesio asentado a lg orilla del rio cuyas pricticas de pesca
centenarias podrian dar lugar a la actual acuiculturg ¥, posiblemente, a yn
nuevo producto agricola. Desde el siglo XVIT pueblos de estq drea han alimen-
tado especies de peces de rio con una hoja particular (no cultivada ahora) du-
rante la época secq. Estq prdctica tene dos ventajas inmediaias: Atrae peces
hacia las trampas en un tiempo predecible, ¥ transmite el sabor de la hoja al pez,
La hoja, los peces y los métodos de captura son bien conocidos en la zona y su fo-
miligridad podria permitir g cualquiera de ellos servir de elemento reproducible
de proyectos de acwicultura locales. Un proyecto local que combinara estos tres
elementos con la participacitn de la comunidad en el planeamiento y localiza-
cién de nuevos charcos ¥ que respetara los tradicionales derechos de Propiedad
de la comunidad podrig llevar @ una mejor nutricion de la familia ¥ posible-
mente al cultivo y comercializacién de las hojas.

Durante el verano {enero-abril), pero especialmente durante la
Cuaresma v Ta Semana Santa, los pobladores nativos del rio Indio, en el centro
septentrional de la vertiente atlantica de Panamd, atrapan el pez de rio «sabalo
Pipén» (Brycon chagrensis,! usando las hojas del «hinojo sabalero» (Pier

*Reimprese con el permiso de Economic Botany 35 (1981):383-390, derecho de autor 1981,
New York Botanical Garden,
! Pez de agua dulce semejante al salmdn.
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Prefacio

Esta coleccion ofrece 2 los lectores una muesira de la investiga-
cion sobre el desarrollo de base en América Latina y el Caribe realizada con el
apoye del Programa de Becas Doctorales de la Fundacién Interamericana.
1.os temas son diversos: desde los beneficios de subsistencia de ia palmera ba-
bassu en el Brasil hasta una descripcion del programa de viviendas para fami-
lias de bajos ingresos en El Salvador. Desde nuevos enfoques para la produc-
cion v organizacién rural hasta cuestiones tradicionales de desarrollo tales
como la salud ¥ 1a migracién. Los articulos no agotan la investigacion relacio-
nada con el desarrollo apovada a través del Programa de Becas, pero ilustran
su orientacion a la identificacion v resolucién de problemas y su relevancia
para los temas de base.

Por lo general, los adjudicatarios de becas doctorales flevan a cabo
de 12 a 18 meses de investigacion in situ para sus disertaciones de doctorade.
Los articulos, que en la mayoria de los casos fueron escritos después de
haber sido aceptadas sus disertaciones, también se basan en el trabajo in sitw:
a veces, abarcan los resultados principales de ia investigacion y, a veces, un
tema secundario de gran interés.

La produccién erudita de los antiguos becarios es substancial v fue
dificii limitar esta coleccion a una mera docena de articulos. Para efectuar la se-
leccion, un grupo de destacados profesores universitarios, todos ellos miem-
bros actuales 0 ex miembros de comités de revisores de becas de 1a Funda-
cién, examing la extensa coleccién de publicaciones basadas en investigacion
apoyada por la Fundacion v selecciond los articulos que se presentan a conti-
nuacién tomando como base la validez de la investigacion, su relevancia para
los problemas practicos del desarrollo de base ¥ su aplicacion mas alla de la co-
munidad v del pais estudiados, asi como su posible interés para personas que
no son especialistas. A este prefacio sigue una lista del grupo de revisores.

Casi todos los articulos de esta coleccién se han publicado con an-
terioridad en revistas académicas especializadas o como capitulos de otros 5
bros. Debido a que este volumen aspira a llevar la investigacién a una audien-
cia mucho mds amplia, todos los articulos se editaron y la mayoria se
resurnieron ligeramente para hacerlos mas accesibles a guienes trabajan en el
desarrolio, inclusive a las organizaciones que se estudiaron, y a los drganos
normativos en todos los niveles. Una breve nota del edifor introduce cada artf-
culo e indica su relevancia para el desarrollo de base, y esbozos biogrificos
del becario y del trabajo in situ afiaden interés humano v comprension de los
escollos ¥ revelaciones de la investigacion.





