CUADRO 16 )
iNDICE DE PRECIOS DE GARANTIA NOMINALES Y REALES
DE GRANOS Y OLEAGINOSAS, 1960-1982

LA DINAMICA DEL CAMBIO EN EL SISTEMA ALIMENTARIO
MEXICANO. 1980-1982

Granos! Oleaginosas® JONATHAN A. FOX *
ATOS Nominal Real Nominal Real
1960 100.00 100.00 - -
1961 103.65 100.26 - -
1962 102.67 96.41 - -
1963 114.40 104.12 - - . N .
1964 114.80 98.89 — - Elintento de recuperar la autosuficiencia alimentaria entre 1980
1965 114.43 96.34 - - ¥y 1982 es una experierncia sumamente importante que permite
1966 113.97 92.33 100.00 100.00 analizar tanto el papel del Estado en la agricultura como su rela-
1967 113.22 89.17 101.78 98.95 ¢idn con el campesinado. Se trataba de una iniciativa reformista
1968 112.16 86.22 99.68 94.59 sumamente ambiciosa, cuya intencion era invertir los recursos
1969 111.84 82.67 93.83 85.69 necesarios para respaldar el viejo compromiso del Estado con la
1970 111.78 79.16 91.80 3(7123 autosuficiencia alimentaria nacional. Esta decision estatal pare-
1971 113.02 75.56 Z;ié 77'29 ¢ié un cambio brusco, de una politica que tradicionalmente be-
1972 112.70 70'3? ] 40.61 96:85 neficiaba a los productores comerciales bien dotados, con acceso
1973 ;12;2 2317 189109 106.08 privilegiado a los insumos estatales subsidiados (riego, crédito,
12;: 2};3..71 95:70 200.81 97.35 etc.) y que cultivaban productos para los mercados de lujo y de
1976 235.98 77.49 218.18 88.45 exportacion, a una politica aparentemente “‘campesinista” que in-
1977 338.05 85.11 269.51 8377 tentaba favorecer la economia campesina en la produccién tem-
1978 353.42 75.81 282.67 75.28 poralera de granos basicos.
1979 412.41 73.98 330.71 73.23 La experiencia del Sistema Alimentario Mexicano, aunque bre-
1980 546.06 76.10 415.30 71.49 ve, dejo dos lecciones generales de economia politica. Primero,
1981 798.28 86.32 549.77 73.50
1982 1 046.37 56.23 740.74 49.12

* Profesor de la Facultad de Ciencias Politicas del [nstituto Tecnolégico de Mas-
sachusetts (MIT). Quisiera agradecer a dos instituciones cuyo apoyo permitio el
trabajo de campo y la redaccién inicial de este estudio: la Fundacién Interameri-
cana y el Centro de Estudios Estados Unidos-Méxice de la Universidad de Califor-
nia, San Diego. Este trabajo es una version de cuatro capitulos de The political dyna-
b mics of reform: the case of the Mexican Food System, 1980-1932, tesis doctoral, Facultad
F de Ciencias Politicas, miT, 1986. Este estudio fue posible también gracias a la fran-
F queza de muchos dirigentes campesinos y funcionarios publicos comprometidos
e con el campo, pero por acuerdo previo su aporte quedard en el anonimato. Estoy
- también sumamente agradecido a varios investigadores mexicanos cuyos apor-
F tes fueron muy importantes, en orden alfabético: a Heliodoro Diaz Cisneros, Gus-
k. tavo Esteva, Manuel Fernandez, Gustavo Gordillo, Luis Hernandez, Cassio Luise-
E 1liy Jesus Rubiell. Quisiera agradecer también el apuyo generoso de mis asesores
' de tesis: Peter Smith y James Austin. Jennie Purnel! ayudé mucho en la redac-
- cion subsecuente y el trabajo de Julio Moguel en la redaccion y traduccion fue
. excelente. Gracias también a Michael Fox, de Rebus Technologies, por su ayuda
b con el disefio grafico de la figura I. Por supuesto, la responsabilidad de cualquier
E error en o que sigue es unicamente mia.

UIncluye arroz, frijol, maiz y trigo (1960 = 100).
2 Incluye ajonjoli, cirtamo y soya (1966 = 100).
FUENTE. Direccién General de Economia Agricola, SARH.
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mostré que México si puede superar su crisis de produccion de
granos basicos aun sin resolver su conflicto politico pendiente en
torno a la tenencia de la tierra. La experiencia del sam indica que
cuando el Estado decide asignar suficientes recursos, la agricul-
tura temporalera tiene una gran capacidad de respuesta,'aprove-
chando un potencial frecuentemente subutilizado, para producir
suficientes granos basicos para alimentar al pais. A la vez, el sam
también mostré que los campesinos no iban a recibir una parte
significativa de los recursos agroalimentarios supuestamente asig-
nados a ellos en ausencia de canales institucionales democrati-
cos y poderosos que les permitieran llamar a cuentas a los distin-
tos aparatos del Estado dirigidos a atender la produccion
agropecuaria.

Este estudio analiza como, y hasta que grado, la politica ali-
mentaria realmente cambi¢ durante el periodo del sam. Gran par-
te era mds de lo mismo. Un mayor presupuesto fue dedicado a
la agricultura, mas en t€rminos absolutos que relativos, pero po-
cos programas dirigian sus beneficios especificamente a campe-
sinos que antes eran excluidos. Como resultado, pocos cambios
cuajaron después de los recortes impuestos por la crisis abierta
desde 1982. Pero dos programas de desarrollo rural si intentaron
promover cambios mayores, por medio de la regulacion estatal
de mercados rurales de granos sumamente “imperfectos”, con el
fin de aumentar la capacidad de negociacion de los campesinos
frente a los intermediarios. Uno dirigia sus apoyos a la comercia-
lizacion de maiz y frijol para productores temporaleros que ven-
dian sus excedentes al Estado, mientras el otro abastecia una gran
red de tiendas campesinas comunitarias. Por la importancia de
las lecciones de estos dos programas, este estudio detalla la diné-
mica de la implementacion de cada uno. La diferencia crucial era
que el primero apoyaba al productor de manera individual, mien-
tras el segundo impulsaba la accién colectiva de las comunida-
des y la creacion de instancias regionales de poder campesino.

Con el apoyo del programa Conasupo-Coplamar (luego Dicon-
sa Rural), la institucionalizacién de contrapesos democraticos re-
gionales de los consumidores rurales no era simplemente “mas
de 1o mismo”. Indicaba una limitada pero importante apertura po-
litica en el campo durante el sam. El programa Conasupo-Copla-
mar era sorprendentemente exitoso porque los nucleos reformis-
tas de la burocracia politica no se limitaban a disefiar los planes
desde la ciudad de México, sinc también disputaban, dentro del
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aparato estatal, el poder necesario para promover su implemen-
tacién. A veces ganaron, impulsando una estrategia sandwich que
cgpsistia tanto en presionar desde dentro como en apoyar la mo-
vilizacion desde fuera del aparato de Estado. En muchas de las
regiones mas pobres del pais el programa de abasto no solamente
entreg6 alimentos baratos (aunque en cantidad y calidad insufi-
ciente), sino también abri6 un espacio democratico para la autoor-
ganizacion de los productores, rapidamente ocupado desde abajo.

EL SISTEMA ALIMENTARIO MEXICANO

Los planificadores del sam conceptualizaron la problematica ali-
mentaria mexicana desde una perspectiva global. Su diagnastico
y sus recomendaciones de politica se formularon en un marco
tedrico que veia el proceso de acceso a los insumos agricolas, a
la produccién alimentaria, a la comercializacién, al procesamierito
y a la distribucién como parte de un solo sistema. Este enfoque
fue utilizado para identificar los puntos clave en los que €l Esta-
do debia y podia intervenir para alcanzar la autosuficiencia ali-
mentaria.

El Estado mexicano es activo en casi todos los niveles del sis-
tema de granos, con la excepcion de su produccién directa.! En
la medida en que el sam afectd al conjunto de las empresas pa-

! Las empresas paraestatales mexicanas gozan a menudo de un alto grado de
autonomia con relacion al resto del aparato de Estado. El uso del gobierno mexi-
cano de las empresas estatales como instrumentos de politica se incrementd ra-
pidamente durante los afios setenta y principios de los ochenta. Jorge Barens-
tein, La gestion de las empresas publicas en México, México, cipg, 1982, El mimero
de las paraestatales crecieron de 96 en 1970 a 966 en 1982 (sin contar los bancos
y sus propiedades, que fueron nacionalizados ese ultimo afio). Casi una tercera
parte de dichas paraestatales participaron en el sistema alimentario. Mercado de
Valores, 13 y 20 de septiembre de 1982. La literatura sobre las empresas estatales
ha tendido a dividir a las paraestatales en categorias sectoriales tradicionales como
agricultura, industria o comercio. Esta aproximacion parcial es inadecuada para
el analisis de la implementacién de una politica alimentaria, la cual, explicita o
implicitamente, implica el desarrollo de actividades que se desarrollan a traves
de las categorias sectoriales convencionales. Véase James Austin y Jonathan Fox,
“State-owned enterprises as food policy implementors”, en James Austin y Gus-
tavo Esteva (coordinadores), Food Policy in Mexico: the search for self-sufficiency,
Estados Unidos, Ithaca, Cornell University Press, 1987.
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raestatales comprometidas con el sistema de 1a produccion de gra-
nos, este apartado se centra exclusivamente en €l estudio de aqué-
llas de las que pudo esperarse una actividad que fuera capaz de
provocar algo mas que cambios cuantitativos en el proceso de ca-
nalizacién de recursos como respuesta a la nueva orientacion ge-
nerada por el sam.?

La produccion de insumos subsidiados

El eje de la estrategia del sam consistié en desarrollar programas
de incentivos productivos dirigidos a los pequenos productores
ubicados “en medio” de aquellos agricultores comerciales que ya
se beneficiaban de la politica del gobierno, y el amplio numero
de productores de infrasubsistencia (minifundios) que no eran ca-
paces de producir un excedente para los mercados nacionales (al
menos en el corto plazo). Siguiendo la tipologia de la cepaL sobre
los productores mexicanos, estos agricultores “intermedios” eran
“campesinos excedentarios” y “productores transicionales”, cons-
tituyendo en su conjunto 20% del tota) de los productores los que,
a la vez, trabajaban cerca del 50% de la tierra cultivable.3

2 Para obtener una mayor informacion sobre el conjunto de las paraestatales
comprometidas con el sistema de produccion de granos, véase James Austin ¥
Jonathan Fox, op. cit.; ¥y Jonathan Fox, The Political Dynamics of Reform: The case
of the Mexican Food System, Ph. D. dissertation, MiT, 1986.

3 Un estudio de la CEPAL, basado en una revision del Censo Agricola de 1970,
constituye la mejor clasificacion nacional de los productores agricolas mexicanos.
Se define a los campesinos como aquellos productores que emplean anualmente
menos de 25 jornadas de trabajo asalariado. Las fracciones de clase del campesi-
nado.son: de infrasubsistencia, subsistencia, estacionaria y excedentaria. El cam-
pesinado representa un 86.6% del total de los productores, con ¢l 56.8% de la unidad
laborable estandarizada por la CEPAL. Mas de la mitad de todos 10s productores
—55.7% — erande infrasubsistencia, quienes para sobrevivir complementaban el
escaso producto de su cosecha con trabajo asalariado, generalmente a través de
la migracion. Los productores excedentarios fueron definidos como aquellos po-
seedores de mas de 12 hectareas estandarizadas de tierras de temporal, quienes
constituian el 8.2% de los productores v contaban con ¢l 22.4% de la tierra culti-
vable. Los productores transitorios eran aquellos que no podian ser considerados
propiamente como campesinos, en la medida en que empleaban entre 25 vy 500
jornadas laborables. No obstante, clios ain usaban ayuda familiar no remunera-
da, por lo que no eran tampoco tipicamente capitalistas. Los productores capita-
listas, 1.8% del total, fueron definidos como aquellos que dependian totalmente
de los trabajadores asalariados, empleando mas de 500 jornadas laborales por afo.
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Ambos grupos tienden a producir excedentes de maiz, y res-
ponden a los cambios en el precio en una escala que afecta la pro-
duccion nacional.# Dado que un numero importante de estos pro-
ductores no tenian un acceso previo al apoyo econémico del
gobierno, fueron considerados como un grupo-objetivo ideal en
la estrategia del sam. Un acceso mayor de estos grupos a los in-
sumos productivos tuvo el objetivo de incrementar su producti-
vidad, mientras el incremento del precio de garantia intentd
aumentar el interés por la comercializacién.

El crédito y el seguro agricola: Banrural y Anagsa

Historicamente, el crédito agricola, como la agricultura en gene-
ral, estaba subordinada a las exigencias de la industrializacion.
En el periodo 1940-1970 el crédito crecio muy por debajo de la
agricultura en general y de la poblacion rural. El crédito agricola
crecié un 15% anual en términos reales entre 1970 y 1975, en res-
puesta al descenso de la produccion y de las inversiones y al as-
censo de las movilizaciones campesinas. No obstante, el recono-
cimiento oficial de los problemas de la agricultura era insuficiente
para superar los afios de inercia burocratica que habian domina-
do al crédito agricola institucional. Otra respuesta a la crisis cre-
ciente de la agricultura fue la fusion, en 1975, de las tres institu-
ciones existentes de crédito oficial, para formar el Banrural.
Banrural es una de las instituciones gubernamentales mas po-
derosas en el pais, y destaca por ser la fuente de crédito mas im-
portante para los pequenos productores.® Su importancia, en el

Los productores capitalistas controlaban el 20.8% de la tierra laborable; los pro-
ductores transicionales el 22.4; los campesinos el 56.8%. Los productores exce-
dentarios participaban con la mayor parte de la tierra laborable entre el campesi-
nado: 27.5% del total. cepaL, Economia campesina y agricultura empresarial, México
Siglo XXI, 1982. '

4 De acuerdo a la cePAL, dos terceras partes de los campesinos producen maiz,
frente a menos del 13% de los productores capitalistas. Por lo menos 30 0 40%
d.e 'la produccion maicera mexicana se conserva para el consumo familiar sin par-
ticipar en el mercado. Este porcentaje varia con el tamario de la cosecha, dado
que la produccién y los precios de mercado cambian, mientras las necesidades
de consumo se mantienen relativamente constantes. Cuando el precio cae, 108
productores pueden sembrar menos o vender menos, pero en cualquier caso, una
menor cantidad de maiz entra en el mercado.

5 En los afios de estudio, Fira era la otra fuente de créditos gubernamentales
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tiempo correspondiente a esta investigacion, era tanto economi-
ca como politica, ya que su red de mas de 600 sucursales la con-
vertia en uno de los espacios clave de la relacion y negociacion
del gobierno con los campesinos. La banca agricola oficial ha sido
el principal instrumento econémico para regular el sector ejidal.®

Una amplia investigacion desarrollada en 1978 por el Centro
de Capacitacion de Banrural (CenAC) descubrio que poco menos
de una tercera parte de los productores de maiz tenian acceso al
crédito formal.” E1 86.6% de los clientes del Banco eran ejidata-
rios, y de éstos —segun el estudio mencionado— se daba priori-
dad a los que tenian entre 10 y 20 hectareas; en segundo término
a los que tenian entre 5y 10 hectareas y, por ultimo, a los que
tenian entre 2 y 5 hectdreas. Ello quiere decir que el crédito se
dirigia fundamentalmente a aquellos campesinos que estaban en
la posibilidad de producir un excedente para el mercado. El 80%
de los productores maiceros campesinos no conocia los requeri-
mientos para préstamos de Banrural. E1 72% de los productores
de maiz acreditados consideraban “largo y lento el crédito oficial".
Casi medio millon de producteres maiceros, 19% del total, habia
dejado de trabajar con el Banco.?

