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RESUM EN EJECUTIVO

Ese nfome analiza los efectos de las ambiciosas wformas a las polidcas
agropecuarias y pesqueras que se han llevado a cabo en M éxico degde 1990 v propone
recom endaciones para futtiras reform as. La evaluacion se basa en los criterios adoptados
por Jos paises de la OCDE como buenas politicas agropecuarias v pesqueras. De ser
inplem entados dichos criterios, apoyarian a sectores econdm icam ente sanos que sin
recurrira subsidios distorsionantes contribuyen a la econom 3 en su conjunto, respetan los
recursos naturales y utilizan insum os de m anera eficiente.

Politica agropecuaria

Elogiam os la direccidn de a r=fom a de la politica agropecuaria de M éxico durante
Jos Gltom og 15 afios y reconocem os los logros alcanzados. D ichas reform as han reducido
el grado de distorsitn de los m excados; mejporado la eficacia de las transferencias de
Ingresos a los productores; rducido los costos de os alim entos para los consum dores;
reducido el seggo de program as sociales con respecto a las zonas murales, @les como =a
asisencia para la alim entacion; reducido la regresividad extrem a de las transferencias
agropecuarias; m eprado la transparencia de las politicas m ediante la descentralizacion;
han com enzado a reoonocer el desequilibrio de los ncentivos privados y pudblicos con
respecto al uso de la tena, el agua y otros recursos; y rducido el costo de la polibca
agropecuaria en t&rm nos del apoyo total com o proporcidn del PIB vy 1a participacion de
Jos apoyos en el Ingreso agropecuario.

Se han dentificado los cbstaculos que aln persisen en la polibca agropecuaria
m exicana actual en com paracidn con un ¥¥gin en de politcas toain ente consistente con
los principios definidos por los mnistos de la OCDE. Las restricciones todavia
exisentes a Ia propiedad privada de temas Inpiden la disodbucién eficiente de este
activo, inhiben la nversion y lim itan el valor de la tena para quienes cuentan con
derechos certificados. Las extensas superficies de terra comunal restante, restringen el
desarrollo y Ja adm mistracion de dicho recurso. E1uso de los recursos naturales, com o el
agua, sigue sin contabilizarse en su m ayor parte y los derechos de propiedad no suelen
aplicarse, por o que el gado de explotacin a menudo s desconoce v la toma de
decisiones privada no es@ alineada a los requerim ientos plblicos. La mayoria de las
transferencias de la politca agropecuaria s= disrbuyen de manem regresiva e lcluso
PROCAM PO , que es elm enocs regresivo de los grandes program as agropecuarios, No es
tan redistrbutivo com o program a de com bate contra Ila pobreza. A lgunos de Ios m ayores
cbsticulos son las bareras que se mantenen al com ercio, los pagos vinculedos a la
produccidn €l Ingreso O betivo) v los nuevos subsidios a la energia. Es@as politicas no
aportan un gran beneficio a los agricultores debido a los costos que in plican pama los
consum idores y contribuyentes fiscales; entre sus consecuencias no deseadas se incluyen
las digtor=iones de mercado que suktan a los productores a cultvos tradicionales, el
agotam iento de los recursos y una distrbucion altam ente regresiva de los beneficios.
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6 — Resum en ejecutivo

Recom endam os que s em prendan las siguientes acciones com o parte de refom as
adicionales. Un tema comtn es el de orientar el apoyo gubemam ental de m anera m &s
directa hacia obetivos que estén m ejor definidos, com o una manera de crem entar =a
eficacia y la ttansparencia de las politcas, y alm ism o tempo dism nuir la gravedad de
Jos in pactos negativos no dessados.

e Elim lnar las barreras com erciales que s= m antienen y reem plazar el Ingreso
Objetivo y Jos subsidios a la energia. M é&ico debe delinear con claridad los
objetivos de estas politcas y orentarse hacia ellos. Las practicas actuales crean
distorsiones que sesgan la produccidon hacia cultvos que s= han producido
tradicionalm ente, no soy muy efectivas com o apoyo al ingreso, son regresivas y
provocan la sobreexplotacion de los recursos naturales.

e Tdentificar el objetivo del PROCAM PO vy orientarb. Encontramos que este
program a de transicién representa una m ejora sustancial con respecto a las politcas
previas a la reform a si se m ide por su rangparencia y su eficacia para tansferirel
hgreso con menos distorsiones a las practicas de produccion, sin embargo se
recom iendan m ejoras adicionales. Cuatro posibles obtivos podrien lograrse con
m ayor eficiencia por un program a m ejor orientado a m edida que el PROCAM PO
fnaliza: combatir la pobreza mal, tansferir el greso a los productores,
recom pensarel uso sostenible de los recursos naturales y facilitar la privatizacion de
Iz tena. La capacidad del PROCAM PO como mecanismo de combate contra =a
pobreza es cuestionable en comparacidn con otros programas no sectoriales vy
orientados de una m anera m as definida haci este fin, sin embargo dicho objetivo
podra cum plirse mejor mediante la nstum entacidn de un programa revisado y
adaptado. E 1apoyo adicional al ingreso de Jos productores vinculado con la terra no
atiende las necesidades de los trabapdores que no la poseen y acabard por
capializarse en las rentas y precios de las tenas. En la actualidad se pem ite a los
beneficiarios que m antengan las ternas en buenas condiciones am bientales cuando
esttn fuerm de produccién, mientras que un programa orientado hacia el uso
sostenible de los recursos recom pensaria a los productores por dichas practcas— o,
m ejoraun, por sus resultados — en vez de pemm itrpasivam ente eluso sosenible de
Jos recursos. La privatizacion de la tiena es una necesidad que podria respaldarse
ocon ayuda para la Inversion, pero para esto se requiere que los pagos se desvinculen
de Ia terma. Queda en manos de M &ico elegir hacia qué obptivo dirigirse vy
reorientar losgastos delPROCAM PO para lograrib.

e Reestructurar los acuerdos nsttucionales para el dissfio de polibcas. La
form ulacién de politcas agropecuarias es percibida por algunos cbservadores com o
Inpredecible y poco tansparente. M éxico debe considerar la reforma de las
nstticiones para delinear con claridad las responsabilidades entre secretarias v
niveles de gobiemo, coordinar a todos los actores plblicos volucrados en un sector
o tema, diseflar program as que establezcan con claridad el contexto en el cual
pueden realizarse nversiones y planes de negocios, y evaluaro revisar la eficacia de
las politicas. Lios pasos egpecificos hacia m ejores acuerdos nsttucionales de disefio
de politicas incluirian el reducir el Inpacto de los ciclos politcos, como el ciclo
sexenal federal e niciar procesos regulares — de los cuales proponem os com o
prioridades los censos agropecuarios y 1a recopilacidn de datos ambientales — en
lugarde los acuerdos ad hoc actualn ente en vigor.
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Resum en ejecutivo — 7

e Cuantificar el uso de recursos y reforzar la aplicacidn de los derechos de
propiedad privada y plblica. Degoués de adoptar los principios de “el que
contam na paga” y “el que usa paga”, ke resa a M &ico inplantarlos de m anerl
exhaustiva. Los prn eras retos, son mejprar B medicidon del uso de recursos vy =a
aplicacién de los derechos de propiedad. Las politicas agropecuarias podrian
fom entar las asociaciones de usuarios de agua, distrbuir m edidores de agua a los
agricultores que exploten pozos privados y brindar ayuda adicional a los productores
pam aprender a usar los recursos de form a sostenile. Las consecuencias de otras
politcas gubemam entales sobre el uso de Jos recursos deben precisarse mejpr: la
terma comunal tende a ser mal adm histada, las polidcas que estimulan la
produccidn tam bién ncitan la sobreexplotacion de los recursos natrales y, al avalar
Iz expansidn de Jos sistem as de rego, se fom enta tam bién eluso excesivo de agua.

e Privatizar la terra.La propiedad com partida de la terra, conform e a los elem entos
prevalecientes del sistem a de terra com unal, es@ disefiada para satisfacer ciertas
necesidades sociales a falta de rades de seguridad socialm &s am plias com o las que
existen en otros paisesm iEmbros de la OCDE . En la medida en que se desarrollen
las politcas sociales que atiendan dichas necesidades, M éxico deberia avanzar hacia
Ia elim tnacitn de la propiedad com unal de la terna, suprim ir las 1im imciones para =a
propiedad privada de 1a tena y crear ncentivos para la privatizacion de los ejidos.
La privatizacitn de la tera podria faciliarse m ediante un pago tpo bono que no
est® vinculado con b tlena vy, por tanto, no s capialice de Inm ediato en elvalorde
ésta. D icho pago proporcionaria capital al tem po que se desarrollan losm excados de
tHerna, asioom o una altemativa a las fimciones de 1a politdca socialque dan lugara la
Iin itacidn de la propiedad privada de 1a tierna.

e Apoyar el desarrollo del sector en su conjunto. E1 desanollo futuro del sector
agropecuaripo de M é&xico requiere de la nversidon plblica. D icha nversidn podria
m ejorar los sevvicios de ngpeccidn, la infom acidn acerca de los mercados v la
tecnologia de la nform acitn, asi com o la Investigacion vy el desarollo tecnoldgico.
El gasto continuo en Infraestructura puede resultar GHl, pero deberd dirigirse al
sectoren su conjunto y no sesgarse de m anera considerable nihacia el riego nihacia
un producto o grupo de productos egpecificos.

Politica pesquera

M éxioco ha avanzado desde 1990 en la r=fomma de las politcas que rigen el sector
pesguero. E 1 contexto nom ativo existente a com ienzos de la década de losnoventa no era
propicio pamr desamollar un sector pesquero sostenible v obsaculizaba sus perspectivas
econdm icas de largo plazo . D esgpués de m Gltbples cam bios en Ia orientacidn de la polibca
durante los afios noventa, el m arco de politca actual es m &s apropiado para ayudar al
Sector a avanzar hacia un futuro més sosenible y rentable. Los productos pesqueros
com erciales de alto valor, com o elatiin y el cam ardn, se adm Inistran de m anera sostenible
y el sectorde acuaculum estd floreciendo . Se ha Jogrado un éxito notorio en la reduccion
de la pesca ncidental de egpecies agociadas con la captura de atliin y camardn, y los
In pactos am bientales negativos de la acuacultura s= han r=ducido significativam ente. La
transparencia en las evaluaciones de las poblaciones, el estatus de los recursos y las
m edidas de adm nistracidn han seguido m ejorando junto con elgrado de vigilancia de las
pesquerias.
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Sin embargo, es claro que se necesitan llevara cabo m &s reform as para que el sector
pesquero continGe por el cam no sosenible y genere beneficios netos econdm icos y
sociales para M &xico en el largo plazo . Las dreas clave por reform ar que se dentifican en
este nform e cubren el desarollo de una visidn pama el sector, la adm histacion de la
actividad pesquera, la recuperacidn de poblaciones, el control de la pesca artesanal, la
mejor orientacién de los programas de apoyo y el fortalecin iento de los acuerdos
nsthicionales para em prender su adm nistracion y aplicacién con m ayoreficacia.En ese
Inform e se recom dendan las siguientes acciones com o parte de una reform a adicional.

¢ Desarrollar una visibn para el sector de modo que genere esgabilidad
nstdtucional en el Hem po. Una prioridad principal para M éxico es desarnollaruna
perspectiva de m &s alto nivel y a largo plazo del sector de pesca vy acuaculum, de
manera que s proporione una base Hlida para lograr el equilbrio entre el
desarnollo de la industria, la sostenibilidad de Jos recursos y el combate contra =a
pcbreza en regiones costeras. Una vision enunciada con claridad assgurard que el
m arco nom ativo del sectorpueda trascender las adm nistraciones politicas y reducir
Iz ncertidumbre a lJargo plazo. La necesidad de un maro de politica es@ble es
particulam ente In portante en el sector de pesca, donde las politicas adm mistrativas
deben orientarse a pem iir la utdlizacidn sostenible a largo plazo de los recursos
com unales.

e Hacerm as estricto el control de la produccidn pesguera. Se requieren reform as
adm nistativas adicionales para controlar la explotacion de las poblaciones
pesqueras clave. E s poco probable que la alta dependencia en elacceso 1im itado, las
m edidas tBenicas vy en las vedas por tem porada y por zona sea eficaz a largo plazo
debido al alm acenam fento de nsumos y la presion de b actividad pesca. D eben
htroducirse m ecanian os basados en el m ercado, incliyendo cuotas de produccion
transferbles y adm nistracion comunitaria, en las pesquerias en las que esto s=a
posible. E1 m odificar los incentivos econdm icos que enfrentan los pescadores vy
aprovechar el poder del mercado para asignar los recursos de manera eficaz
meprard kb vibilidad econdmica y las capacidades de ajuse del sector. La
utilizacién de esguem as de clausura podria am pliarse, aunque debe tEnerse mucho
cuidado en su disefio e mstum entacion para asegurar que cum plan con sus obetivos
sin crear ncentivos no degeador para los pescadores. Es esencial que los program as
de clausura se ntroduzcan junto con otras m edidas que en efecto mpidan que la
capacidad y el esfiierzo reingresen a una pesquera.

e Tnstaurar plnesde adm histacidn pesqueros y program as de recuperacion de
poblaciones. Si bien algunas explotaciones pesqueras operan con  planes
adm nistrativos, éstos por o general han sido elabora de manera cirounstancial,
fragm entados vy efectivos 51o en algunos casos. M éxico debe troducirun sistem a
de planes de manep y adm hnistacién pesquera htegrados, exiglbles de m anera
legal, tom ando com o referenci el sistem a actiial de Nomm as O ficiales M exicanas y
Iz Carta Nacional Pesquera, asi como el marco consultivo ya es@blecido y en
funcionam iento en el caso de diversas pesquerias. Los program as de recuperacion de
poblaciones de especies sobre-explotadas deben form ar parte ntegral de los planes
adm nistrativos y deben tam bign incluirm etas cuantificables para la recuperacion de
egpecies, con base en puntos de referencia generados cientificam ente. Una
aplicacidn m &s estricta de Jos reglam entos existentes para el resto de Jos pescadores
debe serparte mtegral de los planes de recuperacion de poblaciones.
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e Fortalecer la adm hisracidn y m anejo del sector artesanal. E1uso continuo de la
pesca artesanal com o red de seguridad social agravara los problem as prevalecientes
(conflictos con respecto a los recursos, degradacion de poblaciones y pobreza mural
en las regiones costeras) . C onstifirye una politica pesquera deficiente y una politbca
social deficiente. Esto es evidente en egpecial en la pesca de cam ardn, donde los
conflictos relativos al acceso entre diferentes segmentos de la floa continGan
vigentes. Las politicas pesqueras y de desarollo miral deben apoyarse en foma
mutua. Sibin s requieren politicas sociales m &s am plias para abordar los dilem as
de pobreza y desarollo mural, las politcas pesqueras pueden serparte de la solucion.
Un prin er paso necesarivc consiste en determ nar el tam aflo de la floa artesanal. La
hstum entaciéon de iniciativas de coadm nistracion locales puede ser eficaz pama
pcblaciones localizadas v pesquerias basadas en zonas (como el abulbn, osras y
langos@) , en particular si las cooperativas v los ejidos costeros pueden incorporarse
a los acuerdos adm Inistrativos.

e Orientar mejor los program as de apoyo. Los subsidios para el sector han
aum entado com o parte de un Impulso general para desarollarlo. Pese a que éstos
han m ejorado Ia rentabilidad a corto plazo de algunos productos pesqueros vy han
sevvido para gpoyara algunas de las com unidades pesqueras m s pobres, m uchos de
s programas afectardn en forma adversa b sosendbilidad v la rentabilidad
econdm ica del sector y creardn una cultura de dependencia de los subsidios en
detrimento de la flexdbilidad vy la adaptacidn. La mayoria de las tansferencias
financieras de M é&xico se orienta a pagos directos v transferencias para la reduccion
de cosos, accibn que debe digm nuiree v orentarse m ejor. En partcular, M &xico
debe exam fnar el destino de los subsidios a nivel r=gional y por flota, pama asi
asegurar que estos cum plan en efecto con sus m etas y poblaciones cbetivo. D ebe
considerarse la recuperacion de costos para una gama de sewicios pesqueros
proporcionados al sector com ercial.

e Contnuar la reforma de los acuerdos nsducionales para asegurar una
adm Tnistracidn m as eficaz del sector.M éxico debe exam Tnar el esablecin iento de
CONAPESCA oomo una agencia funcionalmente nhdependiente dentro de
SAGARPA, con una lhea presupuesal independiente, delegacion de poderes de
decisidon sobre asuntos pesqueros y reporando directamente al Secretario de
Agriculura. La descentralizacion v regionalizacion de los acuerdos nsthicionales
debe continuar. A ctualm ente, este proceso s ha dado sin una direccién clara con
respecto a los cbetivos del gobiemo. Un plan claro y un com prom iso adecuado de
financiam jento son necesarios con m iras a m ejorar b ransparencia, la rendicidn de
cuentas, la participacion y facultam iento de los actores interesados. Un com ponente
clave de cualquier cam bio en los acuerdos Institucionales es la necesidad urgente de
unificar las funciones de aplicacion de los reglamentos pesqueros dentro de
CONAPESCA . Los esfuerzos de aplicacion se ven dbstaculizados en la actualidad
debido a una pobre estruictura institicionaly a la f8lta de recursos. La division de las
funciones de aplicacitn entre las entidades gubemam entales vy la ncapacidad de
CONAPESCA de aplicar sus propios rglam entos, sin rem iiros al procurador
nacional, r=duce de modo significativo la eficacia en la aplicacion de =
norm atividad pesquera. La aplicacion de los reglam entos en la pesca artesanal y
muchas de las flotas pequefias es practicam ente In posible con los niveles actuales
de recursos y carece de un Inpacto significativo en los estilos de vida de los
pescadores més pobres. Los planes para extender el uso de los sisemas de
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supervision de em barcaciones a las em barcaciones pequetias y arttesanales, asicom o
la oobertura por observadores en ciertas areas de la pesca de camardn deben
continuarse.

e M ejorar la coordinacidn de las dependencias en proyectosde acuacultura.En =a
actualidad existen dem agiados reglam entos superpuestos y contradictorios que rigen
Ios avances en Ia acuaculura. Un sistem a de ventanilla Gnica serfa una nnovacion
atl para reducir la burocracia y agilizar el proceso de autorizaciones. Se requiere
trabajpr més para desamollar un conjunto de par@m etros ambient@les para las
operaciones de acuacultura coherente, transparente, v basado en riesgos con el fin de
reducir los costos vy la ncertidum bre que prevalecen actualm ente con respecto al
cum plin iento de los requisitos am bientales.

