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PREPARACIÓN DEL PRESENTE DOCUMENTO 
 
 
Esta es la versión final del informe de la Consulta de Expertos de la FAO sobre el fomento de la 
eliminación de la sobrecapacidad en la pesca marina, celebrada en Roma, Italia, del 15 al 18 de 
octubre de 2002, y que contó con el apoyo financiero de los Estados Unidos de América. 
 
El propósito de la Consulta de Expertos fue tratar de generar orientación sobre el tema de cómo 
eliminar las situaciones de sobrecapacidad en la pesca marina, como parte de los esfuerzos en 
curso de la FAO para ayudar a los países en la aplicación del Plan de Acción Internacional para la 
Ordenación de la Capacidad Pesquera. 
 
El presente documento incluye las Recomendaciones y Orientaciones Generales Finales, 
documentación sobre algunas de las cuestiones y posibles soluciones que el grupo considera 
elementos importantes para eliminar las situaciones de sobrecapacidad, así como la 
documentación de antecedentes para la Consulta de Expertos. 
 
El informe y la documentación han sido preparados por el Dr. John M. Ward, Economista Superior, 
Servicio Nacional de Pesca Marítima, Washington, D.C., Estados Unidos,  y la Dra. Rebecca 
Metzner, Oficial de Planificación Pesquera, Departamento de Pesca de la FAO y Secretaria 
Técnica de la Consulta. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Distribución: 
 
Participantes en la consulta 
 
Todos los Estados Miembros de la FAO 
 
Departamento de Pesca de la FAO 
 
Oficinas Regionales de Pesca de la FAO 
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RESUMEN 
 
La Consulta de Expertos sobre el fomento de la eliminación de la sobrecapacidad en la pesca 
marina estaba destinada y tenía el propósito de elaborar un conjunto de recomendaciones 
generales para ayudar a abordar la difícil cuestión de la sobrecapacidad en la pesca marina.  El 
resultado es una orientación acerca de un proceso general y flexible para ayudar a la transición de 
las pesquerías caracterizadas por la sobrecapacidad a pesquerías plenamente utilizadas, 
económicamente eficientes y que cumplan los objetivos y metas de ordenación del organismo o 
del grupo que tiene a su cargo la ordenación pesquera. 
 
Diversos expertos en sociología pesquera, política marina, economía, biología y antropología han 
elaborado soluciones reglamentarias duraderas para estos problemas y estos síntomas de exceso 
y de sobrecapacidad pesquera.  Sin embargo, aunque se ha determinado el problema fundamental 
de la ordenación pesquera, se han propuesto soluciones para la reducción de la capacidad y 
existen soluciones para resolver los problemas de sobrecapacidad, el proceso de transición en sí 
mismo no es bien comprendido y no se ha determinado previamente un procedimiento para aplicar 
la solución. 
 
El procedimiento de transición tiene la finalidad de ayudar a los administradores y otras personas a 
superar algunas de las limitaciones que actualmente pueden inhibir o hacer más lentas la 
introducción y aplicación de programas de reducción de la capacidad.  Este enfoque supone el 
conocimiento y la creación de consenso respecto de diversas metas y objetivos.  Aunque se 
recomienda el análisis cuantitativo o cualitativo, la orientación se puede aplicar sin disponer de 
amplios análisis o recopilaciones de datos. 
 
Los expertos reconocieron que las diferentes pesquerías probablemente adoptarán distintos 
programas de reducción de la capacidad, que reflejarán las necesidades particulares de carácter 
social, económico, de ordenación y de otra índole.  Las distintas autoridades encargadas de la 
ordenación tienen diferentes objetivos y metas a largo plazo para sus pesquerías.  Como no existe 
una solución única, es probable que los programas de reducción de la capacidad sean una 
combinación de algunas de las cuestiones y enfoques que se esbozan en la documentación de 
antecedentes. 
 
Los participantes en la Consulta de Expertos esperan que sus esfuerzos para proporcionar 
orientación práctica acerca de esta cuestión a que hacen frente muchas personas hoy en día sean 
de utilidad. 
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RESUMEN 
 
 
La Consulta de Expertos tuvo el propósito y estaba destinada a elaborar un conjunto de 
recomendaciones y orientaciones generales para ayudar a abordar la difícil cuestión de la 
sobrecapacidad en la pesca marina. 
 
El resultado es una orientación acerca de un proceso general y flexible para ayudar a la transición 
de las pesquerías caracterizadas por la sobrecapacidad a pesquerías plenamente utilizadas, 
económicamente eficientes1 y que cumplan los objetivos y metas de ordenación del organismo o 
del grupo que tiene a su cargo la ordenación pesquera. 
 

 
El procedimiento de transición descrito en la Parte I:  Resultados de la Consulta de Expertos 
sobre la eliminación de la sobrecapacidad en la pesca marina, Recomendaciones y 
Orientaciones Generales Finales, tiene el propósito de ayudar a los gestores, administradores, 
responsables de la adopción de decisiones y otras personas a superar algunas de las limitaciones 
que actualmente pueden inhibir o hacer más lentas la introducción y aplicación de programas de 
reducción de la capacidad. 
 
La finalidad del procedimiento es facilitar la transición de los enfoques de ordenación actuales, que 
crean incentivos para aumentar la sobrecapacidad, a enfoques de ordenamiento que generen 
incentivos para eliminar la sobrecapacidad y también impedir su reaparición.  Este enfoque supone 
comprensión y creación de consenso respecto de diversas metas y objetivos. 
 
Si bien se recomienda el análisis cuantitativo o cualitativo, la orientación se puede aplicar sin 
disponer de amplios análisis o recopilaciones de datos. 
 

 
Desde hace mucho, se ha reconocido que tanto el exceso de capacidad como la sobrecapacidad 
en el sector pesquero constituyen graves problemas de la ordenación pesquera.  Los estudios – 
tanto del problema a corto plazo del exceso de capacidad como del problema persistente y a largo 
plazo de la sobrecapacidad – indican que en muchas pesquerías existen niveles excesivos de 
capacidad pesquera.2 
 
Además, los efectos negativos de estos niveles excesivos de capacidad pesquera no se limitan al 
bienestar financiero de los participantes en la pesquería, en lo que se refiere a su exceso de 
inversión en el capital y la mano de obra utilizados para la pesca.  Los niveles excesivos de 
capacidad pesquera también tienen considerables costos sociales para los países pesqueros.  
Estos co stos sociales pueden incluir graves repercusiones ecológicas, humanas y de seguridad 
alimentaria. 
 

                                                 
1 La expresi ón 'eficiencia económica' se utiliza aquí en su sentido más  amplio,  indicando la maximizaci ón del val or neto 
actual de los beneficios netos de costos de un programa de ordenación.  Por lo tanto, los beneficios incluyen los valores  
cuantitati vos y cualitativos que tienen los interesados, tales como, por ej emplo, la calidad de vida en una comunidad 
dependiente de la pesca, l a falta de satisfacción por saber qué especi es de gran valor se capturan y descartan (como en el  
caso de las  especies amenazadas) y l a seguridad alimentaria. 
 
2 Por ejempl o, García y Newton (1995) estimar on que la capacidad pesquer a mundial se debía reducir en un 53 por ciento 
para que los ingresos cubrieran los costos total es de la captura pesquera.  Hsu (2000) tambi én constató ni veles  
considerables de exceso de capacidad en la pesca mundial.  Además, Hsu comprobó que la pesca costera de pescado de 
fondo del Atl ántico canadiense tenía exceso de capacidad de captur a, en un estudio realizado entre 1984 y 1991.  Kirkley, 
Squires, Alam, y Omar (1999) comprobaron la existencia de exceso de capacidad en la pesca con redes de cerco de 
Malasia.  El Gobierno del Japón ( 2001) deter minó que había una capacidad pesquera excesi va en su pesca costera y en la 
pesca cerquera y de arrastre y de altura en gran escala.  Los estudios sobr e la sobrecapacidad de pesca tienen un número 
limitado, pero i ndican que la sobrecapacidad puede existir separadamente del exceso de capacidad.   Kir kley, y otros  (2002)  
comprobaron la existencia de altos ni vel es de sobrecapacidad en cinco pesquerías es tadounidenses administradas a ni vel  
federal. 
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Tanto el exceso como la sobrecapacidad se han mencionado como la causa principal de la 
sobrepesca de poblaciones de peces en todo el mundo.  De modo análogo, se ha atribuido el 
exceso y la sobrecapacidad en las pesquerías dirigidas a la práctica de descartar los mamíferos 
marinos, tortugas y peces capturados incidentalmente.  La degradación del hábitat causado por la 
utilización excesiva de aparejos de pesca superfluos se ha señalado como la causa del exceso y 
la sobrecapacidad en el sector pesquero.  Otro tipo de costo social está constituido por las 
repercusiones en diferentes grupos de participantes en la pesca, por ejemplo el desplazamiento de 
los pescadores artesanales por flotas industriales en las aguas costeras. 
 

 
Parte II – El Informe de la Consulta de Expertos sobre el fomento de la eliminación de la 
sobrecapacidad en la pesca marina incluye una síntesis de los debates de la Consulta que 
constituyeron la base de las recomendaciones y orientaciones. 
 
Esta síntesis incluye algunas de las principales cuestiones sociales, jurídicas, financieras, políticas 
y de ordenación que, según los expertos, pueden crear obstáculos a los programas de reducción 
de la capacidad.  La síntesis incluye también algunas de las posibles soluciones propuestas para 
superar estos obstáculos. 
 
La Consulta de Expertos reafirmó la necesidad de tener en cuenta las preocupaciones 
sociales, económicas, financieras, políticas y jurídicas y de ordenación de los interesados 
en la pesca o las pesquerías, no sólo proporcionando información e instrucción a los 
interesados, sino también previendo la aportación y la retroalimentación de los interesados 
en el proceso de ordenación. 

 
Diversos expertos en las esferas de la sociología marina, la política marítima, la economía, la 
biología y la antropología han elaborado soluciones reglamentarias duraderas para estos 
problemas y estos síntomas de exceso y sobrecapacidad en la pesca.  Y estas soluciones se han 
calificado como 'de bloqueo de los incentivos' y de 'ajuste de los incentivos' para reflejar su 
probable repercusión en la conducta de los participantes.3 
 
Habitualmente, estas soluciones suponen un cambio desde las pesquerías de libre acceso, libre 
acceso reglamentado o de propiedad común en las que se utilizan medidas de 'bloqueo de los 
incentivos' a programas de ordenación pesquera en los que se emplean medidas de 'ajuste de los 
incentivos' para fortalecer los derechos de captura de los participantes, estableciendo cupos de 
desarrollo comunitario, derechos de uso territorial o incluso sistemas de cupos individuales 
transferibles.  Desde un punto de vista muy básico, esto es así porque los si stemas de ordenación 
que hacen que los participantes se comporten como si tuvieran sólidos derechos de propiedad 
para pescar en el mar ayudará a eliminar la sobrecapacidad en la pesquería.  Cuanto más débil 
sea el derecho de propiedad respecto del recurso in situ, es menos probable que la 
sobrecapacidad se elimine y no reaparezca. 
 
Aunque se ha determinado el problema fundamental de la ordenación pesquera, se han propuesto 
soluciones para reducir la capacidad y existen soluciones para resolver los problemas de 
sobrecapacidad, el proceso de transición en sí mismo no es bien comprendido y no se ha 
determinado previamente un procedimiento para aplicar la solución.  Tanto la falta de confianza en 
la utilidad o la eficacia de los enfoques de ordenación mediante el ajuste de los incentivos como 
las preocupaciones acerca de las cuestiones intermedias de tipo financiero, social y político, 
impiden su adopción.  Mientras tanto, los reglamentos de bloqueo de los incentivos se siguen 
utilizando como medidas temporales para controlar la sobrecapacidad. 
 
 
 
 
 

                                                 
3 Grupo Técnico de Trabajo de la FAO, La Jolla, Californi a, Es tados Uni dos. 
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Los expertos reconocieron que es probable que las distintas pesquerías requieran 
diferentes programas de reducción de la capacidad que reflejen sus necesidades 
particulares de tipo social, económico, de ordenación y de otra índole. 
 
Las distintas autoridades encargadas de la ordenación tienen diferentes objetivos y metas a largo 
plazo para sus pesquerías.  Como no existe una solución única, probablemente los programas de 
reducción de la capacidad serán una combinación de algunas de las cuestiones y enfoques que se 
esbozan en la Parte III:  Documento de antecedentes y cuestiones de debate, el documento de 
antecedentes de la Consulta de Expertos, que incluye III-1.  Capacidad, exceso de capacidad y 
sobrecapacidad pesquera:  síntesis de los estudios de medición y estrategias de ordenación;  y III-
2.  Elementos de debate provisionales. 

 
Los participantes en la Consulta de Expertos esperan que sus e sfuerzos para proporcionar una 
orientación práctica acerca de esta cuestión a la que hacen frente muchas personas en la 
actualidad resulten útiles. 
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PARTE I:  RESULTADO DE LA CONSULTA DE EXPERTOS SOBRE 
EL FOMENTO DE LA ELIMINACIÓN DE LA SOBRECAPACIDAD 

EN LA PESCA MARINA 
 
 
Recomendaciones y Orientaciones Generales Finales 
 
1. Al apoyar el Plan de Acción Internacional (PAI) para la Ordenación de la Capacidad 
Pesquera y los resultados generales de la Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Sostenible de 
2002, con inclusión de las consideraciones relativas a los ecosistemas y las funciones conexas de 
ordenación pesquera, la Consulta de Expertos reconoció que la sobrecapacidad suscita 
preocupación acerca de la salud de las poblaciones de peces, el logro de pesquerías sostenibles y 
los objetivos del desarrollo sostenible en el plan de aplicación de la Cumbre Mundial sobre el 
Desarrollo Sostenible. 
 
2. La Consulta de Expertos reconoció que existen enormes cambios tecnológicos y fuerzas 
de mercado externas que se están intensificando rápidamente en la pesca y los ecosistemas que 
apoyan la pesca, y que estas fuerzas, a su vez, están impulsando la necesidad de ser más 
dinámicos, integrados y multidisciplinarios en nuestros enfoques sobre la ordenación, la 
investigación y el análisis pesqueros. 
 
3. La Consulta de Expertos reconoció que los programas de reducción de la capacidad se 
pueden diseñar y estructurar de modo que no transfieran los problemas.  En consecuencia, la 
Consulta de Expertos respalda categóricamente y alienta la multiplicación de esfuerzos para 
abordar la sobrecapacidad de modo que no cree problemas en otros lugares. 
 
4. La Consulta de Expertos reconoció que un programa de reducción de la capacidad no 
debería simplemente dar lugar a la reducción de la capacidad.  Es fundamental que el sistema de 
ordenación evite la regeneración de la sobrecapacidad y, por tanto, siga limitando la capacidad 
resultante a niveles que garanticen la sostenibilidad de la pesquería. 
 
5. Por consiguiente, la Consulta de Expertos: 
 
5.1. concluyó que el tratamiento de las cuestiones de la sobrecapacidad y la reducción de la 

capacidad es un proceso que debería seguir principios generales, que se deben elaborar 
de conformidad con las condiciones y especialmente con la escala y las normas sociales 
de la pesquería concreta que se examine. 

 
5.2. acordó que los programas de reducción de la capacidad tendrán efectos posiblemente 

importantes de tipo social y económico sobre los participantes en cada pesquería y en las 
actividades de apoyo.  Estos efectos serán tanto positivos como negativos.  Los resultados 
de un programa de reducción de la capacidad son, a largo plazo, positivos en términos 
económicos y también ecológicos, pero es posible que los interesados directos y conexos 
teman los efectos negativos del programa de reducción de la capacidad, especialmente a 
corto plazo, lo que podría dar lugar a una resistencia al examen de tal programa.  Los 
programas de reducción de la capacidad pueden diseñarse de tal forma que reduzcan al 
mínimo o atenúen estos efectos negativos, de modo que los beneficios globales de un 
programa de reducción de la capacidad bien diseñado puedan recibir apoyo tanto 
gubernamental como comunitario. 

 
5.3. reconoció que el éxito práctico de un programa de reducción de la capacidad se basará en 

el apoyo y el compromiso de los interesados.  Por lo tanto, es necesario definir el 
problema de la sobrecapacidad, sensibil izar acerca de las posibles consecuencias y crear 
consenso para elaborar un programa de reducción de la capacidad que sea viable. 

 
5.4. acordó que, en términos ideales, el diseño y la aplicación de los programas de reducción 

de la capacidad deberían utilizar un enfoque consultivo, si no de colaboración, en todo el 
proceso. 
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5.5. acordó que el proceso de elaborar, adoptar y aplicar programas de reducción de la 
capacidad debería incluir los pasos siguientes: 
 

5.5.1. El primer paso es caracterizar la pesquería que se examina mediante la util ización 
de la información y los datos disponibles.  Esto puede incluir la determinación de: 

 
o dónde se realiza la pesca, 
o quién tiene y quién podría tener la responsabilidad por la ordenación 

pesquera, 
o las poblaciones de peces objeto de captura y la condición relativa de las 

mismas, 
o la variabilidad o estabilidad relativas de las poblaciones de peces, 
o los participantes en la pesca, 
o las flotas, 
o el actual sistema de ordenación y los reglamentos actualmente en vigor en 

la pesquería, 
o posibles impulsores de la sobrecapacidad y los vínculos económicos y 

sociales, y 
o otras características de la pesquería. 

 
5.5.2. El paso 2 consiste en enumerar los objetivos de ordenación pesquera susceptibles 

de medición, si existen, o determinarlos en colaboración o en consulta con los 
interesados en la pesca. 

 
5.5.3. El paso 3 consiste en determinar, sea cuantitativa o cualitativamente, si hay 

sobrecapacidad en la pesquería. 
 

5.5.4. El paso 4 es determinar una variedad de opciones de bloqueo de los incentivos y 
de ajuste de los incentivos para un programa de reducción de la capacidad y el 
posterior plan de ordenación, a fin de evitar la regeneración de la sobrecapacidad, 
con inclusión de la opción de mantener el statu quo, como base para la 
comparación y examen de posibles resultados. 

 
5.5.5. El paso 5 consiste en la determinación de los usuarios que se verán afectados, 

tanto directamente como en función de otros efectos, para cada una de las 
diversas opciones.  En esta etapa, es importante llevar a cabo investigaciones 
integradas sobre cuáles podrían ser los efectos de la reducción de la capacidad, la 
magnitud relativa de estos efectos, y quiénes se verían afectados. 

 
5.5.6. El paso 6 incluye un programa de difusión de información significativa, instrucción 

y sensibilización de todos los interesados, con inclusión de los de todos los niveles 
gubernamentales, la pesquería y las industrias conexas de la comunidad.  Este 
proceso puede ser formal o informal. 

 
5.5.6.1. El proceso de debate y sensibilización debería incluir una explicación 

sobre lo siguiente: 
 

o la capacidad pesquera y su medición; 
o cuánta capacidad sería necesario reducir para alcanzar los objetivos 

de ordenación; 
o las opciones posibles de reducción de la capacidad en relación con los 

objetivos de ordenación determinados para la pesquería; 
o beneficios y costos de las opciones de los programas de reducción de 

la capacidad;  y 
o posibles consecuencias de no tratar la sobrecapacidad. 

 
5.5.6.2. El proceso debería también incluir la obtención de información de todos los 

interesados pertinentes acerca del ámbito propuesto de los programas de 
reducción de la capacidad. 
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5.5.7. El paso 7 consiste en llevar a cabo un análisis del alcance propuesto de los 
programas de reducción de la capacidad.  El propósito de este análisis es 
determinar: 

 
o si los programas propuestos reducirán efectivamente la capacidad de la 

manera prevista, 
o si cumplen objetivos de ordenación, 
o a quiénes afectará, 
o de qué modo se verán afectados los interesados, y 
o posibles estrategias de atenuación para los más afectados. 

 
5.5.8. El paso 8 consiste en seleccionar el programa de reducción de la capacidad 

preferido y el consiguiente programa de ordenación que se va a adoptar.  Este 
paso se puede complementar con consultas adicionales. 

 
5.5.9. El paso 9 es emprender el proceso de aprobación formal para aplicar el programa 

de reducción de la capacidad seleccionado. 
 

5.5.10. El paso 10 consiste en aplicar el programa de reducción de la capacidad escogido 
a la pesquería que se examina. 

 
5.5.10.1. El paso final es poner en marcha las estrategias y mecanismos 

administrativos, de vigilancia, de evaluación y de adaptación para 
un programa de reducción de la capacidad. 

 
5.6. reiteró la importancia de incluir componente sociales y económicos en el diseño de los 

programas de reducción de la capacidad para atenuar los posibles efectos negativos a 
corto plazo y de este modo facilitar la transición hacia la eliminación de la sobrecapacidad.  
Esto es especialmente importante en las pesquerías en que hay sectores pobres y 
vulnerables de la comunidad pesquera. 

 
5.7. reconoció que habrá muchas situaciones en las que la información y los conocimientos 

sean escaso s o inadecuados, las posibil idades financieras mínimas y los plazos limitados, 
pero que estos paso s se deberían seguir en la medida de lo posible, basándose en la 
mejor información disponible. 

 
5.8. reconoció que la elaboración de programas de reducción de la capacidad es un proceso 

de aprendizaje constante. 
 
5.9. acordó que estos pasos son fundamentales porque existen cuestiones humanas difíciles 

vinculadas con los programas de reducción de la capacidad. 
 
5.10. recomendó que la FAO: 
 

5.10.1. documente estudios de casos de programas de ordenación para la reducción de la 
capacidad como referencia para la elaboración de planes de acción nacionales en 
apoyo del PAI – Capacidad; 

 
5.10.2. elabore y ejecute programas destinados a facilitar el desarrollo de los recursos 

humanos y el fortalecimiento institucional, especialmente en los países en 
desarrollo, a fin de promover la aplicación plena y eficaz de planes de acción 
nacionales para la reducción de la sobrecapacidad;  y 

 
5.10.3. convoque una Consulta de Expertos para abordar el diseño de programas de 

ordenación para la reducción de la capacidad pesquera en los países en 
desarrollo y los países desarrollados, prestando especial atención a la elaboración 
de los procedimientos para ejecutar tales programas y al examen de cuestiones 
conexas, tales como el empleo, la pobreza y la seguridad alimentaria. 
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PARTE II:  INFORME DE LA CONSULTA DE EXPERTOS SOBRE 
EL FOMENTO DE LA ELIMINACIÓN DE LA SOBRECAPACIDAD 

EN LA PESCA MARINA 
 
 
INTRODUCCIÓN 
 
6. La Consulta de Expertos sobre el fomento de la eliminación de la sobrecapacidad en la 
pesca marina se celebró en la Sede de la FAO, Roma, Italia, los días 15 a 18 de octubre de 2002. 
 
7. Participaron en la Consulta nueve expertos de todo el mundo, con diversas 
especialidades, y fueron asistidos por la Secretaria (Apéndice B). 
 
APERTURA DE LA CONSULTA DE EXPERTOS 
 
8. El Sr. J-F. Pulvenis de Séligny, Director de Políticas y Planificación Pesqueras del 
Departamento de Pesca, dio la bienvenida a los participantes en nombre del Sr. I. Nomura, 
Subdirector General del Departamento de Pesca, y declaró abierta la Consulta de Expertos sobre 
el fomento de la eliminación de la sobrecapacidad en la pesca marina. 
 
9. En sus observaciones iniciales, el Sr. Pulvenis de Séligny hizo notar que la 
sobrecapacidad en la pesca marina es un problema muy importante y complejo.  Observó que 
parte de esta complejidad se debe al hecho de que la solución de la sobrecapacidad tiene 
importantes consecuencias sociales, económicas y políticas para los interesados en cada uno de 
los países. 
 
10. Señaló que, aunque las mejores intenciones, a nivel nacional e internacional, en la 
elaboración del Plan Internacional de Acción para la Ordenación de la Capacidad Pesquera habían 
demostrado que existía una voluntad compartida de abordar y hacer frente a un problema 
pesquero importante, la aplicación práctica y concreta del Plan de Acción Internacional y la 
adopción de programas específicos de reducción de la capacidad había demostrado ser mucho 
más difícil. 
 
11. Instó a los participantes a que consideraran la Consulta de Expertos como una sesión 
colectiva y a que trabajaran conjuntamente para determinar las medidas que ayudarían a los 
administradores pesqueros de todo el mundo a reducir la capacidad pesquera y, lo que era más 
importante, a aportar ideas para hallar soluciones de modo tal que se pudieran aplicar 
satisfactoriamente los instrumentos existentes. 
 
ELECCIÓN DEL PRESIDENTE 
 
12. Los participantes en la Consulta de Expertos eligieron como Presidente al Dr. M. Agüero. 
 
APROBACIÓN DEL PROGRAMA Y CALENDARIO 
 
13. La Consulta de Expertos aprobó el programa y el calendario que figuran en el Apéndice A 
del presente informe. 
 
COMUNICACIÓN: REDUCCIÓN DE LA CAPACIDAD PESQUERA EN LOS 
ESTADOS UNIDOS 
 
14. Como parte del contexto de la Consulta de Expertos, el Dr. John M. Ward presentó un 
panorama general de las cuestiones y la situación de la capacidad pesquera en los Estados 
Unidos.  Su disertación incluyó algunos de los problemas y dificultades aparecidos durante el 
proceso de tratar de elaborar y alcanzar un consenso sobre el modo de resolver las situaciones de 
sobrecapacidad. 
 
15. Se incluye a continuación el texto que fue la base de su disertación. 
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Introducción 
 
16. En los Estados Unidos, se reconoce que la ordenación de la capacidad pesquera es un 
problema de ordenación grave, que se considera responsable de la sobrepesca de numerosas 
poblaciones de peces nacionales.  La necesidad de reducir la capacidad de las flotas ha sido 
mencionada por el Administrador Adjunto de Pesca como uno de los dos principales problemas 
que afronta la ordenación pesquera en los Estados Unidos.  Ahora bien, este problema se debe 
resolver en un entorno de ordenación complejo que incluye numerosas entidades encargadas de 
la ordenación y distintos objetivos y metas de ordenación establecidos por el Congreso y las 
legislaturas estatales. 
 

 
17. Este entorno complejo de ordenación es un reto importante para adoptar y aplicar 
efectivamente programas de reducción de la capacidad. 
 

 
18. La función del Servicio Nacional de Pesca Marítima en este programa de ordenación para 
eliminar la sobrecapacidad consiste en prestar asesoramiento y facilitar información científica en 
forma de: 
 

• definiciones, 
• metrología de medición, 
• niveles de utilización de la capacidad en las distintas pesquerías. 

 
19. El programa del Servicio Nacional de Pesca Marítima puede considerarse como análogo a 
otros programas internacionales de reducción de la capacidad:  existen numerosos objetivos y 
entidades encargadas de la ordenación.  Y, así como la FAO facil ita información y presta 
asesoramiento a sus Estados Miembros que están tratando de resolver sus problemas de 
capacidad pesquera, el Servicio Nacional de Pesca Marítima facilita información y presta 
asesoramiento a ocho consejos federales de ordenación pesquera acerca de sus numerosas y 
diferentes pesquerías. 
 
Entorno de la ordenación pesquera – Otras disposiciones legislativas 
 
20. La ordenación pesquera en los Estados Unidos tiene una multitud de objetivos y metas, y 
éstos se basan en diversos mandatos legales, con inclusión de las siguientes leyes: 
 

• la Ley de Protección de los Mamíferos Marinos; 
• la Ley de Especies Amenazadas; 
• la Ley de Política Ambiental Nacional; 
• la Ley de Flexibil idad Reglamentaria; 
• la Ley de Mandatos Legislativos; 
• la Orden Ejecutiva 12866;  varios acuerdos internacionales, relativos, entre otras 

entidades, a la Comisión Internacional para la Conservación del Atún Atlántico, la FAO, la 
OCDE, el APEC;  y 

• la Ley Magnuson–Stevens de conservación y gestión de zonas pesqueras. 
 
Todas estas leyes tienen diversos objetivos de ordenación, a veces contradictorios. 
 
21. Por ejemplo, la Ley Magnuson-Stevens utiliza diez normas nacionales para definir la 
ordenación pesquera en las zonas económicas exclusivas (ZEE).  Tres de esta s normas se 
refieren a: 
 

• la especificación del rendimiento sostenible máximo como objetivo de ordenación; 
• la preservación de las comunidades que dependen de la pesca;  y 
• la reducción de la captura de especies de peces, mamíferos marinos y especies 

amenazadas capturados incidentalmente y desechados. 
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22. Los conflictos entre estas normas nacionales pueden provenir de efectos negativos en las 
comunidades dependientes de la pesca a causa de reducciones de los desembarques para 
reconstituir o mantener poblaciones de peces.4  Si bien pueden existir problemas nacionales tales 
como la capacidad pesquera, las variaciones regionales en las pesquerías y las poblaciones de 
peces pueden exigir soluciones notablemente diferentes propuestas por cada consejo de 
ordenación pesquera a fin de cumplir sus objetivos y metas de ordenación respecto de una 
determinada población de peces.  Por ejemplo, la existencia de poblaciones sumamente variables 
en una región puede requerir un nivel de exceso de capacidad considerado demasiado elevado 
por el consejo de ordenación pesquera de otra región, en la que la población de peces sea mucho 
más estable. 
 
23. La Ley Magnuson-Stevens autoriza la revisión judicial.  Los litigios planteados en el marco 
de esta ley se han basado principalmente en la calidad del asesoramiento científico prestado por 
los biólogos.  Estos litigios judiciales han hecho que el Servicio Nacional de Pesca Marítima centre 
su s recursos en el asesoramiento sobre las poblaciones biológicas a fin de garantizar que en las 
decisiones de ordenación se haga el mejor uso posible de los datos sobre evaluación de 
poblaciones de peces. 
 
24. Las repercusiones de las decisiones judiciales sobre la economía básica de los 
reglamentos de ordenación pesquera se han manifestado principalmente mediante los efectos de 
la Ley de Flexibilidad Reglamentaria sobre las pequeñas empresas.  Tras la promulgación de la 
nueva Ley de Flexibil idad Reglamentaria, los efectos económicos sobre las pequeñas empresas 
(las que generan menos de 3 millones de dólares anuales) también pudieron ser revisadas 
judicialmente. 
 
Entorno de ordenación pesquera – Utilización de la economía 
 
25. Además de las normas descritas precedentemente, las normas nacionales mantienen la 
eficiencia económica como una consideración secundaria en la ordenación de la pesca marina. 
 
26. A fin de asegurar que los reglamentos de ordenación no sean desestimados por los 
tribunales federales, el Servicio Nacional de Pesca Marítima ha tenido que dedicar más recursos a 
la economía pesquera.  Si bien esto se ha hecho, actualmente la Ley de Flexibilidad 
Reglamentaria no exige la atenuación de los efectos, si no que sólo requiere que éstos se indiquen 
claramente.  Como resultado de ello, los administradores pesqueros conocen los efectos sobre las 
pequeñas empresas, pero no tienen que modificar efectivamente sus reglamentos de ordenación 
para atenuar esos efectos. 
 
27. La Orden Ejecutiva 12866 exige que todos los reglamentos federales que tienen 
repercusiones importantes en la economía de los Estados Unidos deben ser sometidos a un 
análisis de costos y beneficios.  En la pesca, el análisis de costos y beneficios raramente ha 
superado el umbral de significación, pero esto está comenzando a cambiar.  En análisis recientes 
que utilizan modelos insumo/producto se sugiere que estos umbrales pueden haber sido 
superados en algunas pesquerías gestionadas rigurosamente, como en la pesca de pescado de 
fondo de Nueva Inglaterra y la pesca del camarón en el Golfo de México.  Si se determina que un 
reglamento propuesto es importante, el examen de la Oficina de Gestión y Presupuesto es más 
detenido, pero no exige cambios sustanciales en el reglamento para asegurar que los beneficios 
excedan de los costos. 
 
28. Si bien existen metas y objetivos económicos, la economía no desempeña 
necesariamente un papel importante en la ordenación de los recursos marinos en los Estados 
Unidos.  Una vez que la información sobre costos y beneficios se ha puesto a disposición de los 
administradores pesqueros para su examen, aún se pueden adoptar reglamentos de ordenación 
diseñados para alcanzar un objetivo en detrimento de otros. 
 

                                                 
4 Esto puede suceder cuando se utiliza el enfoque de precaución consistente en establecer ni vel es de biomasa tales que el  
rendimi ento máxi mo sostenible es un límite en lugar de un objeti vo. 
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29. En lo que respecta a los programas de ordenación para la reducción de la 
sobrecapacidad, este enfoque de ordenación permite la adopción de reglamentos que pueden no 
ser e specialmente provechosos para reducir la sobrecapacidad a largo plazo.  Ello significa que la 
maximización de los beneficios netos no es un requisito del proceso de ordenación.  Como 
consecuencia de ello, se pueden adoptar reglamentos de ordenación que son políticamente 
aceptables, pero no eficaces para reducir la sobrecapacidad. 
 
Entidades de ordenación pesquera 
 
Consejos federales de ordenación pesquera 
 
30. Los ocho consejos federales de ordenación pesquera se crearon en el marco de la Ley 
Magnuson-Stevens.  Inicialmente, desempeñaban las funciones de asesores regionales sobre 
ordenación pesquera.  Su función ha evolucionado a lo largo del tiempo y actualmente elaboran 
reglamentos de ordenación pesquera que después son aprobados por el Secretario de Comercio 
tras una revisión a cargo del Servicio Nacional de Pesca Marítima (Figura 1). 
 
31. Los consejos regionales de ordenación pesquera se especializan en las pesquerías 
dependientes de su jurisdicción porque las poblaciones de peces y los pescadores son bastante 
peculiares de cada región.  Las cuestiones de ordenación de cada región también difieren, por lo 
que los reglamentos dictados en una región no corresponden necesariamente a los de otra.  
Además, los consejos de ordenación pesquera no suelen elaborar planes conjuntos de ordenación 
cuando las poblaciones de peces se superponen.  Como resultado de ello, los reglamentos de 
ordenación, si bien son de tipo semejante, difieren en su aplicación a las distintas poblaciones o 
especies de peces. 
 
 

Figura 1.  Funciones de las entidades federales de ordenación pesquera en los Estados 
Unidos 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Comisiones y organismos estatales de ordenación pesquera 
 
32. Además de los consejos de ordenación pesquera, las comisiones estatales de ordenación 
pesquera tienen también jurisdicción sobre algunas especies y poblaciones de peces que existen 
en el mar territorial del estado.  Las especies sometidas a las comisiones estatales de ordenación 
pesqueras son convenidas por cada estado en esa comisión regional.  Estas especies representan 
por lo general una población de peces controlada conjuntamente.  Otras especies existentes en el 
mar territorial de cada estado son gestionadas por el organismo de ordenación pesquera del 
estado correspondiente. 
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33. El resultado final es que la ordenación de las diferentes especies de peces está a cargo de 
distintas entidades y con propósitos diferentes. 
 

 
34. Las comisiones de pesca estatales y los organismos estatales que podrían tener 
jurisdicción sobre las poblaciones de ejemplares jóvenes de peces existentes en la zona 
económica exclusiva bajo control federal tienen para su ordenación directrices diferentes de las de 
los consejos de ordenación pesquera.  Los reglamentos de ordenación establecidos por una 
entidad encargada de la ordenación pueden ser dejados de lado o incluso transgredidos por otra 
entidad, lo que da lugar al fracaso de una u otra en el logro de su objetivo de ordenación.  En 
consecuencia, es necesario que las distintas entidades encargadas de la ordenación pesquera 
coordinen sus propuestas de reglamentos de ordenación si desean garantizar el logro de sus 
distintas metas. 
 
Capacidad 
 
35. En el contexto de estas autoridades de ordenación multi jurisdiccionales, la capacidad 
pesquera ha llegado a una crisis. 
 
36. Se han encargado numerosos estudios.  En algunos de ellos se ha examinado la función 
de las subvenciones federales a la inversión en las sobreinversiones en el capital util izado para la 
pesca.  Los grupos de expertos han examinado de qué manera los estudios sobre util ización de la 
capacidad se deberían adaptar a la pesca.  También han tratado de determinar – cuantitativa o 
cualitativamente – los niveles de sobrecapacidad en las pesquerías.  En conjunto, estos estudios 
se han utilizado para elaborar definiciones, mediciones y una comprensión general de la función 
de la capacidad pesquera en las pesquerías gestionadas a nivel federal. 
 
37. Por ejemplo, se ha comprobado que el programa federal de subvenciones a la inversión 
para inversiones en capital ha desempeñado una función en la creación de exceso y de 
sobrecapacidad en el sector pesquero.  No obstante, debido a una política conservadora en la 
selección de participantes en el programa, sus repercusiones en los niveles de capacidad no han 
sido tan graves como podrían haber sido. 
 
