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CAPITULO 1 SISTEMA PESQUERO Y POLITICAS PESQUERAS

MaRria I. BErTOLOTTI

Conceptos y caracteristicas de la actividad pesquera

Los temas pesqueros se ubican en la interseccion de los sistemas
econémicos y de los naturales; son complejos y contienen resultados in-
herentemente inciertos. La Economia Pesquera es una disciplina que esta
en la frontera de las ciencias sociales y de las ciencias naturales y, en tér-
minos amplios, es el estudio de las pesquerias o el analisis de la actividad
economica pesquera; por ello, su cualidad se precisa en relacion con las
caracteristicas propias de la actividad pesquera. _

La pesca se define por la accion humana de intervencién, acto por el
cual un stock natural se transforma en un stock pescable; en este proceso,
los peces se transforman en pescados; este Gltimo término nos indica el
acto de captura, que esta imbuido de valores culturales asociados: el pes-
cador es, en definitiva, un cazador.

Se define por pesqueria a una serie de actividades que incluyen la
utilizaciéon de embarcaciones, artes, equipos y métodos para la captura
de una misma variedad de recursos pesqueros (marinos, continentales y
de acuicultura); el manejo, preservacion, almacenamiento de la captura y
transporte de los desembarques; el procesamiento, la distribucion y venta
de los productos pesqueros para consumo. En definitiva ¢l conjunto de
pesquerias constituye el sector econdmico pesquero interno de un pais.

El término comun pesqueria se aplica a un grupo de unidades de pesca,
que ejercen el mismo tipo de pesca. También se utiliza cuando, sobre la
base de principios de captura definidos, determinadas actividades de pes-
ca son ejecutadas con medios especificos y con cierta regularidad (anual,
estacional) y puede tener objetivos comerciales o de subsistencia. Ademas
puede indicar la suma de todas las actividades de pesca de un determinado
recurso, por ¢jemplo, la merluza o el camardn, o a las actividades de un
unico tipo 0 método de pesca de un recurso, por ejemplo, la pesca con redes
de cerco, de playa o la pesca de arrastre, (FAQO, 1999).
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Las actividades pesqueras se realizan con los factores de la produccion
o medios: recurso pesquero, capital (que incluye la tecnologia) y trabajo
(capacidades y calificaciones), con cierta regularidad (pesquerias anuales,
pesquerias por temporadas) y a partir de una unidad de pesca, que puede
ser una embarcacion y su tripulacion, un pescador con una red o con una
linea, una comunidad o una flota.

La combinacion de técnicas para capturar, los medios utilizados, las
actividades y los propositos de captura, en relacion con las caracteristicas
bioldgicas y ecolégicas de los recursos, constituye un método de pesca. A
cada unidad de pesca corresponde personal especializado, que las opera
bajo un mismo sistema de explotacion de un recurso especifico (especie
objetivo) y en un drea o zonas, mas o menos determinadas. Las zonas pes-
queras estan por regla general confinadas a superficies limitadas, dispersas
entre si y en ocasiones incluso estrechas. Ademas de las regiones costeras,
que son generalmente de pesca intensa, las pesquerias marinas cubren las
plataformas continentales y aguas ocednicas.

La concentracion de la pesca se debe a las condiciones especiales que
tienen algunas dreas para favorecer el desarrollo de las diferentes especies.
Tales especies se concentran en determinadas areas (en ciertos niveles y
durante determinados periodos del afio), por razones de abundancia de

alimento, condiciones de reproduccion, temperatura, salinidad, entre otros
factores.

La actividad pesquera se caracteriza por la naturaleza de los recursos
pesqueros, cuyos elementos destacados son: su condicién de recurso
comiun, y que las existencias de esos recursos (stocks) son variables,
finitas, agotables, interdependientes (relaciones entre especies) y estin
fuertemente relacionadas con su ambiente.

Recurso comun

El recurso pesquero como bien econémico presenta dos caracteristi-
cas: es un bien rival, porque cualquier pez capturado no estara disponible
para nadie mds y es un bien no excluible, porque es dificil de evitar que
cualquier pescador trate de pescarlo (Parkin, 2001). La caracteristica de
rivalidad se utiliza como criterio esencial para diferenciar los recursos co-
munes, de otros que son de libre acceso, aquellos que pueden ser utilizados
o consumidos por cualquier agente y en los que el uso no implica ningin
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perjuicio para los demas (por ejemplo, el aire, los paisajes). Todo bien que
reuna las caracteristicas de no-exclusion y rivalidad es denominado recurso
comin (common pool resource).

Este concepto (junto con la forma de apropiacion de los recursos pes-
queros) fue un elemento de fundamental importancia que caracterizo la
pesca y su evolucion a través del tiempo. El cientifico Garret Hardin (1968)
argument6 que los usuarios de bienes comunes se encuentran atrapados en
un proceso que inevitablemente lleva a la sobreexplotacion de los recursos
naturales de los que estos usuarios dependen: la tragedia de los comunes.
Si bien este ultimo concepto se remonta a Aristoteles, quien not6 que “lo
que es comin al mas gran nimero tiene el menor cuidado dado en é1”
(Ostrom, 1990), es necesario destacar que estas predicciones, sobreexplo-
tacion inevitable de los recursos comunes, estaban basadas solamente en la
consideracion de situaciones de explotacion de acceso abierto.

La paradoja central de la actividad pesquera reside en que, en deter-
minadas condiciones, aquellos mas interesados en conservar los recursos
son los mismos que contribuyen a agotarlo. En términos econémicos este
comportamiento se traduce en una extrema competitividad de los usua-
rios y, por ende, un alto grado de conflictividad, que afecta a la pesqueria
negativamente en todos sus componentes (biolbgicos, tecnologicos, econo-
micos, sociales y politicos). Ademas, si consideramos que los recursos en
tanto capital natural no son intercambiables en el mercado vy, por lo tanto,
no tienen un precio explicito, se desprende que tales recursos sean explo-
tados por los usuarios como si el precio fuera cero.

La tragedia de los comunes fue utilizada extensivamente por acadé-
micos y gobiernos de todo el mundo para justificar la intervencion total
del gobierno en el manejo de recursos, asi como, en el otro extremo, para
establecer sistemas de derechos de uso de recursos naturales (cuotas in-
dividuales transferibles). Aunque la tragedia de los comunes, bajo ciertas
circunstancias, es una tragedia en si misma, simplific6 muchos hechos que
juegan un papel importante en la sobreexplotacion de recursos naturales,
los cuales claramente van mas alld de un simple proceso egoista de toma
de decisiones racionales, al ignorar las capacidades de organizacion y
regulacion de los usuarios que dependen de esos mismos recursos, man-
tenidos en comun, y sus posibilidades de actuar colectivamente para un
mejor manejo.
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Existencias (stocks) variables, finitas, interdependientes (relaciones
entre especies) y relacionadas con su ambiente

Los recursos pesqueros se clasifican como renovables, aunque pueden
extinguirse o al menos alcanzar un equilibrio inferior al necesario para
una explotacion econémica eficiente, cuando el esfuerzo pesquero aplicado
sobrepasa su capacidad de renovacion.

“Las poblaciones vivas pueden crecer en abundancia y biomasa, pero
solo hasta un cierto limite. Los limites del crecimiento estan determinados
por el tamaifio de la poblacion en relacién con su abundancia cuando no
esta explotada y por el medio ambiente en el que vive. Para mantener a
una poblacién en un nivel productivo se requiere la existencia de un ni-
mero suficiente de adultos maduros desde el punto de vista reproductivo
(los reproductores) y de un medio ambiente critico adecuado para poder
superar las diferentes etapas del ciclo vital. Ahora bien, debido sobre todo
a la variabilidad del medio, el crecimiento de una poblacion suele ser muy
variable de un ano a otro” (FAO, 1999, 9). Esta variabilidad aunada a las
caracteristicas del ciclo vital de las especies (estacionalidad) y al tiempo
que media entre la localizacion y captura de las especies (marea), genera
discontinuidad en el proceso productivo, que asociado a los desequilibrios
ciclicos de los diferentes mercados convierte a las pesquerias en una acti-
vidad econdmica de alto riesgo e incertidumbre,

Esta caracteristica de los recursos pesqueros conduce a un aspecto
central de la Economia Pesquera: la naturaleza complementaria del capital
natural (los recursos pesqueros) y el capital producido por el hombre. Tal
aspecto se hace evidente al preguntar: “;de qué sirve una embarcacion
pesquera sin poblacion de peces?” (Costanza er al,, 1999, 94). En otros tér-
minos, no es posible sustituir los recursos pesqueros con capital producido
por el hombre.

La productividad del capital natural se eleva: 1) al aumentar el flujo
(crecimiento neto) de los recursos naturales por unidad de stock natural,
limitado por las tasas de crecimiento biologicas y las interrelaciones
ecoldgicas complejas y 2) al aumentar la cantidad de producto final por
unidad insumo de recurso (limitado por la complementariedad entre ca-
pital natural y capital producido por el hombre); esto es factible cuando se
introducen tecnologias de captura selectivas, para evitar los descartes de
especies acompanantes o de juveniles de la especie objetivo; y por tecno-
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logias de procesos que reducen los desperdicios, mejorando los factores de
conversion de la materia prima (recurso) en producto final. Por ello, es tan
importante el conocimiento de la productividad potencial de las poblacio-
nes sometidas a esfuerzo pesquero, asi como el estado de desarrollo de las
pesquerias (nuevas o en desarrollo, sobreexplotadas, plenamente utilizadas,
artesanales/tradicionales) que se obtiene con investigacion cientifica multi-
disciplinaria y constante, cuyos resultados permiten determinar la escala en
la que debe operar el sector, controlar el nivel e intensidad de la explotacion
y reducir el nivel de riesgo en el cual se desarrolla este sector econdémico,
permitiendo una asignacion eficiente de los factores productivos.

“Aunque es cierto que muchas pesquerias y muchas evaluaciones de
poblaciones y estrategias de ordenacion se centran en una unica especie
o poblacion, en realidad, todas las especies de recursos acuaticos forman
parte, y dependen, de comunidades que presentan un grado diverso de com-
plejidad por lo que respecta al nimero de especies. Por ello, casi con toda
seguridad la pesca de una especie influird en las restantes, ya sea debido a
interacciones tecnoldgicas como la captura accidental de otras especies o
provocando efectos en la cadena alimentaria, como la reduccion de la abun-
dancia de un depredador, una presa o un competidor de otras especies como
consecuencia de la pesca. Las repercusiones sobre las relaciones ecologicas
(por ejemplo a través de Ja cadena tréfica) entre especies pueden modificar
el predominio de las especies y afectar al equilibrio dindmico del sistema
de recursos, influyendo asi en las futuras opciones. La actividad pesquera
responsable debe tener en cuenta estos efectos sobre multiples especies y
su objetivo debe ser que ninguna especie, ya sea porque es objeto de pesca,
porque se capture de forma accidental o porque resulte afectada indirec-
tamente, se reduzca por debajo de los niveles sostenibles por efecto de la
actividad pesquera” (FAO, 1999, 10).

La ley econdmica de los rendimientos decrecientes opera a pleno en
todas las pesquerias, pero en las multiespecificas, junto con la disminucion
de las capturas y la disminucion de tallas (los tamafios mayores se hacen
mas raros) que acompaiia la caida de los rendimientos a escala, se produce
un reemplazo de las capturas en favor de las especies de mayor valor; de
acuerdo con Gumy (1985), esta particularidad puede considerarse como una
generalizacion de la ley econémica de los rendimientos decrecientes.

En resumen: de acuerdo con la naturaleza de los recursos, el sector
economico pesquero es una actividad productiva de rendimientos decre-
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cientes, que opera en condiciones de alto riesgo ¢ incertidumbre y en un
contexto altamente competitivo y conflictivo. Por estas razones y para
preservar el capital natural, la actividad pesquera necesita mecanismos de
regulacion especificos y constante investigacion cientifica.

Sistema pesquero
Descripcion e interrelaciones

Las pesquerias se incluyen dentro del grupo de sectores productivos
de mayor complejidad, debido a la fuerte interaccién entre la naturaleza, la
sociedad y la tecnologia. A pesar del desarrollo tecnolégico que ha experi-
mentado la pesca industrial, la actividad se sigue desenvolviendo como una
caceria; la explotacion de recursos comunes por unidades independientes,
la irregularidad del proceso productivo, la insuficiencia en el conocimiento
sobre los recursos y su relacion con el medio ambiente, crean un entorno
de incertidumbre permanente, que afectan su desarrollo tanto en el corto,
como en el largo plazo.

La pesca, en términos amplios, es la cuestion central de la politica
pesquera y esta relacionada con otros aspectos de la realidad: lo social,
lo econdémico, lo natural y lo juridico institucional, que condicionaran,
en ultima instancia, su formulacion. Holling (1994, 57-58), refiriéndose a
los problemas de desarrollo sustentable de recursos renovables, concluye
que ““los problemas no aceptan soluciones basadas en el conocimiento de
pequenas partes de un todo o suposiciones de continuidad o estabilidad de
relaciones ecologicas, economicas o sociales. Las suposiciones de que tal
continuidad es una regla podrian dar un coémodo sentido de certeza falsa
que solo produce politicas e investigacion que contribuyen a una patologia
de instituciones rigidas y ciegas, a sistemas naturales cada vez mas fragiles
y a dependencia social”.

Al tener en cuenta la multiplicidad de aspectos presentes en la acti-
vidad pesquera, proponemos su abordaje a través del andlisis de sistemas
(Bertalanffy, 2000), con la identificacién de los componentes criticos
pertinentes, en funcion de los objetivos perseguidos. El Sistema Pesquero
se analiza a través de cuatro subsistemas basicos y sus interrelaciones, re-
gulados por un subsistema Juridico Institucional, que permitira identificar
el campo de actuacion de la politica pesquera. Se trata de una adaptacion
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del sistema ambiental urbano propuesto por Kullock (1994), basado en el
concepto de sistema socio-ecoldgico propuesto en el proyecto de la Comi-
sion Econdmica para América Latina y el Caribe, “Evaluacion de la Soste-
nibilidad en América Latina y el Caribe” ~-ESALC CEPAL- que distingue
cuatro subsistemas principales: el social, el econémico, el institucional, y
el ambiental, (Gallopin, 2006); y con la consideracion de las dimensiones
propuestas por la FAO (2000) en la elaboracion de los indicadores para el
desarrollo sostenible de la pesca de captura marina.

La actividad pesquera, considerada como un sistema, se desarrolla
a partir de un Medio Biofisico determinado, que articula un Subsistema
Natural (cuenca hidrografica, estuario, océano, etc.) y un Subsistema Cons-
truido (asentamiento, puerto, ciudad, regién). Lo social y lo econémico
se vinculan en lo que Kullock (1994) denomina Organizacién Social, que
interactiia en el mismo nivel con el Medio Biofisico. El vinculo material
entre los factores de la produccion son las tecnologias pesqueras; como
conjuntos de conocimientos y habilidades aplicados a la explotacion de los
recursos, su forma de uso depende del conocimiento tecnolégico, pero se
vincula también con aspectos econémicos y modelos sociales y culturales.
Cada organizacion social, entonces tiene una relacion diferente con su
medio biofisico, en consecuencia son distintos los impactos de la actividad
pesquera y por supuesto, tambi¢n lo son las consecuencias ecologicas y
sociales de estas actividades. La complejidad de estas interrelaciones es
atan hoy poco evaluada por la mayor parte de los desarrollos cientificos. En
la Figura 1, se sintetizan los principales componentes de los subsistemas y
sus interrelaciones simplificadas.

Desde el Medio Biofisico, el Subsistema Natural ofrece recursos pes-
queros y servicios ambientales, y el Subsistema Construido infraestructura
para el desarrollo de las actividades pesqueras. La Organizacién Social
integrada por el Subsistema Social y el Subsistema Productivo demanda
productos pesqueros y ambiente fisico para el desarrollo de las actividades.
Este analisis puede ampliarse cuando tratamos con dreas costeras, transfor-
mando el Medio Biofisico en “cuenca” de abastecimiento y de soporte para
un conjunto de actividades en las cuales estd incluida la pesquera.

El Subsistema Natural y los sistemas costeros y marinos en particular
se caracterizan por unos efectos (Passet, 1996, 89) y unas reacciones espe-
cificas en relacion con la interaccion con el sistema productivo y social
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Figura 1: Sistema Pesquero

(Organizacion Social), que deben ser considerados al momento de formular
las politicas pesqueras:
Efectos de sinergia, que se definen como la asociacion de acciones
para conseguir un efecto superior a la suma de los efectos de dichas
acciones aisladas; por ejemplo, la asociacion de contaminantes no
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nocivos que combinados se vuelven altamente nocivos, por caso,
para el crecimiento de peces y moluscos.

Efectos de umbral, cuando al atravesar un punto critico se com-
promete terriblemente el ejercicio de una funcién natural (por ejem-
plo, la cadena trofica), o se pone en peligro la supervivencia de un
ecosistema o recurso (exceder un minimo de biomasa desovante) o
traspasa la linea de tolerancia del organismo (mortandad de peces
por contaminantes).

Efectos de amplificacion, cuando se produce una intensificacion de
los efectos; por ejemplo, la contaminaciéon por metales pesados en
proporciones permisibles pero concentrada en organismos vivos con
efectos nocivos; concentracion de nutrientes de organismos vivos
y no vivos en zonas de convergencia de aguas y corrientes (zonas
frontales), entre otros,

Efectos de irreversibilidad, cuando el tiempo de recuperacion de
un recurso colapsado es superior a los tiempos normales de la ges-
tion econémica, o cuando el equilibrio del ambiente marino es irre-
cuperable, porque las condiciones originales ya no existen.

En la relacion entre el medio ambiente y la sociedad, en general, exis-
ten tres categorias de problemas, segin se clasifiquen por su origen:

Los que tienen origen exclusivamente en el propio subsistema natural
y devienen de carencias, excesos o inadecuaciones; por ejemplo, un
bajo nivel de reclutamiento por cambios ambientales, florecimientos
de algas toxicas, que impactan en la Organizacion Social, por cam-
bios en los flujos de los recursos. En esta categoria, se presentan
condiciones de mayor incertidumbre y riesgo por falta de conoci-
miento.

Los que tienen origen en la interrelacion entre el Subsistema Natural,
el Construido y la Organizacion Social, y devienen de la ineficiencia
o insuficiencia de los procesos sociales implicados en el uso de los
recursos; progresiva disminucion de las biomasas y de los stocks
capturables, deterioro de las comunidades biodticas y agotamiento de
los recursos pesqueros, descartes de la especie objetivo, descartes
de especies acompafiantes, captura incidental de aves y mamiferos
marinos, contaminacion. En general en esta categoria se presenta
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menor incertidumbre y riesgo, aunque pueden aumentar por falta de
politicas de intervencién y de los mecanismos de control asociados.
Los que tienen origen en la Organizacion Social y devienen de la
inadecuacion y o insuficiencias de los procesos y recursos huma-
nos implicados en la gestion social urbano industrial: presencia de
industrias clandestinas en viviendas, coexistencia de viviendas e in-
dustrias artesanales, uso de tecnologias no sustentables, desechos
(en su mayoria de tipo organico y sin tratamiento previo) eliminados
a través de desagiies pluviales y cloacales, precariedad laboral, eco-
nomias informales, pesca ilegal y no registrada, incompatibilidad de
actividades. Al igual que en la categoria anterior, la mayoria de estos
problemas pueden resolverse con politicas de intervencion, correc-
cion e internalizacion.

Por otra parte, si la prediccion de estos problemas tiene efectos sig-
nificativos sobre el Medio Biofisico (ecosistemas costeros y marinos),
debe analizarse por lo menos en dos etapas: la prediccion de los efectos
ecoldgicos pesqueros (un problema cientifico) y la determinacion de si los
efectos adquieren entidad (un problema en parte cientifico y en parte social,
econdmico y politico).

El Subsistema Juridico Institucional pesquero estara condicionado por el
entorno nacional e internacional (juridico, politico, econémico y cultural), que
afectara las politicas pesqueras internas, el desarrollo pesquero y la investiga-
cion pesquera. Todo el funcionamiento del sistema pesquero estd enmarcado
por las politicas especificas y su funcionamiento estd controlado por una es-
tructura institucional y una normativa legal especifica.

