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El 17 de octubre de 1983 se dio a conocer el Programa Nacional de Ali-
mentacién (PRONAL). Los objetivos generales del mismo sefialan: i) “pro-
curar la soberania alimentaria” y ii) ‘“alcanzar condiciones de alimen-
tacién y nutricién que permitan el pleno desarrollo de las capacidades
y potencialidades de cada mexicano” (spp, 1983). La soberania ali-
mentaria comprende més que la autosuficiencia en alimentos; implica el
control nacional sobre los diversos aspectos de la cadena alimentaria, re-
duciendo asi la dependencia sobre el capital extranjero y bajando las
importaciones de alimentos bésicos, insumos y tecnologia. El factor clave
de esta estrategia es la adopcién de un enfoque integral respecto a las po-
liticas relacionadas con las fases de produccién, transformacién, comer-
cializacién y consumo.

El proNaL difiere del Sistema Alimentario Mexicano?! en que su formu-
lacién no dio lugar a otra burocracia. Se establecié la Comisién de
Alimentacién, pero ésta no tiene personal propio, siendo sus miembros
los jefes de las secretarias y agencias paraestatales involucradas en la ca-
dena alimentaria, y ademas no tiene su propio presupuesto. Es un cuerpo
coordinador cuyos poderes todavia no estin comprobados.

Algo en comin con el sam es la existencia de discrepancias entre los
objetivos y las estrategias propuestas por el Programa, y la politica im-
plementada en la realidad.? En el presente articulo me propongo estudiar
dichas contradicciones, examinando cémo las medidas adoptadas por el
gobierno para enfrentar la crisis econémica actian como freno sobre
el nuevo Programa. Por otra parte, en lo que va del sexenio, el gobierno
actual ha demostrado una falta de voluntad para implementar el PRONAL.

La restriccién principal sobre el ProNAL se ubica dentro de los tér-
minos del acuerdo entre el gobierno mexicano y el Fondo Monetario
Internacional. En noviembre de 1982 el gobierno accedié formalmente
a las metas establecidas para fines de 1983. Dentro de éstas se incluyeron:
i) la reduccién de la tasa de inflacién de 100 a 80 por ciento anual; i) la

1 Una buena descripcién del contexto del sam la escribié su principal arqui-
tecto: Luiselli (1979).
2 Para una critica del sam véase Redclif (1981).
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correccion del déficit en la balanza de pagos; #ii) la reduccién en el déficit
pblico del 18 al 8.5 por ciento del piB, y iv) el repagamento de la deuda
externa de conformidad con las nuevas fechas limites determinadas.®

Respecto a estos objetivos (de por si limitados) el gobierno tuvo mucho
éxito en 1983. Se detuvo la inflacién y el déficit plblico en la proporcién
estipulada, y la politica de deslizamiento del peso frente al délar con-
tribuy6 a lograr un superavit en la balanza comercial de 13 mil 763
millones de délares. El acuerdo con el rM1 fue renovado en diciembre
de 1983, sefialando la pretensién del gobierno de continuar con las mis-
mas medidas deflacionarias.*

Dichas medidas frente a la crisis constituyen una parte del Programa
Inmediato de Reordenacién Econémica (PIRE) que se presenté luego
de asumir De la Madrid el poder. Posiblemente el objetivo principal del
PIRE fue convencer a la comunidad financiera internacional de que
México pretendia operar dentro de las normas establecidas por los ban-
cos extranjeros y el FMI.

De acuerdo con el PRONAL, sus objetivos a corto plazo son congruen-
tes con los diez puntos del PIRE, uno de los cuales es la “proteccién y
estimulo a los programas de produccién, importacién y distribucién de
alimentos bésicos para la alimentacién del pueblo” (spp, 1983:3). Pese a
ello es significativo el que no se haga referencia a la necesidad de garan-
tizar la “soberania mexicana”. Adem4s, las recientes iniciativas para estimu-
lar la inversién extranjera directa no son nada congruentes con la meta de
refortalecer la autonomia alimentaria. En otros aspectos, las politicas
relacionadas con el PIRE entran asimismo en conflicto con los objetivos
definidos por el ProNAL: las reducciones en el gasto piblico frenan la
expansién del aparato productivo, mientras que los topes salariales han
tenido graves efectos sobre el estatus nutricional de la poblacién de bajos
ingresos.

En otras palabras, la politica actual corresponde méas a los objetivos
limitados del PIRE que a las metas mis ambiciosas del proNAL. Me abo-
caré primero al anilisis de la crisis de alimentos y a los objetivos que
presenta el pProNAL. Después consideraré las politicas implementadas du-
rante los primeros 16 meses del gobierno actual (hasta marzo de 1984),
demostrando cémo entran en conflicto con el Programa.

Puesto que el PrRONAL no se dio a conocer antes del fin de 1983 y
dado que se suele posponer la implementacién de los programas alimen-
tarios hasta la segunda mitad del sexenio, se puede argumentar que no
hay razén para esperar mucha correspondencia entre el programa formu-
lado y las acciones gubernamentales en dicho afio. Existen dos explica-
ciones al respecto.

Primero, el problema analizado por el PRONAL habia sido identificado

3 El Financiero, 1 de diciembre de 1983.
4 El Financiero, 22 de noviembre de 1983; Excélsior, 13 de marzo de 1984.
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oficialmente mucho antes de la aparicién del nuevo programa: formé parte
del legado de las administraciones anteriores.

Segundo, la incompatibilidad entre las formulaciones del proNAL y la
politica actual refleja algo mas que una falta temporal de sincronizacion.
Refleja la brecha entre la retérica y la realidad: entre lo que al gobierno
le gustaria que le vieran haciendo y lo que realmente estd dispuesto a
hacer. La brecha entre palabras y acciones en 1983 probablemente no
se cerrara entre 1986 o 1987 (es decir, dejando tiempo para la plena
implementacién del proNAL) porque las compulsiones econémicas y poli-
ticas de hoy en dia no son susceptibles de cambiar en dos o tres afios.

PRONAL: EL ANALISIS DE LA CRISIS ALIMENTARIA
Y LA RESPUESTA SUGERIDA

1. Andlisis. Las razones de la crisis alimentaria actual se encuentran
en la naturaleza de la dependencia externa de México y en los miltiples
errores en la politica implementada por el Estado mexicano a partir
de la segunda guerra mundial en materia alimentaria. El documento en
que se presenta el PRONAL no contiene una critica sostenida de estos fac-
tores, pero existen los elementos de un enfoque radical, lo cual implicaria
una reduccién de la dependencia.

El documento empieza por situar el problema en el contexto inter-
nacional, sefialando que la recesién mundial ha resultado en una gran
reducciéon en el volumen del comercio exterior, los paises desarrollados
han tomado medidas proteccionistas, restringiendo asi el mercado para
las exportaciones del mundo en desarrollo (spp, 1983). Simultineamen-
te, los paises en desarrollo se han vuelto cada vez més dependientes de los
paises desarrollados a través de la importacién de alimentos basicos,
lo cual es muy notable en el comercio de granos, que es controlado por
Estados Unidos, Canada, Argentina, Australia y Nueva Zelandia. Asi se ha
aumentado el poder de negociar del mundo desarrollado respecto a los
paises en desarrollo (spp, 1983:11).