El Banrural normalmente da créditos hasta en cuatro minis-
traciones, casi siempre en forma de insumos mas que en efecti-
vo.? Dados sus procedimientos habituales de canalizacion de cré-
ditos, Banrural buscaba supervisar lo mas posible el proceso de
produccién, lo que requeria del mantenimiento de un enorme
equipo de inspectores de campo que usaba arbitrariamente su po-

para el sector agropecuario. Mientras que esta institucion ofrecia facilidades de
redescuento al sistema bancario comercial —el que a la vez canalizaba sus crédi-
tos principales a los productores comerciales—, Banrural prestaba directamente
a los productores.

% para un excelente analisis historico-institucional del credito rural, vease Fer-
nando Rello, Estado y ejidos en México: ¢l caso del crédito rural en la Laguna, Gine-
bra, Instituto de Investigaciones de las Naciones Unidas para el Desarrollo Social
(UNRISO), 1986.

7 IncA Rurab, Impacto del creduito oficial en la produccion y productnidad del maiz,
México, 1984, p. 65.
8 Ibid., p. 68.

9 Mientras el estudio no encontrd que la calidad de esos insumos fucra un pro-
blema (con la excepeion de las semillas mejoradas), si descubrio que 40% de los
productores encuestados consideraban que los precios de los insumos de Banru-
ral eran significativamente mas altos que los que prevalecian en el mercado. Ibid.,
pp. 80-83.
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der sobre los productores. Dado que el productor tenia un con-
trol minimo sobre los precios, los tiempos de entrega o la compo-
sicion de los insumos que el Banco prescribia, este procedimiento
de crédito paternalista limitaba significativamente la productivi-
dad del maiz.!® Algunos criticos de Banrural atribuyeron estos
problemas a la burocracia y a la corrupcion. Y, en efecto, ambas
constituian serios problemas.!! La corrupcion de los inspectores
de Banrural ya era legendaria, pero era evidente que el problema
se habia extendido en los niveles mas altos de la empresa. Como
reconocid un director de Banrural desde la carcel: “La desviacion
de fondos en el Banco estd ampliamente documentada. Pero €l
peculado no me era imputable ni le era imputable a funcionario
alguno, sino al sistema en su conjunto.’!?

El Banco Mundial atribuyé los problemas de Banrural a una
“debilidad” institucional,!® pero una interpretacion alternativa su-
giere que, por el contrario, el problema clave era el de su “forta-
leza”. Los criticos que sostienen esta idea planteaban que los pro-
blemas fundamentales de Banrural iban mas alla de la burocracia
y de la corrupcién, y que €stos se ubicaban en cl bloqueo siste-
matico a la capacidad de los campesinos para generar un exce-
dente. En esta perspectiva, Banrural encabezaba el esfuerzo del
capital estatal para enfrentar la crisis agricola mediante una ma-
yor intervencion del Estado en los procesos productivos, incre-
mentando la dependencia del campesino hacia el Estado y el mer-
cado. Desde que en 1943 fue legalmente permitido prestar a
subgrupos en los ejidos, Banrural ha desorganizado activamente
a los productores campesinos para el beneficio econémico y poli-

1 La productividad tamhién quedaba limitada por la poca flexibilidad del pa-
quete tecnologico impuesto casi siempre por Banrural. La gran variedad de zonas
agroclimaticas de México implica que sc requieren variadas y diversas combina-
ciones de insumos, ademas de un profundo conocimiento de las condiciones lo-
cales. Véase Victor Manuel Toledo, Julia Carabias, Carlos Toledo y Cuauhtémoc
Gonzalez Pacheco, La produccion rural en México: alternativas ecologicas, México,
Fundacion Universo Veintiuno, 1989.

"' En cuanto al peso de la burocracia, los planes presupuestales de Banrural
para 1983 indicaron que los costos administrativos representaron un 72% del to-
tal de préstamos canalizados en dicho afio. En 1984, sélo las oficinas centrales
de la ciudad de México consumieron 29% del presupuesto, dejando 71% a los bancos
regiqnales, que son los que prestan el dinero.

'? Declaraciones de Everardo Espino, en Julio Scherer Garcia, EI poder. Histo-
ras vde familia, México, Grijalbo, 1990.

"% Banco Mundial, México: Incentve Policies in Agriculture, vol. 1, 1983.
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tico de la empresa. El patrén resultante de control burocratico,
baja productividad, créditos con retraso y mayor control burocra-
tico, crea un circulo vicioso de ineficiencia.!*

Los arquitectos del sam reconocieron el peso institucional de
Banrural, recibiendo una “atencién especial”.!> Cuando en mar-
zo de 1980 fue anunciado el saMm, las tasas anuales de interés fue-
ron reducidas de inmediato a 12% para todos los productores de
maiz y de frijol. Se dispuso también de bajas tasas de interés para
otro tipo de cosechas. Dado que la inflacién estaba por encima
del 20%, en términos reales, estas tasas de interés fueron ne-
gativas.

En términos reales, el total de préstamos de Banrural en.1980
estuvo 15.8% por encima de los de 1979; después de otro creci-
miento de 8.8% en 1981, el total del financiamiento cay6 16.5%
en 1982.'6 El 4rea financiada en 1980 crecié 38% por encima de
la de 1979. En 1981 el drea crecio otro 24%, y en 1982 se incre-
mento ain 4% —llegando a su nivel mas alto de 7.2 millones de
hectareas.!” El nimero de productores que recibieron crédito
también se incremento significativamente en el periodo del sam:
Banrural presume haber dado servicio a 17% mads de productores
en 1980 que en 1979 (de 1.24 a 1.45 millones). En 1981, el nime-
ro crecié 33%, a 1.65 millones, alcanzando 1.7 millones en
1982.18 Los datos agregados sobre el financiamiento de Banrural
en el periodo del sam indican, en consecuencia, que tuvieron un

'4 La experiencia de Banrural en el control de la produccién campesina del
algodon en la region de La Laguna es quizas el mejor ejemplo del incremento
del dominio estatal sobre los productores campesinos. Samuel Aguilar y Hugo An-
drés Araujo, Estado y campesinos en La Laguna: la lucha campesina por la tierra
y el excedente, México, Universidad Autdnoma Agraria Antonio Narro, Saltilio, 1984.
Sobre la dinamica institucional de la intervencidn estatal en la agricultura, véase:
Gustavo Gordillo, Estado, mercado y movimiento campesino, México, Plaza y Valdés-
Universidad Auténoma de Zacatecas, 1988; del mismo autor: Los campesinos al
asalto del cielo, México, Siglo XXI. También Fernando Rello, op. cit.

15 Los arquitectos del sam querian saber si Banrural era suficientemente ‘ﬂe-
xible como para disponer de créditos en la primavera de 1980. Banrural rapida-
mente adelanté un proyecto piloto para ver de qué manera operaba el paquete
de insumos e incentivos; la respuesta fue motivadora, y la agencia siguié adelante.

16 Ranl Pessah, “Channeling credit to the countryside”, en James Austin v Gus:
tavo Esteva (coordinadores), op. cit.

17 El 4rea que recibid financiamiento en 1982 se incremento al tiempo que
el financiamiento total disminuy6, ya que el monto de crédito dado por hectarea
cayo significativamente en términos reales. Idem.

18 SARH, Memoria, 1976-1982, México, sArH, vol. 11, 1982, p. 468. Estos datos no
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acentuado crecimiento entre 1980 y 1982. Los préstamos de avio
aumentaron mucho mds que los préstamos refaccionarios, finan-
ciando asi el crecimiento de la produccién, pero no necesariamen-
te el crecimiento en la productividad.!®

Mientras que el crédito global se incrementé drésticamente,
su distribucién entre diferentes lineas de crédito indica que el pe-
riodo del sam disminuyé, pero no revirtid, la “ganaderizacion del
crédito”, es decir, la tendencia proganaderia en la canalizacién
de préstamos.?° En su conjunto, los créditos para la produccion
de granos durante el periodo 1980-1982 fueron relativamente una
parte menor del total de créditos a la agricultura y ganaderia, en
comparacion con lo que sucedi6 entre 1977 y 1979 —lo que resul-
t6 contrario al énfasis dado a los granos bésicos en la estrategia
del sam.?

Entre las dreas cultivables financiadas con créditos de Banru-
ral, la parte correspondiente al maiz v frijol crecié significativa-
mente. El promedio de 1977-1979 fue de 53.5% del area financia-
da, mientras que en 1980-1982 subié a 63.8%. El area productiva
total financiada de estos granos crecié de 1.8 millones de hecta-
reas en 1979 a 3 millones en 1980, 4.2 millones en 1981 y 4.4 mi-

aparecen en los informes de gobierno de Miguel de la Madrid, lo que sugiere que
probablemente estaban sobrevalorados.

'9 Los créditos refaccionarios son generalmente poco accesibles para los cam-
pesinos, y tienden a subsidiar la sustitucién del trabajo por el capital. Desde este
punto de vista, puede ser que el mayor crecimiento de los créditos de avio cori
relacion a los refaccionarios haya sido una tendencia positiva. Fue en este con-
texto en el que el Banco Mundial considerd que los préstamos refaccionarios
introducian “un fuerte sesgo capital-intensivo, con efectos muy adversos en ‘el
crecimiento del.empleo”. Los créditos de avio para la produccién de granos cons-
tituyeron el 70% de los préstamos totales en 1980, 73% en 1981 y 79% en 1982.
Los préstamos refaccionarios, por el contrario, cayeron del 24% del crédito total
en 1980, al 19% en 1982. Véase Antonio Reyes, La estructura y dindmica crediticia
oficial en el marco del Sistema Alimentario Mexicano, presentado en el Seminario
Copider/Harvard, ciudad de México, ciess, octubre de 1982.

20 Ratil Pessah, op. cit. .

2 La participacién de los créditos de avio dirigidos a la produccién de granos
fue de 61.7% en 1980, creciendo ligeramente a 64.7% en 1981. Su contraparte
fee que la participacién de los créditos a la ganaderia se elevo de 16.3% en 1977
a 26.7% en 1980, cayendo ligeramente a 23.4% en 1982. Véase Antonio Reyes,
op. cit., pp. 6-7. Dentro de los créditos refaccionarios, la participacién para la pro-
duccién de granos cayé de 73.8% en 1977 a 58.2% en 1980, subiendo a s6lo 60.3%
en 1981. 1981 fue el tinico afio en el que los créditos para granos crecieron en
mayor medida que los dirigidos a la produccién ganadera. ‘
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llones en 1982. El financiamiento en las tierras de temporal cre-
ci¢ todavia mds: a un promedio de 67.9% en 1977-1979 y de 78%
durante el periodo del sam. En 1982, no obstante, aunque las
areas de temporal constituian mads de las tres cuartas partes del
area total financiada, s6lo recibieron la mitad de los préstamos.??
El Banrural financié mds tierras de temporal que nunca antes,
pero el monto de la cobertura por cada préstamg de granos se
hizo decreciente. En precios constantes, el promedio de cuota cre-
diticia por hectdrea de maiz sembrado fue 16% mayor duragte
1977-1979 que durante el periodo del sam.? Este subﬁnanmg—
miento crénico y su resultante en cuanto a dependencia de} cré-
dito informal impedia que los campesinos rompieran el circulo
vicioso donde la usura y las relaciones clientelares se apodera-
ban del excedente. En efecto, cada vez un mayor niimero de cam-
pesinos iba teniendo menos, “lo que pudo haber reducido su ca-
pacidad para adoptar el paquete tecnologico contemplado en la
estrategia del sam”.? B '
En conclusién, Banrural respondi6 al cambio en la pohtlca} ali-
mentaria incrementando en forma significativa la disponibihdad
general de créditos. Hasta ese momento, el crédito h’abia crecido
en beneficio de los cultivos agricolas no-basicos, asi como de la
ganaderia, en lugar de los granos basicos. En 1981‘, .las tasas dg
crecimiento de los créditos dirigidos a los granos basicos aumen:
taron. No obstante, el cambio relativo en las tasas de creci.mlento
no implicé ningun tipo de distribucion que fuera sust.alr?c1a1men-
te distinta a la que antes beneficiaba a los sectores privilegiados,
los que siguieron recibiendo jugosos incrementos reales. A pesar
de la creciente atencion a los productores temporaleros de maiz
y frijol, la ganaderia tuvo una mayor importancia rglgtiva con re-
lacion a los granos que en los comienzos de la administracion lo-
pezportillista. Dado que los productores campesinos generalmente
no tenian acceso a los préstamos refaccionarios, una parte sus-
tancial del gran incremento de los préstamos probgblementg se
dirigieron a productores que tenian fuentes alternativas de c'red1-
to formal, y cuya solvencia reducia su necesidad de tasas de inte-

22 Raul Pessah, op. cif, pp. 104-105.

2% Antes del periodo del sam, 76% de los productores reportaron que el crédi-

to era insuficiente para cubrir los costos de produccion del maiz. 1nca Rural, op

cit
24 Raul Pessah, op. cit, p. 106.
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rés altamente subsidiadas. Por lo demas, dado que no hubo cam-
bios fundamentales en las relaciones de poder entre la burocracia
y los acreditados, no habia nuevos incentivos para que los fun-
cionarios de Banrural llevaran adelante su trabajo de manera mas
honesta. En este marco, se podria suponer hipotéticamente que
el nivel de corrupcion institucional crecié al menos en la misma
escala que el presupuesto.

El problema de hacer efectivo el acceso a los créditos esta liga-
do sin duda al aseguramiento de las cosechas. Los productores
que recibian créditos agricolas de Banrural estaban obligados a
asegurar su produccion. El incremento de los créditos proporcio-
nados por Banrural llevd, en consecuencia, al crecimiento de la
cobertura de los seguros proporcionados por la Aseguradora Na-
cional. En el periodo del sam, Anagsa redujo su interés anual de
20 a 3% para tierras sembradas con maiz, frijol, arroz y trigo, asi
como para tierras de riego en las que se sembraba maiz y frijol,
en parcelas menores de 20 hectareas. Con el apoyo de la Secreta-
ria de Hacienda, que cubria los costos, las dreas aseguradas y el
monto de la cobertura se incrementaron significativamente.?5

El desarrollo del sam creé un ambiente politico favorable para
que Anagsa pudiera triunfar en su largo esfuerzo previo para que
el Congreso de la Union aprobara una nueva Ley de Seguro Agri-
cola, basada en el principio “hectarea perdida, hectarea pagada”,
en lugar de la maxima anterior del “todo o nada”.26 La cobertura
también fue extendida al gasto total del productor. Anteriormen-
te, la cobertura se daba s6lo si el 75% de las semillas germinaba
¥, ademads, solamente se aseguraba el 70% de los costos del culti-
vo en tierras de riego y el 50 0 60% en tierras de temporal. Por
primera vez los préstamos del Banrural podian ser pagados por
completo en el caso de siniestros, posibilitando un crecimiento
significativo de las tasas de recuperacion. Una fuente de Anagsa
indico que la nueva ley incrementaba la tasa de recuperacion de
Banrural de 65% a mas del 90%. No obstante, ello implico trasla-

> Anagsa aseguro 4.6 millones de hectareas en 1980, 54.1% por encima de
la cobertura de 1979. El drea asegurada se increment6 otro 48.4% en 1981, co-
rrespondiente a 6.9 millones de hectareas, creciendo otro 10.6% en 1982, con la
cifra récord de 7.6 millones de hectdreas. Véase: Primer informe de gobierno de
Miguel de la Madrid, 1 de septiembre de 1983. El area asegurada de maiz también
crecio acentuadamente, de 30.6% en 1979 a 41.8% en 1980 v a 49.3% cn 1981,
para caer de nuevo a 40.3% en 1982 v a 31.8% en 1983.