Las politicas pesqueras estaran determinadas en el ambito nacional,
regional y provincial, por:

Las politicas publicas relativas a la poblacién, educacion, asistencia
sanitaria, creacion de empleo alternativo, etc.
Las politicas publicas econdomicas que estin fuera del control de las
autoridades pesqueras y que se establecen para todos los sectores
de la economia (politicas de desarrollo, de inversion, de empleo,
financieras y crediticias, comerciales e impositivas, entre otras) y
que constituyen el marco macroecondmico dentro del cual opera el
sector pesquero y que afectan también al Subsistema Construido,
especialmente en inversiones de infraestructura.
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Las politicas ambientales especificas destinadas a una mayor pro-
teccion del medio ambiente, sobre las cuales los actores pesqueros
reclaman mayor participacion. En este caso, seria deseable que las
politicas pesqueras se realizaran en un marco intersectorial, como
en el Manejo Integrado de Areas/Zonas Costeras.

La tendencia hacia una mayor participacion del sector privado para
integrar comités de manejo y compartir los derechos de manejo (co-
manejo).

En cuanto al ambito internacional, las politicas pesqueras estan afec-
tadas por los acuerdos internacionales que firma el pais, las economias
globalizadas y los mercados internacionales que vinculan fuertemente las
politicas nacionales y los sectores economicos.

En materia pesquera, se pueden mencionar, entre los mas importantes,
la Convencion de las Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar de 1982
—~CONVEMAR- (firmada por la Republica Argentina el S de octubre de
1984 y aprobada por Ley N° 24.543); la Convencion para la Conservacion
de los Recursos Vivos Marinos Antarticos ~-CCRVMA- (aprobada por
Ley N° 22.584 y protocolos Ley N® 25.260, Ley N° 25.263); el Tratado
del Rio de La Plata y su Frente Maritimo suscripto en el afio 1973 entre la
Republica Argentina y la Republica Oriental del Uruguay (Ley N° 20.645);
el Acuerdo sobre la Aplicacion de las Disposiciones de la Convencion de
las Naciones Unidas sobre el Desarrollo del Mar del 10 de diciembre de
1982 relativas a la Conservacion y Ordenacion de las Poblaciones de Peces
Transzonales y las Poblaciones de Peces Altamente Migratorios, adoptado
en Nueva York (Ley N° 25.290); el Acuerdo para promover el cumplimiento
de las medidas internacionales de conservacion y ordenacion por los bu-
ques pesqueros que pescan en alta mar aprobado por la Conferencia de la
Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion
(FAO), el 24 de noviembre de 1993 (Ley N° 24.608); la Convencion sobre
las Regulaciones Internacionales para Prevenir la Colision de Buques en
el Mar (COLREG, 1972, Ley N° 21.546 adoptado por el Régimen de la
Navegacion Maritima, Fluvial y Lacustre. Titulo 3); el Convenio Interna-
cional para la Seguridad de la Vida Humana en el Mar (SOLAS, 1974 y sus
enmiendas y protocolos, Ley N°22.079, Ley N° 22.502, Ley N° 24.213); el
Convenio Internacional sobre Busqueda y Salvamento Maritimos (SAR,
1979: Ley N° 22.445),
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En materia ambiental, los acuerdos que pueden tener efectos sobre las
pesquerias son: el Convenio sobre la Diversidad Biologica (aprobado por
Ley N° 24.375); Acuerdo sobre la Conservacién de Albatros y Petreles,
suscripto en Canberra, el 19 de junio de 2001. Ley N° 26.107; la Conven-
ci6n sobre Conservacion de los Humedales, Ramsar 1971, modificada por
el Protocolo de Paris 1982 (aprobada por Ley N° 23.919); ¢l Convenio sobre
la Prevencion de la Contaminacion del Mar por Vertimiento de Desechos y
Otras Materiales (aprobado por Ley N° 21.947); el Convenio Internacional
para Prevenir la Contaminacion por los Buques, 1973 en su forma modifi-
cada por el protocolo de 1978 y enmiendas, (MARPOL Marine Pollution
73/78, aprobado por Ley N° 24.089); el Convenio Internacional sobre Co-
operacion, Preparacion y Lucha contra la Contaminacion por Hidrocarbu-
ros (OPRC, 1990; aprobado por Ley N°® 24.292).

Otros acuerdos afectaran el comercio de los productos pesqueros, las
estrategias de politicas pesqueras y las opciones de desarrollo, como la
Convencion sobre ¢l Comercio Internacional de Especies Amenazadas de
Fauna y Flora Silvestres (CITES, en vigor desde 1975 aprobado por Ley
N° 22.344), el Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio
(GATT, 1947. La Repuiblica Argentina se convirtio en Miembro del GATT
en el aflo 1967 mediante la Ley N°® 17.799 y puso en vigencia los Acuerdos
de la Ronda Uruguay a través de la Ley N° 24.245), y los debates sobre el
comercio en la Organizacion Mundial del Comercio.

A partir de la aprobacidn del Cédigo de Conducta para Pesquerias Res-
ponsables en la Vigésima Octava Conferencia de la FAO, el 31 de octubre
de 1995 y su adopcion por parte de 126 Miembros de la FAO, entre ellos
la Republica Argentina en la Reunion Ministerial sobre la Aplicacion del
Cdédigo de Conducta para la Pesca Responsable, realizada en Roma los dias
10 y 11 de marzo de 1999, se alcanza consenso respecto de los objetivos de
las politicas pesqueras. Tales objetivos se describen mas adelante, en cada
uno de los componentes del sistema pesquero, (FAO, 1995).

De este analisis esquematico del Sistema Pesquero, surgen, en una
primera instancia, tres macro objetivos generales de politica pesquera:
Asegurar ¢l equilibrio entre las ofertas del Medio Biofisico y las
demandas de la Organizacion Social.

Contribuir a una estructura eficaz, eficiente, viable y sostenible del
Subsistema Productivo para brindar productos y empleo en cantidad
y calidad, y responder a demandas ecolégicamente sostenibles.
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Consolidar en lo juridico institucional los mecanismos ¢ instrumen-

tos que permitan alcanzar la pesca responsable (desarrollo pesquero
sostenible).

La dilucidacion de las funciones de los subsistemas dentro del sistema
pesquero es esencial para la concrecion de los objetivos de politica persegui-
dos. Los describimos sucintamente a continuacion, teniendo en cuenta las
Orientaciones Técnicas de la FAO (2000), en la cual se proponen, para un
Sistema de Referencia del Desarrollo Sostenible -SRDS—, cinco dimensiones
(componentes criticos) de analisis: Ecologica, Tecnologica, Econdmica, Social
e Institucional/ Gobierno, que se corresponde con el marco de sostenibilidad
de la Comision de Desarrollo Sostenible de las Naciones Unidas —~CSD-, Al
no existir una enumeracioén undnime de principios para la resolucion de los
problemas pesqueros, proponemos una lista indicativa (no exhaustiva) de
principios y objetivos deseables de politica pesquera organizados por cada
uno de los Subsistemas principales.

En el 4mbito de la politica pesquera y de la economia pesquera, los prin-
cipios que escogimos constituyen consideraciones politico-juridicas para el
Deber Ser; en nuestra opinion, son las bases fundamentales, pautas rectoras y
criterios de objetividad, que deberian orientar el quehacer y el comportamiento
de las instituciones y de los individuos que planifican y ejecutan las politicas
(formulaci6n de objetivos, fijacion de prioridades, eleccion de estrategias, ins-
trumentos y acciones).

De acuerdo con Mizrahi (1991), los objetivos comprenden un conjunto de
resultados que se pretende alcanzar en un sistema concreto, constituyen expre-
siones temporales de los principios aceptados por una sociedad, determinan la
normatividad que orientara la politica durante el periodo considerado, orientan el
conjunto de acciones especificas en corto y largo plazo y suministran los criterios
para la reformulacion de la politica pesquera. Tradicionalmente, los objetivos de
politica pesquera se clasificaron en objetivos de ordenacion y de desarrollo eco-
némico y social, y se analizaban algunos conflictos entre esos tipos de objetivos
(Panayotou, 1983; Troadec, 1984; Salz, 1986); a partir del consenso alcanzado
con el Codigo de Conducta para la Pesca Responsable, se incluyen en el concep-
to de ordenacién consideraciones en relacion con las dimensiones econdmicas,
tecnologicas, sociales e institucionales, aunque persiste la dicotomia mencionada
(FAO, 2000; FAO, 2003a).
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Si bien compartimos lo expresado por Garcia y Grainger (1997, 632),
respecto de que falta una relacion explicita entre desarrollo y ordenacion
en la literatura, entendemos que, en el marco actual del desarrollo soste-
nible y del analisis sistémico propuesto en este capitulo, los objetivos de
politica pesquera deben ser clasificados en relacion con cada Subsistema y
determinados simultdneamente, atendiendo las interrelaciones especificas
y teniendo en cuenta los principios de politica socialmente aceptados asi
como los contextos en los cuales se desenvuelve el Sistema Pesquero para el
cual se formulan; de esta forma, muchos de aquellos objetivos considerados
incompatibles en un analisis disociado, dejaran de serlo, facilitando asi la
planificacion de las acciones y la eleccion de los instrumentos.

Subsistema Natural: Componentes naturales y biologicos.
Dimension Ecoldgica

Los componentes naturales y bioldgicos condicionan los voliumenes y
temporalidad de la explotacion. La abundancia, disponibilidad y variabilidad
de las distintas especies de recursos pesqueros estan determinadas por factores
naturales y bioldgicos.

Entre los factores naturales, se incluyen las condiciones ambientales
(fisicas y quimicas) en las escalas cronologicas y espaciales adecuadas, que
influyen en el crecimiento y en los indices de reproduccion y mortalidad de los
recursos (las condiciones climaticas, la longitud de las costas, la dimensién y
caracteristicas de la plataforma continental, el tipo y las caracteristicas del fon-
do marino, la profundidad, las corrientes, las presencia de estuarios, y lagunas
costeras que influyen en ¢l suministro de nutrientes).

Bakun (1985, 5) denomina “variables primarias a las condiciones que
en forma directa afectan individualmente a cada uno de los peces (estas
son: alimento, predacion, temperatura, salinidad y concentracion de oxige-
no); ademas de sufrir directamente el efecto de las variables primarias, los
peces son afectados indirectamente por procesos que modifican esas varia-
bles (por ejemplo, insolacion, mezclas turbulentas, transporte, divergencia
y convergencia). Para que los peces se desarrollen y crezcan se requiere
que el alimento exista en concentraciones suficientes y que sea de la calidad
nutricional y el tamafio adecuado; ademas, las condiciones de temperatura,
salinidad y oxigeno han de estar dentro de los limites fisiologicos de la
especie en cuestion y en una mezcla correcta. Puede suceder, por ejemplo,
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que los alimentos sean suficientes para un rdpido crecimiento con una
determinada combinacién de temperatura, salinidad y concentracion de
oxigeno, pero un aumento del stress fisiologico causado por cambios en la
temperatura o en la concentracion de oxigeno puede limitar el crecimiento.
Y esto puede ocurrir ain cuando todos los factores, individualmente, se
encuentran dentro de los limites fisiologicos de la poblacion™.

Para la administracién pesquera, “tienen gran importancia las fluctua-
ciones del reclutamiento de un afio a otro y la modificacion del régimen
ecologico, en el que las caracteristicas funcionales del ecosistema, incluidas
la composicidn, abundancia y posicion de la comunidad pesquera, pueden
variar enormemente en cuestion de decenios, a causa de los factores am-
bientales. La capacidad de las pesquerias no se debe determinar sobre la
base de los rendimientos que pueden obtenerse en promedio durante los
afos buenos, sino del promedio a largo plazo, con una flexibilidad que
permita reducir el esfuerzo de pesca durante los afios malos. La variabi-
lidad ambiental también puede influir en la disponibilidad de peces, por
ejemplo, al dispersarlos, reduciendo su disponibilidad, o concentrarlos en
zonas donde su captura resulta mas sencilla. Es importante no interpretar
esos cambios en la disponibilidad como modificaciones del tamaiio de la
poblacién, que pueden llevar a adoptar decisiones incorrectas y a un volu-
men de captura excesivo ¢ insostenible™ (FAQ, 1999, 11).

En el marco de la pesca responsable no se debe permitir que el apro-
vechamiento del recurso supere las posibilidades de crecimiento neto de
la poblacién. Los aspectos bioldgicos relevantes de las especies de un
ecosistema determinado son, ademas de los ya mencionados (tamarno de la
poblacién, existencia de un mimero suficiente de adultos maduros desde el
punto de vista reproductivo y de un medio ambiente critico adecuado para
poder superar las diferentes etapas del ciclo vital), la estructura por edades
de los adultos, la tasa de mortalidad por pesca, la tasa de mortalidad natu-
ral, los indices de predacion, la distribucion a largo plazo y a corto plazo,
la intensidad del reclutamiento, el factor de condicion/contenido de grasa,
la dieta, la tasa de crecimiento, la fecundidad, la edad/talla de madurez,
la tasa de mortalidad de huevos/larvas, la tasa de crecimiento de larvas, la
co-presencia de otras especies, la proporcion de sexos, la estacionalidad del
desove; estos factores biologicos determinan el nivel de presion pesquera
que puede ejercerse sobre los recursos, al atender su sostenibilidad. Se
deben considerar también las relaciones entre las especies ya que forman
parte de comunidades con distinto grado de diversidad y complejidad.
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Las pesquerias impactan negativamente en el ecosistema por dismi-
nucion de la biomasa y potencial reproductivo, reduccion de los stocks,
descartes de especies por tamafio (no comerciales o juveniles), descartes
por no tratarse de la especie objetivo (generalmente la pesca se centra en
una o pocas especies), por pesca incidental de otras especies (mamiferos,
aves, etc.) y alteraciones en la cadena alimentaria, afectando la diversidad
genética; y por dafios causados al ecosistema, por contaminacién y degra-
dacion del habitat al utilizar tecnologias de pesca inadecuadas o prohibidas,
y por malas practicas de acuicultura.

MacCall (1985, 3) resume las causas de los cambios en la abundancia
de peces en cinco categorias: dindmica intra-especifica, que incluye me-
canismos de compensacion, como relaciones poblacién desovante-recluta-
miento, crecimiento en funcion de la densidad y canibalismo; competencia
entre especies, que reviste considerable interés, pero en la practica es dificil
de demostrar en forma concluyente; predacion, que en general se incluye en
los analisis pesqueros dentro de la mortalidad natural; pesca, o explotacion
y fluctuaciones ambientales, en particular de factores abiéticos y factores
biologicos del nivel tréfico inferior.

La productividad a largo plazo de una poblacion guarda relacion con
la capacidad de carga del ecosistema y ésta no sélo puede variar con el
tiempo por efecto de la variabilidad natural, sino también disminuir como
resultado de las actividades humanas (en particular el desarrollo agricola,
urbano, industrial y turistico), lo que afecta las pesquerias mas seriamente
que la pesca debido a la fuerte interrelacion que existe entre los recursos
pesqueros y su medio ambiente. Las distintas actividades econémicas
impactan en los ambientes costeros a través de la contaminacion (fuentes
de base terrestres y con base en el mar), degradacion del hébitat (causas
directas o indirectas) y por conflictos espaciales de uso originados por
derechos débiles. Todo ello puede afectar negativamente la productividad
de las poblaciones y contribuir al riesgo de sobreexplotacion; a su vez, la

mejora del habitat puede influir positivamente en la productividad de las
poblaciones, (FAO, 1999).

Los problemas creados por los usos multiples de medio ambiente, que
no pueden ser fragmentados y no respetan limites jurisdiccionales, son
muy complejos. De acuerdo con Garcia y Grainger (1997) muchos de estos
factores del ecosistema no se conocen bien o no se pueden predecir; por lo
tanto, la administraciéon opera en un contexto de incertidumbre, en el que
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las decisiones deben adoptarse con asuncion de riesgos, tomando en cuenta
la probabilidad de error, las consecuencias potenciales de los errores y los
posibles medios para evitarlos o, eventualmente, corregirlos mediante un
enfoque precautorio.

Al considerar que la sobreexplotacion de los recursos vivos causa
pérdidas en la biodiversidad; que se observa que “los sistemas de manejo
y proteccion han sido incapaces de evitar el colapso de varias pesquerias™;
“que el aspecto mas débil de los sistemas de ordenacion era la carencia
de politicas pesqueras coherentes y estables” (CEPAL, 1997, 6) y tener en
cuenta los requerimientos expuestos en la Ley de la Convencion del Mar de
1982, la Convencién sobre Biodiversidad incorpord aspectos importantes
para la administracion de pesquerias, centrandose en: 1) los impactos de las
pesquerias sobre las especies y la diversidad genética; 2) la asociacion y de-
pendencia entre las especies (especies objetivo y especies acompafiantes); 3)
la modificacion que produce la pesca en la trofodindmica de los ecosistemas
y 4) la modificaciéon y degradacion del habitat. Por lo tanto, las administra-
ciones pesqueras deberian analizar la oportunidad, extension y durabilidad
de las medidas de control, ya que en general estas medidas son reactivas y
son aplicadas en condiciones que van mas alla de la capacidad natural de
recuperacion de los stocks; y deberian prestar mas atencion a la sustentabi-
lidad de la explotacion y a la conservacion de las especies acompaifiantes de
la especie objetivo, que normalmente se descartan en la captura, (Escobar,
1995; Artigas, 1997; CEPAL, 1997; Garcia y Grainger, 1997).

Los elementos de las politicas pesqueras tradicionales, que deberan re-
visarse teniendo en cuenta las complejas interrelaciones entre el Subsistema
Natural y el resto son: el enfoque ecosistémico del manejo de pesquerias y
la inclusion de la pesca en el manejo integrado de zonas /areas costeras, y
en las areas marinas protegidas.

Principios

Principio de precaucion. El concepto bésico de la precaucion puede
ser interpretado como el mecanismo que posibilita contrarrestar el supuesto
normativo generalizado a favor de la continuidad de una actividad econ6-
mica o un proyecto de desarrollo cuando no existen pruebas claras de sus
impactos. Adoptar el principio de precaucion implica un equilibrio politico
basado en valores, entre los intereses de la biodiversidad y los recursos
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pesqueros, por un lado, y las presiones compensatorias, como los intereses
economicos o los medios de subsistencia, por el otro.

“Los Estados y las organizaciones subregionales y regionales de orde-
nacion pesquera deberian aplicar ampliamente el criterio de precaucion en
la conservacion, la ordenacion y la explotacion de los recursos acuaticos
vivos con el fin de protegerlos y de preservar el medio ambiente acuatico,
tomando en consideracion los datos cientificos mas fidedignos disponibles.
La falta de informacion cientifica adecuada no deberia utilizarse como ra-
zOn para aplazar o dejar de tomar medidas para conservar las especies que
son objeto de la pesca, las especies asociadas o dependientes y aquéllas que
no son objeto de la pesca, asi como su medio ambiente” [FAO, 1995, 5-6
(6.5)]. La aplicacion de este principio permitird seleccionar entre un con-
Junto de medidas precautorias en relacion con el estado de desarrollo de las
pesquerias (nuevas o en desarrollo, sobreexplotadas, plenamente utilizadas,
artesanales/tradicionales), algunas seran validas para todos los tipos de
pesca, mientras que otras solo seran de utilidad en situaciones especificas,
como en una pesqueria sobreexplotada, (FAO, 1999).

La Ley General del Ambiente de la Reptblica Argentina (Ley N°
25.675) define este principio en el articulo 4: *“Cuando haya peligro de dafio
grave o irreversible la ausencia de informacion o certeza cientifica no debe-
ra utilizarse como razon para postergar la adopcion de medidas eficaces, en
funcién de los costos, para impedir la degradacion del medio ambiente™.