Dada la amenaza potencial a su soberania, los planteamientos sobre
la necesidad de estructurar la base productiva de conformidad con las
supuestas ‘“‘ventajas comparativas” no son sostenibles. De este modo, si
el desarrollo agropecuario se enfocara hacia los productos de exporta-
cién, México seria vulnerable ya que: a) el libre acceso a los mercados
de exportacién puede ser cerrado en cualquier momento; b) los térmi-
nos de intercambio pueden moverse en su contra, y ¢) las naciones que
proporcionan granos a México pueden utilizarlos como un arma politica,
extrayendo concesiones a cambio de la garantia de mantener la oferta de
estos productos (spp, 1983:47).

El programa presenta los siguientes detalles sobre la dependencia ex-
terna mexicana. Primero, han aumentado las importaciones de granos,
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oleaginosas y lacteos. Mientras que en 1965-1969 las importaciones de
maiz y frijol representaron menos del uno por ciento de la produccién
nacional de cada uno de ellos, en 1980-1982 las importaciones de maiz
equivalieron al 19 por ciento de la oferta interna y las importaciones
de frijol al 31 por ciento. Las importaciones de sorgo representaron 41 por
ciento de la produccién nacional en 1980-1982. El volumen de leche y
huevos .importados aumenté respectivamente en 352 y 215 por ciento entre
1972-1975 y 1980-1981 (spp, 1983:21).

Segundo, las agroindustrias transnacionales ocupan un lugar cada dia
mas poderoso en la cadena alimentaria. El dominio de estas compaiiias
sobre la preparacién de alimentos envasados, la manufactura de alimen-
tos balanceados y la produccién de semillas tiene un impacto directo sobre
el sector primario, conduciendo a la homogeneizacién del producto agro-
pecuario: las variedades indigenas de semillas v los animales criollos estin
siendo desplazados por los hibridos, ofreciendo éstos mayor productividad,
pero trayendo la dependencia sobre un complejo paquete de insumos
(riego, fertilizante, insecticida y herbicida en el caso de los cultivos, y
vacunas, desparacitadores y suplementos dietéticos en el caso de la rama
pecuaria). Muchos de estos insumos tienen que ser importados, ya que
no existe la tecnologia ni los recursos para manufacturarlos en México
(spp, 1983:18).

Las transnacionales han contribuido a la expansién de la ganaderia, en
parte por la integracién vertical de las distintas etapas de la produccién.
Proporcionando crédito, insumos, asistencia técnica y servicios de acopio,
estas compaiiias han incentivado a los productores a entrar en la pro-
duccién de cerdos, aves y vacas. Esto se ha traducido en un aumento
en la proporcién del maiz y trigo empleado como forraje y también en
una expansién del area sembrada en sorgo y soya, socavando la oferta
doméstica de granos y fomentando la imposicién de patrones inapropiados
de consumo (la sustitucién de proteina vegetal por proteina animal)
(spp, 1983:17).

La industria alimentaria esti sujeta a la concentracién del capital.
El 70 por ciento de las empresas son pequefias o medianas contribuyendo
s6lo en dos por ciento del producto total de alimentos procesados pero
empleando una fuerza de trabajo cuantiosa (muchos de sus empleados
son familiares no remunerados). La falta de crédito y su baja capacidad
de financiamiento interno ha resultado en la eliminacién de estas empre-
sas frente a la alta competencia con otras mas grandes e intensivas en su
empleo de capital. El documento de PRONAL hace referencia al papel
del capital fordneo, quien propicia este proceso de concentracién, pero
sin cuantificar la medida de su penetracién. Senala que las transnacio-
nales en la industria de transformacién han contribuido a la distorsién
del patrén de. consumo por la introduccién de alimentos sofisticados y
muchas veces carentes de valor nutritivo (spp, 1983:19-20).

La dependencia externa ha sido propiciada por la politica del Estado.
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A partir de 1940 las politicas hacia el sector primario se enfocaron a la
agricultura de riego y el desarrollo de investigacion, capacitacién y ex-
tension relacionadas con la agricultura mas capitalizada. Los programas
de crédito han favorecido a los distritos de riego y a los cultivos maés
rentables. Dichas politicas estimularon la produccién de frutas y verduras
destinadas a la exportacién y la ganaderia, desplazando el maiz y el frijol
hasta las zonas temporales de baja productividad (spp, 1983:15).

El documento reconoce que el motivo de estas politicas fue la prio-
ridad dada al fomento industrial. La funcién del sector primario fue
proporcionar una oferta abundante de alimentos y materias primas, ge-
nerar las divisas necesarias para la importacién de bienes de capital,
liberar mano de obra barata y constituir un mercado interno por los
bienes manufacturados (sep, 1983:16).

Hasta mediados de los afios sesenta la produccién primaria creci lo
suficiente para satisfacer la demanda interna de alimentos y generar un
volumen de divisas adecuadas. Sin embargo, de 1965 en adelante el
movimiento de los términos de intercambio interno hacia el campo y la
expansién de la ganaderia empezaron a tener un efecto negativo sobre
la produccién de granos basicos.

Entre 1963 y 1974 los precios de garantia de los granos no se modi-
ficaron, bajando en términos reales. Los precios al productor han subido
més lentamente que el indice general de precios, ddndose una transfe-
rencia de la riqueza del campo a la ciudad, acompafiada de un nivel
excesivo de migracién hasta las zonas urbanas que sobrepasa las opor-
tunidades de empleo productivo (spp, 1983:16).

Mientras que el crecimiento total del irea sembrada cay6 del 4 por
ciento en 1940-1950 al 1 por ciento en 1970-1980, el 4rea sembrada en
granos alimenticios decliné en términos absolutos en el tGltimo periodo.
Entre 1960 y 1980 el 4rea sembrada en maiz, frijol, trigo y arroz cayd
del 78 a 58 por ciento del total, mientras que los forrajes y oleaginosas
aumentaron su participacién del 5 al 18 por ciento del area total culti-
vada (spp, 1983:16-17). En el futuro inmediato, la tasa de crecimiento
demografico empeorari el problema causado por la inadecuada oferta
interna de alimentos basicos; se calcula que la poblacién crecerd de
75 millones (1983) a 83 millones para 1988 (spp, 1983: 13-14).

El problema se ve agravado por las ineficiencias en el sistema de
distribucién. El 10 por ciento de la produccién de granos se pierde como
consecuencia de los inadecuados medios de transporte y almacenamiento.
Sélo 15 por ciento de los almacenes tienen silos mecanizados apropiados
para guardar granos a largo plazo; el almacenamiento inadecuado re-
sulta en una pérdida considerable del valor nutritivo de los granos (spp,
1983:22-23). La intervencién estatal ha resultado hasta ahora ineficaz para
reducir el nimero de intermediarios y el costo de las operaciones de
manejo. Los costos por unidad del producto permanecen altos dada la
pequefia escala de muchas empresas en la comercializacién, el alto precio
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que éstas pagan por el crédito y la gran frecuencia de especulacién
(spp, 1983:25).

Las desigualdades cada dia mayores en la distribucién de ingresos
distorsionan el patrén de consumo de alimentos, bajando la disponibili-
dad de alimentos béasicos y la demanda efectiva por estos productos por
parte de la poblacién de bajos ingresos. En 1979, 19 millones de mexi-
canos padecian de graves deficiencias en el consumo de proteina y ca-
lorias, 68 por ciento de éstos localizados en la zona rural. Alrededor de
40 por ciento de la poblacién total no recibe los requisitos minimos nu-
tricionales, localizindose la mayoria de los subnutridos en la zona rural
de las regiones sur, sureste y central de México.