C onclusivn

R econocem os que es dificil efectuar de m anera aislada las refom as de las politdcas
agropecuaria y pesquera. Es probable que estas reform as se gestionen de manera mas
facil en el contexto de acuerdos m uldlaterales. E1m anej econdm ico general, inchiyendo
servicios pliblicos com o educacion, digposiciones sobre redes de seguridad y satud, deben
meprare en parklo a la epcucidn de mwfomas adicionales de ks polidcas
agropecuarias vy pesqueras. La restriccin de politcas agropecuarias y pesqueras que
Tlevan a cabo fimciones relacionadas con el com bate a la pobreza mural o que com pensan
los altos costos Impuestos por las politcas financiera o energética puede resular
prEM atura m entas estos cbjetivos no sean cum plidos porotras politicas. N o cbsante, las
reform as aqui descritas 1epresentan pasos cruciales hacia un ¥ginen que apoye a los
SeCtores agropecuario y pesquero para que contrbuyan al desanollo econdm ico en
general— mncliyendo elmiral— respondan a la dem anda de los consum idores, com pitan
con eficacia por nsum os com o mano de cb@a y capial sn subsidios, sean m odemos y
productivos, y utilicen los recursos naturales a un ritm o sostenible.
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POLITICA AGROPECUARIA

CONCLUSIONESY RECOM ENDACIONES

En este estudio se oftece una evaluacion de los efectos de las reform as de 1a politica
agropecuaria en M éxico desde 1990 sobre la base de las metas compartidas y los
principios de politica de Iosm istos de la OCDE ! Esasm etas vy principios constitiyen
un maro de politica que aborda una gama de necesidades sociales que pueden ser
satisfechas por el sector agropecuario alm enor costo y con elm nin o de consecuencias
no deseadas. Entre las congecuencias no deseadas tipicas de las politcas agropecuarias
que no aumplen con esos principios son: mercados distorsionados, neficiencias
econdm icas, redistribucin desigual de los Ingresos y eluso no sostenible de los recursos.
A nivel temacional, Ios efectos no deseados se expresan en la forma de mercados y
com excio distorsionados. E1 enfoque de este estudio sobre el sector agropecuario, y m s
especificam ente, sobre Ia produccidn agropecuaria, 1in i@ el alcance de las conclusiones y
recom endaciones. Es necesario efectuar varias refomas adicionales de 1 polibca
agropecuaria, las cuales deben llevarse a cabo en estrecha coordnacion con m ejpras en
las politicas corregpondientes a otros sectores a nivel nacional.

E 1rum bo de Ja politca agropecuaria

Elrmumbo que ha tomado la polibca agropecuaria de M éxico degde principios de la
década de 1990 es am pliam ente consistente con lasm etas com partidas y Jos principios de
politica de Iosm nistos de 1a O CD E . Las politicas altam ente mtervencionistas del pasado
e han r=ducido y los cbetivos se cum plen con m ayor eficacia debido a que las politbcas
esttn mejpr enfocadas hacia los resultados dessados, v a b vez, generan menos
distorsiones en el com excio y la asignacién de recursos. N o obstants, alin existe m axgen
para realizar reform as adicionales.

Resulta evidente que las politicas que se encontraban en vigor a principios de la
década de 1990 no corespondin a las m etas com partidas por osm nistos de 2 OCDE,
nicum plian con los cbjetivos politdcos de M éxico.

e Las baneras a b Imporacidn y la Intewvencidn del gobiemo en los mercados,
principalm ente a través de CON A SU PO , dictaban los preciosy m anegban gran parte de

Los objetivos com partidos son: un sector agropecuario que se caracterice por ser sensible a las
sefiales del m ercado; eficients, sostenible e novador; ntegrado con el com excio m ultilateral;
que provea alin entacidn adecuada, confiable y segura; consistente con 1a buena adm inistracion
de Jos recursos am bientales; que contrbuya al desanollo mal, vy contrbuya a la seguridad
alim entario globaly nacional. Los criterios operativos de los nstrum entos de politicas puestos en
m archa en busca de los obetivos com partidos son que éstos deben ser transparentes, dirigidos,
diseflados a lam edida, flexibles y equitativos.
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12 - politica agropecuaria — conclisiones y recom endaciones

la distrbucitn de Jos productos, por lo que laspolitcas previasa Ia reform a in pedian
que hubiera sensibilidad a las sefialesdelm ercado.

e Debido a que dependian de las baneras a las in portaciones, las polidcas previasa =
reform a no prom ovian la ntegracion al sistem a de com ercio m ulbdlateral en el caso
de lam ayoria de los productos.

e Laspolitcas previas a la reform a no facilimban a los consum idores el acceso a un
abasto de alin entos confiable y adecuado. E1 gasto plblico para el subsidio al
consum o no fue bien orientado y los habitantes de m enores recursos de las zonas mirales
— es declr, donde == concentra la pobreza — pagaban los precios més alos
prevalecientes en dichas zonas, debido al sistem a de apoyo a los precios.

e Las politcas previas a Ja reform a no orientaban a los productores a m ejorar su
eficiencia ni a nnovar; tam poco les brindaban la oportunidad de m ejorar sus
estindares de vida .D ado que los apoyos para la agriculira se proporcionaban a través
de los precios de productos e nsumos, los agriculiores de subsistencia no podian
acceder a dichos beneficios. Los productores com exciales se encontraban restringidos al
estrecho rango de pmwductos tradicionales beneficiados, con poca lbertad pam
diversificarse hacia otros cultivos o actividades, o para adaptarse directam ente a las
necesidades de los consum idores. A 1m ism o tem po, una buena parte de los beneficios
escapaba de Jas m anos de los productores y no se mejord la delicada situaciéon de los
trabajpdores. E1 sistem a de tenencia de la tena lim itaba la eficiencia y Ia movacion al
prohibir la renta v la venta de tiena, perpetuando de esa manera la agriculura a
pequeiia escala.

e Laspolidcas previas a la reform a no contrdbuin a la adm histracidn sostenible de
s recursos naturales. Puesto que los apoyos al sector agropecuario est@ban
vinculados a productos e nsumos, este tpo de ayuda aumentaba conforme al
crem ento de la actividad agropecuaria, estimulando a la vez a s productores a
sobreexplotar los recursos v a aum entar la presion sobre los sum nistros de agua, =a
erosion delsuelb y la ya alamm ante tasa de deforesacion .

e Laspolidcas previas a la reform a no contrbuian a la ssguridad alin entaria en el
hogar, nia nivelnacionalo global.M éxico se encontraba desligado del com ercio y, de
talm odo, Impedia el aprovecham iento de su propi ventap com parativa, al reducir el
poder de com pra en el pais y sus socios com exciales. La exisencia de costos m &s altos
de los alin entos para los habiantes pobres afectd un punto crucial de la seguridad
almentara. La f5la de regpeto a los lin ites naturales de exploacion am bien@al

perjudicd la seguridad alim entari a largo plazo.

e Elpotencial de contribucitn al desarrollo socioecondm ico de las zonas rurales de las
politicas agropecuarias, ncliyendo la creacidn de oporumidades de empleo, no
constitirye un objetivo prin ario de este estudio . N o ocbstante, el sesgo urbano de m uchas
politicas previas a Ia refom a, incluyendo la agropecuari, la restriccion de las politcas
agropecuarias a unos cuantos productos y la rigidez del sistem a de tenencia de Ia tena,
Iin itaban la contribucitn del sector agropecuario al crecin Iento econdm ico de las zonas
mirales.
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La am biciosa reform a de la politica agropecuaria en M éxico com enzd en la década de
1980, aungue los pasos mas inporantes se dieron a partir de 1990. La intervencién
gubemam ental directa en los procesos de fipcibn de precios y distdbucion s= fue
elim nando graduadn ente. Se es@blecieron acuerdos para revisar y reducir las baneras al
com excio agropecuario en el contexto multblateral de Ja Ronda de Umiguay; M éxico se
com prom etid a recortes aliin m &s acentuados en los acuerdos bilaterales, o que incluye la
elin nacidn en un determ inado mom ento de dichas baneras bajp el Tatado de Libe
Comercio de América del Norte (TLCAN ). STn embargo, por medio de los pagos de
transicidn del PROCAM PO , se com pensaron, por lo m enos en fom a parcial, los efectos
de estos recortes sobre el ingreso v el bienestar de los productores. M éxico pem i que
los precios intemos al consum idor bajpran vy a la vez reorientd las m edidas de combate
contra la pobreza hacia los habiantes pobres de las zonas murales. M éxico adoptd los
prncipios fimdament@les parm una adm histacion adecuada de s recursos,
especificam ente los principios de “el que usa paga” v “elque contam na paga”, tom ando
lasm edidas necesarias para su in plantacion.

Los avances que ha tenido M &xico en cuanto a la orentacitn de sus refom as de
politica agropecuaria son evidentes, sin em bargo tam bién lo son algunos de los problem as
que prevalecen, como por emplo, algunas areas de la polidca en las que podrian
aplicarse de m anera m &s rigurosa los principios de la O CDE . Los program as principales
pueden clasificarse en aquellos que conesponden de m anera m s cercana a los principios
com partidos de Iosm nistos de 1Ja O CD E hasta los que corresponden m enos.

e Eluso de pagos basados en derechos histdricos a ttavés del PRO CAM PO , como
program a de transferencias de Ingresos durante el periodo de transicion del TLCAN
ocupan un buen lugar. Con respecto al apoyo a los precios de mercado, este
program a cbtiene buenos resulados al aum entar la exposicidon del sector a los
precios de merado y al fomentar su Integracion al comercio muldbteral, =a
eficiencia y 1o sostenibilidad, asi como en la contrbucién al desanollo. Sin
embargo, el PROCAM PO no cumple con todos los deales: Jos precios de la tena
resultarian afectados en caso de que se desanollara un m excado de tienas y ofiece
tam bién un heentivo para aum entar la produccidon . E1IPROCAM PO es trangparente,
en especial en contraste con el apoyo al precio de m ercado generado por aranceles.
E1PROCAM PO estdm ejprenfocado que las politicas previas, aun cuando tene dos
objetivos diferentes: a Jos agricultores com erciales se les proporciona asistencia para
su adaptacion durante el periodo de instrum entacion delTLCAN , talcom o s reflep
en el hecho de que uno de los cultivos cuyo precio tenia probabilidad de resultar
afectado, == continGa cosechando; y las necesidades de los agricultores de
subsistencia son tom ados en cuenta puesto que no se les exige que hayan vendido
alglin producto, vy cuentan con un pago m nimo. E1 PROCAM PO ofiece tam biEn
m ayor flexbilidad, puesto que se le pem ite al propietarioc de la tera mvolucrarse
en cualquiera de una larga lisa de actividades agropecuarias o incluso depr la tena
sin producir, siempre y cuando se haga en condiciones am bientales adecuadas. E1
PROCAM PO es el program a que presenta m enor regresividad entre los principales
program as agropecuarios v, de hecho, es progresivo en relacidn con el ngreso.

e Los diversos program as de facilimcion al acceso a los m ercados financieros
cum plen Jos dbetivos que anteriomm ente se manegban a través de BANRURAL,
dependencia gubemam ental que nterveni directam ente en el financiam iento nal.
E stos program as ofrecen m ecanism os Imovadores para estim ular a los productores
a Invertir con m iras a mejpar A productividad y la eficiencia. Tambin brindan
m ejoras sustanciales en cuanto a b transparencia. S em bargo, la equidad puede
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variar considerablem ente entre Jos distintos program as. M uchos de Jos program as
m as grandes == dirigen a productores com exciales de diversos tam afios, para los
cuales los solicitantes més pobres no consiguen proporcionar los fondos
equivalentes requeridos. O tro program a gubemam ental de Intervencion directa aun
e m antiene: la Financiera Rural. Los program as financieros que se 1im itan al sector
agropecuario o ncluso a un producto especifico, pueden no ser o suficientem ente
flexibles vy, por consiguiente, desalentar la diversificacion de la versidn y de las
actividades en las zonas mirales. Por Gltm o, aunque estos program as parecen estar
bien orentados y ser diseflados teniendo en cuenta a los beneficiarios y sus
necesidades, el cbtivo mwal pareceria ser el sector fanciero privado
subdesanollado de las zonas mirales. Es poco probable que constituyan el m ejor
mecanism o para reolver esa deficiencia fimdam enal en comparacitn con las
politicas dirigidas al sector financiero.

e La rfoma de la polibca agropecuaria s ha encam nado con &xito hacia ciertos
acuerdos nsttucionales; el m &s inportante de éstos es el de la descentralizacion
de la tma de decisiones y Ia efpcucin de politicas. La descentralizacidon ha
prom ovido una m ayor transparencia gracias a las reglas que obligan a la notificacion
publica de los usos planeados de los fondos, de las subastas convocadas vy de las
subastas ganadas. Basar la asignacion regional de los fondos federales a través de
una Hmula que utiliza datos observados aum enta embiEn la transparencia, asi
com o la definicion de obetivos, el dissfio de laspolitdcas y la equidad, puesto que el
monto de dinero disponible para una r=gidn depende de la evaluacibn real de sus
necesidades. S embargo ain perduran ciertas deficiencias en los acuerdos
hsthicionales que rigen el disefio de las polidcas. Icluso las decisiones
descentralizadas pueden generar una scbrelwversion en areas que benefician
relativam ente a pocos, como grandes proyectos de irrigacion, en detrimento de
Tnversiones que ofrecen beneficios m ayores pero m &s dispersos, com 0 en caneteras
o escuelas. Las prioridades v responsabilidades entre las secretarias v las diferentes
Tsancias gubemam entales podrian enunciarse con m ayor claridad . Lia coordinacion
del disefio vy puesta en m archa de politicas podria m ejorarse igualn ente asi com o
podrian fortalecerse los sistem as de m anejo, adm istacidn e nform acidn.

e  Eldesem pefio de laspoliticas orientadas aluso de recursos naturales en el sector
agropecuaric tembin empieza a meprr, aunque la me@ de adm hnistacidn
sostenible de Josm ign os es aln distante, puesto que el agua se utiliza en exceso en
algunas zonas, la erosion del suelo continGa, la biodiversidad estd am enazada v la
deforestacion persiste. Por ejem plo, la especificidad vy flexibilidad se han m ejorado
en el caso del agua, puesto que a la CNA vy a las entidades organizadas de m anera
Jocal que se concentran en una zona particular de captacidn de agua o ¥io == lesha
asignado una responsabilidad y una autoridad mayor. E1dissflo a hmedida y Ia
equidad tambiEn han mejprado al empezar a aplicarse los principios de “el que
contam na paga” y “elusuario paga” .N o cbsante, la in plantacion total atin esté en
proceso, depndo la posibilidad para mejms adicionales, y con frecuencia los
derechos de propiedad del agua para los usuarios agropecuarios siguen estendo m al
definidos y deficientem ente aplicados, iIncluso en zonas donde el agua e utiliza a
ritm os Insostenibles.