Principio de prevencion. Este principio tiene como finalidad impedir
riesgos conocidos, en tanto que la finalidad de la precaucion es prevenir
riesgos desconocidos (incertidumbre). La Ley General del Ambiente de la
Republica Argentina (Ley N°® 25.675) define este principio en el articulo
4: “Las causas y las fuentes de los problemas ambientales se atenderan en
forma prioritaria ¢ integrada, tratando de prevenir los efectos negativos que
sobre ¢l ambiente se pueden producir”,

Principio de correccion en la fuente (restauracion). El principio de
correccion de los deterioros al medio ambiente, preferentemente, en la mis-
ma fuente hace referencia, por tanto, a estas dos cuestiones: al lugar donde
ha de desarrollarse la accion correctiva (lo mas cerca posible de la fuente)
y a la inmediatez en el tiempo. La cuestion de la inmediatez en el tiempo
se podria relacionar perfectamente con los principios ya examinados de
precaucion y accion preventiva. Cuanto antes se alcance el foco del dete-
rioro menos posibilidades habra de que ¢l dafio sea mayor, por lo que este
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principio de correccion, fundamentalmente entendido como inmediatez en
la respuesta, supone la prevencion de un hipotético deterioro mayor.

Principio “el que contamina paga”. Este principio formulado por la
Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémico en 1972 y adoptado
en el Capitulo 8 del Programa 21 de las Naciones Unidas, enuncia que el
que contamina debe sufragar los gastos que implican las medidas adopta-
das por las autoridades publicas para reducir la contaminacion, lograr una
mejor distribucion de los recursos y asegurar que el medio ambiente se
encuentre en un estado aceptable, (UN, 2003).

En la Constitucion Nacional Argentina se hace referencia a este prin-
cipio en el articulo 41: El dafio ambiental generara prioritariamente la
obligacién de recomponer. La Ley General del Ambiente de la Repuiblica
Argentina (Ley N° 25.675) lo define como Principio de responsabilidad:
El generador de efectos degradantes del ambiente, actuales o futuros, es
responsable de los costos de las acciones preventivas y correctivas de
recomposicion, sin perjuicio de la vigencia de los sistemas de responsabi-
lidad ambiental que correspondan. EI Decreto N® 674/89 que reemplaza al
Decreto N° 2.125/78 establece el Principio Contaminador-Pagador (pago de
cuota de resarcimiento por parte de aquellos que vuelcan efluentes indus-
triales a las aguas lindantes).

Principio de estabilidad relativa del reparto de recursos. Cuando
existen recursos compartidos, este principio garantiza que cada pais o
jurisdiccion obtenga, en cada ejercicio, el mismo porcentaje de cuota en
cada caladero que el afio anterior. Este principio no hace referencia a la
distribucion inicial, sino que legitima los acuerdos preexistentes. La comu-
nidad internacional prefiere hablar de recursos transfronterizos, en lugar de
recursos compartidos, para evitar las cuestiones de jurisdiccion.

Este principio es un derivado del Principio de cooperacion estable-
cido en la Ley General del Ambiente de la Republica Argentina (Ley N°
25.675): “Los recursos naturales y los sistemas ecolégicos compartidos
seran utilizados en forma equitativa y racional, también expresado en el
Tratado del Rio de la Plata y su Frente Maritimo, firmado por los Gobier-
nos de la Repuiblica Oriental del Uruguay y de la Republica Argentina, en
su articulo 74: Los volumenes de captura por especies se distribuiran en
forma equitativa, proporcional a la riqueza icticola que aporta cada una de
las Partes, evaluada en base a criterios cientificos y econdémicos.
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Objetivos Deseables

Si recordamos que en el paradigma de desarrollo sostenible, la conser-
vacion del medio ambiente no se considera como un fin en si mismo sino
como un objetivo deseable a nivel social y un requisito previo para producir
el flujo de beneficios para las sucesivas generaciones humanas y un éptimo
bienestar a largo plazo, los principales objetivos de politica pesquera en esta
categoria, que surgen de las recomendaciones y principios del Codigo de
Conducta para la Pesca Responsable, son los siguientes:

Mantener la calidad, la diversidad y disponibilidad de los recursos
pesqueros en cantidad suficiente para las generaciones presentes y
futuras, en el contexto de la seguridad alimentaria, el alivio de la
pobreza, y el desarrollo sostenible. Asegurar la conservacion no sélo
de las especies objetivo, sino también de aquellas especies perte-
necientes al mismo ecosistema o dependientes de ellas o que es-
tan asociadas con ellas [FAO, 1995, 5 (6.2)]. Este objetivo ha sido
instaurado como un derecho en la Constitucién Nacional Argentina
en el articulo 41: Todos los habitantes gozan del derecho a un am-
biente sano, equilibrado, apto para el desarrollo humano y para que
las actividades productivas satisfagan las necesidades presentes sin
comprometer las de las generaciones futuras y tienen el deber de
preservarlo,

Mantener o restablecer las poblaciones en niveles que puedan pro-
ducir el maximo rendimiento sostenible, con arreglo a los factores
ambientales y econémicos pertinentes, incluidas las necesidades es-
peciales de los Estados en desarrollo [FAO, 1995, 10 (7.2.1)].
Promover la conservacion y ordenacion y asegurar la pesca responsa-
ble y la conservacion y proteccion eficaces de los recursos acudticos
vivos en toda su zona de distribucion, teniendo en cuenta la necesidad
de medidas compatibles en las areas situadas dentro y fuera de la ju-
risdiccion nacional [FAO, 1995, 7 (6.12)].

Conservar los ecosistemas acuéticos, considerando que el derecho a
pescar lleva consigo la obligacion de hacerlo de forma responsable a
fin de asegurar la conservacion y la gestion efectiva de los recursos
acuaticos vivos [FAO, 1995, 5 (6.1)].

Proteger y rehabilitar en la medida de lo posible y cuando sea ne-
cesario, todos los habitat criticos para la pesca en los ecosistemas
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marinos y de agua dulce, como las zonas himedas, los manglares,
los arrecifes, las lagunas, las zonas de cria y desove. Deberia poner-
se especial empefio en protegerlos de la destruccion, la degradacion,
la contaminacién y otros efectos significativos derivados de las ac-
tividades humanas que constituyan una amenaza para la salud y la
viabilidad de los recursos pesqueros [FAO, 1995, 6 (6.8)].

Asegurar que los intereses pesqueros, incluyendo la necesidad de
conservacion de los recursos, se tomen en cuenta en la utilizacion
multiple de las zonas costeras y se integren en la ordenacion, la pla-
nificacion y el desarrollo de la zona costera [FAO, 1995, 6 (6.9)].
Proteger el medio ambiente acuatico a través del cumplimiento de
leyes o reglamentos basados en el Convenio Internacional para la
Prevencion de la Contaminacion Originada por Buques de 1973, tal
como ha sido modificado por el Protocolo de 1978 [FAO, 1995, 23
(8.7)].

Proteger la atmosfera, adoptando las normas y directrices pertinen-
tes que incluyan disposiciones para la reduccion de sustancias peli-
grosas en las emisiones de gases de escape [FAO, 1995, 23 (8.8)].

Aspectos tecnologicos. Dimension Tecnologica

La tecnologia pesquera se ocupa del equipo y précticas utilizadas para
detectar, capturar, manipular, elaborar y distribuir los recursos acuaticos y
sus productos (FAO, 1997a, 29). Como vinculo material entre el Subsistema
Natural y la Organizacion Social (Subsistera Social y Subsistema Produc-
tivo), los aspectos tecnologicos asociados a los componentes biologicos
y del medio ambiente condicionan la intensidad de la explotacion de los
IECUrsos pesqueros.

El desarrollo de las tecnologias pesqueras (disefio de buques, equi-
pos, instrumentos de navegacion, artes y métodos de pesca, métodos de
procesamiento y conservacion de los productos pesqueros —altamente pe-
recederos—) acrecento la disponibilidad de los recursos pesqueros por una
mayor accesibilidad y vulnerabilidad de los mismos y puso a disposicion
de los consumidores productos finales de alta calidad. Los objetivos de este
desarrollo tecnologico fueron: pescar mas, cada vez mas lejos, a mayor
profundidad, con mayor eficiencia y rentabilidad, y asegurar la calidad de
los productos.
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El desarrollo tecnologico y el avance en el conocimiento de los recur-
sos han transformado muchas pesquerias en actividades industriales pero,
como contrapartida, pescadores artesanales siguen trabajando con sus
pequefias embarcaciones con escaso equipamiento. Ambos extremos y un
sinnimero de situaciones intermedias tienen su razon de existir en relacion
con los stocks pesqueros que explotan.

En muchos casos, la pesca artesanal es la mas apropiada y la tnica
forma econdomica posible para explotar recursos dispersos (temporal y espa-
cialmente) cercanos a la costa. La posibilidad de acceder a aguas distantes
que requieren mas dias de navegacion y operacion, que exigen garantizar
mayores facilidades de trabajo y seguridad para las tripulaciones, esta li-
mitada a buques de mayor porte y con alto nivel de equipamiento, para que
este tipo de operaciones sea rentable, las especies objetivo deben ser de alto
valor econdmico o encontrarse en altos niveles de concentracion que permi-
tan la captura de grandes volimenes. Por ello, las diferentes categorias en
las que se clasifican las flotas pesqueras estan en funcion, principalmente,
de las caracteristicas de las especies a explotar.

Los conflictos de intereses entre interesados surgen, por ejemplo,
cuando diferentes tipos de flotas o diferentes niveles de industrializacion
compiten por los mismos recursos en los mismos caladeros, y cuando
distintas flotas operan sobre distintos recursos que comparten la misma
area de pesca. También aparecen cuando existe explotacion plena o hay
peligro de sobreexplotacion de los stocks y eventual colapso mediante un
esfuerzo pesquero excesivo, producto de la sobrecapitalizacién en flotas
y de una mayor eficacia y eficiencia tecnologica. Una flota mayor o con

mayor eficiencia no solo afectard a sus competidores sino que intensificara
la pesca.

La sobrecapitalizacion en flotas puede tener dos origenes: el libre acce-
s0 a los caladeros y las inversiones subsidiadas, temas que se trataran en los
capitulos siguientes. La mayor eficacia y eficiencia tecnologica resultante de
mejoras en las operaciones pesqueras por las nuevas tecnologias, de captu-
ra, electronicas y satelitales, facilitaron a los capitanes o responsables de la
pesca un enorme conocimiento sobre los recursos, los factores ambientales
y oceanograficos, intensificando las operaciones pesqueras, disminuyendo
los costos de explotacion y aumentando la vulnerabilidad de los recursos
en tiempo y espacio.
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Entre las nuevas tecnologias pesqueras, pueden citarse, a modo de
ejemplo, la utilizacion en artes de pesca de: 1. fibras sintéticas como el
Dyneema, que tiene las mismas o mejores caracteristicas de trabajo que
el acero en didmetros similares y permiten disminuir los didmetros de los
hilos utilizados en las redes, disminuyendo, en consecuencia, la resistencia
que ofrecen las mismas durante el arrastre; por lo tanto, se pueden usar
redes mas grandes con el mismo motor y tamaiio de sistemas hidraulicos,
o capturar més con barcos mas pequefios y con notable ahorro de combus-
tible; 2. las redes Ultra Cross sin nudos que se hunden mas rapido que las
redes con nudos y mejoran la eficiencia en la maniobra de pesca de cerco y
enmalle. La disponibilidad de un sistema de posicionamiento global (GPS)
agregs una nueva dimension a la exactitud de las posiciones de los buques
y una navegacién mas segura por satélite, mediante el uso de softwares
especificos con conexion al GPS a través del protocolo NMEA (National
Marine Electronics Association) y cartas nauticas digitales que permiten
graficar la posicion en latitud y longitud, y llevar el derrotero de la embar-
cacion, posibilitando el trazado de rutas, ediciéon de “marcas” (waypoint),
eventos, zonas, etc., que afiadidos a los sistemas de comunicacion (utiliza-
cién de satélites, acceso a Internet —correo electronico—, telefonia celular) y
nuevos modos digitales de transmision radial, aumentaron sustancialmente
la capacidad de las empresas para explorar, capturar y planear la comercia-
lizacion de los productos pesqueros, gracias a una mejor localizacion de las
poblaciones, de sus dreas de distribucién y concentracion; por deteccion y
atraccion de las poblaciones (teledeteccion satelitaria, actistica submarina)
y ecodeteccion e identificacion acistica de los peces (ecosonda, sonar),
(Bertolotti y Buono, 2006).

Los pescadores y los industriales pesqueros intentan permanentemente
mejorar las tecnologias aplicadas y su relacién costo-eficacia, es decir, la
eficiencia; el progreso tecnologico supone que, frente a la necesidad de
mantener las capacidades pesqueras (flota e industria) y la mortalidad en
niveles deseados o recomendados, se deben hacer constantes ajustes en
los niveles de esfuerzo pesquero, situacion que se agrava en el manejo de
recursos plenamente explotados o sobreexplotados. Un aspecto a considerar
es que muchos elementos esenciales de la tecnologia mejoran la capacidad
de pesca, la seguridad a bordo y la rentabilidad de las operaciones pesque-
ras.
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Restringir el uso de estas tecnologias para limitar el esfuerzo resulta
complicado, ya que estos avances no provienen especificamente de la in-
dustria pesquera y resulta muy poco justificado si se piensa que, en general,
aumentan la seguridad de la navegacién, la localizacion de naufragos, la
prevencion de las oscilaciones en puertos y bahias y de sus efectos sobre
los buques y estructuras portuarias. Ademas, esas mismas tecnologias han
contribuido a disminuir la incertidumbre en la investigacion cientifica ya que
mejoran la informacion oceanografica pesquera necesaria para elaborar las
politicas para la pesca responsable (evaluacion y seguimiento de pesquerias,
desarrollo de modelos de prediccion de stocks de pesca en funcion de las
condiciones del ambiente marino, prediccion de mareas toxicas, deteccion de
pesquerias), al mismo tiempo que permiten a las administraciones pesqueras
mejorar el control de las operaciones mediante el seguimiento satelital de
bugques en tiempo real y prevenir y luchar contra la contaminacion marina.
En general, se recomienda una actitud de apertura hacia el progreso técnico
en las pesquerias en general, sobre todo en lo que respecta a la seguridad en
el mary a la salud de los pescadores, (Bertolotti y Buono, 2006; FAO, 1997a;
Garcia y Grainger, 1997).

Los ajustes en el nivel del esfuerzo sélo pueden ser una soluciéon a
corto plazo que no hara sino crear problemas mas graves a largo plazo
cuando el exceso de capacidad es estructural, conduciendo a la ineficiencia
econdémica. Por todo ello, y en interés de los usuarios y de los recursos,
pensamos que es preciso mantener la capacidad potencial de pesca en un
nivel compatible con la productividad de la poblacion a largo plazo, es
decir, la escala de la pesqueria. '

En FAO (1997a, 30), se expresa que “dado que muchos de los recursos
acudticos estan sobreexplotados y que la capacidad de pesca actualmente
disponible representa un peligro para su conservacion y un aprovechamien-
to racional, los cambios tecnologicos encaminados inicamente a aumentar
todavia mas la capacidad de pesca no pueden considerarse, en general,
como una solucion acertada”.

“La constante modernizacion tecnologica en las pesquerias, espe-
cialmente en embarcaciones pesqueras, sistemas de posicionamiento y
localizacion, artes y dispositivos selectivos y nuevos procesos entre otras,
con el objeto de optimizar la eficacia y eficiencia economica, obliga a las
Autoridades pesqueras a mejorar sus sistemas de seguimiento, control y
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vigilancia, fortaleciendo las investigaciones pesqueras y formulando acer-
tadas medidas de politica, para asegurar la pesca responsable, que para las
pesquerias es mantener la sostenibilidad del sistema pesquero” (Bertolotti
y Buono, 2006). Por otra parte, “se reconoce en general que el exceso de
capacidad en una pesqueria aumenta la presion ejercida sobre el organismo
de ordenacion pesquera para superar la mortalidad 6ptima de una poblacion
y hace mas dificil hacer cumplir las normas de restriccién del esfuerzo de
pesca. Esto adopta la forma de presiones sociales y politicas encaminadas
a utilizar plenamente la excesiva capacidad de captura y elaboracién y
mantener empleadas a las personas asociadas a ese exceso de capacidad”
(FAO, 1999, 13).

Principio de precauciéon para los cambios tecnolégicos

En tecnologia se asocia el principio de precaucion al requisito de utili-
zar la mejor tecnologia disponible, interpretando que es la tecnologia que
tiene las menores consecuencias para el medio ambiente, sin importar los
costes socioecondmicos a corto plazo.

Entre los puntos principales de la Declaracion de Santa Cruz de la Sie-
rra 'y el Plan de Accidn de Santa Cruz, de la Cumbre de las Américas sobre
Desarrollo Sostenible, realizada en Bolivia, 7 al 8 de diciembre de 1996,
se destaca que “el desarrollo, la adopcion, adaptacién y aplicacion de una
tecnologia ambientalmente sana, eficaz y efectiva, juegan un importante
papel para asegurar el desarrollo sostenible” (OEA, 1998).

En FAO (1997a, 34), se proponen una serie de directrices con el fin de
utilizar un enfoque precautorio para el desarrollo y transferencia de tecno-
logia. Al respecto, podrian aplicarse las siguientes medidas:

a. Deberan establecerse mecanismos eficaces que garanticen que la
introduccion de la tecnologia esté siempre sometida a un proceso de
examen y regulacion,

b. Un primer paso en el procedimiento de evaluacion es la documen-
tacion de las caracteristicas y magnitud de la tecnologia pesquera
actualmente utilizada.

c. Deberan establecerse procedimientos para evaluar las nuevas tecno-
logias con el fin de determinar sus caracteristicas y promover el uso
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de las beneficiosas e impedir el de las que provocan cambios dificiles
de corregir.

d. Estos procedimientos deben evaluar con suficiente precision las
posibles repercusiones de la tecnologia propuesta a fin de evitar in-
versiones ruinosas en capital o en actividades sociales.

e. Las autoridades deben comprobar que los defensores de una tec-
nologia y otras partes interesadas comprenden perfectamente sus
obligaciones y derechos en relacion con tales procedimientos.

f. El alcance de los procedimientos de evaluacion debe estar en con-
sonancia con los posibles efectos de la tecnologia propuesta, lo que
significa, que pueden ir desde simples estudios documentales hasta
proyectos experimentales, pasando por toda una gama de estudios
sobre los efectos previstos.

En general, se propone que se adopte un enfoque tecnologico precau-
torio que incluya la adopcidn de proyectos piloto de Evaluacion de Impacto
Ambiental (EIA) y Procedimientos de Consentimiento Previo o Informa-
cion Previa para evaluar las consecuencias que la aplicacion de una nueva
tecnologia tendria sobre la especie objetivo, las especies acompaiiantes y el
medio ambiente antes de proceder a implementarla a gran escala, (Bartley
et al., 1995; Bartley er al., 1996), aunque ¢s necesario destacar que estos
mecanismos son eficientes cuando existe un organismo ambiental fuerte
y competente.

En el primer informe de avance del Plan Estratégico Nacional de mediano
Plazo en Ciencia, Tecnologia e Innovacion de Argentina (SECyT, 2004) se indica
que las tecnologias sostenibles tendrian que incluir medidas especificas a fin de
restaurar o reemplazar flujos, mecanismos o recursos ecolégicos deteriorados,
Mas adelante, en el mismo informe, se afirma que es necesario desarrollar me-
canismos para vincular el sistema de investigacion y desarrollo (I+D) con los
sectores de produccion, sus demandas y sus recursos, poniendo el énfasis en la
investigacion y el desarrollo alrededor de grandes problemas, no de disciplinas
o sectores. Por ejemplo, el ataque al problema alimentario deberia involucrar
estudios conjuntos ecologicos, agronémicos, econdémicos, sociales y culturales.
Las soluciones biotecnologicas deberian interactuar con las aplicaciones de la
informatica, la telemetria, las telecomunicaciones, asi como con la utilizacién
de nuevas fuentes de energia y posiblemente de nuevos materiales. La solucion
integral podria involucrar una combinacién balanceada de tecnologias conocidas
y nuevas.
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Objetivos Deseables

La tecnologia debera estar dirigida a aumentar la productividad de
los recursos pesqueros, mas que la del capital utilizado en su explotacion.
Entonces, un objetivo general sera el de aumentar la eficiencia del uso final
y aumentar la productividad de los recursos pesqueros.

Promover la adopcion de tecnologia apropiada, teniendo en cuenta las
condiciones economicas, para el mejor aprovechamiento y tratamiento de
las capturas retenidas (desembarques) [FAO, 1995, 21 (8.4.4)].