38. De modo análogo, un informe de un grupo de trabajo nacional del Servicio Nacional de 
Pesca Marítima se basó en el Informe del Grupo Técnico de Trabajo de la FAO sobre Ordenación 
de la Capacidad Pesquera, de 19985, para definir la capacidad y elaborar los aspectos 
metrológicos a fin de medir los niveles de capacidad en la pesca de los Estados Unidos 
basándose en la uti lización de la capacidad.  En este estudio se determinaron tres enfoques 
objetivos para medir los niveles de utilización de la capacidad en el sector pesquero.  Además, 
después de una consulta técnica de la FAO sobre la capacidad, celebrada en la ciudad de México, 
se elaboró en los Estados Unidos un programa para establecer mediciones cualitativas de la 
sobrecapacidad y mediciones cuantitativas del exceso de capacidad. 
 
39. Las mediciones cualitativas indicaron que más del 50 por ciento de las 77 pesquerías 
examinadas mostraban signos de sobrecapacidad.  Un examen preliminar de las mediciones 
cuantitativas de utilización de la capacidad que se estaban elaborando sugirió que el exceso y la 
sobrecapacidad pesquera se debían considerar como dos conceptos distintos porque el exceso de 
capacidad es una situación de corto plazo que se corrige a sí misma, mientras que la 
sobrecapacidad es una situación de largo plazo, perniciosa, que requiere para su corrección un 
cambio en la ordenación y, en rigor, modificaciones en el enfoque de ordenación.  Un grupo de 
expertos independiente que examinó el proyecto de medición de la capacidad en los Estados 
Unidos confirmó también esta distinción entre exceso y sobrecapacidad. 

                                                 
5 FAO.  1998.  Infor me del Grupo Técnico de Trabajo sobre la Ordenaci ón de la Capacidad Pesquera, La Jolla, California,  
Estados Uni dos, abril 15-18.  FAO Informe de Pesca Nº 586.  R oma, FAO, 57 páginas . 
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40. Como resultado de la labor del grupo de expertos, se iniciaron dos proyectos para 
cuantificar los niveles de exceso y de sobrecapacidad, respectivamente, en la pesca de los 
Estados Unidos.  El primer estudio dio lugar a un informe sobre el exceso de capacidad que se 
publicará en la serie Our Living Oceans como informe sobre la situación económica en la 
ordenación de la pesca estadounidense.  El segundo informe, sobre la sobrecapacidad, aparecerá 
en 2003. 
 
41. Mientras tanto, en junio de 2002 se terminó un informe al Congreso en el que se estimaba 
la sobrecapacidad en cinco pesquerías nacionales.  En dicho informe se sugirió que la reducción 
del tamaño de la flota a un nivel que eliminaría la sobrecapacidad en las cinco pesquerías 
estudiadas costaría aproximadamente 1.000 millones de dólares EE.UU.  Además, en este informe 
se diferenció claramente entre los niveles de exceso (temporal y a corto plazo) y la 
sobrecapacidad (perjudicial y a largo plazo) en cada pesquería. 
 
42. Estos estudios se han util izado para presentar información a los consejos de ordenación 
pesquera sobre el nivel de utilización de la capacidad pesquera.  Basándose en el proyecto de 
Plan de Acción Nacional6, los consejos de evaluación pesquera evaluarán las condiciones de cada 
pesquería en la que se haya determinado que existe un problema de sobrecapacidad.  Los 
consejos de ordenación pesquera determinarán qué medidas de ordenación necesitan adoptar 
para resolver el problema de sobrecapacidad en cada pesquería en relación con los numerosos 
objetivos de ordenación que se han especificado para cada pesquería. 
 
43. Cada proyecto de reglamento de ordenación se somete a un procedimiento de examen 
público en el que los interesados pueden aportar su contribución al proceso de ordenación.  Los 
costos y beneficios del proyecto de reglamento se tienen que evaluar con arreglo a la Orden 
Ejecutiva 12866;  el cálculo de los efectos económicos y financieros se debe realizar de 
conformidad con la Ley de Flexibilidad Reglamentaria y la Ley Magnuson–Stevens.  Esta 
información se facilita a los consejos de ordenación pesquera para que la examinen al preparar 
su s normas definitivas.  Este análisis y la información aportada por los interesados no se deben 
tener en cuenta necesariamente en la formulación de las normas definitivas, pero en esta etapa 
del proceso el consejo de ordenación pesquera puede adoptar medidas para atenuar los efectos.  
Las normas finales son entonces examinadas por el Servicio Nacional de Pesca Marítima y 
después se remiten a la Secretaría de Comercio para su aprobación definitiva. 
 
44. El Servicio Nacional de Pesca Marítima también facilita información y presta 
asesoramiento a las comisiones regionales de ordenación pesquera en lo que respecta a la 
capacidad de captura, a fin de asegurar que los organismos estatales y las comisiones regionales 
coordinen sus actividades para reducir la sobrecapacidad.  No obstante, las comisiones regionales 
y los organismos estatales tienen procedimientos diferentes para aplicar los reglamentos que no 
requieren la aprobación del Secretario de Comercio para su aplicación.  Como consecuencia de 
ello, las medidas propuestas para las pesquerías sometidas a ordenamiento federal pueden tener 
efectos directos e indirectos en las pesquerías reglamentadas a nivel estatal. 
 

 
45. En este enfoque de ordenación falta un factor:  el análisis de políticas para los 
administradores pesqueros.  Esta evaluación de políticas podría proporcionar a los 
administradores pesqueros programas de ordenación eficaces en materia de reducción de la 
capacidad, que eliminarían la sobrecapacidad y al mismo tiempo aumentarían los beneficios netos 
para el país. 
 

 
46. Por ejemplo, existe actualmente un proyecto de programa de licencias para buques o 
actividades de pesca o de recompra de permisos, que tiene el objeto de reducir la capacidad.  
Esto es así, a pesar de que en la evaluación de los programas de recompra en la pesquería de 
                                                 
6 Servicio Nacional de Pesca Maríti ma (2002, en prensa).  "United States National Plan of Acti on for the Management of  
Fishing Capacity".   Proyec to de informe fi nal, Oficina de Pesca Sostenible, Admi nistración Nacional  Oceánica y 
Atmosférica, Departamento de Comercio de l os Estados Unidos, Silver Spring, Mar yland, noviembre, 32 páginas . 
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peces de fondo de Nueva Inglaterra realizada por la Oficina General de Intervención de Cuentas 
se constató que esos programas eran ineficaces para reducir la sobrecapacidad, simplemente 
porque después del programa de recompra se habían activado numerosos permisos no utilizados.  
(Por ejemplo, algunos pescadores pasaron de los peces de fondo a la pesca de la langosta, 
mientras que otros compraron nuevas embarcaciones para la pesca de peces de fondo.)  Este 
método resulta particularmente difícil de aplicar en la pesca del camarón en el Golfo de México, 
donde actualmente no hay controles de acceso de nuevos entrantes (no hay límites a los nuevos 
entrantes), por lo que los programas de recompra son especialmente onerosos e ineficaces para 
controlar la sobrecapacidad.  Además de estos problemas, este enfoque de ordenación nunca 
puede tener efectos duraderos en la sobrecapacidad porque sólo trata un síntoma de la 
ordenación de libre acceso reglamentado de los recursos marinos y no aborda la causa 
subyacente de la falta de derechos de propiedad sobre el recurso in situ. 
 
47. Otros enfoques, tales como los reglamentos de bloqueo de los incentivos y de ajuste de 
los incentivos se deben evaluar para determinar si pueden dar resultados satisfactorios en la 
eliminación de la sobrecapacidad.  Los reglamentos de bloqueo de los incentivos – tales como las 
limitaciones de días en el mar y de viajes, y niveles restrictivos para las capturas permisibles 
totales – pueden reducir la sobrecapacidad, pero sólo a corto plazo.  A medida que las 
poblaciones de peces se recuperan y el costo por pescado desembarcado se reduce, las 
utilidades aumentan y se crea una competición por la pesca, lo que lleva a un incremento de la 
sobrecapacidad.  El resultado final es una reducción de los beneficios netos en la pesquería. 
 
48. En cambio, los reglamentos de ajuste de los incentivos, tales como los CIT, el 
"apilamiento" de permisos y la ordenación conjunta pueden incrementar los costos de la pesca 
mediante la captación de la renta del recurso en el instrumento de ordenación de cada pescador.  
Estos sistemas crean el incentivo de conservar el capital, la mano de obra y el recurso in situ como 
parte del intento de maximizar los beneficios de la captura permitida, cualquiera sea su cuantía. 
 
Conclusión 
 
49. En los Estados Unidos, las soluciones al problema de la sobrecapacidad propuestas por 
los consejos de ordenación pesquera respectivos y aprobadas por el Secretario de Comercio se 
basarán en discusiones entre representantes de los grupos de interesados, con la aportación de 
análisis científicos.  La información y los análisis uti lizados para definir, elaborar métodos de 
medición y medir los niveles de capacidad en las pesquerías estadounidenses deben ser 
científicamente objetivos a fin de garantizar que los efectos de los reglamentos de ordenación 
elaborados para reducir la sobrecapacidad se estiman con exactitud. 
 

 
50. No obstante, incluso con información y análisis objetivos, es probable que los reglamentos 
elaborados para reducir la sobrecapacidad sean el resultado de un acuerdo político y representen 
una solución de compromiso entre los distintos grupos.  Esto es así porque algunos grupos 
sufrirán pérdidas y se sentirán desilusionados por ello, mientras que otros recibirán los beneficios 
de los programas de reducción de la capacidad. 
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51. El Congreso desempeña su función en la ordenación pesquera al orientar mediante leyes 
la actividad del Servicio Nacional de Pesca Marítima e indicando qué proyectos se deben 
emprender.  Lo hace mediante el proceso presupuestario, asignándoles fondos de modo 
específico.  Además, los grupos de interesados o incluso los particulares que tienen influencia 
política pueden, cuando no están satisfechos con el resultado del proceso del consejo de 
ordenación pesquera, dirigirse al Congreso para solicitar que intervenga en su favor.7  El Congreso 
puede también establecer una nueva forma de ordenación pesquera al margen del sistema del 
consejo, tal como lo hizo al establecer cupos individuales para elaboradores en el caso del 
cangrejo de Alaska.  Por consiguiente, las medidas adoptadas por el Congreso pueden afectar 
directamente a los esfuerzos destinados a reducir la sobrecapacidad pesquera si el consejo de 
ordenación pesquera no aborda adecuadamente las preocupaciones de grupos de interesados 
que tienen gran poder político. 
 
52. Por último, los administradores tienen que conocer los efectos que se causan a los 
interesados, a fin de que puedan diseñar programas de reducción de la capacidad que atenúen 
esos efectos y, por tanto, aseguren el éxito del programa de reducción de la capacidad. 

                                                 
7 Por ejempl o, el Congreso dictó una moratoria de la utilización de cupos indi viduales transferibl es para la pesca del pargo 
en 1997. 
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DEBATE DIRIGIDO: RESUMEN 
 
Debate inicial 
 
53. Tras recibir información acerca de algunas de las cuestiones planteadas en los Estados 
Unidos con respecto a la capacidad y a los esfuerzos para reducirla, el debate se centró en el 
propósito de la Consulta de Expertos, es decir: 
 

identificar y esbozar estrategias y mecanismos innovadores para convencer a los 
interesados en reducir la sobrecapacidad y posteriormente evitar su reaparición. 

 
54. Tras una breve mesa redonda de carácter general que versó sobre los posibles obstáculos 
a la aplicación de los programas de reducción de la capacidad, se mencionaron las cuestiones 
siguientes (en orden alfabético en su versión inglesa) como posibles factores de creación de 
obstáculos a la adopción y aplicación de los programas de reducción de la capacidad. 
 

54.1. Sensibilización y reconocimiento, y el difícil equilibrio entre la capacidad y los 
problemas a largo plazo de la sobrecapacidad, así como la probabilidad de que los 
beneficios derivados de los programas de reducción de la capacidad no sean 
inmediatamente mensurables; 

 
54.2. Equilibrios de poder y cuestiones de distribución, y de qué manera esto puede 

ocurrir en el interior de las flotas, entre varias partes de una flota y también entre 
diferentes grupos de interesados; 

 
54.3. Desarrollo, y de qué manera los Estados costeros tienen el derecho de pescar y 

cómo esto puede afectar al hecho de tener buques de pesca, incluso cuando ya 
existe sobrecapacidad; 

 
54.4. Desplazamiento, y el movimiento y efectos sobre los pescadores cuando la 

capacidad se desplaza de una pesquería pero no se elimina necesariamente de la 
actividad pesquera; 

 
54.5. Empleo, y la utilización de la pesca como un medio alternativo de último recurso; 

 
54.6. Financiación, y la cuestión de quién debería pagar, o al menos contribuir, a los 

programas de reducción de la capacidad, y cómo las condiciones financieras 
satisfactorias pueden inhibir el interés de los interesados en emprender estrategias 
de reducción de la capacidad incluso cuando ésta existe; 

 
54.7. Seguridad alimentaria, y la utilización de la pesca como fuente de alimentos de 

último recurso; 
 

54.8. Mundialización, y de qué manera las fuerzas del mercado están llegando más 
lejos y creando nuevos incentivos y presiones sobre recurso s anteriormente 
aislados, antes de que las sociedades locales estén preparadas para tratar con 
estas fuerzas;  fuerzas del mercado, cambios e innovaciones tecnológicas, 
previsión de los cambios y adaptación constante; 

 
54.9. Gobernancia e instituciones, y cómo los sistemas informales pueden obtener 

mejores resultados pero disponen de menos legitimación formal que los procesos 
oficiales, y cómo diferentes grupos de interesados pueden utilizar los arreglos 
institucionales existentes para alcanzar sus objetivos particulares; 

 
54.10. Información y educación, y los re sultados, objetivos y metas reales y percibidos 

que diferentes grupos de usuarios pueden tener;  de qué modo las distintas 
culturas pueden aceptar o rechazar los programas de reducción de la capacidad;  
confianza y responsabilidad; 
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54.11. Cooperación internacional, y necesidad de compartir los conocimientos, los 
resultados y los beneficios de los esfuerzos para reducir la sobrecapacidad; 

 
54.12. Limitaciones, y el hecho de que la pesca de peces silvestres no basta para 

proporcionar alimentos, empleo e ingresos a todos los que desean ponerla en 
práctica; 

 
54.13. Ordenación y sistemas de ordenación, y como los reglamentos existentes 

pueden influir en la conducta pesquera o causarla o modificarla, y como gestionar 
la tecnología a fin de que aumente la productividad de la flota apoyando al mismo 
tiempo la reducción de la capacidad; 

 
54.14. Objetiv os y percepciones, y comparación entre la cantidad de pescado que 

diferentes grupos de usuarios capturan actualmente respecto de lo que deberían 
estar autorizados para capturar, así como las controversias que pueden generar 
los objetivos discrepantes; 

 
54.15. Política, y de qué modo las decisiones de ordenación pueden verse influidas o 

modificadas por la política; 
 

54.16. Escala de la pesquería y número de participantes, y como un número 
potencialmente enorme de participantes, aunque operen individualmente a niveles 
bajos, puede tener en conjunto repercusiones considerables;  y 

 
54.17. Azar y conjunto de factores fortuitos, y como la adopción de programas de 

reducción de la capacidad puede simplemente depender de una combinación de 
factores imposibles de controlar ni predecir. 

 
55. Sin establecer prioridades entre estas cuestiones, el debate se centró en un tema común 
que vinculaba a todas ellas – información y educación de todos los interesados que 
participarán de algún modo en el diseño, adopción y aplicación de los programas de reducción de 
la capacidad. 
 
Debate inicial: una situación simple 
 
56. Para ayudar a los participantes a centrar el debate en las cuestiones más básicas 
relacionadas con los programas de reducción de la capacidad, las deliberaciones fueron 
orientadas hacia el examen de una situación hipotética, muy simple, de sobrecapacidad en una 
pesquería con un alto coeficiente de intensidad del capital en relación con el empleo.8  La 
pesquería hipotética tenía una población de peces única y no altamente variable, pero que estaba 
sometida a sobrepesca.  La captura estaba a cargo de una flota única y homogénea, y se llevaba 
a cabo en el marco de una jurisdicción única, cuyo acceso estaba limitado. 
 
57. Uno de los primeros puntos del debate fue que – debido a que la reducción de la 
capacidad probablemente supondrá cambios en los medios y estilos de vida y en las propias vidas 
de la comunidad – los debates sobre sobrecapacidad y reducción de la capacidad crearán 
considerable incertidumbre y preocupación entre quienes puedan verse afectados.  Por lo tanto, es 
absolutamente crucial que se proporcione y se comparta una información no sesgada, orientación 
e instrucción acerca de los efectos de la sobrecapacidad y las consecuencias de los diversos 
programas de reducción de la capacidad, así como las repercusiones a largo plazo de la reducción 
de la capacidad. 
 
58. Por ejemplo, muchos esfuerzos locales encaminados a abordar la sobrecapacidad en una 
pesquería a menudo pueden verse frenados y bloqueados por el objetivo de tratar de mantener el 
empleo local o por preocupaciones acerca de posibles pérdidas de empleo.  A nivel nacional, los 
objetivos generales relativos a los recurso s y al empleo global pueden hacer que los programas de 
                                                 
8 Los participantes en la Consulta de Expertos adoptaron es ta descripción de una pesquería hipotética simple para reducir 
al míni mo la confusi ón multicultural ocasionada al tratar de describir una pesquería como "comercial" o "industrial".  Dicho 
simplemente, estas palabras se utilizaban para describir las pesquerías  de modos diferentes en distintas partes  del mundo. 
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reducción de la capacidad sean menos difíciles de aplicar, simplemente porque las 
preocupaciones acerca del empleo local pueden no ser tan intensas.  No obstante, incluso a nivel 
nacional, las autoridades encargadas de la ordenación pesquera pueden ser renuentes a abordar 
la sobrecapacidad debido a la cuestión de tener que apartar a algunas personas de su s actuales 
trabajos pesqueros.  (También se observó que en algunos países puede haber diferencias en el 
equilibrio de poder entre distintos grupos de interesados, que es necesario tener en cuenta.) 
 

 
59. Las cuestiones relativas a la asignación – o sea qué obtiene cada uno – forman parte del 
tratamiento de los problemas relativos a la sobrecapacidad.  En consecuencia, los detalles de 
quién "gana" y quién "pierde" pueden constituir la parte central de los argumentos contrarios a 
abordar la sobrecapacidad. 
 

 
60. Se expresó la firme idea de que un enfoque de cogestión probablemente permitirá obtener 
resultados más positivos y durables.  En consecuencia, el grupo llegó a la conclusión de que es 
útil presentar el problema de la sobrecapacidad a los pescadores en una pesquería determinada 
de modo tal que les permita ver que, si se adoptan medidas, éstas pueden mejorar su situación 
personal y también la de la pesquería. 
 

 
61. Será útil compartir y comunicar conocimientos, tanto de manera formal como informal, 
entre los administradores, los pescadores, los gestores, los científicos y otros grupos. 
 

 
62. Es también importante comprender la situación particular, así como las características 
especiales de la población y de la pesquería que hace frente a una situación de sobrecapacidad.  
Desde el punto de vista formal, esto puede describirse como la "determinación y evaluación de las 
necesidades".  Desde un punto de vista informal, significa entender lo máximo posible acerca de 
las cuestiones y de los serios problemas humanos a que hacen frente los pescadores.  Este 
proceso de trabajar con los pescadores y otras personas para adoptar decisiones acerca de las 
medidas que se deben adoptar también ayuda a todos los interesados a comprender mejor las 
repercusiones de la no adopción de medidas. 
 
63. Las principales cuestiones planteadas en este debate se enumeran en el Cuadro 1.  
Basándose en estas cuestiones, el grupo determinó los elementos esenciales y los pasos para 
compartir la información y los conocimientos, es decir, que se señaló la importancia de: 
 

• alcanzar un consenso sobre la cuestión, lo que supone aprender, identificar y compartir la 
información acerca de las necesidades y preocupaciones de diferentes interesados, en 
relación con la reducción de la sobrecapacidad; 

 
• determinar y medir los diferentes componentes del problema de sobrecapacidad; 

 
• establecer las metas y objetivos del programa de reducción de la sobrecapacidad, como 

parte de la determinación de las posibles opciones para alcanzar estos resultados;  y 
 

• identificar las vías para influir en los encargados de la adopción de políticas y para 
emprender un proceso encaminado a reducir la sobrecapacidad e impedir su reaparición. 

 
 
64. De este modo, los pescadores y las personas encargadas de la ordenación pesquera 
podrán trabajar conjuntamente para ejecutar un plan de reducción de la capacidad determinado. 
 
65. No obstante, los participantes observaron que, en casi todas las pesquerías, no resulta 
posible convencer a todas las personas de los beneficios de la reducción de la sobrecapacidad.  
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En último término, habrá algunos pescadores que se beneficiarán y otros que perderán.  Por 
consiguiente, también es importante trabajar para reducir las pérdidas al mínimo posible de 
participantes. 
 
66. Al concluir el debate sobre la información y la educación, el grupo designó una posible vía 
de comunicación para compartir la información con los interesados acerca de la sobrecapacidad y 
las distintas estrategias, opciones y efectos de la reducción de la capacidad (Figura 2). 
 

 
67. Resultados del debate: son decisivas la información y la instrucción sobre la 
sobrecapacidad, la reducción de la capacidad y los distintos tipos de programas de 
reducción de la capacidad. 
 
68. El facilitar y compartir esta información con los pescadores debe ser el primer paso, 
seguido de la labor con los responsables políticos.  Posteriormente, es necesario compartir los 
aspectos económicos de los enfoques de ordenación para llevar a la práctica una determinada 
estrategia de reducción de la capacidad. 
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Examinar con los interesados y determinar 
• Lagunas 
• Necesidades 
• Capacitación 
• Financiación 
• Infraestructura 
 
Diseño de un proceso de consultas más amplio 
respecto de las opciones de programas de 
reducción de la capacidad. 

Figura 2.  Vías de comunicación 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
Objetivo: 
 compartir los conocimientos, de modo informal y formal 
 
• Contenido:  la idea básica, metas y objetivos del tratamiento de la 

sobrecapacidad 
• A quién va dirigido:  pescadores de toda la pesquería, particulares, la 

comunidad, administradores, responsables políticos 

Modif icar las ideas y opciones básicas 
• Tomar nota y reconocer los posibles ganadores y 

perdedores.  
• Tomar nota de por qué habrá perdedores. 

• Trabajar mediante una variedad de ideas y opciones. 

Opciones para seguir 
compartiendo y comunicando la 
inf ormación: 
• Radio, medios de difusión 
• Internet 
• Folletos 
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Cuadro 1.  Cuestiones de información e instrucción relacionadas con los programas de reducción de la capacidad 

DETERMINACIÓN Y 
EVALUACIÓN DE LAS 

NECESIDADES 
IMPARTIR CONOCIMIENTOS A QUIÉN SE DIRIGE LA 

INSTRUCCIÓN 
DE QUÉ MODO REALIZAR LA COMUNICACIÓN IMPARTIR CONOCIMIENTOS ¿QUIÉN PAGA LA 

INSTRUCCIÓN? 

Debatir con los 
interesados 
Crear interés / 
participación 

-¿Qué conocimientos se impartirán? 
Es necesario diferenciar los 
conocimientos normativos de los 
positivos con respecto a la reducción 
de la capacidad 

¿Cómo reconocer los 
grupos a los que se ha de 
instruir? 
! interesados 
! público en general 

Proceso de iniciación: 
Interesados, con inclusión de: 
• activistas 
• hallazgos fortuitos 
• vía política 
• organismos 

Duración: 
Llevar a cabo una "campaña" de información 
de 12 meses u otro plazo de duración 
Los plazos del programa educativo 
dependerán del tiempo previsto para reducir 
un determinado nivel de capacidad. 

• Gobierno 
• Interesados 
• Otros 
• ONG/ 

donantes 

Incluir al ministerio 
encargado de la 
investigación 

Efectos de la no reducción de la 
capacidad para la industria, los 
pescadores y el Gobierno 

¿Por qué los demás 
escucharán a los 
administradores? 
• necesidad de crear 

confianza 

Interesados, con inclusión de: 
• interesados políticos 
• interesados operacionales 
• interesados técnicos (pescadores, otros 

operadores) 

El país – y el grado de democracia  -- 
pueden ser MUY importantes para tal 
proceso de educación. 

 

Consultas y 
conversaciones con los 
pescadores 
 
Consultas y 
conversaciones con los 
interesados pertinentes 
 
Determinación de las 
preocupaciones de la 
comunidad 

Ofrecer opciones para la reducción 

¿A quiénes se impartirá 
instrucción? 
• pescadores 
• científicos 
• administradores 
• interesados 

pertinentes 
• comunidades 
• interesados políticos, 

operacionales y 
técnicos 

Vías de comunicación 
En los países en desarrollo, las políticas a menudo 
son impulsadas desde arriba mediante decisiones 
ministeriales;  por lo tanto: 
• Puede ser necesario influir en los políticos de 

máximo nivel para lograr la realización de 
cualquier política. 

• Al mismo tiempo, es necesario comprender 
las necesidades a niveles políticos inferiores 
(por ejemplo, a nivel del pescador) a fin de 
que las políticas apropiadas puedan ser 
impulsadas desde arriba. 

• Para influir en la política es necesario 
impulsarla desde abajo y desde arriba. 

Posibles enfoques 
• alentar a los pescadores a que 

adopten programas de capacitación 
permanentes 

• curso de capacitación sobre 
programas de reducción de la 
capacidad (por ejemplo, 2 meses) 

• impartir conocimientos organizados 
sobre la sobrecapacidad y los 
programas de reducción de la 
capacidad para reducir al mínimo la 
confusión y la falta de información 

• explicar los beneficios económicos y 
sociales de los programas de 
reducción de la capacidad 

 

Alentar a los científicos a 
que trabajen en 
colaboración con los 
pescadores 

Alta calidad en la instrucción 
pesquera a los pescadores 

¿Quién decide lo que se ha 
de enseñar?  Programas de radio y TV  

Programa de información 
e investigaciones 
científicas 

Instruir a los responsables de 
adopción de políticas:  oposición 
entre economía y conservación 

¿Cómo hacer llegar los 
conocimientos a los 
responsables políticos y 
miembros del parlamento? 

• Parte de la cuestión es saber cuándo se 
suman conocimientos y cuándo se suman 
ignorancias. 

• Es necesario organizar los conocimientos de 
modo que no añadan confusión con respecto 
al problema. 

Folleto de publicidad sobre el programa de 
reducción de la capacidad – en curso  

Hablar con los miembros 
del Parlamento 

Explicar las necesidades de 
reducción 

  Internet  

Trabajar para lograr 
consenso 

Explicar las posibles consecuencias, 
tanto positivas como negativas 

  Dirigirse a la prensa  
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Continuación del debate 
 
69. Posteriormente, el debate se centró en una serie de temas que quizá es necesario 
examinar cuando se trata de generar interés y apoyo a los programas de reducción de la 
capacidad. 
 
70. Estos temas incluyeron los siguientes: 
 

• preocupaciones y cuestiones sociales; 
• política y cuestiones políticas, con inclusión del entorno político en el que el programa se 

elabora, adopta y ejecuta; 
• cuestiones jurídicas; 
• cuestiones financieras; 
• ordenación y cuestiones pertinentes, que van desde la capacitación hasta la sugerencia de 

ideas;  y 
• economía. 

 
71. También en este caso el debate se centró en el propósito de la Consulta de Expertos, es 
decir, de qué modo estos diferentes elementos podrían influir en el diseño de las opciones de 
reducción de la capacidad, facil itar o prevenir la adopción y posterior aplicación de programas de 
reducción de la capacidad y evitar la regeneración de la sobrecapacidad. 
 
72. En las secciones siguientes se  reflejan las ideas y re sultados que proporcionaron la base 
para las recomendaciones generales y la orientación de la Consulta de Expertos. 
 
Preocupaciones / cuestiones sociales 
 
73. La Consulta de Expertos convino en que las preocupaciones sociales pueden crear 
obstáculos quizá considerables para el diseño, adopción y ejecución de los programas de 
reducción de la capacidad.  Por lo tanto, es decisivo incluir y abordar los siguientes aspectos en el 
diseño de todo programa de reducción de la capacidad.  (Véase también el Cuadro 2.) 
 

73.1. Desplazamiento de empleo y niv el de costos de oportunidad conexos – la 
medida en que nuevos empleos o empleos alternativos u otros medios de obtener 
ingresos e stén fácilmente disponibles influirá en las preocupaciones acerca de las 
situaciones difíciles, si no la pobreza, a corto y a largo plazo, de los pescadores y 
la comunidad en su conjunto. 

 
73.2. Heterogeneidad social y/o resistencia cultural – tanto en una comunidad 

heterogénea como en una en la que haya resistencia al cambio, se tropezará con 
dificultades para crear un consenso.  Si existe una considerable heterogeneidad 
social entre los participantes en la pesquería, la elaboración y diseño de un 
programa de reducción de la capacidad tendrá que ser más sensible a las 
preocupaciones y necesidades de los diferentes grupos.  De modo análogo, si hay 
resistencia cultural ante el hecho de no poder pescar y/o el deseo de mantener la 
pesca como un medio de vida, será más difícil tratar de convencer a los 
pescadores de la necesidad de reducir la sobrecapacidad y de contar con un 
número menor de pescadores.9  En consecuencia, es importante examinar la 
sobrecapacidad y la reducción de capacidad en la totalidad del contexto de los 
objetivos y métodos de la ordenación de una determinada pesquería. 

 
73.3. Percepciones basadas en conocimientos – puede haber numerosas 

percepciones incorrectas acerca de lo que los programas de reducción de la 
capacidad pueden y no pueden hacer y acerca de los efectos que pueden o no 

                                                 
9 En rigor, es posible que los valor es tradicionales y las prioridades culturales no consider en necesariamente la reducci ón 
de la capaci dad como una "necesidad" inevitabl e si, por ejemplo, l os participantes es tán dispuestos a i ntercambi ar cierta 
pérdida de ingresos por un mayor empl eo en l a pesquería. 
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pueden tener.  Por lo tanto, la instrucción es un elemento fundamental para 
superar la incertidumbre y crear apoyo en favor del programa. 

 
73.4. Derechos históricos o tradicionales – si hay tradiciones de pesca de larga data, 

es posible que sean difíciles de superar, con independencia del sistema jurídico 
vigente o el ordenamiento de la pesquería.  También en este caso, se trata de 
asuntos sensibles e importantes que se deben incorporar al diseño de un 
programa de reducción de la capacidad y se han de examinar cuando se trabaja 
con los interesados para crear consenso. 

 
73.5. Temor al cambio – la incertidumbre acerca de los cambios sociales y el temor a 

desestabilizar la comunidad pueden crear enormes obstáculos que impidan 
abordar la sobrecapacidad.  La enseñanza, el intercambio de información y el 
escuchar y dar respuesta a e stas preocupaciones son decisivos para crear 
confianza y tener éxito en un programa de reducción de la capacidad. 

 
73.6. Efectos en sentido ascendente o descendente – es probable que los programas 

de reducción de la capacidad tengan efectos en sectores conexos.  La impresión 
que se cree o la magnitud real de estos efectos distributivos pueden crear 
obstáculos a la adopción y aplicación de los programas de reducción de la 
capacidad. 

 
73.7. Desconfianza y preocupaciones en materia de justicia social – existirán los 

denominados "ganadores" y "perdedores" como resultado de un programa de 
reducción de la capacidad, y esto probablemente creará resistencia a dichos 
programas.  Esto puede suceder especialmente cuando existen preocupaciones 
sobre desigualdades sociales, discriminación y/o modificaciones de los equilibrios 
de poder. 

 
Preocupaciones sociales: soluciones posibles / parciales 
 
74. En el Cuadro 2 se indican algunos de los posibles medios para superar obstáculos o 
cuestiones sociales potenciales en el diseño de un programa de reducción de la capacidad. 
 
75. El diseño específico de cualquier programa de reducción de la capacidad y las soluciones 
particulares a las preocupaciones sociales reflejarán probablemente las particularidades de la 
situación de que se trate.  No obstante, habrá probablemente tipos similares de soluciones, como 
las relativas a: 
 

• empleo y desplazamiento; 
• capacitación y otras aptitudes comercializables; 
• intercambio de conocimientos y creación de consenso; 
• respeto de las tradiciones y participación histórica;  y 
• comprensión de los cambios, incertidumbre y efectos distributivos. 

 

 

76. Es importante crear un mejor entendimiento de los efectos a corto y a largo plazo de los 
programas de reducción de la capacidad con el objeto de disminuir estas preocupaciones. 
 
77. El proceso de abordar la sobrecapacidad supone la participación de la gente y crea – al 
menos – una incertidumbre temporal acerca de sus medios de vida y, con frecuencia, acerca de 
sus ingresos.  Lamentablemente, estas preocupaciones serán con toda probabilidad tanto efectos 
percibidos y potenciales como efectos reales. 
 

 
78. Más concretamente, las soluciones propuestas incluyeron: 
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• el desarrollo y utilización de aptitudes alternativas mediante capacitación y otros 
programas; 

• la prestación de apoyo a los ingresos y de otra índole durante el período de transición; 
• div ulgación y comunicación sobre los programas de reducción de la capacidad y sus 

efectos, con inclusión de posibles efectos distributivos; 
• transparencia y debates acerca de las repercusiones de los programas de reducción de 

la capacidad y el modo de gestionarlas; 
• trabajar conjuntamente con las comunidades afectadas para diseñar programas de 

reducción de la capacidad y programas de apoyo;  y 
• trabajar con las comunidades afectadas para crear nuevas alternativas de desarrollo y 

actividades económicas concretas para los pescadores desplazados. 
 
79. Uno de los resultados importantes de este debate fue el consenso acerca de la energía y 
el compromiso necesarios para lograr el éxito de este tipo de programas. 
 