e EIl sisema de tenencia de = terra ha sido significativam ente m ejorado desgde
com ienzos de los afios 90, aunque los problam as resantes contintan obstaculizando
el cam bio esouctural y por lo tanto am enazan la viabilidad de Jargo plazo del sector
y €l desanollo mural. E1 proceso de certificacion ha permm itido a los ejidatarios
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efrcer algin grado de propiedad sobre sus parcelas, aum entando la transparencia en
el derecho a la terma. La equidad s= ha mejprado en el sentido de que ls
reclam aciones son m s segutas y existe flexibilidad con respecto aluso de kb tena,
hcluyendo la posibilidad de alquilar, comercilizar la tema o utlizarla como
colateral. Eso pem ite un mayor acceso de los efidatarios hacia los mercados
Jeborales no agropecuarios. Sin embargo, el avance = ve 1im imdo por la fala de
Thoentivos hacia b prvatizacion de la tena ejdal, la autoridad residual v =a
estructura ejidal, el estado Incierto de dos tercios de I tena ejidal que continta
bajp la figura comunal, y los 1in ites constitucionales a la propiedad privada de =a
tena. Estas reglas dificultan la privatizacidn e in piden la consolidacidon y el ajuste
necesarios.

e M uchas caracteristicas de los pagos en deficiencia del Tngreso O bjetivo se quedan
cortos en t&rm nos de los principios acordados en las politicas, particulamm ente con
respecto al papel de las sefiales del m ercado, pero tam bién al lim iar la posibilidad
para la novacibn. En t&m nos de transparencia y equidad, el igreso Objetivo
TEpIESENta una m ejora con regpecto al apoyo a los precios de m ercado, generado por
las barreras a las in portaciones puestas en m archa a com fenzos de los afios 90, ya
que Jos costos no son absorbidos por los consum idores sino por los contribuyentes.
Son por o tanto m as fAciim ente cuantificables y m enos regresivos. Los 1in ites a los
pagos Individuales pueden ayudaram itgaren parte las deficiencias de esta politica.
Sin embargo, €l programa no esd bien orentado: la pobre eficiencia en =
transferencia de pagos basados en produccion significa que 0l una pequeila
porcidn de los beneficios es capturada por los productores. E1 hgreso O betivo no
estd adaptado a las deficiencias cbservadas en el ingreso del productor, ya que la
base de pago es b cantidad com ercializada v 1o tasa de pago es@ basada en los
precios. Elprogram a cubre solam ente una lisa restringida de cultivos y los precios
garantizados son fipdos a nivel nacional sih tener en cuenta las ventaps
com parativas regionales. Los beneficios del hgreso Objetivo aum entan para los
agentes involucrados en la agricultura com ercial, y s5lo aquellos que producen los
cultivos elegibles. Todas esas caracteristicas resultan en una distorsion significativa
de s s=fiales del mercado. Ademas, el estecho mngo de cultivos eleghbles,
exclhryendo asia m uchos productores, hacen que el program a sea nequitativo.

e Las refom as a las politcas no han sido com pletam ente aplicadas a los subsidios a
los nsum os, en particular los subsidios a la energia, de @l manera que es@a
categoria altam ente distorsionante de Intervencién plblica sigue siendo In portante
en el conjunto to@alde politcas. A pesarde los 1in ites en los pagos individuales, los
subsidios para el uso de energia nfluirdn sobre las decisiones de los productores, e
Tnducidn a un m ayoruso de energia por parte del sector;, resultados que no pueden
ser considerados com o dessables desde el punto de vista de la inplem entacidn de
politcas. Cualquier efecto positivo de los subsidios a la energl en el Ingreso es
pequeiio v regresivam ente distrbuido. Por razones sin ilares, los subsidios pama
expandir los sistem as de iigacidn, cuyos costos no son recuperados m ediante
m ayores tarifas a los usuarios de agua, reducen significativam ente 1a eficiencia y el
m anejo sostenible de Jos recursos.

En conclusién, el mmbo general de las refom as de las polibcas M exicanas desde
1990 hasta 2006 debe ser reconocido . Lios program as niciados com o parte de la reform a
tenden a satisfacer bien los principios de politica com partidos por los M histos de la
OCDE y clhrmamente s= desem pefian m ejpor que el r¥ginen exisente antes de que las
reform as com enzaran . Sin embargo, el proceso de reform as alin no ha sido com pletado y
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algunas niciativas recientes difieren de estos principios. M ayores m ejoras a las polidcas
son posibles y deseables.

Logrosde las reform as

Degde 1990, la r=fom a de la politbca agropecuaria de M &xico ha ayudado al pais a
dism uir Ia pobreza mral y a cbtener costos més bajps en los alinentos para el
consum idor asi como prductos de mayor calidad, mejres beneficios parm los
productores de subsistencia y m ayor flexibilidad pam los productores com erciales. ST
em bargo no todas las politicas operan en esta direccidn, m ientras que otras pueden atn
m ejorarse. La reform a de la tlena ha perm itido una m ayorparticipacion de los ejidatarios
en la econom & global, pero los logros siguen siendo lin itados. Los =trasos en la
Inplem entacidn de los principios de “el que contam na paga” y “el usuario paga” han
postergado tam bién Jos beneficios que estos principios podrian generar; el agotam iento de
Jos recursos representa aliin un problem a. Sibien s reoonoce aqui kb Inportancia de =a
politca agropecuaria, ésa por s1 sola no determ na todos estos resultados. O tros factores,
com o el crecin iEnto econdm ico general y las politcas conespondientes a otros sectores,
pueden desem pefiaren este contexto un papelm as in portante.

Espmbable que las refom as de la politca agropecuaria de M éxico hayan ayudado a
reducir la pobreza rural, que en tirm nos rhtivos es mas bap actualnente que a
principios de la década de 1990. Incluso Ia tasa de pabreza ha bajpdo con m ayor rapidez
en las zonas mirales que en las utbanas. Las refom as de 1a politca agropecuaria tam bién
han r=ducido el sesgo urbano observado en las politcas previas a la r=form a. A lgunos
elementos de Ia Alianza son menos rEgresivos que en la mayoria de las polidcas
agropecuarias vy b que es mas inporante, los beneficios del PROCAM PO son
com partidos por Jos agricultores m &s pobres. La reduccidon e lcluso la elin nacidn de los
aranceles en elm aroo de Jos acuerdos m uldlaterales v bilaterales han reducido los costos
de los alim entos para los consum idores, agpecto que aunado con la elin nacin de los
precios de garantia que alguna vez prevalecian en las zonas miales, pem ie a los
habiantes pobres del campo comprar alin entos més baratos, ain sin considerar la
contrbucion de los program as contra la pobreza que no forman parte de la politca
agropecuaria, com o0 PROGRESA 0 portunidades. Las refomm as del sigtem a de tenencia de
b terma han pem iido que més ejidatarios partcipen en los mercados laborales,
faciliando la obtencién de ingresos m &s altos y diversificados por salarios, reem plazando
al ngreso agropecuario com o lam ayor fuente de ingreso miral en general.

Los efectos de las reformas de la politica agropecuaria para los agricultores de
subsistencia han sido positivos, en general por las m ismas r@zones que explican =a
rduccidn de la pobreza gracias a dichas refomas. Se dbsewva con claridad que los
agricultores de subsistencia se han beneficiado con la morentacidon de los apoyos,
aparandose de un tipo de subsidio a Jos precios que afecta exclusivam ente Jos ngresos de
Jos productores que venden sus productos v orientandose hacia un oo de ayuda com o el
de los pagos del PROCAM PO, que esfin basados en kb superficie plantada,
Independientem ente de las ventas. Tambin se han beneficiado de la més reciente
m odificacidn m ediante la cual se aum entaron los pagosm as pequeiiosdelPROCAM PO a
un agriculor a una suma miina, cluso si b tenencia @al de la tena es menor.
Adem &s, el haber elin nado el apoyo al precio de merado rdujp los precios de los
alim entos en las zonas nurales para beneficio de los agricultores de subsistencia, quienes
como guwpo, son comprdors netos de alinentos. La mntroduccitn  del
PROGRESA O porunidades rpresenta uno de los milbples pasos para elin nar la
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tendencia urbana previa a la reform a, de m odo que es m as probable que Jos agriculores
de subsistencia tengan acceso a program as de combate a la pobreza. La reforma de =a
tenenci de la tena ha pemm itido a los agricultores de subsistencia de los ejidos contar
con un proceso form alpam la renta o incluso la venta de tenas y, por tanto, ha perm itido
que un ndmero mayor de ellos aproveche las oportunidades de empleo asalriado, a
m enudo fuera del sectoragropecuario.. N o obstante, niel Ingreso O betivo ni los subsidios
a los maumos aportan beneficios significativos a los agricultores de subsistencia;
asin ism o, am bas form as de apoyo tienden a serregresivas.

El efecto neto de kb r=forma de la politica agropecuaria sobre los agricultores
com exciales es m &s dificil de evaluar. En tanto que los agriculiores de subsistencia, que
suelen ser com pradores netos de alin entos, se beneficiaron con Ia elin hacién del apoyo
al precio de m ercado, los agricultores com erciales de productos protegidos =i recibieron
Ingresos més altos en el periodo previo a b rwoma. Ese resulado ampliam ente
cbservado debe evaluarse con cuidado: cualquiera que pueda haber sido el efecto del
apoyo al precio de m excado en el ingreso de Jos agricultores com exciales, el efecto en el
ngreso neto fue mucho més pequefio, puesto que gran parte de kb tansferencia
relacionada con el apoyo al precio de m ercado en cualquier caso se diluye, debido a los
costos m as alos. Adem ds, los pagos transitorios del PROCAM PO vinculados con l=a
tera, con beneficios transferidos de manera més ditecta a los agriculores, fueron
tambitn parte de Ia reforma. Alm isno tdempo, los pagos basados en la produccion s
rentroduieron en el program a de Ingreso O bjetivo, aunque con efectos en el ngreso neto
gue no eran m eppres que s destinados al apoyo alprecio demercado. Atn m as, al igual
que elapoyo alprecio dem ercado, estos subsidios estén relacionados tnicam ente con una
variedad lin itada de cultivos tradicionales, desalentando asi las Imnovaciones que podrian
favorecer la ventajp comparativa de M éxico, como la siembra de cultvos tropicales,
frutas v horalizas. Los subsidios a los insum os tam bién continuaron . D urante el periodo
de Ia r=fomm a, Ia eficiencia de Ia ttansferencia — 1 proporcidn de cada peso gastado que
Tlega al Ingreso neto de los productores agropecuarios—  aum entd, lo que in plica que una
parte m ayor del apoyo, bien sea de los contrbuyentes o los consum idores, 1legd a los
productores.

Las refomas de l polibca agropecuaria han beneficiado a los consum idores en
general. La mayor Integracion con los m ercados mundiales m ediante la r=duccion o
elim nacidn de las bareras a las in portaciones, pem 16 a los consum idores m exicanos
comprar alim entos a precios mas bajps. Ademés, mientras que los subsidios a los
consum idores proporcionados a través de las politcas agropecuarias, han concluido en
gen medida, la twduccidn de subsidios mejpr enfocados  como
PROGRESA 0 portunidades, ha pem itido que Jos consum idores m s pobres continGen
recbiendo apoyo. Las r=fom as han beneficiado més a los consum idores de alin entos
m &s pobres en el sector ural, un grupo no considerado por los subsidios anteriores al
consum o y penalizado por los precios de garanta en zonas murales. Lios consum idores se
han beneficiado tam biEn con elm ayor énfasis otorgado a la nocuidad v la calidad de los
alim entos, pues los es@ndares voluntarios a nivel federal han brindado la oportunidad a
Jos consum dores extranfros y nacionales de los productos agropecuarios de M éxico de
elegirproductos de m ejor calidad .

La reform a de 1a tenencia de 1a terra elin 6 las restricciones sobre eluso de Ia terra,
pero los Iimies v la falta de ncentivos continGan restringiendo la evolucidn de un
mercado de tenas privado. E1 proceso de certificacitn logrd ajustes inporantes: =
certificacidn es@blecid derechos de propiedad sobre la base de demandas, a menudo
conflictivas, de las zonas pertenecientes a Ja com unidad; el vinculo entre el PROCAM PO
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y la superficie se utlizd de manera eficaz como una paknca pam estmular =
certificacién; la tHena certificada puede rentarse y venderse dentro de la comunidad y
puede privatizarse por com pleto bap ciertas condiciones. Estos logros, a pesar de su
In portancia, representan 5o un paso parcialhacia la Hberalizacion de la tena, pues alin
persisten baneras sustanciales en el procedin iento y falta de incentivos para una persona
que busque prvatizarla. Las baneras de procedin iento més evidentes son el
requerin iento de que dos tercios de los miembros de la comunidad apoyen la
privatizacién, incluso de los lotes certificados de un ndividuo, v la ncertidum bre que
odea al area que alin es de propiedad comunal, y que rEpresenta dos tercios de la
propiedad ejidal total. Aparte de los obstAculos directos, algunas politicas tam bién
generan falta de ncentivos dado que salirdel ejido lim ita el acceso a diversos program as
y expone al individuo a obligaciones fiscales m &s grandes. Frente a la ausencia de
politicas referentes a una r=d de seguridad social, esto Epresenta costos significativos
para quienes buscan la privatizacion. A i, el logro de Ia reform a de 1a tenencia de 1a tena
es atin nsuficiente con respecto a la privatizacion o@al.

La sobreexplotaction de los recursos naturales se ha reducido, aunque en general, el
efecto neto de las politcas en vigor aln fom enta el agotam iento de estos recur=os v la
contam hacin del am biente. Las m ejoras en la orientacidn de las politicas, en particular
el reem plazo del apoyo al precio de m ercado con el PROCAM PO durante el periodo de
transicidon del TLCAN , reducen las consecuencias negativas no deseadas de las politicas
agropecuarias. A 1desligar las ayudas de la produccion actual, hay m enos incentivos para
que los productores aumenten la produccién y como consecuencia, es@n menos
hclnados a extraer agua en exceso (ya escasa), de aplicar productos quin icos
contam nantes o de @lr més los bosques. A1 mimmo tempo, esos beneficios =
contradicen con polibcas que estim ulan una m ayor produccion de una m anera sin ilara
como ocurrdd con el apoyo al precio de mercado asociado a las antiguas baneras
com erciales. Estas ncluyen el Ingreso Objetivo y los subsidios a la energia que con
claridad estmulan un mayor uso de los sisEm as de Imrigacidn de agua al reducir los
costos de Ia electricidad . En su m ayoria, Jos subsidios para Infraestructura tom an Ia form a
de proyectos de riego que también facilian el m ayor uso de agua, per que quiza no
m ejoren h eficiencia. Sibien los logros de la r=form a de Ia politica agropecuaria en esa
area han oonsistddo en mducir las consecuencias ambientgles dafinas medinte la
reorientacién de la polibca, 9o unos cuantos programas pequelios prom ueven
activam ente una m ejor adm inistacion de los recursos. N o obstante, al gual que sucede
en el caso del com bate a la pobreza, oo logro de las refom as ha sido el reconocin fento
de que las politicas no agropecuarias resuelven m ejor m uchos de los efectos del sector
sobre el am biente. La in plantacidn gradual de los principios de “el que contam na paga”
y “el usuario paga” por medio de nuevos mecanismos, como los de la CNA y los
organism os regionales que rigen eluso del agua, asicom o la recopilacién de inform acién
— aungue con lentitud — que sirtven com o criterio para juzgar el estado de los recursos
ambientales, son logros Imporantes, aun cuando no son producto de la polibca
agropecuaria.

E stos logros justifican las dificiles decisiones que se tom aron para la adopcion de las
reform as y el consiguiente periodo de transicion e ncertidum bre. En cualquier caso, las
polibcas previas a b rforma resultaban msosenbles en el dmbio fiscal, como s=
comentd en la Parte I. Los cambios que s= han inplem entado m arcan una In portante
desviacidn del antiguo conjunto de polidcas ineficaces e ineficientes, mmbo a los
cbjetivos y principios de politbca com partidos por losm nistros de Ja O CDE . Una prueba
m &s com plicada para las reform asm exicanas consiste en preguntarse cudnto m &s necesita
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avanzar el pais en el proceso de reform as para lograr el ideal estipulado poregos cbetivos
y principios de politica com partidos.

Prioridades para el sector agropecuario

Cualguier recom endacidon de ajustes adicionales en la politica agropecuaria m exicana
debe s=restructurada teniendo en cuenta Ia visidn sobre el futuro del sector agropecuario
de M &xico. A sum dendo esa posicidn, pueden plantearse recom endaciones egpecificas
para el logro de los objetivos expresados para el sector. D e acuerdo con los principios
m histerialesde la O CDE, el sectoragropecuario de M éxico debe:

e Contrbuiral crecin iento econdm ico general.

e Desanollaree més alld de un nivel subsistencia v a la vez defpr espacido para =a
rentabilidad de pequetios propietarios y trabajpdores de tiem po parcialen el sector.

e Ser equivalente a otros sectores en su capacidad para atraer tabajpdores e
Tversionisas, asi com o otros recursos, s dependerde subsidios gubemam entales.

e Reflepr los beneficios y costos sociales de los Impactos en el ambiente en las
decisiones de sus agentes.

e Respondera la dem anda de los consum idores, tanto nacional com o extrangra.

Esta visiin conesponde a un sector agropecuario que ya no constfitye el Gnico
recurso para la m ano de obra no capacitada carente de una r=d de seguridad social; no es
tam poco un sector de baa tecnologia v bajos salarios; no depende ya de los subsidios de
contrbuyentes y consum idores; no se ke pem ite m &s sobreexplotar y agotar los recursos
natiales; y no constfuye el abastecedor exclusivo de — vy exclisivam ente un
abastecedorde — productos basicos para uso ntemo.