-8 El Mercado de Valores, 41 (5), 2 de febrero de 1981.
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dar una buena parte del costo correspondiente a Anagsa.

Como en el caso de Banrural, Anagsa fue una institucién cu-
yas actividades crecieron significativamente en términos cuanti-
tativos, dandose algunos cambios en su aparato, pero no hay evi-
dencias de cambio alguno en la estructura de poder determinante
del proceso de canalizacién de los recursos. Antes, durante y des-
pués del periodo del sam, hubo protestas campesinas en contra
de la corrupcién de Anagsa, a la que se solia llamar “industria
del siniestro”. Uno de los pocos estudios regionales sobre la apli-
cacién de los incentivos productivos del sam encontré que “Anag-
sa era undanimemente considerada [por los campesinos] como el
mayor obstaculo en la prestacion de servicios gubernamentales
a la agricultura".?’

El sam también creé un instrumento nuevo de seguro agrico-
la. Banrural administraba el Fideicomiso de Riesgo Compartido
(Firco), fundado en 1980. Firco era, en palabras de los estrategas
del saMm, “100 por ciento sam”. Este ayudaba a productores tradi-
cionales de temporal a adoptar métodos productivos mas tecnifi-
cados, asegurando la inversion en caso de una mala cosecha. El
concepto de “riesgo compartido” fue mas alla de los esquemas
tradicionales de aseguramiento agricola, porque garantizaba el va-
lor promedio de la cosecha y no sélo el costo de los insumos ad-
quiridos. La meta del Estado era asumir los riesgos inherentes a
la adopcion de nueva tecnologia en areas particularmente vulne-
rables a malas condiciones climatélogicas. Los socios de Firco re-
cibirian semillas y fertilizantes con descuentos mayores a los que
ya de por si concedia el sam en una escala nacional. Cubrir el va-
lor de 1a cosecha prometia también valorar y dignificar el trabajo
campesino involucrado.

E] programa de riesgo compartido fue un pilar central de la po-
litica de Lopez Portillo de renovacion de la “alianza historica” en-
tre el Estado y los campesinos, y desempefio un papel importan-
te en los esfuerzos del sam. La implementacion de Firco fue, sin
embargo, extremadamente limitada. Algunos productores se que-
jaron de sus rigidos requerimientos en el uso del paquete tecno-
16gico, pues la cobertura era retirada si algunos de sus compo-

27 paul Haber y Mark Nochodom, “The Sistema Alimentario Mexicano: an eco-
nomic and political analysis of mexican food policy, 1980-1982", en Occasional
Paper, num. 6, Johns Hopkins School of Advanced International Studies, junio

de 1985.
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nentes eran aplicados de manera diferente a la preestablecida.
En 1981, la cobertura de Firco llegé al punto maximo de 78 000
hectdreas, que era solo el 1.37% del drea cubierta por el seguro
tradicional por medio de Anagsa. La cobertura de Firco cayo6 casi
al 50% en 1982, con sélo 35 000 hectareas.?® Segtin la opinion de
un funcionario de la sard que trabajaba con organizaciones de
productores, a los promotores de Firco se les hacia responsables
financieramente por “errores” de cosechas perdidas, lo que no
los alentaba a correr altos riesgos. Los seguros de Firco también
fueron menos atractivos de lo que pudieron haber sido, por cul-
pa del paquete tecnoldgico de la sarH, que no era necesariamen-
te adecuado para todos y que, sin embargo, tenia que ser adopta-
do exactamente como se especificaba para tener derecho a la
cobertura del seguro.

Banrural tuvo dificultades para administrar el programa de ries-
go compartido y, a menudo, indujo a los productores a firmar con
Anagsa para no tomarse la molestia de abrir una nueva cuenta
con Firco. Cassio Luisselli, director del sam, considerdé que Firco

habia sido “una de las areas del sam que fracasé comple-
tamente’”.??

Crédito comercial: Fira

El Fira, como Banrural, proveia créditos gubernamentales a los
productores rurales. Dado que Fira trabajaba por medio del siste-
ma bancario comercial, era mucho mads dificil para los producto-
res campesinos tener acceso a esta fuente de créditos. No obstan-
te, una vez logrado, adquirian mucha mayor autonomia en el
proceso productivo que cuando recibian créditos de Banrural 3

"’B En 1981 Firco recibio cerca de 2.7% del total de los subsidios dirigidos a la
agricultura, monto significativamente elevado si se considera lo limitado del rca
agri)cola cubierta. Véase Banco Mundial, op. cit, p. 33. 7

%9 Citado por Jonathan Fox y Robin Marsh, en “Summary Report of the us-
Mexico Conference on Strengthening Linkages Among Policymakers, Researchers
andemaH Farmers”, en Project on ts-Mexico Relations Working Paper, 1986.

“ Puede mencionarse la experiencia de la Coalicion de Ejidos Colectivos de
](?S, Valles del Mayo v Yaqui. Después de muchos afios de luchar contra la oposi-
qqn de Banrural a sus esfuerzos para apropiarse del ciclo productivo, la Coali-
cion gxlcontré una fuente alternativa de crédito en bancos comerciales apoyados
por Fira. Véase Coalicion de Ejidos Colectivos de los Valles del Yaqui v Mavo,
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Bajo el sam, Fira —como Banrural— ofrecio tasas de interés del
12% a cualquier productor de maiz o de frijol. Tanto el numero
de 1os beneficiarios como el valor del crédito canalizado por Fira
crecieron significativamente durante el periodo del sam. Aunque
mantuvo su atencién principal a los grandes productores, duran-
te este periodo Fira incremento el monto y la proporcion de su
atencioén a los productores que considero de “bajos ingresos”. Entre
1979 y 1980 el numero de los beneficiarios del crédito de Fira cre-
Ci6 79%, a 423 000. La parte de los productores beneficiados con-
siderados como de “bajos ingresos” s€ incrementd 66.6%, aunque
el numero de los productores de mas altos ingresos aun crecio
44% . El numero total de los beneficiarios en 1981 mas que dupli-
caba los de 1979, mientras que el numero de los beneficiarios de
altos ingresos cay6 en términos relativos por primera vez.3!

Fira definié como de “bajos ingresos” a aquéllos que tenian un
ingreso neto anual 1 000 veces inferior al salario minimo regio-
nal por dia, mientras que consideré como de “medianos ingre-
sos” a aquéllos que obtenian anualmente entre 1 000 y 3 000 ve-
ces el salario minimo diario. Dado que la mayor parte de la
poblacion rural era subempleada o desempleada (ganando me-
nos que el salario minimo), los ingresos de los beneficiarios de
“bajos ingresos” obtenian en realidad mucho mas que el ingreso
medio rural.

En la medida en que era interés de los productores subvalorar
los calculos sobre el ingreso neto para poder recibir préstamos
con intereses mas bajos, 1a definicién de las categorias de ingreso
era muy sensible a las relaciones locales de poder entre los pro-
ductores y los funcionarios bancarios. La diferencia de las tasas
de interés por ingreso de productor también era extremadamen-
te gradual, variando solamente entre un 26 y un 29% para granos
que no fueran maiz y frijol durante un periodo en el que la infla-

En defensa del ejido, México, CEESTEM/SMP, 1982. Con relacion a la Coalicién, véa-
se también Gustavo Gordillo, Campesinos al. .., op. cit.; y Gerardo Otero, “The
New Agrarian Movement, Self-managed, democratic production”, en Latin Ame-
rican Perspectives, 16 (4), otofio de 1989.

31 En 1981 Fira cre6 una nueva categoria de beneficiario (“otro tipo de pro-
ductores™), lo que constituyo un reconocimiento de que su hasta ese momento
categoria de “ingresos medios” realmente incluia un nuMero importante de pro-
ductores de altos ingresos. Esta nueva categoria de productores de altos ingresos
recibié el 15% de los créditos de Fira en 1981, y el 28% en 1982. Fira, Informe
Anual de 1982, México, 1983, p. 46.
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cion se elevo del 30% en 1981 a cerca del 95% en 1982.

Los créditos Fira dirigidos a la produccion de granos basicos
crecieron 156% entre 1979 y 1981, mds que ningin otro produc-
to; en términos relativos, éstos se elevaron del 21 al 30% de los
préstamos de la institucion. Fira también desarrollo un progra-
ma de mediano plazo dirigido a incrementar la asistencia técnica
y financiera para los granos basicos, con la participacion de 67 000
productores en 1982. Fira tenia la reputacion de proveer excelente
asistencia técnica, en parte debido a que sus procedimientos co-
merciales de crédito permitian al productor tener mas autonomia
dg la que le ofrecia Banrural. No obstante, dada la rapida expan-
sion de la cobertura de crédito, analistas de Fira estimaron que
§élo 25% de los créditos fueron realmente supervisados por esta
institucién, quedando los demas sin ningun tipo de asistencia téc-
nica o bajo la de Banrural.

Desde antes del sam, Fira mostr6 algunas resistencias para in-
crementar la atencién a genuinos productores de bajos ingresos
con potencial productivo.3? Es posible que la mayor prioridad
tanto econdmica como politica del sam a los pequefios campesi-
nos produjera, en alguna medida, una mayor atencion del Fira
con relacion a los productores de bajos ingresos. No obstante, las
categorias de productores de Fira eran demasiado amplias e im-
p.recisas para confirmar tal hipétesis. Lo que si queda claro es que
Fira no tuvo cambios cualitativos en sus operaciones. Al igual que
Banrural, estuvo en condiciones de usar el incremento de los re-
cursos financieros de la época del sam para extender sus présta-
mos a un nuevo grupo-objetivo de productores, en adicion a su

“ clientela tradicional, sin necesidad de llevar a cabo cambios sig-

nificativos en su tradicional orientacién politica o en sus proce-
dimientos operativos.

Agrogquimicos: Fertimex

El fertilizante es considerado como el insumo principal para el
incremento de la productividad del maiz en México, y la mayor

32 De acuerdo con una evaluacion del Banco Mundial sobre el Pider 1, Fira “es-
taba acostumbrado a trabajar primero con los grandes productores comerciales,
y su capacidad administrativa no era tan grande como para ampliar sus relacio-
nes con los pequenos”.
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parte de los créditos es usada para comprar fertilizantes.3* Un es-
tudio de la saru de 1977 encontrd que el 53% del area sembrada
de maiz fue fertilizada.3* En algunas regiones, muchos produc-
tores de temporal reportaron haber comenzado a utilizar fertili-
zantes de manera mas sistematica desde el periodo del sam (por
ejemplo, Yucatan). Fertimex monopolizaba la produccion; tam-
bién era la principal productora nacional de insecticidas, y la se-

gunda en la produccion de herbicidas. El fertilizante era distri-

buido, junto con el crédito oficial, por medio de nuevas agencias
estatales de distribucién, y también por medio de distribuidores
privados mds que directamente por Fertimex; y fue Banrural la
institucién responsable de administrar los subsidios a los fertili-

zantes en el periodo del sam.
La politica de insumos del sam contemplaba descuentos en fer-

tilizantes e insecticidas en un 30% para granos basicos tempora-
leros. Estos subsidios, como los de las semillas, también estuvie-
ron disponibles en 1980 para los productores de riego con menos
de 40 hectareas, bajando a 20 hectareas en 1981.3° Estos descuen-
tos en tierras de riego fueron de los pocos incentivos significati-
vos explicitamente limitados a un grupo objetivo por el tamano
de 1a propiedad.® Este “techo” al acceso segun el tamafio de la

33 ] director del sam, Cassio Luisselli, considero al énfasis puesto por Plan Pue-
bla en incrementar la productividad de los campesinos temporaleros como un
modelo de politica a seguir. Lo mds importante del Plan Puebla era su intento
de elevar la productividad por el crecimiento de la densidad productiva en pe-
quefias dreas de cultivo, generali’nente por debajo de las 10 hectdreas, lo que solo
podia lograrse por medio de una utilizacién mayor de fertilizantes. Véase Her-
man Feltehausen y Heliodoro Diaz Cisneros, “The strategy of rural development:
the Puebla Iniciative”, en Human Organization, num. 4, vol. 44, abril de 1985. Tam-
bién: Miguel Sanchez, Local Organization in Rural Development Programs: the case
of the Puebla Project, University of Wisconsin, Ph. D., 1987. Mas recientemente,
el Plan Puebla intent6 poner el acento en una estrategia de organizacién de pro-
ductores. Véase Edilberto Nifio, “Organizacion campesina: presion desde la base”,
México, Chapingo, documento mimeografiado.

34 Econotecnia Agricola, febrero de 1979.

35 4AM-SGTA, “Programa de apoyos y estimulos del Sistema Alimentario Mexi-
cano a la produccion de alimentos basicos”, México, documento mimeografiado,
abril de 1981, p. 3.

3 Veinte hectareas de riego es una propiedad grande, puesto que pocos de
la pequefia parte de los beneficiarios de la reforma agraria con acceso al riego
tienen mas de 5 hectareas. Por lo demads, los duefios de grandes extensiones de
tierra normalmente dividen su propiedad en pequenias parcelas registradas a nom-
bre de familiares o empleados, por lo que muchos de entre ellos tal vez recibie-
ron los descuentos del sam.
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propiedad iba a ser implementado por las autoridades locales de
Banrural y la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos
(sarH). Pero muchos fueron vulnerables a presiones, por un lado,
de grandes productores, y por otro, de sus superiores en la buro-
cracia que promovieron la maxima produccién a toda costa en
e? corto plazo. Por eso, la saru fue autorizada a permitir excep-
ciones y ‘“techos” mayores de 20 hectireas.

Fertimex respondié a la estrategia del sam con incrementos
masivos en la distribucion de fertilizantes. El volumen total de
las ventas de éstos se incrementé 22.3% en 1980, creciendo 14.8%
en 1981 y otro 11.9% en 1982. De acuerdo con Fertimex, el area
total fertilizada se increment6 9.5% en 1980, s6lo 0.3% en 1981
y 22.5% en 1982.37

Por la carencia de datos precisos del uso de fertilizantes por
cultivo y tipo de productores, un indicador indirecto de su uso
es el del consumo por estado, estimando asi al menos si las regio-
nes campesinas incrementaron o no su acceso a los fertilizantes.
Andrade y Blanc han elaborado el estudio mas serio al respecto,
y encontraron que el uso de fertilizantes durante el periodo del
saMm se incrementé mas rapidamente en los estados de “agricul-
tura campesina” que en los estados de “agricultura comercial” (de
acuerdo a la tipologia de productores realizada por ceraL). En
1980-1982, la tasa de crecimiento de fertilizantes usados en esta-
dos predominantemente campesinos fue de 90%, y solamente de
24% en los estados de agricultura comercial 38 A pesar de que es-
tas diferencias son significativas, no debe dejar de mencionarse
que la distribucién geogrifica del volumen total de los fertilizan-

37 Fertimex, Testimonio de una administracion, 1976-1982, México, 1982. El des-
cuento de 30% cred un poderoso incentivo econémico para aumentar (:1 uso de
fertilizantes, y el desafio de Fertimex era cubrir la demanda. La capacidad de Fer-
timex para dar una respuesta rapida fue limitada pues sus plantas estaban ya la-
borando a toda su capacidad. Fertimex respondié con un incremento en las im-
portaciones en ¢l ya de por si caro mercado de corto plazo, y cambiando
procedimientos para la entrega rapida asi como reduciendo el inventario. El com-
ponente de importacion decrecia con el tiempo, cuando cuantiosas inversiones
iniciadas con anterioridad empezaban a ser concluidas. La produccion nacional
de fertilizantes en 1984 era el doble que en 1980. Véase Segundo informe de gober-
no de Miguel de la Madrid, 1 de septiembre de 1984. De acuerdo con célcuios del
Banco Mundial, los precios de los fertilizantes en 1981 estaban 26% por debajo
de sus costos de produccion. ‘

¥ Armando Andrade y Nicole Blanc, “sam’s Impact on Production and Costs”,
en James Austin y Gustavo Esteva, op. cit.
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tes cambi6é muy poco durante el periodo: de acuerdo con datos
de Fertimex, los diez estados principales de consumo de fertili-
zantes siguieron siendo los mismos, aunque su participacion bajé
de un promedio de 73% durante el periodo 1974-1979 a 69.9% en
1981. Como en el caso de los otros insumos, la tasa relativa de
incremento en el uso de fertilizantes beneficio de alguna manera
a los productores campesinos, pero la distribuciéon agregada de
Jos recursos varié muy poco.

