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PREPARACION DEL PRESENTE DOCUMENTO

Esta es la version final del informe de la Consulta de Expertos de la FAO sobre el fomento de la
eliminacién de la sobrecapacddad en la pesca marina, celebrada en Roma, ltalia, del 15 al 18 de
octubre de 2002, y que contd con el apoyo financiero de los Estados Unidos de Améiica.

El propdsito de la Consulta de Expertos fue tratar de generar orientacion sobre el tema de como
eliminar las situaciones de sobrecapacidad en la pesca maiina, como parte de los esfuerzos en
curso de la FAO para ayudar a los paises en la aplicacién del Plan de Accion Internacional para la
Ordenacion de la Capacidad Pesqguera.

El presente documento induye las Recomendaciones y Orientaciones Generales Finales,
documentacion sobre algunas de las cuestiones y posibles solucones que el grupo considera
elementos importantes para eliminar las situaciones de sobrecapacidad, asi como la
documentacion de antecedentes para la Consulta de Expertos.

El informe yla documentacién han sido preparados porel Dr. John M. Ward, Economista Superior,
Servicio Nacional de Pesca Maritima, Washington, D.C., Estados Unidos, y la Dra. Rebecca

Metzner, Oficial de Planificacén Pesquera, Departamento de Pesca de la FAO y Secretaria
Técnica de la Consulta.
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RESUMEN

La Consulta de Expertos sobre el fomento de la eliminacion de la sobrecapacidad en la pesca
marina estaba destinada y tenia el proposito de elaborar un conjunto de recomendaciones
generales para ayudar a abordar la dificl cuestion de la sobrecapacidad en la pesca marina. El
resultado es una olientacién acerca de un proceso general y flexible para ayudar a la transicion de
las pesguerias caracterizadas por la sobrecapacidad a pesquerias plenamente utlizadas,
econdémicamente eficentes y que cumplan los objetivos y metas de ordenacién del organismo o
del grupo que tiene a su cargo la ordenacidn pesquera.

Diversos expertos en sociologia pesguera, politica marina, economia, biologia y antropologia han
elaborado soluciones reglamentarias duraderas para estos problemasy estos sintomas de exceso
y de sobrecapacidad pesquera. Sin embargo, aunque se ha deteminado el problema fundamental
de la ordenacion pesquera, se han propuesto soluciones para la reduccion de la capacidad y
existen soludones para resolver los problemas de sobrecapacidad, el proceso de transicion en si
mismo no es bien comprendido y no se ha determinado previamente un procedimiento para aplicar
la solucién.

El procedimiento de transicién tiene la finalidad de ayudar a los administradoresy otras personas a
superar algunas de las limitacdones que actualmente pueden inhibir o hacer mas lentas la
intoduccdén y aplicacion de programas de reduccién de la capacidad. Este enfoque supone el
conocimiento y la creacién de consenso respecto de diversas metas y objetivos. Aunque se
recomienda el andlisis cuantitativo o cualitativo, la orientacién se puede aplicar sin disponer de
amplios analisis o recopilaciones de datos.

Los expertos reconocieron que las diferentes pesquerias probablemente adoptaran distintos
programas de reduccion de la capacidad, que reflejaran las necesidades particulares de caracter
social, econémico, de ordenacidon y de otra indole. Las distintas autoridades encargadas de la
ordenacdidn tienen diferentes obgetivos y metas a largo plazo para sus pesquerias. Como no existe
una solucion Unica, es probable que los programas de reduccidn de la capacidad sean una
combinacion de algunas de las cuestiones y enfoques que se esbozan en la documentaciéon de
antecedentes.

Los participantes en la Consulta de Expertos esperan que sus esfuerzos para proporcionar
orientadén practica acerca de esta cuestion a que hacen frente muchas personas hoy en dia sean
de utilidad.