M uchos de los cam bios necesarios para lograr esta transform acién del papel y de =a
estuictura del sector agropecuario no conesponden a la esfera de la politca agropecuaria.
No es el dbotivo de este estudio identificar las causas del desamollo econdm ico. Sin
embargo, algunas lecciones generales obtenidas del trabajp realizado por la OCDE
sefialan ciertas contrbuciones que pueden conseguirse a tavés de polidcas no
agropecuarias. La politca m acroecondm ica es crucial: los efectos negativos de la crisis
m onetaria de m ediados de la década de 1990 muestran la vulnerabilidad de la poblacién
pobre, m dentras que el creciente papel que desem peflan las actividades no agropecuarias
en el mgreso mral demuesta el potencial que tene un crecin iento econdm ico mas
am plio en el com bate de Ia pobreza. La necesidad de m ejorar la educacion y eluso de los
recursos naturales se extiende a toda la econom &2 v requiere de un alcance nacional. Las
politcas agropecuarias para hacer frente a las lin iaciones de las finanzas mmalkes y los
altos precios de la energla constituyen hntentos de conegir las consecuencias de las
deficiencias en otros sectores, probablem ente == trata de una discordancia de efectos
ocasgionada por polibcas mal dirgidas y mal dissfiadas. La politbca agropecuaria no
rEpresenta el m ejor nstium ento para atacar las preocupaciones am pliam ente ditmdidas
sobre 1a pobreza; 1Ja politica social esm ucho m &s adecuada para este fin. La consideracion
de una regouesta egpecifica del sector Hlo seria agpropiada =i Jos sistem as de apoyo al
Ingreso para la sociedad en general son nadecuados y el predom nio de 1a pobreza estd
Tigado directam ente con el sector agropecuario. Las m epmas en las instifuciones y del
Egin en que podrian com pensar los efectos negativos del ciclo politico de cada seis afios
— al otorgar una m ayor continuidad del servicio pldblico — podrian abordarse m ejor
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directam ente y no mediante Ia reestucturacion de la Inplem entacidon de los program as
para generar transparencia y apoyo a largo plazo.

E1l r&gin en de politicas agropecuarias que m aterializard la vision aqui definida debe
reconocer el potencial de trabajo de los m ercados privados y alm ism o tiem po encontrar
Jos puntos correctos de nsercién de Jos subsidios e In puestos que alinearén beneficios y
costos privados y sociales. Los efectos en toda la econom Ja serian positivos: la asignacion
a través de Jos m ercados favorece un uso de recursos m s adecuado relacionado con la
dem anda nacional y extranjra, aum enta el valor agregado y por consiguients, el PIB . Las
polibcas agropecuarias que Intentan elevar el ngreso del productor o meprar el
crecin iento del sector a través de 1a utlizacién de subsidios para b produccion y los
nsum os de un cultivo, basindose en su trayectoria hisdrica com o cultivo basico, podrian
tenerel resultado opuesto . D ichas politbcas pueden perjudicarel desanollo a largo plazo y
rtasar en un momento determ nado el logro de esa vision del sector agropecuario
m exicana alno explotar, o incliso am horar, su propia ventap com parativa. A la inversa,
las politcas agropecuarias ayudardn a hacerrealidad es@a vision si son encam nadas hacia
lam ejora de la operacion de losm excados o al ncrem ento del acceso al capial hum ano y
financiero, o si ge orientan de m anera directa a Jos beneficios y costos sociales que por Io
regularno se reflen en las sefiales de precio.

Esta visidn del sector agropecuario depende de m anera vital de Ja evolucion adicional
de todo el ¥¥gim en politco y econdm ico de M &xico. Como tal, unas recom endaciones
r=alisas para una refom a ulterior deben eflepr el contexto; la politca agropecuaria
puede ofreceruna altemativa para cum plirobetivos In portantes que de otra m anera no se
abordarian . No cbsante, con base en los logros alcanzados hasa ahoma vy tom ando en
cuenta el contexto méas amplio, M &xico estd bien ubicado par realizar refommas
adicionales de las politicas agropecuarias en la direccitn de Ja visitn que aqui se describe.

A ccionespara realizar reform asadicionales

El conjunto actual de politicas puede m odificarse para consolidary fortalecer Io que
ya e ha Jogrado con las reform as efectuadas hasta Ia fecha, asi com o para optim izar el
papeldel gobiemo en la planificacién de 1a vision a largo plazo para el sector.

Se obtendria una m ejpra Im ediata en la politca agropecuaria al reform ar el higreso
O bjetivo, program a de pago de deficiencia, que podria renstum entarse o reem plazarse.
Elprogram a tene una eficiencia muy baj en cuanto a las transferencias, por lo que los
beneficios no llegan en su mayora a las manos de los productores vy los efectos en el
Ingreso neto son mucho menores que el coso para los contrbuyentes. Atn mas, los
beneficios estén ligados a la produccion y si bien hay algunos lin ites a los pagos
hdividuales, el efecto consiste en estimular la produccidn excesiva de los cultivos
elegibles, disorsionando la asignacidn de recursos. Los ncentivos para Increm entar la
produccidn fom entan de m odo Indirecto el uso de Jos recursos naturales, incluso en zonas
en las que dichos recursos estén ya sobreexplotados. Puesto que el lhgreso O betivo eséd
vinculado con B comercializacin, no llega a los productores de subsistencia y el
program a no es progresivo. Un mejor m ecanism o debe ser encontrado. Los prin eros
pasos en este proceso serian definir mejpor los obgetivos del programa y después
concentrarse en ellos. Por ejem plo, una m anera m eprde adm Mistrar el riesgo del Ingreso
seria vincular los pagos al ingreso a un plan de seguro de Igreso neto, que reaonozca que
tanto los precios com o los rendin ientos determ nan los Ingresos por cultvos y que la
variabilidad del costo de los nsumos tambin puede terwvenir. Pero, adem &s, dicho
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program a de seguro esaria ligado al ngreso agropecuario neto to@al, mas que a los
precios de unos cuantos cultivos, elin nando la tendencia del program a a la lin itada lisa
de cultivos elegibles. D esde luego, un program a de este tpo estaria atin enfocado en el
Ingreso agropecuario cuando, de hecho, el nterés principal probablem ente sea el ingreso
general, incluyendo el ingreso de Ja mano de cbra en actividades no agropecuarias, o
cual in plica que la solucién a largo plazo al resgo relacionado con el ngreso adica en
una r=d de seguridad socialm &s general.

A pesar de las rducciones en los aranceles después de los negociaciones
multdlaterales y la elin macidn gradual de ciertos aranceles bilateralkes, M &xico continGa
protegiendo a los productores a través del apoyo al precio de mercado: baneras al
com ercio que elevan los precios ntemos en relacidn con los precios en frontera. E 1apoyo
al precio de m ercado com parte todas las fallas del sistem a de pago de deficiencia que se
describid anteriomm ente. Pero adem as, el costo del apoyo al precio de merado es
asum do por los consum dores, entre ellos los habiantes m &s pobres que gastan una
m ayor proporcion de sus Ingresos en alim entos; por congiguients, el apoyo al precio de
mercado es regresivo. E1 apoyo al precio de m ercado debe elin inarse de manem
progresiva.

E1 propdsito explicito subsidios a la energia es com pensar el costo m s alto del
¥ginen de energi de M é&xico, en particular los costos inpuestos por el m onopolio
avalado por el Esado. Sih Inportar su justficacidn, los subsidios de energia a los
productores estim ulan el uso excesivo de los recursos naturales, en particular el agua, y
distorsionan las practicas de produccion en favorde las actividades que reciben m ayores
subsidios. Siun cbetivo secundario es aum entar el Ingreso neto del productor, entonces
debe tomarse en cuenta Ia muy bajp eficiencia en las transferencias de este tipo de
nsumos, eso es, el keve efecto en el ngreso neto de Jos productores. E1 obetivo del
program a debe definirse v abordarse con claridad: la m ejor solucién puede radicaren una
reform a del i gin en de energi.

E1PROCAM PO s concibid para faciliarel periodo de transicidon del TLCAN , que
term na en 2008.E1PROCAM PO cuenta con un apoyo difimdido probablem ente debido
a la gran m ejora en = eficiencia de las transferencias que ha traido consigo, la cobertura
de los agricultores, tanto de subsistencia com o de los com erciales poseedores de tienas,
asi com o a la r=duccitn de la presion am biental derivada del program a. Para el fin del
periodo de transicidn deben definirse los obetivos a la luz de Jos ogros v teniendo en
cuenta los avances del sector agropecuario v de la econom 3 en general. Siel obtivo es
el apoyo al Ingreso, entonces el pago debe Iigarse al Ingreso, no a =a tena, y deberd estar
disgponible ndependientemente de las actividades agropecuarias potenciales de los
destinatarios. E1 Ingreso cbetivo por abordar debe definiree cuidadosam ente: un
program a destinado a com batir la pobreza seria basante diferente de otro destinado a
atender Ja variabilidad del ingreso. Siel cbetivo es estim ular las practicas sosenbles en
el sentido am biental, el pago deberd recom pensar a los productores que las adopten —
por eFmplo, conservar bosques y suelos — y complementar la aplicacidn de los
principios “el que contam ina paga” y “elusuarioc paga” . Los pagos podrian condicionarse
a gl Jos productores rEportan © no a1 uso de agua. El pago podria utilizarse para
recom pensar la plantacidn de variedades que protegen a un cierto nivel de biodiversidad,
o el hecho de depr reposar una tera m arginal vulnerable a la erosion del suelo. Siel
cbetivo de I ayuda futura es faciliar la privatizacion de la terra, como s= comenta a
continuacion, entonces debe abandonarse el pago por superficie tan pronto como sea
posible.A m edida que elafio 2008 se gproxin a, debe enunciarse con precision elcbjetivo
deseado pama poder dirgiry diseflar cuidadosam ente tales program as.
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La esructura insttucional dentro de la cual tene ugar la fom ulacidon de polibcas
constifirye un elem ento esencial para un dissfio y una in plem entaciéon adecuado de las
politcas. Una estrategia de desanollo expresada con claridad, sustentada por polibcas
bien enunciadas, dotadas con recursos adecuados y orientadas de manera adecuada,
m ejoraria mucho la capacidad productiva del sector. Es in portante que se encuentre un
equilibrio idéneo entre Ia respuesa a eventos negperados en el sectory la provision de un
contexto es@ble en el que las em presas puedan planificar e nvertir. En muchos paises
miembros de la OCDE, elmaro lgal que cubre un periocdo multanual ntenta lograr
dicho equilibrio y este enfoque podria considerarse con utilidad, desde luego, adaptado a
las circunstancias especificas de M &xico. Los gobiemos deben resistive tambin a la
tentacion de reemplazar a los fincionarios nom brados en el contexto del ciclo politico,
con mIms a desanollar un sevwvicio profesional civil independiente para asesorarse e
In plantar sus prioridades. Un paso sencillo y Gl consistiria en poner en m archa procesos
de plnificacion de polibcas de mitina, de largo plazo y cuyas prim eras decisiones se
relacionen evidentem ente con la recopilacidon y el andlisis de datos. La recoleccion de
datos debe nsttucionalizarse; por epmplo, la epcucibn periddica de un censo
agropecuario es necesaria para com prender mejor el sector y optim izar la toma de
decisiones. Esto seria m &s conveniente que la practica actual, que depende de diversas
fuentes diferentes, que a m enudo son ad hoc y parciales.

D ebe tenerse cuidado de que los program as que se pongan en m archa en respuesta a
las fallas delm ercado de diferentes tipos no inhiban el desanollo privado necesario . En
particular, la ofera plblica, directa o indirecta, de sexvicios financieros o la participacion
en los costos de Instum entos de proteccidn de resgos para s productores, deben
considerarse m ecanism os transitorios para aliviar las deficiencias existentes, pero no
deben competir con las empresas privadas ni excluivlas. En estos program as puede
Tnoorporarse el retho o™ganizado de algunas de esas actividades, perm idendo que la
oferta privada las sustituya, siempre y cuando s llegue a los puntos de referencia
definidos. Por efmplo, podran esablecerse program as orientados a solucionar las
deficiencias de los sewvicios privados con presupuesto decreciente, con salvaguardas
dispuestos para regresar a un nivel previo en caso de que los sevvicios piblicos no fileran
reem plazados a la larga por servicios privados. D e m anera altemativa, tales program as
podrian resoingirse Ho a aquellas regiones en las que sean evidentes las fallas del
mercado. La falta de un sector privado activo no Indica que el sector privado no pueda
desem peflar las funciones que en la actualidad es@n a cargo del gobiemo, puede ser
gencillam ente, que las acciones de las dependencias plblicas han elin inado el campo de
accion para la participacion rentable del sector.

La mtzoduccion de los principios de “elque contam hna paga” y “elusuario paga”
en el sector agropecuario volucra actores extermnos al sector agropecuario, como las
asociaciones locales que se consttuyen para adm nistar el agua en una localidad
partcular. No obsante, exise un mawen par las contrbuciones de la polidca
agropecuaria. D icha politca agropecuaria, en ligarde subsidiar am pliaciones adicionales
de la r=d de riego, podria contribuirm ejor a las necesidades generales de Ja sociedad al
estim ularpor eEm plo, la creacidn de asociaciones de usuarios de agua v 1a participacion
en égas, y disrbuir medidores de agua entre los agricultores que exploten pozos
privados. Otos programas podrian educar, capaciar y difimdir mformacién a los
productores m exicanos acerca de practicas de adm histracion agropecuaria sostenible, que
generen beneficios desde una perspectiva econdm ica y am biental. Podria acabarse con =a
propiedad comunal de las tienas para ayudar a equilbmar los ncentivos privados y
piblicos para ésas. La reorientacion de las polibcas existentes para tem nar con los
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subsidios que estimulan la produccidn representaria una contrbucidn sustancial a =a
sosteniilidad ambiental. Cuando la agricultura genere efectos am bientales positivos o
negativos, podran htroducirse subsidios e inpuestos de manera que las decisiones
privadas tom en en cuenta las necesidades sociales. D e serposible, deben ser favorecidos
Jos sistem as que recom pensen el abastecin iento de servicios am bientales con pagos v
subvenciones directos a las Inversiones que beneficien al am biente, o que em ian cargosy
orenanzas si s efectos son negativos, en vez de Iigar los pagos a una actividad de
produccidn agropecuaria. Por egm plo, los sevvicios ecoldgicos proporcionados por los
bosques, com o Ja conservacidn del suelo y el agua, podrian 12com pensarse con gpoyos
publicos, m ientras que la adm histracidon fores@l no sostenible debera ser castigada. O tro
m ecanism o consiste en In poner requisitos de cum plin iento cruzado al exigir que los
productores que reciban beneficios de un program a, participen en actividades am bientales
sostenbles. Existen ejemplos de cum plim iento crmizado, puesto que algunos program as
requieren en efecto que los productores acaten ciertas restricciones o adopten m étodos
orientados a mejprar la calidad de la tena, pero los programas con requisitos de
cum plin iento cruzado Epresentan una m uy pegueia proporcion del gasto oal.

La asignacin de derechos de propiedad del agua debe aclrarse, completarse y
aplicarse. Las practicas actuales m ediante las cuales se otorgan concesiones en zonas
donde elnivel de uso de agua sostenible aliin no ha sido calculado es dem asiado tolerante.
En cualquier caso, estas concesiones parecen ser sobrepasadas con frecuencia. D ebe
establecerse el esatus de los mantos aculferos, recurriendo a estudios cientificos de
acuiferosy zonas de captacion de agua para determ Tnar sus capacidades vy la extraccion en
progreso. Las concesiones deben convertiree en derechos de propiedad claram ente
definidos. Una vez establecidos, a los propietarios de las concesiones debe pem itfrseles
rentar o vender sus derechos de propiedad, de m anera que el agua pueda distrbuirse con
m ayor eficiencia ahora y redisrbuirse m ediante procesos de mercado en el futumo, a
m edida que las necesidades cam bian en diferentes areas y sectores de la econom &. La
politca agropecuaria no es elm ecanism o principal para definir los derechos de propiedad
del agua, pero existe un m argen patra que ésta desam pefie un papel de apoyo. Como s=
cbserd, la reform a continua de la politbca agropecuaria ayuda al reducir los ncentivos
para aum entar la produccion y por ende extraerm as agua en zonas donde la extraccion ya
exceda la tasa sosenible; puede tam biEn ayudar al in poner requisitos de cum plin fento
crmzado : elacceso a los program as agropecuarios— v Clertam ente a cualquierayuda para
riego — podria estar condicionado al respeto de los 11 ites In puestos por los derechos de
propiedad de agua porparte del productor.