Es probable que algunos fertilizantes subsidiados llegaran “por
goteo” a campesinos que antes no habian tenido acceso a ellos.
Por ejemplo, mas del 90% de los productores del distrito de tem-
poral de Patzcuaro, Michoacan, recibié mayor crédito y utilizo mas
fertilizantes que nunca antes. Este incremento cay6 a menos de
25% en las comunidades indigenas donde el crédito oficial esta-
ba disponible por vez primera. El incremento en el uso de fertili-
zantes fue insistentemente considerado por campesinos encues-
tados como “el factor mas importante en el crecimiento de la
produccioén”. ¥

Tal vez el principal obstaculo para el acceso campesino a los
agroquimicos era el proceso de la entrega de los subsidios, que
requeria otro tramite en lugar de una reduccién directa de pre-
cios. Una amplia investigacion realizada en la region del Plan Pue-
bla encontré que so6lo 5% de una muestra de 1 670 productores
de maiz tenian conocimientos sobre los descuentos, incluso aun-
que hubieran firmado los formularios para recibirlos.

Semillas: Pronase

El paquete del sam de subsidios a la produccion incluia descuen-
tos de 75% en el precio de las semillas hibridas “certificadas” de
granos basicos. Esto condujo a un gran crecimiento de la deman-
da y a una rapida respuesta productiva de Pronase, la empresa
paraestatal responsable de la regulacion del mercado de semillas
mejoradas a través de la produccion y venta de sus propias varie-
dades. La produccion de Pronase de semillas certificadas crecid

3% Haber y Nechomod, op. ait., p. 109.

40 Colegio de Posgraduados, "La efectividad de los elementos de la estrategia
del Plan Puebla en el desarrollo, 1967-1985", México, documento mimeografiado,
Centro de Estudios del Desarrollo Rural/Centro de Ensefianza, Investigaciony
Capacitacion para el Desarrollo Regional, Colegio de Posgraduados, Chapingo, 1986.
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rapidamente durante el periodo del sam, de 89 300 toneladas en
1979 a 183 300 en 1980, llegando hasta 235 000 toneladas en 1981.
La demanda se colapsé después de que los subsidios del periodo
del sam fueron eliminados. .

No todas las actividades de Pronase estuvieron dirigidas a pro-
mover la produccién de variedades hibridas. Su programa de maiz
criollo pretendia mejorar la productividad de las variedades loca-
les, atendiendo alrededor de un millén de campesinos en 2.5 mi-
llones de hectareas para 1982. Mientras que algunos informes eran
positivos, una evaluacién interna preliminar del sam sobre este
programa considerd que

parecia ser un fracaso. Simplemente considerando que, de diez semillas
seleccionadas por los métodos campesinos y diez por el Programa de Maiz
Criollo de Pronase, nueve de diez del primer grupo germinaba, mien-
tras que siete u ocho del segundo germinaba.

La identificacién politica del Pronase con la sarx pudo haber ace-
lerado su crecimiento, dada la importancia del aumento en el uso
de las semillas hibridas establecida en la propia agenda de los po-
derosos técnicos de la sard. La gran participaciéon de Pronase en
los subsidios al productor pudo haber sido mds un indicador de
la influencia de la saru que de una planificacién coherente, da-
dos los resultados inciertos inherentes al rapido crecimiento de
tan “delicada” tecnologia. La escala del crecimiento de Pronase
pudo verse como una evidencia de la cooptacion de la estrategia
del sam por parte de la sarn, dada la orientacion dominante en
favor de la “revolucion verde” tanto por parte de la sare como
de Pronase, versus el enfoque mas procampesino del sam.

El impacto de mediano plazo de la promocién rdpida de las se-
millas hibridas pudo haber sido negativo. La sequia de 1979 des-
truy6 una parte importante de las existencias de semillas criollas.
Con el sam, en 1981, los subsidios indujeron a los campesinos a
vender sus variedades nativas como granos, y luego las heladas
de 1982 provocaron graves siniestros. El resultado probable fue
reducir la variedad del stock genético disponible para futuras in-
vestigaciones de semillas criollas mejoradas, lo que fue particu-
larmente probable en aquellas dreas donde los requerimientos im-
puestos por el gobierno para la concesién de créditos y seguros
forz6 a los campesinos a cambiar de sus variedades tradicionales
a semillas hibridas. Dado que el acceso campesino a las semillas
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comerciales dependia de amplios subsidios, cuando éstos fueron
eliminados un nimero significativo de productores suffieron una
pérdida neta de la calidad de sus semillas. La pérdida de las va-
riedades de semillas localmente adaptadas desarrolladas por ge-
neraciones fue un paso mas en el largo proceso de la erosion de
la autonomia de los productores.?!

Asistencia técnica: sArH

La asistencia técnica era proporcionada por la sard, priorizando
a aquellos productores que habian recibido créditos del gobier-
no0.42 Hacia finales de la década de los setenta la sarn intento ex-
tender sus servicios a mas areas de temporal, creando los distri-
tos de temporal como un esfuerzo para coordinar los servicios del
Estado, asi como para establecer patrones adecuados de apoyo a
la produccién en el plano administrativo. Los extensionistas de-
sempefiaron un papel clave como implementadores del sam, dado
que su trabajo era convencer a los a menudo desconfiados pro-
ductores de incrementar el uso de los insumos agricolas.** Por
lo demas, los estrategas del sam tuvieron grandes expectativas del
trabajo de los extensionistas de la sari. Documentos oficiales del
sam sostienen que los extensionistas de la sarn “debieron cambiar
en forma sustancial para acoplarse a las estrategias del sam”.*

A pesar de que los extensionistas habian sido capacitados para
llevar a cabo tareas definidas como técnicas, se esperaba de ellos
que desempenaran un papel relevante en los esfuerzos del sam
para mejorar las relaciones del gobierno con los productores, lo
que significo que realizaran una funcion para la que nunca ha-
bian sido reclutados o capacitados.

La respuesta de la sarn en Michoacdn, por ejemplo, vario en-
tre las autoridades de gobierno de nivel estatal y los extensionis-

41 Segundo informe de gobierno de Miguel de la Madrid, 1 de septiembre de
1984. Véase también David Barkin, “sam and Seeds”, en James Austin v Gustavo
Esteva, op. cir; v David Barkin v Blanca Sudrez, El fin del principio. Las semillas
y la scquridad alimentaria, México, Océano-Centro de Ecodesarrollo, 1983,

42 Ademds dei riego, la asistencia técnica ¢s uno de los pocos insumos impor-
tantes que se proporcionan directamente por la Secretaria de Agricultura v Re-
cursos Hidraulicos (sakH), v no por alguna de las empresas paraestatales.

43 paul Haber y Mark Nechmond, op. at., p. 98.

+ Citado en Paul Haber v Mark Nechomod, op. ait

JONATHAN A. FOX 217

tas. Los funcionarios del aparato se negaron a cambiar su vision
estrictamente técnica sobre la problematica del desarrollo rural,
mientras que los extensionistas reconocieron problemas sociales
y politicos tales como el caciquismo y los abusos en la distribu-
cién de los insumos. Los funcionarios de aparato tenian la idea
de que “los campesinos eran basicamente incapaces de aprove-
char el potencial productivo de la agricultura”, y que ‘“dicha res-
ponsabilidad correspondia a las élites centralizadas” > Los exten-
sionistas tendieron a responder en diversos grados a los cambios
de prioridades del sam y, en algunos lugares como Pétzcuaro, “los
extensionistas de la sarn se hicieron crecientemente eficaces en
su capacidad para ayudar a los campesinos en la utilizacién y de-
sarrollo de los programas gubernamentales”.*6

Precios de garantia y mercado de granos: Conasupo

Uno de los instrumentos mas importantes de la estrategia del sam
fue incrementar el valor real de los precios de compra del gobier-
no para granos basicos. Los estrategas del sam reconocieron que
la caida de los precios oficiales habia sido una de las causas prin-
cipales de la creciente dependencia de México en la importacion
de granos basicos desde finales de los afios sesenta. E] gabinete
agropecuario establecio los precios de garantia desde el principio
de la administracién de Lopez Portillo. Basado en una experien-
cia similar a la del gobierno anterior, el gabinete impulsoé la coor-
dinacién entre las secretarias de Agricultura, Hacienda y Comer-
cio, asi como con Conasupo y Banrural. Una vez establecidos, los
precios de garantia eran pagados a los productores que entrega-
ban sus granos a los centros de recepcién de Conasupo.

Antes del sam, el gabinete agropecuario generalmente recibia
propuestas de la saru para el incremento de los precios de garan-
tia, dependencia que, a su vez, encontraba resistencias de la Se-
cretaria de Comercio dado que, como resultado, se veia obligada
a incrementar los subsidios al consumo urbano. De acuerdo a la
opinién de un miembro del staff del gabinete, Banrural apoyaba
ala sarH, y Conasupo quedaba entre los dos. La decision de lan-
zar el sam, con todo el respaldo del Presidente, permitié que el

45 Idem., pp. 99, 193.
46 Idem., p. 113.
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sam entrara de una rmanera informal al gabinete agropecuario.
Ello no significé que ganara todos los debates. Algunos documen-
tos de las primeras posiciones del sam clamaban por una reduc-
cién a 3% en las tasas de interés del Banrural, en lugar del 12%
que mas adelante se aprob6. En el caso de los precios, la sarH pi-
di6 incrementos del 20%, pero el sam lo hizo por 40%. Segin un
miembro del staff del gabinete, el sam se convirtio en “el enemi-
go a vencer’’. Dado que el sam “llego con un enorme peso politi-
co”, cambi6 el centro de gravedad dentro del gabinete en favor
de la aprobaciéon de estimulos crecientes a la produccion.

La decision de echar a andar el sam se acompafio, en 1980, con
un incremento inmediato de los precios: 28% para el maiz, 55%
para el frijol, 18% para €l trigo y 24% para el sorgo. Dado que
en dicho afio la inflacién fue de 28%, el incremento nominal de
los precios significo mas un amortiguamiento de la caida de sus
valores que un incremento sustancial en términos reales. Los pre-
cios subieron de nuevo en 1981, implicando un incremento real
mads significativo: los precios nominales crecieron 47% para el
maiz, 33% para el frijol, 31% para el trigo y 36% para el sorgo,
lo que significé un aumento en sus valores reales de 15% en el
maiz, 4% en el frijol, 1% en el trigo y 6% en el sorgo.?’

47 Sobre el creciente desplazamiento del maiz por el sorgo, véase Barkin y Sud-
rez, op. cit., p. 141; David Barkin y Billie Dewalt, “La crisis alimentaria mexicana
y el sorgo”, en Problemas de Desarrollo, vol. xvi, num. 61, México, febrero de 1985,
Kirsten Appendini y Vania Almeida Salles, “Precios de garantia y crisis agricola”,
en Nueva Antropologia, 4 (13-14), México, mayo de 1981; Billie DeWalt, “Mexico's
Second Green Revolution”, en Mexico Studies/Estudios Mexicanos, 1 (1), invierno
de 1985; y Carlos Montafiez y Horacio Aburto, Maiz politica institucional y crisis
agricola, México, Nueva Imagen/CIDER, 1979. Los analistas del gabinete agrope-
cuario reconocieron el poder economico de los incentivos que motivaron el des-
plazamiento del maiz por el sorgo a lo largo de la década de los setenta. Existid
un debate interno sobre cudl proporcion de precios sorgo-maiz deberia existir para
efectivamente disminuir el desplazamiento del maiz. En 1980 se considero que
una relacion de 0.65 maiz-sorgo seria suficiente, pero las fuerzas “pro-maiz” al
interior del gabinete llevaron dicha proporcion hasta 0.60 en 1981 v a 0.59 en 1982.
No obstante, a pesar de dichos cambios, el sorgo se mantuvo como un cultivo mas
rentable. A diferencia del violento desplazamiento de la produccion de grano por
la ganaderia extensiva, este aspecto de la “ganaderizacion” de la agricultura me-
xicana no se presenta como un claro conflicto de intereses entre los mas ricos
v los mas pobres, sino entre aquellos consumidores urbanos de altos v medianos
ingresos v los productores rurales. El sorgo se usa principalmente para producir
potlo v huevo, que en los anos sesenta se convirtieron crecientemente en bienes
salario mas que en bienes de lujo, a diferencia de la carne de res.
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Los incrementos del periodo del sam no llegaron a los puntos
mas elevados alcanzados anteriormente. Aun en 1981 el precio
del maiz se mantuvo por debajo del punto mas alto alcanzado en
1976. La inflacion, en cierta medida inesperada, alteré drastica-
mente el valor del precio oficial del maiz en 1982. A pesar de los
intentos por hacer mas atractivo el precio de este grano, la infla-
cion generada por el boom petrolero dejo a los precios del maiz
del periodo del sam en un nivel comparable a los de 1975-1977.48

El crecimiento de los precios en el periodo del sam y las abun-
dantes cosechas de 1981 implicaron un crecimiento sustancial de
la participacién de Conasupo en el mercado nacional de granos.
Las compras de Conasupo crecieron tanto en términos relativos
como absolutos.#® Del lado de la demanda, la participacion de Co-
nasupo en el mercado de granos se incremento aun mas, debido
al crecimiento de las importaciones. Conasupo tenia el monopo-
lio del comercio internacional de granos, y siguié importando una

gran cantidad durante los primeros dos afnos del periodo del

sam.>0

Existen dos factores principales que deben considerarse para

48 Muchos autores ven los precios de garantia mds como precios “techo” que
de base, comno parte de una politica que considerd el abasto de alimentos baratos
para las dreas urbanas como la mas alta prioridad para la acumulacion industnal.
Es preciso especificar exactamente por qué, dado que no es muy clara la razon
por la cual los precios de los productos hubieran sido mas altos en ausencia de
los precios de garantia. El paso crucial en el razonamiento depende de los bajos
precios controlados en otros eslabones de la cadena alimentaria, en los productos
intermedios y finales.

49 Conasupo compré 18% de la produccién nacional de maiz, 25.7% de frijol
y 42.2% de trigo en 1980-1981. Las compras de Conasupo siguieron creciendo en
el ciclo agricola de 1981-1982, con 26.0% de maiz, 42.9% de frijol y 41.6% de tri-
g0. La participacién de la institucion en la compra del sorgo también tuvo un sig-
nificativo crecimiento, alcanzando el 35.9% en 1980-1981 y el 25.2% en 1981-1982.
SARH/DGEA, 0p. cit., p. 27. La concentracién geografica de las compras de maiz en
1981 fue comparable al 69% de 1977-1979 para los cinco estados de mayor aco-
pio. Véase Conasupo, Produccion anual y comercializacion por Conasupo de granos
y semillas de oleaginosas por ennidad federativa, 1971-1981, México, Gerencia de Pla-
neacién, julio de 1982.