Promover el desarrollo y el uso de artes y métodos de pesca, selectivos
y ambientalmente seguros, a fin de mantener la biodiversidad y conservar
la estructura de las poblaciones, los ecosistemas acudticos y la calidad del
pescado [FAO, 1995, 6 (6.6)], (FAO, 1997a 28):

Mejorar la conservacion y sostenibilidad a largo plazo de los recur-
sos vivos; reduciendo al minimo los desperdicios y los descartes de
las especies objetivo de la pesca, como de las especies acompaiian-
tes, asociadas o dependientes.

Impedir daiios irreversibles o inaceptables al medio ambiente.
Aumentar la seguridad y mejorar las condiciones de vida de los pes-
cadores.

Mejorar los beneficios sociales y econémicos de la pesca.

Promover el desarrollo y transferencia de las tecnologias apropiadas en
relacion con los métodos de procesamiento, transporte, almacenamiento,
distribucion y comercializacion para que sean ecologicamente adecuados
[FAO, 1995, 31 (11.1.7)], [FAO, 1995, 32 (11.1.8)]:

Reducir las pérdidas y los desperdicios posteriores a la captura.
Mejorar la utilizacion de las capturas incidentales, en la medida que
se ajuste a practicas de ordenacion responsable de la pesca.

Utilizar los recursos, especialmente el agua y la energia de una ma-
nera ecolégicamente adecuada.

Promover que la captura, manipulacion, procesamiento y distribucion
del pescado y de los productos pesqueros se realicen de forma que se
mantenga el valor nutritivo, la calidad y la inocuidad de los productos, se
reduzcan los desperdicios y sean minimos los efectos negativos en el medio
ambiente [FAO, 1995, 6 (6.7)).



44 MARIA I BERTOLOTTI

Subsistema Productive: componentes econdmico-productivos.
Dimension Economica

El componente econdémico-productivo determina la existencia misma
de la actividad por la oferta o por la demanda de productos pesqueros.
Generalmente, en el manejo de los recursos se obvia que las pesquerias
constituyen una actividad esencialmente econémica y que esta dimension
comprende en ultima instancia los ingresos y los costos, que varian en fun-
cion del nivel de explotacion y guardan relacion con las fuerzas dindmicas
del mercado, (FAQ, 1999),

En términos de sustentabilidad, la economia pesquera se enfrenta a
tres problemas basicos:

Escala: se utiliza el término escala para denominar el tamano total
del sector pesquero y el rendimiento de la captura que puede alcan-
zar. La escala esta determinada por los limites ecologicos y biologi-
cos de los recursos.

Asignacién: que se refiere al flujo de los recursos entre usos al-
ternativos de los recursos pesqueros (por ejemplo, productos para
consumo humano, productos para harina de pescado). Una buena
asignacion es aquella que es eficiente; el instrumento de politica que
da lugar a una asignacion eficiente es ¢l de los precios relativos,
determinados por la oferta y la demanda en mercados competiti-
vos. En economia pesquera, la asignacion eficiente no garantiza la
sustentabilidad del Sistema Pesquero, ya que, como mencionamos,
los recursos como capital natural no tienen un precio explicito en
el mercado y, ademas, porque se pescan las especies objetivo con
demanda y se desechan especies acompaifiantes con efectos sobre el
ecosistema,

Distribucion: que se refiere a la division relativa del flujo de recursos
(la captura) a cada interesado (los que participan del sector pesquero),
a otros (resto de la sociedad) y a las generaciones futuras, siendo una
buena distribucion aquella que es justa y equitativa; el instrumento
de politica para lograrlo es de las transferencias, como impuestos
y pagos por seguridad social, por ejemplo, para no usuarios. La dis-
tribucion no estara determinada por los precios sino por decisiones
de politica social que refleje una distribucion justa de los beneficios
generados por el capital natural (los recursos pesqueros).
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De acuerdo con Costanza et al. (1999) estos problemas se deben
abordar en secuencia: primero, fijar los limites ecolégicos y biologicos de
la escala sustentable y establecer las politicas para asegurar que el rendi-
miento del sector permanezca dentro de estos limites; luego, establecer una
distribucion equitativa y justa de los recursos usando sistemas de compen-
saciones (impuestos-subsidios), sistemas de derechos y transferencia de
propiedad y, finalmente, resueltos los problemas de escala y distribucion,
se usaran los mecanismos basados en el mercado para asignar los factores
productivos eficientemente.

El Subsistema Productivo debe ser analizado en el contexto econémico
general que tiene una gran influencia en el resultado econémico de la acti-
vidad pesquera, por ejemplo, cambios en la politica fiscal, tipos de cambio,
politicas de empleo, reglamentaciones comerciales, entre otras. En general,
la contribucion de la pesca al Producto Bruto Interno pocas veces excede de
una magnitud relativamente baja, aun en los paises pesqueros mas desarro-
llados, lo que no debe traducirse en una escasa significaciéon del mismo en
la economia ya que la ponderacion de la importancia del sector pesquero no
puede ser analizada a partir de este inico indicador. En algunos paises y en
muchas zonas costeras, la actividad pesquera constituye la mayor fuente:
de empleo, de alimento y de divisas por exportaciones; por €so es necesa-
rio evaluar el rol real y potencial del sector en el desarrollo sostenible. Los
encadenamientos hacia adelante y hacia atrds, que se registran con origen
en la actividad pesquera, indican un importante aporte a las economias re-
gionales y nacionales por la demanda de insumos y servicios; por ejemplo,
en la Argentina para 1997 “por cada délar de produccion se generaron USS
0, 48 para otros sectores de la economia (actividades conexas) y USS 0, 31
para retribuir al trabajo”, (Bertolotti et al., 2005).

Dentro del sector pesquero se registra la coexistencia de distintas
actividades que varian de acuerdo con los tipos de embarcaciones que
componen la flota, con los métodos y las artes de pesca utilizados, con las
especies capturadas, con los caladeros explotados y con los procesos de
produccién. Estas actividades difieren econémicamente en términos de
valor y composicion de capturas, inversiones requeridas y estructuras de
costos de produccion. La importancia econdmica que el gobierno le otorgue
al sector, puede ser medida, entre otros, a través de los costos de construc-
¢i6én y mantenimiento de la infraestructura necesaria para el desarrollo de
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las actividades pesqueras (Subsistema Construido), incluidas la adminis-
tracion pesquera y la investigacion cientifica necesaria.

Un aspecto poco desarrollado es la estimacion del valor econémico de
los recursos y su ambiente; esto implica considerar los recursos pesqueros
como un capital natural que si se administra de forma responsable puede
producir beneficios econdémicos y sociales sostenibles. La valoracién de los
ambientes costeros marinos es vital para comprender y evaluar plenamente
las opciones disponibles de uso (intra y extra sectoriales), las externalida-
des (originadas por la actividad pesquera y en relacién con otros sectores)
y los intereses de los usuarios extrasectoriales. Respecto de los intereses
de los distintos usuarios y de los conflictos entre ellos, es importante que
la autoridad pesquera los reduzca para alcanzar la maximizacién de los
beneficios netos totales, mediante la conciliacion de politicas con el resto
de los ministerios. “El dialogo y el intercambio de informacion haran po-
sible que el sector pesquero aproveche las politicas exdgenas y los cambios
econdmicos o se ajuste a ellos. Facilitaran la labor de elaborar opciones
coherentes y bien fundadas o propuestas para orientar al sector pesquero
a participar en la consecucion de los logros determinados por las politicas
macroeconomicas, las estrategias de desarrollo local o la evolucién del
contexto internacional” (FAO, 1999, 18).

Las caracteristicas propias de la actividad pesquera hacen que aun en
condiciones optimas las fuerzas del mercado no garanticen la eficiencia
economica, si a ello se suma la falta de mecanismos de administracion ade-
cuados, “los pescadores carecen de los incentivos e informacion suficientes
para tomar en consideracion los efectos de sus actividades a corto y largo
plazo, lo cual se traduce en una tendencia permanente a la intensificacion
excesiva del esfuerzo de pesca mas alla del punto de maximo rendimiento
econdmico” (actualmente se utiliza el concepto mas amplio de Captura
Total Permisible). “La sobrepesca econdmica se manifiesta en una excesi-
va asignacion de insumos a la pesca, que provoca, particularmente en las
pesquerias industriales, un exceso de capitalizacion y, en muchos casos, un
exceso de capacidad de pesca a medida que se agotan los recursos” (FAO
1999, 17). Entre los factores economicos que han contribuido a una pesca
excesiva, exceso de inversion y, por lo tanto, a la ineficiencia econ6émica,
se destacan las distorsiones de precios relativos y las externalidades. Las
distorsiones de precios han tenido origen generalmente en incentivos a la
inversion, a insumos esenciales como el combustible y reducciones o des-
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gravaciones fiscales. Las externalidades relacionadas con la naturaleza de
los recursos pesqueros y su explotacion ocasionan conflictos y perjuicios
econémicos entre los usuarios que impiden asimismo alcanzar un 6ptimo
econdémico.

Otro tipo de efectos externos se origina en la propia administracion, ya
que las acciones emprendidas probablemente tengan efectos “en la distri-
bucion de los ingresos y la riqueza, el volumen y el tipo de empleo, la con-
cesion de los derechos de uso, y la composicion y cohesion de los grupos y
subgrupos de interés. Con cardcter mas general, las decisiones y medidas
adoptadas en materia de ordenacion influiran en las actitudes, positivas y
negativas, de los grupos interesados” (FAO, 1999, 15). El andlisis de los
incentivos y de las externalidades se realiza en los capitulos siguientes.

Principios

Principio el que usa los recursos paga. Derivado del principio “el
que contamina paga”, fue aplicado primero en relacién con el acceso de
extranjeros a las zonas economicas exclusivas, generalizado luego en mu-
chos paises a los nacionales para acceder a los caladeros. Este principio
aparece en realidad como un pago por el uso de la capacidad ambiental,
(CEPAL, 1995, 9).

Principio de precauciéon econémica. Ante la necesidad de frenar la
sobreexplotacion de los recursos pesqueros, se debe procurar no poner en
peligro la viabilidad economica de las empresas pesqueras.

Principio de viabilidad social y econémica. Para ser viable, el sector
pesquero debe ser autosuficiente y rentable.

Disminuir el esfuerzo pesquero y reducir las flotas conduce inevi-
tablemente a la pérdida de puestos de trabajo; por lo tanto, las medidas
necesarias de politica pesquera para evitar la sobreexplotacion de los
recursos o para su recuperacion deberan contemplar otro tipo de medidas
complementarias, que ayuden a las zonas costeras a reducir su dependencia
del sector pesquero y respaldar las iniciativas que favorezcan la creacion
de empleos alternativos.

Los efectos de las medidas de politica pesquera en el rendimiento eco-
noémico de la industria pesquera y sus distintos subsectores (captura, proce-
samiento y comercializacion) deberan ser objeto de seguimiento por medio
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de estudios especificos, a fin de poder elevar al maximo los beneficios y
reducir al minimo los efectos negativos. También deberén analizarse los
efectos de las tasas, impuestos, subsidios, incentivos econdémicos, politicas
y medidas fiscales sobre la rentabilidad y sostenibilidad de las operaciones
pesqueras, (FAO, 2000).

Principio de igualdad de acceso a los recursos pesqueros /zonas de
pesca. Derivado del principio de equidad, trata de prevenir toda practica
que tenga por objeto asegurar a determinados usuarios una posicion de
privilegio.

Principio de estabilidad relativa de las actividades pesqueras.
Cuando se establecen cuotas de pesca, la estabilidad relativa debe entender-
se como el mantenimiento de un porcentaje fijo para cada participante en
el reparto de la cuota del recurso, que garantice la actividad desarrollada,
(Régimen Federal de Pesca, Ley N° 27.922 y articulo 21 del Decreto N°
748/99).

Principio de corresponsabilidad entre el Estado y la sociedad en
el Ambito econdmico, social y ambiental. Los grupos de interés juegan
un papel fundamental en el logro, primero, de sus propios objetivos como
productores dedicados a la actividad econémica pesquera; después, de los
objetivos que como sociedad se han propuesto para su desarrollo; y todo
ello contribuye a alcanzar los objetivos estratégicos del Estado en materia
de produccion pesquera, inocuidad y sanidad y preservacioén y cuidado del
medio ambiente y los recursos naturales.

La viabilidad economica del sector también depende del cumplimiento
de las normas; los pescadores no son propensos al cumplimiento, por temor
a la competencia desleal de otros participantes que no respetan las mismas
normas, por eso no solo resulta primordial garantizar condiciones equitativas
en materia de control, sino también informar al sector de los grados de cum-
plimiento alcanzados. Este principio adquiere relevancia cuando se comparten
entre el Estado y el sector los derechos de manejo y los costos de los sistemas
de seguimiento, control y vigilancia.

Objetivos Deseables

En la administracion tradicional de pesquerias la principal preocupa-
cion fue lograr 6ptimos resultados econdmicos mediante el uso de tecnolo-
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gias rentables a corto plazo y considerando el potencial beneficio a obtener
y, en el mejor de los casos, el costo de investigacion y administracion.

Actualmente el objetivo central es alcanzar todo el potencial econdmi-
co, que se mide por la suma de los beneficios econdmicos netos consegui-
dos por los productores y consumidores, incluidos los ingresos que podrian
haberse obtenido practicando otra actividad, (FAO, 1999). En definitiva, el
valor neto de una pesqueria para la sociedad, son todos los rendimientos
obtenidos una vez descontados los costos de oportunidad de la mano de
obra y del capital empleados.

La evaluacion completa de los resultados econémicos implica contabi-
lizar todos los costos y beneficios, tanto directos como indirectos del sector
pesquero generados en el sector o fuera de él; en especial, considerar los
costos de transaccion que variardan en funcion de la participacion de los ac-
tores (informacion, sistemas de seguimiento, control y vigilancia, solucion de
conflictos, imposicion de decisiones). Para la evaluacion completa, se requiere
también evaluar las consecuencias economicas de las medidas de adminis-
tracion, considerando las diferentes opciones de distribucion del recurso y la
obtencion de sus beneficios, (FAO, 1999). En pesquerias internacionales, el
cilculo de todos los costos y beneficios puede ser muy dificultoso ya se trate
del calculo de los costos derivados de una administracion conjunta, como de
aquellos que surgen cuando una de las partes evita los costos de administra-
cion generando externalidades al resto.

Para incorporar en esas definiciones el concepto de sostenibilidad, de-
beria reformularse el objetivo central del sector pesquero, como propone la
Comisiéon Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL, 1995, 7):

Alcanzar un rendimiento 6ptimo sostenible que sea biologicamente
viable, econémicamente rentable y socialmente sostenible.

Otros objetivos son:

Alcanzar el pleno empleo pesquero compatible con el uso sostenible
de los recursos pesqueros.

Asegurar una distribucion equitativa del ingreso neto pesquero y
proteger apropiadamente el derecho de los trabajadores y pescado-
res, especialmente aquellos que se dedican a la pesca de subsisten-
cia, artesanal y en pequena escala, a un sustento seguro y justo,
y proporcionar acceso preferencial, cuando proceda, a los recursos
pesqueros que explotan tradicionalmente asi como a las zonas tra-
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dicionales de pesca en las aguas de su jurisdiccion nacional [FAO,
1995, 8 (6.18)].

Prevenir o, cuando sea necesario eliminar, el exceso de capacidad,
manteniendo el esfuerzo de pesca en un nivel compatible con el uso
sostenible los recursos, para que los pescadores operen en condicio-
nes econoémicas que fomenten la pesca responsable [FAO, 1995, 10
(7.1.8)].

Asegurar que ¢l comercio internacional de pescado y productos pes-
queros no comprometa el desarrollo sostenible de la pesca ni la uti-
lizacién responsable de los recursos acuéticos vivos [FAO, 1995, 32
(11.2.2)].

Velar por que las politicas, programas y practicas referentes al co-
mercio de pescado y productos pesqueros no se traduzcan en obsta-
culos a dicho comercio ni tengan efectos de degradacion ambiental o
repercusiones negativas desde el punto de vista social y nutricional.
El comercio internacional de pescado y productos pesqueros debe-
ria llevarse a cabo de conformidad con los principios, derechos y
obligaciones establecidas por la Organizacion Mundial del Comercio
(OMC) y con los acuerdos internacionales pertinentes [FAO, 1995, 7
(6.14)].

Subsistema Social: componentes socio-culturales. Dimension Social

Los componentes socio-culturales determinan la forma en que se reali-
za la produccion. La actividad pesquera tiene importancia en la generacion
de empleo, en el aporte de proteinas a la dieta alimenticia y, fundamental-
mente, en el mantenimiento de las tradiciones y de la cultura (en especial
para las pesquerias de pequefia escala y artesanales), con el reconocimiento
de que existe un patrimonio cultural del que se derivan derechos.

Para el afio 2004, 41 millones de personas trabajaban como pescado-
res y piscicultores, estos ultimos representan la cuarta parte del nimero
total de trabajadores pesqueros del sector primario, para una flota de unos
4 millones de unidades, con una produccion mundial de captura de 95, 0
millones de toneladas y de la acuicultura de 59, 4 millones de toneladas.
Se estima que, en 2004, un 75 por ciento (105, 6 millones de toneladas)
de la produccién mundial de pescado se utilizé para el consumo humano
directo, proporcionando a mas de 2600 millones de personas al menos el
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20 por ciento del promedio de su aporte de proteinas animales, (SOFIA-
FAO, 2006).

Los factores socio-culturales actualmente estan considerados dentro
de los mds relevantes de la politica pesquera; por lo tanto, es necesario
conocer aquellos que son esenciales de este componente critico para al-
canzar el éxito en la consecucion de la pesca responsable. En el marco del
sistema pesquero ante situaciones complejas que requieren, entre otros,
aceptabilidad de las normas o sistemas de ordenacién compartida, o resol-
ver conflictos de uso, un punto de partida, de acuerdo con Ramirez (2000),
es el analisis de los interesados que permite abarcar las interrelaciones
dinamicas, entre una definicién del problema, sus limites y los interesados
afectados; describir los atributos de los interesados y el contexto social en
que estan incorporados; estimar el potencial de las propias instituciones
para convocar y proporcionar apoyo para aquellos que de otra manera no
podrian participar en un proceso de multiples interesados. El andlisis de
los interesados es util como instrumento en la formulacion de politicas,
para analizar la complejidad y compatibilidad entre los objetivos, avanzar
en los métodos participativos de diseno de politicas, para mejorar las in-
tervenciones, descubrir los patrones de interaccion existentes y pronosticar
conflictos.

Los factores esenciales de la dimension social que es preciso analizar
para formular politicas abarcan un amplio conjunto de variables de la esfera
humana, que comprenden la descripcién de los interesados sobre la base
de sus atributos, las relaciones reciprocas que se establecen (como y por
qué se comportan los individuos y los grupos entre si y en relacion con los
recursos pesqueros que utilizan o de los que dependen); las estrategias y
percepciones del riesgo que se tienen; los distintos intereses vinculados
con el sector pesquero; la influencia politica en un grupo o comunidad; la
percepcion respecto de la legitimidad moral de las practicas de ordenacion
y el acceso a la informacion. Estas relaciones estan influidas por una gran
variedad de modelos, habitos y costumbres culturales, instrumentos de
intercambio, instituciones y motivaciones individuales y de grupo, (FAO,
1999; Ramirez, 2000).

El elemento central para el disefio de politicas publicas sectoriales
es conocer exactamente quiénes son los grupos sociales interesados que
forman parte del sistema pesquero, visibilizandolos con claridad, de modo
de no excluirlos del aprovechamiento y los beneficios de los recursos; de



¥ MARIA 1. BERTOLOTTI

acuerdo con Ramirez (2000) interesa conocer el poder y el interés relativo
de cada interesado o grupo, su importancia e influencia, las posiciones que
adoptan y las coaliciones a las que pertenecen.