 

80. Resultado del debate:  No hay soluciones rápidas para atenuar las preocupaciones 
sociales. 
 
81. Las posibles soluciones propuestas incluyen la comunicación, la capacitación y la creación 
de capacidad, actividades que requieren tiempo, dedicación y paciencia. 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



22 

Cuadro 2.  Preocupaciones sociales relacionadas con los programas de reducción de la capacidad 
DIFICULTAD EN LA CREACIÓN DE 

CONSENSO DESPLAZAMIENTO DE EMPLEO Y NIVEL DEL 
COSTO DE OPORTUNIDADES CONEXO 

EMPLEOS NUEVOS/ALTERNATIVOS "> POBREZA HETEROGENEIDAD 
SOCIAL 

RESISTENCIA 
CULTURAL 

PERCEPCIONES 
BASADAS EN 

CONOCIMIENTOS 

DERECHOS 
HISTÓRICOS / 

TRADICIONALES 
TEMOR AL CAMBIO 

EFECTOS EN 
ORDEN 

ASCENDENTE Y 
DESCENDENTE 

DESCONFIANZA Y 
PREOCUPACIONES 

EN MATERIA DE 
JUSTICIA SOCIAL 

pobreza 
derivada de la 
pérdida de  
empleo 

falta de ingresos 
alternativos 

seguridad 
alimentaria 
y empleo 
locales 

diversidad social 
valor de la 
sociedad 
tradicional 

la percepción del 
programa de reducción 
de la capacidad puede 
ser una función del 
nivel de la instrucción / 
comprensión de los 
interesados 

"derechos" de los 
participantes a 
subvenciones en 
relación con la 
pesca 

incertidumbre sobre 
el cambio social 

¿pueden las 
escuelas apoyar a 
menos estudiantes? - 
efectos sobre otros 
residentes 

es probable que la 
reducción de la 
capacidad modifique 
y quizás aumenten 
las desigualdades 
sociales 

la reducción de 
la capacidad 
causará pérdida 
de empleo a 
corto plazo 

empleos 
alternativos para 
tripulantes en la 
zona 

 grupos sociales 
heterogéneos 

la pesca como 
modo de vida 

percepciones 
(erróneas) 

el "derecho" a la 
pesca 

favoritismo en la 
estabilidad social y 
temor de 
desestabilización de 
la comunidad 

los esfuerzos de 
reducción de la 
capacidad pueden ir 
más allá del sector 
de captura pesquera 

resistencia debido a 
(la percepción de) 
ser discriminados 
negativamente 

pobreza y falta 
de medios de 
vida alternativos 

oportunidades 
de empleo 
alternativo 
limitadas 

 

la reducción de la 
capacidad afectará 
diferentemente a 
grupos diferentes en 
zonas diferentes 

renuencia a 
imponer 
sanciones 

obstáculos 
educacionales (el nivel 
de educación es 
demasiado bajo) 

 dificultades para 
obtener consenso 

efectos en 
actividades conexas 
(por ejemplo, 
astilleros, insumos) 

 

empleo empleo  
heterogeneidad 
social / étnica / 
religiosa / idiomática 

pérdida del estilo 
de vida   temor de desempleo/ 

desplazamiento efectos distributivos  

desplazamiento 
comunitario 

desplazamiento 
comunitario  falta de comunidades 

bien definidas 
reducción de la 
calidad de vida   

papel de diferentes 
organizaciones 
sociales, por 
ejemplo, 
asociaciones, 
cooperativas de 
pescadores 

  

 

capacidad para 
adaptarse a los 
programas de 
reducción de la 
capacidad 

 inexistencia de 
apoyo comunitario 

obstáculos 
socioculturales 
al cambio 

     

 
costo de 
oportunidad de 
la mano de obra 

 

extinción de 
comunidades 
dependientes de la 
pesca 

pérdida de 
satisfacción 
relacionada con 
el empleo 

     

    

pérdida de 
trabajo 
prestigioso y 
situación social 

     

    cultura local      
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Cuadro 3.  Posibles medios para abordar las preocupaciones sociales en el diseño de un programa de reducción de la capacidad 
DESPLAZAMIENTO DE 
EMPLEO Y COSTOS DE 

OPORTUNIDAD 
CONEXOS 

CAPACITACIÓN EN 
OTRAS APTITUDES 

COMERCIALIZABLES 
DIFICULTAD PARA CREAR 

CONSENSO 
PERCEPCIONES 

BASADAS EN 
CONOCIMIENTOS 

DERECHOS 
HISTÓRICOS / 

TRADICIONALES 
TEMOR AL CAMBIO 

EFECTOS EN ORDEN 
ASCENDENTE Y 
DESCENDENTE 

DESCONFIANZA Y 
PREOCUPACIONES EN 
MATERIA DE JUSTICIA 

SOCIAL 

diseño y aplicación de un 
programa de 
compensación aceptable 

oportunidades de 
empleo alternativas 

reuniones públicas para 
presentar datos y pedir 
opiniones / soluciones 

instrucción sobre los 
eventuales problemas si 
no hubiera reducción de 
la capacidad 

reuniones 
comunitarias y 
debates sobre 
derechos de pesca 

divulgación a varios 
grupos 

impuestos sobre la 
capacidad restante o 
transferencias a 
personas que "pierden" 
(inversiones o en 
relación con el empleo) 

explicar los efectos de 
los programas de 
reducción de la 
capacidad y las 
consecuencias en 
material de distribución 

asegurar el vínculo entre 
los programas sociales y 
el programa de reducción 
de la capacidad 

prestar asistencia para 
el desarrollo conforme 
a un programa de 
ajuste 

explicar los efectos de los 
programas de reducción de 
la capacidad y sus 
consecuencias en materia 
de distribución 

mejorar la comprensión 
por los pescadores de los 
beneficios y efectos de un 
programa de reducción 
de la capacidad 

aplicar una 
ordenación 
comunitaria 

explicar los efectos de los 
programas de reducción 
de la capacidad y las 
consecuencias en 
materia de distribución 

identificar los efectos 
(costos y beneficios) en 
orden ascendente y 
descendente 

ponerse en contacto y 
trabajar con varios 
grupos que se verían 
afectados 

elaborar un programa de 
medios de vida 
alternativos para quienes 
puedan quedar 
desplazados 

establecer programas 
de capacitación laboral 

explicación y logro de 
consenso comunitario sobre 
la situación de la pesca 

mejorar el nivel de 
educación de los 
pescadores 

 
facilitar y explicar 
información acerca de la 
inevitabilidad del cambio 

 transparencia 

campaña sobre el uso 
para fines distintos del 
consumo, medios de vida 
alternativos 

impartir capacitación 
alternativa y 
proporcionar empleo 

crear un grupo de 
ordenación pesquera 
comunitario 

divulgación a varios 
grupos  

debates sobre las 
repercusiones de la 
reducción de la 
capacidad con quienes 
se verán afectados, a fin 
de reducir los temores 

 

proporcionar 
transferencias a las 
personas que pierden 
(inversiones o en 
relación con el trabajo) 

retroalimentación a la 
comunidad – información 
sobre resultados 
esperados (incluidos 
problemas) 

establecimiento de 
programas de 
reeducación 
profesional y educación 

divulgación a varios grupos información  - realidades 
presentes  

impartir capacitación 
alternativa y proporcionar 
empleo 

 
impartir capacitación 
alternativa y 
proporcionar empleo 

introducir compensación 
por desempleo durante la 
transición 

desarrollo / pesca 
alternativa 

examen de las 
repercusiones de la 
reducción de la capacidad 
con las personas afectadas 
(reducción del temor) 

impartir educación 
general relacionada con 
un programa de 
reducción de la capacidad 

 

impartir capacitación 
sobre los efectos del 
programa de reducción 
de la capacidad 

 capacidad fiscal 
remanente 

impuestos sobre la 
capacidad remanente o 
transferencias a las 
personas que pierden 
(inversiones o en 
relación con el empleo) 

dar oportunidades para 
subvenciones de 
reubicación, si se 
desea 

medidas de 
acompañamiento para 
proteger los valores 
culturales 

facilitar información sobre 
las realidades actuales     

ofrecer apoyo a los 
ingresos durante la 
transición 

formular propuestas 
sobre alternativas 
económicas, por 
ejemplo, ecoturismo, 
cultivos marinos 

creación de consenso entre 
las organizaciones sociales 
sobre los programas de 
reducción de la capacidad 

impartir educación sobre 
posible desempleo y 
niveles de ingresos si no 
hay reducción de la 
capacidad 

    

creación de programas 
de reeducación 
profesional 

 Hacer participar a los 
interesados      
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Preocupaciones / cuestiones jurídicas 
 
82. La Consulta de Expertos examinó los tipos de cuestiones y preocupaciones jurídicas que 
se podrían plantear al diseñar, adoptar y aplicar programas de reducción de la capacidad.  Se 
examinaron las seis categorías de cuestiones siguientes, que se describen en el Cuadro 4, como 
creadoras de posibles obstáculos. 
 

82.1. Las definiciones de derechos – todas las cuestiones relativas a la definición del 
acceso u otros derechos de propiedad, derechos históricos y derechos 
constitucionales pueden afectar a todas las que se pueden considerar o no 
opciones en materia de programas de reducción de la capacidad.  Estas 
consideraciones variarán entre los distintos Estados y jurisdicciones. 

 
82.2. Capacidad para formular efectiv amente programas de reducción de la 

capacidad – puede haber límites prácticos a las atribuciones o la competencia del 
organismo encargado de la ordenación pesquera para diseñar o aplicar un 
programa de reducción de la capacidad.  Puede haber disposiciones legislativas 
que limiten los tipos de opciones que se pueden sugerir y elaborar.  De modo 
análogo, es posible que sea necesario tener en cuenta, considerar o incluso 
abordar concretamente otras disposiciones legislativas dictadas con otros fines y, 
por tanto, esto puede influir en las opciones del programa de reducción de la 
capacidad o los detalles de un determinado programa.  Ejemplos de esto pueden 
ser la legislación relativa a las especies amenazadas, la legislación laboral y la 
legislación financiera. 

 
82.3. Competencia para hacer aplicar los programas de reducción de la capacidad 

– los programas de vigilancia, control y supervisión no son nuevos.  Sin embargo, 
al aplicar programas de reducción de la capacidad, es decisivo disponer de 
competencia suficiente para hacer cumplir la ley, especialmente cuando se pueden 
necesitar varios años para ver los beneficios de apoyar y participar en normas de 
reducción de la capacidad.  También son importantes los esfuerzos encaminados 
a reducir la pesca ilícita. 

 
82.4. Varias cuestiones sobre la solución judicial y de otra índole de las 

controversias – los sistemas de solución judicial y de otra índole de las 
controversias son esenciales para garantizar el debido proceso, pero también 
pueden dificultar la aplicación de los programas de reducción de la capacidad.  Es 
necesario asegurar que los participantes en estos sistemas estén bien informados 
y comprendan qué significa para muchos la cuestión relativamente nueva de la 
pesca y su ordenación.  Sin esta información, por ejemplo, las penas y otras 
sanciones quizá no reflejen la gravedad de los problemas que se proponen 
abordar.  También es importante diseñar los programas de reducción de la 
capacidad de modo tal que no permitan que unos pocos participantes frenen su 
aplicación, perjudicando a todos los demás. 

 
82.5. Mecanismos reglamentarios existentes – incluso cuando existe interés y 

voluntad de simplificar las normas y reglamentos, impulsar el cambio en una 
administración puede resultar difícil.  Los marcos jurídicos complejos y el tiempo 
necesario para redactar o modificar las normas y reglamentos vigentes puede 
hacer lenta o incluso detener la adopción de un programa de reducción de la 
capacidad.  Si el marco jurídico existente es débil, puede ser necesario fortalecerlo 
o aclararlo antes de que se puedan examinar las estrategias de reducción de la 
capacidad.  De modo análogo, si la burocracia es excesiva, los mecanismos y 
métodos reglamentarios existentes pueden dificultar la introducción de programas 
nuevos, diferentes o innovadores. 

 
82.6. Acuerdos informales u otras relaciones – es normal que existan acuerdos 

informales u otras relaciones entre los miembros de sectores diferentes.  Si varios 
grupos de electores tienen objetivos que difieren de los de un plan de reducción de 
la capacidad, los grupos pueden acudir a esas relaciones informales para alcanzar 
su s objetivos respectivos, creando posiblemente conflictos u obstáculos a la 
adopción u aplicación de un programa de reducción de la capacidad. 
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Cuadro 4.  Preocupaciones jurídicas relacionadas con los programas de reducción de la 
capacidad 

DEFINICIÓN DE LOS 
DERECHOS 

COMPETENCIA PARA 
FORMULAR PROGRAMAS 

CAPACIDAD PARA 
HACER CUMPLIR LA 

LEY 

SOLUCIÓN JUDICIAL / 
JURÍDICA DE 

DIFERENCIAS 
MECANISMOS 

REGLAMENTARIOS 
RELACIONES 
INFORMALES 

derechos 
constitucionales 
derechos de acceso 
derechos de 
propiedad 

limitación de las 
atribuciones de un 
organismo 

mecanismos para 
hacer cumplir la ley y 
los reglamentos 

decisiones judiciales 
métodos 
burocráticos (falta 
de diálogo) 

acuerdos entre 
miembros de 
varios sectores 

derechos de 
propiedad / acceso 
mal definidos 

es posible que la 
legislación vigente limite el 
tipo de programa 

elaborar leyes y 
reglamentos que se 
puedan hacer cumplir 

la tendencia a litigar 
incrementa los costos 
legales y retrasa la 
aplicación 

marco jurídico 
complejo  

necesidad de saber 
qué constituye para 
el gobierno una 
"captura" y el 
"derecho de 
captura" 

es posible que se deba 
considerar otra legislación 
y/o afectar las opciones de 
los programas de 
reducción de la capacidad, 
por ejemplo, especies 
amenazadas 

problemas de 
vigilancia, control y 
supervisión 

el hecho de que los 
tribunales no apliquen 
las penas 

simplificación de 
normas y 
reglamentos 

 

necesidad de 
entender la 
diferencia entre 
derechos de 
propiedad y 
derechos de acceso 

las leyes discrepantes 
impiden los programas de 
reducción de la capacidad 
viables 

capacidad de 
vigilancia y aplicación 
de la ley 

retrasos en la aplicación 
de la ley 

tiempo necesario 
para redactar o 
modificar la 
legislación 

 

necesidad de 
conocer la 
existencia de 
derechos históricos 

el análisis exigido por la 
ley puede limitar el 
examen de programas de 
reducción de la capacidad  

límites de la 
autoridad de los 
organismos de 
ordenación pesquera 

falta de proporción entre 
las penas y los 
beneficios de no 
respetar los límites 

marco jurídico débil  

la existencia de 
"propiedad común" 
legal 

requisitos de información 
científica adecuada para 
aplicar un programa de 
reducción de la capacidad 

reducción de la 
pesca ilícita 
[esfuerzos legales 
para hacer frente a 
esto] 

 

sensibilización 
pública sobre leyes 
y reglamentos para 
la reducción de la 
capacidad 

 

cuestiones 
constitucionales y 
constitucionalidad 
de algunos 
programas de 
reducción de la 
capacidad  

limitaciones legales sobre 
los tipos de programas de 
reducción de la capacidad 
que se pueden aplicar 

mejorar los esfuerzos 
legales para hacer 
frente a la pesca 
ilícita 

   

incompatibilidad 
entre leyes 

reservas / cláusulas del 
tipo "píldoras 
envenenadas" sobre 
ciertas medidas 

    

 prohibición de ciertas 
medidas / opciones     

 

separación de los 
legisladores (ejecutores y 
encargados de la 
aplicación 
(administradores)) – 
diferentes funciones de 
gobierno 

    

 incompatibilidad entre 
leyes     

 
 
Preocupaciones jurídicas: soluciones posibles / parciales 
 
83. La Consulta de Expertos indicó varias opciones prácticas que tratan de superar algunas de 
las cuestiones jurídicas identificadas.  Como sucede en otras esferas que suscitan preocupación, 
la creación de conocimientos, el intercambio de información, la creación de capacidad y la 
transparencia son acciones prioritarias y forman parte del tratamiento de las cuestiones jurídicas. 
 
84. La creación de conocimientos, el intercambio de información y la creación de grupos de 
presión pueden entrañar la creación de consenso con interesados que participan en los procesos 
legislativos tanto a nivel local como nacional.  Esto es especialmente cierto cuando es necesario 
modificar la legislación o dictar nuevas normas legislativas. 
 
 
 

 
85. Resultado del debate:  Es muy importante crear incentiv os para la autorregulación, 
mediante la comprensión de las realidades comerciales de la pesca y basándose en las 
formas de cumplimiento locales, tradicionales y consuetudinarias. 
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86. A corto plazo, es posible que las opciones de reducción de la capacidad deban reflejar las 
realidades prácticas de las disposiciones jurídicas y de observancia existentes, así como de los 
sistemas penales.  Sin embargo, esto no impide la realización de esfuerzos a largo plazo para 
modificar la legislación y establecer estructuras reglamentarias que estimulen la flexibil idad y las 
responsabilidades. 
 

 

Cuadro 5.  Posibles medios para abordar las preocupaciones jurídicas en el diseño de un 
programa de reducción de la capacidad 

DEFINICIÓN DE 
LOS DERECHOS 

COMPETENCIA 
PARA FORMULAR 

PROGRAMAS / 
FORMULACIÓN 

DEL PROGRAMA 

CAPACIDAD PARA 
HACER CUMPLIR 

LA LEY 

SOLUCIÓN 
JUDICIAL / LEGAL 
DE DIFERENCIAS 

MECANISMOS 
REGLAMENTARI OS 

RELACIONES 
INFORMALES 

enumerar los 
derechos de 
propiedad 
compatibles con la 
Constitución 

procurar el apoyo 
del electorado a 
nivel local y 
nacional 

mejorar los 
programas 
reglamentarios (y 
su financiación) 
para hacer cumplir 
la ley 

fortalecimiento de la 
necesidad de 
imponer penas 
adecuadas en los 
tribunales 

acuerdos locales 

elaborar un marco 
para las consultas 
del público sobre la 
ordenación 
pesquera 

definir o aclarar los 
derechos de pesca 

examen de los 
requisitos legales 
de los programas 
de reducción de la 
capacidad 

examinar el costo 
de aplicar los 
reglamentos antes 
de adoptarlos 

consultas del 
público sobre el 
marco de 
ordenación 
pesquera 

 procurar apoyo local 
y nacional 

definir claramente 
los derechos de 
acceso 

crear consenso con 
los congresistas, 
legisladores, 
miembros de los 
poderes ejecutivo y 
judicial y políticos 

crear incentivos 
para la observancia 
espontánea 

elaborar un marco 
para las consultas 
del público sobre la 
ordenación 
pesquera 

 creación de grupos 
de presión, etc. 

flexibilidad legal 
nueva redacción de 
la legislación sobre 
pesca 

elaborar un 
programa de 
aplicación de la ley 
que sea práctico y 
factible 

transparencia en 
los informes 
públicos 

  

modificación de la 
Constitución 

ajuste del marco / 
detectar concebir 
salvaguardias en la 
legislación 

erradicar la 
corrupción en la 
aplicación de la ley 

acelerar los asuntos 
judiciales 
relacionados con 
las diferencias 
sobre ordenación 
pesquera 

  

adaptar la 
legislación para 
incluir pruebas 
científicas 

consultas del 
público sobre el 
marco de 
ordenación 
pesquera 

fortalecer la 
capacidad del 
personal encargado 
de hacer aplicar la 
ley 

legislación 
transparente – 
requisitos de 
transparencia 
jurídica 

  

 
actualizar / revisar 
la legislación para 
abordar las 
cuestiones actuales 

simplificación del 
procedimiento 
sobre diferencias 
jurídicas 

limitar las 
facultades 
discrecionales de 
los jueces 

  

 
requisitos 
legislativos 
alternativos 

    

 

grupos de presión 
que exijan la 
modificación de la 
legislación y un 
trato neutro en los 
distintos tipos de 
reglamentación 

    

 

nueva legislación 
general para 
eliminar los 
conflictos entre las 
leyes existentes 
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Preocupaciones / cuestiones financieras 
 
87. Durante esta parte de la Consulta de Expertos, el grupo se centró en las preocupaciones 
financieras y no en los costos sociales o económicos.  Como grupo, la Consulta de Expertos no 
examinó los diversos instrumentos de ordenación para el ajuste de los incentivos, que también 
están disponibles para reducir e impedir la reaparición de la sobrecapacidad. 
 
88. En cambio, el examen se centró principalmente en las cinco esferas de cuestiones 
financieras que se indican infra, que sólo guardan relación con los programas de recompra, y no 
en una variedad más amplia de cuestiones financieras que pueden plantearse en general como 
parte de la reducción de la capacidad (Cuadro 6). 
 

88.1. Información – la recopilación de información, especialmente el costo de las 
investigaciones, se consideró un obstáculo que podría ser importante para la 
obtención de información completa acerca de los programas de reducción de la 
capacidad.  No obstante, se hizo notar que los programas de reducción de la 
capacidad podrían aplicarse con un mínimo de investigación. 

 
88.2. Costos de gestión y de los programas – los programas de reducción de la 

capacidad requieren más que el costo directo y único de una compra.  Por lo tanto, 
incluso en el caso de los programas de compra, es importante incluir los costos 
posteriores de la gestión del programa de ordenación después de la compra.  
Además de estos costo s directos, es importante documentar claramente la 
transferencia y empleo de los fondos destinados a la reducción de la capacidad, a 
fin de que todos los interesados puedan conocer el dinero recaudado y gastado. 

 
88.3. Dificultades de la recompra – hay varias categorías de cuestiones financieras 

relacionadas con las consecuencias de los programas de reducción de la 
capacidad en materia de distribución, especialmente los que incluyen compras 
como parte del programa.  Quizá la principal preocupación es la cuestión de quién 
paga.  Las preocupaciones financieras indicadas en el Cuadro 6 relativas a la 
financiación de las compras como parte de los programas de reducción de la 
capacidad están muy vinculadas a preocupaciones de distribución financiera. 

 
88.4. Consecuencias en materia de distribución – aunque algunos participantes 

puedan desear que el gobierno financie u ofrezca otra asistencia financiera, el 
principio de "el usuario paga" es aplicado con frecuencia en la sociedad civil 
cuando se habla de recursos naturales.  Por lo tanto, si los participantes que 
permanecen en la pesquería se benefician de los programas de reducción de la 
capacidad, es posible que sean ellos quienes ayuden a financiar el proceso de 
ajuste.  En otras situaciones, es posible que las organizaciones de donantes, que 
tratan de proporcionar a la comunidad en su conjunto los beneficios de la 
reducción de la capacidad, consideren la posibil idad de pagar por los beneficios 
temporales conseguidos mediante los programas de compra.  En cuanto a los 
participantes que salen de una pesquería, es importante prestarles ayuda en su 
transición a nuevas actividades y medios de vida. 

 
88.5. Competencia por los fondos – incluso en los países en los que la financiación no 

es en sí misma un obstáculo, es posible que las prioridades presupuestarias, en 
las administraciones pesqueras y a nivel gubernamental general, no concedan una 
alta prioridad a la financiación de programas de compra.  En los países en los que 
las cuestiones de financiación son extremadamente graves, es posible que los 
programas de compra no sean vistos como una preocupación importante en 
comparación con otros asuntos.  Si la industria pesquera va a financiar su propio 
programa de compra, la situación financiera actual de los participantes tendrá una 
influencia importante en la capacidad de autofinanciar esta parte del programa de 
reducción de la capacidad. 
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Cuadro 6.  Preocupaciones financieras relacionadas con los programas de reducción de la 
capacidad 

INFORMACI ÓN 

COSTOS DE GES TIÓN 
Y DE LOS 

PROGRAMAS (CON 
INCLUSIÓN DE LA 

VIGILANCIA, 
SUPERVISIÓN, ETC.) 

DIFICULTADES DE LA 
RECOMPRA 

CONSECUENCIAS EN 
MATERIA DE 

DISTRIBUCI ÓN 
COMPETENCIA POR 

LOS FONDOS 

costo de la 
investigación 

costo de la estructura 
administrativa en la que 
se incluye la reducción 
de la capacidad 

transferencia financiera 
para apoyar los 
sistemas de recompra 

¿quién paga?  La industria o 
el gobierno (la sociedad) 

prioridades 
presupuestarias 

costo de aplicar un 
programa de reducción 
de la capacidad 

niveles de costos 
directos del programa 

las recompras son 
caras principio "el usuario paga" prioridad de asignación 

presupuestaria 

costo de aplicar los 
componentes sociales 
de los programas de 
reducción de la 
capacidad  

costos del programa 
los participantes que 
quedan pagan por los 
que salen 

beneficios específicos de la 
reducción de la capacidad 

baja prioridad para 
competir por los fondos 
(fiscales) 

 
negligencia en la 
administración de 
fondos 

no es posible recuperar 
la inversión 

¿quién se beneficia? 
¿la comunidad o el sector? 

costo de oportunidad 
de fondos públicos 

 transparencia en las 
subvenciones  ¿quién paga por los 

ajustes? 
disponibilidad de ayuda 
de donantes 

 posibilidad de transferir 
costos  cobertura social por pérdida 

de empleo 
falta de financiación en 
los países en desarrollo 

   inversiones en actividades 
alternativas 

condición financiera de 
la industria 

   ayudar a desplazarse a 
otras actividades 

fuente sostenida de 
financiación 

   apoyo financiero público y 
privado 

relativa solvencia de los 
grupos que compiten 
por el pago 

 
 
Preocupaciones financieras: soluciones posibles / parciales 
 
89. Muchas de las soluciones a las preocupaciones financieras que se ofrecieron en la 
Consulta de Expertos estaban vinculadas al concepto de comparaciones transparentes y 
responsables de los costos y los beneficios. 
 
90. Las ideas de coordinar las investigaciones sobre la reducción de la capacidad con el 
ahorro de costos, el establecimiento de esferas prioritarias para nuevas investigaciones 
relacionadas con la capacidad, el examen de diversos enfoques de reducción de capacidad y la 
evaluación del costo de no adoptar ninguna medida, se relacionan con el concepto de prestar el 
mejor asesoramiento posible en materia de políticas como base para la adopción de decisiones 
sobre reducción de la capacidad. 
 

 
91. Al comparar diversos programas de reducción de la capacidad, es fundamental prestar 
atención a los costos totales del programa (con inclusión de la ordenación en curso) y no sólo a 
algunas partes del programa de reducción de la capacidad, como el componente de compra. 
 

 
92. Esto es fundamental cuando hay competencia por los fondos y/o la financiación de 
donantes para aplicar el programa.  No obstante, es posible que incluso los análisis de beneficios y 
costos más equilibrados no puedan superar las cuestiones o antecedentes históricos y la influencia 
de éstos en la viabilidad de las distintas opciones de instrumentos de reducción de la capacidad 
aplicables en un país determinado. 
 
93. También es fundamental conocer el costo de no hacer nada nuevo, especialmente porque 
es posible que los costos de los programas de ordenación existentes sigan aumentando a lo largo 
del tiempo cuando existe sobrecapacidad.  Además, como la reducción de la capacidad a menudo 
significa la reducción de los participantes en una pesquería, puede resultar necesario garantizar 
alguna forma de compensación de ingresos para estos últimos, como parte de la realidad de 
conseguir la adopción del programa de reducción de la capacidad. 
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Cuadro 7.  Posibles medios para abordar las preocupaciones financieras en el diseño de un 
programa de reducción de la capacidad 

INFORMACI ÓN 

INVESTIGACIÓN 
COORDINADA 

SOBRE 
REDUCCIÓN DE 
LA CAPACIDAD 

PRIORIDAD A LA 
INVESTIGACIÓN 

SOBRE CAPACIDAD 
COMPETENCIA POR 

LOS FONDOS 

EVALUACIÓN DEL 
COSTO DE NO 
HACER NADA 
(ANÁLISIS DE 

INFORMACIÓN) 

ANÁLISIS DE 
BENEFICIOS Y 

COSTOS 

CONSIDERACIÓN DE 
VARIAS 

POSIBILIDADES DE 
REDUCCIÓN DE LA 

CAPACIDAD 
(INCLUIDA LA 

TECNOLÓGICA) 

costo de 
administración del 
programa de 
reducción de la 
capacidad (incluida 
aplicación, 
vigilancia, 
supervisión, etc.) 

obtención de 
fondos de 
donantes y otros 
interesados 

elaboración de 
hipótesis sobre los 
sistemas de derechos 
de propiedad 

adopción del principio 
"el usuario paga" 

elaborar un 
programa con 
la industria 
para reducir al 
mínimo los 
costos y crear 
vínculos con 
las diversas 
consecuencias 
en materia de 
distribución 

creación de 
asociaciones, 
financiación del 
vínculo con las 
consecuencias en 
materia de 
distribución 

Competencia por 
los fondos 

evaluar el costo de 
"no hacer nada" y 
recopilación de 
información 

análisis de costos y 
beneficios del 
programa de reducción 
de la capacidad como 
parte de la 
comercialización del 
programa 

grupos de presión / 
búsqueda de fondos   

Dificultades de la 
recompra 

los programas de 
compensación de 
ingresos pueden 
ser necesarios 
para conseguir la 
adopción del 
programa de 
reducción de la 
capacidad 

enfoques costo / 
beneficios    

Consecuencias en 
materia de 
distribución 

distribución de 
costos financieros 
entre usuarios / 
sociedad 

    

 
 
Preocupaciones / cuestiones políticas 
 
94. Al abordar el asunto de las preocupaciones políticas, la Consulta de Expertos se centró en 
las seis esferas de cuestiones indicadas en el Cuadro 8 y descritas infra. 
 

94.1. Ideas y marco de adopción de decisiones – se estimó que los procesos 
participativos, desde el plano local hasta el multinacional, creaban soluciones más 
duraderas a largo plazo, pero eran quizá más difíciles de establecer y aplicar a 
corto plazo.  No obstante, como los mercados son cada vez más mundiales en la 
actualidad, la pesca puede dar acceso a actividades internacionales adicionales.  
En la construcción de relaciones de trabajo amistosas con los políticos y los 
encargados de formular políticas, puede ser también esencial el trabajar con los 
programas de los partidos y varias esferas de influencia. 

 
94.2. Definición del marco y proceso de formulación de decisiones – los aspectos 

políticos del establecimiento y aplicación de los programas de reducción de la 
capacidad pueden hacer que sea esencial el comprender qué personas o qué 
entidades administrativas pueden tener atribuciones para gestionar el programa y 
qué personas o entidades deberían hacerlo.  Por lo tanto, es importante conocer 
los equilibrios de poder entre los distintos dirigentes políticos, encargados de la 
formulación de políticas, organismos administrativos y su personal. 

 
94.3. Objetiv o político y mandatos de los representantes – los retos que plantea la 

superación de los problemas tales como los relacionados con los programas de 
reducción de la capacidad son difíciles y quizá no constituyen prioridades políticas 
o no son convenientes u oportunos desde el punto de vista político.  Las 
elecciones, las cuestiones partidarias y la voluntad política pueden colaborar para 
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crear apoyo político a los programas de reducción de la capacidad, pero también 
pueden dar lugar al aplazamiento del apoyo político hasta un tiempo más 
oportuno. 

 
94.4. Costos diferentes – es probable que los costos financieros y sociales de los 

programas de reducción de la capacidad, especialmente a corto plazo, generen 
incomodidad política a menos que los programas de reducción de la capacidad se 
designen de modo tal que incluyan maneras de abordar estas cuestiones. 

 
94.5. Información y comprensión – muchas preocupaciones posiblemente importantes 

relacionadas con los programas de reducción de la capacidad reflejarán la falta de 
comprensión actualmente generalizada acerca de los efectos y las cuestiones que 
plantea la sobrecapacidad.  El conocimiento incompleto por parte del electorado y 
las percepciones y los temores acerca del cambio también generarán 
preocupación para los dirigentes políticos si se ofrece escasa orientación, o 
ninguna, sobre los efectos, cambios y beneficios del tratamiento de la 
sobrecapacidad como parte de la justificación de la necesidad de programas de 
reducción de la capacidad. 

 
94.6. Mecanismos de adopción de decisiones – las preocupaciones políticas 

generadas por la idea de los programas de reducción de la capacidad pueden 
variar desde situaciones que son bastante normales – tales como las audiencias 
públicas – hasta situaciones difíciles, como las manifestaciones y las consultas 
llevadas a cabo por el partido en el poder. 
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Cuadro 8.  Preocupaciones políticas relacionadas con los programas de reducción de la capacidad 

ELEMENTOS DEL MARCO 
DE ADOPCIÓN DE 

DECISIONES 

DEFINICIÓN DEL MARCO Y 
PROCESO DE ADOPCIÓN DE 

DECISIONES 
OBJETIVOS POLÍ TICOS Y MANDATOS DE LOS 

REPRESENTANTES COSTOS DIFERENTES INFORMACI ÓN / 
COMPRENSIÓN 

MECANISMOS 
DE ADOPCIÓN 

DE DECISIONES 
Proceso participativo o no 
participativo 

definir quiénes son los responsables 
de las decisiones los dirigentes políticos desean la conciliación probabilidad de aumentar 

el desempleo # pobreza 
ignorancia de los 
efectos audiencia pública 

Enfoque de cooperación 
multinacional 

la administración del programa quizá 
no está a cargo de quién DEBERÍA 
estar 
se incluyen cuestiones de quién 
financiará el programa 

los problemas a corto plazo / decisiones difíciles y los beneficios a 
largo plazo quizá no son apreciados por los dirigentes políticos votantes desempleados temor al cambio manifestaciones 

legales 

Situación existente 
dirigentes políticos, responsables de 
la formulación de políticas, personal 
del organismo administrativo 

preferencias: 
1) no perder influencia 
2) minimizar las reclamaciones 

dificultad para obtener 
apoyo cuando los 
resultados individuales 
son inciertos 

no comprensión del 
problema 

consultas de 
expertos en el 
partido 
gobernante 

para los políticos:  una mayor 
apertura a la pesca mundial  quizá la pesca no es la principal prioridad costo del programa falta de comprensión  

Establecer relaciones de 
trabajo amistosas con 
dirigentes políticos y 
encargados de la formulación 
de políticas 

 pueden existir intereses creados 
opciones de financiación 
determinadas 
políticamente 

aceptación de la 
reducción de la 
capacidad 

 

grupos de influencia formales e 
informales 

 la frecuencia de las elecciones puede afectar al interés y el apoyo 
políticos 

 

alentar el cambio de las 
opiniones políticas 
sobre los programas de 
reducción de la 
capacidad 

 

labor de las cooperativas de 
pesca  los programas de reducción de la capacidad pueden ser frenados 

mediante procesos políticos  justificación de las 
necesidades  

Determinación de qué 
departamento del gobierno 
tiene a su cargo la reducción de 
la capacidad 

 
es posible que la pesca sea una industria relativamente poco 
importante (desde el punto de vista comercial) o afecte a un 
electorado relativamente pequeño 

 señales débiles a los 
dirigentes políticos  

no es bueno parecer 
demasiado diferentes en 
relación con otros 
administradores 

 la voluntad política puede variar a lo largo del proceso    

 

 

advertencia:  puede haber dos etapas de decisiones: 
1) para emprender (o no emprender) la reducción de la capacidad;  
y después 
2) cómo realizar las reducciones en el marco de un programa de 
reducción de la capacidad 
o bien, podría haber sólo un mandato político para actuar 
los objetivos de los dirigentes políticos y/o grupos de poder 
pueden requerir el equilibrio o mantenimiento del poder de los 
grupos 

   

 



32 

Preocupaciones políticas: soluciones posibles /parciales 
 
95. El debate sobre las soluciones posibles o parciales a las preocupaciones políticas se  
centró en la necesidad de saber cómo obtener la competencia respecto de varios objetivos y 
procesos políticos sin crear importantes problemas adicionales para los dirigentes políticos 
(Cuadro 9). 
 
96. La base del marco de adopción de decisiones es la definición de funciones y 
responsabilidades, especialmente para el diseño y aplicación de un programa de reducción de la 
capacidad.  Esto puede entrañar la creación de autoridades de ordenación pesquera regionales o 
de ámbito más local, o un marco que permita que el sector se autorregule, total o parcialmente. 
 
97. De modo análogo, una parte fundamental de la definición del proceso de adopción de 
decisiones es determinar los beneficiarios de los programas de reducción de la capacidad – tales 
como la sociedad civil, los pescadores u otros usuarios del medio ambiente marino – y hacer 
participar a esos grupos en los procesos de adopción de decisiones en materia de reducción de la 
capacidad.  Una solución posible que puede formar parte del mecanismo de adopción de 
decisiones es prestar apoyo financiero o de otra índole durante el período de transición a quienes 
resulten directamente afectados.  También es importante para el diseño de un programa de 
reducción de la capacidad el aportar posibles soluciones para abordar el desempleo potencial. 
 
98. Si el sector pesquero y otros sectores de apoyo político respaldan un programa de 
reducción de la capacidad, esto puede ayudar a superar las preocupaciones que los políticos 
pueden tener acerca del logro de sus objetiv os y mandatos políticos.  En algunos casos, e s 
posible que sea más eficaz o fructífero asegurar que el sector pesquero sea partidario de la 
medida y esté informado, que trabajar en el sector político.  No obstante, en otros casos el sector 
político puede tener más fuerza y estar en condiciones de superar a los grupos de presión. 
 
99. Es necesario explicar claramente los diferentes costos de la sobrecapacidad – a la 
sociedad en general, los pescadores y las generaciones futuras – y también los costos inmediatos 
para la industria pesquera, los consumidores y otros sectores, como parte del proceso de 
reconocer y reducir los temores políticos acerca de los programas de reducción de la capacidad. 
 
100. La comprensión y los conocimientos de los dirigentes políticos acerca de las 
complejidades de los programas de reducción de la capacidad se pueden incrementar en gran 
medida si se explican amplia y claramente los costos de no hacer nada y los elementos y costos 
de los problemas que plantea la sobrecapacidad a largo plazo.  Este proceso de intercambio de 
conocimientos debería incluir una explicación de los diversos a spectos y elementos de los 
programas de reducción de la capacidad, incluyendo una información clara acerca de los 
denominados "ganadores" y "perdedores" y de lo que les sucederá. 
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Cuadro 9.  Posibles medios de abordar las preocupaciones políticas en el diseño de un 
programa de reducción de la capacidad 

MARCO DE 
ADOPCIÓN DE 
DECISIONES 

DEFINICIÓN DEL 
MARCO Y 

PROCESO DE 
ADOPCIÓN DE 
DECISIONES 

OBJETIVOS Y 
MANDATOS POLÍTICOS 

DE LOS 
REPRESENTANTES 

IDENTIFICACIÓN 
DE LOS 

DIFERENTES 
COSTOS 

INFORMACIÓN / 
COMPRENSIÓN 

MECANISMOS DE 
ADOPCIÓN DE 
DECISIONES 

Consejos de 
ordenación 
pesquera 

identificación de 
los beneficiarios 

lograr que el sector 
pesquero sea favorable 
(véase información / 
instrucción) 

grupos del 
sector 

exponer el problema a 
largo plazo 

aportar recursos 
para la transición 

Definir las 
responsabilidades 
de los interesados 

hacer participar 
a los 
beneficiarios en 
el proceso de 
adopción de 
decisiones 

aportar posibles 
soluciones para abordar 
el desempleo 

consumidores 
insistir en los costos 
sociales y económicos 
de no hacer NADA 

utilizar los 
mecanismos del 
mercado y el poder 
de los 
consumidores 

Transparencia en la 
distribución de 
derechos de pesca 

 
vincular la reducción de 
la capacidad a otros 
programas 

otros sectores 
ejecutar programas 
educativos para 
cerciorarse de que los 
dirigentes políticos 
estén bien informados 

 

Marco de 
autogestión del 
sector 

 
ofrecer vías para que 
todos los sectores 
promuevan sus 
perspectivas 

otros grupos 
hacer participar a los 
dirigentes políticos 
mediante el diálogo 

 

Mecanismos de 
adopción de 
decisiones formales 
e informales 
(identificación) 

 
ejercer presión en los 
dirigentes políticos para 
apoyar programas de 
reducción de la 
capacidad 

 
instruir a los 
responsables de la 
adopción de decisiones 
acerca de los 
beneficios / costos 

 

Consejos regionales 
de ordenación 
pesquera 

 
formar coaliciones con 
grupos más amplios 
distintos de la pesca 

 

convencer a los 
políticos y encargados 
de adoptar políticas 
sobre los beneficios y 
efectos de los 
programas de 
reducción de la 
capacidad  

 

Proceso basado en 
principios de 
subsidiaridad 
(menor costo) 

 
crear consenso, 
dirigiéndose a los 
creadores de opinión 

 
informar e instruir 
mediante campañas de 
promoción 
estructuradas 

 

 
 
Preocupaciones / cuestiones en materia de ordenación 
 
101. De numerosas maneras, las preocupaciones enumeradas por la Consulta de Expertos en 
relación con la ordenación reflejan los enormes cambios producidos en la esfera de la ordenación 
pesquera.  En realidad, no es sólo que las necesidades analíticas y de información van mucho 
más allá de lo que antes bastaba para la ordenación pesquera.  Las cuestiones institucionales, 
normativas y de ordenación también están cambiando rápidamente. 
 