50 La crisis de importacién que sigui6 a la sequia de 1979 no s6lo fue un fac-
tor esencial para estimular la adopeion de la estrategia del sam, sino que también
llevé a una participacion creciente de Conasupo en el mercado de futuros. James
Austin y Kenneth Hoadley, “State trading and the futures market: the experien-
cie of Conasupo in Mexico”, en Bruce Johnston, Cassio Luiselli, Celso Caitas Con-
treras y Norger Norton (compiladores), United States-Mexico Relations: Agriculture
and Rural Development, Stanford, Stanford University, 1987.
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explicar por qué Conasupo siguié importando, mi_entrgs la SARH
informaba que México habia alcanzado la autosuficiencia a partir
de las cosechas abundantes de 1981. Una fue que Conasupo no
confiaba en los datos de produccién publicitado§ por 1a‘ SARH, que
eran percibidos como imprecisos dada la propension pol.mca a exa-
gerar. El otro factor es que funcionarios del mas alto nivel dg Co-
nasupo estaban acostumbrados a considerar como tarea primor-
dial de la agencia la regulacién de los mercados mtgmqs por medio
de importaciones periddicas, mas que como una m§t1tuc1on para
el fomento de la produccién nacional. Esta tendencia pudo hal?er
sido reforzada por la extrema sobrevaluacién .d’el peso, que hizo
aparecer como relativamente barata la-importacion. El precio res%ﬂ-
tante de la deuda internacional de Conasupo fue pagado despgfas.

Mientras que la causa queda como materia de espeCI’Alac.mn,
el hecho es que México llegé a un punto récord en el Qeﬁmt de
su balanza comercial agropecuaria en 1981, con importaciones .(so-
bre todo de granos) que alcanzaron 3.6 billones de délargs, mien-
tras que las exportaciones quedaron en 1.7 billones. La 1mporFa—
¢ion finalmente empezo a caer en 1982, pero la balanza c-o’meraal
agropecuaria siguié siendo negativa.>! Con la combinacion de la
cosecha récord y de las importaciones en 1981, las bodegas que-
daron rebasadas. Una fraccién desconocida de estas reservas se
perdi6 debido a la falta de adecuadas instalaciones de almacena-

miento.

Acopio de granos: Boruconsa y €l pacE

Boruconsa es la empresa de almacenamiento para el grano de pe-
quefia y mediana escala de Conasupo. Mientras que algunos gran-
des productores vendian sus cosechas a ANDSA (la empresa esta-
tal de almacenamiento en gran escala), particularmente en el
norte, practicamente todos los pequetios y medianos producto-
res de grano que vendian al gobierno llevaban sus excedentes a
los centros receptores de Boruconsa. ‘
La importancia de Boruconsa crecid sustanci;lmente por el én-
fasis puesto por el sam en la produccion campesina.®? El volumen

51 Jaime A. Matus Gardea y Roberto Cruz Aguilar, “Agricultural Pplicy and In-
ternational Trade in México, 1970-1982", en Bruce Johnston, ap cit., p. 134.
52 Entre 1979 y 1981 el nimero de los centros de acopio crecié 10.3%, de 1 528
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de maiz recibido por Boruconsa crecio acentuadamente durante
el periodo del sam, de 1.17 millones de toneladas promedio anual
en 1877-1979 a 1.65 entre 1980 y 1982. Las compras de Boruconsa
alcanzaron un récord de 2.6 millones de toneladas de maiz en
1982.33 .

El nimero y la cobertura geografica de los centros de recep-
cion de Boruconsa determinaban en forma crucial el acceso efec-
fivo de los productores a los precios de garantia. E] acceso estaba
en relacién con la manera en que funcionaban los mercados y
el transporte locales. Si los mercados locales de acopio, crédito
Yy transporte eran oligopélicos —como en el caso de muchas de
las regiones campesinas en las que no penetraron de manera efec-
tiva los centros de recepcion de Boruconsa—, entonces los pro-
ductores que no tenian poder de negociacién por su tamano, ais-
lamiento y dependencia de los intermediarios no llegaban a gozar
de los precios oficiales. Uno de los principales cuellos de botella
que obstaculizaba el desarrollo de mercados agricolds locales mas
competitivos era el control muy concentrado sobre el transporte,
reforzado por la regulacion ¥ por la corrupcién oficial.

Boruconsa fue el hogar institucional para el desarrollo de un
programa rural que desafi6 a los intermediarios privados que blo-
queaban el acceso de los campesinos a los precios de garantia:
el Programa de Apoyo a la Comercializacion Ejidal (pack).>* Por
medio de este programa, Boruconsa traté de ofrecer a los peque-
nos productores algunos de los servicios mas cruciales de comer-
cializacién. De manera ain mas importante, el pace ofreci6 a los
ejidatarios una bonificacién por encima de los precios de garan-
tia para cubrir una parte de los costos de transporte (y de carga
y descarga) del maiz de temporal a los centros receptores. El ob-

jetivo fue incrementar el acceso efectivo al precio de garantia, asi
como incrementar el precio realmente pagado a los productores
maiceros de temporal. El pack también sirvié a los objetivos ins-

a1 686, mientras que su capacidad total auments 31.3%, de 1.49 a 1.96 millones
de toneladas. Para 1982, el numero de centros receptores de Boruconsa, inclu-
yendo tanto los propios como los rentados, alcanzé los 1 726. Véase Boruconsa,
“Utilizacién de bodegas propias y ajenas”, México, documento mimeografiado,
Subgerencia de Programas Especiales, marzo de 1983

3 Segundo informe de gobierno de Miguel de la Madrid, 1 de septiembre de
1984, )

> Més adelante el pact fue rebautizado como Programa de Apoyo a la Comer-
cializacion Rural.
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titucionales, dado que fomenté mayores ventas a Boruconsa, y
asi aumento su peso institucional. Durante el periodo del sam, el
PACE pasé de ser un pequeflo programa que cubria un reducido
numero de estados a otro de alcance nacional, con el objetivo de
proveer una amplia gama de servicios de comercializacion para
los productores temporaleros de granos basicos.

Distribucién de alimentos: Conasupo

Uno de los objetivos basicos de la estrategia del sam era dar ac-
ceso a cerca de 19 millones de personas oficialmente reconoci-
das como malnutridas a la subsidiada “canasta de consumo basi-
co” de alimentos esenciales. Esto se llevaria a cabo por medio de
la rapida expansién de dos programas de subsidio alimentario ya
existentes. El primer instrumento de politica era el subsidio glo-
bal en alimentos basicos, como la tortilla, la leche y el pan. Estos
subsidios eran aplicados por medio de la venta de bienes inter-
medios subsidiados (como harina) al sector privado procesador
y distribuidor, el que estuvo de acuerdo en vender productos ba-
sicos a precios subsidiados a cambio de suministros garantizados
y de una tasa dada de ganancia. Estos subsidios beneficiaban a
un importante sector de industrias medianas y pequefias, asi como
a consumidores urbanos en general, independientemente de si
éstos se encontraban o no subalimentados.®
El subsidio global mas importante fue aplicado a la tortilla. De
acuerdo con un economista de Conasupo, el numero de kilos de
tortillas que podian ser comprados con el salario minimo diario
se elevé de un promedio de 25.7 durante 1977-1979 a 31 .8 duran-
te los afios del sam, volviendo a bajar a 28.5 hacia finales de
1983.56 Esto implico un subsidio masivo, que indujo el uso del tri-

55 El subsidio al consumo de la leche fue el mejor dirigido a la poblacidén ob-
jetivo por medio de los expendios de comercializacion de Conasupo. Liconsa se
concentré en la distribucion de leche rehidratada (ampliamente importada) para
familias urbanas que ganaban menos de dos veces el salario minimo. La cobertu-
ra de Liconsa crecié significativamente durante el periodo del saM, y continué
en ascenso a partir de la crisis de 1982. Véase Liconsa, Historia del abasto social
de leche, México, Liconsa, 1987.

6 Javier Cecéﬁas, La industria del maiz en México andlisis de precios y subsi-
dios, tesis de Economia Agricola, México, Universidad Auténoma de Chapingo,

1984, p. 194.
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go y del maiz para el consumo animal. Los subsidios a la tortilla
como porcentaje del producto interno bruto, crecieron mas de tre ’
vecgs, de 0.10% en 1980 a 0.36% en 1982. No obstante, €l co tS
relat}vo de los subsidios de Conasupo no fue extraordi'nario .
en términos nacionales ni internacionales.5’ -
El segundo instrumento del gobierno en la distribucién al me-
mlld.eo de alimentos era la red de distribucién estatal Ccuyo pro-
posuo era regular el mercado y reforzar los controles aidminisrira-
tlYOS de precios en competencia con el sector privado. Ofreciend
ahmgntos basicos de calidad semejante o Iigeramen.te inferior z
precios menores, las operaciones al menudeo del gobierno man-
teman. lqs precios del sector privado por debajo de 1o que hubie-
ran eX.IStldO en un mercado sin regulacién. Estas operaciones eran
maneja;das por Diconsa, la subsidiaria mas grande de Conasupo
ifﬂt:rrllgo; las mayores redes de distribucién de alimentos en el
_ Funcionarios de Diconsa estimaron que sus precios promedia-
ron un 10-15% por debajo de los precios de mercado en las ciuda-
des, y 39% menos en el campo. Habia varias razones que expli-
cabar} dichas diferencias. En primer lugar, las tiendas urbarli)as
vendian, con amplios margenes, un volumen mucho mayor de
p.roductos no basicos que las tiendas rurales. Segundo lés re-
cios de rpercado tendian a ser mds elevados en el medio ’rural Fc)lue
en las ciudades, no solo porque los costos de distribucién eran
mas altos, sino también por el predominio de monopolios de mer-
ca.do articulados a las redes de crédito usuario. En tercer lugar
Diconsa podia cumplir su funcién social en el contexto de lagne-’

57N :
ora i i
o del Lusctlg ¥ Antonio Martin del Campo, “Descripcion del funcionamien-
s 1 m; A qnasupo » €N Investigacion Econdémica, nim. 173, México julio de
- p.res(zlspsu fldflos totla;es de las operaciones de Conasupo promediaron 2.53%
uesto tederal durante el period 5 i :
o del sam, siendo que j i
to y Sri Lanka gastar ’ oo 2 oo e
on 15% de su presupue subsidi i
oy o presupuesto en subsidios al consumo de ali-
58 i
" onasupo también tuvo su brazo de ventas al mavoreo Impecsa, para su
mer PO . . - ' ' i
ge ma;tcanalas basmgs a precios bajos a los pequefios comerciantes, a cainbio
e efngr 0s precios oficiales al menudeo. Impecsa también era promotora
una eficiencia creciente, par.
‘ , a mantener las ventas al menud j
poura T udeo a bajos pre-
aos | 1apecls? credcxo d; manera espectacular durante ¢l periodo del saum, refor-
politica de gobierno dirigida a | iti or
0s numerosos v politicame i
o a _ : ' 3 ente importan-
durgn?ue?os comerciantes. Para un estudio mds general sobre el sistema de abasto
eels, . L ) .
rant e' SAM Aenﬂla ciudad de México, véase Cynthia Hewitt de Alcantara, “Fee-
g Mexico City", en James Austin y Gustavo Esteva, op. cir v
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cesidad de mantener el “equilibrio financiero’, aplicando una par-
te del excedente generado en sus operaciones urbanas a sus ope-
raciones rurales. Por ultimo, dado que aproximadamente dos
terceras partes de la poblacion desnutrida se encontraba en el cam-
po, los estrategas de la politica alimentaria consideraron esencial
canalizar una parte mayor del subsidio a las areas rurales, cOmo
medida para compensar el impacto negativo para los consumido-
res rurales del crecimiento de los precios de garantia promovido
por el saMm.
Las ventas totales de Diconsa aumentaron significativamente
a partir de 1979. La distribucion rural de alimentos crecid incluso
mas rapido que las ventas urbanas, como resultado de la imple-
mentacién del convenio Conasupo-Coplamar de 1979. Coplamar
era una agencia presidencial que canalizaba ingresos del petro-
leo a dreas cuyos estandares de vida eran los mas bajos de Méxi-
c0.5? Coplamar y Diconsa ya habian determinado una poblacion
objetivo ¥ planeado una distribucion masiva de alimentos en €l
medio rural en 1979, antes de que emergiera el sam, pero la me-
todologia diferente del sam condujo a las mismas conclusiones.
Los lideres de este progranm y de Conasupo-Coplamar pronto €
convirtieron en aliados, pues estaban de acuerdo en que el Esta-
do debia desempenar un papel social activo a través del sistema
alimentario, regulando el mercado en beneficio de la mayoria de
1os campesinos que tradicionalmente eran excluidos de los bene-
ficios de los programas del gobierno, ¥ motivando el crecimiento
de la organizacion campesina para fortalecer sus capacidades de
negociacion.

El programa rural de distribucion de alimentos tuvo un cre-
cimiento significativo tanto €n términos absolutos como relati-
v0s.50 La organizacién de estas tiendas también cambio: antes del
saM éstas eran concesionadas a comerciantes privados 0 funcio-

59 yéase Coplamar, Necesidades esenciales de México (5 volumenes), México, Si-
glo XX1, 1982, sobre los problemas de 1a nutricién rural, educacion, salud, vivien-
da y la distribucion geografica de la “marginalidad”.

80 Diconsa estim que incremento su participacién en el mercado rural al me-
nudeode 11% en 19802 17% en 1982. Las ventas rurales crecieron 47% en térmi-
nos reales en 1979, 16% en 1980, 20% en 1981y 19% en 1982. Los recortes presu-
puestales las hicieron caer 40% en 1983. La participacion rural de las ventas totales
crecio de 10.5% en 1978, antes de Coplamar, a 18.3% en 1980 y 21.0% en 1982,
Estos porcentajes debieron haber sido mayores para los alimentos basicos, dado
que las ventas urbanas abarcan muchos productos no biasicos. El namero de las
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Slilbanca tlraves de otras empresas estatales; por medio de Cona-
upo- oplamar su manejo paso a estar bajo la direccion de comi-

tés elegidos por las comunidades.

(Quiénes se beneficiaron del sam y por que?