Restringir la m gracidn en las zonas muralks es al parecer un obetivo subyacente a
varias politcas agropecuarias. E Lo reflerp la perospcion am pliam ente difundida de que I
m igracion de las zonas nales a las zonas urbanas dentto de M éxico, mas comin que =
m igracidn al extraniero, esnegativa para lasm ign as zonas murales, pamra las sobrepobladas
zonas urbanas y para la sociedad en su conjunto. S em bargo, debido a que los efectos
netos de la m Igracin son bastante com plicados, la pram isa sobre la cual se formula este
cbetivo debe esar suEta a una evaluacion m s critca. La m igracién de las zonas mirales
a las urbanas podria contemplarse como una sefial de que estén en funcionam iento
procesos econdm icos de distribucion de las ganancias del crecin fento, teniendo en cuenta
que los trabajpdores optan por mudarse a zonas en las que los salarios reales son m as
altos. Seria perjudicial para el crecin iento econdm ico a largo plazo inpedir que los
trabajpdores regoondan a las sefiales, m &s alin si otras politcas los atan a pequefios lotes
de tlena que sHlo pueden proporcionar un es@ndar de vida de subsistencia. Siuna r@zén
para 1im imr Ia m igracidon es reduciralm vin o Jos costos para los contribuyentes, deben
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evaluarse y compamarse los costos de abagtecin iento de los servicios plblicos en las
zonas utbanas y en las zonas murales. Siel resultado de dicha evaluacion es que Jos costos
de los servicios publicos por habiante en las zonas mirales es m enor que en ks zonas
urbanas, ésta puede seruna sefial de que hay m argen para am pliar la oferta de servicios en
las zonas mirales. A =a Inversa, si se encuentra el resultado opuesto, deberd revisarse este
cbetivo de politica agropecuaria.

Refom as adicionales a la tenenci de la terra serén cruciales pama el logro de las
m etas que s= han delineado para el sector. Las parcelas de tiena pequefias a m enudo son
suficientes para la agricultura de subsistencia, pero no son la base para una actividad
econdm ica viable. Las parcelas pequefias no atraen h inversion: los bancos no pueden
caubrir Jos costos relacionados con los créditos v los propietarios individuales de tiena no
pueden acum ular utlidades adicionales com o para justficar la versidn en m aquinaria,
tecnolog’ o capial hum ano. Sujetar a m illones de personas a com unidades pequefias y
dispersas en las zonas muales hace extrem adam ente dificil para ellas el acceso a los
servicios plblicos, como la educacivn vy la salud, o el aum ento de sus ngresos. Por el
contrario, las recientes m ejoras a los es@ndares de vida en las zonas murales parecen es@ar
asociadas con los crecientes ingresos salariales obtenidos de actividades no

agropecuarias.

Por tanto, la privatizacion de la tierra es una necesidad urgente. Los reglam entos
actuales que rigen la tenencia privada de lJam ism a deben m oderarse, la tiena com unal en
eTidos que ha escapado de la certificacion debe ser distrbuida vy todas las tenas ejidales
deben convertirse en un activo que pueda com erciarse y reEntarse. La prevalencia de la
propiedad com unalde la tierra genera el “problem a de los com unes” : eluso excesivo y la
distrbucion hcienta de los beneficios. Esto deberia term narse con la definicién clara de
Jos derechos de propiedad. Aungue la r=forma agraria mas reciente otorgd a muchos
ejdatarios tenas que alguna vez estuvieron concentradas en las m anos de unos cuantos,
al no pem itir el comerciar con tenas les Inpidid no b que obtuvieran todo el
beneficio posible de estos bienes, sino ambiEn Ja acionalizacién de la distrbucion y el
uso de Jos mignos. Los ejidatarios se beneficiarian del desarollo de un mexcado de
tenas al disponerde la opcitn de rentar o vender las tienas a personas que No pertenecen
alejido, siendo probable que un m ayornim ero de com pradores potenciales hiciera que s=
elevaran los precios, Io que compensaria a los ejidatarios que elipn no poseer tenas.
Tam bin tendrian la opcidn de no vender. Las refom as adicionales a la tenencia de la
tera son controversiales y el proceso debe considerarse cuidadosam ente, Jo m ism o que
Jos efectos superpuestos de varias politdcas. Por ejem plo, continuar con pagos basados en
b terra a medida que b migna s= privatiza provocaria que los pagos egoerados se
capializaran en precios de las tenas, con los dudosos efectos a largo plazo de crearun
activo — percgpcidn de un derecho al subsidio — que, de acuerdo con la experiencia,
conduce a una prolongada ntervencién en el sectory costosos paquetes de com pensacion.
Sin embargo, alm ism o tHempo, convertir el pago existente basado en la tena en una
subvencion otorgada una sola vez o un bono con una serie de pagos asociados que se
otorgue a los propiearios actuales de tenas, no condicionado a la m anutencién de las
m ism as, podria faciliar la privatizacion de la terna al mfindir cierta capacidad financiera
en las zonas murales.

Las polidcas agropecuarias podrian apoyar la Inversidon en diversos servicios
generales que sustenten un sistema  agroalin entario productivo, como la
hfraestructura fisica del sector; sistem as de salud aninal y vegetal y asi com o de seres
hum anos; servicios de ngpeccion y certificacion; escuelas de agriculumg, v servicios de
capaciacidn y extension; investigacion, desanollo y transferencia de tecnologi; el
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abastecin ento de servicios am bientales y el control de la degradacidn am biental, cuando
no son abordados porpoliticasm &s am plias; y @l vez un seguro contra resgos nevitables
no cublertos de manem privada o por otras pdlizas. Si bien el gasto hisdrico en
Infisestictura == ha concentrado en el rego, este apoyo podria reorientarse a =
Ihfraestuctura necesaria para com excializar productos agropecuarios v &l vez pemm itr
tambin el desarollo de mercados de agua. E1l gasto en tecnologia de inform acidon y
com unicacion, servicios de gpeccidn que aseguren la calidad del producto v el capial
hum ano del sector tendrian cabida si = les define con cuidado, para no desplazar a la
Ticiativa privada. Es posible tomar medidas muy practicas. Por efmplo, podra
proporcionarse un Bcnico en zonas que se caracterizan por altas tasas de analfabetism o,
practica que ahom se utiliza para m ejrar muchos program as tecnoldgicos de A lianza.
Los sewvicios de ngpeccidn nacionalm ente reconocidos ayudan a apoyar el desarollo de
Jos m ercados nacionales y sirven tambiEn a los pobres que de otra manera son mas
vulhermbles a consum ir alin entos de baj calidad o poco seguros. Podrian utilizarse
program as para afrontar resgos sistém icos de m odo que se proporcionara un Seguro a los
productores, B8l vez con base en su Ingreso neto. D e Jualm anera, las consecuencias de
las actividades agropecuarias en el ambiente que no se reconocen en las politicas
am bientales m &s am plias, podrian resolverse por medio de impuestos v subsidios que
equilibren los incentivos privados y las necesidades sociales. La politca agropecuaria
debe ayudar tam bien a es@blecery aplicar los derechos de propiedad.

Las reform as a la politica agropecuaria no deben considerarse de m anera aisleda. La
agriculra de subsistencia que caracteriza a muchas com unidades muales proporciona
una r=d de seguridad que, en caso de una desgracia, 1im ia el padecin iento de estos
guipos. Iguaim ente, nherente al ¥¥gin en de tenencia de la tiena, ncliyendo los 1in itesa
Iz propiedad privada de Ia misma, se encuentra el cbtivo de una distrbucion m as
equiativa de la riqueza. Estos obptivos pueden lograrse mejor mediante otos
m ecanism os. Una r=d de seguridad en toda la econom ia esd suE@a a m enos riesgo, no
Iin ita las oporinidades en la manera en que lo hace esa agricultuma de subsisencia y
tam bin se extiende a todas las personas. D e m odo sim ilar, un In puesto progresivo para
atacar directam ente la distrbucion de la riqueza — o delingreso — serimés eficaz.No
esta claro cudnto tem po tom ard la evolucion hacia estas politicas; tam poco e trata de un
asunto de politca agropecuaria; el progreso hacia un r¥ginen mejprado de polidca
agropecuaria debe hacerse en paralelo al progreso realizado en otos sectores vy en la
politica m acroecondm ica general. Por consiguiente, sibien la m ejor hiciativa de politca
para adbordar la fala de una red de seguridad social es constuir dicho program a, y el
m ejor program a para abordar la disodbucidn del ingreso es uno progresivo basado en
todos los Ingresos, podria ser dentro de h esfera de 1 politca agropecuaria que se
Jograran soluciones altemativas hasta que se disefien y pongan en m archa estas m ejpres
opcionesdem aneram s am plia.

Elgobiemo tene un papel in portante a desanollara largo plazo, Incliso después de
haber cum plido con una r=fom a toala la econom & y haber conseguido la consolidacitn
de un sector agropecuario com pettivo econdm ica y ambientaIn ente. Un mercado en
funcionam fento equiere que s establezcan y apliquen derechos de propiedad. Taicluso
con un m ercado que fimcione de m anera conecta, el abastecin iento de bienes piblicos
ain requiere la ntervencion del gobiemo. Los recursos naturales procuran beneficios
plblicos pero a la vez, los efectos de m GlHples actividades sobre estos recursos Hb s=
reflepn en las sefiales de precios si los derechos de propiedad vy las politicas s= han
elaborado con cuidado. Los servicios de nform acién son asi necesarios para faciliar la
toma de decisiones plblicas v privadas. La actividad gubemamental en el area de
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servicios de Ingpeccidn consttiye un bien piblico que protege la salud y el bienesarde
todos, pero en especial de Jlos m &s pobres, que de otra m anera pueden ser vulerables a
proveaedores nescrupulosos de productos poco seguros. Los subsidios plblicos tam bién
tenen su 10]; el &xito de PROGRESA O porunidades ha dem ostzado el potencial pama
operar con subsidios dissflados rigurosam ente, que ayudan a 1la vez a com batir la pobreza
y a cum plir con los cbtivos propuestos a largo plazo en t&m nos de equidad en el
desarollo.

Las acciones aqui recom endadas constituyen pasos hacia un sector agropecuario
saludable, independiente, sosenible y productivo. Dichas acciones concrean la
continuacidn del cam ino hacia la lberalizacién, en el cual M éxico ha logrado grandes
avances desde m edizdos de la década de los noventa. Hasta 1o fecha, estos pasos han
generado algunas reducciones de la pobreza mral, menor detrinento ambiental y
dism nucitn de los costos sociles, aum entando elbienestar del productore ntroduciendo
algunas m epas en los mercados financieros vy los servicios de nspeccidon. Queda en
manos de M é&ico definir el tipo de sector agropecuario que ke interesari tener en el
futiro, raducir esa visidn a cbetivos egpecificos v actuar consecuentem ente para poner
en m archa las politicas agropecuarias necesarias que pem izn lograrios.
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POLITICA PESQUERA

CONCLUSIONESY RECOM ENDACIONES

En este estudio se ofrece una evaluacion de la politca pesquera de M &ico desde
1990, en com paracin con los objtivos es@blecidos para el sector por el gobiemo de
M éxico. Estos obetivos han cam biado de m anera significativa durante el periodo de 1990
a la fecha, a medida que los gobiemos y sus prioridades de polibca han cambiado.
M ientas anto, la preocupacidn fimdam entalen cuanto aldesanollo de politicas es que el
Sector pesquero se ubigque sobre una base sostenible con respecto a la utlizacion de los
recursos, b generacidn de ingresos por dichos recursos, la rentabilidad econdm ica y
medios de vida sostenibles para las com unidades pesqueras. Las refom as que se han
adoptado durante el periodo han buscado resolver parte de estas mquietudes, pero desde
diferentes perspectivas y con diferentes prioridades subyacentes a las acciones politcas.
Con las conclusiones y recom endaciones presentadas en este capiilo se pretende brindar
orientacion a los responsables de politcas sobre la eficacia del actualm arco de politica de
pesquera vy las prioridades para su futuro desanollo.

Com o cbservacitn general, resula claro que las autoridades m exicanas han “om ado
el frmito m as bajp” del arbol de la reform a de politca pesquera v ha llegado elm om ento
de avanzar hacia la “fiuta m s ala” y que r=presenta un desafio m ayor. La pesqueria de
alto valordel atiin vy la explotacidn com excial del cam ardn estén en buena forma @Eunque
e requieren precisiones adicionales de las politcas) vy el sector de acuaculura es@
floreciendo . La naturaleza de estas pesquerias ha hecho posible un m ejor seguin iento de
sumanep exitoso. Los retos m &s dificiles (la fruta alta) estén por llegar, particulam ente
con regpecto al control del sector artesanal, la reduccidn de = produccidn en varias
pesquerias y el fortalecin iento delm arco nstdtucional y gubemam ental para el sector.

C onclusiones

E 1rum bo de la politica pesquera

Sibien a principios de la década de 1990 los disefiadores de politica reconocieron que
era necesaria una reform a de la politica pesquera de M éxico, los m Gldples cambiosen la
orientacitn de la politica que el sectorha experin entado desde 1990, no han conducido al
desarrollo de un entomo nomm ativo estable para el sector. Las politdcas en vigor para el
misno a principios de los afios 1990 no proporcionaron un ambiente nom ativo que
estim ulara un sector pesquero sostenible y deterioraron las pergpectivas econdm icas de
largo plazo del sector. E1 obtivo general en ese momento era llegar a un maxino
rendin iento sostenible de las actividades pesgueras v las polidcas gubermam entales
estim ulaban el crecin iento orientado a las exportaciones del sector. Esto trajp consigo
diversas congecuencias que establecieron el maro para cambios subsecuentes en la
direccién de las politdcas:
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e Un esfuerzo de pesca excesivo que habi sido apoyado por subsidios gubemam entzales
pata pescadores y controlesm nin os del esfilerzo de pesca.

e Expansién descontrolada de los sectores de pesca a pequetia escala y artesanal a
medida que las politcas v subsidios murales atraian a los pobladores de las regiones
costeras; elnim ero de pescadores aum entd en 75% en la década anteriora 1992.

e Reduccidn de tasas de captura en muchas pesquerias v poblaciones de recursos bajp
presidn debido a los regin enes de acceso abierto de facto que estdn en vigory a los
Iin itados incentivos para conservarel recurso.

e Bap rentabilidad en todo el sector como resulado de las meficientes condiciones
operativas econdm icam ente, exacerbadas por el fuerte papel desem pefiado por las
cooperativas que en efecto obstaculizaron la eficiencia y ocultaron las sefiales de los
precios.

e Considerable certidum bre con respecto a los derechos de acceso para los pescadores
del sector;, agravada porelpapeldom nante de las cooperativas.

Con el cambio hacia un enfoque ambiental a principios de 1a década de 1990, ==
buscaba resolver estas fallas al reform ar el m arco nstitucional y dirigir al sector hacia
una condicion m s sosenible. E1 cam bio principal fue Ja ncorporacidn de la pesca a b
Secretara del M edio Ambiente, Recursos Natals y Pesca (SEM ANARP),
significativam ente m &s grande, antes de lo cual hab®i sido una secretaria segparada. La
sosteniilidad de Ja pesca vy Jos recursos m arinos asociados se convirtd después en una
prioridad para el gobiemo y se ntrodujo com o lineam iento el principio precautorio. La
recopilacion y andlisis sistem dticos de nform acidon bioldgica s= nsthicionalizaron junto
con el uso de téenicas de evaluacion de poblaciones, o cual origind una base cientifica
mas $Hlida para la tom a de decisiones. Se determ nd el papel de las Nom as O ficiales
M exicanas NOM ) en el establecin iento de r=gin enes adm histativos para pesquerias
especificas y, hacia finales de 1a década de 1990, la Carta N acional Pesquera se convirtid
en el principal nstrum ento pata definiry prom ulgarm edidas adm histativas.

Se prestd m ayor atencion a la sostenibilidad de los recursos pesqueros. Sin em bargo,
esto no s apoyd con cam bios a las m edidas adm inistrativas o con program as de ayuda
para controlar el esfuerzo con eficacia. De hecho, 9o = contwold a unas cuantas
poblaciones sedentarias porm edio de cuotas; la m ayoria de las poblaciones pesqueras se
adm inistralben con tem poradas de veda, pem isos y cientas restricciones al equipo. E1
cam bio de politica con el cual se degpoP a las cooperativas de sus derechos exclusivos de
acceso abrid muchas pesquerias a la participacidn del sector privado y tuvo el potencial
de mejprar b eficiencia econdém ica del sector. Sn embargo, tEmbiEn exacerbd el
problem a de la sobrecapializacidn y el esfuerzo excesivo a medida que la mversidn
privada en el sector aum entd con rapidez, apoyada por el aum ento de subsidios en el
maro de los FRA -FOPESCA y los cré&ditos blandos de BANCOM EXT.Ademés, b
expansion del sector de pesca artesanal continud sin controles efectivos. La falta de un
enfoque ntegral para in plantar el cam bio de direccidn en la politica pesquera dio com o
resultado un alto grado de nocherencia de las politicas y puso en entredicho de m anera
significativa los beneficios cbtenidos al aum entar el enfoque adm nistrativo en el esatus
de las poblaciones y evaluaciones cientificas m ejoradas. No se abordd la naturaleza de
acceso abierto de las pesquerias.