102. En el Cuadro 10 se indican sólo algunas de las cuestiones relacionadas con la ordenación 
que fueron identificadas como posibles obstáculos a la introducción y aplicación de programas de 
reducción de la capacidad, que incluyen las siguientes: 
 

102.1. Necesidades de análisis y de información – la información y el análisis que 
respalden la ordenación pesquera resulta cada vez más necesaria.  Esto es 
especialmente importante porque los incentivos que impulsan la conducta de los 
participantes parecen ir contra el sentido común, a diferencia de lo que sucede en 
la agricultura y otras actividades. 
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102.2. Obstáculos institucionales – la ordenación pesquera está sufriendo enormes 
cambios en lo que se refiere a las funciones desempeñadas por los distintos 
interesados.  La función del sector en el proceso de ordenación se está 
modificando a medida que los administradores pesqueros y otros tratan de 
determinar a cargo de quiénes están las facultades de ordenación y cuáles son las 
decisiones que se deben adoptar.  Incluso el número creciente de organismos que 
tienen diferentes elementos de jurisdicción sobre el medio ambiente marino y su 
utilización crea posibles obstáculos a la introducción y aplicación de programas de 
reducción de la capacidad. 

 
102.3. Obstáculos legales – como se examinó en la sección precedente, los obstáculos 

legales pueden autorizar o impedir la uti lización de ciertas estrategias de 
ordenación para reducir la capacidad, limitando potencialmente las opciones de 
ordenación. 

 
102.4. Niveles de conocimiento de los administradores y los responsables de la 

adopción de políticas – como sucede en cualquier disciplina, el cambio crea 
retos y exige un constante perfeccionamiento.  Por lo tanto, los administradores y 
responsables de la formulación de políticas que carecen de información pueden 
crear problemas importantes a la introducción de enfoques relativamente nuevos 
para abordar la sobrecapacidad.  De modo análogo, es posible que los 
administradores no conozcan las realidades y los incentivos del mercado a que 
deben hacer frente los pescadores cotidianamente. 

 
102.5. Cumplimiento – la poca firmeza en la aplicación de las normas y la falta de 

capacidad para hacerlas cumplir pueden plantear obstáculos importantes a los 
programas de reducción de la capacidad, especialmente si los programas de 
reducción se basan en medidas de bloqueo de los incentivos y no motivan a los 
participantes para observar por sí mismos las normas.  La recuperación de costos 
en la ordenación es un concepto relativamente nuevo, que no se aplica en muchas 
pesquerías, lo que exige que los administradores pesqueros ajusten la capacidad 
de hacer cumplir la ley a las realidades presupuestarias existentes. 

 
102.6. Renuencia a hacer participar a los interesados – muchas autoridades 

encargadas de la ordenación están aún tratando de encontrar un nivel útil de 
participación pública en el proceso de ordenación pesquera.  Aún no se han 
resuelto claramente la participación de los usuarios ni sus funciones y 
responsabilidades. 

 
102.7. Prejuicios arraigados en materia de ordenación – existen posibles distorsiones 

humanas y mecánicas que pueden plantear obstáculos en la ordenación pesquera.  
Los antecedentes personales, los prejuicios, los intereses y una comprensión 
incompleta de las opciones de ordenación pueden limitar la utilización de enfoques 
innovadores para abordar la cuestión de la sobrecapacidad.  Además, la falta de 
administradores con aptitudes en ciencias sociales y administración de personal 
puede limitar seriamente la capacidad de las autoridades encargadas de la 
ordenación para conducir a los pescadores, es decir, las personas que pescan.  
De modo análogo, la adopción de normas o reglamentos sin tener en cuenta las 
preocupaciones humanas puede limitar las opciones de los programas de 
reducción de la capacidad.  Incluso el concepto de que la ordenación pesquera es 
la ordenación de personas y no de peces es relativamente nuevo y no resulta 
siempre bien aceptado por los administradores en todo el mundo y, por lo tanto, 
plantea un posible obstáculo cuando se trata de abordar las cuestiones humanas 
de la sobrecapacidad. 
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102.8. Efectos distributiv os – los efectos distributivos, tanto reales como percibidos, de 
la sobrecapacidad y los programas de reducción de la capacidad pueden crear 
enormes obstáculos a la introducción y aplicación de los programas de reducción 
de la capacidad. 

 
102.9. Objetiv os de ordenación múltiples – los objetivos de ordenación múltiples y por 

lo general contradictorios, pueden hallarse en la legislación pesquera y en los 
objetivos que los administradores pesqueros pueden tener.  Este tipo de obstáculo 
a la introducción y aplicación de programas de reducción de la capacidad se ve 
aún más agravado debido a la necesidad, el deseo y la disposición de adoptar 
decisiones difíciles acerca de los pescadores y sus actividades. 
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Cuadro 10.  Preocupaciones en materia de ordenación relacionadas con los programas de reducción de la capacidad 

PREJUICIOS ARRAIGADOS EN MATERIA DE 
ORDENACIÓN NECESIDADES DE 

ANÁLISIS Y DE 
INFORMACIÓN 

OBSTÁCULOS 
INSTITUCIONALES 

OBSTÁCULOS 
LEGALES 

FALTA DE 
INFORMACIÓN DE 

ADMINISTRADORES 
Y RESPONSABLES 

DE ADOPTAR 
POLÍTICAS 

CUMPLIMIENTO 

RENUENCIA A 
HACER PARTICIPAR 

A LOS 
INTERESADOS / 

ALENTAR LA 
PARTICIPACIÓN 

A. 
OBSTÁCULOS 
INDIVIDUALES 

B. 
OBSTÁCULOS 
MECÁNICOS 

EFECTOS 
DISTRIBUTIVOS 

OBJETIVOS DE 
ORDENACIÓN 
MÚLTIPLES 

datos de la 
investigación 
disponibles para 
apoyo 

Jurisdicción de 
múltiples 
organismos 
gubernamentales 

¿qué 
legislación 
permite o 
autoriza? 

nuevos / diferentes 
enfoques no bien 
comprendidos 

aplicación poco 
firme 

sistema de 
ordenación 
(autoriza o solicita 
aportaciones 
públicas) 

escasa 
comprensión de los 

efectos de la 
sobrecapacidad 

creencia de que las 
normas o 

reglamentos 
resolverán el 

problema 

distribución 
inicial de 
derechos de 
acceso 

conflicto con 
objetivos 
políticos 

análisis necesario 
para respaldar la 
ordenación 

Papel de la 
industria en el 
proceso de 
ordenación 

 inercia que no 
alienta el cambio 

falta de 
capacidad 
esfuerzo de 
vigilancia 

papel de la industria 
en el proceso de 
ordenación 

prejuicios de los 
administradores 

actuales reglamentos/ 
regímenes de 
ordenación 

condiciones 
necesarias 
para la 
asignación 
eficiente en 
relación con la 
capacidad 

objetivos de los 
administradores 

la pesca parece ir 
contra el sentido 
común 

Quién / qué tiene 
facultades de 
ordenación 

 
consejo regional de 
pesca 
debates sobre los 
CIT 

control, 
vigilancia y 
supervisión 

participación de los 
usuarios 

interés personal de 
los administradores 

sistema de control y 
mando  

las metas y 
objetivos 
pueden ser 
contradictorios 

escasez de 
pruebas 
científicas 

Número de 
organismos / 
entidades 
necesarios 

 

es posible que los 
administradores no 
entiendan los 
incentivos del 
mercado 

fortalecimiento 
de los 
mecanismos 
para hacer 
cumplir la ley 

recuperación de 
costos de la 
ordenación (grado 
de participación) 

antecedentes de los 
administradores 

los CTP y los cupos 
de captura anuales 
son obstáculos 

 
deseo de alto 
nivel de empleo 
en el sector 
pesquero 

escasa 
comprensión de 
los efectos de la 
sobrecapacidad 

Posición en la 
jerarquía de 
organismos de 
ordenación 

 instrucción de los 
administradores   

ordenación de los 
pescadores y no del 
pescado 

incentivos 
reglamentarios para 
aumentar la 
sobrecapacidad 

 
disposición para 
adoptar 
decisiones 
"difíciles" 

      
falta de una 
ordenación basada 
en la ciencia social 

algunas tecnologías 
aumentarán el exceso 
y la sobrecapacidad 

  

      fuerte oposición a 
los CIT 

exenciones fiscales 
para pesquerías y 
pescadores 
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Preocupaciones en materia de ordenación: soluciones posibles / parciales 
 
103. Dejando de lado los debates acerca de los diversos tipos de enfoques de ordenación de 
bloqueo de los incentiv os y ajuste de los incentiv os que se pueden utilizar para tratar de 
abordar la sobrecapacidad, la Consulta de Expertos enumeró diversas soluciones posibles 
(Cuadro 11) para ayudar a resolver algunas de las preocupaciones en materia de ordenación 
indicadas en el Cuadro 10. 
 
104. Para satisfacer las necesidades de análisis y de información, es importante disponer de 
programas de investigación estructurados y con un orden de prioridades, que permitan 
intercambiar la información y los datos con libertad y transparencia.  Además, es cada vez más 
importante util izar modelos sociobioeconómicos que reflejen las complejidades reales y los 
elementos humanos de los programas de reducción de la capacidad. 
 
105. En cuanto al cumplimiento, es importante reducir los incentivos que actualmente alientan 
a los pescadores a sobrecapitalizarse.  Además, el empleo de mecanismos normalizados para la 
resolución de las controversias y las actuales tecnologías para hacer cumplir las normas ayudarán 
a aliviar las preocupaciones en materia de ordenación. 
 
106. Para superar los obstáculos legales, puede ser necesario disponer de legislación o 
reglamentos que exijan a los administradores pesqueros la eliminación de la sobrecapacidad en 
las pesquerías.  Esto puede quizá requerir sólo cambios o mejoras de menor importancia en las 
leyes y marcos reglamentarios, o bien puede entrañar intervenciones políticas más importantes. 
 
107. Los obstáculos institucionales son difíciles de superar, pero con la identificación de las 
personas clave en las instituciones de ordenación pesquera de todo el mundo, se crearán redes 
para intercambiar información e impulsar los cambios.  Además, a medida que el empleo de 
instrumentos tales como las técnicas de solución de controversias se hace más corriente, será 
cada vez más posible aplicarlas como parte del proceso de abordar la sobrecapacidad.  Esto 
también ayudará a superar la renuencia en la util ización de estrategias de creación de consenso, 
comisiones de ordenación conjuntas y participación de los interesados como instrumentos 
normales de ordenación. 
 
108. La creación de capacidad y el intercambio de conocimientos son elementos 
fundamentales para superar las necesidades actuales de educación y capacitación de los 
administradores pesqueros y responsables de la adopción de políticas.  La introducción de nuevas 
aptitudes económicas, sociales y de gestión en los organismos, así como la difusión de 
experiencias prácticas entre los administradores pesqueros puede también ayudar a éstos y a los 
encargados de la adopción de políticas a mantenerse actualizados. 
 
109. No es sencillo abordar las preocupaciones creadas por los efectos distributiv os de 
ninguna reglamentación pesquera ni abordar las repercusiones de la distribución de los programas 
de reducción de la capacidad.  Es fundamental una política de evaluación y explicación abiertas y 
transparentes del modo en que las distintas opciones de reducción de la capacidad crean y tratan 
estos efectos.  Además, es importante abordar los efectos transitorios de la ordenación, por 
ejemplo mediante la prestación de ayuda financiera provisional y otras oportunidades. 
 
110. Es también compleja la cuestión de resolver los objetiv os de ordenación múltiples.  Es 
importante trabajar sobre los posibles medios de cumplir objetivos múltiples, pero no sería 
razonable esperar que estas diferencias se resuelvan perfectamente.  Por lo tanto, la uti lización de 
mecanismos de solución de controversias y la determinación de las preferencias y prioridades de 
los distintos grupos de usuarios permitirá que los diferentes grupos adopten soluciones de 
compromiso. 
 
111. Los prejuicios arraigados en materia de ordenación pueden requerir cierto tiempo para 
su solución.  Pero resultará útil recurrir en mayor medida a la participación de los interesados para 
establecer objetivos de ordenación pesquera y para la ordenación conjunta o en colaboración y la 
ordenación de base local.  Además, estos tipos de estrategias ayudarán a tener un enfoque más 
multidisciplinario e inclusivo. 
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Cuadro 11.  Posibles medios para abordar las preocupaciones en materia de ordenación en el diseño de un programa de reducción de la 
capacidad 

PREJUICIOS ARRAIGADOS EN 
MATERIA DE ORDENACIÓN NECESIDADES 

ANALÍTICAS Y 
DE 

INFORMACIÓN 
CUMPLIMIENTO OBSTÁCULOS 

LEGALES 

OBSTÁCULOS 
INSTITUCIONALES 
(DISTRIBUCIÓN DE 

RESPONSABILIDADES) 

RENUENCIA A 
HACER 

PARTICIPAR A 
LOS 

INTERESADOS 

FALTA DE INFORMACIÓN DE 
ADMINISTRADORES Y 

RESPONSABLES DE ADOPTAR 
POLÍTICAS 

EFECTOS 
DISTRIBUTIVOS 

DE LA 
ORDENACIÓN 

OBJETIVOS 
MÚLTIPLES 

OBSTÁCULOS 
INDIVIDUALES 

OBSTÁCULOS 
MECÁNICOS 

Iniciar 
programas de 
investigación 

reducir 
incentivos de 
sobrecapacidad 

obtener 
reglamentos que 
pongan fin a la 
sobrecapacidad 
(con adecuada 
definición) 

utilizar mecanismos 
para la solución de 
controversias 

creación de 
estrategias de 
creación de 
consenso entre 
interesados y 
responsables de 
la adopción de 
políticas 

cambio del conocimiento de las 
consecuencias 

sistema de 
derechos de 
propiedad 

posible 
conciliación de 
metas y objetivos 
contradictorios, 
teniendo en 
cuenta que el 
objetivo no es la 
perfección 

alentar una 
mayor 
participación de 
los interesados 
en la 
determinación 
de los objetivos 
de ordenación 
pesquera 

alentar el uso de 
medidas de 
ordenación 
múltiples y 
flexibles 

Determinar 
necesidades 
analíticas 

mecanismos 
para la solución 
de controversias 

sancionar / 
mejorar leyes y 
marcos 
reglamentarios 

identificar a los agentes 
clave en cada 
institución 

crear comisiones 
conjuntas de 
ordenación 

educación de los 
administradores pesqueros 
sobre programas de reducción 
de la capacidad 

evaluar la posible 
distribución de 
ingresos / efectos 
de la reducción de 
la capacidad 

crear y utilizar 
mecanismos para 
la solución de 
controversias 

ordenación de 
base local 

enfoque 
multidisciplinario 
de la ordenación 

Prioridades y 
programas de 
investigación 
estructurados 

vigilancia a 
bordo 

promover la 
supresión / 
reducción de 
obstáculos 
legales ante los 
dirigentes 
políticos 

clara distribución de 
responsabilidades 

iniciar debate 
con los 
interesados 

crear otras aptitudes, por 
ejemplo, aptitudes de gestión, 
sociales, económicas, etc. 

explicar la 
variedad de 
opciones en la 
distribución inicial 
de derechos 
(cupos, territorios, 
países) 

determinar las 
preferencias y 
prioridades de los 
distintos grupos 
de intereses 
respecto de los 
objetivos y 
derechos 
contradictorios 

tratar de usar 
en mayor 
medida la 
ordenación 
conjunta 

 

Dar acceso 
transparente y 
libre a los datos 
(base de);  
disponibilidad 

    
promover el debate público 
sobre la reducción de la 
capacidad 

obtener ayuda 
financiera para 
aliviar las 
dificultades de la 
transición 

ayudar a definir 
soluciones de 
compromiso 

  

Elaborar y 
utilizar modelos 
sociobioeconó-
micos 

    

iniciar programas para capacitar/ 
informar a administradores, 
responsables de la adopción de 
políticas y pescadores sobre las 
experiencias prácticas en 
materia de programas de 
reducción de la capacidad 

    

     

definir plazos para la reducción 
de la capacidad (dar claridad al 
proceso, teniendo en cuenta las 
repercusiones legales) 

    

     
preparar un folleto sobre los 
programas de reducción de la 
capacidad 
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Opciones en materia de ordenación 
 
112. Los sistemas e instrumentos de ordenación pesquera se pueden agrupar en dos 
categorías: 
 

• las denominadas de "bloqueo de los incentivos", y 
• las denominadas de "ajuste de los incentivos". 

 
113. Todos los instrumentos incluidos en estas categorías se pueden util izar como parte de un 
programa global de reducción de la capacidad.  Sin embargo, es fundamental conocer sus 
diferencias, tanto a corto como a largo plazo, porque crean distintos incentivos para los 
pescadores y para modificar su comportamiento.  En el Cuadro 12 se enumeran algunos de los 
efectos secundarios deseados y posibles de estos enfoques. 
 
 

Cuadro 12.  Efectos potenciales de los instrumentos de "bloqueo de los incentiv os" en la 
reducción de la capacidad 

INSTRUMENTOS DE BLOQUE O DE LOS INCENTIVOS 
ENFOQUE 

REGLAMENTARIO PROPÓSITO / EFECTOS INICIALES POSIBLES EFECTOS SECUNDARIOS 

entrada limitada ! limita el número de 
participantes 

! define la competencia 
! incita a la competencia encarnizada e incluso al conflicto 
! no hay límites para las capturas individuales ni totales 
! necesita vigilancia para asegurar que la entrada siga siendo limitada 

recompra ! compras y supresión de 
buques 

! no limita la entrada de nuevos buques / entrantes 
! a menos que se destruyan los buques, éstos se desplazarán a otras 

pesquerías y actividades 
! no hay límites a la captura individual ni total 

restricciones 
sobre aparejos y 

buques 

! limita las opciones de los 
pescadores sobre el modo de 
pescar 

! limita las opciones de los 
pescadores sobre el modo de 
salir al mar 

! la seguridad marítima puede verse perjudicada si la determina un 
burócrata 

! inspira ideas creativas para hallar y utilizar insumos no limitados en lugar 
de los limitados 

! no hay límites a la captura individual o total 

captura total 
permisible (CTP) 

! establece un límite 
reglamentario a la CTP 

! el establecimiento de la CTP 
puede ser difícil y estar 
sometido a presiones 

! no hay límites a la captura individual 
! incita a la competencia para capturar una parte mayor del recurso o 

captura limitados 
! la competición por el pescado satura los mercados a corto plazo 
! requiere vigilancia en tiempo real y cómputo de las capturas para minimizar 

la sobrepesca 
! los precios son influidos por la saturación a corto plazo 
! los planes de los elaboradores tienen que ajustarse a la recepción y 

almacenamiento desigual de la saturación a corto plazo 

límites a la 
captura por los 

buques 

! establece límites 
reglamentarios a la captura 
admisible de cada buque 

! el establecimiento de límites de 
capturas puede ser difícil y 
estar sometido a presiones 

! requiere vigilancia en tiempo real y cómputo de las capturas para minimizar 
la sobrepesca 

! la captura permisible asignada puede no ser suficiente para coincidir con la 
capacidad de captura individual de cada buque (o puede ser excesiva) 

! inspira ideas creativas para hallar y utilizar insumos no limitados en lugar 
de los limitados 

! crea presiones para reasignar capturas de buques individuales 
! incita a la competencia para asegurarse de que el buque obtiene su parte 

de captura limitada 
! si es transferible, la transferibilidad permite que los individuos salgan y 

entren 

cupos 
individuales de 

esfuerzo 
! establece límites 

reglamentarios al esfuerzo 

! no establece un vínculo directo con los niveles reales de captura 
! exige vigilancia en tiempo real y cómputo de las capturas para minimizar la 

sobrepesca 
! inspira ideas creativas para hallar y utilizar insumos no limitados en lugar 

de los limitados 
! si es transferible, la transferibilidad permite que los individuos ajusten 

aproximadamente su ni vel deseado de actividad y captura 
! si es transferible, la transferibilidad permite que los individuos salgan y 

entren 
! requiere vigilancia para asegurar que la entrada sigue siendo limitada 
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Cuadro 13.  Efectos potenciales de los instrumentos de "ajuste de los incentiv os" en la 
reducción de la capacidad 

INSTRUMENTOS DE AJUSTE DE INCENTIV OS 
ENFOQUE 

REGLAMENTARIO PROPÓSITO / EFECTOS INICIALES POSIBLES EFECTOS SECUNDARIOS 

cupos individuales 
transferibles (CIT) 

! establece cuotas reglamentarias de una 
captura permisible total 

! la asignación inicial se puede diseñar de 
cualquier modo y puede reflejar el nivel 
comparativo de participación en la 
pesquería 

! la transferibilidad permite flexibilidad y que 
el comercio ajuste el nivel de pesca según 
lo deseado (los nuevos entrantes tienen que 
comprar CIT) 

! la venta de CIT a otros participantes 
proporciona fondos para jubilación o 
dedicarse a otras actividades (la 
transferibilidad permite que los individuos 
salgan y entren) 

! el establecimiento de CTP puede ser difícil 
y estar sometido a presiones 

! utilidades imprevistas para los receptores si se consigue 
gratuitamente 

! crea un vínculo directo con los niveles reales de captura 
! requiere vigilancia en tiempo real y cómputo de la captura 

para minimizar la sobrepesca 
! inspira ideas creativas para hallar y utilizar cualquier 

insumo 
! la transferibilidad permite que los individuos ajusten 

aproximadamente su ni vel deseado de actividad y captura 
! crea incentivos para salvaguardar el valor del CIT 
! la seguridad marítima es determinada por los pescadores 

y no por un burócrata 
! estimula a los pescadores a pescar para minimizar sus 

costos 
! hace que la pesca sea responsable 
! requiere vigilancia para asegurar que la entrada sigue 

siendo limitada 

cupos individuales de 
esfuerzo 

! establece cuotas reglamentarias de un 
esfuerzo total permisible (no de captura) 

! la asignación inicial puede diseñarse de 
cualquier modo y puede reflejar el nivel 
comparativo de participación en la 
pesquería 

! la transferibilidad permite flexibilidad y que 
el comercio ajuste el nivel de captura según 
lo deseado 

! la venta de cupos individuales de esfuerzo a 
otros participantes proporciona fondos para 
jubilación o dedicarse a otras actividades (la 
transferibilidad permite que los individuos 
salgan y entren porque los nuevos 
entrantes tienen que comprar cupos 
individuales de esfuerzo) 

! el establecimiento de cupos puede ser difícil 
y estar sometido a presiones 

! utilidades imprevistas para los receptores si se consigue 
gratuitamente 

! no crea un vínculo directo con los niveles de captura real 
! inspira ideas creativas para hallar y utilizar insumos no 

limitados en lugar de los limitados 
! inspira ideas creativas para hallar y utilizar cualquier 

insumo 
! la transferibilidad permite que los individuos ajusten 

aproximadamente su ni vel deseado de actividad y captura 
! crea incentivos para salvaguardar el valor del cupo 

individual de esfuerzo 
! la seguridad marítima es determinada por los pescadores 

y no por un burócrata 
! estimula a los pescadores a pescar para minimizar sus 

costos 
! hace que la pesca sea responsable 
! requiere vigilancia para asegurar que la entrada sigue 

siendo limitada 

impuestos y regalías 

! los derechos se establecen sobre la base 
del pescado capturado o desembarcado 

! no limita el número de participantes a los 
del grupo 

! no define las normas de pesca efectivas 

! no crea un vínculo directo con los niveles de captura real 
! requiere vigilancia en tiempo real y cómputo de la captura 

para minimizar la sobrepesca 
! inspira ideas creativas para hallar y utilizar cualquier 

insumo 
! la seguridad marítima es determinada por los pescadores 

y no por un burócrata 
! estimula a los pescadores a pescar para minimizar sus 

costos 
! hace que la pesca sea responsable 

derechos de pesca 
grupales 

! limita el número de participantes a los del 
grupo 

! no define las normas de pesca efectivas 

! no crea un vínculo directo con los niveles de captura real 
! requiere vigilancia en tiempo real y cómputo de la captura 

para minimizar la sobrepesca 
! inspira ideas creativas para hallar y utilizar cualquier 

insumo 
! la seguridad marítima es determinada por los pescadores 

y no por un burócrata 

derechos de uso 
territorial 

! limita el número de participantes a los del 
territorio 

! no define las normas de pesca efectivas 

! no crea un vínculo directo con los niveles de captura real 
! requiere vigilancia en tiempo real y cómputo de la captura 

para minimizar la sobrepesca 
! inspira ideas creativas para hallar y utilizar cualquier 

insumo 
! la seguridad marítima es determinada por los pescadores 

y no por un burócrata 
 
 
Aspectos económicos 
 
114. Los argumentos económicos tienden intrínsecamente a centrarse excesivamente en la 
eficiencia, y no tienen en cuenta otros aspectos.  El diseño de un programa de reducción de la 
capacidad requiere equilibrar objetivos diferentes, realizar compensaciones y saber lo que las 
adaptaciones significan con respecto a la totalidad del programa y el resto de la economía. 
 
115. Inicialmente, la atención se centraba en la cuestión de "¿qué pueden suponer las 
preocupaciones económicas?".  Después de un considerable debate, el grupo se centró en las 
cuestiones o posibles efectos económicos que podría ser necesario abordar en el diseño y 
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aplicación de un programa de reducción de la capacidad.  En términos generales, estas cuestiones 
incluyeron, entre otras, las siguientes: 
 

• eficiencia económica, 
• asignación y efectos acumulativos de los programas de reducción de la capacidad, 
• efectos distributivos, y 
• utilización de soluciones económicamente eficientes al problema de la sobrecapacidad. 

 
Eficiencia económica 
 
116. En términos generales, la eficiencia económica se refiere a la asignación de recursos, de 
modo tal que se obtenga en el mercado un máximo de beneficios netos.  Es importante tener en 
cuenta que este concepto de eficiencia se ha ampliado e incluye también valores distintos de los 
de mercado, por ejemplo, el valor de un medio ambiente virgen o de una población de mamíferos 
marinos. 
 
117. La inclusión de estos valores ajenos al mercado reduce el nivel de captura respecto de lo 
que de otro modo se consideraría el nivel óptimo en una pesquería comercial y/o de recreo.  
También puede tener en cuenta valores que se podrían incrementar corrigiendo los fallos del 
mercado que se producen en las pesquerías de acceso libre reglamentado. 
 
118. Los programas de reducción de la capacidad pueden ser económicamente eficientes si  
crean incentivos y eliminan la sobrecapacidad, haciendo que los pescadores actúen como si 
existieran derechos de propiedad del recurso in situ.  Esto se debe a que los programas de 
derechos de propiedad más firmes – en los que los derechos de acceso están claramente 
definidos y respetados – son preferibles a los programas de derechos de propiedad más débiles 
porque dan a los pescadores un mayor incentivo de mercado para conservar el capital, la mano de 
obra y las poblaciones de peces. 
 
Asignación y efectos acumulativ os de los programas de reducción de la capacidad 
 
119. La aplicación de un programa de reducción de la capacidad ocasionará importantes 
efectos de desplazamiento.  Estos efectos de asignación dependerán del modo en que se 
aplique el programa.  Si los programas de reducción de la capacidad se designan únicamente para 
aumentar la eficiencia, es probable que los productores menos eficientes sean desplazados.  Otra 
posibil idad es que, si también se desea alcanzar otros objetivos de ordenación, tales como 
preservar o proteger la pesca artesanal o incrementar al máximo el empleo, entonces es posible 
que haya que reducir los niveles de producción de los productores más eficientes. 
 
120. La asignación inicial y la selección de los propietarios implícitos del recurso marino 
determinarán quiénes serán los "ganadores" y quiénes los "perdedores".  La determinación de los 
"ganadores" y los "perdedores" va más allá de las personas directamente involucradas en la 
pesca.  Las personas que proporcionan bienes y servicios a los pescadores o que reciben bienes y 
servicios de ellos también se verán afectadas por la modificación del tamaño y la ubicación de la 
flota pesquera causada por el programa de reducción de la capacidad. 
 

 
121. Por lo tanto, es menester que el proceso de aplicación: 
• determine los objetivos y las metas de ordenación de los administradores pesqueros, 
• indique cuidadosamente los grupos de interesados que probablemente serán desplazados por 

el programa de reducción de la capacidad, y 
• adopte medidas para identificar y aplicar estrategias paliativas para reducir estos efectos de 

desplazamiento. 
 

 
 
Efectos distributiv os 
 
122. Los programas de reducción de la capacidad tendrán efectos distributivos. 



43 

 
123. La situación de las personas ya habrá empeorado si los administradores permitieron la 
creación de sobrecapacidad en una pesquería.  Si los pescadores que son apartados de la 
pesquería junto con sus inversiones en capital fijo pueden ser absorbidos en otra rama de 
producción en la economía local, tanto ellos como todo el país estarán en mejor situación.  Esto 
será así porque se proporcionarán más bienes y servicios a los consumidores finales y la industria 
pesquera generará un menor daño ambiental.  Esto es lo que se denomina solución óptima de 
Pareto: al menos una persona está en mejor situación y nadie está en peor situación debido a las 
modificaciones introducidas en el programa de ordenación. 
 
124. Si no hay un empleo alternativo para el pescador, que le permita obtener al menos lo 
mismo que en la pesca (es decir, si los costos de oportunidad de los pescadores tienen un nivel 
cero) y si no existe otro uso posible para su embarcación de pesca (es decir, si su capital no es 
flexible), entonces las personas desplazadas no podrán contribuir a la economía local en el mismo 
nivel. 
 
125. Por otra parte, si quienes reciben el beneficio del programa de reducción de la capacidad 
compensan con creces los costos de quienes tienen que abandonar la pesca, se habrá logrado 
una solución subóptima.  En tal situación, el país estará en mejor situación, aunque habrá algunas 
personas que individualmente estarán peor.  En este caso, la cuestión se centra en la 
redistribución de ingresos, de quienes han recibido los beneficios hacia quienes soportan los 
costos.  Estos métodos pueden incluir mecanismos de mercado o pagos de transferencia. 
 
126. El logro de soluciones óptimas de Pareto sólo es posible si existe una competencia 
perfecta, no hay externalidades tecnológicas y tampoco ningún fallo del mercado en materia de 
incertidumbre.  Resulta improbable que se alcancen verdaderas soluciones óptimas de Pareto, 
incluso con regímenes de ordenación de ajuste de mercado.  Esto significa que habrá los 
denominados "ganadores" y "perdedores". 
 
127. En la hipótesis subóptima, la estrategia alternativa adoptada satisface al menos una de las 
condiciones de la solución óptima de Pareto.  Las condiciones de eficiencia restantes, aunque no 
se cumplen, no impiden que se logre una mejora en la asignación del capital, la mano de obra y la 
población de peces del país. 
 
128. En otro debate se examinó la inclusión del concepto de "superequidad".10  En términos 
muy simples, la "superequidad" caracteriza una distribución en la cual cada categoría de 
participantes prefiere su propia cuota a la de la cuota recibida por otro grupo.  Ningún grupo de 
participantes desea la de otros y, por lo tanto, esto también se relaciona con una distribución 
equitativa.  Otro modo de describir el concepto de "superequidad" es cuando se aplica la norma de 
"yo corto el pastel y tú escoges en primer lugar", utilizada para dividir un pastel entre dos 
personas. 
 

 
129. Es fundamental recordar que: 
• las personas ya han llegado a estar en peor situación porque los administradores han 

permitido que se genere sobrecapacidad en la pesquería, y que 
• los programas de reducción de la capacidad tendrán efectos distributivos. 
 
130. La cuestión reside en resolver el problema de la sobrecapacidad y hacerlo de modo tal que 
genere una pesquería sostenible y, preferiblemente, reduzca al mínimo las pérdidas adicionales. 
 

 
 
 
 

                                                 
10 Baumol describió inicialmente este concepto en su libro “Superfairness” (1986), The MIT Press, Cambridge, 
Massachusetts . 
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Utilización de análisis de eficiencia económica para comparar los programas de reducción 
de la capacidad 
 
131. Básicamente, los efectos económicos de las distintas opciones en materia de programas 
de reducción de la capacidad se pueden evaluar utilizando análisis bioeconómicos 
cuantitativ os y/o cualitativ os. 
 
132. Se pueden combinar modelos de pesquerías que correspondan a la dinámica de las 
poblaciones de peces, la dinámica de las flotas de pesca, los costos de explotación de los buques 
y los análisis de mercado.  Si no se dispone de datos empíricos, puede utilizarse la opinión de 
expertos o modelos teóricos para parametrizar el modelo a fin de determinar las direcciones 
previstas del cambio en la pesquería, causadas por la adopción de programas de reducción de la 
capacidad.  Cuando se dispone de datos empíricos, también es posible determinar la magnitud del 
cambio de la dirección. 
 
133. Estos modelos son simplificaciones de procesos del mundo real y, por ende, no permitirán 
predecir perfectamente los cambios registrados en el comportamiento de los pescadores.  No 
obstante, proporcionan una indicación acerca de los efectos de los diferentes programas de 
reducción de la capacidad y ofrecen orientación a los administradores y los responsables de la 
adopción de políticas.  Además, los modelos se pueden hacer más complejos y se  pueden 
formular mejores estimaciones si se recopilan y analizan más datos empíricos. 
 
La eficiencia económica y los programas de reducción de la capacidad 
 
134. Las soluciones eficientes desde el punto de vista económico suelen ser las que aumentan 
al máximo los beneficios sociales netos, que incluyen valores ajenos al mercado, de los 
interesados en la pesquería.  No obstante, puede ser necesario introducir otras consideraciones 
secundarias en el caso de un determinado programa de reducción de la capacidad, aunque estas 
consideraciones puedan reducir los beneficios netos de una solución económicamente eficiente. 
 
135. Por ejemplo, si existe preocupación acerca del mantenimiento de un nivel mínimo de 
empleo en una pesquería, es posible que los administradores decidan mantener la capacidad de 
captura pesquera por encima del nivel económicamente óptimo.  Si bien esto no constituirá el 
mejor resultado para la conservación del capital y de la población de peces, es posible que cumpla 
objetivos de ordenación que sean importantes para la organización de ésta. 
 
Complicaciones y compensaciones 
 
136. Es posible que también sea necesario tener en cuenta el papel de la pesca en relación con 
la economía local y la economía nacional. 
 
137. Si la pesca es un componente importante de la economía nacional es probable que sus 
efectos se sientan en todo el país.  Como resultado de ello, algunos cambios que pueden ser 
benéficos para un grupo de interesados podrían tener efectos negativos considerables sobre otros 
interesados y sobre la economía en general.  Esto requerirá un análisis de los efectos de los 
programas de reducción de la capacidad en el conjunto de la economía.  En esta situación, si la 
economía puede absorber la mano de obra y la inversión en capital fijo con relativa rapidez, un 
programa adecuado de ordenación de la capacidad mediante el ajuste de los incentivos11 podría 
generar beneficios netos considerables en la economía nacional y mejorar en términos generales 
la disponibil idad de bienes y servicios para el consumidor final.  En cambio, un programa de 
ordenación de la capacidad mediante el bloqueo de los incentivos12 que mantenga el statu quo de 

                                                 
11 Los programas de ajuste de los i ncenti vos que se examinaron incluyeron, entre otros, l os cupos i ndi viduales  trans feribles, 
la ordenación conjunta, la recuperaci ón de costos, las cooperati vas, los derechos de uso territorial y los cupos indi viduales  
de esfuerzo (controles i ndi viduales  de esfuerzo que también se examinaron al tratar los  mecanismos  de bloqueo de los  
incenti vos). 
 
12 Los programas de bloqueo de los incenti vos que se examinaron incluyeron, entre otr os, la entrada limitada, los 
programas  de recompr a, las  restricciones  de aparej os y de buques, l os ni vel es de captura total permisible (CTP), los  límites  
de captura por buque y los cupos indi viduales de esfuerzo (controles indi viduales de esfuerzo que también se examinaron 
al tratar l os mecanismos de aj uste de los incentivos). 
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la ordenación pesquera podría finalmente ocasionar una pérdida considerable de beneficios netos 
para el consumidor final. 
 