Indice
Pagina
LISTA DE FIGURAS Y CUADROS . ... .ottt ettt e et e et e e et e e e et
RE S UM EN. .o it et e e e e e e e e ettt e e aaanns Vii
Parrafos
PARTE I: RESULTADOS DE LA CONSULTA DE EXPERTOS SOBRE LA
ELIMINACION DE LA SOBRECAPACIDAD EN LA PESCA MARINA
RECOMENDACIONES Y ORIENTACIONES GENERALES FINALES ..uuueviviiniereriieeretinaeeseninaeessennaenesennans 1-5
PARTE II: INFORME DE LA CONSULTA DE EXPERTOS SOBRE EL FOMENTO DE LA
ELIMINACION DE LA SOBRECAPACIDAD EN LA PESCA MARINA
I R {e]n]U o] o1 (o) APPSR 6-7
APERTURA DE LA CONSULTA DE EXPERTOS ...ovuuiiiiiitieeiiiiiieeeett e eeeett s e e eeti e e e eeataaeeeatneaeaeasnaaeeanes 8-11
ELECCION DEL PRESIDENTE ...uitutitiett it ttett et e et et e et eea s e e s e e e e et e et aean s et e et e et e eneeeneeaneeaeeneens 12
APROBACION DEL PROGRAMA Y CALENDARIO ... ... ttetteti et et eetaeet e aaa e ea e et e ea e en e een e eaeeaaeenaeenaeenaaannas 13
COMUNICACION: REDUCCION DE LA C APACIDAD PESQUERAEN LOS ESTADOS UNIDOS .........uuneee... 14 -52
oY a0 o [ Tete o o TSP 16 - 29
Entidades de Ordenacion PESQUETA. .......cvvuuerieeiiiieeeeii e e e eeti e e e eetin e e e eettsaeeeatenaeeeatnaaaeens 30-34
(0= T o 1= T [0 = To ISP TPTRPRRN 35-48
1070 o 1311 1= T o F PSR 49 - 52
DEBATE DIRIGODO: RESUMEN.. ...t uttettetuttuetteeteen s aaneeeeeaeeaaeesteen s ea e ea e et e enaeanaesneerneeneennes 53-146
(]3N] (o Y PPN 53-55
DEBATE INICIAL: UNA SITUACION SIMPLE ....ittuietiiettteteteeenaeeete e e e et eeni e eanneenneeeneeenns 56 — 68
CONTINUACION DEL DEBATE ...tttuettitetti ettt e et e et e e et e e et et e e e et e e eat e e e e e et e e en e eea e eennns 69— 146
Preocupaciones/ CUESHONES SOCAIES .. ...uuiiiieieii e e e e e e e e e e eaaees 73
Preocupadones sodales: soluciones posibles/ parciales.........c.ccoocoevinieiinnnnnn. 74-81
Preocupadones/ cuestiones JUMdiCaS. .....c.uuuuuiiiiiiiiiiiii e 82
Preocupacdonesjuridicas: soluciones posibles/ parciales...............ccccoeeevvinnnnnn. 83-86
Preocupaciones/ cuestiones finanCieras.........occovviuiiiiiiieiii e 87— 88
Preocupaciones financieras: soludones posibles/ parciales.............c...cccoeeeeen. 89-93
Preocupadones/ cuestiones POITTCAS .......uuuieeiiriiieeiiiii et 94
Preocupaciones politicas: soluciones posibles / pardales.........cc..ccccevvevinnnnnn. 95- 100
Preocupaciones/ cuestiones en matelia de ordenacdion...............cccoeevvvneeennnnns 101-102
Preocupaciones en materia de ordenacion: soluciones posibles / parciales....103 - 111
Opciones en materia de or™denadion .........cc.vvvuiiiiiiiei e 112-113
ASPECIOS ECONGIMICOS. ..eevueetiieeii et ee et e e e e e e et e e et e e et e et e e e e ean e e e aeennas 114-115
S T eT o o - W =Yoo g Lo o ¢ o= TN 116-118
Asignacion y efectos acumulativos de los programas de reduccién
de 1@ CaPACiUAU. ......cieiie e 119-121
Efectos diStibUVOS.. ... e 122-130
Utilizacion de anélisis de eficiencia econémica para comparar los
programas de reduccion de la capacdidad.............coeveiiiiiiiiiiiiiiii e 131-133
La eficiencda econdmica y los programas de reduccion de la capacddad......... 134-135
Complicacionesy COMPENSACIONES. ... .cuuuiiiieiii it e e e e e eeens 136-143
IdEAS fINAIES .. ..e e 144 -146
SESION DE CLAUSURA DE LA CONSULTADE EXPERTOS ..civiiiiiieieieeii et e e 147-149