.La mayor parte de las agencias y dependencias ligadas directa o
indirectamente al sistema alimentario incrementaron sus activi-
dades dul.rante el periodo del sam. Pocas, sin embargo modiﬁc;-
ron su .orllentacién basica, o las formas en que llevaro’n adelante
sus actividades. El boom petrolero permitié que la mayor part
de las dependencias o paraestatales canalizaran nuevosyrecsrsoz
a campesinos anteriormente excluidos, pero sus clientes tradicio-
nales se beneficiaron mas en términos absolutos del flujo masi
de subsidios canalizados al sistema alimentario : T
La falta de informacién clara, confiable y conéistente ue h
ble del destino final del subsidio al consumidor y del gastg ubléil:
coen la agricultura obliga a los analistas a depender de inveiti a-
ciones parciales y de indicadores indirectos. Dos investigacionges
1dae.car?po ofrec.e’n importantes evidencias de los resultados de
pr;r(;lfczirgintacmn de la estrategia del sam en el dmbito de la
Investigadores del Colegio de Posgraduados de Chapingo lle-
varon a cabo, en 1982, 1 670 entrevistas a participantes del Plan
Puebla, c%onde el sam fue activamente promovido.?! Estos produc-
thes maiceros se encontraban bien integrados a los mercados re-
gionales, y participaban desde tiempo atrds en programas guber-
namentales de desarrollo rural. De los campesinos encuestados
27%. habia escuchado algo sobre el sam, pero sélo 5% sabia sobré
la disponibilidad de descuentos para fertilizantes e insecticidas
No obstante, a la mayor parte de los productores encuestados sé
les habia pedido firmar las formas con las que Banrural cobr;lba
a la spp los reembolsos de 30%. Segun la opinién de uno de lo
coordinadores del estudio, “la mayor parte de los campesinos nuns-

tiendas rurales también aumento rapidamente, de 3 311 en 1978 a 6 327 en 1980

v 9049 eln 1982. La participacion rural del total de tiendas se increme‘nto en

secuencia, de 64% en 1978 a 76% en 1980, v a 81% en 1982 Véa;e el r : )CO_“'

fonﬂc de gobierno de Miguel de la Madrid, 1 de septiemb;e dc 1983p e
"' Colegio de Posgraduados, op cit. o
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ca vio el dinero. La mayoria no conocia el prog'rama, se trata\Lolz
s6lo de papeles que ibany venian”. Se puede ~dec1r, ent(zinces, gon
funcionarios de Banrural y otras dependelfxcms se que aron o
una buena parte de los subsidios para los Insumos. ll:ﬂ@wntras(ﬂ los
funcionarios del sam planeaban y evaluab:}m 1.os subsidios prlo e
tivos desde un punto de vista macroeconomico, colc?caban a (1:15_
tribucién de tales subsidios en manos d«? }as agencias que tra txe
cionalmente se habian aprovechado pOhthE.i y economlclament .
de la distribucién de los insumos. Los plan}ﬁcadores de Sé\M
vez consideraron que el requerimien.to aplicado a los p1.ro1 u(:t;)z-l
res para recibir el descuento por med1’o. de formas 1espegetaee§aec °
un procedimiento meramente bgrocraueo, perota traim ¢ haca
crecer el poder de los funci?bnarlos frente a los supuestos
iari olitica del gobierno. . o
Clai*;) Ssecgnlrii: investigacion fue desarrolla(.ia por Fira. Estar 1;1;;11
tucién tomoé una muestra de sus 97 000 gllentes (yi'e 1980 ¥ 1
considerados como de “bajos 0 medianos 1ngre§gs ézpa’rla evla4\ga;/2
sus esfuerzos en la produccion de maiz y de fnjol. . S(Z1 o:a on
reportd que habia recibido realmente el precio oﬁcxaflri '61 ga70%
tia” o su equivalente para sus cultivos de maiz o de jol, y .
de éstos eran de medianos ingresos. El estudio encontro una r -
1acion directa entre acceso los insumosj grado de orgag)lz;mlc()) ;
de los acreditados y nivel de ingreso. Mientras que .70 6 de s
productores reportd tener acceso a los insumos s‘ub51d1ados, aiiude
llos que no lo tenian tendian a no estar orgamzado‘s yda SZS &
bajos ingresos. Estos descubrimientos plaptearop serias du das 50
bre el impacto de la distribucion de los incentivos produc in;
Los destinatarios del crédito de Fira e§taban er}tre los m;Jor "
formados sobre los programas de precios y de insumos 11spo :
bles. Como en el caso de la muestra del Plan Puebla, si os.pro
ductores de Fira no pudieron tener pleno acceso a los preidlosdy
descuentos del sam, entonces, en un nivel nacional, el grado ae
i6 ser mucho menor. .
aCCIfc?? odti)n{)ado, los productores ubicados' en 1a§ tierras de riego
tomaron una considerable ventaja de los incentivos (,k,ﬂ ng para
aumentar la produccién de granos. Tanto la produccion ae maiz

i “Acci rdina-
62 Fernando Patron Guerra y Jesus Fuentes Navarro, “Acciones y €00 ane
3 H 3 " 1 "
cion FIRa en relacion con el Sistema Alimentario Mexicano”, documento m o
i EXi CIESS, 0C-
grafiado presentado en coriper-Harvard Workshop, ciudad de México, ,
)

tubre de 1982.
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como la del frijol (cultivos generalmente temporaleros) crecieron
significativamente en las dreas de riego durante el periodo del
sam.%? El sam nunca intenté desplazar a los productos agricolas de
exportacién o industriales de las tierras de riego, dada sobre todo
la importancia de dicha produccién para la generacion de divisas
y de empleo. Los estrategas del sam presentaron su programa
para tierras de temporal como complementario, mds que como
contradictorio a la produccién de las tierras de riego.%* La viabi-
lidad de la estrategia del sam fue sustentada en su promesa de in-
crementar la produccién de granos sin afectar a los grandes pro-
ductores de riego. Dada su eleccion politica de evitar conflictos,
la mayor parte de los incentivos productivos de este programa
fueron accesibles en algun grado a los productores de las tierras
de riego.%>
El incremento real de los precios de garantia en los granos ba-
sicos no diferenciaba entre tipo de productores. Un estudio del
saM sobre la politica de subsidios estimo que, en 1981, los costos
de produccién de maiz en tierras de temporal implicaron un sub-
sidio de 15.3%, mientras que los costos del maiz en tierras de rie-
go fueron subsidiados en un 11%. Los créditos refaccionarios sub-
sidiados estaban disponibles para los productores que sembraban
maiz, incluyendo la compra de maguinaria que, como los tracto-
res, era factible usar para sembrar cultivos mads rentables duran-
te el siguiente ciclo. El 30% de los descuentos en el fertilizante
y €l 70% de los descuentos en las semillas hibridas estaban ofi-

8 Del drea sembrada de maiz, el porcentaje bajo riego crecié de un prome-
dio anual de 13.7% durante el periodo 1977-1979 a 15.5% durante el periodo 1980-
1982. La parte irrigada del total del maiz producido también aument6, de un pro-
medio anual de 22.2% en 1977-1979 a 23.3% en 1980-1982.

64 Mientras que algunos analistas pusieron en duda el hecho de Que la auto-
suficiencia alimentaria pudiera alcanzarse sin llegar a desplazar cultivos de ex-
portacion de las tierras irrigadas (por ejemplo, Sanderson, The Transformation of
Mexican Agriculture, Princeton, Princeton University Press, 1986), la estrategia del
saM se basé en investigaciones de muchos afos de la Universidad de Chapingo
en las que se concluia que la extension del area sembrada y el incremento de
la productividad eran suficientes para sostener la autosuficiencia nacional de granos
en zonas de temporal. Véase por ejemplo, PRONDAAT, Un enfoque para el desarro-
llo agricola en dreas de temporal, México, Secretaria de Agricultura y Ganaderia,
noviembre de 1976.

55 Debe hacerse notar que la parte de las inversiones agricolas dedicadas a la
irrigacion decrecieron al tiempo que tuvieron un menor nivel de concentracion
geografica durante los afios del sam. Véase Barkin y Sudrez, op. cit.
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cialmente disponibles para la mayoria de los productores de las
zonas de riego; habia pocas razones para creer que la saRH era €s-
tricta en la restriccion planteada de subsidiar a los productores
que no excedieran de 20 hectareas. Diversas evidencias también
indican que la sarx pudo usar su control sobre el uso del agua
para presionar a los productores a sembrar granos basicos tanto
como cultivos mas rentables, dada la interpretacién de la sard so-
bre la estrategia del sam. Finalmente, los productores de las tie-
rras de riego, tanto grandes como pequertios, tienden a estar me-
jor organizados, menos aislados, y a tener un mayor peso politico
que los productores temporaleros.

Los resultados productivos de 1980 a 1982 indican que, como
fue delineada e implementada, la estrategia del sam perdid la es-
pecificidad de su orientacion en el sentido de apoyar principal-
mente a la agricultura campesina temporalera y se convirtio en
una politica general de apoyo a la produccion de granos. A pesar
de que muchas dependencias 0 paraestatales extendieron sus ser-
vicios a un numero significativo de campesinos, no cambiaron
la manera en que servian tradicionalmente a sus clientes. Por esta
razén, sus nuevos clientes se encontraron entre los primeros que
fueron desplazados cuando los recortes presupuestales del perio-

sam restringieron sus actividades. Banrural, por ejemplo,
ar s6lo a aquellos considerados como
" S6lo el pace y el programa Cona-
der como esencial

do post-
regreso a su politica de prest
“econémicamente solventes
supo-Coplamar consideraron la cuestion del po
para el desarrollo rural y para mejorar el nivel de vida del cam-

0. Solo estos dos programas intervinieron activamente para

pesinad
a de

tratar de modificar las relaciones rurales de poder, en contr
las élites politico-econémicas y en favor del campesinado.

;Por qué mucho del sam fue mds de lo mismo? En gran medi-
da, por la estrecha base politica desde la que se manejo desde €l
principio. Este fue su “pecado original”, como decia Cassio Lui-
selli. Existia una diferencia considerable entre el sam como diag-
néstico critico y el sam como paquete de politicas definidas. La
estrategia original de los forjadores del sam, cuando eran un gru-
po de intelectuales tratando de influir en la politica del gobierno
y atn no eran funcionarios, era mucho mas estructural que lo
que los incentivos productivos de corto plazo del sam pudieron
hacer creer. Varios elementos clave que se perdieron en la tran-
sicion de la critica a la politica incluyeron, por ejemplo, propues-
tas de control sobre las transnacionales en la agroindustria, de
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S;Snmzs_l;)ln sistematica de la parti‘cipaci(jn de las organizaciones
ampesi asen el proceso de planificacién, o de educacion nutri-
((;z)onal masiva (por ejemplo, un intento para limitar la publicidad
ro Irlnlercflal del aIC?hOI).SG Pejro los planificadores del sam no tuvie-
a fuerza politica suficiente para sacar adelante todo 1
consideraron crucial de la estrategia. o
En pa.rt.icular, los planificadores del sam se vieron limitado
su posibilidad de motivar a las dependencias gubernamentalZse v
alas pgraestatales para llevar a cabo cambios institucionales uz
permitieran modificar la manera de canalizar los recursos ean
vor de los productores campesinos. Con sélo dos afios med'a-
por delante en la administracién de Lépez Portillo, se re};uerfalg
resqltados rapidos en la produccién, y los arquitec’tos del sam n
pudl'eron transformar sus relaciones con la sarH y sus agenciaz
pre31-01"1ando por subsidios mds selectivos. La entrega efectiva d
subsidios selectivos hubiera requerido de cambios fundament;
les en las estructuras, procedimientos, sistemas de concepcion
y patrones de reclutamiento de las dependencias gubemampent
les, elementos forjados por décadas de esfuerzos con el so ?-
:e las. clases empresariales del medio rural. La mayoria dI:eolra:,
ag;:ri;jsdzlo eran'capaces 0 no deseaban canalizar los subsidios
I de criterio de necesidad, en parte por su propia orienta-
q(’)n politica y capacidad administrativa, ¥y en parte por su rela
cion con sus clientes tradicionales. La estrategia politica del s ,
en el corto plazp se resumio en la consigna “todos somos SA‘A?’Y’VI
mas que en motivar el conflicto entre los pequefios y grandes ro’
ductpres, entre los campesinos y los ganaderos, o entre s Te
pectivos aliados en el apartado de Estado. ’ s
. Lg ‘l'bendxcién" del presidente Lépez Portillo fue un incentivo
delllcslaM.pta:)r; qlie el apgrato de E?ado respondiera a la estrategia
i ad. as las cornent.es politicas de la burocracia se vieron
Suﬁgie jzla re;ndu horpen_a;e al objetivo oficial de recuperar la auto-
iaa 1m§nFarla, incluso a pesar de las dudas prevalecien-
tes sobre su factibilidad y sobre sus costos econémicos. No obs-

66 ;

memal:réi}‘;sr:;::‘:srasarfzrm1l11acnones, véase passio Luiselli, “Agricultura y ali-

i perspemuzs 2 1;na nueva‘estratf:gla", en Nora Lustig (compiladora),

1960, Redcudt apecas e ?economla @exzcana, Meéxico, El Colegio de México,

o et ,l M o “re 1<?re ala pr-1f11era y posterior formulariones del sam
y Marca i". Véase también los maltiples documentos publicados

por el sam, desde que operaba i
por el p en la Oficina de Asesores de la Presidencia, a par-
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tante, el aval presidencial no supuso el apoyo para modificar las
estructuras institucionales o los procedimientos de operacion de
las dependencias tradicionales. La inclinacién del sam a obtener
resultados en el corto plazo tal vez tuvo el efecto contrario a lo
deseado, al inhibir los incentivos de reformas para hacer crecer
la transparencia y la selectividad en la distribucion de los subsi-
dios o para cambiar las relaciones de poder entre la burocracia
y el campesinado.

Las instituciones publicas del sector alimentario, especialmente
la sard, a menudo proclamaron su acuerdo con el sam con el sim-
ple cambio de etiqueta de sus actividades tradicionales. Las orien-
taciones de las dependencias, forjadas con mucha antelacién al
surgimiento del sam, resultaron mas importantes que la decision
presidencial en la determinacion de la respuesta dada a la nueva
estrategia alimentaria. La corriente politica dominante de la sard
ponia el acento en la produccion comercial de gran escala, mien-
tras que los planificadores del sam estaban mas interesados en fo-
mentar la producciéon mediante vias que mejoraban la distribu-
cion del ingreso. Algunos directores de empresas paraestatales 0
dependencias gubernamentales y muchos analistas del sistema
alimentario coincidieron en que el sam habia sido, en efecto,
“cooptado” por la sarH. De acuerdo con la opinion de un repre-
sentante de la sarH en el gabinete agropecuario durante los anos
del sam, el secretario de dicha secretaria, Merino Rabago, se opu-
so a la estrategia del sam hasta el momento en que el Presidente
la saco adelante, para después, “con habilidad, limitar poco a poco
su influencia”.

La orientacion politica pre-sam de Conasupo, en contraste con
la de la sary, facilité enormemente las reformas en las dreas de
comercializacion y de distribucién de alimentos bésicos. La mi-
sién fundamental de Conasupo era asegurar el acceso masivo a
los bienes de consumo bdésico; se encontraba, en consecuencia,
institucionalmente predispuesta para politicas que implicaban una
mayor intervencion gubernamental en el mercado. Desde la ad-
ministracién de Echeverria, Conasupo se convirtié en-una de las
paraestatales mas influenciadas por las corrientes politicas refor-
mistas que intentaban revitalizar la legitimidad del Estado en los
medios rurales. La orientacién procampesina de los objetivos del
sam favorecieron a los nicleos reformistas dentro de Conasupo
que argumentaban que el acceso a una dieta adecuada era un de-
recho basico de todos los mexicanos. :
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Po.r‘ ultimo, un factor crucial que hizo de los programas de pro-
duccion de insumos, el corazon del sam, “algo mas de 1o mismo”
fge la falta de participacion de los grupos objetivo, de los campe:
sm9§ temporaleros, en la formulacién e impleméntaci()n de las
politicas. La participacién campesina en la distribucion de los in-
sumos hubiera incrementado la capacidad de reforma de las em-
presas paraestatales. Un cambio en las relaciones de poder hu-
blera creado un incentivo para que éstas ultimas canalizaran
insumos de manera mads eficiente, mds equitativa y mas hones-
ta. Tal participaciéon pudo haber alargado la vida del sam en 1o re-
ferente a los patrones de canalizacion de recursos. Se podria ar-
gumentar, hasta cierto punto, que la implementacién muy “desde
amb'a” ‘del saM se debia, en parte, precisamente a la debilidad del
m0V1mlento campesino (el que, ademds, no tenia atin un plan-
teamlenFo global para el desarrollo de una politica de produccion
autoggstlya). Pero también hay que reconocer que, primero, las
organizaciones campesinas de productores eran mayores y ymés
numerosas de lo que muchos pensaban y, segundo, que la movi-
lizacién campesina crecié mucho durante el perl’o;:lo del sam.%”
En lugar de un cambio institucional profundo, el boom pet‘ro~
161.'0 Y sus cuantiosos recursos permitio a los planificadores refor-
mlsta§ del gobierno “comprar” una obediencia aparente de las
agenc'1as tradicionales opuestas a las reformas procampesinas. El
vasto influjo de recursos permitic a las agencias seguir sirvieﬁdo
asus clientes tradicionales. La vida politica del sam se prolongoé
mc’lu.so hasta el momento del “bache econémico’” de 1982 dago
el éxito de las cosechas de 1981, pero empezo a tener prob,lemas
cuando condiciones climatoldgicas adversas y recortes presupues-
tales generaron la caida productiva de 1982, provocando un nue-
vo flujo masivo de importaciones de granos y, en consecuencia
una nueva “mala imagen” del gobierno ante la opinién publica'
Enla mefiida en que el sam canalizé la mayor parte de sus recuri
S0S econoémicos y politicos a la obtencién de incrementos produc-
tlYOS de corto plazo, la estrategia del sam, en su conjunto empe-
z0 a desacreditarse cuando, en 1982, dichos objetivos apariacieron
como inalcanzables.