138. Los efectos de los programas de reducción de la capacidad pueden ser considerablemente 
más importantes en las comunidades locales que en la economía nacional, especialmente si el 
sector pesquero es un componente pequeño de la economía nacional.  Además, si la pesca es 
una parte pequeña de la economía nacional, los efectos de un programa de reducción de la 
capacidad basado en el bloqueo de los incentivos podrían reducir al mínimo los costo s a corto 
plazo de la supresión de la sobrecapacidad y no dar lugar a repercusiones importantes para los 
consumidores finales.  De modo análogo, el aumento de los beneficios netos generados por un 
programa de reducción de la capacidad basado en el ajuste de los incentivos podría no ser sentido 
por los consumidores finales, particularmente si existen otras ineficiencias del mercado en el 
sector de elaboración y el de venta mayorista. 
 
139. Los efectos de los programas de reducción de la capacidad en las poblaciones de peces y 
el medio ambiente dependerán de la escala de las pesquerías y de su nivel de sobrecapacidad. 
 
140. Es indudable que los efectos examinados por el grupo (Cuadro 14) forman parte de toda 
decisión de ordenación pesquera y del diseño de toda estrategia reglamentaria, es decir, de qué 
modo el programa afectará a las siguientes cuestiones: 
 

• eficiencia o ineficiencia económica; 
• efectos sobre los ingresos globales de la comunidad; 
• cuestiones relativas a la observancia o la inobservancia; 
• eficacia o ineficacia relativa de los programas de bloqueo de los incentivos; 
• necesidad de administración; 
• probabilidad de que exista sobrecapitalización; 
• posibil idades de sustitución de insumos; 
• efectos en la estructura y el desarrollo del mercado; 
• cuestiones relacionadas con la presentación de informes; 
• posibil idades de incremento de la pesca ilícita; 
• problemas derivados del apoyo a pesquerías y poblaciones de peces sostenibles; 
• aumento de los costos de producción; 
• sobrecapitalización; 
• seguridad de los buques; 
• falta de oportunidades de inversión alternativas; 
• justificación económica de las subvenciones; 
• redistribución de los ingresos; 
• competición por el pescado, daño ambiental, calidad del producto y costos de su 

almacenamiento;  y 
• autogestión. 
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Cuadro 14.  Preocupaciones acerca de algunos de los efectos secundarios de los 
programas de bloqueo de los incentiv os 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
141. Y, en lo que respecta a la situación de la ordenación pesquera, la variedad de estos 
efectos será diferente según el diseño de cada programa de reducción de la capacidad.  Los 
efectos también dependerán de si la sobrecapacidad consiste en flotas que constituyen pesquerías 
en escala grande, mediana o pequeña o si los participantes son pescadores de sub sistencia y 
artesanales. 
 
142. Por último, los cambios macroeconómicos de la economía nacional pueden afectar a una 
pesquería y ocasionar diferentes efectos en la sobrecapacidad y los programas de reducción de la 
capacidad.13  Entre los ejemplos de esto figuran los siguientes: 
 

• aumento de los precios de los combustibles u otros insumos util izados para la captura 
pesquera; 

• modificaciones en los tipos de interés util izados para financiar inversiones de capital fijo en 
la pesquería;  y 

• cambios en la demanda de alimentos marinos, sea ocasionados por estudios que señalan 
los efectos saludables del pescado, los niveles de mercurio en las especies de grandes 
predadores o modificaciones en el ingreso per cápita disponible. 

 
143. Estos cambios macroeconómicos pueden dar lugar a aumentos o reducciones, tanto del 
exceso como de la sobrecapacidad.  Es menester que los administradores conozcan la distinción 
entre las dos formas de capacidad para asegurar que no emprendan programas de reducción de la 
capacidad en pesquerías que finalmente se corregirán por sí solas ni dejen de lado los efectos 
potencialmente desastroso s de una sobrecapacidad no controlada en una pesquería. 
 
 

                                                 
13 Aunque no se examinó durante la Consulta de Expertos, los efec tos del aumento de la i mportación de camarón 
relativamente barato en los Estados Unidos dio lugar a una consi derable reducción de l a capacidad de la pesca del  
camarón en el Golfo de México.  Al par ecer, esto redujo considerablemente el nivel de exceso de capaci dad en esa 
pesquería, pero no modificó necesariamente su sobrecapacidad. 
 

efectos sobre los ingresos globales de las 
comunidades pesqueras 
afecta a los valores generales de las capturas de 
pescados 
redistribuye los ingresos 

el propósito es crear pesquerías, poblaciones de peces y un 
sector pesquero sostenibles 

 
abrevia las temporadas de pesca 
las preocupaciones en materia de seguridad aumentan cuando 
los períodos de pesca son más breves 
competición por el pescado 
daños ambientales debido a la competición por el pescado 
no observancia de los reglamentos 
información insuficiente sobre las capturas 
aumento de la pesca ilícita 

no hay otras posibilidades de inversión 
el capital invertido quizá no tiene usos alternativos 
justificación económica de las subvenciones sobre la 
base de una elevada relación capital - trabajo 

puede modificar la estructura y el desarrollo del 
mercado 
fomenta el mercado negro 

cuestiones de transición, especulación acerca del derecho a seguir 
en la pesquería 
puede entrar en conflicto con objetivos políticos y sociales 
discriminación respecto de diferentes participantes 

aumento de la sobrecapacidad 
las distorsiones técnicas dan lugar al aumento de la 
capitalización 
aumento de la ineficiencia técnica 
ineficiencia económica 
capital desperdiciado 
exceso de capital 
costos de producción más elevados 
respalda la participación marginal 

los cambios ineficaces en la producción reducen la 
eficiencia económica a largo plazo 
control ineficaz para mantener el tamaño de la 
población de peces a largo plazo 
control elástico del esfuerzo y, por tanto, del tamaño de 
las poblaciones de peces 
administración no eficiente y costos elevados 

el propósito es crear condiciones económicamente viables 
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Ideas finales 
 
144. La Consulta de Expertos concluyó este debate observando que la aplicación de un 
programa de reducción de la capacidad es más difícil en el caso de las pesquerías más 
complicadas, y que se debe tener en cuenta la escala de la misma.  Por lo tanto, todo programa de 
reducción de la capacidad debe tomar en consideración las circunstancias de cada caso. 
 

 
145. No existe un único programa de reducción de la capacidad que pueda aplicarse a 
todas las pesquerías.  No obstante, con independencia del diseño del programa, éste debe 
producir ciertos beneficios, incluyendo una mayor probabilidad de fomentar un recurso sostenible 
y, como resultado de ello, una mayor probabilidad de tener un sector pesquero sólido y sostenible. 
 
146. De este modo, un programa de reducción de la capacidad bien diseñado puede aumentar 
el valor económico de una pesquería y ayudar a evitar la consiguiente – e incluso más grave –  
catástrofe económica y social. 
 

 
 
SESIÓN DE CLAUSURA DE LA CONSULTA DE EXPERTOS 
 
147. Durante el último día de la Consulta de Expertos, los participantes elaboraron, acordaron y 
aprobaron las Recomendaciones y Orientaciones Generales Finales (que figuran en la Parte 1 del 
presente informe). 
 
148. El moderador dio las gracias a los participantes por su intensa labor y sus aportaciones 
durante los cuatros días de duración de la Consulta de Expertos e hizo notar que el Informe final 
completo se distribuiría para su aprobación y adopción. 
 
149. El Dr. M. Agüero clausuró la Consulta de Expertos el viernes 18 de octubre de 2002, a las 
19.15 horas. 
 
 
ADOPCIÓN DEL INFORME DE LA CONSULTA DE EXPERTOS 
 
150. El presente Informe se adoptó el 22 de noviembre de 2002. 
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APÉNDICE A: Programa 
 
 
Martes 15 de octubre:  09.00 – 10.30 

1. Apertura de la Consulta de Expertos a cargo del Sr. Jean François Pulvenis de Séligny 

2. Panorama general de los objetivos, disposiciones administrativas 
3. Aprobación del programa 

4. Examen de opciones y estrategias:  Reducción de la capacidad pesquera en los Estados 
Unidos 

 

Martes 15 de octubre:  11.00 – 13.00, 14.00 – 16.00 
5. Situación 1 – Cuestiones 
 

Martes 15 de octubre:  16.30 – 18.30 
6. Situación 1 – Cuestiones 

 

Miércoles 16 de octubre:  09.00 – 10.30, 11.00 – 13.00, 14.00 – 16.00 
7. Situación 1 y más allá – Cuestiones 
 

Miércoles 16 de octubre:  16.30 – 18.30 
8. Situación 1 y más allá – Cuestiones y opciones 

 

Jueves 17 de octubre:  09.00 – 10.30, 11.00 – 13.00, 14.00 – 16.00 
9. Situación 1 y más allá – Cuestiones y opciones 
 

Jueves 17 de octubre:  16.30 – 18.30 
10. Situación 1 y más allá – Opciones y soluciones 

 

Viernes 18 de octubre:  14.00 – 16.00 
11. Finalización y adopción de las Recomendaciones y Orientaciones Finales sobre el fomento 

de la eliminación de la sobrecapacidad en la pesca marina. 
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APÉNDICE B: Lista de participantes 
 

Lista de Expertos 
 
AUSTRALIA 
AUSTRALIE 

Dr Sean D Pascoe 
Reader, Natural Resource Economics 
Centre for Economics and Management of 
Aquatic Resources (CEMA RE) 
Department of Economics 
University of Portsmouth 
Locksw ay Road 
Portsmouth Hants P04 8JF 
United Kingdom 
sean.pascoe@port.ac.uk 
 

FRANCE 
FRANCIA 

Dr Pascal Le Floch’h 
Maître de conférences 
Centre de Droit et d’Economie de la Mer 
(CEDEM) 
Université de Bretagne Occidentale - IUT 
2, rue de l'Université 
29334 Quimper Cedex 
France 
pascal.lef loch@univ-brest.fr 
 

KOREA, REPUBLIC OF 
CORÉE, REPUBLIQUE DE 
COREA, REPÚBLICA DE 

Dr San-Go Lee 
Prof./PhD, Vice Dean 
College of Fisheries Science 
Pukyong National University 
Pusan, 608-737 
Korea 
sglee@pknu.ac.kr 
 

SOUTH AFRICA 
AFRIQUE DU SUD 
SUDÁFRICA 

Dr Monde Mayekiso 
Chief Director (Research) 
Marine & Coastal Management 
Department of Environmental Affairs and 
Tourism 
100 Athens Road 
Table View , Cape Tow n 7441 
South Africa 
c/o Mlouw @mcm.wcape.gov.za 
 

SPAIN 
ESPAGNE 
ESPAÑA 

Dr Ramón Franquesa 
Gabinete de Economía del Mar 
Universitat de Barcelona 
Fac. Economiques 
Av. Diagonal, 690 
08031 Barcelona 
Spain 
ramon@gemub.com 
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UNITED STATES OF A MERICA 
ÉTATS-UNIS D'A MÉRIQUE 
ESTA DOS UNIDOS DE AMÉRICA 
 

Dr James E Kirkley 
Professor 
Virginia Institute of Marine Science 
PO Box 1346 
Gloucester Point, Virginia 23062 
USA 
jkirkley@vims.edu 

COASTAL MANAGEMENT CENTER Dr Seng-Keh Teng 
Technical Director 
Coastal Management Center (CMC) 
E2603-D Tektite Tow ers 
Exchange Road, Ortigas Center 
Pasig City 1605 
Metro Manila 
Philippines 
tskeh@compass.com.ph 
 

INTER-AMERICA N CENTRE FOR THE 
SUSTA INABLE DEV ELOPMENT OF 
ECOSYSTEMS ( ICSED) 
CENTRO INTERA MERICA NO PA RA EL 
DESARROLLO DE ECOSISTEMAS 
SOSTENIBLES 

Dr Max Agüero 
Director General 
Inter-American Center for Sustainable  
   Ecosystems Development ( ICSED) 
Casilla 27016 
Santiago 
Chile 
max@icsed.org 
 

INTERNATIONAL CENTRE FOR LIVING 
AQUATIC RESOURCES MANAGEMENT 
(ICLARM) 
CENTRE INTERNATIONAL DE GESTION DES 
RESSOURCES AQUATIQUES BIOLOGIQUES 
 

Dr K Kuperan Visw anathan 
Research Scientist / Project Leader 
International Center for Living Aquatic  
   Resources Management 
ICLARM - The World Fish Center 
PO Box 500, GPO 
10670 Penang 
Malaysia 
k.visw anathan@cgiar.org 

 
 

Secretaría de la FAO 
 
METZNER, Rebecca 
Secretaria Técnica 
Oficial de Pesca, Dirección de Políticas y Planif icación Pesqueras 
Correo electrónico:  Rebecca.Metzner@fao.org 
Tel:  +39-06-5705-6718 
Fax:  +39-06-5705-6718 
 
WARD, John M. 
Economista Superior 
National Marine Fisheries Service 
National Oceanic and Atmospheric Administration 
Washington, DC 
Estados Unidos 
Correo electrónico:  John.M.Ward@noaa.gov 
Tel:  +1 (301) 713-2328 
Fax:  +1 (301) 713-4137 
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ANDERSON, Lee G. 
Director, Marine Policy Program 
Graduate College of Marine Studies 
University of Delaw are 
New ark, DE 19716 
Estados Unidos 
Correo electrónico:  lgafish@udel.edu 
Tel:  +1 (302) 831- 2650 
Fax:  +1 (302) 831 - 6838 
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APÉNDICE C: Lista de documentos 
 

Documento de antecedentes 
 
CTOC/2002/4  Ward, John M. y R. Metzner, Capacidad, sobrecapacidad y exceso de capacidad 

pesquera 
 

Cuestiones de debate 
 
CTOC/2002/5  Lista de cuestiones de debate provisionales 
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APÉNDICE D: Prospecto 
 
Antecedentes 
 
5.1. A menudo se menciona la sobrecapacidad como la causa principal de la sobrepesca, el 
desperdicio económico y el desarrollo no sostenible de los recurso s marinos vivos. 
 
5.2. Numerosos estudios internacionales y nacionales sobre pesca indican que la 
sobrecapacidad y el exceso de capacidad de captura pesquera predominan en numerosas 
pesquerías de propiedad común y libre acceso, con independencia de la escala o el tipo de la 
pesquería. 
 
5.3. La sobrecapacidad y el exceso de capacidad de captura pesquera pueden producirse en 
pesquerías de acceso limitado, contribuyendo a la sobrecapacidad, el desperdicio económico y el 
desarrollo sostenible en esas situaciones. 
 
5.4. Uno de los grandes problemas que plantea el logro de pesquerías sostenibles incluye la 
ordenación de la capacidad pesquera de modo tal que evite, o al menos reduzca, los efectos 
deletéreos de la sobrecapacidad, por ejemplo la sobrepesca y/o la ineficiencia económica. 
 
5.5. El Código de Conducta para la Pesca Responsable insta a los Estados a evitar la 
sobreexplotación y el exceso de capacidad de pesca y a aplicar medidas de ordenación con el fin 
de asegurar que el esfuerzo de pesca sea proporcionado a la capacidad de producción de los 
recursos pesqueros y al aprovechamiento sostenible de los mismos. 
 
5.6. Como parte de los esfuerzos encaminados a apoyar el desarrollo sostenible y, en 
particular, en el marco del Plan de Acción Internacional (PAI) para la Ordenación de la Capacidad 
Pesquera, se ha pedido a la FAO que reúna información sobre la ordenación de la capacidad 
pesquera y la gestión de la sobrecapacidad y ofrezca orientación a este respecto. 
 
5.7. Los efectos sociales y económicos de la sobrecapacidad en el desarrollo sostenible crean 
en las sociedades civiles conflictos y costo s cada vez mayores;  de allí la importancia que reviste 
el apoyo a los administradores pesqueros de todo el mundo en sus esfuerzos por superar las 
situaciones de sobrecapacidad. 
 
5.8. Las soluciones para corregir las situaciones de sobrecapacidad que sean i) prácticas en su 
aplicación y i i) duraderas en sus efectos pueden dar lugar a mejoras considerables de la seguridad 
alimentaria y el nivel de vida de los pescadores y su s comunidades, así como de la conservación 
de las poblaciones de peces. 
 
5.9. Basándose en trabajos anteriores en los que se describieron las cuestiones normativas y 
técnicas básicas o relacionadas con la ordenación de la capacidad pesquera14, la FAO acoge esta 
Consulta de Expertos sobre el fomento de la eliminación de la sobrecapacidad para apoyar los 
esfuerzos de ordenación locales, nacionales y regionales destinados a hacer frente a las 
situaciones de sobrecapacidad. 
 
Objetivo 
 
5.10. El propósito de la Consulta de Expertos será determinar y esbozar estrategias y 
mecanismos innovadores para reducir la sobrecapacidad y posteriormente evitar su reaparición. 
 
Alcance 
 
5.11. La Consulta de Expertos hará hincapié en el proceso de fomentar la voluntad política, las 
asociaciones y las reformas de las políticas mediante: 
                                                 
14Entre los  trabajos anteriores relacionados con l a FAO figuran el del Grupo T écnico de Trabajo sobr e Ordenaci ón de la 
Capacidad Pesquera, La Jolla, Estados Unidos, 15-18 de abril de 1998;  Consulta de la FAO, Roma, Italia, 26-30 de 
octubre de 1998;  una reunión preparatoria, 22-24 de julio de 1998;  y algunas publicaci ones, tales como Management of  
Fishing Capacity:   A R eview of Policy and Technical Issues , FAO, Documento Técnico de Pesca Nº 409. 
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5.11.1 La identificación de los tipos de enfoques que se pueden utilizar para aplicar las 

estrategias de bloqueo de los incentivos y de ajuste de los incentivos para regular 
las situaciones de sobrecapacidad; 

 
5.11.2. La identificación de oportunidades y estrategias innovadoras para superar los 

obstáculos a la reducción de la sobrecapacidad, tales como las oportunidades 
innovadoras para invertir en desinversión;  y 

 
5.11.3. La propuesta de elementos para asegurar el éxito de la ordenación pesquera. 

 
5.12. La Consulta de Expertos abarcará cuestiones relativas a la subsistencia, el empleo y el 
aumento de los ingresos y las divisas en varios tipos de pesquerías industriales, teniendo en 
cuenta los efectos en orden ascendente y descendente que los programas de ajuste pueden tener 
en otros sectores, con inclusión de la pesca artesanal. 
 
Documentación 
 
5.13. Se preparará un documento de antecedentes como plataforma básica de trabajo, que se 
pondrá en Internet a disposición de los lectores interesados. 
 
5.14. Se facilitará a los expertos informes anteriores de la FAO y otros documentos, con 
inclusión de informes de grupos de trabajo y consultas de la FAO. 
 
Resultado 
 
5.15. El principal resultado previsto de la Consulta de Expertos será la orientación acerca de 
cómo fomentar la eliminación de las pesquerías sobrecapitalizadas.  (Título provisional:  Fomento 
de la eliminación de la sobrecapacidad:  Directrices de la Consulta de Expertos de Roma:  Informe 
de la Consulta de Expertos sobre el fomento de la eliminación de la sobrecapacidad en la pesca 
marina.  Roma, 2002.) 
 
5.16. El resultado principal estará disponible antes del 25º período de sesiones del Comité de 
Pesca de al FAO (COFI), que se celebrará en Roma en 2003. 
 
Participantes 
 
5.17. Los participantes en la Consulta de Expertos (aproximadamente ocho) asistirán a título 
personal.  Las invitaciones se extenderán a personas de reconocida competencia en disciplinas 
relacionadas con el alcance y el propósito de la consulta. 
 
5.18. El organizador hará lo posible por asegurar que los participantes reflejen un equilibrio 
adecuado interdisciplinario, regional y de experiencia que corresponda a una variedad de 
perspectivas sobre las cuestiones que se examinarán, así como una amplitud de los distintos 
enfoques y experiencias prácticas para abordar la cuestión de la capacidad y la sobrecapacidad en 
la pesca. 
 
Lugar y fecha 
 
5.19. La Consulta de Expertos se llevará a cabo en la Sede de la FAO, Roma, Italia, los días 15 
a 18 de octubre.  Otros detalles relativos a los hoteles y otra información pertinente se enviará a 
los participantes oportunamente. 
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Apoyo técnico 
 
5.20. La Secretaria Técnica de la Consulta de Expertos es la Sra. Rebecca Metzner, Oficial de 
Pesca, Dirección de Políticas y Planificación Pesqueras.  Para establecer contacto con ella en 
Roma: 
 

FAO  -  Departamento de Pesca, despacho F423 
Viale delle Terme di Caracalla 

00100 Roma 
Italia 

Correo electrónico:  Rebecca.Metzner@fao.org 
Tel:  +39-06-5705-6718 
Fax:  +39-06-5755-6500 
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1 Capacidad, exceso de capacidad y sobrecapacidad 
 
1.1 Introducción 
 
La utilización de la capacidad es un concepto bien conocido en la economía y ha tenido 
numerosas aplicaciones industriales.  Sin embargo, el empleo de los conceptos de utilización de 
capacidad en la pesca es relativamente nuevo e inusual. 
 
En el presente documento se trata de determinar algunas de las diferencias existentes entre el 
exceso de capacidad y la sobrecapacidad, antes de examinar diversas medidas que pueden 
utilizarse y se han utilizado para evaluar la capacidad.  Más adelante se analiza la manera de 
reconocer situaciones de sobrecapacidad y de incorporar medidas de reducción o corrección de la 
capacidad cuando se reglamenta la pesca.  Por último, se examinan algunos de los muchos tipos 
de consideraciones que deben acompañar las actividades de ordenación a fin de mitigar o corregir 
los problemas en materia de capacidad. 
 
1.2 Terminología 
 
A menudo se ha mencionado la expresión "exceso de capacidad" como la causa de la sobrepesca 
en numerosas pesquerías de todo el mundo, y actualmente los principios que rigen la ordenación 
indican que, si este denominado exceso de capacidad se puede eliminar de la pesca, hay buenas 
posibil idades de que se elimine la sobrepesca y de que el rendimiento potencial a largo plazo de 
un recurso marino vivo se pueda sostener indefinidamente.  En consecuencia, se han propuesto y 
estimado mediciones cuantitativas de la capacidad para pesquerías determinadas y también con 
alcance mundial. 
 
En el presente documento, se formula una distinción entre el exceso de capacidad, que es un 
fenómeno de corta duración que se corrige a sí mismo en el mercado, y la sobrecapacidad, que 
es un fenómeno pernicioso y de duración indefinida.  Lamentablemente, el papel de la 
sobrecapacidad no se conoce bien en relación con la prevención de la sostenibilidad a largo plazo 
de los recursos pesqueros. 
 
En términos generales, la capacidad se puede definir 
 

• como la producción máxima de un nivel dado de insumos utilizados para producir 
peces, o 

• como el nivel mínimo de insumos necesario para producir un nivel dado de 
producción. 

 
Más concretamente, el exceso de capacidad y la sobrecapacidad  se pueden definir así: 
 

• el exceso de capacidad es un fenómeno de corto plazo que ocurre cuando una 
empresa produce menos de lo que podría producir en condiciones de explotación 
normal debido a un cambio en las condiciones del mercado respecto del costo de 
los insumos, los precios de la producción o, en el caso de la pesca, la abundancia 
de poblaciones de peces;  mientras que 

• la sobrecapacidad es un fenómeno de largo plazo que se produce cuando la 
producción potencial que podría existir en condiciones de explotación normales es 
diferente de un nivel fijado como meta de la producción pesquera, tal como el 
rendimiento económico máximo o el rendimiento sostenible máximo. 

 
La bibliografía económica tradicional en materia de producción no establece una clara distinción 
entre el exceso de capacidad y la sobrecapacidad y, de hecho, estas expresiones se utilizan a 
menudo como sinónimas.  De modo análogo, una gran parte del debate teórico sobre la capacidad 
pesquera no establece una clara distinción entre el exceso de capacidad y la sobrecapacidad.  En 
rigor, la mayor parte de los estudios de casos que miden la capacidad pesquera se centra en la 
medición del exceso de capacidad, mientras que la sobrecapacidad ha quedado reducida por lo 
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general a un debate teórico expresado en función del rendimiento óptimo generado por una 
pesquería. 
 
No obstante, el establecer esta distinción ofrece una orientación a los administradores de 
pesquerías en sus deliberaciones encaminadas a elaborar estrategias de ordenación eficaces, y a 
los científicos de la pesca para elaborar nuevos métodos destinados a medir el exceso y la 
sobrecapacidad pesquera.15  Por consiguiente, es importante entender lo siguiente: 
 

• las diferencias entre exceso de capacidad y sobrecapacidad; 
• las causas del exceso de capacidad y de la sobrecapacidad;  y 
• de qué modo distintos entornos de ordenación contribuyen a estos dos diferentes 

aspectos de la capacidad. 
 
Las empresas pueden modificar sus niveles de producción como respuesta a las condiciones del 
mercado a fin de eliminar el exceso de capacidad a corto plazo, pero la eliminación de la 
sobrecapacidad exige un cambio en el entorno de ordenación.  Por lo tanto, para que los 
administradores comprendan el problema de ordenación pesquera a que hacen frente, se necesita 
una distinción clara entre estas dos situaciones.16 
 
El facilitar información a los administradores pesqueros sobre ambos tipos de medición de la 
capacidad reviste especial importancia cuando las pesquerías están fuertemente reglamentadas 
para alcanzar metas de conservación de las poblaciones, porque en esas situaciones el exceso de 
capacidad y la sobrecapacidad pueden existir simultáneamente. 
 
En cambio, en las pesquerías de propiedad común, en las que los pescadores no tienen un 
incentivo para conservar los peces en el mar y en las que existen pocas reglamentaciones, si es 
que existen, para alcanzar metas de conservación de las poblaciones, el exceso de capacidad 
puede no existir mientras que la sobrecapacidad puede resultar notable.  Por otra parte, cuando 
los pescadores tienen incentivos para conservar los peces en el mar, la sobrecapacidad puede no 
existir mientras que el exceso de capacidad puede ser considerable. 

                                                 
15 Esta distinci ón, aparentemente secundaria, entre el exceso de capacidad y la sobrecapaci dad se puede desarrollar 
basándose en un modelo introducido por Greboval y Munroe (1999), y la distinción adquiere mayor importancia cuando se 
toma en cuenta la magnitud del problema de l a capacidad y la pr eocupaci ón expresada por los admi nistradores de 
pesquerías y los grupos responsables de la conser vación.  Cuando se comprende la magnitud de este problema para los  
administradores de pesquerías mediante un examen de los es tudios existentes en materia de capaci dad pesquera, el  
modelo de Greboval y M unroe se reafirma y se amplía para aclarar el modelo de utilización de la capaci dad. 
 
16 Un grupo de expertos de los Es tados Unidos, integrado por Suti nen, J.G., Lee G. Anderson, James Kirkley, Cathy 
Morrison Paul, Rolf Fare y Bob O’Boyle identificaron la necesidad de medir el exceso y la sobrecapacidad como dos  
mediciones  distintas (Sutinen y otros , 2001). 
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2 Modelos de exceso de capacidad y de sobrecapacidad 
 
Si bien la formulación de reglamentos para reducir el exceso de capacidad y eliminar la 
sobrecapacidad en la pesca actual es un problema complejo, se puede utilizar un modelo sencillo 
para distinguir entre los conceptos de exceso de capacidad y sobrecapacidad en la pesca de una 
única especie.17 
 
Estos conceptos se describen en las secciones siguientes. 
 
2.1 Exceso de capacidad 
 
Los administradores de pesquerías que se encuentran ante una situación en la que existen 
grandes niveles de capacidad pesquera no saben si se trata de un fenómeno de corto plazo que el 
mercado resolverá mediante sus procedimientos normales, o si es un problema de largo plazo que 
requiere que los administradores adopten medidas para corregirlo.  Tradicionalmente, la mayor 
parte de las aplicaciones industriales tratan el exceso de capacidad como un fenómeno de corto 
plazo, pero queda por ver si sucede lo mismo en el caso de la pesca. 
 
Por ejemplo, la escala de producción de una empresa se determina sobre la base de las 
condiciones económicas del mercado, es decir, que se escoge un nivel de producción que reduzca 
al mínimo el costo de producción.  Como las condiciones del mercado varían (los precios de los 
insumos y la producción aumenta o disminuye), la escala de producción de la fábrica puede no 
generar un nivel de producción que reduzca al mínimo sus costos. 
 
Si los costos de producción aumentan y la empresa reduce su nivel de producción para aumentar 
al máximo los beneficios, la producción potencial de la empresa supera el nivel de producción 
actual y se produce un exceso de capacidad;  esta situación de exceso de capacidad de corto 
plazo persistirá hasta que la empresa pueda modificar su escala de producción a fin de reducir al 
mínimo nuevamente sus costo s de producción. 
 
En el caso de la pesca, este tipo de exceso de capacidad puede aparecer cuando un buque 
pesquero tiene una capacidad de carga que excede del límite de viaje reglamentado.  Si la pesca 
se administrara como otras industrias, este exceso de capacidad sería análogamente un fenómeno 
de corto plazo y probablemente de escasa importancia para los administradores pesqueros, 
simplemente porque en la mayor parte de los sectores industriales el exceso de capacidad es un 
problema de corta duración que requiere el ajuste de la inversión de capital a la incertidumbre 
causada por las variaciones aleatorias registradas en el mercado. 
 
En esta situación, y para el caso de la pesca de una única especie, el exceso de capacidad se 
puede representar en la Figura 1 empleando el modelo bioeconómico propuesto por Greboval y 
Munro (1999). 
 
Suponiendo que el equilibrio inicial del nivel de captura (h), el nivel de esfuerzo (e) y el tamaño de 
equilibrio de la población (x) se produce en la Figura 1 cuando la función de suministro en libre 
acceso (Soa) es igual a la demanda (D), entonces la función de suministro con población 
constante correspondiente al tamaño de la población (x) es S(x), que intersecta la curva de la 
demanda (D) en su intersección con Soa.  Una reducción del precio de mercado se representaría 
mediante el cambio de D a D’, lo que haría que el nivel de captura equilibrado a largo plazo 
aumentaría hasta h’.  No obstante, a corto plazo, la captura disminuiría a h’’ mientras D’ y S(x) son 
iguales.  Como la captura potencial (h) es mayor que la captura real (h’’), el exceso de capacidad 
existe para este nivel de esfuerzo (e) y tamaño de población (x). 
 
 
 
 

                                                 
17 Para este model o sencillo, inicial mente pr opuesto por Greboval y Munro (1999) se utiliza un criterio de producción para 
distinguir entre el exceso y la sobrecapacidad. 
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A corto plazo, el esfuerzo de pesca no puede reducirse porque el capital no es modificable.  No 
obstante, el punto (b), correspondiente al nivel de esfuerzo (e) y al nivel de captura (h’’), es inferior 
a la curva de rendimiento sostenible, punto (a).  Como el nivel de captura es inferior al nivel de 
crecimiento, el tamaño de la población comenzará a aumentar en el punto (b).  Esto hace que la 
curva de suministro constante de población descienda hacia la derecha representando una 
disminución del costo de la captura de pescado.  Finalmente, la función de suministro de población 
constante intersectará con la curva de demanda (D’) y la función de suministro en libre acceso 
correspondiente al nivel de captura (h’), punto (d) en la curva de rendimiento sostenible y tamaño 
de la población (x’). 
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Figura 1  Exceso de capacidad y sobrecapacidad en una pesquería de especie única 
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Si la población no funciona como una limitación en la estimación del exceso de capacidad, 
entonces el exceso de capacidad  también se puede representar como la diferencia entre el 
punto (c) y el punto (d) en la Figura 1.  A lo largo del tiempo – a medida que la pesca responda a 
los cambios en la demanda del mercado mediante la reducción del esfuerzo de pesca, lo que 
permite el aumento de la población – el exceso de capacidad desaparecerá en la pesquería. 
 
2.2 Sobrecapacidad 
 
Con independencia de las cuestiones relativas al exceso de capacidad, esta pesquería de libre 
acceso también experimenta sobrecapacidad, que es una forma de capacidad persistente y de 
largo plazo. 
 
Dicho simplemente, la sobrecapacidad, como la sobrecapitalización y la sobrepesca, es un 
síntoma de un acceso libre reglamentado o de una institución de ordenación de pesca de 
propiedad común (Anderson, 1986, Hannesson, 1978 y 1993, y Clark, 1990).  Cuando los 
pescadores no tienen un incentivo para conservar los peces dejándolos en el mar, invertirán 
excesivamente en el capital y la mano de obra empleados para capturar la pesca, así como en 
otros insumos18 utilizados para la producción de pescado.  El resultado es la sobrecapacidad. 
 
Incluso cuando existen obstáculos a la entrada en una pesquería, tales como las zonas 
económicas exclusivas (ZEE), moratorias en la concesión de permisos o licencias transferibles, los 
pescadores que participan en la pesca reaccionan ante las condiciones del mercado.  Debido a 
esto, tienden a operar en los lugares en los que las instituciones encargadas de la ordenación y las 
condiciones del mercado se combinan para hacer que la sobrecapacidad tenga una duración 
indeterminada y al mismo tiempo una magnitud considerablemente mayor que la que habría en la 
                                                 
18 Los insumos de los fac tores en el proceso de producción incluyen tambi én la mano de obra, el combus tible, el hielo, el 
cebo, el equipo electr ónico, los apar ejos de pesca, etc. 
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mayor parte de las demás industrias, y la persistencia y la magnitud de este nivel excesivo de 
capacidad de captura en las pesquerías su scita preocupación en los administradores pesqueros 
de todo el mundo. 
 
En la Figura 1, la sobrecapacidad puede expresarse en términos de un punto (f) de nivel de 
producción previsto a largo plazo.  Inicialmente, el nivel de equilibrio del esfuerzo y la captura se 
encuentra cuando la demanda (D) y el suministro en libre acceso (Soa) intersecta con S(x) en el 
punto (a) de la curva de rendimiento sostenible.  El punto (a) puede entonces compararse con el 
tamaño proyectado de la población (x'''), que corresponde al nivel de captura proyectado (h').  
Básicamente, la diferencia entre el punto (f) de rendimiento proyectado y el punto (a) de 
rendimiento potencial representa la sobrecapacidad en la pesquería. 
 
2.3 Comparación entre el exceso y la sobrecapacidad 
 
Inicialmente, en el punto (a) no existe en la pesquería ningún exceso de capacidad, pero hay una 
sobrecapacidad considerable, según se desprende del punto (a) en relación con el punto (f) en la 
Figura 1.  La reducción del precio ocasionada por el desplazamiento de D a D' en la curva de la 
demanda crea un exceso de capacidad, según se observa en el punto (b) en relación con el 
punto (a).  La sobrecapacidad sigue siendo la misma porque se calcula como producción 
potencial, punto (a) en relación con el nivel de producción proyectado, punto (f). 
 
Cuando la l imitación de la biomasa se reduce, el nivel de producción potencial es el punto (d) y el 
exceso de capacidad aumenta con relación a los puntos (b) o (c) mientras que la sobrecapacidad 
disminuye porque la sobrecapacidad es una comparación entre la producción potencial en el 
punto (d) y el nivel de producción proyectado en el punto (f). 
 
2.4 Vínculo entre la capacidad y la mortalidad ocasionada por la 
pesca 
 
El mismo examen del exceso de capacidad y la sobrecapacidad puede expresarse en función del 
potencial de pesca, el esfuerzo o la mortalidad ocasionada por la pesca. 
 
Un nivel total de captura (TCL) es un conjunto igual a la mortalidad ocasionada por la pesca 
multiplicada por el nivel medio de biomasa en una pesquería;  por ejemplo, 
 

TCL = F B 

Esta ecuación puede formularse también así 
C = F B 

en la que: C = captura 
 B = biomasa 

  B = biomasa media 
 F = mortalidad ocasionada por la pesca 

 
La relación correspondiente a la mortalidad ocasionada por la pesca se expresa así 

         C 
F =  ----- 
         B 
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Para expresar la mortalidad ocasionada por la pesca (F), en términos de la util ización de 
capacidad, diremos que 

 
 C* es la captura real, 

 CT es la captura proyectada sobre la base de un conjunto de parámetros biológicos, y 
 B* es la biomasa media real 
 F* es la mortalidad real ocasionada por la pesca, y 
 BT es la biomasa media proyectada 
 
Entonces, 
           C* 
F* =  -------  
          B* 
 
es la mortalidad real ocasionada por la pesca, y la mortalidad proyectada ocasionada por la pesca, 
FT, es: 
          CT 
FT =  ----- 
          BT 
 
Entonces la relación entre la mortalidad real ocasionada por la pesca y la mortalidad proyectada 
ocasionada por la pesca es F*/FT = [C*/CT][BT/B*].  Como resultado, el exceso y la sobrecapacidad 
se pueden relacionar con la mortalidad ocasionada por la pesca. 

 
En el caso del exceso de capacidad en el que BT = B*, entonces 

F*/FT = C*/CT 
y la relación entre la mortalidad real y proyectada ocasionada por la pesca es igual a la tasa de 
utilización de la capacidad. 
 