En particular los aspectos sociales y culturales suelen predominar en
las pesquerias de pequefia escala, tales como “la transmisién de conoci-
mientos, la contratacion de la tripulacion, los planes de inversiones y crédi-
to, la solidaridad y las obligaciones reciprocas y los derechos que vinculan
a personas de diferente condicion social. A su vez, estos factores dependen
de la edad, el género, la trayectoria familiar y las creencias y costumbres
locales. Ademas, en la pesca en pequeia escala, los contactos entre los
grupos de usuarios, los dirigentes politicos y la administracion se basan
preferentemente en procesos ¢ instituciones sociales. Por, consiguiente, en
lo que respecta a la subsistencia y la pesca en pequena escala y artesanal,
es necesario prestar especial atencion a las condiciones sociales y las per-
cepciones de los participantes™, (FAO, 1999, 15).

La utilizacién del enfoque de género en el disefio, implementacion y
evaluacion de politicas pablicas permite la comprensién de los procesos
sociales y ofrece la posibilidad de dimensionar sus efectos o resultados
en los diferentes actores involucrados, al tomar en cuenta sus distintas
realidades sociales, inserciones ocupacionales y expectativas econémicas
e incluso los factores culturales que cruzan la vida de las personas y sus
comunidades. La visibilizacién es una preocupacién central del enfoque
de género como herramienta de equidad, sobre todo porque la experiencia
indica que lo que usualmente ocurre es una invisibilizacion de las mujeres
y su aporte a las pesquerias, (Dias Andrade, 2004). Género se refiere a
los roles sociales que hombres y mujeres desempefian y a las relaciones
de poder que se establecen entre ellos. El Plan de Accién para la Mujer en
el desarrollo (FAO, 1997b) lo define en los siguientes términos: “Género
no se refiere a las mujeres ni a los hombres de por si, sino a las relaciones
entre ellos, sean estas objetivas o subjetivas. El género no esta determinado
biolégicamente, como consecuencia de los atributos sexuales de hombres
y mujeres, sino que se modela culturalmente. Es un principio organizador
central de las sociedades y que generalmente preside los procesos de pro-
duccidn, reproduccion, distribucion y consumo™.

Identificados los interesados y sus principales atributos, es necesario
analizar como interactian estos grupos y evaluar como pueden afectarles
las intervenciones en materia de ordenacion; en general, la composicion
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de los grupos sociales depende del tipo de unidad de produccion y de la
tecnologia utilizada para explotar los recursos pesqueros: embarcaciones
para capturar los recursos, industrias para elaborar los productos, centros
de distribucion y venta minorista. La capacidad profesional, los lazos de
parentesco, la edad o el grupo étnico pueden contribuir a determinar la
composicion de la unidad de produccion y las relaciones sociales y econé-
micas entre los miembros de esa unidad. A estos interesados, que operan
en las unidades de produccion, hay que agregar a los consumidores, los
grupos de presion (por ejemplo ambientalistas) y otros que puedan estar
afectados indirectamente por las decisiones en materia de ordenacion (por
ejemplo, pescadores deportivos).

Para el éxito de una politica pesquera responsable no es suficiente
contar con los medios técnicos, financieros y materiales para elaborarlas
y ejecutarlas; es necesario que los agentes involucrados participen en todo
el proceso, desde el diagnostico hasta la ejecucion, lo cual requiere de un
sistema participativo que a su vez reconozca los valores culturales especi-
ficos (sistemas de asociacion, historia de participacion, tipo de actitudes
democraticas). Cuando no existe participacion, las comunidades pueden
ser reactivas y su comportamiento, respecto del cumplimiento o no de las
regulaciones, muy dificil de predecir. Una etapa ineludible del desarrollo
sostenible es que los objetivos de politica sean aceptados por todos los gru-
pos interesados; la aceptabilidad depende de la compatibilidad de objetivos
econdmicos y sociales que son afectados directa o indirectamente por la
administracion pesquera. De acuerdo con Garcia y Grainger (1997) se debe
recordar que las comunidades pesqueras se vieron excluidas del proceso de
administracion, en especial las comunidades costeras pequefias, y ello por
falta de comprension de sus realidades o percepciones historicas, culturales,
funcionales y de organizacion. En las actividades pesqueras mixtas, por
ejemplo artesanales e industriales, que compiten por los mismos recursos,
con tecnologias diferentes, en los que puedan existir objetivos economicos
y biolégicos contrapuestos, resultard dificil conseguir coincidencia de ob-
jetivos, lo que afectard directamente la aceptabilidad y aplicabilidad de un
plan especifico de ordenacién o recuperacion.

Los procesos de planificacion se fortalecen cuando se busca equilibrar
los diferentes “roles” y responsabilidades conjuntas de los diversos niveles
del gobierno y la sociedad civil, en resumen del grado de participacion que



54 MARIA 1. BERTOLOTTI

tengan los usuarios de los recursos; también se robustecen cuando existen
segun OEA (2001):

Mecanismos formales e informales de comunicacién que permitan
suministrar y obtener informacioén pertinente para formular politi-
cas.

Marcos legales y regulatorios que extiendan la capacidad legal de
los interesados afectados por las decisiones de politica, y para ase-
gurar la participacion y acceso a la informacion disponible.
Programas formales y no formales de educacion y capacitacion que
desarrollen la capacidad de los individuos para participar activamen-
te en los procesos de toma de decisiones, ya que es poco probable que
los interesados que no tienen conocimiento y capacidad de tomar de-
cisiones (negociar y defender posiciones) se conviertan en una parte
util del proceso de planificacion participativa.

De acuerdo con Berkes ef al. (2001), en las pesquerias en pequefia es-
cala, el alcance para la participacion de la sociedad civil es grande, quizas
mas que en muchos otros sectores, esto es debido a la misma naturaleza de
estas pesquerias que son casi inmanejables sin la entrada y cooperacion de
sus actores. El uso de informacién imperfecta para el manejo de pesque-
rias hace necesaria una cooperacion intima y compartir los riesgos entre la
agencia publica y los pescadores tradicionales. Semejante proceso requiere
colaboracion, transparencia, y responsabilidad, para que un ambiente de
aprendizaje pueda crearse y las politicas puedan construirse basadas en la
experiencia. La transparencia significa la franqueza y disponibilidad plena
y libre de informacion, decisiones y planes. La responsabilidad significa
que las personas que toman las decisiones deben estar disponibles para
responder a las personas que son afectadas por las decisiones.

En este contexto, el sector privado tiene un rol central que jugar para
establecer objetivos de administracion a largo plazo, contribuir al logro
de esos objetivos, asegurar el Optimo y sustentable uso de los recursos y
participar en la planificacion y administracion. La promocién de comporta-
miento responsable de los usuarios requiere que, una parte de la autoridad
para tomar decisiones relativas a objetivos y estrategias, la responsabilidad
de implementarlas y la rendicion de cuentas, se confiera a aquellos sectores
involucrados e interesados que pueden ganar y perder en la utilizacion del
recurso. Ello se logra con la activa participacion de la gente y del sector con
vistas a acrecentar el compromiso de los usuarios de mantener la conser-
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vacion a largo plazo, aumentar el grado de acatamiento, reducir los costos
de implementacion y mejorar el entendimiento mutuo, (Garcia y Grainger,
1997).

Para ser eficaz, la participaciéon debe cambiar de las formas actuales de
consulta y traspaso vertical de informacion a procesos de toma de decision
participativa y administracion interactiva; muchos de los esfuerzos que se
hicieron en algunas pesquerias para involucrar a los interesados tuvieron
resultados inciertos por la presion ejercida por los grupos de interés, que
no estuvo dirigida a alcanzar los objetivos para la pesca responsable, sino a
obtener subsidios y a demorar las acciones de la administracion, especial-
mente referidas a la recuperacion de recursos en riesgo de sobreexplotacion,
privilegiando la rentabilidad de corto plazo a expensas del capital natural
(stock pesquero).

Principios

Principio de participacién. El principio de participacion garantiza
a todos sin discriminacion el acceso a las mismas posibilidades de inte-
raccion. Requiere de la internalizacion de otros principios definidos en la
Estrategia Interamericana para la Promocion de la Participacion Publica
en la Toma de Decisiones sobre Desarrollo Sostenible (OEA, 2001, 5), que
hemos adaptado para la pesca responsable como sigue:

1) Proactividad. La participacion publica requiere que los gobiernos y la
sociedad civil tomen iniciativas en concordancia con sus respectivos
papeles para desarrollar su potencial méaximo y enriquecer el proceso
de toma de decisiones para la pesca responsable.

2) Inclusién. La plena participacion de todos los interesados y/o afecta-
dos por temas de pesca responsable es esencial para lograr soluciones
durables.

3) Responsabilidad compartida. Los gobiernos y la sociedad civil debe-

rian compartir equitativamente los compromisos, costos y beneficios
del desarrollo pesquero sostenible.

4) Apertura a traves de todo el proceso. La participacidn extensa y
continua durante todo el proceso de disefio, ejecucion y evaluacion
de proyectos, politicas o programas, inspira nuevas ideas y conoci-
mientos, legitima las decisiones y enriquece los resultados.
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5) Acceso. Para participar en forma efectiva, los ciudadanos deberian
tener acceso oportuno en los diversos niveles de gobierno, a la infor-
macion, al proceso politico y al sistema judicial.

6) Transparencia. Alianzas productivas entre la sociedad civil y el
gobierno requieren que ambos sean confiables y transparentes. La
transparencia de todas las partes involucradas en un proceso de toma
de decisiones facilita una participacién mas significativa al asegurar
que las motivaciones y objetivos sean explicitos y que toda la infor-
macion necesaria sea confiable y disponible oportunamente.

7) Respeto por los aportes del publico. La participacion ciudadana solo
sera efectiva y eficiente si existe la seguridad que, en el proceso de
toma de decisiones, las contribuciones derivadas de la implementa-
cion de diversos mecanismos para la participacion son evaluadas,
analizadas y consideradas adecuadas y oportunamente.

En la Constituciéon Nacional Argentina y en los términos arriba men-
cionados este principio no es explicito aunque se desprende de: a) el arti-
culo 75: Corresponde al Congreso: 17. Reconocer la preexistencia étnica y
cultural de los pueblos indigenas argentinos. Asegurar su participacién en
la gestion referida a sus recursos naturales y a los demads intereses que
los afecten; y b) el articulo 42: La legislacion establecera procedimientos
eficaces para la prevencion y solucion de conflictos, y los marcos regu-
latorios de los servicios ptblicos de competencia nacional, previendo la
necesaria participacion de las asociaciones de consumidores y usuarios y
de las provincias interesadas, en los organismos de control.

Principio de equidad. El principio de equidad es un principio general
del Derecho. La equidad debe darse en los siguientes ambitos: laboral,
étnico, social y de género. Tienen una connotacién de justicia e igualdad
social con responsabilidad y valoracion de la individualidad. En la Consti-
tucién Nacional Argentina se hace referencia a este principio en el articulo
42: Los consumidores y usuarios de bienes y servicios tienen derecho, en
la relacion de consumo, a la proteccion de su salud, seguridad e intereses
econdémicos; a una informacion adecuada y veraz; a la libertad de eleccion,
y a condiciones de trato equitativo y digno. Principios derivados son:

Principio de no-discriminacion El principio de no-discriminacion
tiene por objeto garantizar la igualdad de trato entre los individuos cual-
quiera que sea su nacionalidad, sexo, raza u origen étnico, su religion o sus
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creencias, discapacidad, edad u orientacion sexual. Expresado en la Cons-
titucion Nacional Argentina en el articulo 43: Toda persona puede interpo-
ner accion expedita y rapida de amparo, siempre que no exista otro medio
judicial mas idéneo, contra todo acto u omision de autoridades publicas o
de particulares, que en forma actual o inminente lesione, restrinja, altere
o amenace, con arbitrariedad o ilegalidad manifiesta, derechos y garantias
reconocidos por esta constitucion, un tratado o una ley. En el caso, el juez
podra declarar la inconstitucionalidad de la norma en que se funde el acto
u omision lesiva. Podran imponer esta accidn contra cualquier forma de
discriminacion y en lo relativo a los derechos que protegen el ambiente.

Principio de igualdad de trato y oportunidades. La igualdad de
oportunidades es un principio general cuyos dos aspectos esenciales son
la prohibicién de la discriminacién por razén de la nacionalidad y la igual-
dad entre mujeres y hombres. Dicho principio debe aplicarse en todos los
sectores, principalmente en la vida econdémica, social, cultural y familiar.
Esta expresado en la Constitucion Nacional Argentina en el articulo 75:
Corresponde al Congreso: 23. Legislar y promover medidas de accion
positiva que garanticen la igualdad real de oportunidades y de trato y el
pleno goce y ejercicio de los derechos reconocidos por esta Constitucion y
por los tratados internacionales vigentes sobre los derechos humanos, en
particular respecto de los nifios, las mujeres, los ancianos y las personas
con discapacidad.

Objetivos Deseables

Asegurar la equidad, la participacion, la movilidad y cohesion social
considerando la identidad cultural y los requerimientos éticos.

Dirigir los esfuerzos hacia la formulacion y ejecucion de politicas que
aseguren la participacion de la sociedad civil en la planificacion y toma de
decisiones sobrepesca responsable (OEA, 2001).

Facilitar la participacion plena de los individuos, instituciones y orga-
nizaciones de la sociedad civil en los procesos de planificacion, toma de
decisiones, seguimiento y evaluacién del desarrollo sostenible en el ambito
regional, nacional y subnacional a través de mecanismos legales y regula-
torios (OEA, 2001). Velar por que los pescadores y acuicultores participen,
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cuando proceda, en el proceso de formulacion y ejecucion de politicas con
el fin de facilitar la aplicacién del Codigo [FAO, 1995, 8 (6.16)).

Dados los multiples usos de la zona costera, los Estados deberian velar
por que se consulte a los representantes del sector pesquero y las comuni-
dades pesqueras durante los procesos de toma de decisiones y se les haga
participar en otras actividades relativas a la planificacion y desarrollo de la
ordenacién de la zona costera [FAO, 1995, 29 (10.1.2)].

Fortalecer y crear oportunidades y mecanismos de consulta y acuerdo
que se dirijan hacia la participacion abierta y conjuntamente responsable
en la toma de decisiones sobre desarrollo sostenible (OEA, 2001).

Promover la adopcion de mecanismos efectivos de comunicacion entre
los gobiernos y la sociedad civil para intercambiar informacion y experien-
cias (OEA, 2001).

Promover la asignacion de recursos financieros para asegurar la parti-
cipacion publica en los procesos de gestion, planificacion y toma de deci-
siones para el desarrollo sostenible (OEA, 2001).

Apoyar un incremento en la capacidad de los individuos, los gobiernos
a todos los niveles, y las instituciones y organizaciones de la sociedad civil
para participar en forma responsable en los procesos de toma de decisiones
para el desarrollo sostenible (OEA, 2001).

Fomentar por medio de la ensefianza y la capacitacion la toma de con-
ciencia de los pescadores y los acuicultores acerca de la pesca responsable
[FAO, 1995, 8 (6.16)] ya que el derecho a pescar lleva consigo la obligacion
de hacerlo de forma responsable a fin de asegurar su conservacion [FAO,
1995, 5 (6.1)].

Asegurar que el comportamiento de los actores se mantenga dentro de las
normas compatibles con el uso sostenible de los recursos y su medio ambiente.

Proteger apropiadamente el derecho de los trabajadores y pescadores,
especialmente aquellos que se dedican a la pesca de subsistencia, artesanal
y en pequeiia escala, a un sustento seguro y justo, y proporcionar acceso
preferencial, cuando proceda, a los recursos pesqueros que explotan tradi-
cionalmente asi como a las zonas tradicionales de pesca en las aguas de su
jurisdiccion nacional [FAO, 1995, 8 (6.18)].

Considerar a la acuicultura, incluidas las pesquerias basadas en el
cultivo, como una forma de promover una diversificacion en el ingreso y
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la dieta y velar por que los recursos sean usados de forma responsable y
los impactos adversos sobre el ambiente y las comunidades locales sean
minimizados [FAO, 1995, 8 (6.19)].

Velar por que las instalaciones y equipos de pesca, asi como todas las
actividades pesqueras, ofrezcan condiciones de trabajo y de vidas seguras,
sanas y justas y cumplan las normas internacionalmente acordadas adoptadas
por las organizaciones internacionales pertinentes [FAO, 1995, 8 (6.17)].

Velar por que la pesca se realice respetando debidamente la seguridad
de las vidas humanas y el Reglamento Internacional de la Organizacion
Maritima Internacional para prevenir Abordajes en Mar, asi como las dis-
posiciones de la Organizacion Maritima Internacional relativas a la organi-
zacion del trafico maritimo, la proteccion del medio ambiente marino y la
prevencion de danos o pérdidas de artes de pesca [FAO, 1995, 20 (3.4.1)].

El Subsistema Juridico Institucional, Dimension Gobierno

El componente institucional condiciona la actividad a través de la re-
gulacion y la administracion de las pesquerias, involucra las instituciones
y la legislacion, incluyendo, entre otros, los aspectos relacionados con las
zonas econdmicas exclusivas, la administracion de los recursos pesqueros,
la legislacion internacional, nacional general y especifica, la investigacion
y la capacitacion técnica. En la evaluacion del componente institucional,
deben considerarse también la capacidad de ordenacion, el grado de cum-
plimiento de los regimenes existentes, la transparencia en la gestion y la
participacion relativa de las instituciones.

La introduccion de los principios de la Convencion de las Naciones
Unidas sobre el Derecho del Mar -CONVEMAR (1982)— ha significado
que casi la totalidad de los recursos pesqueros se encuentren bajo la juris-
diccion de los Estados riberefios, incrementando su base de desarrollo y,
como contrapartida, se han visto obligados a ampliar sus sistemas admi-
nistrativos y jurisdiccionales, aumentando también de manera considerable
sus gastos en seguimiento, control y vigilancia.

El 90 por ciento de las capturas pesqueras mundiales se obtienen
dentro de las zonas de jurisdiccion nacional, zonas econdmicas exclusivas
(ZEE), por la mayor productividad y proximidad de las zonas costeras y de
la plataforma. Por lo tanto, la mayoria de los problemas de ordenacion de la
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pesca se registran en las zonas sometidas al control de los gobiernos nacio-
nales. La necesidad de que los gobiernos tomen conciencia de la situacion
de las pesquerias, apliquen politicas eficaces para evitar el agotamiento de
los recursos y el despilfarro de los insumos y faciliten progresivamente la
rehabilitacion de las poblaciones, es un hecho admitido desde hace al me-
nos 50 afios por la comunidad internacional, (SOFIA-FAO, 1998).

El hecho de que en las pesquerias mundiales, segin el informe SOFIA-
FAO (1998), el 60 por ciento, de las principales poblaciones comerciales
supervisadas requiera sistemas mejorados o nuevos de ordenacion, refleja la
necesidad de un mecanismo acertado de gestion. El desafio que se presenta
a los gobiernos es el de como ordenar las pesquerias, en una forma que per-
mita el aprovechamiento completo y sostenible de los recursos, junto con la
eficiencia economica y una generalizacion de los beneficios sociales.

La posibilidad del colapso biologico y econdmico de las pesquerias se
aprecio solo recientemente; antes de 1920, se consideraba que las pesque-
rias eran inagotables, luego ¢l manejo pesquero se enfoco durante décadas
a evitar la extincion comercial y la optimizacion de los beneficios, desde la
década de 1980 cientificos y administradores vieron la necesidad de incor-
porar otras estrategias. Estos cambios fueron acompafiados o instigados por
la falta de comprension de los cambios en los sistemas de las pesquerias y
también para admitir la ignorancia de cientificos y gerentes que intentan
modelar la naturaleza, (Panayotou, 1983).

Actualmente, los cientificos y los administradores pesqueros recono-
cen la incertidumbre y la complejidad de los ecosistemas, algunos comien-
zan a incorporar en sus analisis otras dimensiones (sociales y econdmicas)
y otros entienden que todos los componentes del Sistema Pesquero deben
analizarse como un unico sistema, en el cual adquiere importancia sus-
tancial ademas del manejo biologico, el manejo del ecosistema, la inte-
gracion de las politicas pesqueras en el manejo de areas y zonas costeras,
las politicas especificas econdmicas (concesion de derechos, compensa-
ciones por externalidad, impuestos-subsidios) y la participacion de todos
los interesados en la formulacion de politicas para la pesca responsable.
La accién ciudadana, el fortalecimiento y la participacion de los actores
emergen como una tendencia global que estéd teniendo un fuerte impacto
en todos los aspectos de las politicas publicas y en el desarrollo de los
niveles locales, nacionales e internacionales; estos aspectos son conside-
rados en la moderna definicion de gobernabilidad, concebida como “la
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dindmica existente entre los actores politicos y el conjunto de instituciones
y procedimientos que rigen una sociedad” (OEA, 2003).