67 vr4 .
dumon\g;e:;eMl\{Ia.rla T(largsa Fgrnandez y Fernando Rello, La organizacion de pro-
‘ v exico, México, Diconsa, 1984. Algunas organizaciones regionales cam-
pesma's'autonomas lograron presionar a las dependencias para que mejorara
actuacion. No obstante, éstas fueron claramente la excepcién mas une la renglsau
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Los recortes presupuestales que se iniciaron en 1982 coloca-
ron a la estrategia del sam en una situacion extremadamente vul-
nerable. 68 La mayor parte de las actividades de las empresas ca-
yeron tanto en términos absolutos como relativos entre 1982y
1983. El colapso de 1982-1983 del valor real de los precios de ga-
rantia para los granos basicos fue quizas el paso mas serio y dolo-
roso, perjudicando a aquéllos que no estaban en condiciones de
empezar a producir productos mas rentables. Después del cam-
bio de sexenio, con la mayoria de los “samistas” fuera de la esce-
na politica, la tendencia entre las agencias del sector agropecua-
rio fue regresar a los patrones anteriores de canalizacion de
recursos.

En resumen, los incentivos productivos del sam fueron, en su
mayor parte, canalizados por las mismas agencias cuyas alianzas
con clientes privilegiados habian descapitalizado a la economia
campesina durante décadas. El apoyo presidencial fue crucial para
la decision de echar a andar el sam. No obstante, éste no se con-
virtié en un soporte activo al objetivo del sam de cambiar las re-
laciones de poder en favor de los productores campesinos y de
los consumidores. A este objetivo social le falto fuerza, tanto por
la debilidad politica de los nucleos reformistas mas criticos den-

68 | o5 costos del sam deben ser analizados en el contexto de la explosion ge-
neral del gasto publico que tuvo lugar durante el boom petrolero. El incremento
promedio anual del presupuesto agropecuario crecio 15% en términos reales du-
rante los afios del sam, comparado con el incremento anual del 10% durante el
periodo 1977-1979. Pero otros rubros de gasto se incrementaron a tal grado que
la participacion agropecuaria en el presupuesto cay6 durante €sos anos, de 8%
como promedio de crecimiento anual en 1977-1979, a 7.7% durante 1980-1982.
La categoria “gasto alimentario” del presupuesto mexicano, inaugurada en 1978,
muestra un crecimiento de 8.2% en 1979, a 9.6% en el periodo del sam, llegando
a su pico de 1981 de 10.8%; en Andrade y Blanc, op. cit. No obstante, no todos
los gastos agroalimentarios pueden atribuirse a la estrategia del sam, dado que mu-
chos de los gastos nominales fueron cooptados por la sarH y los subsidios al con-
sumo urbano se debian a otras prioridades. Cualquier discusion sobre los costos
del sam también debe tomar en cuenta los incrementos en la produccién que sus
incentivos ayudaron a estimular. Andrade y Blanc estimaron los incrementos pro-
ductivos que pueden ser atribuidos al sam v encontraron que el crecimiento de
los costos excede el valor de los beneficios en una relacion costo-beneficio de 1.39:1.
Cualquier discusion sobre los subsidios del sam debe tomar en cuenta el contex-
to macroeconomico que permitio canalizar —y desperdiciar— subsidios para una
gran variedad de propdsitos menos esenciales que la alimentacion, como la gaso-
lina, mal planeados proyectos industriales o la fuga de capitales propiciada por
la sobrevaluacion del peso.
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tro del gobierno como por la fuerza, dentro y fuera del sam, de
diversas corrientes politicas unidas en torno al objetivo de “pro-
duccion primero”. Dada la ausencia de un poderoso movimiento
campesino nacional que insistiera en la eficiencia y en la respon-
sabilidad de las dependencias gubernamentales, la distribucion
practica de los subsidios del sam fue dejada en lo fundamental en
manos de esas mismas agencias. '

CACIQUISMO Y REGULACION DE MERCADO.
EL PROGRAMA DE APOYQ A LA COMERCIALIZACION EJIDAL (PACE)

Los nucleos reformistas y algunas de las corrientes mds ortodo-
xas del Estado estuvieron de acuerdo en que los caciques rurales
eran un obstaculo central del desarrollo rural. El pace y Conasu-
po-Coplamar enfatizaron el cambio en las relaciones rurales de
poder, pretendiendo explicitamente un aumento de la capacidad
de negociacién de los campesinos frente a los caciques rurales
involucrados en los monopotios de mercados locales de granos.

El caciquismo es una estructura rural de dominio que concen-
tra el poder politico y econdmico en manos de pequefios grupos
regionales. La importancia del caciquismo dentro del Estado me-
xicano tiene sus raices en las alianzas de grupos regionales de po-
der que derrotaron a los ejércitos campesinos revolucionarios: la
fundacion del partido dominante en 1929 tuvo su sustento en el
vinculo explicito entre los lideres politicos nacionales y los caci-
ques regionales. El ambito del poder del cacicazgo rural mexica-
no se ha visto reducido en el curso del tiempo por la consolida-
ciéon del Estado central y por la penetraciéon creciente de las
fuerzas nacionales e internacionales del mercado. No obstante,
las élites regionales han probado su capacidad de adaptacion tan-
to a los intereses de los grupos corporativos del Estado como a
sus dependencias “modernizantes”. Los caciques se inscriben apa-
rentemente en una gama muy amplia que va de las mads tradicio-
nales a las mas modemas relaciones sociales. Pero la base de su
poder es la misma: el reforzamiento mutuo derivado del control
de posiciones politicas clave y de actividades econémicas funda-
mentales, lo que impide la operacién efectiva de la democracia
electoral o del mercado libre. Por lo mismo, el caciquismo ha sido
esencial para llevar a cabo la divisa “divide y gobierna”, la cual
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ha dominado las relaciones entre el Estado y la sociedad desde
el periodo revolucionario.

Debido a la fusién de poderosos intereses del sector privado
regional con nucleos importantes del aparato burocratico estatal,
el sistema del caciquismo tiene dos facetas principales. La primera
consiste en que a menudo determina la integracion de una re-
gién en el espacio de la economia nacional. Las €lites rurales fre-
cuentemente controlan el intercambio de los insumos y de los
productos en una region. Por lo demas, rara vez son actores eco-
némicos estrictamente privados, y frecuentemente influencian
la implementacion local de los programas nacionales de desarro-
llo econémico por medio de su control sobre la informacion y su
acceso a los espacios de dominio politico. La segunda consiste en
que el caciquismo tambien determina la integracion de la region
en el sistema politico nacional. A cambio de poder econémico,
los caciques regionales a menudo proporcionan estabilidad poli-
tica en el corto plazo a los actores centrales del Estado. Este in-
tercambio politico esta basado en la capacidad de los caciques para
aislar a la poblacion de las alternativas politicas nacionales, y para
cooptar o reprimir las iniciativas auténomas locales.?® En conse-
cuencia, el poder del caciquismo esta basado en su capacidad de
intermediacion entre la region, el Estado y el mercado nacionales.
Como dijera Gonzalo N. Santos: “«E] secreto es convencer a 1os
que estan en el centro de que uno es fuerte €1 sU region, y a los que
estan en la region de que uno es fuerte en el centro.””’

Este fue el contexto en el que tanto Conasupo-Coplamar como
el race intentaron debilitar a los monopolios regionales de mer-
cado, fuentes clave del poder del cacicazgo. De ningtin modo se

considera que todos los comerciantes sean caciques, pero en €l

69 gobre el caciquismo: Roger Bartra et al., Caciquismo y poder politico en el Mé-
xico rural, México, Siglo XXI, 1975; Fernando Castro Salmeron, “Caciques: unare-
vision tedrica sobre elccontrol politico local”, en Revista Mexicana de Ciencias Poli-
ticas y Sociales, 30 (117-1 18), julio de 1984; Gustavo Gordillo, "Pasado y presente
del movimiento campesino en México”, en Cuadernos Politicos, nam, 23, €nero
de 1980; Agustin Avila y Alma Cervantes, Procesos de organizacion campesina en
las huastecas, México, Facultad de Economia, UNAM, Diconsa, 1986. Los caciques
mas tradicionales se oponian incluso a la construccion de caminos rurales, para
poder mantener el control tisico de acceso a sus regiones. Véase Luisa Paré, “Ca-
ciquismo y estructura de poder en la Sierra Norte de Puebla”, en Roger Bartra
et al., op. cit

70 Citado por Héctor Aguilar Camin, "La transicion politica”, en Nexos, num.
51, marzo de 1982.
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campo casi todos éstos si dependen en algun grado de la comer-
cializacion. Hasta antes de la Revolucion y de la reforma agraria
cardenista, el control sobre la tierra era la base fundamental del
poder econémico y politico en el pais. La reforma agraria rompio
el poder tradicional de los terratenientes en las dreas donde fue
exitosamente implementada, pero el Estado no estaba listo para
seguir consistentemente con la regulacion procampesina de los
mercados de insumos y productos. El control sobre estos aspec-
tos clave del mercado desplazé a la tierra como fuente principal
de poder politico y econdémico, particularmente en las zonas de
temporal.

Los caciques eran un blanco mas vulnerable a las iniciativas
reformistas gubernamentales que los grandes productores comer-
ciales. Su baja productividiad, limitados niveles de inversion y al-
tos margenes de ganancia provocaban alzas en los precios de los
bienes alimentarios canalizados a las zonas urbanas. El mercado
nacional de bienes de consumo se veia restringido por el bajo po-
der adquisitivo del sector rural, en parte debido a la capacidad
de los intermediarios para bloquear el proceso de acumulacion
de los campesinos. Politicamente, la regulacion del mercado po-
dia ayudar a reforzar la paz social a un costo politico menor que
el reparto agrario. Asi, un administrador regional de Conasupo
describi6 el programa pacE como un “tapon” para contener las
tensiones sociales rurales. En este contexto, los nticleos reformis-
tas del Estado favorecieron la lucha contra los “mercados imper-
fectos”, mas que la lucha contra la inequitativa distribucion de
la propiedad agraria.

La historia del pAce

Los productores que se encuentran distantes de los centros de
acopio del gobierno son frecuentemente mas vulnerables ante los
poderes monopdlicos de los mercados locales. Por eso, el ofreci-
miento de un precio de garantia en las puertas de la bodega no
significa necesariamente que los productores de dreas alejadas ten-
gan acceso a dicho precio. El acceso estd en funcién de como ope-
ran el transporte y el mercado de granos en un plano regional.”?

71 -
E1 limitado accesc al transporte es uno de los factores clave que sostienen
el oligopolio en los mercados de granos. No existe el libre mercado en el trans-
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Donde los canales locales de comercializacion se encuentran con-
trolados por los caciques —como sucede a menudo en las areas
remotas de los centros de recepcion de Boruconsa—, los peque-
fios productores dependientes de los intermediarios frecuente-
mente no tienen acceso alos precios de garantia. Dado que el ob-
jetivo institucional de Conasupo era asegurar el acceso de los mas
amplios sectores populares a los productos basicos, estaba estruc-
turalmente predispuesta a una vision de politica de gobierno que
pedia una mayor intervencion del Estado enla comercializacion,
pues tal concepcion implicaba el incremento de sus propios re-
cursos y poder. Por lo demas, Conasupo era una de las agencias
mas vulnerables frente al creciente movimiento campesino in-
dependiente. Por diversas razones institucionales, Conasupo tuvo
interés en evitar 1a extension de la inquietud social a través de
medios no coercitivos.”

Hasta la administracion de Echeverria, Conasupo compraba la
mayor parte de granos para la distribucion urbana a los grandes
productores 0 & los intermediarios. Los nucleos reformistas que
ahora dominaban la institucion descubrieron que 1as condiciones
de acceso de los campesinos a los centros oficiales de recepcion
eran dificiles. Inicialmente, s€ plante6 la posibilidad de animar
a los campesinos a reducir sus costos de comercializacion por la
via de entregar sus cosechas de manera conjunta a los centros
de recepcion del gobierno. No obstante, s6lo hubo un real avance
en esta linea de definiciones hacia fines del periodo de Echeve-
rria, cuando las organizaciones campesinas oficialistas, bajo la pre-
sion de sus miembros, exigieron un programa nacional de comer-
cializacion ejidal para apoyar a las comunidades en la venta de
sus cosechas.”® Conasupo respondi6 con la creacion del pace, sub-

sidiando los costos de comercializacion de los productores de maiz
en tierras de temporal.”*

porte en el México rural: se requieren permisos del gobierno para 1a circulacion
de los camiores entre los estados, y el.poder conseguirlos frecuentemente se €n-
frenta a una corrupcion considerable.

72 Gustavo Esteva, op. Cit., ¥ Grindle, op. cit.

73 aApraham Rubio Canales, La participacion del Programa de Apoyo a la Comer-
cializacion Rural (PACE) dentro de la estrategia SAM, documento mimeografiado, pre-
sentado en Taller copipER-Harvard, ciudad de México, CIESS, octubre de 1982, p. 3,

74 Boruconsa, Memoria. Programa de apoyo & la comercializacion rural, 1976-
1982, México, Boruconsa, Gerencia de Programas Especiales, noviembre de 1982,

pp. 13-15.
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El programa piloto fue implementado en 1975/1976 en varios
estados donde habia habido invasiones de tierras a principios
mediados de los afios setenta. En el primer afio se integraron forSi
malmente mas de 27 000 productores al programa. Para el ciclo
.1976-1977 ya se encontraba en operacion en 27 estados, con la
integracién formal de mas de 122 000 productores de 3’753 co-
munidades. No obstante, en realidad menos del 10% de los pro-
du'cto'r,es inscritos en el programa participaba activamente. La ins-
cripcién era voluntaria, y el contrato no obligaba a los productores
a entregar sus cosechas al gobierno. El pacE reportd su actuacion
en 27 estados, pero de acuerdo con cifras oficiales, en 1976 sélo
12 000 productores realmente entregaron sus cosechas. Dado que
la. mayoria de los productores no tenia acceso 0portuno a los cré-
ditos oficiales, muchos tenian que recurrir a los créditos infor-
mfﬂes, comprometiendo su cosecha por adelantado a un deter-
minado precio. Ello colocaba a los productores en una situacion
extremadamente débil para negociar.