Este resultado es especialmente útil porque los administradores pesqueros capacitados en 
técnicas de evaluación biológica de las poblaciones de peces pueden sentirse más cómodos al 
operar con mediciones del exceso de capacidad  y la sobrecapacidad basadas en estimaciones de 
la mortalidad ocasionada por la pesca. 
 
2.5 Matices en la formulación de modelos 
 
Desde el punto de vista técnico, el tema genérico de la capacidad no constituye por sí mismo 
necesariamente un problema para los administradores de pesquerías.  Cierto nivel de capacidad 
es necesario para la captura de peces, con independencia de si la ordenación pesquera se basa 
en el libre acceso, el l ibre acceso reglamentado, la propiedad común o reglamentos basados en 
derechos. 
 
Por lo tanto, el exceso de capacidad  no es teóricamente un problema para los administradores 
pesqueros porque, a largo plazo, los incentivos del mercado para aumentar los beneficios hacen 
que los pescadores ajusten su utilización de insumos para eliminarla.  Sin embargo, el exceso de 
capacidad puede ser un problema para los administradores pesqueros si excede de un nivel de 
captura proyectado, implícito o explícito, sea en una pesquería de libre acceso o bien de libre 
acceso reglamentado que utilizan reglamentos de ordenación de mando y control, y estos tipos de 
disposiciones de ordenación prevalecen en todo el mundo. 
 
Sin embargo, la sobrecapacidad constituye un problema para los administradores pesqueros.  El 
mercado no ofrece los incentivos financieros necesarios para inducir a los pescadores a modificar 
su s niveles de producción para eliminarla.  Como no existen derechos de propiedad claramente 
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definidos y de aplicación coercitiva respecto de los peces en el mar, los pescadores siguen 
invirtiendo en capital y mano de obra con el objeto de capturar lo que consideran su parte del 
recurso, lo que ocasiona una competencia enconada. 
 
No resulta sorprendente que existan numerosos problemas, casos e speciales y excepciones en la 
aplicación de estos simples conceptos en materia de capacidad: 
 

• las pesquerías de especies múltiples, las diferencias de edad o tamaño de las cohortes, la 
multiplicidad de bancos de pesca y las diferencias en las características de los buques 
pesqueros confunden el cálculo y la interpretación de la capacidad; 

• las fluctuaciones de la abundancia de las poblaciones de peces y el costo de otros 
insumos en el proceso de producción son cuestiones que complican la aplicación de estos 
conceptos; 

• existen problemas para sumar las estimaciones de capacidad, tanto a nivel de los 
pescadores como a nivel de todo el sector; 

• es necesario resolver la manera de tratar la capacidad y su cálculo en las pesquerías 
artesanales y de recreo; 

• es necesario comprender mejor la función que las subvenciones podrían desempeñar para 
reducir o eliminar la sobrecapacidad, además de entender que se trata de un factor que 
desempeña un papel en las pesquerías de entrada limitada y de libre acceso 
reglamentado (además, los esfuerzos encaminados a abordar algunos factores 
mencionados con frecuencia, como las subvenciones, no eliminarán las situaciones de 
sobrecapacidad en la pesca, simplemente porque esos esfuerzos no suprimen los 
incentivos del mercado para los pescadores, que los inducen a invertir excesivamente en 
capital destinado a la captura); 

• es menester que prosigan las investigaciones sobre la utilidad de expresar el exceso y la 
sobrecapacidad en términos de la mortalidad ocasionada por la pesca; 

• es necesario incorporar a los modelos y estimaciones de la capacidad los valores 
relacionados con los grupos de usuarios que no consumen los recurso s de pesca per se y 
en cambio utilizan la pesca asociada a actividades tales como el buceo en arrecifes 
coralinos, y también con la protección de especies amenazadas;  ambos aspectos pueden 
requerir una reducción de los niveles de captura comercial y de recreo;  y 

• es necesario incluir en los modelos y estimaciones de la capacidad la mayor atención que 
se presta al hábitat fundamental de los peces. 

 
En resumen, aún existen considerables lagunas e importantes cuestiones que deben resolverse en 
los diversos enfoques sobre la creación de modelos en materia de exceso de capacidad y 
sobrecapacidad. 
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3 Mediciones indicativas y analíticas de la capacidad 
Para abordar tanto el exceso de capacidad como la sobrecapacidad en una pesquería, los 
administradores pesqueros deben determinar en primer lugar que en realidad existe un problema 
en esa pesquería. 
 
En lo que se refiere a la medición, el nivel de la uti lización de capacidad puede calcularse en una 
pesquería, tanto en términos indicativos o cualitativos como en términos analíticos o cuantitativos.  
Aunque es posible que se prefieran las mediciones cuantitativas, las mediciones indicativas son 
sumamente prácticas para ofrecer una primera impresión de la situación de la pesquería. 
 
En segundo lugar, conocer la eficacia de una reglamentación determinada para eliminar la 
capacidad exige una medición no sesgada para determinar la tendencia de la uti lización de la 
capacidad a lo largo del tiempo. 
 
Es fundamental tener en cuenta que las correcciones de corto plazo en los niveles de capacidad 
pueden no persistir a largo plazo si los incentivos del mercado subyacentes para invertir 
excesivamente en capital y mano de obra no son corregidos por la reglamentación.  Por ejemplo, 
algunos tipos de enfoques de ordenación pesquera, tales como la ordenación de libre acceso, dan 
lugar inevitablemente a la sobrecapacidad de la pesquería, mientras que otros enfoques de 
ordenación basados en derechos corrigen los incentivos del mercado subyacentes para invertir 
excesivamente en capital y mano de obra, e impiden que se produzca la sobrecapitalización. 
 
Sin embargo, aún es posible que el exceso de capacidad aparezca en pesquerías gestionadas con 
estos tipos de reglamentaciones.  Como consecuencia de ello, el enfoque de la ordenación es un 
indicador cualitativo de la existencia de sobrecapacidad, pero no necesariamente del exceso de 
capacidad.  Las mediciones cuantitativas pueden utilizarse para determinar si existe exceso de 
capacidad y sobrecapacidad y también para facil itar una medición de su magnitud y dirección de 
cambio a lo largo del tiempo en la pesquería. 
 
3.1 Mediciones indicativas19 
 
Las evaluaciones cualitativas deben utilizar indicadores verificables basados en métodos 
científicos.  La justificación fundamental de este enfoque consiste en aplicar criterios comunes a 
todas las pesquerías y reducir al mínimo el papel de las apreciaciones subjetivas.  Al mismo 
tiempo, se reconoce que la apreciación, el conocimiento individual y la experiencia de los analistas 
desempeñarán necesariamente un papel importante.  El enfoque de indicadores tiene importantes 
ventajas:  uti liza al máximo la información existente e incorpora datos biológicos, de ordenación y 
específicos de cada flota. 
 
Los indicadores cualitativos de la capacidad pueden elaborarse a partir de teorías bioeconómicas 
basadas en las condiciones existentes o en las características de la pesquería.  Es obvio que 
ningún indicador individual bastará para formular una determinación de sobrecapacidad en una 
pesquería.  Se necesita una combinación de indicadores que utilicen información sobre la 
evolución temporal para determinar los niveles cualitativos de capacidad.  Teniendo en cuenta 
estas dificultades prácticas y esta s categorías, podría ser úti l examinar los indicadores cualitativos 
de: 
 

• la situación biológica de la pesquería; 
• la categoría del ordenamiento; 
• la relación entre la captura y la captura permisible total; 
• la captura permisible total y la duración de la temporada; 
• el nivel de captura total; 
• la existencia de permisos no utilizados;  y/o 
• la captura por unidad de esfuerzo. 

 
                                                 
19 Esta sección se ha tomado de War d y otros (2000).   “Assessing Capacity and Excess capacity i n Federall y Managed 
Fisheries, A Preliminary and Qualitati ve Report”.  Ser vicio Nacional de Pesca Marítima, Oficinas de Cienci a y Tecnología y 
de Pesca Sos teni ble, Silver Spring, Mar yland, septiembre, 131 páginas. 
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3.1.1 Situación biológica de la pesquería 
 
En el informe anual al Congreso de los Estados Unidos titulado Status of Fisheries of the United 
States (Situación de las pesquerías de los Estados Unidos), preparado por el Servicio Nacional de 
Pesca Marítima, se identifican las pesquerías que: 
 

• 1) están sobreexplotadas, 
• 2) se aproximan a la situación de sobreexplotación, y 
• 3) son objeto de sobrepesca. 

 
Si en una pesquería dirigida las especies están sobreexplotadas, es casi seguro que hay 
sobrecapacidad porque la sobrepesca y la sobrecapacidad son síntomas del mismo problema de 
ordenación subyacente.  Además, una pesquería que se caracteriza por estar totalmente utilizada 
o que puede estar aproximadamente en la situación de sobreexplotación, es también probable que 
tenga sobrecapacidad porque un número menor de insumos del proceso de producción podrán 
utilizarse para obtener el mismo nivel de captura. 
 
Este indicador se puede aplicar de algún modo de forma diferente a las pesquerías de especies 
múltiples y pesquerías no selectivas.  Las observaciones generales precedentes se refieren a las 
pesquerías dirigidas.  No obstante, numerosas pesquerías de especies múltiples incluyen una 
combinación de pesquerías sobreexplotadas, plenamente utilizadas y en desarrollo.  En estos 
casos, el analista individual de cada región tiene que determinar los niveles de capacidad según 
las circunstancias del caso. 
 
Dicho simplemente, las capturas incidentales en una pesquería dirigida a otras especies que son 
objeto de sobrecapacidad y/o plenamente utilizadas pueden o no indicar la existencia de 
sobrecapacidad respecto de la especie capturada incidentalmente. 
 
3.1.2 Categoría de la ordenación 
 
Otro indicador cualitativo de la sobrecapacidad es el entorno de ordenación de la pesquería.  La 
justificación básica de este indicador es que determinadas categorías de ordenación tienen más 
probabilidades o presentan la tendencia de estar asociadas con la sobrecapacidad en 
comparación con otros tipos de ordenación. 
 
En función de este indicador, hay tres categorías generales de ordenación: 
 

• 1) de acceso abierto (no hay límites al número de participantes o de buques); 
• 2) acceso limitado (controles sobre el número de participantes o de buques);  y 
• 3) sistemas basados en derechos de captura (cupos individuales transferibles (CIT), 

cooperativas, cupos individuales de pesca o cupos de desarrollo comunitario). 
 
Estas relaciones generales o asociaciones entre los sistemas de ordenación y los niveles de 
capacidad reciben un considerable respaldo en la bibliografía técnica y han sido confirmadas en un 
importante estudio comparativo elaborado por la OCDE en 1997.20  En consecuencia, aunque las 
pesquerías individuales tienen sin duda sus características particulares, a lo largo del tiempo se 
pueden distinguir algunas relaciones generales.  Se supone que, en la mayor parte de los casos,  
las pesquerías de acceso libre tienden a estar asociadas a la sobrecapacidad;  las pesquerías de 
acceso limitado por lo general tienen la misma asociación, y las pesquerías basadas en derechos 
de captura tienden a lo largo del tiempo a eliminar la sobrecapacidad. 
 
En las pesquerías de acceso libre, cualquiera puede participar ya que no existen obstáculos a la 
entrada.  Lo que es más importante, los participantes en este tipo de pesquerías tienen incentivos 
para aumentar el esfuerzo y las inversiones en la medida en que la pesquería sea rentable.  En 
tales circunstancias, casi siempre se produce a largo plazo tanto la sobrepesca como la 
sobrecapacidad. 
 

                                                 
20 Towards Sustainable Fisheries: Economic Aspects of the Management of Livi ng Marine Resources (París:  OCDE, 1997). 
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Al examinar esta cuestión, Hannesson (1987) comprobó que el libre acceso daba lugar a la 
sobreexplotación y que el coeficiente óptimo de explotación es inferior al rendimiento sostenible 
máximo, lo que está en contradicción con la teoría biológica de que las poblaciones de peces 
deben administrarse de modo tal que se obtenga el rendimiento sostenible máximo.21  También se 
demostró que la capacidad óptima de captura depende del costo de las inversiones, pero que la 
derivación de políticas de captura óptima y de inversiones re sultan muy complicadas en los 
modelos de pesca estocásticos. 
 
En las pesquerías de acceso limitado, se prohibe o se restringe la participación de nuevos 
entrantes, pero los titulares de permisos vigentes pueden comportarse como si actuaran en una 
pesquería de acceso libre.  En esta situación, una captura total permisible (CTP) de tipo restrictivo 
en una pesquería de acceso limitado podría dar lugar a cierta recuperación de la población de 
peces, y los participantes existentes tendrán incentivos para invertir en nuevos bienes de capital.  
Si no existen otras restricciones a las inversiones, estos tipos de pesquerías tienden a 
proporcionar insumos a niveles que dan lugar a la sobrecapacidad.  En los sistemas de acceso 
limitado en los que los permisos son transferibles, el problema del exceso de inversiones puede 
verse mitigado, pero no necesariamente eliminado. 
 
En las pesquerías en las que existen derechos de captura bastante específicos, los pescadores 
tienen incentivos para util izar sólo la capacidad necesaria para obtener las cuotas que tienen 
asignadas.  Si hay sobrecapacidad, la pesquería tenderá a lo largo del tiempo a reducir ese 
exceso hasta un nivel óptimo.  Puede persistir cierta sobrecapacidad durante algún tiempo 
después de la primera introducción de disposiciones basadas en derechos de captura.  No 
obstante, estos sistemas dan a los pescadores incentivos para reducir los insumos, eliminando así 
la sobrecapacidad a largo plazo. 
 
Teniendo en cuenta las reservas expresadas precedentemente, la mera existencia de sistemas de 
ordenación de libre acceso y (en menor grado) de acceso limitado puede considerarse como un 
indicador de la sobrecapacidad en las pesquerías, mientras que los sistemas de ordenación 
basados en derechos de captura pueden considerarse como indicadores de que no existe 
sobrecapacidad.22 
 
3.1.3 Relación entre la captura y la CTP 
 
La relación entre los niveles de captura y los cupos es otro indicador de sobrecapacidad 
relacionado con la ordenación, especialmente porque la mayor parte de las pesquerías sujetas a 
ordenación funcionan con arreglo a directrices de captura, por lo general, un sistema de CTP.  Se 
puede pensar que hay sobrecapacidad cuando el nivel de captura excede de la CTP de modo 
regular.  Con arreglo a este indicador, se presume que el nivel proyectado u óptimo de capacidad 
es el necesario para obtener la CTP en una pesquería de especie única durante la temporada de 
pesca. 
 
Se debe observar que no se trata de una medición perfecta de la sobrecapacidad.  Por una parte, 
la vigilancia y la aplicación eficaces de los niveles de captura podrían llevar al cierre de la 
pesquería antes de que se supere la CTP.  Por otra parte, este indicador no es muy útil en el caso 
de las pesquerías de especies múltiples.  No obstante, en la mayor parte de las circunstancias, 
una relación entre la captura y la CTP que sea superior a "uno" de forma regular indica al menos la 
posibil idad de que exista sobrecapacidad. 
 
3.1.4 Relación entre la CTP y la duración de la temporada 
 
Otro indicador de la sobrecapacidad es la "competición por la pesca", en la que los pescadores 
alcanzan la CTP antes del final de la temporada de pesca. 
                                                 
21 El resultado de que este coeficiente ópti mo de explotaci ón puede ser mayor que el rendimi ento sostenibl e máxi mo 
cuando existe un coeficiente de descuento superior resulta ambiguo cuando este último coeficiente supone una tasa 
requerida superior de rendi miento del capital. 
 
22 En algún momento, podría existir exceso de capacidad en una pesquería basada en derechos de captura.  El exceso de 
capaci dad podría existir para responder a fluctuaciones al eatorias del mercado o de la contratación.  Este ni vel de exceso 
de capacidad no debería suscitar preocupación en los administradores pesqueros porque sería de corto pl azo y diferente 
de la sobr ecapacidad persistente a l argo plazo. 
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El nivel de captura total dividido por los días de pesca puede utilizarse como un indicador 
cualitativo de sobrecapacidad.  Si el número de días de pesca disminuye progresivamente durante 
varios años, esto podría ser un indicador de sobrecapacidad. 
 
Este indicador no constituye un criterio perfecto para determinar la sobrecapacidad por las mismas 
razones explicadas en el caso de la relación entre la captura y la CTP.  No obstante, un 
incremento de esta relación a lo largo del tiempo podría indicar la posibilidad de sobrecapacidad 
en una pesquería. 
 
3.1.5 Nivel total de captura 
 
Las controversias que rodean la determinación de la CTP y su distribución o asignación entre los 
diferentes grupos de usuarios puede ser un indicador de sobrecapacidad en una pesquería. 
 
Habitualmente, las controversias se su scitan entre pescadores comerciales que utilizan distintos 
tipos de aparejos de pesca o que residen en zonas diferentes, y/o entre pescadores comerciales y 
pescadores de recreo.  Si la determinación y la distribución de la CTP se ven acompañadas por un 
nivel apreciable de controversias políticas, esto indica que podría haber posibilidades de la 
existencia de sobrecapacidad en esa pesquería.  Obviamente, se trata de un indicador muy 
aproximado de la sobrecapacidad por la simple razón de que resulta difícil evaluar objetivamente 
la gravedad y la intensidad de tales controversias. 
 
3.1.6 Permisos no utilizados 
 
Otro indicador cualitativo de sobrecapacidad es la tendencia relativa a los permisos no utilizados.  
Si se definen estos permisos como las autorizaciones expedidas a los pescadores que nunca se 
han utilizado para la captura de peces, de ello se desprende que la relación entre permisos 
utilizados y permisos totales (suma de los permisos utilizados y los no util izados) puede servir 
como indicador de sobrecapacidad. 
 
Un número relativamente grande de permisos no utilizados o un coeficiente bajo de permisos 
utilizados con respecto a los permisos totales, indicaría que hay posibilidades de sobrecapacidad 
en una pesquería.  Además, a medida que este coeficiente disminuye, aumenta la probabilidad de 
que exista sobrecapacidad en la pesquería. 
 
No se trata de una medición perfecta de la sobrecapacidad porque es posible que especuladores 
que no tienen el propósito de capturar peces en ningún momento puedan ser titulares de un 
permiso, con la esperanza de beneficiarse de su venta o arrendamiento en el caso de que el 
permiso pase a ser transferible.  Además, es posible que los administradores de pesquerías 
puedan decidir comprar o anular los permisos no utilizados.  No obstante, una relación 
relativamente baja y decreciente de los permisos utilizados con respecto a los permisos totales 
podría, en determinadas condiciones, ser indicador de sobrecapacidad en una pesquería. 
 
3.1.7 Captura por unidad de esfuerzo 
 
Una reducción en el tiempo de la captura por unidad de esfuerzo (CPUE) implica sobrepesca y 
sobrecapacidad.  No obstante, el indicador de sobrecapacidad de CPUE debe utilizarse con 
precaución. 
 
La fluctuación de la CTP en una estrategia de ordenación de mortalidad constante ocasionada por 
la pesca podría ocultar este efecto.  La CPUE podría permanecer constante o incluso mejorar en 
una situación de sobrecapacidad, ya que la CTP aumenta con la recuperación de las poblaciones.  
Además, las tendencias de la CPUE pueden permanecer constantes o aumentar en el caso de las 
especies agrupadas en caladeros aunque la abundancia total de la población esté disminuyendo. 
 
En general, en las pesquerías en las que la CTP y los niveles de captura son bastante constantes, 
una tendencia decreciente de la CPUE a lo largo del tiempo indica probablemente la existencia de 
sobrecapacidad. 
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3.2 Mediciones analíticas23 
 
En la bibliografía económica se han elaborado diversos métodos cuantitativos que pueden 
utilizarse para la estimación de varios tipos de capacidad de pesca.  Tres enfoques generales en 
materia de estimación de la capacidad técnica son los siguientes: 
 

• el método de cresta a cresta, 
• el análisis envolvente de datos (AED), y 
• el método de fronteras de producción estocástica (FPE). 

 
El método de "cresta a cresta" de Klein (1960) y el modelo de AED elaborado por Fare y otros 
(1989) basándose en Johansen (1968) son dos enfoques que se han empleado para estimar la 
utilización de la capacidad pesquera. 
 
El método de FPE es un método alternativo que se ha utilizado para estimar la producción 
eficiente (frontera) en la pesca (Kirkley, Squires, y Strand, 1995) y también puede ser un método 
útil para elaborar una medición de la capacidad en determinadas circunstancias.   
 
Cada uno de estos métodos tiene ventajas e inconvenientes, y la elección del modelo apropiado 
variará en función de la naturaleza de la pesquería, los datos disponibles y la uti lización que se 
piensa dar a la medición de la capacidad. 
 
3.2.1 Cresta a cresta 
 
El método de cresta a cresta es el más adecuado cuando los datos relativos a la capacidad son 
especialmente reducidos, por ejemplo cuando se limitan a la captura y al número de participantes.  
El enfoque se denomina cresta a cresta porque se util izan los períodos de utilización plena, 
denominados crestas, como puntos de referencia fundamentales para determinar el índice de 
capacidad. 
 
En la práctica, un año cresta se determina a menudo basándose en un nivel de producción por 
unidad de producción que es considerablemente más elevado que los años precedentes y los 
siguientes.  La capacidad de producción se compara con la producción efectiva en distintos 
períodos de tiempo a fin de medir la utilización de la capacidad después de ajustar los niveles de 
captura para tener en cuenta los cambios tecnológicos. 
 
El método de cresta a cresta necesita datos sobre desembarques y participantes, tales como el 
número de buques, y alguna identificación de una tendencia temporal tecnológica.  Se pueden 
calcular los tamaños mínimos de flotas (número de buques) que corresponden a diferentes niveles 
de capacidad. 
 
El método de cresta a cresta es de aplicación bastante sencilla incluso cuando se dispone de 
datos esca sos.  El método se ha aplicado a la pesca y se pueden encontrar ejemplos en la 
bibliografía, por ejemplo, Kirkley y Squires (1999), Ballard y Roberts (1977) y García y Newton 
(1995).  Sin embargo, el método de cresta a cresta presenta diversas deficiencias que deben 
tenerse en cuenta al evaluar el significado de la medida de capacidad que dicho método 
proporciona. 
 
En la mayor parte de los casos, cabe prever que el método de cresta a cresta proporcione sólo 
una medida aproximada de la capacidad porque el número de buques u otras mediciones del 
equipo constituyen sólo una indicación imprecisa del potencial de captura real de la flota.  El 
análisis hace caso omiso de factores económicos que tienen repercusiones sobre lo que la flota 
efectivamente capturará.  Si sólo se utiliza en el modelo el número total de participantes y de 
captura, no se pueden determinar las diferencias de capacidad entre los distintos tipos de aparejo 
de pesca u otras diferencias sectoriales;  por lo tanto, es posible que el índice no dé cuenta de las 

                                                 
23 Esta sección se ha tomado de Ward, John (1999).  “Report of the National Task F orce for Defini ng and Measuring Fishing 
Capacity.”  Proyecto de informe, Servicio Nacional de Pesca Marítima, Oficina de Ciencia y Tecnología, Sil ver Spring, 
Maryland, j unio. 
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modificaciones en la composición de la flota que podrían haber cambiado considerablemente su 
capacidad global. 
 
La determinación de los efectos de la supresión de diferentes grupos de participantes de una 
pesquería no será posible porque no se ha determinado la capacidad de las unidades productoras 
individuales. 
 
Además, si se han producido modificaciones significativas en las reglamentaciones pesqueras u 
otros factores que influyen en la capacidad, esta medición de la capacidad quizá no resulte un 
indicador fiable de la capacidad actual. 
 
Por último, la medición se basa en observaciones realizadas a lo largo de un período en el que 
tanto las poblaciones de peces como la intensidad de utilización de insumos de capital han 
variado. 
 
3.2.2 El análisis envolvente de datos (AED) 
 
El AED utiliza métodos de programación lineal24 para determinar 
 

• la programación máxima que se puede obtener con un conjunto dado de insumos, o 
• el nivel mínimo de insumos necesario para producir un nivel dado de resultados y una 

combinación de éstos. 
 
Los modelos de AED fueron elaborados inicialmente para medir la eficiencia técnica.  Fare y otros 
(1989) propusieron una variación del modelo corriente orientado a la producción, diseñado para 
medir la producción y la utilización de la capacidad, suponiendo un empleo no limitado de insumos 
variables.  Por consiguiente, para estar en la frontera de la producción máxima, las empresas 
deben producir eficientemente el máximo de producción para un nivel dado de insumos fi jos.  Este 
enfoque inicial fue ampliado por Fare, Grosskopf, y Kirkley (2000), que elaboraron una medición 
AED de producciones múltiples, basada en un marco de función de ingresos o de costos que 
podría aplicarse a una pesquería de especies múltiples.  Las empresas que no están en la frontera 
pueden estar por debajo de ella debido a que utilizan insumos de manera ineficiente o porque 
emplean niveles inferiores de los insumos variables en relación con las empresas que están en la 
frontera. 
 
El AED tiene varias características que lo hacen un instrumento útil para medir la capacidad en el 
sector de la pesca.  Las estimaciones de la capacidad se pueden calcular en lo que respecta a las 
pesquerías de especies múltiples si se formulan algunas hipótesis, bastante sólidas, sobre la 
naturaleza de la producción.25  El AED se ajusta fácilmente a las producciones múltiples (por 
ejemplo, categorías de especies y de mercados) y a múltiples tipos de insumos, como el capital y 
la mano de obra.  El análisis acepta virtualmente todas las posibilidades de datos, desde los más 
limitados (niveles de captura, número de viajes y número de buques) hasta los más completos (un 
conjunto exhaustivo de datos sobre costos e ingresos), en los que los datos más completos 
permiten perfeccionar el análisis.   
 
El modelo AED también puede incluir l imitaciones sobre la producción de determinadas especies 
(por ejemplo, la captura incidental o los límites de los viajes).  Como el AED identifica la eficiencia 
y la capacidad de empresas individuales, puede utilizarse para determinar las unidades de 
explotación (buques individuales o grupos de buques de determinado tamaño) que pueden 
apartarse del servicio para cumplir varios objetivos. 
 
Las estimaciones de la capacidad también pueden formularse respecto de distintos grupos de 
empresas (por ejemplo, por regiones y tamaño de los buques) y el número de unidades de 
explotación podría determinarse añadiendo las capacidades de cada unidad de explotación hasta 
que el total alcanza el objetivo.  Si se dispone de datos sobre costos de los insumos o precios de 

                                                 
24 La programaci ón matemática, que incluye la programaci ón lineal, es la opti mización de una función objeti va teniendo en 
cuenta una serie de li mitaciones . 
 
25 Como tanto la producción como los  insumos se amplían en proporciones fijas , el model o supone y aplica la separabilidad 
de Leontief, pero no l a verifica. 
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la producción, el AED puede utilizarse para medir la eficiencia técnica y de asignación de las 
empresas, es decir, que el modelo calculará cuánto pueden reducirse los costos o aumentar los 
ingresos mediante la producción eficiente de la combinación óptima de productos.26 
 
Como sucede con los demás métodos de medición de la capacidad, el AED presenta diversas 
posibles deficiencias. 
 
En primer lugar, un problema bastante importante que plantea el AED es que se trata 
generalmente de un modelo determinista.  Las variaciones aleatorias en las mediciones de la 
producción (que pueden haber sido ocasionadas por errores de medición o simplemente por 
variaciones normales en las tasas de captura) se interpretan como ineficiencia e influyen en la 
posición de la frontera.  En efecto, el modelo supone que los buques deben estar en condiciones 
de duplicar las tasas de captura más elevadas que se hayan observado.  Las investigaciones 
recientes de la bibliografía económica se han centrado en los métodos destinados a superar este 
problema. 
 
En segundo lugar, la capacidad de producción se basa en la práctica observada y en las 
condiciones económicas y ambientales en el momento en que se formularon las observaciones.  Si 
los pescadores no operaban conforme a su capacidad en el pasado, podría no ser posible 
determinar la verdadera capacidad técnica, y la evolución de las condiciones podría haber 
modificado lo que los pescadores pueden producir en la actualidad. 
 
3.2.3 El análisis de fronteras de producción estocástica (FPE)27 
 
El análisis de FPE es un enfoque econométrico que puede utilizarse para estimar la producción (es 
decir, la captura) potencial máxima correspondiente a los factores de producción observados 
(Kirkley y Squires, 1998).  La función de fronteras de producción estimada puede util izarse para 
estimar la capacidad de un buque, de una empresa o de particulares, haciendo un pronóstico de la 
producción con su nivel actual de insumos fijos y un nivel máximo de insumos variables. 
 
El análisis de FPE puede util izarse para calcular la eficiencia técnica y la eficiencia de asignación 
si se dispone de datos sobre los precios de los insumos y de la producción.28  El análisis de FPE 
tiene ventajas adicionales con respecto a otros enfoques:  está diseñado para operar con datos de 
baja calidad y permite la estimación de errores típicos y de intervalos de confianza. 
 
El análisis de FPE tiene las mismas deficiencias que el AED en grado diverso, y también se 
presentan los problemas usuales y las hipótesis asociadas con análisis paramétricos.  La selección 
de una distribución para los efectos de ineficiencia puede afectar a la capacidad de medición.  El 
enfoque de FPE sólo está bien desarrollado para las tecnologías de resultado único, a menos que 
se asuma un objetivo de reducción de los costos al mínimo. 
 
A fin de tener en cuenta productos múltiples en una pesquería de especies múltiples, el análisis de 
FPE requiere la representación de la tecnología de producción en función de un resultado, con 
función de resultados normalizados.  La representación de conexiones en la producción se ve 
limitada si las especies son heterogéneas en materia de precio, capturabil idad y costos de 
producción.  Los requisitos en materia de datos incluyen las cantidades de producción e insumos 
de la empresa o del buque, pero se pueden estimar modelos más complejos si se dispone de 
datos sobre precios. 
 

                                                 
26 Hay eficienci a técnica cuando se produce el nivel máximo con los insumos (por ejempl o, capital y mano de obra) de que 
dispone l a empresa.  La eficiencia de asi gnación en la selecci ón de insumos se refi ere a la selecci ón de la combinación de 
insumos que producen una cantidad dada de pr oducci ón con un cos to mínimo, teniendo en cuenta los precios  
predominantes de los  insumos. 
 
27 Se ha tomado de Kir kley y Squires (1998);  y de Coelli, Tim, D.S. Prasada Rao, y George E. Battese (1998), An 
Introduction to Efficiency and Produc tivity Anal ysis.  Kl uwer Academic Publishers, Boston. 
 
28 Existe eficiencia técnica cuando se genera un ni vel máxi mo de producción con los insumos (por ejemplo, capital y mano 
de obra) de que dispone la empr esa.  La eficiencia en la asignación en materia de sel ección de insumos incluye la 
selección de l a combi nación de insumos que produce una cantidad dada de producción a un costo mínimo, teni endo en 
cuenta los  precios  corrientes de los  insumos. 
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3.3 Resumen 
 
Si bien los indicadores cualitativos presentan limitaciones, pueden sugerir la existencia de 
sobrecapacidad en una pesquería.  Aunque ningún indicador cualitativo aislado sería suficiente, 
podría utilizarse una combinación de indicadores para formular una determinación de si existe 
sobrecapacidad en la pesquería.  Los indicadores cualitativos señalan si existe sobrecapacidad en 
un momento dado, pero no indican la magnitud del problema ni la dirección del cambio.  Además, 
los conocimientos técnicos del analista pueden influir en la aplicación de estos indicadores. 
 
Incluso con datos limitados, las técnicas de medición cuantitativa de la capacidad pueden 
proporcionar información sobre la capacidad de producción y el número de unidades de 
explotación.  Cuando los datos permiten utilizar los métodos de FPE o AED, se puede ofrecer un 
conjunto más amplio de orientaciones de ordenación.  Como ambos métodos se basan en 
información a nivel del buque, los administradores pueden estar en condiciones de identificar 
medidas para determinados componentes de la flota o pueden facilitar la elaboración de 
programas de reducción de la capacidad. 
 
Sin perjuicio de ello, es prudente utilizar los análisis bioeconómicos para determinar los detalles 
concretos acerca de qué sistema de ordenación debería utilizarse para lograr reducciones de la 
capacidad, qué cantidad de buques de qué tipo deben ser eliminados, o qué reglamentaciones 
tendrán mejores resultados para diferentes enfoques de ordenación pesquera en las pesquerías 
de escala grande, media o pequeña o en la pesca artesanal. 
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4 Panorama general de los estudios de medición de la 
capacidad 
 
La medición de la capacidad y las tasas de utilización de la capacidad en varios sectores de la 
economía no constituyen un fenómeno nuevo.29  Se han realizado estudios sobre la capacidad y la 
eficiencia en los sectores de la agricultura, la medicina y la industria manufacturera, así como en la 
pesca nacional y extranjera. 
 
Por ejemplo, Morrison (1985) util izó los datos anuales de la industria manufacturera de los Estados 
Unidos correspondientes a 1954-1980 para elaborar y comparar índices tradicionales y mediciones 
alternativas de utilización de la capacidad económica.  El método de fronteras de producción 
estocástica se ha utilizado para realizar un estudio comparativo de los agricultores que cultivan 
trigo en el Pakistán (Battese y Broca, 1996) y para determinar la eficiencia técnica de 26 servicios 
de abastecimiento de agua en las zonas rurales de Nevada (Bhattacharyya y otros, 1995).  
Reinhard y Thijssen (1998) utilizaron un enfoque de función de distancia para definir y estimar la 
medición de la eficiencia de utilización de un recurso estudiando un grupo de granjas de 
producción láctea de Holanda para caracterizar la contaminación de fuente no localizada.  Fare y 
otros (1989) elaboraron un enfoque no paramétrico para medir la capacidad, la competencia y la 
eficiencia en hospitales. 
 
Estos e studios son indicativos de la metrología de la capacidad que se ha utilizado en numerosas 
industrias y que es bien aceptada por los científicos y también por una amplia variedad de 
administradores y responsables de la adopción de decisiones.  Lo nuevo es el deseo de los 
administradores pesqueros de abordar explícitamente la cuestión de la capacidad pesquera. 
 
Aunque los niveles de utilización excesiva de la capacidad se mencionan en diversos estudios 
sobre la pesca internacionales o de los Estados Unidos, la naturaleza peculiar de la mayor parte 
de las pesquerías a menudo se deja de lado cuando se emplean métodos tradicionales de 
medición de la capacidad.  El enfoque metodológico tradicional supone la existencia de mercados 
relativamente eficientes para la asignación de los bienes y servicios utilizados en el proceso de 
producción. 
 
En la mayor parte de las pesquerías estadounidenses e internacionales, existen amplias 
externalidades de mercado (usualmente denominadas "externalidades de dominio público"), que 
dan lugar a un conjunto de incentivos que pueden causar graves deficiencias en la asignación de 
los recursos util izados en el proceso de producción.  Un síntoma de esta mala asignación de 
recursos e s la utilización excesiva de capital y mano de obra en la producción de pescado. 
 
Como consecuencia de ello, las estimaciones de utilización de la capacidad basadas en los 
métodos actualmente existentes de análisis envolvente de datos (AED) y de fronteras de 
producción estocástica (FPE) indican estimaciones del exceso de capacidad demasiado grandes 
en las pesquerías de libre acceso y de libre acceso reglamentado cuando se utilizan reglamentos 
de mando y control para tratar de limitar los niveles de captura. 
 
Lo más importante para los administradores pesqueros es que estos métodos elaborados para 
medir el exceso de capacidad en una pesquería de libre acceso reglamentado no dan cuenta 
correctamente de la sobrecapacidad que existe como resultado de la externalidad de dominio 
público. 
 
4.1 Medición de la capacidad en la pesca mundial 
 
El interés por el problema de la capacidad pesquera ha aumentado continuamente durante el 
último decenio, tanto a nivel internacional como nacional, y los estudios internacionales que han 
tratado de medir los niveles de capacidad pesquera mundial a menudo se citan como ejemplos del 
modo en que los niveles excesivos de inversiones en la tecnología de captura pesquera han dado 
lugar a una gran reducción de las poblaciones mundiales de peces. 
                                                 
29 La Oficina del Censo esti ma habitualmente los ni vel es cuantitati vos de capaci dad industrial de los principales sectores  
económicos de los Estados  Unidos. 
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Por ejemplo, Fitzpatrick (1995) calculó un aumento del 270 por ciento de la media del potencial de 
pesca entre 1965 y 1995;  básicamente, una tasa media de crecimiento anual del 9 por ciento.  
Este incremento del potencial de pesca de los buques se ha visto acompañado de un aumento del 
total de buques, de 0,6 millones en 1970 a 1,2 millones en 1992, es decir, una tasa media de 
crecimiento anual del 2,2 por ciento.  García y Newton (1995) estimaron que la capacidad 
pesquera mundial se debería reducir en un 25 por ciento para que los ingresos cubrieran los 
costos de explotación, y en un 53 por ciento para que los ingresos cubrieran los costos totales.  De 
modo análogo, se necesitaría una reducción sustancial de la capacidad de la flota mundial – quizá 
una reducción de hasta el 50 por ciento de la capacidad pesquera mundial existente – para que los 
niveles guardaran proporción con la productividad sostenible de los recursos (Mace, 1996). 
 