El cambio de gobiemo en 2000 trajo consigo una evolucion mas en el maro de
politica del sector. Se dio un giro de vuela al desanollo y prom ocidn de la industria, con
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un énfasis m portante en el desanollo del sector de acuaculura y pesca de productos de
alto valorcom o elatiin y el cam ardn. Esto se efam plificd con la ncorporacion de la pesca
y I acvacultura a b Secretara de Agriculura, Ganadera, Desanollo Rumal, Pesca v
Alimentacidn SAGARPA), orentada a la Industria. Los am plios obetivos dentro del
Plan Sectorial para el sector pesquero cluyeron la sosenibilidad de b pesca v los
obetivos de desarollo sectorial a m edida que continuaba el foralecin iento del papel de
lbs NOM vy la Carta Nacional Pesquera en el desarollo de medidas sostenbles de
adm inistracién, la m ejora de la certidum bre legal con regpecto a los derechos de pesca y
la prom ocién del desarollo de la acuaculura.

Encontrar el equilibrio de polidca entre estas prioridades de politca, a menudo
com petitivas, es una tarea dificil y se ha avanzado en cierto grado hacia el logro de dicho
equilibrio en M éxico, com o resultado de las refom as a las politicas pesqueras que se han
realizado. E1lmarco de politica en vigor en la actualidad es claram ente m &s apropiado
para ayudar a lograr una pesca sosenbl y fimciona mejor en muchas reas que el
Egin en anterior. Sin em bargo, el proceso de reform a no esd com pleto v queda aliin un
am plio m argen para futtiras m ejoras y desanollos de las polithcas que se efectuardn sobre
la base del ¥&gin en actual. Tales m ejoras de politica son posibles y necesarias para que el
Sectorpesquero realice una fuerte contribucion a la salid econdm ica y am bientaldel pais.

Logrosde los cam biosen la politca pesquera

Elprogreso que M éxico ha logrado al cam biar las politicas de la lndustria pesquera es
evidente en varas areas, aungue tam bién hay una gam a de problem as que alin persisten.
Los logros de Jos cam bios de politica y las areas donde los problem as persisten se pueden
resum ir sobre los objetivos contenidos en elplan sectorial.

U tdlizar los recursos de Ia pesca v Ja acuaculura dem anera sostenile

e Las politicas de m anejo han tenido un resultado m xto con respecto a la situacion
de los recursos de laspegquerias.D e las 54 egpecies cuyas poblaciones se evaluaron
en 2004, 11 se sobreexplotan m ientras que 34 son explotadas de m anera completa. E1
cambio de a situacidn de las egpecies evaluadas ha sido margmnal. De las especies
estudiadas en este informe, dos de las sobreexplotadas se recuperaron a niveles
sostenibles el cam axdn azulen Sonom vy la langosta en Y ucatén), m ientras que cuato
sufrieron un deterioro hasa llegara la sobreexplotacion €l cam ardn café en Sinaloa-
Nayarit), la langosta en las areas norte y sur de la Penhsula de Bap Califomia, el
erizo de m ar o en el Pacifico, la caracola rena en Banoo Chinchono).Dado que =
recuperacion de las especies de peces es por b general un proceso a largo plazo, s=
espera que haya pocos cam bios en los cuatro afios del estudio. Sin embargo, es claro
que s requieren m &s esfiierzos para reducir la cantidad de egpecies sobreexplotadas y
para reducir la presion de la pesca del gran nim ero de especies que actualm ente s=
explotan porcom pleto.

e Ha habido un gran é&ito en la reduccidn de la pesca incidental de especies no
dessadas en algunas pesquerias. Esto ha sido en particular evidente en las pesquerias
de atiin del Pacifico, en donde porm edio del uso de practicas de tecnologi y pesca
selectiva, == ha atrapado a 99% menos de delfines entre 1986 y 2003. La ¥pida y
proactiva introduccidn de gparatos de exclusiéon de tortugas en la pesca del cam ardn,
ha asegurado que M é&xico no se vea envuelto en largas disputas com erciales, com o fie
el caso del problema del delfin-atiin, y pudo por esto, mantener la produccidn y
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exportacidn de esa egpecie de alo valor. Otras pesguerias han mtoducido
gradualm ente m edidas para la reduccidn de la pesca incidental, aunque altn queda
mucho porhacer.

e Se ha reducido el in pacto negativo de la acuacultura en elm edi am biente. La
destruccidn de m anglares para la construiccion de granjas de peces casi se ha detenido.
La operacidn del sector de acuaculura de M &xico perm e que se prom ueva com o un
proveedor de productos “lmpios y verdes' en los merwados nacionales e
ntemacionales. El establecin iento de 1a r=d de Centios de A cuacultura ha ayudado a
mejrar la salud acudtica de las granjs de peces, asi como al entrenam iento de
operadores en el uso de practicas saniarias y de sanidad acuicola. Stn embargo,
continGa la preocupacion acerca del efecto de las cbras plblicas com o la construccion
de canalesy el dragado de lagunas en 1 larva del cam axdn y el cam ardn joven,y en la
sedim entacidn en las vias acudticas. Hay tam bin ciertos problem as de coordnacion
entre las agencias de gobiemo con regponsabilidades regulatorias superpuestas
respecto de los aspectos clave de la operacion de b acuaculura, en particular el
m anep delm edio ambiente, la aprobaciéon del uso de suelo vy las politcas de salud v
sanidad. Es claro que s necesim actuar para reducir la burmocracia, mejprar =
ooherencia politdca vy faciliarm as el desarrollo de este sector em ergente. Se requiers,
sobre todo, actuar en el desarollo de un conjnto de par@m etros coherentes,
transparentes, basados en riesgos, pam las operaciones acuicolas vy asi poder reducir
Ios costos v Ia moertidumbre asociados con el cumplim iento de los requisitos
am bientales.

e Continta siendo una preocupacidn el estado de las pesquerias interiores. E1
aum ento constante de los esfilerzos de pesca en las cuencas de Jos rios, en las lagunas
costeras y en areas protegidas, es consecuencia directa del aum ento de 1la poblacién en
edad de trabajpr, quienes tenen pocas altemativas de empleo en las com unidades
cercanas a las zonas acudticas Interiores. Los pescadores de vio tenden a concentrarse
en egpecies que rinden m s utilidades, com o el cam ardn, la langosta y elostion, lo que
aum enta de modo pemm anente el esfilerzo de pesca de estos recursos. Abordar los
problem as de las pesquerias nteriores debe ser una prioridad, pero esto requerira
Tnvolucrar las politicas de otras areas, sobre todo la del desanollo mural.

e Ha continuado m ejorando la transparencia de las evaliaciones de poblaciones,
del esado de los recursos vy las m edidas de adm mistracidn. La Cara Nacional
Pesquera es ahora una caracteristica es@blecida en el panoram a de la adm inistacion y
Juega un papel crucialen lam ejora del acceso de los nvolucrados a la nfom acién de
las poblaciones pesqueras en M &ico . La cobertura y detalles de la Carta son am plios
y proveen datos com pletos sobre 96%  de las especies capturadas en aguas m aritim as.
La efectividad de I Cara podria m eprarse, al ntegrarla de cerca con los planes
adm nistrativos de las pesqueras ndividuales.

Aum entar la rentabilidad econdm ica y socialde la pesca v la acuaculura

e Hay inform acitn lin itada sobre la rentabilidad econdm ica de la pesca com ercial.
Evidencia anecddtica indica que ciertos ssgm entos del sector pesquero generan
utilidades ntram arghales, de manerm méas notora la flom atmera vy = floa
cam aronera comercial. S embargo, el hecho de que alin == ralice demasiado
esfuerzo en m uchas pesquerias sugiere que cualquier Ingreso generado en el sector se
disipard r8pidam ente a m edida que las em barcaciones com pitan cada vez m as por los
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recursos disponibles. Evidencia anecdética adicional sugiere que esto sucede de hecho
en muchas de las pesguerias sedentarias v a pequefia escala, donde el esfuerzo
excesivo, combinado con la pesca ilegal, han mducido la rentabilidad. La
concentracidn asom brosa en las m edidas tBanicas v Ios controles de nsum os, Junto
ocon la falta de derechos de acceso definidos con claridad, agrava este problem a. En
areas en las que han operado r=gin enes innovadores de adm nhistracién, en particular
Ticiativas de coadm nistracién local para pesquerias basadas en 1a zona, se cuenta con
evidencia de que los Ingresos por recursos v la rentabilidad van en aumento y los
conflictos por el uso de recursos s= reducen. No se malizan estudios de costos e
Ihgresos, lo cual dificulta que se saquen conclusiones em piricas acerca del &xito de =a
reform as de polibca en el logmwo de este obetvo. Sibin desde una perspectiva
pragm atica dichos estudios @l vez no se perciban com o la prioridad m &s alta para las
autoridades en esa etapa, de todasm aneras aportarizn nform acién in portante sobre la
eficacia econdm ica de diferentes r=gin enes adm nistrativos. Se requiere trabajprm és
en esa area.

e Han aum entado los subsidios en el sector com o parte de un in pulso general para
m odemizar los equipos y m otores, m ejorar la infraestructura y reductr los costos de
operaciones de pesca. Sibien éstos han mejorado Bk rent@bilidad a corto plazo en
algunas pesguerias y ayudado a apoyar a algunas com unidades pesqueras pobres,
m uchos de los program as de subsidios afectardn de fom a adversa la sostenibilidad del
recurso v la rentabilidad econdm ica a largo plazo del sector, en particular aquellos
destinados a la m odemizacidn de em barcaciones, el aum ento de la potencia de los
m otores y Ja reduccion de los costos operativos. M uchos de estos subsidios ocultan de
manera efectiva las sefiales de precios de los nsumos, con o que distorsionan las
decisiones operativas de los pescadores y generan una m ayor presion de pesca en las
pesguerias controladas de m odo predom nante por los insum os. Tambin crean una
culura de dependencia de Jos subsidios, la cual reduce la flexibilidad econém icay a
adaptabilidad social. Se requiere alguna reduccidn y eorientacion del apoyo, tanto en
t&rm nos de objetivos com o de receptores.

e La tendencia a utlizar las pesquerias artesanales com o una red de seguridad
social agravard los problem as existentes de conflictos de recursos, degradaciéon de las
poblaciones y pobreza miralen las regiones costeras. Esto es evidente en especialen la
pesqueria de cam ardn, donde los conflictos con respecto al acoeso entre los diferentes
segm entos de floa contintan siendo constantes. H asa cierto punto, ello queda fuera
de la Incum bencia Inm ediata de Ia politca pesquera puesto que por o general esm as
adecuado utlizar instrum entos de politica social para abordar problem as de pobreza
miral. S em bargo, no hay duda de que la falta de contiol acerca de la am pliacidn de
Ia flota artesanalno conduzca al logro de Jos obetivos sociales o de desarollo ural, ni
a la sosenbilidad del recurso. Se rquier tomar un enfoque mas holistico,
asegurdndose de que las politicas de pesca y desanollo mural se apoyen m utliam ente.

e La acuacultura rural s promueve como un medio de hacer salir a los pescadores
artesanales del sectorde la pesca e Introducivlos en elde acuaculura. E 1o ha tenido un
In pacto m arginal en algunas dreas. La reciente niciativa FIFO PESCA en elGolfo de
M &xico es un egm plo concreto de esa estrategia v proporciona una guia Gtdl para el
futro.
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Aum ento de la certidum bre legalde las actividades de pesca y acuacu lura

e Las reform as al sistem a de perm isos han ayudado a m ejrar Ia certidum bre legal
para los pescadores com erciales. La decisidon de restringir el nim ero de perm isos a
uno por em barcacidn ayudard a las autoridades adm inistativas a cbtener un grado
Tigeram ente m ayor de control sobre la expansidn de la flota. E1 1in ite de dempo de
cuatro aflos para los pem isos proporciona un cierto grado de certidum bre para los
pescadores. ST em bargo, puesto que los perm isos casi siem pre se renueven de m anera
autom atica, no queda claro que la duracion de su validez sea un dilem a In portante
para los pescadores. La decision tom ada de no concederm &s perm isos de 20 afios para
Ia pesca com excial fue sensata debido a que se carecia de Instrum entos apropiados de
adm nisracién que estimulbran b eficiencia econdmica vy admhismativa vy =
Tnovacion tecnoldgica, lo cual generd un exceso de capacidad latente v em presas con
mal desem pefio. No obstante, €l sistema actual de perm isos podia m ejporarse pam
fortalecer vy definir m ejor los derechos de acceso (Incluyendo la ntroduccidon de =a
capacidad de transferencia y Ja m ejora de Ia divisibilidad y Ja seguridad de derecho),
asicom o Incorporarm ecanism os efectivos para revocar los perm igos.

e Elm antenim iento de concesiones a largo plazo para la acuaculura y elculivo de
atlin proporciona certidum bre a largo plazo a los versionistas y facilita el acceso al
cr&dito a los operadores. E stas concesiones de 20 aflos son renovables para un periodo
sin ilary son tam bién transferbles, Jo que pem ite la entrada de nuevos participantes
al sectory m ejora I eficiencia econdm ica delm ism o. Se trata de una m edida positiva
y debe m antenerse.

e Eldesam pefio de Ia procuracidn de la pesca com ¥enza a m ejorar después de un
periodo en el cual hubo un vaciho de procuracidn debido a cambios en las politicas y
estmicturas adm nistatives. La ntwoducciin de sisemas de monioro de
em barcaciones (SM E) en Ia flota del Pacifico y el uso de observadores en toda Ia floa
atinera y en una porcin de la flota del pez egpada del Pacifico son pasos positivos
In portantes hacia adelante. Los planes de ampliar el uso de SM E a em barcaciones
pequsiias y artesanales vy la cobertura de observadores a parte de la pesqueria de
cam ardn reforzard esas m ejpras. Sin em bargo, los esflierzos de aplicacion aliin se ven
obstaculizados por Ia falta de recursos y una estructura msttucional deficiente . Esto s=
efm plifica con una division en las fimciones de aplicacion entre las dependencias
gubemam entales (CONAPESCA, PROFEPA y la Marna) y el hecho de que
CONAPESCA no tene poder kgal para aplicar sus propios reglam entos sin rem ibrios
a la Procuraduria Federal. En CONAPESCA == reconoce tam bin que la aplicacion de
Jos reglam entos dentro de las pesquerias avtesanales y m uchas de las flotas en pequefia
escala es practicam ente In posible con Jos niveles actuales de recursos v sin tEner un
Impacto significativo en el esdlo de vida de los pescadores méas pobres. Por
consiguiente, se requieren fom as nnovadoras de epcutar los reglam entos para estas
flotas. En general, es prioritario in plantarun m arco de aplicacién de la ey con m ayor
oohesion .

e Per=isen los problem as relacionados con la pesca ilkegal y con una vigilancia e
nform acibn sobre capturas nadecuadas que socava los adelantos logrados en el
gistem a de pemm igos v las evaluaciones de las poblaciones. Sibien dicha pesca ilegal
no reEpresenta un problema en la pesca del atiin, parece ser una preocupacion de
In portancia en m uchas pesquerias nteriores fpor epm plo, de cam ardn) y sedentarias
(como Ia de la orrp de mary la caracola rha). O tra Inquietud se =laciona con la
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capacidad del sistem a judicial m exicano de perseguir de m anera apropiada los delitos
relacionados con la pesca, aungue esto no tene que ver con las politcas pesqueras. Se
requieren esfuerzos adicionales para vigilar la pesca ilegal, mclryendo eldesanolb de
program as de coadm histracidn donde sea adecuado para ayudar a fortalecer el
com prom iso de Ja com unidad pesgquera con la pesca sostenible.

e Laelin nacidn de Jos reglam entos de 1992 de egpecies reservadas para sociedades
cooperativas en la pesca comercial abrid la posibilidad de la participacidn de =a
Tnwversion privada en la extraccion y el cultivo de las especies con precios com exciales
mas altos, como el camardn, entre otras. STn embargo, no resolvid los conflictos
continuos entre lIos pescadores en pequeiia y gran escala en las flotas cam aroneras.