ADOPCION DEL INFORME DE LA CONSULTA DE EXPERTOS . ...cuitiiiitiiit et e e e e e e e e e aeae e 150



Vi

Pagina
APENDICE A: PROGRAMA ...ttt 48
APENDICE B: LISTA DE PARTICIPANTES ...ootttettte et 49
APENDICE C:; LISTA DE DOCUMENTOS ....oootteee ettt ettt 52
APENDICE D; PROSPECTO ..ottt ettt e e, 53
PARTE Ill: DOCUMENTO DE ANTECEDENTES Y CUESTIONES DE DEBATE
DOCUMENTO DE ANTECEDENTES: Capacidad, exceso de capacidad y sobrecapacidad
OS]0 = - 56
CUESTIONES DE DEBATE ... ot e et aeens 56

Lista de Hguras y Cuadros

Parte |l

Pagina
FIGURA 1. FUNCIONES DE LAS ENTIDADES FEDERALES D E ORDENACION PESQUERAEN LOS

ESTADOS UNIDOS ...ttt et et e e et et et et et et et et e et e e e et e e et e e ea e s et aeaenaraenns 8

FIGURA 2. VIAS DE COMUNICACION ...ttt ee e e et e et e e e e e et et et et e e et e s e e e eaeteenaaeeeneanens 17