En otros estudios, como en un resumen de los resultados de varios análisis de AED y de cresta a 
cresta de la capacidad pesquera en los que se utilizaron principalmente datos sobre los insumos 
de determinadas pesquerías del Canadá y de Estados Miembros de la FAO (Hsu, 2000), se 
constató que: 
 

• la pesca costera de peces de fondo en el Atlántico entre 1984 y 1991 tenía exceso de 
capacidad; 

• la pesca de salmón del Pacífico entre 1984 y 1995 tenía un exceso de capacidad 
considerable; 

• la pesca costera global del Atlántico entre 1984 y 1991 tenía niveles de capacidad 
nominal;  y 

• existían niveles de exceso de capacidad en la pesca mundial. 
 
4.2 Medición de la capacidad en determinadas pesquerías 
comerciales 
 
Aunque la bibliografía sobre la capacidad en la pesca comercial no es abundante, varios 
documentos y estudios de casos han arrojado alguna luz sobre distintos aspectos de este 
complejo problema: 
 

• Kirkley, Squires, Alam, y Omar (1999) formularon estimaciones de la capacidad de captura 
en la pesca con redes de cerco de Malasia; 

• Banks (1998) evaluó el plan de desmantelamiento de buques pesqueros de la Unión 
Europea, que tenía la finalidad de lograr una reducción del 20 por ciento en la pesca con 
redes de arrastre de fondo, y del 15 por ciento en la pesca con redes de arrastre bao para 
las poblaciones bentónicas; 

• Bardarson y Vassdal (fecha desconocida) util izaron el AED para definir la productividad 
total de los factores de la flota de buques arrastreros de Noruega en el período 
transcurrido entre 1985 y 1996; 

• Cook (1990) elaboró un modelo bioeconómico dinámico a fin de determinar la eficacia de 
las opciones de ordenación para reducir la capacidad en la pesca del fletán canadiense y 
aumentar los beneficios sociales de la pesca;  y 

• el Gobierno del Japón (2001) evaluó la capacidad de su pesca nacional y determinó en 
general que había una capacidad pesquera excesiva en sus pesquerías costeras y, como 
resultado de ello, en la pesca con redes de cerco en gran escala y la pesca de altura con 
red barredera, en las que se estimó que la capacidad era excesiva;  se han formulado 
proyectos para la reducción de la flota. 

 
El estudio realizado por Ward y otros (2000) ofrece una fuente de información que se puede utilizar 
para ayudar a determinar si el exceso de capacidad constituye un problema grave en una 
determinada pesquería.  Este estudio analiza la bibliografía publicada disponible y evalúa los 
niveles de capacidad en las pesquerías estadounidenses utilizando estas mediciones aceptadas 
de la capacidad y la utilización de capacidad. 
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4.2.1 Primeros estudios 
 
Uno de los primeros esfuerzos para estimar los niveles de capacidad en la pesca de los Estados 
Unidos fue realizado por Ballard y Roberts (1977), que util izaron el método de cresta a cresta para 
estimar las tasas de utilización de la capacidad de 10 pesquerías costeras del Pacífico que, en 
1973, representaban el 86 por ciento del valor en dólares y el 72 por ciento del peso total de 
desembarques en la región del Pacífico.  A lo largo del período de 24 años, el tonelaje en estas 
pesquerías aumentó un 197,4 por ciento, el valor real de la pesquería aumentó sólo un 65,4 por 
ciento, y las capturas se redujeron en un 0,5 por ciento.  En el Cuadro 1 se indica que el nivel de 
utilización de la capacidad se redujo durante el período analizado. 
 
Sin embargo, este enfoque requiere algunas advertencias.  En primer lugar, las cifras sólo indican 
que existen posibilidades de un aumento de las capturas sin nuevas aportaciones importantes de 
capital, esto es, que una tasa de utilización de la capacidad del 50 por ciento no significa que la 
flota sería económicamente más eficiente con una reducción de su tamaño del 50 por ciento.  En 
segundo lugar, las fluctuaciones de las condiciones meteorológicas o de las poblaciones biológicas 
pueden dar lugar a la exageración de la capacidad de captura potencial de la flota, haciendo que 
los años de cresta sean anormalmente elevados y los otros años parezcan excesivamente bajos.  
En tercer lugar, la tendencia tecnológica utilizada para estimar la producción potencial por unidad 
de insumo se calcula como cambio porcentual en la producción por unidad de insumo a lo largo 
del período transcurrido entre las crestas y, como resultado de ello, puede verse influido por 
políticas reglamentarias y cambios en los niveles de aptitud laboral, ocasionando estimaciones 
se sgadas de las tasas de capacidad. 
 
Smith y Hanna (1990) estimaron tasas de utilización de la capacidad para la pesca con redes de 
arrastre de fondo de Oregón entre 1976 y 1985.  La utilización de la capacidad se calculó 
multiplicando el número de buques, su tamaño, la eficiencia técnica y el número de viajes.  En el 
Cuadro 2 se indica que la uti lización alcanzó su máximo en 1976 y se redujo hasta el 3,9 por 
ciento en 1980. 
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Cuadro 1  Tasas de utilización de la capacidad en 10 importantes pesquerías de la costa del Pacífico 
(Ballard y Roberts, 1977) 

 
ESPECIES 

 
AÑO ATÚN 

BLANCO 
CANGREJO DE 

DUNGENESS CENTOLLA PECES DE 
FONDO ARENQUE 

SALMÓN 
(PESCA POR 

ENMALLE) 
SALMÓN 
(CACEO) 

SALMÓN 
(REDES DE 

CERCO) 
CAMARÓN ATÚN 

TROPICAL 

1956 92,7          
1957 107,3*   100,0*       
1958 69,6   102,3*       
1959 89,3 100,0* 88,3 100,0* 100,0*     73,4 
1960 49,6 90,3 84,8 57,8 49,9 28,1 2,8 7,2 85,2 78,4 
1961 48,1 81,2 100,0* 56,2 46,0 27,6 3,4 12,2 100,0* 100,0* 
1962 64,2 58,3 83,5 68,0 70,6 22,1 3,7 14,0 68,4 85,9 
1963 80,8 60,9 100,0 67,8 68,1 15,5 5,0 12,5 70,0 85,6 
1964 67,3 53,2 76,3 64,9 69,5 24,1 4,8 17,4 55,4 100,0* 
1965 46,5 59,0 100,0* 74,5 53,1 33,6 4,5 10,2 60,0 93,7 
1966 37,5 84,8 67,9 67,1 29,6 27,2 3,7 18,3 100,0* 75,4 
1967 48,0 90,8 66,5 58,4 27,0 18,8 4,0 8,2 67,0 100,0* 
1968 47,7 100,0* 29,9 61,1 60,3 16,8 2,9 15,7 84,1 77,8 
1969 36,2 73,5 20,8 61,1 47,2 15,5 2,1 11,3 73,4 74,1 
1970 47,2 82,2 18,5 58,4 30,2 28,4 3,1 13,8 100,0* 76,8 
1971 39,1 47,2 26,1 41,2 10,3 18,2 3,1 12,9 83,2 61,2 
1972 44,6 27,4 34,8 53,4 26,2 15,3 2,5 9,0 66,4 53,0 
1973 33,6 14,3 21,1 52,0 19,4 11,5 2,8 7,6 74,4 51,0 
1974          46,5 
1975          42,6 

 
* indica un año cresta para la evaluación de tendencias 
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Cuadro 2  Utilización anual de capacidad de la flota con redes de arrastre en 
Oregón, 1976-85 (Smith y Hanna, 1990) 

AÑO CAPACIDAD ANUAL DE 
LA FLOTA* 

CAPACIDAD DE CAPTURA ANUAL 
EN TONELADAS NETAS 

UTILIZACI ÓN EN % 
CAPTURA/CAPACIDAD 

1976 74480 6258 8,4 
1977 80322 5235 6,5 
1978 131487 7958 6,1 
1979 216792 11389 5,3 
1980 238294 9356 3,9 
1981 220382 11326 5,1 
1982 294240 15810 5,4 
1983 278051 16233 5,8 
1984 245448 11650 4,7 
1985 206949 11612 5,6 

 

*La capacidad de la flota en el Cuadro 2, Smith y Hanna (1990), prevé 28 viajes. 
   
 
La eliminación de la pesca extranjera entre 1976 y 1982 hizo que la flota nacional triplicara su 
capacidad, ya que nuevos buques de mayor tamaño ingresaron en la pesquería.  Las grandes 
capturas de rascacios iniciadas en 1981 hicieron que las tasas de utilización de la capacidad 
aumentaran hasta 1983.  La recesión de 1982 hizo que los costos fi jos y variables de la pesquería 
aumentaran, lo que dio lugar a una reducción del tamaño de la flota (capacidad anual de la flota en 
el Cuadro 2) mientras que las reglamentaciones redujeron los niveles de captura (capacidad anual 
de captura en toneladas netas en el Cuadro 2) causando una disminución de la utilización de la 
capacidad después de 1984. 
 
Este análisis demostró que ninguna medida de ordenación controlará eficazmente el aumento de 
la capacidad. 
 
4.2.2 Otros estudios de medición de la capacidad 
 
El análisis env olvente de datos (AED) fue aplicado a la estimación de la capacidad pesquera 
nacional por Kirkley y Squires (1999) y por Kirkley y otros (1999). 
 
Estos e studios utilizaron el AED en datos correspondientes a 10 buques dedicados a la pesca de 
vieiras en el Atlántico noroccidental entre 1987 y 1990.  Dichos estudios constataron un 
considerable exceso de capacidad en relación con los niveles de captura actuales en esta flota 
tomada como muestra.  Los buques explotados de manera eficiente pudieron incrementar su 
producción total en aproximadamente el 50,8 por ciento entre 1987 y 1990.  El funcionamiento al 
nivel óptimo de días en el mar y de tamaño de la tripulación a lo largo de 285 días, con sujeción a 
las condiciones del recurso, hubiera permitido que la producción aumentara en otro 39,9 por 
ciento. 
 
Se comprobó que la utilización de la capacidad por viaje, sobre la base de la producción y las 
limitaciones del recurso observadas, era bastante baja, pero era relativamente elevada en 
términos de eficiencia técnica.  La ineficiencia técnica parecía constituir un motivo importante por 
el cual los buques no habían funcionado en un nivel cercano a la capacidad óptima, pero las tasas 
de utilización de la capacidad diferían en función del criterio de medición utilizado.  Si se medía en 
relación con los días de pesca por año, las tasas de utilización de la capacidad eran mucho más 
altas que si se medían en relación con el número óptimo de días de pesca por año;  por ejemplo, 
el 96,6 en comparación con el 85,6 de tasa de utilización de la capacidad, respectivamente. 
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Un modelo bioeconómico, elaborado por Edwards y Murawski (1993), evaluó los beneficios 
económicos que podían obtenerse de la captura eficiente en la pesca de peces de fondo de Nueva 
Inglaterra.  Si bien no era una estimación directa de la capacidad de captura, este estudio indicó 
que se podían generar beneficios netos su stanciales si la pesca se explotaba conforme a su nivel 
social óptimo.  En el Cuadro 3 se indica que se estimó que el esfuerzo óptimo era un 70 por ciento 
menos que el esfuerzo en 1989.  Se estimó que el exceso de esfuerzo de pesca era del 60 por 
ciento en la pesca de bacalao del Atlántico, el 70 por ciento en la pesca de la l imanda nórdica, y 
del 80 por ciento en la pesca del eglefino. 
 
Una medición de la uti lización de la capacidad basada en la producción estimaría el nivel de 
desembarques que se podrían realizar potencialmente en relación con el nivel de captura actual.  
No obstante, su enfoque basado en los insumos permitía la determinación del nivel de esfuerzo 
necesario para maximizar los beneficios netos del país.  Mediante la determinación del nivel 
óptimo del esfuerzo de pesca necesario para capturar un nivel dado de producción, el estudio 
facilitó una indicación del nivel sustancial de exceso de capacidad que parecía existir en esta 
pesquería. 
 

Cuadro 3  Captura eficiente del recurso de peces de fondo de Nueva 
Inglaterra, 1989 (Edwards y Murawski, 1993) 

ESPECIES/APAREJOS ESFUERZO DE PESCA 
 ACTUAL SOSTENIBLE ÓPTI MO SOCIAL 

Arte de puertas:  todas las especies 75 49 22 
Bacalao del Atlántico 80 71 31 
Limanda nórdica 57 26 17 
Eglefino 145 42 28 

 
 
Kirkley y Squires (1988) utilizaron un método hedónico para estimar el capital social y las 
inversiones en la pesca con arte de puertas en Nueva Inglaterra.  Se estimó un índice de valores 
de capital social constante en dólares sobre la base de una submuestra de esta flota pesquera.  
En el Cuadro 4 se indica que las fluctuaciones de inversiones de capital no coincidían 
necesariamente con el número de buques.  El número de buques dedicado a la pesca de arrastre 
aumentó todos los años después de 1965.  Sin embargo, los niveles de capital social fluctuaron en 
el mismo período e incluso se redujeron en cuatro de esos años. 
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Cuadro 4  Índices de capital social sobre la base de un valor en dólares 
constante y número de buques (Kirkley y Squires, 1988) 

 CAPITAL SOCIAL 
 VALOR CONS TANTE EN DÓLARES NÚMERO DE BUQUES 

AÑO ARRAS TRERO* DRAGA* TOTAL ARRAS TRERO* DRAGA* TOTAL 
1965 100 100 100 100 100 100 
1966 111 91 105 102 94 104 
1967 152 70 119 109 77 106 
1968 110 95 103 104 106 103 
1969 113 79 98 104 106 101 
1970 99 51 80 108 74 102 
1971 91 79 86 108 83 104 
1972 104 48 89 108 74 110 
1973 109 44 92 105 79 112 
1974 82 26 72 107 49 117 
1975 112 32 96 105 66 124 
1976 80 47 83 109 202 132 
1977 111 87 115 107 202 141 
1978 144 79 133 116 189 148 
1979 175 168 190 137 313 186 
1980 201 211 222 158 440 212 
1981 167 185 192 158 413 210 

 
*Tipo de aparejo asignado en función de la mayor parte de días de ausencia del puerto. 
 
Di Jin y otros (2000) utilizaron un método similar para llevar a cabo un análisis de la productividad 
total de los factores a fin de separar los cambios en la abundancia de poblaciones de las mejoras 
en la eficiencia técnica de la misma pesquería.  La reducción anual global de la productividad total 
de los factores constatada en la pesquería de peces de fondo de Nueva Inglaterra entre 1964 y 
1993, del 6,6 por ciento, se debió principalmente a una reducción de la abundancia de la población 
de peces.  Si se introduce una corrección correspondiente a la reducción de la abundancia de 
poblaciones, la productividad total de los factores en realidad aumentó un 4,8 por ciento anual 
como promedio. 
 
Estos re sultados confirman que el problema fundamental en la pesca de peces de fondo de Nueva 
Inglaterra es el exceso de capacidad. 
 
El Servicio Nacional de Pesca Marítima utilizó un método cualitativ o para medir la 
sobrecapacidad (Ward y otros, 2001), que incluyó una evaluación de los niveles de capacidad de 
captura en las pesquerías gestionadas por el Gobierno federal. 
 
Una evaluación cualitativa inicial determinó que la sobrecapacidad es un problema que exige la 
atención de los administradores pesqueros en el 55 por ciento de las pesquerías de administración 
federal revisadas en siete informes regionales.  Entre las pesquerías que no tenían 
sobrecapacidad figuraban dos pesquerías de cupos individuales transferibles de la costa oriental, 
varias pesquerías de especies pelágicas de bajo valor en la costa oriental y la occidental, y varias 
pesquerías en pequeña escala, en gran medida de tiempo parcial y de subsistencia en el Pacífico 
occidental y el Caribe estadounidense. 
 
Estos re sultados sugirieron que la sobrecapacidad en las pesquerías gestionadas a nivel federal 
es una cuestión de ordenación que debería ser abordada por los administradores pesqueros. 
 
4.3 Medición de la capacidad en la pesca de recreo 
 
La capacidad no es sólo una cuestión que interesa a la pesca comercial;  también puede interesar 
a la pesca de recreo.  Además, se ha señalado que el exceso de capacidad en la pesca de recreo 
constituye una preocupación respecto de la cual no se dispone de los datos necesarios para 
realizar mediciones de la capacidad y el concepto relativo a la pesca de recreo no se comprende 
bien (Kirkley, 1998). 
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La definición y la medición de los niveles de capacidad en la pesca de recreo resultan 
complicadas.  En primer lugar, el resultado de la pesca de recreo no consiste en las libras 
desembarcadas o el número de peces capturados, sino en la calidad de la experiencia de la pesca 
de recreo.  Si bien la calidad de esta experiencia guarda relación con el número de peces 
capturados, también incluye otros factores.  Lamentablemente, por lo general no se dispone de 
datos sobre la calidad de la experiencia de pesca, la calidad potencial máxima para el pescador o 
incluso la captura potencial máxima. 
 
Una segunda cuestión es la determinación de la compensación entre el trabajo y el ocio y el modo 
en que esto afecta a la consiguiente evaluación de la satisfacción derivada de la pesca o los 
niveles de utilidad.  En tercer lugar, la determinación de la demanda de viajes de recreo resulta 
decisiva para evaluar la capacidad de recreo. 
 
Util izando un método basado en la producción física, Kirkley (1998) estimó la capacidad y la 
utilización de capacidad de la pesca de recreo en el Golfo de México y el Atlántico entre 1986 y 
1995, definiendo la capacidad como la captura potencial máxima en función del número de viajes 
de pesca, utilizando un enfoque de cresta a cresta (Cuadro 5). 
 

Cuadro 5  Capturas y esfuerzo de la pesca de recreo en el Atlántico y el 
Golfo, 1985-1995 (Kirkley, 1998) 

AÑO CAPTURAS VIAJES CAPTURAS POR VIAJE CAPACIDAD UTILIZACI ÓN DE LA CAPACIDAD 
1986 407 60 6,78 407 100 
1987 272 51 5,33 346 79 
1988 291 59 4,93 400 73 
1989 248 49 5,08 332 75 
1990 250 46 5,43 312 75 
1991 385 58 6,63 393 98 
1992 292 53 5,51 360 81 
1993 284 51 5,57 346 82 
1994 331 58 5,71 393 84 
1995 312 58 5,38 393 79 

 
 
En relación con la utilización de la capacidad, los pescadores de recreo capturaban normalmente 
menos pescado que el máximo que podrían haber capturado si el recurso o algún otro factor no 
hubiesen limitado sus niveles de captura, pero se formularon algunas hipótesis extremas para 
utilizar esta definición de la capacidad y de la utilización de la capacidad. 
 
En primer lugar, se supuso que la demanda de pesca de recreo debía ser separable de la 
demanda de todos los demás bienes y servicios, con inclusión de otras actividades de recreo;  
más corrientemente, cuando los consumidores adquieren varios bienes y servicios, los reúnen en 
grupos, tales como alimentos, vivienda, ropa y actividad de recreo.  No obstante, esta hipótesis 
acerca de la separabilidad permite un análisis de la demanda de pesca de recreo y, en 
consecuencia, de su utilización sin llevar a cabo un análisis de la demanda de todos los bienes y 
servicios.  En segundo lugar, el método de cresta a cresta emplea la máxima producción por 
unidad de insumo (viajes) y la ajusta para tener en cuenta la evolución de la tecnología, pero en el 
estudio se supuso que la tecnología permanecía constante a lo largo del tiempo. 
 
Como resultado de ello, el potencial máximo de captura física no es un indicador adecuado de la 
capacidad ni una evaluación de la util ización de capacidad en la pesca de recreo.  No obstante, 
teniendo en cuenta las prácticas consuetudinarias y tradicionales de la pesca de recreo, 
representa un límite superior potencial de la captura máxima. 
 
4.4 Medición de la capacidad en la pesca artesanal 
 
No existen en la bibliografía mediciones de la utilización de la capacidad de la pesca artesanal. 
 
Si bien se pueden calcular tasas de utilización de capacidad comparables para las empresas 
pesqueras comerciales de pequeña, mediana y gran escala, los pescadores artesanales y algunas 
veces los pescadores en pequeña escala a menudo se basan en resultados múltiples para 
asegurar su supervivencia económica y quizá incluso su supervivencia física. 
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La adopción de las mediciones de utilización de la capacidad existentes en el caso de la pesca en 
pequeña escala y artesanal exigiría suponer la separabilidad de resultados.  No obstante, si se 
separa la capacidad de otros resultados necesarios para la supervivencia, las medidas de 
utilización de la capacidad existentes que se centran únicamente en los resultados pesqueros o los 
niveles de insumos quizá no proporcionan a los administradores pesqueros información suficiente 
para evaluar adecuadamente la pesca artesanal y en pequeña escala. 
 
4.5 Resumen 
 
A lo largo del tiempo se han llevado a cabo estudios de casos sobre la capacidad en diversas 
pesquerías, util izando diferentes técnicas de medición cualitativas y cuantitativas.  Por lo general, 
ellas indican que el exceso de capacidad es un problema de ordenación en las pesquerías en las 
que se calcularon las mediciones. 
 
La utilización de diferentes métodos para medir la capacidad en distintos momentos generalmente 
impide la comparación directa de las estimaciones de capacidad entre estas pesquerías.  Estos 
estudios también demuestran que fue necesario realizar numerosas suposiciones para elaborar 
estimaciones de la capacidad, especialmente en la pesca de recreo.  Se necesita un método 
normalizado para medir la capacidad a fin de hacer posible comparaciones entre pesquerías, 
escalas de producción y diferentes períodos. 
 
Sin embargo, y esto resulta más positivo, a pesar de que no es posible realizar comparaciones 
entre pesquerías, regiones o períodos distintos, estos e studios de caso s indican el interés y la 
gravedad del exceso de capacidad en la pesca comercial y de recreo.  Además, en la bibliografía 
no se dispone de estimaciones de capacidad correspondientes a numerosas pesquerías 
administradas, lo que indica la necesidad de contar con más análisis si los responsables de las 
políticas y los administradores desean centrarse en la reducción de la sobrecapacidad como 
estrategia para lograr una pesca sostenible. 
 
Estos estudios de casos indican que aún es necesario resolver muchos problemas antes de que 
se pueda estimar la capacidad en la pesca de especies, zonas, productos y temporadas múltiples, 
y en la pesca artesanal y de recreo.  Además, estas evaluaciones globales y estudios de casos 
individuales indican que la distinción entre los conceptos de exceso de capacidad y 
sobrecapacidad no se han incorporado explícitamente a las estimaciones de la capacidad 
pesquera. 
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5 Estrategias de regulación de la capacidad 
 
5.1 Reconocimiento de los problemas en materia de capacidad 
 
Los niveles excesivos de capacidad pesquera han sido en gran medida responsables de: 
 

• la degradación de los recursos pesqueros marinos, 
• la disipación del potencial de producción de alimentos, y 
• un considerable despilfarro económico, especialmente evidente en la redundancia de 

insumos pesqueros. 
 
Sin embargo, aunque numerosos científicos de distintas disciplinas han expresado su 
preocupación acerca de la necesidad de resolver los problemas relacionados con la capacidad, es 
poco lo que se ha conseguido en el tratamiento directo del exceso de capacidad y la 
sobrecapacidad, especialmente en el sector pesquero.  No obstante, la situación está cambiando.  
La mundialización de este fenómeno y las repercusiones de la capacidad pesquera excesiva en la 
situación biológica y económica de numerosas pesquerías de todo el mundo han suscitado una 
preocupación creciente en los últimos años (FAO, 1997). 
 
Por ejemplo, en 1998 la FAO estableció un Grupo Técnico de Trabajo sobre la regulación de la 
capacidad pesquera para examinar las diversas cuestiones relacionadas con la medición y 
vigilancia, métodos de regulación y reducción, consideraciones generales de política e 
institucionales y aspectos específicos del alta mar.  Dicho grupo subrayó la crucial necesidad de 
que los países y la comunidad internacional en su conjunto adopten medidas para abordar y 
prevenir la sobrecapacidad, según lo recomendado en el Código de Conducta para la Pesca 
Responsable de 1995, y logró un amplio consenso sobre la necesidad de: 
 

• elaborar métodos de medición y mecanismos de vigilancia más adecuados, con inclusión 
de un programa de registro de buques de pesca; 

• dar una importancia mucho mayor a la vigilancia de la flota y la evaluación de la dinámica 
de la misma; 

• adoptar políticas que especifiquen claramente las condiciones de acceso; 
• dar una mayor prioridad a los métodos de regulación dirigidos a ajustar y no a bloquear la 

tendencia generalizada a la sobrepesca y la sobreinversión resultante de las condiciones 
de libre acceso; 

• evaluar nuevamente y fortalecer los métodos de regulación actualmente utilizados y 
aplicados, reconociendo que los métodos de regulación disponibles dependen de cada 
situación concreta;  y 

• abordar con cuidado la reducción de la capacidad pesquera a fin de evitar los efectos 
secundarios y controlar cuidadosamente los efectos provocados por los programas de 
desguace. 

 
5.2. Inclusión en la ordenación de las cuestiones relativas a la 
capacidad 
 
Los enfoques de ordenación propuestos para resolver el problema de la capacidad de captura 
pesquera en las pesquerías industriales por lo general no han incluido explícitamente los dos 
conceptos diferentes de exceso de capacidad y sobrecapacidad.  Además, incluso cuando se han 
establecido distinciones entre los enfoques de ordenación con ajuste de los incentivos o con 
bloqueo de los incentivos, las distinciones de los efectos de estos enfoques de ordenación y sus 
respectivas repercusiones en la sobrecapacidad no se han separado de sus efectos sobre el 
exceso de capacidad. 
 
La mayor parte de los enfoques de ordenación propuestos con respecto a la capacidad pesquera 
comercial tampoco han establecido diferencias entre las plataformas de producción en pequeña y 
en gran escala.  De modo análogo, las cuestiones del exceso de capacidad y la sobrecapacidad 
en la pesca de recreo y artesanal no se han abordado explícitamente en los enfoques de 
ordenación. 
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Las reglamentaciones de la regulación de la capacidad de captura tampoco se han relacionado 
con los objetivos estratégicos de la ordenación pesquera.  Las reglamentaciones de ordenación de 
la capacidad pesquera más frecuentes suponen, implícita o explícitamente, que el objetivo 
deseado es la eficiencia económica.  En la actualidad, la preservación de las comunidades que 
dependen de la pesca o las que dependen de la pesca artesanal para su supervivencia pueden ser 
objetivos sociales de igual importancia, si no de prioridad más elevada.  Por ejemplo, una 
distribución del nivel de captura total entre los pescadores comerciales y los artesanales que sea 
subóptima desde el punto de vista económico y biológico puede exigir que se preserve una 
comunidad de pescadores artesanales;  sin embargo, dada esa estrategia y decisión de 
asignación subóptima, la captura se debe realizar del modo más eficientemente económico que 
sea posible, es decir, con el mínimo nivel de capacidad de captura para ambos grupos de 
pescadores. 
 
Estos tipos de preocupaciones adicionales en materia de ordenación deben ocupar el primer lugar 
en el debate sobre la capacidad de captura pesquera, y se debe reafirmar el establecimiento de 
criterios bioeconómicos subóptimos para sus necesidades de evaluación. 
 
Una vez que se ha determinado que una pesquería tiene niveles inaceptables de exceso y de 
sobrecapacidad, es necesario que los administradores pesqueros elaboren un conjunto de 
reglamentaciones que controlen la capacidad a corto plazo y reduzcan los niveles de capacidad a 
largo plazo.  Las estrategias de regulación de la capacidad se han centrado en medidas de 
bloqueo de los incentiv os y de ajuste de los incentiv os (FAO, 1998). 
 
Se puede sostener que las medidas de bloqueo de los incentiv os están destinadas a acelerar el 
ajuste del mercado al exceso de capacidad.  Estas soluciones de corto plazo reducen la capacidad 
de captura mediante la detención o desaceleración de su tasa de crecimiento, pero no modifican 
los incentivos del mercado que han ocasionado la sobrecapacidad en la pesquería.30 
 
Las medidas de ajuste de los incentiv os están destinadas a eliminar la sobrecapacidad 
mediante la corrección de la externalidad del mercado de libre acceso, endémica en la pesca.  
Estas soluciones de largo plazo para corregir la sobrecapacidad modifican el entorno 
reglamentario para crear incentivos de mercado que reducen los niveles de capacidad de la 
pesquería.31 
 
Cunningham y Greboval (2001) han explicado el fundamento de la necesidad de regular la 
capacidad pesquera y han examinado las cuestiones técnicas y normativas que se derivan de ello.  
Se util izan principios de orientación basados en el Código de Conducta para la Pesca 
Responsable como base para examinar el origen, las consecuencias y la dinámica del desarrollo 
de la capacidad pesquera excesiva.  Observando los problemas relacionados con el acceso libre y 
abierto, juntamente con las cuestiones que se su scitan cuando se trata de regular las pesquerías 
en el marco de estos regímenes, los autores examinaron una variedad de posibles medidas de 
ordenación – tales como los incentivos y desincentivos económicos, cupos independientes, 
entrada limitada y cogestión – en cuanto a las posibilidades que ofrecen para reducir la capacidad 
pesquera.  También se examinaron los probables efectos y l imitaciones relacionados con estas 
medidas.32 
 

                                                 
30 La moratoria en la concesión de per misos o l os programas de limitaci ón de licenci as son ejempl os de l o que el Grupo 
Técnico de Trabajo de la FAO denominó mecanismos de bloqueo de los incenti vos.  Se evita la entrada de nuevos  
pescadores , pero los pescador es existentes aún se comportan como si existiera una pesca de libr e acceso.  Como 
consecuencia de ello, la tasa de crecimi ento de la capaci dad de captura se hace más lenta, pero el creci miento no 
desaparece ni se reduce la capacidad total. 
 
31 La pesca de cher na en la región sudoriental de los Estados  Unidos , y l a pesca del fletán y del bacal ao negro en la región 
noroccidental son dos ej emplos en los que los administradores pesqueros han modificado los incenti vos del mercado 
mediante cambios introducidos en la institución de ordenación, y han conseguido que los pescadores reduzcan su 
capaci dad de captur a. 
 
32 También existen determinados requisitos  y cuestiones administrativos e institucionales que se plantean en ciertas  
pesquerías, tales como la pesca en alta mar y la pesca en pequeña escala.  Entre las recomendaci ones  del documento 
figuran la evaluaci ón de la capaci dad pesquer a, el marco normati vo, las opciones de regulación, la vigilancia y la 
investigación, la pesca en pequeña escala y la participaci ón i ndus trial. 
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5.3 Medidas de reducción de la capacidad mediante el bloqueo 
de los incentivos 
 
Las medidas de bloqueo de los incentivos se proponen bloquear el incentivo económico de acceso 
libre a la pesquería que da lugar al aumento de la capacidad de la flota pesquera e incluyen: 
 

• programas de entrada limitada, 
• programas de recompra, 
• restricciones en materia de aparejos y de buques, 
• total de capturas permitidas, 
• límites de captura por buque, y 
• cupos de esfuerzo individual. 

 
Las medidas de bloqueo de los incentivos para controlar la capacidad plantean un problema de 
cumplimiento.  Si una reglamentación de la ordenación pesquera impide que una empresa 
aumente al máximo sus beneficios correspondientes a su escala de producción, se habrá creado 
un incentivo para eludir la reglamentación.  Esto significa que, si se puede utilizar una estrategia 
de pesca diferente o si se puede sustituir el insumo controlado por otro, los pescadores pueden 
violar el espíritu de la reglamentación;  por ejemplo, aumentando la manga de una embarcación 
para eludir una restricción relativa a la eslora.  Si la elusión de la reglamentación no resulta posible 
y la probabilidad de ser descubiertos y condenados es suficientemente baja, de modo que el 
importe previsto de la multa sea inferior a la pérdida de ingresos netos, entonces los pescadores 
pueden adoptar estrategias encaminadas a violar la letra de la reglamentación. 
 
La solución de estos problemas de cumplimiento consiste en redactar cuidadosamente las 
reglamentaciones de ordenación pesquera y establecer penas suficientemente elevadas y niveles 
de aplicación coercitiva de modo que la multa prevista cree un desincentivo suficiente para los 
pescadores que consideren la posibilidad de violar la letra o el espíritu de la reglamentación. 
 
Lamentablemente, no se ha demostrado que el cumplimiento estricto de la reglamentación dé 
lugar a la reducción de la capacidad en una pesquería. 
 
5.3.1 Entrada limitada 
 
La limitación de las licencias no es por sí misma una medida suficiente para reducir la capacidad, y 
requiere otros mecanismos para controlar la tasa de aumento de la capacidad consistente en: 
 

• exceso de capital (que puede incrementar la potencia, la eslora, la manga y el tonelaje de 
una embarcación); 

• modificaciones en el aparejo y los períodos o zonas de pesca;  y 
• adopción de nuevas innovaciones tecnológicas en el aparejo de pesca. 

 
Las limitaciones a las l icencias de entrada no han demostrado ser eficaces en México, por 
ejemplo, porque la aplicación forzosa careció de capacidad para determinar si los buques que 
efectivamente estaban dedicados a la pesca tenían una licencia (FAO, 1998). 
 
Entre las modificaciones de los programas de limitación de licencias para abordar el exceso de 
capital figuran la transferibilidad y el fraccionamiento de las licencias.  La transferencia de licencias 
permite nuevas entradas a medida que los pescadores se retiran de la pesca.  Si bien los 
derechos que se deben pagar por la licencia representan una parte de la renta generada por la 
población de peces, no impide que la capacidad aumente a largo plazo.  La tasa de aumento de la 
capacidad se reduce, pero se sigue incrementando a lo largo del tiempo. 
 
Los programas de fraccionamiento de las licencias asignan a cada uno de los participantes en una 
pesquería de entrada limitada una parte de la licencia de pesca.  Como ejemplo del 
funcionamiento de este método, el titular de una licencia fraccionada tendría que comprar otra 
licencia fraccionada a otro pescador para obtener una licencia completa.  En consecuencia, se 
puede reducir el número total de titulares de licencias en una pesquería. 
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5.3.2 Programas de recompra 
 
Los programas de recompra de buques y de licencias se proponen y se utilizan cada vez más 
como instrumento de ordenación para reducir el exceso de capacidad pesquera.  Estos programas 
literalmente compran y suprimen buques y/o licencias de una flota para reducir la capacidad.  
Muchos países tienen experiencia en el funcionamiento de programas de recompra, en particular 
el Japón, los Estados Unidos, el Canadá, Noruega, Australia, la Comunidad Europea y Taiwán. 
 
En cada programa existen móviles y objetivos similares, aunque su funcionamiento presenta 
diferencias;  algunos programas compran licencias en lugar de buques, mientras que otros 
restringen la util ización de licencias o la participación en la pesca comercial.  Normalmente, los 
objetivos de los programas de recompra de buques son la conservación de la población pesquera, 
el mejoramiento de la eficiencia económica mediante la racionalización de la flota y los pagos de 
transferencia (tales como la ayuda al sector pesquero en casos de desastre). 
 
Holland, Gudmundsson, y Gates (1999) examinaron los programas de recompra de buques y de 
permisos en diversas pe squerías de todo el mundo a fin de evaluar su eficacia, y descubrieron 
que, aunque los objetivos de los programas son por lo general similares, los detalles del diseño de 
dichos programas presentaban amplias diferencias.  Los autores llegaron a la conclusión de que, 
aunque el diseño adecuado de los programas de recompra puede mejorar el funcionamiento 
inmediato de este tipo de enfoque, en general los programas no han sido un modo eficaz de lograr 
su s objetivos declarados de reducción de la capacidad. 
 
En el mejor de los casos, los programas de recompra pueden reducir la capacidad en una 
pesquería a corto plazo;  sin embargo, en la medida en que los incentivos que ofrece el libre 
acceso a la pesquería permanezcan, la mayor abundancia de las poblaciones de peces atraerá a 
la pesquería una capacidad adicional.  Si los incentivos del mercado se corrigen mediante 
modificaciones reglamentarias y de ordenación, es más probable que los pescadores individuales 
conserven sus existencias del recurso, incluyendo las poblaciones de peces, y entonces los 
programas de recompra serían más eficaces porque el instrumento reglamentario que concede el 
acceso a la pesca recibiría una parte de las rentas generadas por el recurso. 
 
5.3.3 Restricciones en materia de aparejos y de buques 
 
Las restricciones que afectan a los aparejos y los buques tratan de controlar la capacidad 
mediante el control de la utilización de los insumos en la producción del esfuerzo de pesca.  Entre 
los métodos que se han empleado en diversas pe squerías figuran los tamaños mínimos de las 
mallas (pesca de pescado de fondo en Nueva Inglaterra), restricciones en el número de trampas 
(pesca de langosta en Florida), límites a la longitud de los palangres o la prohibición de ciertos 
aparejos (aparejos de arrastre en Florida).  También se ha utilizado la reglamentación de las 
características físicas de los buques para controlar la capacidad. 
 