La sustitucién de proteina vegetal por proteina animal ha tenido gra-
ves consecuencias en el estatus nutricional de los pobres. Dado que la
carne es una fuente de proteina més cara, las capas bajas no pueden
comprar lo suficiente para compensar la reduccién en su consumo de
proteina vegetal. Entre 1966 y 1976 el consumo de calorias per capita
aument6 en sélo 1 por ciento, mientras que el consumo diario de proteina
per cépita decreci6 de 46 a 43 gramos (spp, 1983:13).

2. Respuesta. Los objetivos generales del PRONAL son un mayor con-
trol nacional sobre la cadena alimentaria y un mejoramiento en los nive-
les nutricionales. A corto plazo, “se buscard proteger los niveles alcanzados
de alimentacién y nutricién, asi como el poder adquisitivo de los grupos
mayoirtarios, a través de la oferta garantizada, a precios accesibles, de
un paquete bésico de alimentos seleccionados de consumo generalizado
y popular” (spp, 1983:29). La poblacién “objetivo” en esta fase seri el
40 por ciento de la poblacién de ingresos mas bajos (30.5 millones de pe:-
sonas en 1984).

A mediano plazo,® “subraya la atencién a los grupos mas vulnerables
en materia nutricional [...] Se destaca en este propésito a la poblacién
de familias pobres, a los preescolares y mujeres en periodo de lactancia
y embarazo, asi como a la que reside en las regiones sur y sureste del
territorio” (spp, 1983:24). Este grupo constituye la “poblacién preferen-
te”, incluyendo 6.7 millones de personas. Para ambos grupos (objetivo
y preferente) la meta es proporcionar una oferta adecuada de los desig-
nados “alimentos prioritarios”: maliz, trigo, frijol, arroz, azlicar y grasas
vegetales, carne de aves, huevo, leche y pescado (spp, 1983:38-39).

La estrategia del proNAL se subdivide de acuerdo con las cuatro fases
de la cadena alimentaria. En la fase de produccién se destaca la nece-
sidad de reducir las importaciones de granos bésicos, estimulando la pro-
duccién nacional de estos productos. A corto y mediano plazo, la méxima
prioridad debe ser proporcionada a la zona temporalera “donde se pro-
duce la mayor parte de los productos bésicos, se genera el mayor volumen

5 El plazo mediano no esti definido, pero se supone que corre hasta el fin
de la administracién. No hay objetivos a largo plazo.
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de empleo [...] y es factible, con una menor inversién, obtener un mayor
resultado” (spp, 1983:47).

Los lineamientos estratégicos para esta fase son: a) reordenamiento
de los incentivos y apoyos a la produccién para aumentar su eficiencia,
especialmente en la produccién de los “alimentos prioritarios”; b) am-
pliacién de la capacidad productiva agropecuaria y pesquera; ¢) aumento
de la productividad de los recursos incorporados a la produccién; d) otor-
gamiento de seguridad juridica a la tenencia de la tierra; ¢) fortaleci-
miento de la organizacién. de los productores, y f) integracién con las
fases de consumo, transformacién y comercializacién (spp, 1983:51).

En la fase de transformacion se hace notar que 50 por ciento de los
alimentos consumidos en México pasan por la industria alimentaria —el
nivel de transformacién—, aumentando con la urbanizacién y el alza en
el ingreso promedio per cépita. Los aspectos negativos de este proceso
incluyen aumentos injustificados en el precio de los alimentos y la intro-
duccién de alimentos de bajo o nulo valor nutritivo. La intervencién
estatal estd limitada al control de precios, ya que la propiedad de la
industria estd en manos particulares, especialmente de capital extranjero,
con mucha influencia.

Los lineamientos estratégicos para esta fase son: ) la reorganizacién
de la participaciéon del Estado en la industria alimentaria en funcién de
las prioridades sociales; b) la recuperaciéon y preservaciéon de la industria
alimentaria basica y estratégica para la inversién nacional; ¢) la reorien-
tacién de la industria alimentaria hacia la produccién de alimentos prio-
ritarios; d) el desarrollo y fortalecimiento de la agroindustria integrada
con la participacién de los productores primarios; ¢) la reduccién de la
dependencia externa en tecnologia, insumos y equipos, y f) el mejor apro-
vechamiento de los alimentos de alto poder nutritivo (sepp, 1983:58-63).

En la fase de comercializacién, se hace hincapié en: a) la moderniza-
cién del sistema de acopio del mercado de alimentos bésicos, protegiendo
el ingreso de los productores; b) la integracién de la infraestructura y el
servicio de transporte; ¢) la modernizacién del sistema de distribucién
para asegurar al consumidor la disponibilidad de productos basicos con
precios accesibles; d) el abasto de alimentos prioritarios en las zonas mas
afectadas por deficiencias nutricionales; ¢) la revision de los subsidios
aplicados a los productos con el propésito de que recaigan, cada vez en
mayor medida, en el producto final, y f) orientacién de la investigacién
tecnolédgica para la generacién de nuevos procedimientos para la conser-
vacién y manejo de alimentos (spp, 1983:69-79).

La fase de consumo y nutricidn esti condicionada por la oferta de
alimentos, los patrones dietéticos y la demanda efectiva. Los lineamientos
estratégicos sefialan la necesidad de: a) aumentar la cantidad y calidad
de la informacién y conocimientos del consumidor para su toma de deci-
siones de consumo de alimentos; b) apoyar una relacién mas equilibrada
y justa entre el consumidor y el resto de los agentes de la cadena ali-
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mentaria; ¢) fortalecer la investigacién y el desarrollo tecnolégico en
materia nutricional; d) apoyar a los sistemas de vigilancia en materia
alimentaria y nutricional, y ¢) promover el consumo de alimentos nutri-
tivos por los grupos vulnerables de la poblacién (spp, 1983:79-86).

La subdivisién de los lineamientos estratégicos en estas cuatro fases
se hace con la pretensién de facilitar la formulacién de una politica in-
tegrada respecto a la cadena alimentaria. Se mantiene que en el pasado
la formulacién e implementaciéon de las politicas se ha visto restringida
por la falta de coordinacién entre las agencias estatales y paraestatales
involucradas en la cadena alimentaria (spp, 1983:25). La Comisién Nacio-
nal de Alimentacién tiene la funcién de proporcionar un marco intersecto-
rial para la politica, con la participacién de las Secretarias de Hacienda,
Programacién y Presupuesto, Agricultura y Recursos Hidraulicos, Pesca,
Reforma Agraria, Salubridad y Asistencia e Industria y Comercio. Las
principales actividades de la Comisién son coordinar las actividades de
las distintas agencias, fijando prioridades de conformidad con los obje-
tivos del PRONAL, comentando acerca de los presupuestos de las agencias

participantes y evaluando el progreso hacia las metas que se han senalado
(spp, 1983:119).

LAS INICIATIVAS RECIENTES RELACIONADAS CON LA CADENA
ALIMENTARIA

Los objetivos y estrategias propuestos por el PRONAL son bastante
ambiciosos, pero es poco probable que sean realizados. Hasta el momento
las iniciativas tomadas por el gobierno (directa o indirectamente rela-
cionadas con la cadena alimentaria) contradicen la politica propuesta por
el proNAL. Ello se debe a que las medidas adoptadas en respuesta a la
crisis econémica no dejan suficiente espacio para las innovaciones por
el PRONAL.