Prom over Jos program asy servicios de apoyo a las actividadesde pesca y
acuaculura

e Las transferencias financieras gubemam entales para la ndustria de la captura m arina
representan dos tercios de las transferencias totales al sectorde pesca y acuacultuma . E 1
apoyo al sector de captura marina com o una proporcidon del valor de los
desam barcos dign nuyd de 14% en 1996 a 19% en 2004 y s encuenta
m arginaln ente pordebajio delprom edio de la OCDE . Lam ayoria de las transferencias
en ese sector (72% ) == dirige a pagos ditectos y transferencias par reduccion de
costos, sobre todo los pagos por subsidios para diesel, subvenciones ditectas vy
program as de decom iso para la flota cam aronera. D espierta preocupacion que dichas
transferencias, ante la f8la de restricciones efectivas al esfuerzo y la capacidad,
afecten de m anera adversa la sostenibilidad y rentabilidad a largo plazo del sector. Si
bien los programas de decomisos s= contemplan de manerm amplia como
fimdam entales para los program as de r=duccidn de produccion, es esencial asegurarse
de que se dissflen con cuidado para evitar brindar ocentivos perversos nadecuados a
los pescadores que dbsmculicen los program as de reduccion de capacidad. Sera
apropiado recuperar costos para una variedad de servicios de pesca proporcionados al
sectorcom ercial.

e Elgasto en el sector de acuacultura ha aum entado en afios recientes porm edio del
program a A lianza Contigo vy el Program a N omm al, Io que r=flep un Increm ento en el
enfoque del gobiemo en el desanollo potencial del sector. E1l gasto ha llevado, entre
otras cosas, al esablecin Fento de Ja r=d de centros de acuacultura, facilidades de
manep de camardn y una mepr comprension de la adm mistacién de la sanidad
acuatica porparte de los operadores acuicolas. E stos logros han ayudado a la industria
de la acuacultura a crecer a una tasa Bpida. S embargo, seria apropiado que el
gobiemo instiuyera cierto grado de recuperacion de costos por estos gastos, en
particular Jos relacionados con el es@blecin iento, m antenin ento y operacidn de las
facilidades de infraestructura.

e La capacidad y disposicién del sectorpara obtener acceso a m ercados financieros ha
amentado v las empresas comienzan a utlizar mas los criditos vy garantas
proporcionados por BANCOM EXT pam faciliar desamollos guiados por las
exportaciones, y los créditos blandos y garantias de cr&dito disponibles porm edio de
Ibos FRA FOPESCA . Sin embargo, la equidad puede representar un problem a puesto
que los program as tenden a dirigirse a operadores com exciales de gran tam afio del
sector de pesca vy acuaculura, vy a menudo los solicitantes m &s pobres no pueden
proporcionar los fondos equiparables requeridos para aprovechar los program as. Estos
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tpos de program as 5o abordan de m anera parcial esa deficiencia y es necesario
presarm &s atencidn al uso de m ecanian os financieros m &s Innovadores, asi como a
politicasm &s am plias del sector financiero.

e Eldesamollo y lapuesa enm archa de m ecanisn ospara consula y participacion de
s actores mteresados ha sido un paso positivo. Operan am plios m ecanism os
consultivos para el didlogo entre los gobiemos federal, esatal y municipales para =a
fipcidn de NOM , Ia asignacion de fondos en el m arco de Jos diversos program as de
apoyo, v la Inplantacion de acuerdos adm nistrativos. Los actores nteresados tienen
tam bién diversos foros en los cuales cuentan con el potencialde mfluiren el desarnollo
de politicas. Sin embargo, al igual que la m ayoria de estos m arcos, los resultados de
los esfuerzos de consulta serdn tan buenos como o sea la fe que todas las partes
tengan en las discusiones. La consulta sin un cierto grado de seguridad de que las
OpIniones se tomardn en cuenta serd en vano. Hay nquietud con respecto a que el
papel de la asesoria cientifica al informar de los mecanismos de consulta v los
escenarios adm nistativos es débil y que muchas de las decisiones adm nistrativas s=
basan en consideracionesno relacionadas con andlisis basados en las ciencias.

e La descentralizacién del poder de tom a de decision vy la regponsabilidad de
adm nistraci®n s ha hiciado y contina a un ritm o muy precavido. La reubicacion
de CONAPESCA de Ia Ciudad de M &ico a M azatlan puede contem plarse como el
prin erpaso del proceso, acom patiado por el esablecin iento de las oficinas regionales
del NP. Un proceso de regionalizacion de la pesca tene el potencial de m ejorar la
transparencia, aumentar la participacion de los actores hteresados, ampliar los
program as de procutacion y dirgir mejor el financim iento pam las labores de
Tnvestigacin y apoyo. A lm ism o tempo, es necesario diseflar y asignar recursos en
form a corecta a la regionalizacion, dentro de un m axco nstitucional general que sirva
para apoyar una vision bien articulada para b Industria y eviar interferencia politbca
en la adm nistacidn. E so requerird una estuictuira nstitucional robusa y adaptable.

Resum en

En resumen, M éxico ha hecho progresos en el transcurso de sus refom as al sector
pesquero. Los cam bios que se han in plantado ayudan a m over al sector hacia un futuro
m &s sostenible y rentable. STh em bargo, es claro que necesita hacerse m &s para anaigary
construir sobre estos cam bios de polidca. En muchas form as, el cam no futuro pam el
desanollo de politicas del sector serd m &s dificil puesto que habra asuntos de Intercam bio
de polihica por resolver. Esto presentard a los creadores de polidca una tarea
politcam ente m s ardua que las refom as em prendidas durante la década anterior, ya que
la siguiente etgpa de reforma polibca deberd abordar problemas en los que Intereses
arnaigados tenen fuertes ncentivos para resistirse al cam bio.

R ecom endaciones

Prioridadespara el sector

Hay dos prioridades de prim er orden para el gobiemo m exicano con respecto a la
politica pesquera. Prim era, el gobiemo debe desanollaruna vision a un nivelm as alto, a
largo plazo, del futuro del sector de pesca v acuaculuma, parm proporcionar una
oportinidad de assgurar que la visidbn y las estategias pueden tmascender las
adm mistraciones politicas y rducir la ncertidumbre a largo plzo en el sector. Es
necesario enm arcar las recom endaciones para realizar ajustes adicionales en las politicas
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pesqueras de M éxico en una visidn del sector pesguero del pais en el futuro. Los
obetivos expresados en la nueva Ley de Pesca brindan una base 6lida para el futuro ya
que incluyen una serie de Inquietuides relacionadas con la sostenibilidad de recursos, y las
hquietides econdm cas vy sociales, con base en los adelantos conseguidos en afios
recientes. Sin em bargo, lograrun equilibbrio entre el desarrollo ndustrial, Ja sostenibilidad
de recursos vy el alivio de la pobreza en las zonas cosEmas es una tarea dificil. La
bisqueda de tal equilibrio requiere una vision articulada con claridad del futuro del sector
de pesca y acuaculimg, y porelm om ento no parece haberdicha vision.

La segunda prioridad debe ser el m antenin iento de un entomo regulatorio estable
para el sector. Los cam bios en la direccitn de politica experin entados desde 1990 no han
conducido a aum entaralm &xin o el potencial del sector pesquero para genetar beneficios
econdm icos netos a largo plazo para elpais. La necesidad de un m axco de politbca estable
es en particular aguda para el sector pesquero, donde las politicas adm nistrativas deben
orientarse a pem iir la utilizacitn sosenible a largo plazo de los recursos digponibles.
Cam biosm Gldples en la direccidn de las politicas durante los 15 afios recin pasados han
puesto en riesgo la sostenibilidad de los recursos y econdm ica del sectoren el largo plazo.
Confome con el sigtem a polibco m exicano, dichos cambios son, hasa cierto punto,
Tneviables cuando se Inplantan nuevos planes con cada cam bio de adm nistacidn. No
cbstante, deben reflepr conecciones menores de curso més que cambios de gran
envergadura en las prioridades de politica.

Con base en las diversas declaraciones y objetivos de politca producidos en afios
recientes, jJnto con los cbetivos del Cédigo de Conducta de la FAO para la Pesca
Responsable v Jos principios rectoresde la O CD E |, resulta claro que la articulacion de una
vision @lpuede desanollarse con facilidad y se centraria en los objetivos siguientes:

e Contrbuiral crecin jento econdm ico general.
e A segurareluso sostenible de los recursos.
e Aumentarel ngreso econdm ico de la pesca vy la acuacultura.

e A ssgurar comunidades pesqueras resisentes, que no dependan de los subsidios
gubemam entales.

e Reflepr los beneficios sociales y Jos costos de los Inpactos en el entomo de las
decisiones de sus agentes.

o R eaccionara las sefiales delm erxcado tanto en Josm ercados de entrada com o de salida.

Esta vision es de un sector de pesca en el que, entre otras cosas, los reglam entos se
basan en asesoria cientifica y econdm ica s51ida; el esfiierzo se controla de m anera eficaz
y de preferenci es “autonegulado” porm edio del uso de m ecanian os de m ercado); la
pesca no es eliinico recurso para m ano de obra no capacitada o desplazada, a fala de una
red de seguridad social; los pescadores no dependen de subsidios gubernam entales para
mantener la rent@bilidad; = regpeta b diversidad biolbgica; la pesca ikgal es una
excepcibn y no es com Un; y la consulta y elem poderam iento de Jos actores teresados es
un aspecto central del maxo nstiucional. E1 ¥\ ginen de politcas de pesca que
m aterializard esta vision es uno que reconoce el potencial de los m excados privados de
trabajpry a la vez encontrar las palancas conectas de politica que alineen losbeneficiosy
costos privados v sociales. Las politicas pesqueras que pretenden aum entar el ingreso de
Jos productores o mejorar el crecin Iento sectorial al utilizar subsidios, s reducir el
esfuerzo o foraleciendo en forma madecuada los 1eglam entos, podrian generar el
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resultado opuesto . D ichas politicas pueden penalizarun desanollo a largo plazo vy retrasar
el logro final de esa visitn para el sector pesguero m exicano al no explotar o ncluso
Socavar su propia ventarp com parativa.

E s In portante reconocer que algunos de Jos cam bios de politicas necesarios no son de
la Incum bencia de Ja politdca pesguera. A lgunas de las lecciones generales del trabajo de
la OCDE g=flalan contrbuciones que pueden hacerse por politicas no pesqueras. La
politca macroecondm ica es crucil: los efectos negativos de la crsis monetaria a
m ediados de la década de 1990 m uestzan la vulnerabilidad de los pobres. Lia necesidad de
m ejorar la educacion y reducir la pobreza s extiende a Jo largo de toda Ia econom @ vy
™quiere tomar accin en todo el pais. Las mejoms en Insthiciones y gobiemo que
podrian com pensar los efectos negativos del ciclo polibco de seis aflos al brindar una
m ayor continuidad en el servicio plblico de preferencia deben abordarse directam ente,
mas que mediante el redissfio de Ia puesa en marcha de programas parm generar
transparencia y apoyo.

Esta visidn de la pesca depende de m anera crucial de la evolucidon futuira del ¥&gin en
de politcas pesqueras v la econom Ia de M éxico. Con base en los logros alcanzados hasa
I fecha v tomando en cuenta el contexto m s am plio, M é&xico esta bien colocado para
realizar reformas adicionales en las polibcas pesqueras mmbo a la visidn antes
m encionada.

A cciones para reform as adicionales

El conjunto existente de politcas puede am pliarse para congolidar y fortalecer los
Iogros de las r=fomas realizadas hase b fecha, v para asegurar que las polibcas
gubemam entales puedan m aterializar con eficacia la visién a largo plazo del sector. AL
considerar las acciones necesarias para una refom a fittura, es in portante recordarque las
pesguerias conforman un sisEma dindm ico con muchos componentes integrados.
Cambiar un componente del siseEma tendrd consecuencias para las otras partes del
m ism o: algunas consecuencias se anticiparén y se entenderén bien, en tanto que otas
serén nesperadas. Es In portante asum iruna vision holistica de la r=fom a de Ia politca
pesquera v entender que rEfomar un aspecto de manerm aislbda no mejprard
necesariam ente los resultados generales de la pesca. Un buen ejpmpb es el uso de
program as de decom ig0s en una pesqueria, €l cual serd neficaz si no se acom paia de
m edidas para resringirde m anera eficaz la expansion fitura del esfilerzo en esa pesqueria
en particular. Por tanto, los dissfiadores de politicas deben tom ar un enfoque holistico e
htegrado a la rforma parm asegurar que los beneficios de cambios de politdca s
aum enten alm &xin o en @Ento que los costos se reduzcan alm i o.

Una agenda de reform a de politica adicional debe cubrir las siguientes dreas clave:
e Planesde recuperacion para poblaciones sobreexplotadas.
¢ Controly reduccion del esfuerzo de pesca.
e Desanolo de plnes de adm histacion.
¢ U =0 de nstum entos de adm nistacidn econdm ica.

e Estuctura nsttucional, ncliyendo la descentralizacion, kb consulm de actores
hteresadosy elapoyo clentifico.
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e Mepra de la coordinacion de requisitos de aprobacidn y adm nistacidon para la
acuaculuma.

Deben emprenderse esfuerzos Imediatos para poner en marcha planes de
recuperacion de poblaciones sobreexplotadas.N o s= gana nada al retrasar la accidn con
1Especto a este in portante problem a de sostenibilidad de recursos. la dism nucidn en la
captura y la tasa de captura tan dlo estim ulard un cam bio de esfilerzo a otras pesquerias y
aum entara la presidn sobre otras poblaciones.

e DPama logrmr la recuperacion de las poblaciones, el gobiemo debe desanollar e
Inplantar plnes integrados de adm inistracién para zonas pesqueras sobreexplotadas
con obetivos egpecificos y m ensurables de recuperacion de las poblaciones con base
en puntos de referencia estin ados cientificam ente. Una procuracion m as fuerte de los
reglam entos existentes para los dem as pescadores debe serparte ntegral de los planes
de recuperacion de las poblaciones.

e D ichos planes de adm Tnistracion deberian tam biEn incorporarm edidas para reducirde
m anera perm anente el esfuerzo y el nim ero de pescadores de estas pesquerias puesto
que cualquier genancia obtenida de las mducciones tempomles de esfuerzos se
disipard ¥Epidam ente sino se resuelven las causas subyacentes del exceso de esfiierzo.
Por tanto, sibien deben em prenderse m edidas Im ediatas de reduccion de esfilerzos

(Incluyendo, cuando sea apropiado, tem poradas am plias de veda, m oratorias de pesca
y suspension de licencias), se requieren reform as adicionales de adm nistracin, com o
el fortalecin fento de derechos de acceso v la introduccidn del retiro de em barcaciones
con 1im ite de tHem po, program as de recom pra de licencias e Introduccién de cuotas
cuando es factble en el aspecto Benico (ver el andlisis adicional del program a de
decom isos presentado a continuacion) .

e El hecho de que cihao de las 11 poblaciones sobreexplotadas son de especies
sedentarias debe posibiliar mas el desarollo y I efpcucidn de los plnes de
recuperacion de poblaciones y procuracion de reglam entos. En efecto, algunas de estas
pesquerias han estado sujtas ya a plnes de recuperacion y esta experienci, aunque
sin &xito hasa la fecha, faciliard el desanollo de planes futuros de recuperacion . En
particular, el concepto de planes de recuperacion esta ahora anraigado en la m ente de
algunos pescadores y esto puede utilizarse parm adelantar los esfuerzos de
recuperacion de laspoblaciones.

e Eldessnollo de planes de recuperacion de poblaciones de cam ardn, mermw y otros
peces es m as dificil pues es@n sufetos a m ayores conflictos entre los usuarios. La
pesca del cam ardn del Pacifico, en particular, tene un gran com ponente artesanal que
cada vez méas compie en forma directa con los pescadores mdustriales. Sibien la
pesgueria cuenta con un plan de adm nistracién en m archa, éste no ha probado ser
efectivo en particularpara reducir los conflictos y reducir Ia presién sobre 1la pesca. Se
requiere usar m edidas adm nistativas m &s hnovadoras para resolver los conflictos
fundam entales de recursos en este pesgueria. D ebe considerarse el em pleo de cuotas
transferibles de esfuerzo y acuerdos de coadm nistacion, jnto con un contol
significativo sobre la am pliacion fittira de Ia flotm artesanal (verel andlisis relacionado
presentado a continuacion) .

A dem &s de Ia recuperacion de las poblaciones, resula claro que se requieren m edidas
adicionales para controlar el esfuerzo de pesca en m uchas pesquerias.
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e Eluso de program a de retiros, puesto a prueba en fechas recientes en la pesqueria de
cam axdn, debe extenderse. Es necesario cuidar el disefio vy 1a puesa en marcha de
estos program as pues rdpidam ente pueden Inpregnarse en las expectativas de los
pescadores y generar Incentivos perversos para perm anecer en la mdustria a la espera
de una liquidacién por parte del gobiemo pam saliry reducirasi b flexibilidad de la
hdustria. Los programas deberdn anunciarse con credibilidad como program as
“inicos” para cada pesqueria y la digponibilidad de pagos de decom iso debe tenerun
1im ite de tdem po estricto . La eficacia en costos puede m ejorarse m ediante elem pleo de
subastas, en vez de pagos fijps por embarcacidn, para dentificar las que ==
desecharén . Com o se realiza actualn ente, el perm iso adjunto a una em barcacion debe
retirarse com o parte del paquete de retio. Es muy in portante que el program a de
rethos e htroduzea junto con otras m edidas que prevengan en forma efectiva el
aum ento de capacidad y produccidn de una pesqueria.

e Parece haberpocas reglas acerca del reem plazo de em barcaciones, o que aum enta la
esfera del avance gradual tecnoldbgico a medida que las em barcaciones vieps son
susttuidas por em barcaciones m 4s m odemas con m ayor poder de captura. En tanto
que la m odemizacion de la floa s= ha considerado com o un proceso deseable en el
pasado, es conveniente pensar en introducir restricciones para los aum entos perm itidos
en a potencia de motor y captura de las nuevas embarcaciones, incluyendo la
elim nacidn de Jos subsidios para la adquisicidon y m odemizacion de em barcacionesy
m otores.

e Eluso de cbsaervadores debe extenderse al nterior de las pesquerias de alto valor, y
los costos se recuperarén alm enos en parte de la industria . Los program as Imnovadores
de financiam iento utilizados para opetar program as de cbservadores en 1as pesqueras
de atfin, pez egpada y cam ardn consttiryen un buen m odelo y deben ayudar a assgurar
I eficacia en costos de dichos program as. E1 empleo de observadores sdlo debe
adoptarse cuando los beneficios sociales, mcluyendo la recopilacidn de nform acitn
cientifica y elm ejor cum plim fento de lasm edidas adm inistrativas, sobrepasan el costo
de los program as.

e Lam ejor desthacin del apoyo financiero deberd seruna prioridad . La m ayoria de
las tansferencias financieras de M &xico s dirige a los pagos directos v a las
transferencias de reduccidon de costos, o cual debe reducirse. Las autoridades deben
tam bién 1eexam inar los destinos de los gastos regionales y de la floa. En particular,
no resulta claro por qué las pesquerias com erciales requieren gpoyo financiero, en
particular si generan ingresos por los recursos y tenen utilidades. Si las flotas
partculares no es@n generando ingresos o utlidades, el problema es més
fundam ental: se adm Mistran en form a nadecuada, y el otorgam iento de subsidios tan
Hlo retrasard y agravard el problem a subyacente.