En general, los pescadores eluden la reglamentación mediante la sustitución de otros insumos de 
los factores o empleando nuevos tipos de aparejos en remplazo de los insumos que han sido 
restringidos.  Las restricciones a la eslora de los buques se han eludido mediante el aumento de la 
manga de los mismos o aumentando la potencia de su instalación energética.  En la pesca de 
Florida, los pescadores sustituyen las redes de arrastre por aparejos de lona y siguieron pescando 
a pesar de la prohibición de util izar redes. 
 
5.3.4 Captura total permisible 
 
La captura total permisible (CTP) se utiliza para mantener o restablecer las poblaciones de peces 
mediante la fijación de cuotas de captura para la pesca nacional, distribuir una población de peces 
entre diferentes aparejos de pesca o grupos de usuarios, y distribuir las poblaciones de peces 
internacionales entre los países. 
 
En la reunión del Grupo Técnico de Trabajo, se expreso:  "Se convino en que las CTP (capturas 
totales permisibles), uti lizadas aisladamente, prácticamente en todos los caso s son una invitación 
a la catástrofe, es decir, al crecimiento rápido de la capacidad pesquera" (FAO, 1998).  Como las 
poblaciones de peces se recuperan debido a la disminución de la mortalidad ocasionada por la 
pesca, aparecen rentas que atraen una nueva capacidad a la pesquería si no se controla la 
entrada de nuevos pescadores o la ampliación de los esfuerzos de pesca existentes.  Como 
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resultado de ello, se desarrolla una competición por el pescado que da lugar a un incremento de la 
capacidad de captura, temporadas de pesca más cortas y aumento de los costos necesarios para 
capturar la misma cantidad de pesca en un período de tiempo más breve.  Cuando se llega a la 
proximidad de los límites de una CTP vinculante, puede ser difícil obtener datos suficientes en 
tiempo real que se puedan utilizar como base para cerrar la pesquería, lo que da lugar a 
frecuentes violaciones de la CTP. 
 
Estas grandes cantidades de capturas en períodos de tiempo cortos dan lugar con frecuencia a un 
exceso de la capacidad de elaboración, es decir, al problema de volumen máximo de carga.  Esto 
genera un exceso de capacidad y capacidad ociosa en el sector de elaboración de pescado. 
 
5.3.5 Límites de capturas por embarcación 
 
Los límites de captura por cada embarcación constituyen una forma de cupo independiente sin 
transferibilidad entre los pescadores. 
 
Mediante la limitación de la cantidad de pescado capturada, se puede disminuir la competición por 
el pescado, que es una indicación del exceso de capacidad en una pesquería.  Los límites de las 
capturas de forma escalonada se han utilizado en la pesca para conceder a los pescadores 
especializados o de dedicación exclusiva límites de captura más elevados que los concedidos a 
los pescadores no especializados o de jornada parcial;  esto se aplicó, por ejemplo, a la pesca del 
pargo en el Golfo de México.  Los pescadores podrían eludir las limitaciones de capturas 
desembarcando el pescado en otros muelles o puertos.  Los límites de capturas por embarcación 
podrían tener aplicación en las pesquerías comunitarias y donde los lugares de desembarque 
están restringidos. 
 
5.3.6 Cupos de esfuerzo individual 
 
Los cupos de esfuerzo individual l imitan el esfuerzo de pesca que una embarcación de pesca 
puede aplicar a una pesquería.  Por lo general, se establece una restricción sobre el tiempo de 
arrastre, el tiempo de permanencia fuera del puerto o los días de pesca que la embarcación puede 
utilizar.  Cuando estos cupos son transferibles, los pescadores pueden adquirirlos a pescadores 
existentes o venderlos a nuevos entrantes.  Sin embargo, como sucede con los límites de capturas 
por embarcación, la aplicación forzosa resulta difícil porque el esfuerzo se realiza lejos del puerto y 
es posible eludir las restricciones. 
 
Como sucede con las restricciones en materia de aparejos y de embarcaciones, en los programas 
de cupos de esfuerzo individual se registra a menudo en exceso de capital.  Aunque los días de 
pesca o el tiempo de arrastre permanezcan constantes, el potencial de pesca de la embarcación 
se puede aumentar sustituyendo la variable de esfuerzo fijo por otros insumos de los factores en el 
proceso de producción, haciendo que el esfuerzo de pesca efectivo de la embarcación se 
incremente.  Como resultado de ello, a largo plazo la capacidad de la flota puede aumentar. 
 
5.4 Medidas de corrección de la capacidad mediante el ajuste 
de los incentivos 
 
Las medidas de ajuste de los incentivos ofrecen estrategias a largo plazo para controlar la 
capacidad mediante la modificación del marco reglamentario, a fin de crear incentivos de mercado 
que lleven a los pescadores a ajustar su capacidad de pesca.  Entre las medidas de este tipo 
figuran las siguientes: 
 

• cupos individuales transferibles, 
• impuestos, 
• regalías, 
• derechos de pesca grupales, y 
• derechos de uso territorial. 

 
Estos tipos de reglamentaciones de ordenación pesquera eliminan la externalidad del acceso libre 
haciendo que los pescadores se comporten como si fueran los propietarios del recurso pesquero in 
situ.  Cuando los recurso s pesqueros ya no pueden ser capturados por quien llegue en primer 
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lugar, los pescadores están dispuestos a invertir en el futuro, conservando el recurso pesquero y 
otros recursos utilizados para la captura de pescado. 
 
Como resultado de ello, se elimina la sobrecapacidad en la pesquería. 
 
5.4.1 Cupos individuales transferibles 
 
Los cupos individuales transferibles (CIT) son eficaces para controlar la capacidad en la pesquería 
en la que se aplican. 
 
Si bien autorregulan con respecto a la capacidad, no se considera que los cupos individuales 
transferibles sean utilizables en todos los casos.  Se han planteado cuestiones respecto de la 
aplicación de los CIT a poblaciones de peces sumamente variables, como sucede en el caso de la 
pesca del camarón en el Golfo de México y a las poblaciones de cohortes múltiples, debido a la 
preocupación relacionada con la captura de peces de calidad elevada.  La captura incidental es 
otra cuestión que se ha planteado en relación con los CIT y no se ha abordado empíricamente de 
modo adecuado.  Se puede producir un aumento en cascada o un efecto derivado de capacidad si 
los CIT se adoptan sucesivamente en una serie de pesquerías.  Las empresas elaboradoras que 
hayan invertido excesivamente en capacidad como respuesta a la competición por el pescado 
podrían hacer frente a graves repercusiones económicas si quedan excluidas de las asignaciones 
iniciales de CIT. 
 
Sin embargo, en las pesquerías en las que se han aplicado los CIT, se han observado 
disminuciones sustanciales de la capacidad a largo plazo.  Dejando de lado las cuestiones del 
mejoramiento del rendimiento del mercado mediante la aplicación de sistemas de cupos 
individuales transferibles, Arnason (1998) abordó concretamente el efecto que los CIT han tenido, 
como instrumentos de ordenación, sobre el exceso y la sobrecapacidad.  Constató que las nuevas 
inversiones en capital de pesca se habían reducido y que la flota pesquera había disminuido con la 
aplicación de un sistema de CIT en Islandia.  De hecho, en algunas pesquerías de este país el 
número de unidades de explotación y, en consecuencia, los niveles de esfuerzo de pesca, habían 
descendido considerablemente.  Además, un análisis de las rentas económicas y del valor de las 
partes de cupos indicó que este sistema de ordenación había generado considerables beneficios 
económicos netos. 
 
5.4.2 Impuestos 
 
Aunque un impuesto sobre los desembarques es teóricamente equivalente a los CIT para reducir 
la capacidad en una pesquería, se dispone de escasos datos sobre sus efectos reales. 
 
Un grave problema que plantea la aplicación de impuestos e s la determinación del tipo impositivo 
óptimo que se ha de aplicar a una pesquería en cada momento, es decir, que la cuantía de la 
capacidad de una pesquería depende de la abundancia de peces, del precio en muelle y del costo 
unitario del esfuerzo de pesca en cada momento.  Como los costos, los precios y la abundancia de 
peces fluctúan, es necesario ajustar los niveles de capacidad mediante el impuesto adecuado.  El 
impuesto se debe ajustar en función del tiempo.  Con la aplicación de los CIT, estos ajustes se  
producen automáticamente en el mercado de los CIT para determinar el nivel de capacidad 
óptima.  En el caso de los impuestos, la autoridad gubernamental tiene que determinar el nivel 
adecuado y establecer cuándo debe modificárselo para controlar la capacidad de modo óptimo.  
En países asiáticos, un impuesto aplicado a los desembarques ocasionó amplias protestas entre 
los pescadores en pequeña escala y los consumidores, que creían que los impuestos darían lugar 
a un aumento de los precios (FAO, 1998). 
 
5.4.3 Regalías 
 
Las regalías son similares a los impuestos sobre los desembarques en cuanto a sus efectos en la 
reducción de la capacidad. 
 
El pago a la autoridad reguladora de un canon por libra de pescado desembarcada o por la 
titularidad de los cupos teóricamente reduciría el precio en muelle recibido por los pescadores, lo 
que disminuiría la tasa de crecimiento de la capacidad de captura en una pesquería.  Nueva 
Zelandia es el único país que ha experimentado este método antes de aplicar la recuperación de 
costos.  En los Estados Unidos, este método es util izado por el Departamento del Interior para 
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recuperar las rentas en las actividades de extracción de recursos naturales (por ejemplo, en los 
arrendamientos de yacimientos marinos de petróleo) y podría uti lizárselo en la ordenación 
pesquera. 
 
5.4.4 Derechos de pesca grupales 
 
Los si stemas de ámbito comunitario y de ordenación compartida se han aplicado en varios países 
con cierto éxito en el control y reducción de la capacidad.  Sin embargo, no se prevé que funcionen 
bien cuando no hay una capacidad de creación institucional, cuando no se puede limitar el número 
de miembros o cuando la comunidad no es competente para aplicar los derechos y las normas. 
 
Para que los sistemas de derechos de pesca grupales sean eficaces, es esencial que el grupo 
pueda excluir a quienes no forman parte de él, es decir, que el derecho del grupo se pueda hacer 
valer.  Además, si el costo que supone lograr un acuerdo ejecutable (costos de transacción) no es 
demasiado elevado, la ordenación de ámbito comunitario puede ser plenamente eficiente.  Si los 
costos de transacción son demasiado altos, el resultado puede ser desventajoso. 
 
Los métodos de ordenación comunitarios han demostrado su eficacia en algunos casos, por 
ejemplo en el Senegal y en el Japón y, en los decenios de 1940 y 1950, en la pesca del camarón 
en el Golfo de México. 
 
En los Estados Unidos, el sistema del Servicio Nacional de Pesca Marítima y el Consejo de 
Ordenación Pesquera puede considerarse como un sistema de ordenación compartida que no ha 
logrado éxito en el control de la capacidad de las pesquerías nacionales. 
 
La ordenación comunitaria resulta atractiva debido a la mayor proximidad entre quienes adoptan 
las decisiones y las consecuencias de las mismas, pero el amplio alcance de las posibles 
decisiones y resultados hace que las cuestiones de capacidad no puedan resolverse 
adecuadamente.  Esto es así simplemente porque, como la ordenación comunitaria supone la 
aplicación de algún método de adopción de decisiones sobre la capacidad en el seno de la 
comunidad, existe la posibilidad de utilizar medidas de bloqueo de los incentivos para atenuar los 
problemas de capacidad, pero no para corregirlos. 
 
No obstante, existen algunas excepciones a este resultado general, en las que los grupos han 
adoptado medidas de corrección de la capacidad.  Entre los ejemplos estadounidenses figuran los 
siguientes:  la pesca de cherna en la región sudoriental, la pesca de fletán y de bacalao negro en 
las pesquerías del noroeste y de Alaska, y la pesca de almejas en la región del Atlántico medio de 
los Estados Unidos.  De modo análogo, los cupos de desarrollo comunitario establecidos para las 
tribus nativas de Alaska constituyen un ejemplo de un programa de derechos de pesca grupales 
que ha resultado eficaz, y esto es así porque la comunidad puede controlar efectivamente el 
esfuerzo de pesca y, por lo tanto, pueden reducir la capacidad. 
 
5.4.5 Derechos de uso territorial 
 
Los derechos de uso territorial son otro medio para controlar la capacidad, mediante el cual se 
logra que los pescadores se comporten como si existieran derechos de propiedad sobre un banco 
de pesca.  El acceso a un determinado sitio o banco de pesca, así como su utilización, se limita a 
un pequeño grupo o a una persona, y este grupo puede determinar de qué modo capturar los 
peces de ese sitio y a quién se asignan los mismos. 
 
Los viveros de ostras pueden considerarse como una forma de derechos de uso territorial, y en un 
estudio en el que se comparó la propiedad privada con el acceso público se demostró que los 
derechos de uso territorial daban lugar a una reducción de la inversión de capital fijo y también a 
un aumento de la mano de obra empleada en los viveros de ostras (Agnello y Donnelley, 1976). 
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5.5 Estrategias de regulación de la capacidad 
 
Existe una multitud de instrumentos de regulación que se pueden utilizar para tratar de atenuar o 
de otro modo regular los problemas de capacidad. 
 
Las soluciones más duraderas de la sobrecapacidad en la pesca se inscriben en la categoría de 
las medidas de corrección de la capacidad mediante el ajuste de los incentivos, pero la utilización 
de estas estrategias puede exigir en realidad la modificación de los enfoques de ordenación 
existentes, y esto no es necesariamente una tarea sencilla.  Como alternativa se puede aplicar una 
medida provisional, pero entonces se deben tener en cuenta los incentivos a corto y a largo plazo 
y también los efectos que estas medidas generan.  En última instancia, la adopción de medidas de 
reducción o de corrección de la capacidad supone una decisión política y, por lo tanto, puede no 
vincularse necesariamente y de forma directa con la estrategia más eficiente desde el punto de 
vista técnico. 
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6 Medición de la capacidad: consideraciones en materia de 
ordenación 
 
6.1 Consideraciones en materia de regulación de la capacidad – 
el caso más simple 
 
No existe ninguna solución de ordenación sencilla para los problemas de exceso de capacidad y 
sobrecapacidad en la pesca, ni siquiera en el caso más simple. 
 
El asesoramiento a los administradores debe incluir consideraciones de corto y de largo plazo, y 
debe distinguir entre el exceso de capacidad y la sobrecapacidad, ya que ambas situaciones 
suponen diferentes decisiones de política. 
 
6.1.1 Cuestiones relativas a la reducción 
 
Si la sobrecapacidad es elevada en relación con las condiciones actuales del recurso (agotado), 
pero menos en relación con el objetivo a largo plazo (restablecimiento), es posible que los 
administradores deseen introducir reglamentaciones temporales para reducir el esfuerzo de pesca, 
en lugar de elaborar planes para una reducción permanente del tamaño de la flota a largo plazo. 
 
No obstante, si los niveles de capacidad en las condiciones actuales también exceden de los 
niveles de capacidad óptima correspondientes a las condiciones que se desean a largo plazo, 
podría ser adecuada una política conjunta de reducción de la capacidad y del esfuerzo de pesca. 
 
Por lo tanto, el asesoramiento relativo a la capacidad y su ordenación se deben formular teniendo 
en cuenta lo siguiente: 
 

• si el actual tamaño de la flota guarda proporción con el actual nivel previsto de captura 
(la CTP); 

• si el actual tamaño de la flota guarda proporción con un conjunto de objetivos de 
ordenación pesquera concretos y operacionales, correspondientes a cierto nivel de 
producción que se tiene como objetivo; 

• en el caso de poblaciones agotadas, si el tamaño de la flota guarda proporción con el 
objetivo de captura prevista correspondiente a un objetivo de biomasa de las poblaciones;  
o 

• en el caso de las poblaciones en expansión, si el tamaño de la flota guarda proporción con 
el objetivo de captura previsto correspondiente a un objetivo de biomasa de las 
poblaciones. 

 
6.1.2 Cuestiones relativas a la aplicación 
 
Es necesario que los administradores valoren también la enorme cantidad de dificultades que 
plantea la aplicación de programas explícitos de reducción de la capacidad. 
 
Por ejemplo, cuando se reduce un insumo, es posible y también razonable esperar que se pueda 
aumentar un insumo sustitutivo para compensar los efectos de los esfuerzos de reducción de la 
capacidad.  Por lo tanto, aunque un reglamento destinado a reducir los días en que las 
embarcaciones están ausentes del puerto a fin de reducir el tiempo dedicado a la pesca podrían 
teóricamente reducir la capacidad, el resultado real podría consistir en que los pescadores 
aumentasen la potencia de sus embarcaciones para reducir el tiempo de viaje util izado para llegar 
a los caladeros, incrementando así efectivamente la proporción de días dedicados a la pesca. 
 
Además, incluso si no hay incentivos causados por los reglamentos o las estrategias de 
ordenación, la capacidad de una pesquería también puede incrementarse a lo largo del tiempo 
simplemente debido a los perfeccionamientos tecnológicos. 
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También es importante recordar que el asesoramiento en materia de ordenación derivado de estos 
enfoques cuantitativos y cualitativos resulta limitado si no se dispone de información social y 
económica adicional, y esto es especialmente importante en lo que respecta a la determinación de 
la sobrecapacidad.  La determinación de la sobrecapacidad supone que la capacidad excede de 
un nivel deseado, pero para determinar los niveles óptimos de capacidad se debe tener en cuenta 
el contexto social y económico en el que se desarrolla la pesca.  Las consideraciones sociales y 
económicas también tendrán una importancia capital en la elaboración de programas de reducción 
de la capacidad. 
 
Para lograr una reducción duradera de la capacidad, es preferible introducir cambios en las 
instituciones reglamentarias a fin de que los pescadores tengan un incentivo de mercado para 
reducir la capacidad, simplemente porque los cambios introducidos en regímenes de ordenación 
pesquera reglamentados y de libre acceso proporcionarán sólo un alivio a corto plazo de la 
sobrecapacidad.  Todo proyecto de reglamentación de la ordenación debe ser redactado 
cuidadosamente por los administradores pesqueros y sometido a prueba antes de su adopción a 
fin de garantizar que cumple sus metas y objetivos, y esto con frecuencia significa que es 
necesario llevar a cabo investigaciones adicionales antes de que se puedan determinar los efectos 
del reglamento propuesto sobre los niveles de capacidad de la flota. 
 
6.2 Consideraciones relativas a la regulación de la capacidad: 
más allá de los casos simples 
 
También revisten especial importancia las preocupaciones acerca de la determinación de un nivel 
deseado de producción cuando se va más allá del caso más simple de una población única, un 
único grupo homogéneo de interesados y una única jurisdicción pesquera. 
 
La ordenación de pesquerías heterogéneas caracterizadas por múltiples cohortes, especies, 
poblaciones, zonas de pesca y diferentes grupos de pescadores, y también combinaciones de 
grupos de usuarios consumidores y no consumidores, aumenta rápidamente la complejidad de la 
ordenación. 
 
6.2.1 Grupos de interesados múltiples 
 
En las pesquerías en las que hay diferentes grupos de pescadores, es importante reconocer los 
posibles efectos sociales y económicos de los programas de reducción de la capacidad en los 
distintos sectores.  Si, por ejemplo, en una pesquería hay tantos pescadores artesanales como 
industriales y el objetivo de ordenación consiste en incrementar al máximo los ingresos del 
comercio exterior utilizando una flota industrial de gran escala, es posible que los pescadores 
artesanales pierdan una fuente de alimento y/o de ingresos necesarios para su supervivencia. 
 
Se pueden elaborar mediciones de la capacidad de productos múltiples mediante la utilización de 
técnicas AED o FPE, pero la determinación de un nivel de producción propuesto como objetivo o la 
configuración apropiada de la flota pesquera resultante después de eliminada la sobrecapacidad 
constituye una seria cuestión normativa que merece una atención especial. 
 
El análisis necesario para determinar la composición de la flota pesquera resultante no aparece en 
la bibliografía especializada, pero teóricamente podría elaborarse si los administradores pesqueros 
identifican sus objetivos de política.  Se han elaborado modelos bioeconómicos de la pesca 
comercial y de recreo33 y, aunque estos modelos no tratan directamente la uti lización de la 
capacidad en la pesca, podrían adaptarse para determinar los efectos de los reglamentos de 
ordenación en el tamaño de la flota y su composición para diferentes grupos de usuarios en la 
pesca.34 

                                                 
33 Véase Seijo, Defeo, y Salas  (1998),  Ward (1994), Ward y Keithl y (1998), Ward y Mecinko (1996), Grant,  Isakson y Griffin 
(1981),  y Thunberg, (1995). 
 
34 Los beneficios de la utilización de tales modelos son consi derables porque podrían utilizarse para elaborar reglamentos  
eficaces de r educci ón de l a capacidad antes de su adopción en una determi nada pesquería.  Cuando se encuentra una 
estrategia que se ajusta a los objeti vos de ordenaci ón de la pesquería, se puede elaborar un reglamento que reduzca 
selecti vamente l a capacidad sól o en l os sectores de la industria necesarios para eliminar la sobrecapacidad.  Se podrían 
entonces utilizar mediciones cuantitativas de la capacidad mediante el empleo de técnicas AED o FPE para vigilar la 
pesquería a fin de cerciorarse de que la sobrecapacidad no se restablezca. 
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6.2.2 Poblaciones variables de peces 
 
En las pesquerías en las que las poblaciones varían aleatoriamente, la capacidad de pesca óptima 
no puede asociarse con el esfuerzo de pesca en el modo en que lo está en el caso de poblaciones 
más estables, y el tratamiento de las variaciones estocásticas resulta aún más complejo.   
 
Hannesson (1993) examinó la elección de una capacidad de pesca óptima en el caso de 
poblaciones de peces que varían aleatoriamente y cuando la capacidad de pesca óptima es 
normalmente una variable decisoria separada del esfuerzo de pesca.  Se ha demostrado que la 
capacidad de pesca óptima depende del precio del pescado, el costo de la capacidad y la "regla 
de captura" que vincula la captura permitida al tamaño de la población de peces.  Los gastos de 
explotación también pueden influir en la capacidad óptima mediante el efecto de "adelgazamiento" 
de las poblaciones sobre el costo por unidad de pez capturado y el nivel a partir del cual el 
aumento del agotamiento no resulta rentable. 
 
6.2.3 Pesca en alta mar 
 
Se ha reconocido que la pesca en alta mar puede hacer frente a un problema de 
sobrecapitalización aún mayor que la pesca en las zonas económicas exclusivas.  Esto se debe a 
la prevalencia de condiciones de libre acceso y también al hecho de que actualmente no existen 
medidas acordadas internacionalmente que exijan a los Estados que controlen la capacidad 
pesquera en alta mar. 
 
Por lo tanto, al no existir marcos reglamentarios firmes, el primer paso para lograr una solución ha 
sido recomendar la ratificación del Acuerdo de las Naciones Unidas sobre las Poblaciones de 
Peces Transzonales35 de 1995 y el Acuerdo sobre el Cumplimiento de la FAO.36  Otras propuestas 
de regulación de la capacidad, como las del Grupo Técnico de Trabajo de la FAO de 1998 
incluyeron diversas medidas complementarias: 
 

• perfeccionamiento de los mecanismos de vigilancia de las flotas de alta mar; 
• fortalecimiento y potenciación de las organizaciones pesqueras regionales; 
• creación de nuevas organizaciones para asegurar la plena cobertura del recurso de que se 

trate; 
• control de la eliminación del exceso de capacidad nacional en general, y de los buques 

más antiguos en los países en desarrollo en particular;  y 
• abordar la creciente importancia de los pabellones de complacencia en la pesca ilícita, no 

declarada y no reglamentada. 
 
6.3 Capacidad, regulación de la capacidad y otras cuestiones 
 
Como se expresó al comienzo de la presente sección, no existen soluciones de ordenación 
sencillas para los problemas del exceso de capacidad y sobrecapacidad en la pesca. 
 
Las consideraciones de ordenación relativas a la capacidad y a los programas de reducción de la 
capacidad tienen que reconocer y tener en cuenta lo siguiente: 
 

• cuestiones temporales, tales como las diferencias entre las opciones y soluciones a corto y 
a largo plazo; 

• cuestiones sociales y económicas, y las repercusiones de la reducción de la capacidad 
sobre los sectores primarios y secundarios que pueden verse afectados por los programas 
de reducción de la capacidad; 

                                                 
35 Acuerdo de las Naci ones  Unidas sobre la aplicación de las disposiciones  de la Convención de las  Naciones Uni das sobre 
el derecho del mar de 10 de diciembre de 1982 relativas a l a conser vaci ón y or denación de l as pobl aciones de peces  
transzonales y l as poblaciones de peces altamente migratorias.  El Acuerdo fue aprobado el 4 de agosto de 1995 por la 
Conferencia de las Naciones Unidas sobre las Poblaci ones de Peces Transzonales y las Poblaciones de Peces Altamente 
Migratorios;  se abrió a la firma entre el 4 de diciembre de 1995 y el 4 de diciembre de 1996 y fue suscrita por 59 Estados y 
entidades.  El Acuerdo está en vigor desde el 11 de diciembre de 2001. 
 
36 Acuer do para promover el cumplimi ento de las medidas internacional es de conser vación y ordenación por los buques  
pesqueros  que pescan en alta mar. 
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• cuestiones jurídicas, políticas y jurisdiccionales, como las diferencias en materia de buen 
gobierno y estructuras de ordenación para las aguas nacionales e internacionales;  y por 
último, y no por ello menos importante, 

• el asesoramiento debe distinguir entre el exceso de capacidad y la sobrecapacidad, ya 
que las dos situaciones suponen diferentes conjuntos de decisiones y medidas 
normativas. 

 
Ninguna de estas cuestiones resulta fácil de abordar, y existe una enorme necesidad de mejorar la 
capacidad nacional e internacional en materia de investigaciones, instituciones y ordenación, a fin 
de avanzar y poder abordar adecuadamente las numerosas cuestiones relacionadas con el control 
efectivo y la reducción de la capacidad pesquera. 
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III-2.  Elementos de debate provisionales 
 
 
Ámbito de la Consulta de Expertos 
 
A menudo se menciona la sobrecapacidad como la causa principal de sobrepesca, despilfarro 
económico y desarrollo no sostenible de los recursos marinos vivos.  En numerosos estudios sobre 
pesca internacionales y nacionales se indica que la sobrecapacidad y el exceso de capacidad 
pesquera predominan en muchas pesquerías de propiedad común y libre acceso, con 
independencia de la escala de la explotación y el tipo de pesquería.  La sobrecapacidad y el 
exceso de capacidad pesquera pueden ocurrir también en pesquerías de acceso limitado.  Cuando 
estas situaciones ocurren, la sobrecapacidad contribuye a la sobrepesca, el despilfarro económico 
y el desarrollo no sostenible. 
 
Uno de los grandes retos para lograr una pesca sostenible entraña una regulación de la capacidad 
pesquera de modo que evite, o al menos atenúe, los efectos deletéreos – como la sobrepesca y/o 
la ineficiencia económica – de la sobrecapacidad. 
 
Objetivo de la Consulta de Expertos 
 
La Consulta de Expertos sobre El fomento de la eliminación de la sobrecapacidad en la pesca 
marina es una oportunidad para reunir a expertos de diversas disciplinas técnicas – incluidas la 
economía de los recurso s, las políticas marinas, la biología y la ordenación marítima y costera – y 
distintos antecedentes culturales, con inclusión de América del Sur, Asia sudoriental, Oceanía, 
América del Norte y Europa. 
 
El grupo de expertos examinará los modos de facilitar la adopción y aplicación de programas de 
reducción de la capacidad y ofrecerá orientación sobre el particular y, más concretamente, sobre 
las dificultades relacionadas con la adopción y aplicación de esos programas.  En esa tarea, y 
como parte de la cuestión de lograr que diversos interesados acepten los programas de reducción 
de la capacidad, es probable que la orientación también ofrezca ideas acerca del modo de atenuar 
los efectos negativos de los programas de reducción de la capacidad. 
 
Como se expresa en el Prospecto: 
 

El propósito de la Consulta de Expertos será determinar y esbozar estrategias y 
mecanismos innovadores para reducir la sobrecapacidad y posteriormente evitar su 
reaparición. 

 
La Consulta de Expertos reconoce la necesidad de fomentar la voluntad política, las asociaciones 
y las reformas de las políticas a fin de crear programas de reducción de la capacidad.  Por lo tanto, 
los participantes se esforzarán por: 
 

• determinar los tipos de enfoques que se pueden utilizar para aplicar las estrategias de 
bloqueo de los incentivos y de ajuste de los incentivos para regular las situaciones de 
sobrecapacidad; 

• determinar los impedimentos que obstaculizan la introducción y aplicación de programas 
de introducción de la capacidad; 

• determinar las oportunidades y estrategias innovadoras para superar obstáculos a la 
reducción de la sobrecapacidad, tales como las oportunidades innovadoras para invertir en 
desinversión;  y 

• sugerir elementos para asegurar el éxito de las medidas de regulación de la capacidad. 
 
Además, la Consulta de Expertos tratará cuestiones tales como la subsistencia, el empleo y el 
aumento de los ingresos y las divisas en varios tipos de pesquerías industriales.  En los debates 
también se tendrán en cuenta los efectos mediatos e indirectos que los programas de ajuste 
pueden tener en otros sectores, con inclusión de las pesquerías artesanales. 
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Método de la Consulta de Expertos: examen dirigido de las cuestiones en el 
contexto de tres situaciones 
 
Como base de los debates, la Consulta de Expertos utilizará:  i) un documento de antecedentes, y 
ii) un marco de tres situaciones que ayudarán a centrar los debates en una variedad de posibles 
temas/cuestiones y/u obstáculos. 
 

i) En el documento de antecedentes se re sumen brevemente los conocimientos 
actuales y las cuestiones relativas a la capacidad pesquera y se ofrece una 
síntesis de los estudios sobre mediciones y las estrategias de ordenación. 

ii) Se utilizarán tres situaciones como base de los debates más específicos durante la 
Consulta de Expertos. 

 Cada una de las situaciones típicas que se describen infra indica una posible 
circunstancia en la cual se puede aplicar un programa de reducción de la 
capacidad.  Aunque las situaciones pueden reflejar situaciones existentes en 
muchas partes del mundo, no se refieren a ninguna pesquería real en particular. 

 
  Estas descripciones de situaciones son intencionalmente simplistas.  La 

idea es que estos casos proporcionen un marco básico para los debates del grupo 
acerca de los diversos temas/cuestiones que pueda ser necesario examinar 
cuando se trate de obtener la aprobación y aplicación de programas de reducción 
de la capacidad. 

  También se detallan infra ejemplos de los tipos de temas/cuestiones que 
pueden ayudar o bien impedir la adopción o aplicación de programas de reducción 
de la capacidad. 

 
Mediante la util ización de reuniones creativas y otras técnicas de facilitación, los participantes 
elaborarán su orientación sobre la manera de catalizar la transición para superar la 
sobrecapacidad. 
 
Resultados 
 
El principal resultado previsto de la Consulta de Expertos será la orientación acerca del modo de 
catalizar la transición para eliminar la sobrecapitalización en las pesquerías.  (Título provisional:  
Cómo catalizar la transición para eliminar la sobrecapacidad:  directrices de la Consulta de 
Expertos de Roma:  Informe de la Consulta de Expertos sobre el fomento de la eliminación de la 
sobrecapacidad, Roma, 2002.) 
 
El principal resultado estará disponible antes del 25º período de sesiones del Comité de Pesca de 
la FAO (COFI), que se celebrará en Roma en 2003. 
 
Situaciones marco 
 
Situación 1 – Sobrecapacidad en una pesquería industrial 
 
 Población: 
  población única 
  no altamente variable 
 Flota y participantes: 
  flota industrial única 
 Jurisdicción 
  jurisdicción única 
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Situación 2 – Sobrecapacidad en una pesquería en pequeña escala 
 
 Población: 
  población única 
  no altamente variable 
 Flota y participantes: 
  flota única de pequeña escala 
  gran número de participantes 
 Jurisdicción 
  jurisdicción única 
 
Situación 3 – Sobrecapacidad en una pesquería de escala mixta 
 
 Población: 
  dos poblaciones 
  no altamente variable 
 Flotas y participantes: 
  dos flotas relativamente homogéneas:  una artesanal y otra industrial 
  participantes identificados en el segmento industrial de la pesquería 
  número "razonable" de participantes en el segmento artesanal de la pesquería 
 Jurisdicción 
  jurisdicción única 
 
Posibles temas y cuestiones para su examen 
 
Cuando se trata de generar interés por los programas de reducción de la capacidad y apoyo a los 
mismos, podría ser úti l tener presente lo siguiente: 
 

• la política y el entorno político en el que el programa se elabora, adopta y aplica; 
• cuestiones de ordenación y administración; 
• estrategias de desarrollo económico y objetivos de desarrollo; 
• preocupaciones sociales; 
• cuestiones financieras;  y 
• cuestiones jurídicas. 

 
También sería útil examinar de qué manera estos diferentes elementos pueden facilitar o impedir 
la adopción y posterior aplicación de los programas de reducción de la capacidad. 
 
Se indican a continuación unos pocos ejemplos, más concretos, de sólo algunas de las cuestiones 
que podrían tener o no interés para los administradores pesqueros cuando tratan de diseñar, 
obtener apoyo y aplicar satisfactoriamente los programas de reducción de la capacidad.  Resulta 
claro que esta lista no es exhaustiva.  Tiene el propósito de estimular la creación de otras ideas y 
cuestiones para su examen por los participantes. 
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TEM A POSIBLES CUESTIONES REL ACION ADAS CON L AS ACTIVID ADES 
DE REDUCCIÓN DE LA C APACIDAD 

CUESTIONES Y 
CONSIDERACIONES 

POLÍTICAS 

 
cuestiones y consideraciones directas 
entorno político actual y cuestiones electorales 
seguridad alimentaria 
ingresos 
directos 
comercio / divisas 
 
repercusiones / efectos mediatos sobre los sectores no pesqueros 
efectos de desplazamiento 
alimentos y seguridad civil 
usos distintos de la captura (con inclusión del turismo, la conservación, la 
recreación no pesquera, la industria) 
uso de pesca de recreo 
 
repercusiones / efectos mediatos sobre los sectores de subsistencia y artesanal 
alimentos y seguridad civil 
efectos de desplazamiento 

CUESTIONES Y 
CONSIDERACIONES 

DE ADMINISTRACIÓN 

 
cuestiones y consideraciones directas 
capacidad de ordenación 
estado actual de la ordenación / situación de ordenación 
condición actual de las poblaciones 
condición actual de la(s) flota(s) 
modificaciones en la ordenación actual 
capacidad de introducir cambios 
capacidad para poner en práctica los cambios 
 
repercusiones / efectos mediatos en los sectores de subsistencia y artesanal 
alimentos y seguridad civil 
efectos de desplazamiento 
 

CUESTIONES Y 
CONSIDERACIONES 

ECONÓMICAS 
 

 
mecanismos de financiación explícita 
para adoptar medidas de corrección de la capacidad 
y aplicar medidas de corrección de la capacidad 
para aplicar medidas de reducción de la capacidad 
para reiterar medidas de reducción de la capacidad 
 
mecanismos de financiación implícita 
consideraciones nacionales 
cuestiones que pueden mejorar o acelerar los programas de reducción de la 
capacidad 
cuestiones que pueden obstaculizar o impedir los programas de reducción de la 
capacidad 
logro de objetivos múltiples 
plazos 
 
consideraciones regionales 
consideraciones sobre la mejora 
consideraciones sobre los obstáculos 
logro de objetivos múltiples 
plazos 
 
consideraciones internacionales 
consideraciones sobre la mejora 
consideraciones sobre los obstáculos 
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logro de objetivos múltiples 
plazos 
 

CUESTIONES Y 
CONSIDERACIONES 

JURÍDICAS 

 
consideraciones nacionales 
consideraciones internacionales 
consideraciones regionales 
plazos 
 

CUESTIONES Y 
CONSIDERACIONES 

FINANCIERAS 

 
aumento de ingresos – reducción de la capacidad / inversiones condicionales en 
desinversiones 
fuentes 
sector pesquero en general 
en cada pesquería 
internacional / regional / nacional 
privado 
gubernamental 
opciones de reembolso 
industrial 
otros sectores 
 

CUESTIONES Y 
CONSIDERACIONES 

SOCIALES Y 
CULTURALES 

 
empleo 
red de seguridad social 
empleo de ultimo recurso 
 
repercusiones / efectos en el sector seleccionado 
ingresos / seguridad de los medios de vida 
alimentos y seguridad civil 
medios de vida 
efectos de desplazamiento 
 
repercusiones / efectos mediatos en el sector de subsistencia y el artesanal 
alimentos y seguridad civil 
efectos de desplazamiento 
medios de vida alternativos 
 
repercusiones / efectos mediatos en otros sectores 
alimentos y seguridad civil 
efectos de desplazamiento 
uso distinto del de captura (turismo) 
uso de pesca de recreo 
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