El hecho de que alrededor de una tercera parte del presupuesto fede-
ral esté dedicado al servicio de la deuda externa impide la expansién de
la base productiva, limitindose la inversién al mantenimiento o remplazo
de la planta existente. En 1983, la inversién ptblica cayé 24 por ciento
en términos reales; sin este respaldo la inversién privada también cayd
(alrededor de 26 por ciento), el crecimiento real del piB fue —4.7 por
ciento.® Dejando de lado estas restricciones macroeconémicas, tal vez el
factor més decisivo sea la falta de una voluntad politica para implemen-
tar el PRONAL, lo cual resulta evidente si se considera lo que el gobierno
ha hecho hasta el momento. No obstante la posible disminucién de la
crisis en los préximos dos o tres afios, el cambio radical que implica el
PRONAL tiene pocas probabilidades de darse.

6 El Financiero, 26 de enero de 1984; Excélsior, 14 de diciembre de 1983.
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1. Gasto publico. El 30 por ciento del gasto federal en la cadena
alimentaria estd financiado por préstamos del extranjero.” Dada la im-
portancia que el gobierno actual otorga a la reduccién de la deuda ex-
terna, se proporcionaron pocos fondos al fomento agropecuario. En 1983,
la inversién piblica directa en el sector primario bajé 17 por ciento en
términos reales; a precios de 1970 el valor de la inversién pablica fue
de 250 millones de pesos, més alto que el primer afio del gobierno ante-
rior (207 millones de pesos), pero mucho mas bajo que los 365 millones
de pesos otorgados en 1981, afio en que la inversién en el sam alcanzé
su cumbre. La inversién federal en el sector primario representé 30 por
ciento del pIB sectorial en 1983, comparado con el 49 por ciento en 1981
(BANAMEX, 1984).

En contradicciéon con los lineamientos estratégicos del PRONAL no se
dieron aumentos en los recursos destinados a la agricultura temporalera,
ni en términcs absolutos ni relativos. Los comentarios ptblicos del secre-
tario de Agricultura en los primeros meses de 1983 sugieren una prefe-
rencia en fomentar la agricultura de exportacién en lugar de bésicos,® lo
que estuvo de acuerdo con los presupuestos otorgados a las entidades
federativas. Las entidades méis pobres y/o dedicadas primordialmente
a la produccién de basicos no recibieron aumentos; sin embargo los esta-
dos relativamente mas présperos (Guanajuato, San Luis Potosi, Jalisco,
Sinaloa, Tlaxcala, México y Veracruz) recibieron aumentos de 20 por
ciento o mas.” Las regiones sur y sureste (designadas prioritarias en el
PRONAL) recibiran mayor inversién federal en 1984, pero gran parte de
los fondos seridn dedicados a las obras de riego y drenaje.l°

La misma tendencia fue evidente en los programas de empleo rural.
En febrero de 1983, la Secretaria de Agricultura creé 147 mil empleos
temporales, dedicados en su mayoria a la construccién de obras de riego
y a la rehabilitacién de los distritos de riego existentes.!? La Secretaria
de la Reforma Agraria anuncié un programa creando mas de dos mil
cooperativas agrarias en zonas marginadas donde habia una fuerte emi-
gracién hacia las ciudades, que fue presentado por el Secretario como
una nueva inversién. Sin embargo, la prensa ridpidamente descubrié que
las cooperativas en cuestién habian existido desde 1979, establecidas por la
ahora difunta copLAMAR: no se trataba de implementar un gasto adi-
cional sino de traspasar presupuesto de una rama del gobierno a otra.!?

2. Crédito agricola. Bajé mucho el volumen de crédito agricola pro-
porcionado por el Estado. En 1983, el 56 por ciento del crédito agricola

“ El Financiero, 7 de febrero de 1983.

8 El Dia, 28 de mayo de 1983.

9 Los aumentos al presupuesto son a precios corrientes (BANAMEX, 1984; Ma-
drid, 1983).

10 El proyecto mdis grande es una coinversién entre la saru y el Estado de
Tabasco. El Financiero, 9 de febrero de 1983.

11 E] Financiero, 14 de febrero de 1983.

12 Unomdsuno, 25 de enero de 1983; E! Financiero, 7 de febrero de 1983.
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fue otorgado por el banco estatal, BANRURAL. Segiin los jefes de los sin-
dicatos campesinos independientes sélo la mitad de los 28 mil ejidos en
el pais recibieron crédito de este banco. Las restricciones crediticias ca-
yeron més que nada en los cultivos bésicos; mientras que aument$ la
capacitacién relativa de crédito para las 4reas sembradas de oleaginosas
y forrajes.®

Dado que el 81 por ciento de los préstamos otorgados por BANRURAL
son financiados por la deuda externa, los esfuerzos para reducir la deuda
condujeron a una politica crediticia muy restrictiva. En los primeros me-
ses de 1983 dicho banco mand6 una circular a sus sucursales informan-
doles que en el caso de los cultivos bésicos, sélo los ejidos que habjan
pagado por lo menos el 81 por ciento del crédito recibido del banco
en 1982 serian sujetos de crédito en 1983; en el caso de propietarios, el
nivel de pago estipulado fue 100 por ciento. Como consecuencia de la
falta de lluvia y la pobre cosecha de 1982, muchos campesinos no podian
pagar mas que la mitad del crédito recibido, lo cual explica por qué el
niimero de clientes de BANRURAL en 1983 fue sélo 70 por ciento del nu-
mero atendido en 1982. Esta reduccién en su clientela fue también la
consecuencia de una iniciativa de la agencia federal de aseguramiento
(ANAGsA), sefialando que los que habian reportado tres afios consecutivos
de pérdida total de sus cultivos no serian asegurados en 1983.1¢

Para aumentar las posibilidades de recuperar el dinero prestado, el
BANRURAL dio prioridad a los agricultores de bajo riesgo. Contrariamente
a las pretensiones declaradas en el prRoNAL de proporcionar mas apoyo a
las 4reas de baja productividad, el crédito fue restringido a la mayoria
en la agricultura de més alta tecnologia: 95 por ciento del area bene-
ficlada por BANRURAL emple$ traccién mecénica en la preparacién del
terreno y/o sembré con variedades mejoradas de semilla. Sin embargo, no
obstante las precauciones por parte del banco s6lo 68 por ciento del
crédito concedido habia sido recuperado para fin del afio, consecuencia
en parte de la ineficiencia administrativa del banco.’®

El acceso restringido al crédito signific6 una marcada reduccién en el
empleo de insumos agricolas, mis que nada por los campesinos en la
zona temporalera. La empresa paraestatal FERTIMEX redujo en 1983 su
produccién de fertilizantes en un millén de toneladas dada la caida
de la demanda interna. Se calcula que sin el empleo de fertilizantes el
rendimiento promedio por hectirea bajari entre 1.5 y 2 toneladas. Debi-
do a que el rendimiento promedio en el pais fue sélo 1.7 toneladas por
hectarea en 1983, el rendimiento meta establecido por el gobierno de
4.5 toneladas por hectirea parece imposible.®

13 El Dia, 28 de abril de 1983; Excélsior, 2 de febrero de 1983; El Financiero,
2 de noviembre de 1983.

14 Excélsior, 12 de abril de 1983; El Financiero, 2 de noviembre de 1983.

16 El Financiero, 11 de noviembre de 1983 y 2 de enero de 1984.

16 Excélsior, 7 de noviembre de 1983 y 19 de enero de 1984.
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3. Control de precios. Los precios de garantia no han proporcionado
el estimulo necesario a la produccién de granos bésicos. En enero de
1983, los ejidatarios de la Unién de Ejidos Lézaro Cardenas en Nayarit
boicotearon a la coNasuPo, negindose a vender su maiz a la paraestatal
hasta que se aumentara el precio de garantia en un 100 por ciento. Los
ejidatarios mantuvieron que el precio actual de 8 800 pesos por tonelada,
con un rendimiento promedio de dos toneladas por hectirea, resulté en
una pérdida de 2902 pesos por tonelada. Simultineamente, conasuro
estaba importando alrededor de tres millones de toneladas de maiz pa-
gando un precio de 24200 por tonelada, o sea casi tres veces mayor al
precio pagado a los agricultores mexicanos.?’