Gustavo Esteva, a la sazon uno de los principales funcionarios
de 1a corriente reformista en Conasupo, observo que el sistema
de.precios de garantia daba “un trato igual a desiguales”, por 1o
que tendia a “agudizar las desigualdades existentes”. A tr:avés de
los apoyos del pack, la participacion organizada del campesinado
en la comercializacion de grano permitiria “a Conasupo tener una
presencia transformadora en las comunidades de subsistencia’.
Des‘de su punto de vista, la supresion de los intermediarios ayu-
daz'1a a “destruir la propia base econémica de la estructura caci-
q.uﬂ, la que en muchas comunidades sigue siendo todavia la prin-
§1pal traba al desarrollo”. Los centros de recepcion y almacenaje

junto con las clinicas rurales, las tiendas y otros servicios podriar;
11§gar a ser polos de desarrollo, comenzando un proceso,de creci-
miento autosostenido de las comunidades. Pero, como reconocia
Es.teva, el éxito o el fracaso del programa, “incluso la posibilidad
misma de ponerlo en operacion, depende en todo momento de
la correlacién politica”.”

Los mismos planificadores del pace encontraron dos corrien-
tes politicas distintas dentro de Conasupo: una que rechazaba el
programa y otra que lo apoyaba. La “orientacion burocratica” en
Conasupo estaba determinada por la estructura jerarquica de man-
do dentro de la agencia. Esta corriente vio al PACE €OmO un tra-

75
Gustavo Esteva, “La experiencia de la..."”, op. cit., pp. 233, 239, 242
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bajo o una carga adicional, al tiempo que concebiq a 1-os‘ campesi-
nos comprometidos con el programa mas como individuos que
como parte de comunidades organizadas. Prev1§ndp esta tenden-
cia, los planificadores del race plantearon lo sigutente:

Al operar burocraticamente sin la participacion de los campesinos inte-
resados el procedimiento PACE tiende a corromperse [. .. El PACE se va
sujetando progresivamente a decisiones personales y no a procedlmllen-
tos autorizados [. . .] Asi, el instrumento de apoyo para los campesmos
se convierte en instrumento personal de la burocracia Pues 766\/1ta la in-
formacion y la posesion del instrumento a los campesinos.”

La corriente reformista dentro de Conasupo fu%ﬂ ?de{ltiﬁcada por
los planificadores del pace como la “no burocratica’ ) qu? defen-
dia “los compromisos institucionales con los campesmos . Como
sucedio después con Conasupo-Coplamar, la tendencia “no buro-
cratica’ vio al Pack y a otros programas de reformas ’de Cona§u-
po como un camino para que la burocracia fuera mas receptiva
ante las necesidades campesinas, y como un vehiculo’ para la pro-
mocién de las organizaciones rurales de base. Los nuclec,)sh refor-
mistas tenian dos recursos politicos clave. Primero, la.retorlce% po-
pulista de Echeverria habia establecido un nuevo clima politico
nacional, creando una apertura desde arriba en rg}spuesta ala ero-
sion de la legitimidad estatal. Segundo, la posicion de la corrien-
te reformista dentro del aparato burocratico de anasupo estaba
reforzada por una creciente movilizacion campgsma desde aba-
jo, tanto dentro como fuera de los canaleg Qﬁmale;.

La agenda de los nucleos reformistas, c’lmglda a incrementar
la responsabilidad de Conasupo ante un numero cada vez mayor
de campesinos organizados, implicaba necesariamente generar
conflictos dentro del Estado. Segun los primeros c_locumen.tos. de
politica del pack, se pretendia no sélo evitar a los intermediarios,
sino también a los gestores tradicionales de las demanda§ cam-
pesinas. El potencial del pacE fue signiﬁcativamentg r.estrmgldo,
de un lado, por el enorme peso de la burocracia tradicional, tanto
en las organizaciones campesinas oficialistas cpmo en Conas:upo
y, de otro, por la limitada capacidad de los nucleo§ _refo'rjmlstz;s
del aparato comercializador para promover la movilizacion y la
participacion campesina extragubernamental. :

76 pcc, 1984, anexo 8, apéndice 3:2.
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Cuando el régimen de Echeverria terminé en una crisis de le-
gitimidad, todas las politicas asociadas con sus propuestas popu-
listas fueron desacreditadas y el clima politico nacional tuvo un
cambio dramatico. Como resultado, las reformas todavia incipien-
tes de Conasupo fueron detenidas o revertidas. La tendencia “no
burocratica” de la institucién tuvo pocas oportunidades para des-
pegar. Cuando Lopez Portillo asumié la Presidencia de la Repu-
blica cambié la direccién de Conasupo de una manera radical,
designando como su director a uno de sus colaboradores mds con-
servadores. El objetivo principal de Léopez Portillo fue el de res-
taurar el clima politico para favorecer la inversién privada. Las
tiendas rurales de la Compafiia fueron cerradas por cientos y el
pacE quedd amenazado de muerte: sin recursos, fue cancelado de
facto, pero el apoyo campesino obligd a mantener su existencia
formal. A la larga esto resulté importante: una vez que la correla-
cién de fuerzas cambio6 otra vez en Conasupo, y en forma mas
general en el Estado, la existencia formal del pace permitio que
el programa reviviera con rapidez.

A los dos afios de iniciado su gobierno, Lopez Portillo designo
aJorge de la Vega Dominguez (director de Conasupo en €l perio-
do de Echeverria) como secretario de Comercio. Esto cred un cli-
ma favorable para que resurgieran los programas de reformas de
apovo a la comercializacion, incluidos el pace y la red de tiendas
de Conasupo-Coplamar. En 1979 ambos programas fueron dirigi-
dos por jévenes politicos emprendedores, miembros de las corrien-
tes reformistas que vincularon sus carreras personales a la suer-
te de Conasupo y a sus programas de reformistas.

Implementacion del race en el periodo del sam

Con €l sam, €l crecimiento del race fue espectacular. Los princi-
pales estrategas del sam trabajaron directamente con los directi-
vos del pack, apoydandose mutuamente para incidir como aliados
en la lucha por incrementar la atencién del Estado hacia la agri-
cultura campesina. Cassio Luiselli decia que €l “queria hacer del
pact el contrapeso a la idea de que el precio de garantia discri-
minaba a los desposeidos”. Un funcionario del race declaro: “No-
sotros nos enganchamos al sam. Cuando ellos llegaron, nosotros
los seguimos. Ellos se encaminaron a incrementar la produccion;
nosotros los seguimos para la fase de comercializacion.” Desde
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su punto de vista, el PacE vino a ser “una empresa dentro de una
empresa” en el interior de Boruconsa. Durante el periodo del sam,
el pace pasd de ser un programa simbolico, a otro de escala na-
cional que ofrecia a los productores temporaleros una amplia gama
de servicios.

Las ventas de maiz a Conasupo por medio del pacE crecieron
400% entre 1980y 1981, lo que representaba alrededor de 27.7%
de las compras gubernamentales de maiz en el nivel nacional. El
nimero de productores que entregaron maiz por medio del PACE
aumentaron de 11 700 durante el ciclo 1979-1980 a 109 000 du-
rante el afio de cosecha récord en 1981-1982. El valor de las boni-
ficaciones del PACE se incremento en 489% en términos reales de
1979 a 1980, eleviandose otro 155% en 1981. La cosecha récord
de este ultimo afio fue el resultado de una combinacién de condi-
ciones climatolégicas excelentes con los incentivos a la produc-
cién promovidos por el sam. El impacto econémico principal del
pack fue aumentar los incentivos para venderle granos al Estado,
pero los subsidios a la comercializacién fueron pequefios compa-
rados con el propio precio del gobierno, que fue determinante.
Los directivos del pace calcularon que las bonificaciones de este
programa representaron un incremento del 2% sobre el precio
oficial en 1979-1980, elevandose a un 25% en 1981-1982.77 En
consecuencia, la participacion del Pace varié con el precio oficial.
Cuando el precio era bajo, las bonificaciones del pace pudieron
servir como un aliciente extra para venderle al gobierno. Cuando
el precio del mercado era mayor que la oferta de Conasupo y el
paCE, entonces habia pocos incentivos para venderle al gobierno.

Una de las bonificaciones mas importantes del PACE fue la que
cubria una parte de los costos de transporte de la cosecha al cen-
tro de acopio de Boruconsa. El pace también ofrecia bonificacio-
nes para los gastos del procesamiento inicial y para los costos de
carga y descarga, asi como préstamos de costales. Los servicios
gratuitos de desgrane se encontraban eventualmente disponibles,
conforme Boruconsa adquiria el equipo necesario. Las bonifica-
ciones en el transporte eran diferenciadas de acuerdo con las di-
ficultades de acceso, determinadas por la calidad de los caminos
asi como por la distancia entre la parcela y el centro de acopio.

La bonificacién por kilometro de camino pavimentado y de te-

77 Todos los datos citados del PACE provienen de la division de Boruconsa en-
cargada del programa, el Departamento de Apoyo a la Comercializacién Rural.
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rraceria fue incrementada 25% sobre la tasa basica, y 50% para
camino de brecha. Los costos de transporte eran significativamen-
te mas altos en caminos sin pavimentar, no sélo por la mayor de-
preciacion de los vehiculos y el mayor tiempo requerido, sino tam-
bién por la menor disponibilidad de medios de transporte. En las
él:eas alejadas o en los caminos poco transitables el gobierno te-
nia una menor capacidad de control sobre las tarifas comerciales
de carga. En casos extremos las cosas se complicaban, pues los
caciques hacian uso de la coercion para mantener sus monopo-
lios en la comercializacion.

‘ En teoria, el pack estaba dirigido a los productores excedenta-
rios mas marginales quienes, sin su ayuda, tendrian dificultades
para obtener el precio de garantia ofrecido por el gobierno. Pero
en la practica, las actividades del pace tendieron mas bien a con-
centrarse en areas de gran productividad maicera (tanto en tér-
minos de la participacién de productores como del volumen del
maiz entregado), sobre todo en los estados de Jalisco, Chiapas y
Chihuahua. En estas entidades la mayor parte de los excedentes
del maiz provenia de campesinos con recursos orientados plena-
rr’le‘nte a la comercializacion, aunque sus entornos agroclimato-
l6gicos y condiciones de produccion variaran significativamente.
Entre 1977 y 1984 el 67% del grano entregado por medio del pace
provino de estos tres estados.

Después de abril de 1982, cuando se puso un limite de 50 tone-
ladas por productor que podia ser bonificado por medio del pack,
los beneficios del programa estuvieron relativamente bien cana-
1iZé.ldOS hacia los productores campesinos. Anteriormente, cual-
quier productor inscrito podia bonificar una cantidad ilimitada de
rr.lailiz o frijol vendido a Conasupo.”® Muchos intermediarios tam-
bién eran productores, y aquellos que no lo eran podian evadir
con relativa facilidad dicho requerimiento. Segun la opinion de
funcionarios del programa, como resultado, especialmente des-
pués de que la cosecha de 1981 llevo el precio de mercado por
debajo del de Conasupo, algunas de las entregas de maiz llegaron
a ser de varios cientos de toneladas. Estos volimenes bonifica-
dos eran mucho mayores de lo que cualquier productor de tem-

78 . . e

Los productores podian vender cantidades ilimitadas a Conasupo, pero solo
las primeras 50 toneladas recibian bonificaciones del pace. Se puso un limite de
10 toneladas para el frijol.
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poral podia cosechar, aun en las tierras de buen temporal de Ja-
lisco y Chiapas.

La cosecha récord de 1981 congestiond el sistema de acopio
y llevé a extremos los abusos preexistentes en el proceso de re-
cepcion de granos, lo que hizo que aumentara la presidon sobre
las autoridades de Boruconsa para que el proceso de recepcion
de cosechas se volviera mds equitativo. La saturacion de los al-
macenes provoco conflictos entre los productores campesinos y
los intermediarios privados, en torno a quién tenia prioridad en
el acceso a los centros de acopio de Conasupo. Los intermedia-
rios privados a menudo “compraban” un acceso privilegiado, de-
jando a los campesinos esperando en filas (incluso durante va-
rios dias) a las puertas de dichos centros. Estas demoras causaron
dificultades, sobre todo cuando los vehiculos que dejaban espe-
rando eran rentados. Como consecuencia, muchos de ellos se vie-
ron obligados a vender sus cosechas a compradores privados en
20 0 30% por debajo del precio de Conasupo, y los intermedia-
rios, a su vez, vendian el mismo grano a los centros de acopio
al precio oficial.?®

La importancia del pace en el total de compras de Boruconsa
era una variable dependiente de la politica de apoyo del sam: su
participacion de grano entregado a Boruconsa alcanzé un maxi-
mo de 69% en 1982, cavendo a 43% en 1983. El race fue uno de
los muchos programas del periodo del sam significativamente res-
tringidos a partir del cambio presidencial de 1982, aunque su exis-
tencia formal nunca estuvo realmente en peligro: reaparecio en
el proNaL, que fue el primer programa alimentario del gobierno
de Miguel de la Madrid.

Restricciones institucionales: los aparatos del pace y Conasupo

;A qué se debe que el pace no haya logrado un cambio en las re-
laciones de poder en favor de los productores campesinos? Des-

79 aun después de haberse establecido el limite de 50 toneladas, algunos com-
pradores privados encontraron formas de evadirlo. En los casos en los que el pro-
motor del paCE no conocia bien la regién o a sus productores, los intermediarios
privados podian inscribir a miembros de su familia, empleados y clientes. No obs-
tante, al menos en los tres estados en los que el pace dirigio su mayor actividad,
el tope tuvo una relativa efectividad para limitar el acceso de los intermediarios
al programa.

JONATHAN A. FOX 243

de su fundacién, este programa tenia la misma amplia combina-
cioén de objetivos econémicos, sociales e institucionales: proteger
el ingreso de los pequefios productores temporaleros, apoyarlos
para hacer crecer su produccién de grano, incrementar la partici-
pacidén de Conasupo en el mercado de basicos, extender los lazos
institucionales de Conasupo con los ejidos y apoyar los esfuerzos
de los campesinos para vender sus cosechas, compensando su ‘‘tra-
dicionalmente desventajosa posicién de negociacion” al enfren-
tarse “‘a las practicas abusivas de los intermediarios y especula-
dores” .80 Estos objetivos no eran en si mismos contradictorios,
pero tampoco se reforzaban necesariamente en forma mutua.
Como en el caso de otros programas del periodo del sam;, los fac-
tores institucionales en €l nivel de la implementacién determi-
naban cémo estos diferentes objetivos eran priorizados, y qué tan
amplia seria su duracion. En el caso del pack, estos factores ins-
titucionales alentaban la implementacion del programa en las re-
giones mejor dotadas para la produccién de excedentes, y desa-
nimaban cualquier intento para tratar con los productores como
comunidades organizadas (més que individualmente).

La implementacion del pace en dreas mas remotas estuvo res-
tringida ademas por los recursos limitados que se canalizaron a
la promocion. En sus esfuerzos por primero incrementar y des-
pués mantener sus fondos presupuestales, era mds factible para
el PacE negociar un mayor monto para la promocion en areas de
alta produccion excedentaria, que para la promocidon en regiones
mas pobres. La promocién del programa fue limitada por otras
instancias que lo aceptaron desde un punto de vista mads “estatis-
ta", es decir, en funcién de su capacidad para aumentar las com-
pras de Conasupo en el mercado nacional de maiz.

Finalmente, los objetivos politicos y la orientacion de los di-
rectivos del pace también modularon la implementacion del pro-
grama. En la prdctica, éstos no lo definieron como parte de un
esfuerzo por transformar las relaciones rurales de poder. El sen-
tir de muchos era, por ejemplo, que el ejido debia privatizarse
para fomentar la produccion. Los ejidatarios eran considerados
por algunos como “perezosos por naturaleza”, y existia un pre-
juicio mas o menos generalizado en contra de los indigenas. Es-
tas actitudes a menudo se asociaban con el punto de vista de que
la solucién a la pobreza rural radicaba en una mayor educacion,

80 Boruconsa, op. cit., p. 16.