La respuesta a la pregunta sobre si zes necesario el manejo pesquero?
es superflua; esta generalmente aceptado que, sin manejo, los beneficios
que producen las pesquerias disminuiran, ya sea que las caracteristicas de
los recursos y del sistema pesquero conduzcan, al carecer de intervencion
(politicas), primero a una disminucién de los beneficios netos del stock
natural y finalmente a la liquidacion del capital natural.

El Subsistema Juridico Institucional se compone de las instituciones
que comprenden los diferentes conjuntos de relaciones que se establecen
entre el Estado o Estados, que definen derechos y responsabilidades, y los
grupos interesados. En esas relaciones se incluyen leyes, normas y regula-
ciones; mecanismos a través de los cuales se realiza el proceso de toma de
decisiones y las estructuras organizativas. Para la FAO (1999, 20) existen
dos categorias “el organismo encargado de la ordenacion pesquera y las
partes interesadas. El primero es la entidad juridica designada por uno o
varios estados para decidir como se ha de desarrollar la actividad pesque-
ra y aplicar las decisiones. Se le considera responsable de otros servicios
como la distribucion de los recursos, la consulta con las partes interesadas
o la determinacion de las condiciones de acceso a la pesca. En general, se
entiende por parte interesada (o grupo de interés) cualquier parte a la que
el Estado o estados, o el organismo de ordenacion en nombre del Estado o
estados, le reconocen un interés legitimo en los recursos pesqueros objeto
de la actividad de ordenacion”. En jurisdicciones compartidas y en pesca
internacional, las partes interesadas son los propios Estados, que a su vez
son responsables de representar los intereses de sus ciudadanos.

En una jurisdiccion nacional, coexisten de acuerdo con las estructuras
del gobierno, organismos de administracion pesquera (autoridad de aplicacion
nacional, regional, provincial, etc.), organismos de ordenacion interguberna-
mentales (provinciales, regionales), organismos de control de navegacion y
seguridad en el mar (prefecturas), etc. Ademas, las partes interesadas pueden
agruparse en organizaciones pesqueras (camaras empresarias, cooperativas,
sindicatos, asociaciones de pescadores), comités de usuarios, agrupaciones
de ancianos y organizaciones no gubernamentales (ONG’s).

Las instituciones se crean para hacer cumplir reglas y contener a orga-

nizaciones que se establecen para satisfacer intereses comunes. Administrar
pesquerias implica administrar gente, y la dinamica social de la poblacion
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requiere de y genera instituciones para codificar el comportamiento hu-
mano, disefar politicas y estrategias para controlar el sistema pesquero y
el funcionamiento de sus subsistemas. Su rol es esencial cuando se deben
modificar patrones ya establecidos sobre distribucion de recursos, evalua-
cién, uso y consumo, modificacion que alcanza a los instrumentos legales
creados para determinar objetivos de politica, establecer normas de acceso,
derechos de uso y manejo, proceder al seguimiento y la aplicacién, debatir
resoluciones, etc. Las legislaciones especificas se adoptan para regular
las actividades pesqueras, la ejecucion de acciones y la aplicacion de los
instrumentos. En general las pesquerias operan dentro de un marco legal
complejo, dificil de asimilar para los interesados que perciben las regula-
ciones como abrumantes e injustas, y por lo tanto terminan incurriendo
en infracciones. Por ello, las responsabilidades reglamentarias deben es-
tablecerse de forma clara, evitando asi duplicaciones, conflictos o vacios
conceptuales jurisdiccionales.

La funcion fundamental de las instituciones de politica pesquera es
identificar y aplicar las normas y procedimientos que permitan desarrollar
la pesca responsable, con arreglo a principios y objetivos establecidos y
aceptados por la sociedad. Para ello, se deben definir claramente las esferas
de competencia, los recursos pesqueros, las pesquerias y zonas geograficas
de su responsabilidad y de las que debe rendir cuenta; entre las atribucio-
nes, merecen destacarse, como minimo, de acuerdo con la FAO (1999):

Identificar las partes interesadas y supervisar la formulacion de los
objetivos de politica pesquera;

Convertir esos objetivos en planes, en cooperacion con las partes inte-
resadas, y decidir los criterios para establecer, evaluar y ajustar, cuan-
do sea necesario, las decisiones, medidas reglamentarias y acciones;
Asegurar la aplicacion de las medidas a través de un sistema de se-
guimiento, control y vigilancia;

Coordinar la recoleccion y analisis de la informacion y los datos
necesarios para la administracion de la pesca responsable;

Estar en contacto, y negociar en nombre de los intereses pesqueros,
con usuarios de otros recursos o ambitos que influyen en la pesca.

Acordados los principios, objetivos y areas de competencia, sera nece-
sario seleccionar entre distintos tipos de estrategias para el sector pesquero,
considerando la situacion de los recursos: contraccion y reestructuracion,
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para recursos fuertemente explotados; estabilizacion en la escala de pro-
duccion, para los recursos en equilibrio; aumento de la productividad del
capital natural, para los recursos plenamente explotados; y expansién cuan-
do exista amplia disponibilidad de recursos explotables, (Salz, 1986).

Principios

Principio de gestion responsable de los recursos/ principios de
conservacion. Alude al ejercicio de las competencias en materia de toma
de decisiones sobre la gestion de los recursos pesqueros y comporta la
asuncion responsable de las decisiones adoptadas, con independencia de
los actos de asesoramiento que pudieran formular otros érganos.

Ley General del Ambiente de la Republica Argentina (Ley N° 25.675)
define este principio como Principio de sustentabilidad: El desarrollo
economico y social y el aprovechamiento de los recursos naturales debe-
ran realizarse a través de una gestion apropiada del ambiente, de manera
tal, que no comprometa las posibilidades de las generaciones presentes y
futuras y adiciona el Principio de equidad intergeneracional: Los respon-
sables de la proteccion ambiental deberan velar por el uso y goce apropiado
del ambiente por parte de las generaciones presentes y futuras.

Principio de suficiencia de medios de la politica pesquera. Significa
dotar a las instituciones de los medios necesarios para alcanzar sus objeti-
vos y para llevar a cabo sus politicas.

Principio de autonomia institucional. El principio de autonomia
propiamente dicho trata de un conjunto de competencias normativas y
legislativas que deben ser transferidas a los distintos niveles de gobierno.
Cuando hablamos del principio de autonomia, también hablamos de la
necesidad de legitimar el proceso de toma de decisiones. Un principio de-
rivado es el siguiente:

Principio de subsidiaridad. Tiene por objeto garantizar que las de-
cisiones se tomen lo mas cerca posible de los interesados, comprobiandose
constantemente que la accion que se emprenda se justifique en relaciéon con
las posibilidades que ofrece el nivel nacional, regional, provincial o local. No
es un principio de atribucion de competencias, sino un principio regulador
del ejercicio de las mismas. En la Argentina, la administracion de la pesca
en las doce millas y en los golfos es realizada por las provincias. La Ley
General del Ambiente de la Reptiblica Argentina (Ley N° 25.675) lo enuncia
como sigue: El Estado nacional, a través de las distintas instancias de la
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administracion publica, tiene la obligacién de colaborar y, de ser necesario,
participar en forma complementaria en el accionar de los particulares en la
preservacion y proteccion ambiental.

Principio de codecision. Significa adoptar actos conjuntamente; es
particularmente significativo en usos compartidos de distintos sectores
econdmicos de la zona costera, entre niveles gubernamentales (consejos ju-
risdiccionales de pesca) y en zonas econémicas compartidas entre Estados.

Principio de proporcionalidad. La intensidad de la accion debe
guardar proporcion con la finalidad que se persigue. Cuando se dispone
de varios instrumentos de intervencion, se debe seleccionar el que, a igual
eficacia, otorga mas libertad a los Estados y a los particulares.

Principio de simplificacion legislativa. La simplificacion legislativa
se propone aligerar los instrumentos legislativos mediante la rigurosa
aplicacion de los principios de necesidad y proporcionalidad, objetivo al
que contribuyen de manera especial la refundicion, la codificacion y la
consolidacién de los textos legislativos.

Principio de transparencia. El concepto de transparencia remite a la
apertura de las instituciones y a la claridad de su funcionamiento. Guarda
relacion con las reclamaciones de los ciudadanos relativas a un mayor ac-
ceso a la informacion y a los documentos, y a una mayor participacion en
la toma de decisiones.

Objetivos Deseables

Asegurar la transferencia de los recursos actuales a las generaciones
futuras, en el marco del desarrollo sostenible. En la Constitucion Nacio-
nal Argentina, se hace referencia a ello en el articulo 41: Las autoridades
proveeran a la proteccion de este derecho (derecho a un ambiente sano,
equilibrado, apto para el desarrollo humano), a la utilizacién racional de
los recursos naturales, a la preservacion del patrimonio natural y cultural
y de la diversidad bioldgica, y a la informacion y educacién ambientales.
Corresponde a la Nacion dictar las normas que contengan los presupuestos
minimos de proteccion, y a las provincias, las necesarias para complemen-
tarlas, sin que aquéllas alteren las jurisdicciones locales.

Velar por que se adopte un marco juridico, institucional y de definicion
de las politicas apropiado para conseguir una utilizacion sostenible ¢ inte-
grada de los recursos, que tenga en cuenta la fragilidad de los ecosistemas
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costeros, el caracter finito de los recursos naturales y las necesidades de las
comunidades costeras FAO [(1995, 29 10.1.1)].

Asegurar el establecimiento de un marco juridico y administrativo
eficaz a escala local y nacional, segin proceda, para la conservacion de los
recursos pesqueros y la ordenacion pesquera [FAO, 1995, 16 (7.7.1)].

Asegurar el cumplimiento y la aplicacion de las medidas de conserva-
cion y ordenacion, y establecer mecanismos eficaces, segtin proceda, para
vigilar y controlar las actividades de los buques pesqueros y los buques
pesqueros de apoyo a la pesca [FAO, 1995, 6 (6.10)].

Velar, en la medida en que lo permitan las leyes y reglamentos na-
cionales, por que los procesos de toma de decisiones sean transparentes y
proporcionen soluciones oportunas a cuestiones urgentes y facilitar la con-
sulta y la efectiva participacion de la industria, trabajadores de la pesca, las
organizaciones ambientalistas y otras interesadas, en la toma de decisiones
con respecto a la elaboracion de normas y politicas relacionadas con la or-
denacion y el desarrollo pesqueros, y el crédito y la ayuda internacionales
[FAO, 1995, 7 (6.13)].

Velar por que se lleve a cabo una investigacion adecuada (interdisci-
plinaria) en todos los aspectos de la pesca, incluyendo biologia, ecologia,
tecnologia, ciencias medio ambientales, economia, ciencias sociales, acui-
cultura y ciencias nutricionales. Los estados deberian velar por la disponi-
bilidad de instalaciones para la investigacion y proporcionar capacitacion,
contratacion de investigadores y fortalecimiento institucional adecuados
para llevar a cabo la investigacion, tomando en cuenta las necesidades
especiales de los paises en desarrollo. Los estados deberian reconocer que
la pesca responsable requiere de una soélida base cientifica que debera estar
disponible para asistir a los administradores pesqueros y otras partes inte-
resadas en la toma de decisiones [FAO, 1995, 35 (12.1)].

Cooperar con el objeto de prevenir controversias. Todas las controversias
relativas a actividades y practicas pesqueras deberian resolverse oportuna-
mente, de forma pacifica y cooperativa, de conformidad con los acuerdos
internacionales aplicables o de cualquier otra forma acordada entre las partes.
Mientras no se resuelva una controversia, los estados interesados deberian
hacer todo lo posible para concertar acuerdos provisionales de orden practi-
co, que no prejuzguen el resultado definitivo de cualquier procedimiento de
solucién de controversias que hubiera sido iniciado [FAO, 1995, 7 (6.15)].

Ejercer un control eficaz sobre los buques pesqueros y a buques de
apoyo a la pesca que enarbolen el pabellon nacional y, velar por que las
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actividades de estos buques no menoscaben la eficacia de las medidas
de conservacion y ordenacién tomadas de conformidad con el derecho
internacional y adoptadas en el ambito nacional, subregional, regional o
mundial y también por que los buques cumplan sus obligaciones relativas a
la recoleccion y suministro de datos referentes a sus actividades pesqueras
[FAO, 1995, 7 (6.11)].

Asegurar que las leyes y reglamentos prevean, respecto de las infrac-
ciones, sanciones que sean suficientemente severas para ser efectivas, inclu-
yendo sanciones que permitan denegar, retirar o suspender las autorizacio-
nes de pesca en el caso de que no se cumplan las medidas de conservacion
y gestion en vigor [FAO, 1995, 16 (7.7.2)].

Los estados, de conformidad con su legislacion nacional, deberian
aplicar medidas eficaces de seguimiento, control, vigilancia y ejecucion de
las leyes en lo que se refiere a la pesca, incluyendo, cuando proceda, progra-
mas de observadores, mecanismos de inspeccion y sistemas de vigilancia
de buques. Las organizaciones y arreglos subregionales deberian promover
y, cuando proceda, aplicar estas medidas, de conformidad con los procedi-
mientos acordados por ellas [FAO, 1995, 16 (7.7.3)).

Los estados y las organizaciones y arreglos subregionales y regionales
de ordenacion pesquera, segun proceda, deberian acordar los medios de fi-
nanciacion de las actividades de dichas organizaciones o arreglos, teniendo
en cuenta, entre otras cosas, los beneficios relativos derivados de la pesca
y la distinta capacidad de los paises para aportar contribuciones financie-
ras y de otro tipo. Cuando proceda y sea posible, dichas organizaciones y
arreglos deberian intentar recuperar los costos de conservacion, ordenacion
e investigacion en el ambito de la pesca [FAO, 1995, 17 (7.7.4)].

Los estados que sean miembros de una organizacion o participen en
un arreglo subregional o regional de ordenaci6n pesquera deberian apli-
car medidas internacionalmente acordadas, adoptadas en el marco de tal
organizacién o arreglo y compatibles con el derecho internacional, para
disuadir las actividades de embarcaciones de pabellon de paises que no son
miembros ni participantes que lleven a cabo actividades que menoscaben
la eficacia de las medidas de conservacion y gestion establecidas por tal
organizacion o arreglo [FAQ, 1995, 17 (7.7.5)).
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Politicas Pesqueras

La Ordenacion Pesquera segun FAO (1999), es “el proceso integrado
de recoleccion de informacion, analisis, planificacion, consulta, adopcion
de decisiones, asignacion de recursos y formulacion y ejecucion, asi como
imposicion cuando sea necesario, de reglamentos o normas que rijan las
actividades pesqueras para asegurar la productividad de los recursos y la
consecucion de otros objetives”, en estos términos la ordenacién pesque-
ra es la formulacion y ejecucion de politicas pesqueras.

Se caracteriza por tratarse de una serie de acciones tendientes a obtener
el maximo beneficio posible de la actividad, de acuerdo con las potenciali-
dades del recurso y las condiciones socio econémicas imperantes (Villegas
y Mizrahi, 1990). Desde otro dngulo parcial, es la prosecucion de objeti-
vos mediante el control directo o indirecto del esfuerzo pesquero efectivo
de algunos de los componentes de una pesqueria (Panayotou, 1983). Tal
accion es necesaria en cualquier etapa del desarrollo de la pesqueria; si
esta subdesarrollada, para evitar la sobreinversion, la sobrepesca o bajos
rendimientos econdmicos; si se ha desarrollado en exceso, para reducirla a
su verdadera dimension.

Se trata de un proceso continuo y dinamico que considera variados
elementos tales como la evaluacion del recurso para conocer su estado de
explotacion biolégico, el estado de desarrollo de las pesquerias (nuevas o en
desarrollo, sobreexplotadas, plenamente utilizadas, artesanales/tradiciona-
les), las caracteristicas socioecondmicas en que se desenvuelve la pesqueria
en cuestién, la identificacion de conflictos, 1a definicion de las unidades de
administracion afectadas por los problemas, la identificacion de objetivos
(de acuerdo con las necesidades de la sociedad) para eliminar o disminuir
el impacto de tales problemas, la identificaciéon de medidas realistas para
alcanzar dichos objetivos, el seguimiento de los efectos de la aplicacion de
las medidas identificadas vy, si las circunstancias lo indican, el reemplazo
de las medidas y los objetivos.

Las politicas para la pesca responsable en nuestra opinion estan supedi-
tadas a las caracteristicas del Sistema Pesquero y a las interrelaciones entre
los subsistemas o componentes criticos que lo integran, y se originan en la
naturaleza de los recursos pesqueros; por lo tanto, las clasificamos en:

1. Politicas para determinar la escala de la actividad pesquera, su regu-
lacion y la distribucion de los recursos pesqueros.



68 MARIA I BERTOLOTTI

2. Politicas para incorporar las interrelaciones del Sistema Pesquero.
3. Politicas para resolver conflictos pesqueros.

Las politicas pesqueras incluyen diversos instrumentos que se pueden
agrupar, de acuerdo con Arnason (2000), en dos grandes categorias, la Ad-
ministracion Pesquera Biologica y la Administracion Pesquera Econémica.
Proponemos clasificar los instrumentos de la Politica Pesquera como sigue:

1. Instrumentos de la Administracion Pesquera Biologica.
2. Instrumentos directos de la Administracion Pesquera Econémica.

3. Instrumentos juridicos-econémicos de la Administracion Pesquera
Economica.

4. Instrumentos indirectos de la Administracion Pesquera Econdmica.

Los instrumentos juridicos-economicos y los instrumentos indirectos
de la Administracion Pesquera Econdmica son el objeto de este libro y se
trataran exhaustivamente en los capitulos siguientes. A continuacion, se
analizan sucintamente los instrumentos y enfoques de la Politica Pesquera
ordenados de acuerdo con nuestra clasificacion.

Politicas para determinar la escala de la actividad pesquera, su
regulacion y la distribucion de los recursos pesqueros

Los instrumentos que permiten determinar la escala de la actividad
pesquera y su regulacion dentro de los limites biologicos de los recursos
pesqueros y del ecosistema que los sustenta son los utilizados tradicional-
mente y conocidos como “medidas de manejo”, que hemos agrupado en
instrumentos de la Administracion Biologica e instrumentos de la Admi-
nistracion Economica (juridico-econéomicos y directos).

Instrumentos de la Administracion Pesquera Biolégica

Existen distintos enfoques y estrategias de manejo de las pesquerias ma-
rinas, segun FAO (1999), aunque el inico mecanismo que permite mantener
la biomasa y la productividad de un recurso en el nivel deseable, al menos
en lo que respecta a la pesca de captura, consiste en controlar la mortalidad
causada por la pesca, regulando el volumen de las capturas, el momento en
que se realizan y el tamafio y edad de los peces capturados. Para regular la
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mortalidad, se pueden utilizar diferentes sistemas, que tienen implicaciones
distintas y que presentan diferencias en cuanto a su eficiencia, el impacto
sobre los pescadores, la viabilidad de la labor de seguimiento, control y vigi-
lancia y otros factores relativos a la ordenacién pesquera.

Los instrumentos de la Administracion Pesquera Biologica que operan
sobre la mortalidad de pesca, limitando la captura para mantenerla dentro de
limites de la renovacion de los stocks, son: el tamafio minimo de la captura
(proteccion de juveniles) que se realiza regulando las caracteristicas de las
artes de pesca; la captura total permisible (para que no exceda el rendimiento
biologico del recurso) y dreas de veda (para proteger adultos reproductores o
juveniles); ellos son necesarios pero no son suficientes para conservar o re-
cuperar los recursos, ya que los pescadores y empresarios pueden reaccionar
a estas medidas aumentando el esfuerzo y contrarrestandolas.