Con la pretensién de reducir esta anomalia y evitar las tensiones so-
ciales en el campo, el gobierno elevé los precios de garantia, primero en
un promedio de 85 por ciento en mayo de 1983 y después, en el siguiente
octubre, en otro 20 por ciento. La idea de revisar los precios en dos
etapas fue una innovacién, sirviendo el segundo ajuste supuestamente
para cubrir los aumentos en costos entre la siembra y la cosecha (en
respuesta a la alta tasa de inflacién). En términos reales, los precios de
garantia fueron mas altos para fines de 1983 que en cualquier momento
en el periodo 1977-1982, aumentando en 17 por ciento en relacién con el
ano anterior.1®

Sin embargo, los aumentos no tuvieron mucho impacto sobre la pro-
duccién de basicos. Primero, en muchos productos su efecto fue cance-
lado por los aumentos equivalentes en los insumos a la produccién; éstos
aumentaron en un promedio de 105 por ciento. Segundo, los precios
para los alimentos més importantes no subieron tanto como los pre-
cios para forraje y granos menos esenciales. El precio de garantia del
maiz se elev6 116 por ciento y el del frijol 56, mientras que el precio
del trigo subié 162 por ciento y el sorgo en 142. Tercero, si no van acom-
pafiados con buenos rendimientos los aumentos a los precios de garantia
no constituyen un incentivo suficiente. No tiene sentido referirse a la
“justicia” de los precios oficiales sin considerar la productividad: las di-
ferencias en rendimientos por hectirea son tantas en la agricultura mexi-
cana que aun antes del primer aumento en mayo existia una minoria
de productores de bésicos que hubieran recibido una remuneracién ade-
cuada a los precios actuales. La oferta insuficiente de insumos esenciales
ha socavado los rendimientos, reduciendo el incentivo proporcionado por
los precios de garantia.l®

Las declaraciones del gobierno en 1983 sugieren que el compromiso
de lograr la autosuficiencia en granos basicos no fue absoluto. En febre-
ro, De la Madrid sefiald que el gobierno no interferiria con el derecho
de los campesinos a sembrar cualquier cultivo ofreciendo mayor renta-

17 Unomdsuno, 16 de enero de 1984.
18 BANAMEX, 1984; Excélsior, 17 de marzo de 1984.
19 Fl Financiero, 2 de noviembre de 1983; Unomdsuno, 16 de enero de 1983.
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bilidad.*® Esta declaraciéon casi puede ser interpretada como una direc-
tiva para no sembrar maiz y frijol, dado que el sistema de precios favo-
recié6 los productos de exportacién. Existe una fatal ambivalencia en la
politica del Estado como resultado de su tentativa de cumplir con dos
metas: generar divisas mediante la exportacién agropecuaria (ahora mas
importante como consecuencia de la reduccién en el precio mundial del
petrdleo) y reducir la importacién de bésicos mediante el fomento de la
produccién nacional. La primera meta entra en conflicto con la segunda.

Los subsidios al consumidor no se elevaron en la misma proporcién que
los precios de garantia. Después del ajuste en octubre, el Presidente de-
clar6 que no era posible lograr que los aumentos en los precios de garan-
tia no resultaran en aumentos en los precios al consumidor; el aumento
a los subsidios necesariamente conduciria a una reduccién en la inversion
federal en la infraestructura rural, lo cual era indispensable. Luego de
esta declaracion, el precio de la leche aument 21 por ciento, los huevos
29 por ciento y el arroz 171; los precios del pan y las tortillas no subieron
hasta junio de 1984. Sin embargo en ese mes aumentaron en una pro-
porcién mayor que el salario minimo.**

Los subsidios al consumidor no han compensado la reduccién en el
poder de compra de las capas méis bajas. El precio de la canasta de ali-
mentos béasicos aumenté 125 por ciento y el salario minimo real bajé
20 por ciento en 1983; los salarios rurales cayeron 40 por ciento en tér-
minos reales. La composicién de la canasta bésica fue alterada, siendo
excluida por primera vez la carne de res, dado que su precio la puso
fuera del alcance de la poblacién de bajos ingresos: en diciembre de 1983
un kilo de res costaba el equivalente al 79 por ciento del salario minimo.?*

4. Reforma agraria. El compromiso del gobierno de otorgar segu-
ridad legal a la tenencia de la tierra se dirige mas que nada al fortale-
cimiento del sector privado en la agricultura, protegiendo a los duefios
de la expropiacién. Poca importancia se ha dado a la auténtica reforma
agraria. Declaraciones del Presidente y del Secretario de Reforma Agra-
ria sefialan que el reparto no es un fin en si; también se hace hincapié
en el hecho de que queda poca tierra para redistribuir.

Segtin las declaraciones, se dari prioridad a la creacién de unidades
de produccién viables, asegurando que la tierra repartida no sea excesi-
vamente fragmentada y que cada parcela cuente con los insumos y la
infraestructura necesarios, evitando la formacién de minifundios. Supues-
tamente un programa en el que estin comprometidas las Secretarias
de Agricultura y Reforma Agraria y el BANRURAL se dedicard a la pro-
visién de crédito y asistencia técnica a cada parcela nueva.?* No queda

20 Excélsior, 2 de febrero de 1983.

21 Excélsior, 22 de octubre de 1983.

22 El Financiero, 19 de diciembre de 1983, 9 de febrero de 1984 y 23 de
febrero de 1984.

23 Excélsior, 20 de junio y 30 de enero de 1984.
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sin embargo claro cémo el compromiso a la reforma agraria “integral”
puede ser conciliado con el hecho de que el gasto piblico se redujo en
mucho, lo cual ha reducido asimismo la oferta de insumos esenciales.

El Secretario de la Reforma Agraria comenté que de los 103 millones
de hectireas repartidas hasta ahora, 86 por ciento no cuentan con segu-
ridad legal.?* Este es uno de los motivos para el catastro rural ahora en
curso; para septiembre de 1983, una tercera parte del territorio nacional
habia sido cubierto, resultando en la regularizacién de nueve millones
de hectireas. El gobierno sostiene que el ritmo del reparto serd lento
hasta que se complete el catastro. En 1983 se repartieron 704 mil hec-
tireas (comparado con un promedio anual de 3.2 millones de hectareas
en el gobierno anterior).?® Se puede argumentar que uno de los motivos
ulteriores del catastro es “comprobar” que queda poca tierra para re-
distribuir.