CuUADRO 1. CUESTIONES DE INFORMACION E INSTRUCCION RELACIONADAS CON LOS PROGRAMAS DE

REDUCCION DE LA CAPACIDAD ...tututtettteteeaeteeet et ete et eae e e et e e et e e et e e e et e ea e e e eet e e enaasenetaenenaenanns 18
CUADRO 2. PREOCUPACIONES SOCIALES RELACIONADAS CON LOS PROGRAMAS DE REDUCCION DE LA
(071X |0 o PP 22
CUADRO 3. POSIBLES MEDIOS PARA ABORDAR LAS PREOCUPACIONES SOCIALES EN EL DISENO DE UN
PROGRAMA DE REDUCCION DE LA CAPACIDAD ...utiinitieieeteeeet e eeet e et e e ee e eeaeeae e e e ae e eaeaaeneneenenns 23
CUADRO 4. PREOCUPACIONES JURIDICAS RELACIONADAS CON LOS PROGR AMAS DE REDUCCION DE LA
(07127 Y01 | 7. o R PP UPUPEPRPSPR 25
CUADRO 5. POSIBLES MEDIOS PARA ABORDAR LAS PREOCUPACIONES JURIDICAS EN EL DISENO DE UN
PROGRAMA DE REDUCCION DE LA CAPACIDAD ...ttt ee e e et e e et e et e e e e e eeaeenanns 26
CUADRO 6. PREOCUPACIONES FINANCIERAS RELACIONAD AS CON LOS PROGRAMAS DE REDUCCION DE LA
(07127 Yod | 0. o PSP 28
CUADRO 7. POSIBLES MEDIOS PARA ABORDAR LAS PREOCUPACIONES FINANCIERAS EN EL DISENO DE UN
PROGRAMA DE REDUCCION DE LA CAPACIDAD ....ttinititiet e eeaet e et e ee e ene e eae e e eae e enetaenenaananns 29
CUADRO 8. PREOCUPACIONES POLIT ICAS RELACIONAD AS CON LOS PROGRAMAS DE REDUCCION DE LA
(071 272X - o S 31
CUADRO 9. POSIBLES MEDIOS DE ABORDAR LAS PREOCUPACIONES POLITICAS EN EL DISENO DE UN
PROGRAMA DE REDUCCION DE LA CAPACIDAD ...utuiineineteteteteaeteaneteanesneanesneanesneanesnesnesneeneens 33
CUADRO 10. PREOCUPACIONES EN MATERIA DE ORDENACION RELACIONADAS CON LOS PROGR AMAS DE
REDUCCION DE LA CAPACIDAD ...vttniteeeteteeaet et et e et et ee e e et e e et e et e e et et e e e s e e et e e eaee e enerarnenennenns 36
CUADRO 11. POSIBLES MEDIOS PARA ABORDAR LAS PREOCUPACIONES EN MATERIA DE ORDENACION EN EL
DISENO DE UN PROGRAMA DE REDUCCION DE LA CAPACIDAD ....cuitinitiiiiiet e e eeeeee e eeeeaaeeaanas 39
CUADRO 12. EFECTOS POTENCIALES DE LOS INSTRUMENTOS DE "BLOQUEO DE LOS INCENTIVOS" EN LA
REDUCCION DE LA CAPACIDAD ....ttinitetteteee et et e et e et et et et e e et e e e et e e et e e et e e eaaa e enetaenenannanns 40
CUADRO 13. EFECTOS POTENCIALES DE LOS INSTRUMENTOS DE "AJUSTE DE LOS INCENTIVOS" EN LA
REDUCCION DE LA CAPACIDAD ....tutuitettieteetetetet et ete et ee e e et e e et e e et e e eae s e e et ee et e et aaenetaenenaananns 41

CUADRO 14. PREOCUPACIONES ACERCA DE ALGUNOS DE LOS EFECTOS SECUNDARIOS DE LOS
PROGRAMAS DE BLOQUEO DE LOS INCENTIVO S ...t tttiiiiieeeeetetetetete s et eaeaeaeee e e eeaenenenenenaaaanes 46



Vii

RESUMEN

La Consulta de Expertos tuvo el propésito y estaba destinada a elaborar un conjunto de
recomendaciones y orientaciones generales para ayudar a abordar la dificil cuestion de la
sobrecapacidad en la pesca marina.

El resultado es una orientacion acerca de un proceso general y flexible paa ayudar a la transicion
de las pesguerias caracterizadas por la sobrecapacidad a pesquerias plenamente utilizadas,
econdmicamente eficientes y que cumplan los objetivos y metas de ordenaciéon del organismo o
del grupo que tiene a su cargo la ordenacion pesguera.

El procedimiento de transicion descrito en la Parte I: Resultados de la Consulta de Expertos
sobre la eliminacidon de la sobrecapacidad en la pesca marina, Recomendaciones y
Orientaciones Generales Finales, tiene el propdsito de ayudar a los gestores, administradores,
responsables de la adopcién de decisionesy otras personas a superar algunas de las limitaciones
gue actualmente pueden inhibir o hacer mas lentas la introduccién y aplicacion de programas de
reduccion de la capacidad.

La finalidad del procedimiento es fadilitarla transicion de los enfoques de ordenacion actuales, que
crean incentivos para aumentar la sobrecapacidad, a enfoques de ordenamiento que generen
incentivos para eliminarla sobrecapacidad y también impedir su reaparicion. Este enfoque supone
comprension y creadon de consenso respecto de diversas metasy objetivos.

Si bien se recomienda el andlisis cuantitativo o cualitativo, la orientacidn se puede aplicar sin
disponer de amplios andlisis o recopilaciones de datos.