La FAO (1999) clasifica una parte de las medidas arriba mencionadas
como de “control del producto’ porque regulan “directamente la captura que
se puede obtener en una pesqueria; es una medida de ordenacion pesquera
habitual, particularmente en el caso de la pesca en gran escala, y puede consi-
derarse como un intento de eludir los problemas asociados con la definicién e
imposicion de medidas técnicas adecuadas y de regular el esfuerzo de pesca,
limitando directamente el factor primordial: la captura total”, el resto las inclu-
ye entre las “medidas técnicas’ como:

La regulacion de las caracteristicas de los artes de pesca, que tie-
ne como objeto evitar algunos efectos no deseados sobre el tamafio
no comercial, las especies y los habitats criticos. Asi, por ejemplo, el
tamafio minimo de la malla o las dimensiones de la parte superior de
las redes tiene por objeto controlar la mortalidad de un determinado
componente del recurso, como los ejemplares de menor tamafio, los
juveniles de las especies objeto de la pesca o especies capturadas de
forma accidental. La ordenacion de la pesca responsable puede exigir
también la utilizacién de mecanismos complementarios, como los dis-
positivos de reduccion de las capturas accidentales o los dispositivos
de exclusion de especies no objetivo, cuando se estan registrando cap-
turas accidentales de especies sobreexplotadas o amenazadas o cuan-
do la actividad pesquera tiene un impacto negativo sobre las comu-
nidades acuaticas; en otros casos, se han prohibido artes con efectos
daiiinos sobre el medio ambiente.

Las restricciones geograficas y temporales, para proteger al com-
ponente de una poblacion o comunidad determinada, tales como los
adultos reproductores o los juveniles. Se utilizan para regular la mor-
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talidad total de un recurso determinado. Debe preverse que las restric-
ciones geograficas o temporales no supongan simplemente transferir
el esfuerzo de pesca a otras zonas, mas alla de lo deseable.

La proteccion de zonas marinas, en el “caso de especies territoriales,
con un modo de vida relativamente estacionario, se pueden estable-
cer para preservar la biomasa y los reproductores por encima de un
umbral minimo (basado en puntos de referencia biologicos) necesario
para asegurar un reclutamiento sostenido, o bien para preservar habi-
tats de importancia critica o determinadas fases del ciclo vital™.

En teoria, el control del producto, o la captura, permite estimar el
volumen Optimo de captura de una poblacion utilizando una determi-
nada estrategia de pesca. Cuando se dispone de informacion fidedigna
sobre la dinamica de la poblacion y su respuesta a la mortalidad cau-
sada por la pesca, cabe estimar el volumen adecuado de las capturas
para conseguir los objetivos deseados. Por lo general, el control de las
capturas supone establecer la captura total permisible (CTP), que se
distribuye en contingentes individuales entre las naciones que pescan
(en el caso de pesquerias internacionales) o entre las flotas, compaiiias
pesqueras o pescadores.

De acuerdo con FAO (1999), los instrumentos de regulacion de produc-
to presentan tres cuestiones ineludibles:

Se basan en un detallado conocimiento de los recursos que requieren
robustos sistemas de investigacion en evaluacion de los recursos pes-
queros —stock assessment—, (Hoggarth et al., 2006; Cochrane, 2005;
Cadima, 2003).

Necesitan el soporte de enérgicos sistemas de seguimiento, control y vi-
gilancia que permitan recoger y analizar datos practicamente en tiempo
real, ya que en general los pescadores y armadores tienen argumentos
de peso para falsear el volumen de las capturas, cuando éste es el ele-
mento que se controla, y cuando, ¢n las pesquerias de maltiples espe-
cies, las capturas totales permitidas por cada una de ellas se completan
a distinto ritmo; en estos casos, el pescador y los armadores que com-
pletan la cuota de una especie y siguen pescado el resto de la especies,
tienden a descartar o desembarcar ilegalmente las capturas de la especie
que alcanzé su maximo permitido, (Flewwelling, 1996).

Deben acompanarse con la limitacion al acceso a la pesqueria para
evitar las distorsiones sociales y econdmicas que se presentan en un
sistema de libre acceso en relacion con la naturaleza de los recursos
pesqueros, que se trata a continuacion,
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Instrumentos de la Administracion Pesquera Econémica

Instrumentos juridico-econémicos

La limitacion al acceso entendemos que es el instrumento juridico-
econdmico por excelencia y especifico de la Administracion Pesquera Eco-
nomica. Se basa en otorgar derechos de acceso sobre el recurso, que afecta
su distribucion entre los interesados, y entre los interesados y el resto de
la sociedad, dando inicio formal a la actividad pesquera en un marco regu-
latorio especifico. Es necesario realizar la siguiente aclaracion: la mayoria
de la literatura pesquera utiliza el término asignacion —de recursos, de
derechos, de cuotas, etc. — como sinonimo de distribucion, en la literatura
econdmica el término “asignaciéon” tiene una referencia especifica al modo
en que se utilizan los factores de la produccion para lograr un producto; de
aqui en adelante para estos casos utilizaremos el término distribucion.

“Cuando existen derechos de acceso, seguros y apropiados, los titulares
de los derechos limitan, llevados de su propio interés econémico, la
capacidad y el esfuerzo de pesca a unos niveles apropiados. En general,
el exceso de capacidad se asocia con la libertad de acceso a las pes-
querias y tiende a disminuir cuando se establecen derechos exclusivos.
Se considera en general que la limitacion del acceso es indispensable
para conseguir una actividad pesquera eficiente y responsable” (FAO,
1999, 50).

Un instrumento juridico-econémico utilizado para el control de la cap-
tura (producto) es la concesion de derechos de captura, cuotas individuales
(Individual quotas —IQs-). Las cuotas individuales pueden ser transferibles
(Individual transferable quotas —ITQs-) o no (Individual non transferable
quotas —INTQs-); en el primer caso, los derechos de captura pueden comprarse
y venderse, y significa que se han otorgado derechos de transferencia.

El sistema que se aplique a una pesqueria determinada se debe nego-
ciar cuidadosamente con los probables solicitantes y establecerse por con-
senso, siempre que sea posible. Pero por muy cuidadosamente que se disene
el sistema, se ha de prever que surgiran diferencias, por lo cual se ha de
establecer un método adecuado de reclamos. De todas formas, las ventajas
para los usuarios, los recursos y el Estado, del sistema de acceso limitado,
justifican con creces las dificultades que se puedan plantear, (FAO, 1999).

En el capitulo 2 desarrollaremos en profundidad los aspectos relacio-
nados con los derechos de propiedad y los recursos pesqueros.
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Instrumentos directos

Los instrumentos directos de la Administracion Pesquera Econo-
mica son los que afectan significativamente la asignacién de los factores
de produccion a la captura (subsector primario), cambiando la funcion de
produccién pesquera y su eficiencia; operan sobre el esfuerzo pesquero en
general; entre ellos, cabe destacar las regulaciones sobre: el tamario del barco,
el tamatio del motor, la capacidad de bodega, los artes de pesca, los dias de
pesca y las temporadas de pesca. Este tipo de medidas estdn generalmente
asociadas a restricciones al acceso, porque en su defecto, las empresas tien-
den a aumentar el esfuerzo incorporando nuevas unidades. Charles (2001)
incluye estos instrumentos entre los denominados derechos de esfuerzo
(input rights). Tanto las especificaciones referentes a los artes de pesca como
las vedas en lugares y momentos determinados pueden ocasionar ineficien-
cias y distorsiones econémicas al reducir la Captura por Unidad de Esfuerzo
(Productividad). Por ello, estas medidas han de aplicarse en el marco de una
estrategia elaborada en consulta con los grupos interesados.

La FAO (1999) clasifica una parte de las medidas arriba mencionadas
como de “control de los insumos™ porque los regulan directamente; al
resto, a pesar de que también influyen sobre los insumos, las incluye entre
las “medidas técnicas’ como:

La regulacién de las caracteristicas de los artes de pesca, cuando
se utiliza para evitar un aumento de la capacidad obtenida por una ma-
yor eficiencia, los impedimentos para conseguir una mayor eficiencia
incrementan a menudo el costo de la pesca en relacién con el de otras
flotas y ello puede incrementar la presion para conseguir un mayor
volumen de capturas que permita mantener el nivel de ingresos. En
general, las restricciones impuestas a los artes de pesca se aplican al
tipo, caracteristicas y funcionamiento de los mismos, para evitar un
aumento de la capacidad de pesca conseguida mediante una mayor
eficiencia y la introduccion de nueva tecnologia que podria modificar
significativamente la distribucion de los derechos de explotacion.

La imposicion de vedas en periodos y lugares determinados,
cuando se utilizan para reducir o eliminar conflictos entre distintos
sectores del sistema pesquero (por ejemplo, las flotas artesanales,
industriales y extranjeras) o entre ellos y otros usuarios. Al adju-
dicar a los pescadores u otros grupos interesados areas o periodos
determinados segiin sus practicas de pesca, se puede hacer que esos
grupos coincidan menos veces, limitando la probabilidad de que se
produzcan conflictos. Sin embargo, este sistema supone una distri-
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bucion implicita de los recursos y pueden surgir conflictos en caso
de que algunos usuarios consideren que las adjudicaciones no son
equitativas.

De acuerdo con la FAO (1999), el principal problema que presentan
los instrumentos directos es la estimacion del esfuerzo que representa
realmente cada unidad de pesca, en relacion con: el tamafio de las embar-
caciones de una determinada flota, la potencia de los motores, aparejos y
artes de pesca, la calidad del mantenimiento de las embarcaciones y los
artes de pesca, la capacidad y estrategias de los patrones y otros factores.
Si se dispone de datos suficientes es posible determinar la eficiencia relati-
va de cada embarcacion y de cada una de las flotas. En la practica, la falta
de datos y las nuevas tecnologias que aumentan la eficiencia, dificultan
la estimacion del esfuerzo y el seguimiento de los cambios en el esfuerzo
efectivo aplicado.

Entre las ventajas de control del esfuerzo de pesca, cabe destacar que
resulta til para evitar el problema de exceso de capacidad, incluso cuando
se aplican controles al producto y es menos costosa su supervision. De
todos modos, seguira siendo necesario contar con un sistema de seguimien-
to, control y vigilancia, ya que suministran informacién necesaria para la
evaluacion de las poblaciones y de las pesquerias. La eleccion de los ins-
trumentos debe basarse en una informacion cientifica solvente, procedente
de estudios y proyecciones sociales y econémicas, y de evaluaciones de las
poblaciones bien realizadas.

En general, la pesca se regula mediante la aplicaciéon de una combi-
nacion de varias de las medidas de control enunciadas; como no existe un
unico método adecuado para controlar la actividad pesquera, los instru-
mentos analizados tienen diferentes efectos, ventajas y desventajas que
deben analizarse para su aplicacion en un Sistema Pesquero concreto y co-
rresponde seleccionarlos y mezclarlos, segiin la naturaleza de la pesqueria
y los objetivos acordados con los grupos interesados.

De acuerdo con FAO (1999), debe disponerse de un sistema de aplicacion
y de sanciones para casos de incumplimiento, que debera tener la flexibilidad
necesaria para impulsar intervenciones mediante la redistribucion de los re-
cursos de seguimiento y aplicacion. El nivel de precaucion debe estar sujeto a
revisién en relacidn con los cambios observados en la pesqueria y en el medio
ambiente, como también la utilizacion de informacion cientifica.
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Tasra 1: Clasificacion de los Instrumentos de Politica Pesquera que Determinan y
Regulan la Escala de la actividad pesquera y la Distribucion de los recursos pesqueros

Instrumentos

Clasificacion FAO

Instrumentos
biolégicos

Instrumentos
econdmicos directos

Instrumentos
juridico-
econdémicos

Producto Captura

Captura Total Permi-
sible (CTP). Cuotas
globales.

Tallas minimas.

Derechos de ac-
ceso, Derechos de
Uuso.

Derechos de trans-
ferencia

Cuotas individuales
transferibles (CIT).

Medidas
Técnicas

Zonas Protegidas.
Vedas Espaciales.
Vedas Temporales

(basadas en restriccio-
nes biologicas).

ARTES (prohibidos,
dispositivos selecti-
VOS).

Caracteristicas de los
artes (mallas minimas,
medidas de anzuelos,
selectividad por tama-
fio, selectividad entre
especies).

Zonas Protegidas.

Vedas Espaciales.

Vedas Temporales
(basadas en restricciones
sobre el esfuerzo).
ARTES (prohibidos—per-
mitidos).

Caracleristicas de los artes
(material de las mallas, tipo
de mallas, cantidades de
ciertos artes, longitud de
redes).

Insumos
Esfuerzo

Numero de embarcaciones.
Licencias. Permisos.

Poder de pesca (potencia
de motor, tonelaje).

Tiempo de pesca (horas al
dia, dias a la semana, al
afo, vedas temporales, ni-
mero de anzuelos, ete.).

Fuente: Elaboracion propia compatibilizando las clasificaciones de FAO (1999) y Arnason (2000),
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Politicas para incorporar las interrelaciones del Sistema Pesquero
(en la formulacion tradicional de politicas pesqueras)

Como hemos mencionado, una serie de elementos de la Politica Pes-
quera tradicional deben revisarse para tener en cuenta las complejas inte-
rrelaciones analizadas en el Sistema Pesquero: 1. Entre el recurso pesquero
y su ambiente; 2. Entre la actividad pesquera y el ecosistema y 3. Entre la
actividad pesquera y el resto de los sectores que utilizan las zonas/areas
costeras. Distintas organizaciones de las Naciones Unidas proponen abor-
dar las dos primeras mediante la incorporacion del enfoque ecosistémico
en la administracion pesquera tradicional y, para la tercera, la integracion
de la actividad pesquera como un sector especifico en el manejo integrado
de zonas o dreas costeras.

En la segunda conferencia, los paises signatarios del Convenio so-
bre la Diversidad Biologica, realizada en Yakarta en 1995, adoptaron el
concepto de “aproximacion ecosistémica’ estrategia para el manejo inte-
grado de tierras, extensiones de agua y recursos vivos, que promueve la
conservacion y el uso sostenible de modo equitativo. En su decision 11/10
sobre Conservacion y Uso sostenible de la Diversidad Biologica Marina y
Costera, se establecid;

“La necesidad de reducir las incertidumbres en los actuales modelos de
manejo pesquero, y de considerar la variabilidad de los procesos biologi-
cos, ecologicos, economicos y sociales, indican que la aproximacion por
ecosistemas no reemplazaria a los actuales modelos de ordenamiento,
sino que los complementaria”. En nuestra opinién el enfoque ecosis-
témico, asi planteado no es mas que adoptar el andlisis sistémico
propuesto en este capitulo, para formular Politicas Pesqueras en la
Zona Econémica Exclusiva (principios, objetivos, estrategias e ins-
trumentos) en relacion con cada Subsistema (componentes criticos)
y teniendo en cuenta todas las interrelaciones.

“Promover el uso de las areas integradas de manejo costero y marinas
como el marco conceptual mas adecuado para manejar los impactos
humanos sobre la diversidad marina y costera y para promover la con-
servacion y el uso sostenible de la biodiversidad”. Creemos que esta
propuesta no es mas que considerar en la formulacién de principios,
objetivos y en la seleccién de instrumentos de Politica Pesquera, los
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contextos analizados previamente en los cuales se desenvuelve el
Sistema Pesquero para el cual se formulan.

En todas las iniciativas relacionadas con la ordenacion del ecosiste-
ma, estd implicito el reconocimiento de que el hombre no puede ordenar
el ecosistema como tal, sino las actividades humanas que hacen uso de
€l. Por ello entendemos que el enfoque ecosistémico (FAO, 2003a) y la
integracion de la pesca en la ordenacion de la zona costera (FAO, 1998),
son recomendaciones para dar cumplimiento a la directrices del Codigo de
Conducta para la Pesca Responsable, que mejoran la formulacion tradicio-
nal de politicas pesqueras.

Enfoque ecosistémico (ordenacién basada en el ecosistema)

El concepto de manejo de la pesca basado en el ecosistema emerge de
la Convencion de las Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar de 1982,
articulos 61, 62 y 119 (la y b), en los que se hace referencia a los ecosiste-
mas raros y fragiles, a las especies asociadas y dependientes, a la interde-
pendencia de especies y a los estandares minimos a todo nivel y donde el
rendimiento maximo sostenible debe ser calificado de acuerdo con factores
medioambientales, y se anticipa la necesidad de mejoramiento de las téc-
nicas de evaluacion y de los procesos de administracién. Aparece sugerido
también en la Conferencia Mundial de la FAO sobre Ordenacion y Desa-
rrollo Pesqueros (Roma, junio - julio 1984), en los principios y practicas
para la ordenacion racional y el aprovechamiento 6ptimo de los recursos
pesqueros, donde se expresa que, dada la necesidad de comprender mejor
las variaciones naturales de las poblaciones pesqueras y la relacion entre
estas variaciones y los factores ambientales, el enfoque de la ordenacion
debe orientarse hacia ecosistemas completos, que se sirvan de la experien-
cia adquirida en la ordenacion de poblaciones individuales. El concepto es
articulado a traveés de la Agenda 21 y es especificado en su capitulo 17, en
el que se indica que “debe hacerse hincapié en la ordenacion basada en la
multiplicidad de las especies y en otros métodos en los que se tengan en
cuenta las relaciones entre las especies”, (Agenda 21, 17.44 y 17.74).

El Codigo de Conducta para la Pesca Responsable incluye, entre los
Objetivos, promover la proteccion de los recursos acuaticos vivos y sus am-
bientes acuaticos, asi como de las areas costeras (art. 2); en sus Principios
Generales, la conservacion de los ecosistemas acuaticos (art. 6.1 y art. 6.2).
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En la Introduccion, el Codigo expresa que las medidas de ordenacion debe-
rian asegurar la conservacion no solo de las especies objetivo, sino también
de aquellas especies pertenecientes al mismo ecosistema o dependientes de
ellas o que esté asociado con ellas el respeto de la diversidad bioldgica.

Las convocatorias recientes, en torno a la aproximacion ecosistémica,
fueron: el Simposio sobre los Efectos Ecosistémicos de la Pesca convocado
por el Consejo Internacional para la Exploracion del Mar - ICES marzo de
1999 - y la Conferencia sobrepesca Responsable en el Ecosistema Marino,
Reykiavik, septiembre 2001, organizada por el Gobierno de Islandia y la
Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimen-
tacion, con el co-patrocinio del Gobierno Noruego. Los objetivos de la
Conferencia eran los de reunir y examinar los mejores conocimientos
disponibles sobre las cuestiones relativas al ecosistema marino, a fin de
conocer la manera de incluir los aspectos relativos al ecosistema en la or-
denacion de la pesca de captura y determinar las dificultades futuras y las
estrategias correspondientes. En estos términos, el enfoque hace referencia
a los efectos del ecosistema sobre la actividad pesquera y viceversa, (FAO,
2002; FAO, 2003b).

En relacién con el enfoque ecosistémico, la Comisiéon Econémica de
las Naciones Unidas para América Latina y el Caribe (CEPAL) estaba tra-
bajando desde 1994, en torno a la definicion de criterios para la aplicacion
del Convenio sobre la Diversidad Biologica al Medio Marino y los marcos
propuestos en la reunion regional sobre el Afio Internacional del Océano,
celebrada en Santiago de Chile en 1998. CEPAL convoca en diciembre de
2001 en Chile a la Reunion del Grupo de Expertos sobrepesca Responsable
en el Ecosistema Marino, con el objetivo de analizar los resultados de la
Conferencia de Reykiavik dentro del contexto de su declaracion final a la
luz de la situacion regional y de los avances del grupo sobre biodiversidad
costera y marina del Convenio sobre la Diversidad Biologica, ademas de
intercambiar experiencias sobre la aplicacion de consideraciones ecosisté-
micas en el ordenamiento pesquero, que puedan ser utilizadas para avanzar
en el proceso de adoptar ese enfoque en la administracién pesquera. Para
ello, se requerira el establecimiento concertado de objetivos biologicos,
ecoldgicos, econébmicos y sociales en el corto y largo plazo, y de indica-
dores de sostenibilidad (de los ecosistemas marinos, humedales, etc.), que
orienten las acciones y los criterios de manejo, manteniendo un sistema
permanente de vigilancia, en el marco de un proceso efectivo de consulta
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y adopcion de decisiones. Ademas, el conocimiento de: las caracteristicas
de los ecosistemas, el estado del ecosistema, los efectos del ecosistema
sobre la pesca, los efectos de la pesca sobre los ecosistemas y el valor del
ecosistema. Aqui el enfoque se amplia para incluir todas las interrelaciones
de los subsistemas que componen el Sistema Pesquero.