La antipatia hacia la reforma agraria por parte del actual gobierno
se evidenci6 en las revisiones a la Ley Federal de Reforma Agraria en
la Gltima semana de 1983. Por una parte, la nueva legislacién representa
una extensién de la Ley de Fomento Agropecuario de 1981; se hace
referencia aqui a la asociacién entre los ejidos y el capital ajeno con
fines de explotar los recursos forestales. Anteriormente el contrato entre
ejidatarios e individuos particulares estuvo sujeto a renovacién cada aiio,
mientras ahora sélo hay que revisarlo cada tres afios.

No se puede hablar de ejidatarios y capitalistas privados como socios
iguales en el contrato; los ejidatarios proporcionarin su fuerza de trabajo
y poco o nulo capital. La legislacién estipula que la ganancia seri repar-
tida en proporcién al capital aportado por cada socio, lo cual garantiza
que los individuos ajenos, y no los ejidatarios, van a acumular ganancias.
Las adiciones a la Ley legalizan la penetracién de facto del capital pri-
vado en el sector ejidal; a través de la renta de parcelas ejidales esta
asociacién ha existido clandestinamente por muchos afios. Sin embargo,
la legislacién tiene un gran significado simbélico, ya que reconoce ofi-
cialmente no sélo que el ejido es un elemento débil en la base productiva
(lo cual se ha reconocido por muchos afios) sino que su eventual diso-
lucién es factible. Existe la voluntad de contemplar cambios en la orga-
nizaciéon productiva de la agricultura conforme con la eficiencia, pero
con poca relacién con los principios de la Revolucién.

Otros aspectos de la legislacion favorecen la privatizacién del agro
mexicano. Las provisiones para agilizar los trimites relacionados con el
reparto incluyen una reduccién en la participacién del presidente, otor-
gando més autoridad al secretario de la Reforma Agraria y a los gober-
nadores de los estados. Esto va de acuerdo con el compromiso para la
descentralizacién, pero implica el abandono de ciertos mecanismos de

2¢ El Financiero, 8 de febrero de 1984.
25 Madrid (1983); El Financiero, 12 de enero de 1984.
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vigilancia, lo cual puede dar pie a reducir el espacio para acuerdos co-
rruptos y clandestinos entre el gobierno (sea federal o estatal) y los terra-
tenientes. El secretario de la Reforma Agraria no tiene ahora que obtener
la firma del presidente en los certificados de inafectabilidad y tampoco
existe la obligacién de publicar los procedimientos. No cabe duda que
se dard un aumento en el nimero de certificados de inafectabilidad bajo
la justificacién de que la seguridad legal es un requisito indispensable
para la inversién en el agro, facilitando asi el logro de mayor producti-
vidad. La legislacion también confiere derechos de propiedad a los 100 mil
“nacionaleros”, los que han ocupado tierras nacionales desde 1963, pri-
vatizando 10 millones de hectireas que en otras circunstancias pudieran
ser distribuidas entre el sector ejidal.

Finalmente, las adiciones incluyen cambios en el gobierno interno del
ejido. Después de la eleccién de los lideres no se dard méis la formacién
de un comité de vigilancia compuesto de la faccién opositora. Asi, qui-
tando el sistema plural de gobierno, la legislacién facilita la perpetua-
cién del poder en un grupo restringido dentro del ejido. Se puede inter-
pretar esta nueva medida como una manera de consolidar el control del
PRI sobre el sector ejidal, garantizando la lealtad del Gltimo al partido
dominante y también facilitando el crecimiento del caciquismo.?® Existe
por lo tanto una cierta contradiccién entre el objetivo del PrONAL refe-
rente a la necesidad de fortalecer la organizacién de los productores y la
nueva legislacion. que implica una reduccién de la participacion politica
de los ejidatarios y su sujecién al control del impuesto desde arriba.

5. La inversién extranjera directa. El capital forAneo desempefia un
papel clave en la industria de alimentos. Las transnacionales participan
en el 90 por ciento de la produccién de alimentos procesados y en el
84 por ciento de la produccién de balanceados; su participacion se ex-
tiende al 31 por ciento de la planta industrial del pafs, pero dado el uso
intensivo de capital, el nimero de empleados es relativamente limitado.?

Hasta hace poco tiempo las companias extranjeras no podian poseer
més que 49 por ciento de las acciones de las empresas de transformacion.
Sin embargo, a lo largo de 1983 el gobierno fue presionado por los inte-
reses comerciales e industriales (tanto nacionales como extranjeros) a fin
de liberalizar las restricciones sobre la inversién extranjera directa. La
perspectiva de aumentar las exportaciones de bienes manufacturados fue
el factor principal en la decisién del gobierno de facilitar la entrada al
capital fordneo. La reduccién en la demanda nacional y el alto costo del
crédito desalenté la inversién local en la industria manufacturera, con-
venciendo al gobierno de que la tnica manera de expandir la planta

26 Las adiciones a la Ley Federal de Reforma Agraria fueron publicados en
el Diario Oficial del 31 de diciembre de 1983; para un examen critico de sus
implicaciones, véase Excélsior, 19 vy 20 de marzo de 1984.

27 El Financiero, 13 de enero de 1984.
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industrial seria por medio de una mayor participacién del capital ex-
tranjero.

La nacionalizacién de la banca privada en septiembre de 1982 plan-
teé la posibilidad de nuevas expropiaciones, desentusiasmando a los inver-
sionistas extranjeros. En 1983 la inversién extranjera directa cayé 73 por
ciento, alcanzando el nivel més bajo de los 20 afios anteriores.”® En el
curso del afio el gobierno tomé algunas medidas para detener esta ten-
dencia, credndose para ello un nuevo departamento en la Secretaria de
Industria y Comercio para estudiar la cuestién de la inversién forinea
y la transferencia de tecnologia. La decisién crucial fue tomada en fe-
brero de 1984 cuando se alterd la legislacién, permitiendo el 100 por
ciento de la participacién del capital extranjero en ciertas ramas “no
estratégicas” de la industria mexicana.?®

1.a industria de alimentos no esta incluida en la lista de industrias
que quedaran bajo la égida del capital nacional. Hasta ahora no se ha
tomado ninguna medida para aumentar la intervencién estatal en la in-
dustria alimentaria, como se propuso en el PRONAL. La intervencién estd
restringida al control sobre los precios, siendo aplicables al 70 por ciento
de los alimentos procesados. El alcance de estos controles ha causado des-
contento entre los manufactureros nacionales, quienes se han visto seria-
mente afectados por la caida en la demanda y las alzas en los costos de
produccién.®”® La regularizacién de precios probablemente no impedira
una participacién mayor del capital fordneo, debido a la mayor eficiencia
de las transnacionales, su capacidad de financiamiento interno y su gran
potencial para encontrar mercados fuera del pais.

El poder del capital extranjero sobre la industria de transformacién
seguramente se consolidara como consecuencia de la nueva legislacién.
Esto entra en contradiccién con varios lineamientos estratégicos plantea-
dos por el PRONAL.