Desde hace mucho, se ha reconocdo que tanto el exceso de capacdad como la sobrecapacidad
en el sector pesquero constituyen graves problemas de la ordenacién pesquera. Los estudios —
tanto del problema a corto plazo del exceso de capacidad como del problema persistente y a largo
plazo de la sobrecagacidad — indican que en muchas pesquerias existen niveles excesivos de
capacdad pesguera.

Ademas, los efectos negativos de estos niveles excesivos de capacidad pesquera no se limitan al
bienestar financiero de los participantes en la pesqueria, en lo que se refiere a su exceso de
inversion 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 paises pesqueros.
Estos costos sociales pueden induir graves repercusiones ecolégicas, humanas y de seguridad
alimentaria.

! La expresion 'eficiencia economica’ se utiliza aqui en su sentido mas amplio, indicando la maximizacion del valor neto
actual de los beneficios netos de costos de un programa de ordenacién. Por lo tanto, los beneficios incluyen los valores
cuantitativos y cualitativos que tienen los interesados, tales como, por ejemplo, la calidad de vida en una comunidad
dependiente de la pesca, |afalta de satisfaccion por saber qué especies de gran valor se capturan y descartan (como en el
caso de las especies amenazadas) ylaseguridad alimentaria.

2 Por ejemplo, Garcia y Newton (1995) estimaron que la capacidad pesquer a mundial se debia reducir en un 53 por ciento
para que los ingresos cubrieran los costos totales de la captura pesquera. Hsu (2000) también constaté niveles
considerables de exceso de capacidad en la pesca mundial. Ademés, Hsu comprobd que la pesca costera de pescado de
fondo del Atlantico canadiense tenia exceso de capacidad de captura, en un estudio realizado entre 1984 y 1991. Kirkey,
Squires, Alam, y Omar (1999) comprobaron la exstencia de exceso de capacidad en la pesca con redes de cerco de
Malasia. El Gobierno del Japén (2001) deter miné que habia una capacidad pesquera excesiva ensu pescacosteray en la
pesca cerquera yde arrastre y de altura en granescala. Los estudios sobrelasobrecapacidad de pesca tienen un nimero
limitado, peroindican que lasobrecapacidad puede exstir separadamente del exceso de capacidad. KirKey, y otros (2002)
comprobaron la existencia de altos niveles de sobrecapacidad en cinco pesquerias estadounidenses administradas a nivel

federal.
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Tanto el exceso como la sobrecapacdad se han mencionado como la causa principal de la
sobrepesca de poblaciones de peces en todo el mundo. De modo analogo, se ha atribuido el
exceso y la sobrecapacidad en las pesquerias diligidas a la practica de descartar los mamiferos
maiinos, tortugasy peces capturados incidentaimente. La degradacién del habitat causado por la
utilizacion excesiva de aparejos de pesca superfluos se ha sefialado como la causa del exceso y
la sobrecapacddad en el sector pesquero. Otro tipo de costo social esta 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 Il — El Informe de la Consulta de Expertos sobre el fomento de la eliminacién de la
sobrecapacidad en la pesca marina induye una sintesis de los debates de la Consulta que
congtituyeron la base de las recomendacionesy olientaciones.

Esta sintesisincluye algunas de las princpales cuestiones sociales, juridicas, finanderas, politicas
y de ordenacion que, segun los expertos, pueden crear obstaculos a los programas de reduccién
de la capaddad. La sintesisincluye también algunas de las posibles soluciones propuestas para
superar estos obstaculos.

La Consulta de Expertos reafirmé la necesidad de tener en cuenta las preocupaciones
sociales, econdmicas, financieras, politicas y juridicas y de ordenacidon de los interesados
en la pesca o las pesquerias, no sélo proporcionando informacién e instruccién a los
interesados, sino también previendo la aportacién y la retroalimentacion de los interesados
en el proceso de ordenacion.

Diversos expertos en las esferas de la sociologia maiina, la poliica maritima, la economia, la
biologia y la antropologia han elaborado soluciones reglamentarias duraderas para estos
problemasy estos sintomas de exceso y sobrecapacidad en la pesca. Y estas soluciones se han
calificado como 'de bloqueo de los incentivos' y de ‘asjuste de los incentivos para reflgjar su
probable repercusion en la conducta de los participantes.