La FAO (2003a) presento las Directrices para la ordenacién pesquera
bajo el Enfoque de Ecosistemas en la Pesca -EEP-; estas Directrices tienen
por objeto hacer efectivo el EEP al reconocer que este enfoque es un medio
para aplicar muchas de las disposiciones del Codigo y lograr un desarrollo
sostenible en un contexto pesquero. También se repasa brevemente la evo-
luciéon de la terminologia y los paradigmas subyacentes, algunas caracte-
risticas del ecosistema, el impacto de las pesquerias y de otras actividades
que compiten con las pesquerias, los objetivos conceptuales y principios
de relevancia en torno al enfoque de ecosistemas en la pesca. La mayoria
de los conceptos fueron incorporados en ¢l anélisis del Sistema realizado
en este capitulo asi como los instrumentos propuestos.

Respecto de los objetivos econdmicos, parece razonable impulsar
la utilizacién de las Cuentas Satélites, valorando el patrimonio natural,
ya que uno de sus objetivos es evaluar econdmicamente los efectos de
las actividades econémicas (pesca) sobre el medio ambiente (marino) y
a la vez evaluar los efectos de los cambios en los ecosistemas sobre las
actividades econdmicas, ello permitira evaluar los cambios en el capital
natural no s6lo en términos fisicos sino monetarios y sus efectos sobre la
generacion de valor agregado en la actividad econdémica pesquera. El uso
de métodos de analisis de decision con objetivos y criterios multiples per-
mitiria un tratamiento holistico de las alternativas de politica, incorporando
gradualmente consideraciones relativas a los ecosistemas en los métodos
actuales. Un mayor detalle puede ser consultado en el documento discutido
en la reunién Grupo de expertos sobrepesca responsable en el ecosistema
marino, organizado por la CEPAL, entre el 3 y el 5 de diciembre de 2001
(Escobar, 2001).

Manejo integrado de zonas/dreas costeras

El Manejo integrado de zonas costeras —MIZC— es un proceso que une
gobierno y comunidad, ciencia y manejo, intereses sectoriales e intereses
publicos, en la elaboracion e implementacion de un plan integrado para
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protecciéon y desarrollo de los ecosistemas y recursos costeros. El obje-
tivo general es el de mejorar la calidad de vida de las comunidades que
dependen de los recursos costeros, manteniendo a su vez la diversidad y
productividad biolégica de esos ecosistemas. Expresado de esta forma, ¢l
objetivo del MIZC es claramente consistente con los compromisos nacio-
nales e internacionales para el desarrollo sostenible de todos los ambientes
(terrestres y marinos) estén o no sujetos a miltiple jurisdiccion, desde las
cuencas altas (cuencas hidrograficas), hasta los limites exteriores de las
zonas econdmicas exclusivas (ZEE).

Los tratados y convenios internacionales dieron origen a distintas di-
rectrices para la aplicacion en proyectos e iniciativas de MIZC de los prin-
cipales organismos como: Banco Mundial (WB), Reporte de la Conferencia
Mundial sobre Costas (WCCR), Programas de las Naciones Unidas para el
Medio Ambiente (PNUMA), Organizacion para la Cooperacién Economica
y el Desarrollo (OECD) y Unién Internacional para la Conservacion de la
Naturaleza (UICN), entre otros. Steer ef al., 1997, presentan un resumen
de los propoésitos, principios, funciones de los programas de MIZC y las
directrices en cuanto a la integracion espacial y vertical entre los diferentes
actores de las zonas costeras y el papel que debe desempeiiar la ciencia en
los programas de MIZC. La FAO (1998), en el documento Orientaciones
Técnicas para la Pesca Responsable N° 3, aborda la cuestion de coémo pue-
de integrarse el sector pesquero en la planificacion de las dreas costeras,
especificamente el Manejo integrado de zonas/areas costeras.

Se desarrollaron una serie cada vez mayor de iniciativas, concebidas
para instituir ¢ impulsar el MIZC mediante la planificacion y la toma de
decisiones con la participacion plena de todos los interesados directos,
inclusive las comunidades locales y los pueblos indigenas. Para respaldar
estas iniciativas de MIZC, la Convencion sobre los Humedales (Ramsar,
2002), elaboré un cuerpo apreciable de orientaciones sobre politicas y li-
neamientos para aplicarlas.

“La planificacion y manejo integral de los recursos de las areas coste-
ras en su maxima expresion, interrelaciona aspectos econémicos, sociales,
fisicos y ambientales de igual manera hacia una estrategia principal en cada
estadio (y nivel) de disefio, ejecucion y revision de politicas. Requiere de un
largo apoyo institucional y disciplina intelectual para ser lo més util posible
a los estados. Su genialidad radica en su apertura, flexibilidad y capaci-
dad de respuesta a las necesidades del pueblo. Para alcanzar la meta del
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desarrollo sostenible en la region, es necesario fortalecer las instituciones
nacionales involucradas en politicas ambientales y elevar las capacidades
existentes, a fin de incorporar la planificacion integral como un método en
¢l manejo de los recursos marinos y costeros” (Steer ef al., 1997).

Lo que durante décadas se conocié como manejo de la zona o area
costera, se ha convertido actualmente en manejo integrado de areas coste-
ras (MIAC); MZC — MIZC y MIAC se usan indistintamente. Los términos
“zona costera” y “dreas costeras y marinas’ se usan como sinénimos para
referirse tanto a los componentes terrestres como a los marinos e implica
limites que abarcan aquellas areas y actividades dentro de las cuencas hi-
drograficas que afectan significativamente la costa y las que se extienden
en direccion del mar hasta el borde de la plataforma continental o de la
zona econdmica exclusiva (ZEE), (GESAMP, 1999; Clark, 1994), en con-
secuencia, las zonas costeras comprenden tanto los recursos terrestres y
marinos, como los ecosistemas que se encuentran en la interseccion entre
la tierra y el mar, como los deltas fluviales, las tierras humedas, las playas y
dunas, las lagunas, los estuarios, los arrecifes de coral y terraplenes frente
a la costa.

Para el desarrollo y la implementacion de los programas de MIAC se
ha sugerido desarrollar un proceso de planificacion (estratégica) en varias
fases, (Clark, 1994; PNUMA, 1996; Steer ef al, 1997), y directrices de
organismos patrocinantes. Todas las propuestas incorporan estrategias de
manejo basadas en un enfoque en los sistemas, que permiten reconocer las
interrelaciones entre los distintos subsistemas, del sistema MIAC. La mayor
parte de los problemas de las areas costeras involucran a varios sectores a
la vez y por eso, los problemas sélo pueden resolverse mediante un plantea-
miento interdisciplinario, incluso en aquellos casos en que solo uno o dos
sectores son los que impulsan el desarrollo (por ejemplo pesca y turismo).

El manejo de areas costeras requiere de decisores y profesionales ca-
pacitados y especializados para utilizar las técnicas e instrumentos apro-
piados: manejo de la informacion; manejo pesquero, manejo de parques
marinos costeros y dreas especiales; evaluacion del impacto ambiental;
evaluacion econémica; instrumentos de control para la implementacion,
evaluacion y manejo de riesgos, etc., (PNUMA, 1996). Respecto del ma-
nejo de la informacion, los responsables deben analizar cinco elementos:
escala, indicadores derivados de otros programas, indicadores exclusivos
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del MIAC, las necesidades regionales de datos e informacion y la calidad
de los datos y de la informacion.

Los casos de estudio seleccionados en GESAMP (1999) a partir de una
diversidad de escenarios en naciones desarrolladas y en desarrollo, revelan
fuertes similitudes en la interrelacion entre ciencia y MIZC y demuestra
que el MIZC efectivo no puede darse en ausencia de la ciencia. Las ciencias
naturales son vitales para la comprension del funcionamiento de los eco-
sistemas y las ciencias sociales son esenciales para la comprension de los
patrones que abarcan el comportamiento humano causantes de dafios ecolo-
gicos y para encontrar las soluciones efectivas. Cientificos y administrado-
res de recursos a menudo tienen diferentes perspectivas e imperativos. No
obstante, como los casos de estudio lo sugieren claramente, deben trabajar
juntos como equipo, a través de todas las fases de un programa de MIZC
y encontrar el acuerdo sobre el trabajo cientifico necesario para conducir
las prioridades y guiar el desarrollo politico. Los casos de estudio también
subrayan que los programas deben ajustar sus enfoques y objetivos, para
un determinado periodo, a las capacidades de las instituciones involucra-
das. Donde tales instituciones son débiles y las audiencias requeridas para
apoyar una iniciativa de MCI no estdn listas aun, los programas deben
trabajar primero para crear las condiciones sociales para que la*tomunidad
sea receptiva a las metas y procedimientos del manejo de los recursos.

La necesidad de situar a la administracién de pesquerias en la admi-
nistracion integrada de areas costeras conduce a la necesidad de redisefiar
el marco legislativo de la administracion y su eslabonamiento institucio-
nal que, sin duda, agregara un nivel de complejidad. El progreso en ese
sentido, con el debido reconocimiento a los derechos y obligaciones de
las pesquerias en las zonas costeras requerird de una intensa interaccion
y negociacion del sector de pesquerias dentro del contexto institucional,
consensuando principios, objetivos e instrumentos.

Politicas para resolver conflictos pesqueros

Los instrumentos de politicas para resolver los conflictos pesqueros las
hemos clasificado en dos tipos:

Basados en la planificacion participativa y en la cesion parcial de
derechos de manejo (instrumento juridico-econdémico), que la FAO
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(1999) denomina ordenacion compartida y co-manejo, y que inclui-
mos en el topico Participacion en las Politicas Pesqueras.

Los basados en sistemas de incentivos (desincentivos) que hemos
clasificado como instrumentos indirectos de la Administracion Pes-
quera Econémica.

Participacién en las Politicas Pesqueras

En el Subsistema Social planteamos las cuestiones generales en re-
lacion con el Principio de participacion y se propusieron los objetivos
deseables en consonancia; en este apartado se introduce el concepto de
participaciéon como método para resolver conflictos, cuestiones que se pro-
fundizaran en el capitulo 3.

A través de la participacion en todo el proceso de las politicas pesque-
ras, los interesados tienen el derecho de decidir como se deben manejar y
explotar los recursos para una pesca responsable. Los interesados partici-
pan de todo el proceso de planificacién y ejecucion de las politicas para el
sector, incluyendo la investigacion y el conjunto de indicadores necesarios
para la vigilancia, control y seguimiento de las distintas pesquerias.

Los programas de delegacion de derechos de manejo, en general, se
basan en el supuesto de que los usuarios de los recursos asumiran una fun-
cion mas amplia en el manejo de éstos. Sin embargo, para que esto funcione
adecuadamente, los usuarios deben realizar alguna forma de coordinacion o
accion colectiva. Hay numerosas pruebas de estructuras locales que orien-
tan eficientemente el manejo de los recursos, pero en muchos casos esas
estructuras no existen o son ineficaces. Los programas de delegaciéon que
transfieren las responsabilidades de manejo de los recursos a los usuarios
locales a menudo no transfieren derechos equivalentes, estos son necesarios
para asegurar que los usuarios obtengan los beneficios de los recursos a
largo plazo y se hagan cargo de los costos de manejo, (Katon ef al., 2001).

El Co-manejo es una estrategia especifica en la que, a través de una
cesion parcial de derechos de manejo sobre los recursos, el Estado y los
interesados comparten responsabilidades en las funciones de manejo.

Coincidimos con FAO (1999, 59) en que “el establecimiento y aplica-
cion de arreglos de colaboracion debe realizarse, como otros procesos de
ordenacion, con arreglo a un enfoque estructurado que comporte una labor
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de investigacion, consulta, adopcidén de decisiones y reforma institucional.
Los enfoques deben ser flexibles, para adaptarse a situaciones, paises,
pesquerias y comunidades de pesca especificos y permitir una aplicacién
gradual, impulsada tal vez por la acumulacion, entre los grupos de interés
responsables, de conocimientos formales sobre los aspectos sociales, eco-
nomicos y ambientales pertinentes”.

Instrumentos indirectos de la Administracion Pesquera Economica

Los sistemas basados en incentivos modifican el comportamiento de
participantes en la actividad pesquera, cambiando sus preferencias, con el
objeto de alcanzar los objetivos de pesca responsable. Los instrumentos
economicos tradicionales son los impuestos y subsidios, cuyos efectos
hacen coincidir los beneficios/costos privados con los beneficios/costos
sociales.

Los incentivos econémicos abarcan un conjunto de instrumentos (sub-
sidios-impuestos o premios-castigos) que buscan modificar la percepcion
de los costos y beneficios de distintas alternativas a las que se enfrentan
los agentes econdmicos pesqueros, en concreto tienen efectos sobre la
eleccion de los recursos a explotar y sobre la asignacién de los factores a
la produccion pesquera.

Los impuestos especificos mas utilizados en la Administracion Pesque-
ra Econémica son los cargos por acceso, los impuestos sobre la captura (o
desembarques) y sobre el esfuerzo (por ejemplo dias de pesca).

En muchas pesquerias, el acceso se grava para las flotas extranjeras y
es gratuito para los usuarios internos. Teniendo en cuenta la caracteristica
de capital natural del stock pesquero, no intercambiable en el mercado vy,
por lo tanto, sin un precio explicito, los recursos pesqueros son explotados
por los usuarios como si el precio fuera cero; no parece razonable que lo
beneficios que genera el capital natural, sean apropiados por s6lo una parte
de la sociedad (los usuarios). De acuerdo con Westlund (2004), el valor de
los recursos puede calcularse como el costo de oportunidad para la sociedad
de poner los recursos pesqueros a disposicion de los usuarios. En definitiva,
los impuestos son la forma en que los “duenos” de los recursos —la socie-
dad-, obtenga los beneficios (renta) del recurso pesquero. En el Régimen
Federal de Pesca de la Repiiblica Argentina (Ley N° 24.922) el derecho de
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acceso se establece para buques de bandera extranjera, en forma de canon
de extraccion (art. 38), en el ambito nacional no esta gravado (aunque si en
el provincial)el derecho de acceso para los usuarios internos.

Los impuestos pueden fijarse en un nivel que le permita al gobierno
recuperar el costo completo para la sociedad, incluyendo los costos rela-
cionados con los efectos de la actividad pesquera sobre las especies que no
son objetivo de pesca y sobre el medio ambiente. En este caso, los ingresos
publicos generados pueden tener los siguientes destinos: financiar los costos
de administracion pesquera, financiar sistemas de seguridad social para
toda la sociedad (como forma de transferir parte de la renta pesquera a los
no usuarios), o ambos.

Los impuestos sobre la captura (o desembarques) pueden determinarse
sobre las cantidades o sobre el valor, en general son preferibles los primeros
porque son mas sencillos de controlar. Cuando se han distribuido cuotas
individuales (transferibles o no), la imposiciéon puede hacerse sobre el total
de la cuota asignada o sobre la cuota efectivamente utilizada; en el primer
caso, se incentiva el uso maximo. Los impuestos diferenciales por especies
pueden utilizarse para alentar el uso de especies de bajo nivel comercial o
desalentar especies en plena explotacién o en sobreexplotacion.

En el Régimen Federal de Pesca de la Republica Argentina (Ley N°
24.922), en el articulo 29, se establece que “el ejercicio de la pesca de los
recursos vivos en los espacios maritimos, bajo jurisdiccion argentina, estara
sujeto al pago de un derecho unico de extraccion por especie y modalidad
de pesca, el que seréd establecido por el Consejo Federal Pesquero”. Por
la modalidad de aplicacion (Resolucion del Consejo Federal de Pesca N°
10/2000 y modificatorias), aplicable a la captura de especies o grupos de
especies y modalidad de pesca, sobre la base de un arancel (variable) pesos
por tonelada por especie y por modalidad de pesca (red de arrastre, poteras,
palangre, tangdn, nasa/trampa y red de cerco/lampara), lo convierte en un
impuesto doblemente diferencial sobre la captura (respecto de las especies
y de la modalidades de pesca) y en un potente instrumento de politica
pesquera.

Los impuestos sobre el esfuerzo aplicado (por ejemplo, dias de pesca)
en general son utilizados como otra forma de gravar a las flotas extranjeras
en aguas nacionales. En los casos en que se busca regular el esfuerzo pes-
quero, puede ser un instrumento adecuado y sencillo de controlar, si existen
sistemas robustos de monitoreo satelital. También pueden utilizarse combi-
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nados con los impuestos sobre cuotas de captura, cuando se busca que los
usuarios distribuyan el esfuerzo a lo largo de un periodo, desalentado por
imposicion la concentracion temporal del esfuerzo.

Los subsidios son ayudas fiscales (desgravaciones, exenciones) y fi-
nancieras (inversiones, donaciones, ayudas especiales) del gobierno a los
productores (pescadores, empresas, industrias) para aumentar sus ingresos,
reducir costos, disminuir el precio de sus productos. En la teoria econémi-
ca se utiliza el término subsidio a los beneficios que otorga el gobierno a
personas fisicas o juridicas destinados al fomento de una actividad o com-
portamiento de interés publico o social. Los subsidios pueden afectar a la
demanda o a la oferta de un bien al ser determinantes del comportamiento
del consumidor y del productor. Los subsidios pesqueros se analizan en un
contexto mas amplio, en el capitulo 5, Subvenciones Pesqueras.

De acuerdo con Costanza et al. (1999), las politicas basadas en in-
centivos tienen ventajas potenciales en comparaciéon con otros enfoques
regulatorios.

Presentan una ventaja ética en relacion con el Principio el que usa
los recursos paga, derivado del principio “el que contamina paga”.
Generan ingresos publicos, que pueden ser afectados dirgctamente a
financiar la administracion pesquera.

Proporcionan a los usuarios incentivos para prevenir la sobreexplo-
tacion y en consecuencia evitar los costos de recuperacion de las
poblaciones.

Transfieren los costos de administracién de los recursos a los consu-
midores, con sefiales apropiadas para que modifiquen sus comporta-
mientos.

Inducen al desarrollo y mejoras tecnoldgicas para mejorar la produc-
tividad de los recursos pesqueros.

Los instrumentos indirectos de la Administracion Pesquera Economi-
ca, asi como los instrumentos juridicos-econdémicos (derechos de acceso, de
uso y de manejo), son el objeto de este libro y se analizan en los capitulos
siguientes. Coincidimos con Arnason (2000), quien sostiene que son los
instrumentos que tendran mayor éxito respecto de los resultados econémi-
cos de largo plazo.

Para finalizar este capitulo, concordarnos con Csirke (1985, 20) en que
las politicas pesqueras han de ser prescriptivas y preventivas mas bien
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que reactivas. “Tradicionalmente, la ordenacion reactiva se ha caracteri-
zado por conseguir demasiado poco y demasiado tarde. A medida que
la situacion empeora, el nivel de las expectativas de los administradores
tiende a bajar y a menudo retrasan cualquier decision o accién hasta que
el deterioro de la pesca ya ha llegado demasiado lejos. Por lo general no se
toma ninguna medida hasta que los recursos han llegado a una fase de ago-
tamiento econémico y cuando por fin se toman, suelen ser excesivamente
optimistas y no reducen suficientemente la explotacion como para impedir
¢l colapso de la pesqueria. Para evitar el curso negativo de acontecimientos
que es propio de la ordenacion reactiva, se debe establecer de antemano
una serie de directrices sobre como ha de procederse cuando se detecte un
sintoma importante de cambio adverso en la situacion de los recursos, La
existencia de una receta que ha sido acordada de antemano con las partes
interesadas (pescadores, industriales, funcionarios del gobierno, grupos de
investigacion, etc.) puede servir para eliminar algunos de los elementos de
la psicologia humana que pueden retrasar las decisiones (o su aplicacion)
en caso de una grave disminucion en la pesqueria. Todos los factores im-
portantes deben ser considerados antes de que se produzca una situacion
adversa de ese tipo, esto contribuira a que las medidas puedan tomarse
objetivamente y no subjetivamente”.