Primero. las pequefias y medianas empresas en manos nacionales con-
tinuaran siendo eliminadas por la competencia con las transnacionales.
Segundo, se dari una dependencia todavia mayor en las importaciones
de insumos y tecnologia, cerrando el espacio a la integracién entre la
industria manufacturera y la industria de bienes de capital dentro del
propio pais. Tercero, el capital forineo tendrd mayor control sobre la
produccién primaria (mediante la integracién vertical) y sobre los pa-
trones de consumo (mediante la propaganda). Probablemente esto fo-
mentara la crisis de alimentos, alentando la expansién de la ganaderia
(reduciendo el 4rea cultivada en granos alimenticios y aumentando la
proporcién de la produccién de granos béasicos utilizados como forrajes)

28 El Dia, 2 de enero de 1984; El Financiero, 6 de febrero de 1984.
29 Comisién Nacional de Inversiones Extranjeras, “Lineamientos sobre inver-
siories extranjeras y propdsitos de su promocién”, publicado en El Financiero, 17 de

febrero de 1984.
30 El Financiero, 1 de noviembre de 1983 y 7 de marzo de 1984.
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y desplazando el cultivo de granos para el consumo humano por la pro-
duccién de alimentos caros y no esenciales.

CONCLUSIONES: LAS PERSPECTIVAS DEL PRONAL

La dimensién de la crisis de alimentos en 1983 da una idea del reto
que enfrenta el PrRONAL. La cosecha tan pobre de 1982 dio como resul-
tado que al empezar el gobierno delamadridista las reservas de alimentos
basicos alcanzaran su punto més bajo en la historia, necesitando un alto
nivel de importacién. Las principales importaciones fueron maiz (4.5 mi-
llones de toneladas) y sorgo (3.0 millones de toneladas); pero también
se importaron cantidades menores de soya, semilla de girasol y leche en
polvo, alcanzando las importaciones un volumen total cercano a los 11 mi-
llones de toneladas para fin del afo.®* Los granos importados represen-
taron méas de la mitad de los alimentos distribuidos por la conasuro en
1983. La balanza comercial en alimentos tuvo un déficit de 441 millones
de ddlares; agregando los articulos no alimenticios, el déficit total del
sector primario fue de 410 ddlares.®®

Este déficit resulté més que nada del crecimiento de 73 por ciento
en el valor de las importaciones; pero también fue propiciado por el lento
crecimiento del valor de las exportaciones agropecuarias (sélo 6%).
Estados Unidos absorbe alrededor del 80 por ciento de las exportaciones
mexicanas y la reduccién en la demanda estadunidense se tradujo en
el lento crecimiento de la exportacién mexicana. Con excepcién del café
y el garbanzo, el volumen y valor de cada uno de los cultivos exportados
(en particular, el algodén, jitomate, frutas y verduras) se redujo. Las
exportaciones de algodén (segundo en importancia después del café), per-
dieron 59 por ciento de su valor entre octubre de 1982 y octubre de
1983 debido a la saturacién del mercado mundial por el algodén norte-
americano.3?

El crecimiento real del piB agropecuario fue 3.4 por ciento en 1983,
superior a la tasa de crecimiento de la economia en su conjunto. Agre-
gando los dos ciclos agricolas (otofio-invierno y primavera-verano) la
produccién total de cultivos fue de 122 millones de toneladas, 39 por
ciento arriba de la cosecha de 1982 y 23 por ciento mas alto que la
cosecha promedio en el periodo 1977-1982. La produccién alcanzé 96 por
ciento de la meta establecida por la Secretaria de Agricultura.®* Sin em-
bargo, la produccién de maiz, trigo y arroz no fue suficientemente alta
para cubrir los requisitos internos estimados por el proNAL (cuadro 1);

31 Unomdsuno, 25 de mayo de 1983; Novedades, 11 de noviembre de 1983;
Excélsior, 22 de noviembre de 1983.

32 Excélsior, 13 de marzo de 1984,

338 Novedades, 11 de noviembre de 1983; Excélsior, 22 de noviembre de 1983.

3¢ El Financiero, 19 de enero de 1984.



EL PROGRAMA NACIONAL 131
Cuabro 1

PRODUCCION DE GRANOS BASICOS EN 1982 v 1983 EN RELACION CON
LOS REQUERIMIENTOS (miles de toneladas)

Maiz Frijol Trigo Arroz-
Afios 1982 1983 1982 1983 1982 1983 1982 1983
a) Requerimientos
totales® 14450 14985 1200 1248 3475 3686 695 713
b) Requerimientos
para el consumo
humano 8350 8747 1075 1118 2940 3148 630 645
¢) Produccién** 12215 13423 1093 1302 4468 3491 600 441
d) (b)/(a) 57%  58% 90% 90% 85% 85% 91% 90%
e) (¢)/(a) 84% 90% 91% 104% 129% 95% 86% 62%

* A los requerimientos para el consumo humano se agregaron los requerimientos
de consumo animal, industrial, las mermas por manejo, las necesidades de semilla
y los requerimientos de una reserva técnica que le dé seguridad de consumo 2 la
poblacién.

** Comprende los dos ciclos, otofio-invierno y primavera-verano.

FuenTE: Programa Nacional de Alimentacién, 1983-1988, México, D. F., spp
(1983:43-46) ; El Financiero, 22 de noviembre de 1982 y 19 de enero de 1984.

el volumen agregado de los cuatro granos basicos cubrié 88 por ciento
de los requerimientos totales.

No existen datos sobre el volumen de los granos que llegan a la pobla-
cién como objetivo sefialado por el PRONAL. La reduccion del poder de com-
pra de los consumidores de bajos ingresos seguramente resulté en niveles
mas bajos de consumo de alimentos. Segin las proyecciones del PRONAL,
entre 1982 y 1984 el consumo de calorias caerd 13 por ciento y el consumo
de proteina en 14 por ciento entre los consumidores pobres; en la zona ru-
ral el deterioro serd todavia mayor. Las proyecciones indican que en 1983
el consumo de calorias y proteinas por parte de las capas bajas sera todavia
menor que en 1982 (cuadro 2). Todo parece indicar que el PRONAL
reconoce de antemano que su impacto en la demanda efectiva para ali-
mentos serd muy limitado.

Las siguientes conclusiones surgen del panorama de la crisis de ali-
mentos en 1983. Primero, la caida en la demanda de exportaciones agro-
pecuarias suscita dudas con respecto a una estrategia orientada hacia
estos productos, apoyando los argumentos en favor de la soberania ali-
mentaria. Segundo, el hecho de que la produccién del sector primario en
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1983 fue relativamente buena, mientras que el apoyo federal al sector
fue muy reducido, implica que las iniciativas del gobierno son mucho
menos importantes en la determinacién de una buena cosecha que el ni-
vel de la precipitacién. Esta conclusién (bastante obvia) es congruente
con la experiencia del sam, que se declar6 un “éxito” en 1981 (cuando
habia suficiente lluvia) y un “fracaso” en 1982 (un afio de sequia). En
1983, el 77 por ciento del 4rea cultivada fue temporalera; por lo que
resulta légico que la generosa cantidad de lluvia que cayé en este afio
tuviera un fuerte impacto en la produccién lograda. Tercero, aun cuando
la produccién nacional de alimentos bésicos sea alta, no beneficia a los
sectores més pobres si la reduccion en el ingreso real es tal que limite
la demanda efectiva de alimentos; no seria el caso para los campesinos
en una economia de subsistencia, pero esto no es aplicable a México
donde la poblacién rural compra la mayor parte de los alimentos que
consume.