Elcrecin iento en elnim e vy la potencia de Ia flota artesanal es una preocupacion
In portante, en egpecial en la pesca de cam ardn, pero tam bién en m uchas pesquerias de
las r=giones costeras m &s pobres vy las aguas nteriores. Es el caso clasico de dem asiados
pescadores en pos de dem asiados pocos peces, aunado a una gran cantidad de pesca
ilegal. La situacidn actual en la que se m antiene a esas pesguerias com o pesquerias de
acceso abierto de-facto B serwvia para aum entar la pobreza mural de estas poblaciones
dependientes y provocard el agotam iento a largo plazo del recurso. Tam bién es necesario
reconocer que la politica pesquera no es el nstumento apropiado para resolver lag
preoccupaciones am pliam ente difundidas acerca de la pobreza; la polibca social esmucho
mas adecuada para ese fin. Estd rrlacionada de cerca con el desanollb econdm ico
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general del pais y con el desarnollo de altemativas econdm icas en las regiones costeras.
Se trata, en esencia, de un asunto de adm nistracién de personas vy de com unidades,
aspecto que abarca mas alld de bk polibca pesquera, considerando que una respues@
especifica del sector Hb sera apropiada si los sistemas de apoyo al ingreso de la
sociedad son nadecuados v 1a prevalencia de la pobreza estd directam ente relacionado
con la pesca. No cbsante, son varias las m edidas que el gobiemo puede seguir para
com enzar a resolverel problam a:

e Porelmomento, no s ha publicado Infom acidn clara sobre la flota artesanal y éste
Seria un prin erpaso necesariv para determ nar la m agnitud de la @rea que enfrenta el
gobiemo.

e Es necesaro mejprar la cagpacidad de supewvision y aplicaciin de b ly de
CONAPESCA , Incluyendo una base adecuada de recursos. Esta debe incluir tam bién
una estructura institucional que asegure que CONAPESCA tenga una estuctura de
control unificada para la procuracion de la pesca.

e Ampliarel proceso de nsalacion de SM E en em barcaciones pequefias y artesanales
ocon unidades de SM E méas econdm icas y de nueva generacion. Esto ayudard a
m onitoreareste segm ento de 1a flota, y a apoyar los esfuerzos finturos para controlar la
ubicacitn y la intensidad del esfuerzo.

o Espoco probable que el em pleo de program as de retiros pata el sector artesanal tenga
&ito sino = Inplanta algin m edio de resringir a aquellos que salen del sector el
volver a entrar. E1 costo de las pangas es tan bajo que volver a entrar es bastante
factble.D e hecho, es posible que el pago que se recibe porel retiro s reinvierta en la
pesca.

e Un paso Gtl seria exam nar la factbilidad de m ecanian os de in plantar m ecanism os
de gobiemo local en pesqueris particulares, como se analiza a continuacidn, con
respecto a la adm istracidn basada en la com unidad.

D ebe Instituirse un sistem a de planes de adm istracidn pesquera. A unque algunas
pesquerias han puesto en m axcha plnes de adm nistacidon, por o general éstos han sido
hechos a 1a medida, fiagmentados y efectivos €0lo en algunos casos. Planes de
adm inistracién exhaustivos podrian basarse en el sisema actual de NOM y la Cara
N acional Pesquera, y proporcionarian un m ecanism o para una plneacion a largo plazo
para pesquerias ndividuales. Su desanolbb y puesta en m archa podrian realizarse sin el
m arco consultivo que ya esa esablecido y en fimcionam jento en varas pesquerias. STn
embargo, requeririan un cierto esatus legal para efpcutarse en foma significativa. E1
principal beneficio de esta niciativa seria unificar las fuentes de asesoria adm nistativa,
proporcionar un enfoque holistco para los gerentes, v mejrar b tangparencia y =a
certidum bre para los pescadores.

D eben Introducirse nstrum entosbasados en elm ercado pama aquellas pesquerias en
las que las condiciones biolbgicas, econdm icas, legales y sociales necesarias se com binen
para aum entar la probabilidad de un buen resultado en el &rea de adm istracion . E s poco
probable que la fuerte dependencia en el uso de m edidas de entrada 1im tada m ediante
pem isos) y tEanicas para controlar el esfuerzo sea efectiva en el largo plazo. D e hecho,
han generado el avance tecnolbgico gradual y la acum ulacion de lnsum os, y aum entado la
presion de pesca. A lerar los ncentivos econdm icos enfrentados por los pescadores v
aprovechar el poder del m ercado para asignar recursos de manera eficaz mejprard la
viabilidad econdm ica vy las capacidades de ajuste del sector. D €be reconocerse que hay un
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amplio rango de instum entos basados en el mercado v que las cuotas transferibles
ndividuales no son el inico nstum ento econdm ico digponible para adm nistar la pesca.
En otrospaisesm iembrosde B OCDE se ha utilizado con éxito una serie de m ecanism os
Tnnovadores de adm nistracidn vy las condiciones son propicias para su uso selectivo en las
pesgquerias de M é&xico. A algunos actores Interesados puede parecerles prem aturo
considerar la ntroduccitn de la adm mistacidn basada en el merado en el sector
pesguero m exicano, en particular dados algunos de los retos actuain ente presentados por
Jos problem as de procuracion judicial, sobrepesca v exceso de capacidad . ST em bargo, la
experiencia ha dem osrado que hay beneficios significativos en la com binacién de los
program as de reduccidn de capacidad con medidas de adm histracidn basada en el
m ercado, pues tenden a reforzarse m utiiam ente si se les designa de m anera apropiada.

e Una condicidn necesaria para el uso de Instum entos basados en el m excado es un
sistem a gdlido de derechos de acceso definidos con claridad, que sean exclusivos,
tansferbles v legalm ente ejpcutables. D icho sisEma no existe ahora en M éxico,
donde, por el m om ento, los derechos de acceso s procuran en fom a deficiente. Es
posible que se requiera ncorporarm epras en esta area a un proceso de reform a a todo
Jo ancho de Ja econom &, orientado a m ejorar el ¥ gim en legal que rodea los bienes
productivos en general. Uno de los retos que la industria pesquera m exicana encam a
este regpecto es la enom e flo@m artesanal de las regiones m s pobres, donde puede ser
dificil aplicar los conceptos de derechos de propiedad . O tras variantes de Instium entos
basados en elm ercado, com o los enfoques de adm inistracién basada en la com unidad,
pueden serGtiles bajp dichas cirounstancias.

e Sibien el presente sistem a de adm Mistracidn conforme con la A TTC no considera
dicha m edida, la pesca de atiin podria beneficiarse con el uso de cuotas ndividuales
transferibles. Se trata de una pesgqueria de una sola egpecie con poblaciones bien
definidas, una floa pequefia y una H5lida base de recursos. htwoducir =a
transferibilidad al sistem a existente, @l vez con 1in ites a Ja concentracitn de cuotas
para despepr tem ores acerca de la congolidacion, m ejoraria la eficiencia de 1a flotg, el
ajuste a corto v largo plazo y la generacion de rentas sobre los recursos.

e Eluso de cuotas mdividuales transferbles de esfuerzo (basadas, por egmplo, en
em barcaciones o unidades de equipo) podria considerarse en pesquerias en las que s
caracteristicas de la especie m idgan el uso de cuotas basadas en la produccion foor
eFm plo, la pesca com ercial de cam axdn y algunas pesquerias de una sola especie o de
m Gltples especies) . Estas se em plean en form a am plia en ottos paisesde a O CDE con
mucho éxito.

e O tras mecanignos basados en el mercado, como la adm nistracitn basada en la
com unidad, podran htroducirse en otras pesquerias, en partcular de egoecies
sedentarias como el abuln, ostiones, el mejfillbn y la langosa, que es@n bien
adaptadas a la adm nistacin con base en I zona. Tales acuerdos adm nistativos ya
exigten de m anera nform alen diversas pesquerias y el concepto podria form alizarse y
am pliarse.

e Experin entar con hstrum entos basados en elm ercado en otros paisesm iembrosde =a
OCDE Indica que la mtroduccidn de tales cambios de adm histracion requiere el
apoyo activo de la ndustria para cbtener el éito. D e hecho, en muchos casos, =a
ndustria ha sido uno de s principales proponentes de la reforma, al trabajr en
conjunto con el gobiemo pama establecer una mdustria m s sostenible v rentable. Eso
resalta la necesidad de realizar acuerdos msttucionales que pem ian una amplia
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consula de Jos actores nteresados con la expectativa de alcanzar un alto grado de
reaccion porparte delgobiemo a los problem as surgidos durante las consultas.

El proceso real de cambio de politca depende de manera crucial de la estructura
Insttucional que rige al sector pesquero m exicano. La estructura dentro de Ia cual se
debaten, s= conciben, s desanollan v se ponen en m archa las decisiones de politica es
In portante par la aceptacidn y el &ito final de las refom as. Por @l mzén, el gobiemo
m exicano debe em prenderel desanollo adicional de la estructura nstitucional para que el
Sector se asegure de que trabaja en pro de las reform as y no en contra de ellas. Una de las
principales preocupaciones expresadas por la ndustria vy por otros Involucrados en el
transcurso de b preparacion de este nforme es la nocorporacion de CONA PESCA
prinemw a la SEM ARNAP y ahora a la SAGARPA en el nivel de subsecretaria. Esto
reflep en gran m edida que se percibe la falta de mfluencia sobre aguntos de pesca en el
gobiemo federal com o resultado de tener que com petir para ser escuchado dentro de un
gmn departamento que cubre muchos sectores (casi todos agropecuaris). Estas
preocupaciones = exacetbaron con la mudanza de CONAPESCA de la Ciudad de
M é&xico a M azatlén en 2001. Degde luego, hay costos y beneficios asociados con este
an=glo mstmicional y al gobiemo e coresponde determ nar cudl satisface m ejor sus
cbetivos. La ubicacin de CONAPESCA en M azatlin llena el objtivo de acercar el
proceso de toma de decision a algunas de las com unidades nteresadas. Su ubicacién
dentro de una r=gidn pesquera de gran Inportancia en M éxico es apropiada, aunque es
necesariv tener cuidado para asegurarse de que se perciba que sus procesos de toma de
decision y consulta incluyen a otras regiones pesqueras.

e Un desarollo insttucional que vale la pena exam nar es el es@blecin iento de
CONAPESCA como una agencia funcionalm ente independiente dentro de la
SAGARPA , con una linea presupuestal independiente y poderes delegados de tom a de
decision sobre problemas de pesca con una lhea direca de informacidon con el
secretario de A gricultura. A dem &s, la estructura institucional debe reorganizarse pama
proporcionara CONAPESCA los poderes y funciones necesarios para em prender con
eficacia la procuracitn de la pesca como una estuctura unificada de contiol. Esto
tam bién requiere la digponibilidad de recursos adecuados. E 1uso de la recuperacion de

costos en algunas pesquerias tam bién podria ayudaren el aspecto de los recur=os.

e D ebe contnuar Ja descentralizacidn de los acuerdos msttucionales. Por ahora, este
proceso es algo fortuito y no hay una orientacion clara con regpecto a la ntencidn del
gobiemo. Se r=quiere un plan claro y un com prom iso apropiado de financiam fento,
con m ras a aum entar la transparencia, la rendicidn de cuentas y la participacion y
autoridad de Ios actores teresados. Y a se cuenta con algunos de los Ingredientes para
una m ayor descentralizacion :

— Mé&xio puede dividirse en forma natural en s cuatro regiones costEmas
Regiones I - V) vy las tHenas interiores, cada una con caracteristicas ecoldgicas
regionalesy problem as de politica sihgulares.

— Operan m ecanism os regionales de consulta para algunas pesquerias.

— Elhstg Nacionalde la Pesca (IN P) tene una s6lida red regional a ttavés de los
Centros R egionales de nvestigacion Pesquera.

— Hay oficihhas esatales de pesca, aungue en sum ayoria 5o lo son de nom bre, pues
congisten de un solo sibdelegado localizado en las oficinas esat@les de =
SAGARPA y e rportan a los delegados estatales de la misma. Este maro
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nstticional es en gran m edida neficiente puesto que el com ponente de pesca =
ahoga dentro de una burmocracia que no conduce a una Hlida adm nistacidn
pesquer.

Esa base podra dessnollaree més par proporcionar un nivel apropiado de
adm inistracién regional que sea rEpresentativo, trangparente, regponsable v sensble, que
pem iz a los pescadores ser facultados dentro del sistema de toma de decision. Las
preocupaciones acerca de la conrupcidn o la toma de decisiones prejuiciada pueden
resolverse al asegurarun am plio involicram iento de los nteresados (nchiyendo lasONG
am bientalisas y Jos grupos com unitarios, asi com o los representantes de los pescadores),
transparencia en el andlisis y 1a asesoria, y mecanism os de rendicién de cuentas por
asesora brindada vy decisiones tom adas. E 1 riesgo m &s in portante que habra que tom aren
cuenta es la creacidn de una estructura Erarguica fim e que en esencia es una estuctura
vertical de mando y contwol. Eso perderd muy @Epidamente legitin idad entre los
pescadores y otros interesados. Los beneficios de la toma de decision descentralizada
radican en una mepr aporacion de los actores mteresados al andlisis cientifico y el
disefio regulatorio, una m ayor aceptacin de los reglam entos y costos de procuracion
potencialm ente m enores. E1 costo principal in plica una nversion inicial en construiccion
de capacidad insttucional.

e Un elemento imporante de una estuctura mas descentralizada es una mayor
dependencia de Ja adm mistraci®n basada en la com unidad pam ayudar a la m ejor
adm nistracidn de zonas pesqueras costeras, artesanales e nteriores (ya analizada).
T am bién podria proporcionar la base parma perm ibra las autoridades m anejprm ejor los
conflictos entre los actores nteresados, en egpecial en la pesca de cam ardn.

e Hay una clara necesidad de aum entar Ios recursos v la experiencia disponibles para el
Thsttuto Nacionalde la Pesca (INP). La asesoria cientifica 5lida, lmcluyendo andlisis
socioecondm icos, es el cin iento de la adm histaciin pesquera exiosa vy el NP
enfrenta una escasez de fondos v experiencia que es necesario resolver. Puesto que
sera considerablem ente beneficioso para la Industria recibirasesoria cientifica del IN P,
algunos de los costos del mismo deberin recuperarse de la hdustria pesquera
com excial.

e En es@ etgpa, es In portante cbservar que los cam bios en la politca pesgquera no son
gratuios. Resulla claro que = requiere alguna Iwersion en la constuccion de
capacidad instihicional. Esto In plicard costos a coro plazo, pero puede esperarse que
genere beneficios a largo plazo. Las refom as divigidas a 1a pesca comercial més
rentable deberdn acom pafiarse de Ja recuperacion de costos para lberar al gobiemo de
I carga financiera.

Es necesario m ejorar la coordinacion de las agencias par la aprobacion y
supervision de proyectos de acuaculura. En la actualidad hay dem asiados reglam entos
superpuestos y contradictorios que rigen los desanollos de acuaculia. Un “sigema de
una ol parada” sera una Imovacion Udl para agilizar el proceso de apmobacion.
Tam bin s requiere trabajprm as en el desarrollo de un conjunto coherente, transparente,
basado en riesgos, de pardm etros am bientales para operaciones de acuaculura, con m iras
a r=ducir Jos costos y la ncertidum bre asociados con el cum plim iento de requisitos
am bientales en el mom ento. Adem as, seria apropiado que el gobiemo hnstitiryera algin
grado de recuperacién de costos de las transferencias gubemam entales al sector de
acuaculuma, en partcular las relacionadas con el es@blecin iento, el m antenin iento y =a
operacion de facilidades de infraestuctura.
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