Cuapro 2

APORTE NUTRICIONAL DIARIO DEL CONSUMO APARENTE DE ALIMENTOS
POR ESTRATO DE INGRESO*

Poblacién de bajos ingresos Poblacidn total
de ingresos medio
y alto
Agricola No agricola Total
Energia
(kilocalorias)
1982 2 383 2 151 2240 3240
1984 1993 1937 1958 3233
1988 2320 2102 2180 3254
Proteinas
(gramos)
1982 59.0 53.7 55.7 88.0
1984 49.2 47.0 47.8 87.4
1988 57.4 52.2 54.0 92.8

* Proyecciones segin la evolucién de la demanda efectiva.
(1983:36).

Nora: El minimo requerido por dia y percépita es de 2 750 calorias y 80 gra-
mos de proteinas.
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En conjunto, estas conclusiones ofrecen una perspectiva bastante la-
gubre para el PrRONAL. Apoyan la légica de fomentar la soberania ali-
mentaria, pero sugieren que las iniciativas estatales no tendran mucho
impacto sobre el sector primario dado que es la precipitacién el factor
fundamental. Aumentar el 4rea cultivada de riego disminuira la depen-
dencia en este factor; pero, en primer lugar es una forma de intervencién
muy cara y, en segundo, probablemente una gran proporcién del &rea
incorporada seria dedicada a los productos de exportacién por ser maés
rentables. Una respuesta seria retirar todas las formas de control sobre
los precios, dejando los precios de los basicos subir hasta el nivel de equi-
librio. Sin embargo, mientras que esta politica favoreceria a los produc-
tores estaba en contra los intereses de los consumidores méas pobres, tanto
rurales como urbanos. En esta forma, aun si los programas estatales lo-
gran aumentar la oferta de béasicos esto no necesariamente solucionara
el problema de la distribucién: ;cémo garantizar que los granos llegan
a los sectores de la poblacién objetivo del programa? Las actuales medi-
das deflacionarias hacen muy probable que ni las metas productivas ni
la~ distributivas sean alcanzadas.

Suponiendo que disminuyan las restricciones sobre el presupuesto fe-
deral dentro de dos o tres afios, existe aiin mucho escepticismo acerca
del compromiso del gobierno con los objetivos planteados por el PRONAL.
Aunque el bajo nivel del gasto plblico y las inadecuadas politicas de
crédito y precios pueden ser coyunturales, las medidas a favor de la pri-
vatizacién del agro mexicano y el fomento de la inversién extranjera
directa son presagios de un cambio a largo plazo con implicaciones es-
tructurales. El aumento de la inversién extranjera es probablemente lo
més importante. Adquiriendo el control total sobre la industria alimen-
taria las transnacionales tendrin un poder oligopélico, por una parte
dictando a los productores primarios el tipo y la calidad de producto
requerido y los precios, y por otra determinando la gama y el precio de
productos disponibles al consumidor. La ironia es que la legislacién re-
ciente favorece la integracién vertical de la cadena alimentaria (lo cual
fue propuesto por el PrONAL), con la diferencia importante de que seri
bajo la égida del capital privado y con un minimo de regulacién por
parte del Estado.

En Gltima instancia, el sector privado es mucho mas capaz que el
Estado de efectuar esta integracién. Un aspecto problematico de la inte-
gracién vertical es el conflicto entre los productores primarios (quienes
quieren un precio alto para su producto) y los consumidores (deseando
un precio bajo): asi, el margen de ganancia de la agroindustria (sea
privada o estatal) es exprimido por los dos lados. La solucién es aumen-
tar la productividad tanto en la produccién primaria como en la trans-
formacién v distribucién del producto. Sin embargo, la agroindustria
privada resuelve el problema de una manera muy parcial.

Primero, a ella no le interesan los términos globales del intercambio
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entre productores y consumidores sino los términos existentes entre sus
propios productores y su clientela; no toma en cuenta a la mayoria de
los productores (los menos eficientes) ni a la mayoria de los consumi-
dores (los més pobres). Segundo, la presién para mejorar los precios ofre-
cidos a productores y consumidores varia segiin el nivel de competencia;
cuanto mas cerca se encuentre la agroindustria de una situacién monop6-
lica, menor es la presién. En fin, la agroindustria privada no toma en
cuenta los niveles de vida resultantes de su politica de precios tanto de
los productores como de los consumidores. Tampoco lo hace la agroindus-
tria estatal. Sin embargo un fuerte deterioro en los niveles de vida tendra
implicaciones politicas muy graves, que el Estado deberia tomar en cuenta
por interés propio.

Resulta dificil (tal vez imposible) que el Estado regule el mecanismo
de precios de tal manera que se traduzca en precios aceptables tanto para
productores primarios como para consumidores; en la realidad un grupo
gana en detrimento del otro. En los paises en desarrollo el campesinado
es el grupo exprimido (generalmente como consecuencia de una politica
de ripida industrializacién); contrariamente, en el mundo desarrollado
son los agricultores quienes muchas veces se ven favorecidos por el meca-
nismo de los precios. La ingenuidad de los programas como el PRONAL
es suponer que el Estado puede intervenir de tal manera que ofrezca
un beneficio igual al campo y a la ciudad. En el pasado los consumidores
urbanos de alimentos bésicos se han visto més favorecidos que los pro-
ductores primarios, simplemente porque los obreros son méas organizados
y constituyen una amenaza potencial mucho mayor que los campesinos.
Por ello no existe ninguna razén para esperar un cambio en esta situacion
en el futuro inmediato.

Otro problema que enfrenta el Estado en su tentativa de integrar
mejor las fases de la cadena alimentaria se ubica en los fuertes inte-
reses prevalecientes en la burocracia asociada a cada fase: las agencias
estatales y paraestatales no ceden ficilmente su autonomia. Uno de los
problemas encontrados por el sam fue la falta de cooperacién de par-
te de las instituciones existentes, notablemente de la Secretaria de Agri-
cultura y Recursos Hidriulicos y el BANRURAL (Redclift, 1981). Un factor
que contribuyé a esta situacién fue que el sam se formulé en la Oficina
de la Presidencia sin consultar con las otras instituciones, con quienes
después fue obligado a trabajar en conjunto. Asimismo, las perspectivas
de la sarH y del sam eran divergentes, la primera se orient6 en favor de
los distritos de riego, no convencida por los argumentos del segundo res-
pecto a la necesidad de la autosuficiencia alimentaria. No existen indicios
de que el hecho de sentar a todos los secretarios en la misma mesa de dis-
cusiones (lo cual es la funcién de la Comisién Nacional de Alimentacién)
se traducird en una mayor voluntad de cooperar, ni implicard la acep-
tacién de objetivos bastante parecidos a los del sam.

La decisién de no proporcionar un presupuesto independiente al Pro-
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NAL representa por otra parte el golpe de gracia a este programa. Pro-
bablemente se deba a la falta de fondos y al deseo por parte del go-
bierno de evitar el desperdicio evidenciado por el sam. También existe
la necesidad de racionalizar la burocracia existente antes de crear una
nueva institucién estatal. El gobierno ha empezado con la racionaliza-
cién de las paraestatales ligadas al sector primario y quizid después se
reorganizard la propia sarH. A fin de cuentas la falta de un presupues-
to independiente significa que la Comisién Nacional de Alimentacién no
tiene un auténtico poder. La Comisién puede hacer recomendaciones
acerca de la manera en que las secretarias deben gastar sus fondos, pero
estas (ltimas no estin obligadas a aceptar el consejo de la Comisién; los
fondos siguen siendo manejados a nivel sectorial, lo cual impide una ver-
dadera politica integrada de la cadena alimentaria.
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