Habitualmente, estas soluciones suponen un cambio desde las pesquerias de libre acceso, libre
acceso reglamentado o de propiedad comun en las que se utilizan medidas de 'bloqueo de los
incentivos' a programas de ordenacién 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 0 incduso sistemas de cupos individuales
transferibles. Desde un punto de vista muy basico, esto es asi porque los sistemas de ordenacion
gue hacen que los participantes se comporten como s tuvieran sélidos derechos de propiedad
para pescar en el mar ayudara a eliminar la sobrecapacdad en la pesqueria. Cuanto més 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 deteminado el problema fundamental de la ordenacién pesquera, se han propuesto
soluciones para reducir la capacidad y existen soluciones para resolver los problemas de
sobrecapaddad, el proceso de transicion en si mismo no es bien comprendido y no se ha
determinado previamente un procedimiento para aplicar la solucion. Tanto |la falta de confianza en
la utlidad o la eficacia de los enfoques de ordenacién mediante el ajuste de los incentivos como
las preocupacdiones acerca de las cuestiones intermedias de tipo finandero, social y palitico,
impiden su adopciéon. Mientras tanto, los reglamentos de bloqueo de los incentivos se siguen
utilizando como medidas temporales para controlar la sobrecapacidad.

% Grupo Técnico de Trabajo de laFAO, LaJolla, California, Estados Unidos.




Los expertos reconocieron que es probable que las distintas pesquerias requieran
diferentes programas de reduccion de la capacidad que reflejen sus necesidades
particulares de tipo social, econdmico, de ordenacion y de otra indole.

Las distintas autoridades encargadas de la ordenacién tienen diferentes objetivosy metas a largo
plazo para sus pesguerias. Como no existe una solucion Unica, probablemente los programas de
reduccion de la capacidad seran una combinacién de algunas de las cuestionesy enfoques que se
esbozan en la Parte Ill: Documento de antecedentes y cuestiones de debate, el documento de
antecedentes de la Consulta de Expertos, que incluye lll-1. Capacidad, exceso de capacidad y
sobrecapacidad pesquera: sintesis de los estudios de medicidn y estrategias de ordenacion; vy lli-
2. Elementos de debate provisionales.

Los particdpantes en la Consulta de Expertos esperan que sus esfuerzos para proporcionar una
orientacién practica acerca de esta cuestion a la que hacen frente muchas personas en la

actualidad resulten Gtiles.



PARTEI: RESULTADO DELA CONSULTA DE EXPERTOS SOBRE
EL FOMENTO DELA ELIMINACION DELA SOBRECAPACIDAD
ENLA PESCA MARINA

Recomendaciones y Orientaciones Generales Finales

1. Al apoyar el Plan de Accédn Internacional (PAI) para la Ordenacién de la Capacidad
Pesquera y los resultados generales de la Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Sostenible de
2002, con indusion de las consideraciones relativas a los ecosistemasy las funciones conexas de
ordenacidon pesquera, la Consulta de Expertos reconocdé que la sobrecapacdad suscita
preocupacion acerca de la salud de las poblaciones de peces, el logro de pesguerias sosteniblesy
los objetivos del desarrollo sostenible en el plan de aplicacién de la Cumbre Mundial sobre el
Desarrollo Sostenible.

2. La Consulta de Expertos reconocié que existen enormes cambios tecnoldgicos y fuerzas
de mercado externas que se estan intensificando radpidamente en la pesca y los ecosistemas que
apoyan la pesca, y que estas fuerzas, a su vez, estan impulsando la necesidad de ser mas
dindmicos, integrados y multidisciplinarios en nuestros enfoques sobre la ordenacion, la
investigacion y el andlisis pesgueros.

3. La Consulta de Expertos reconocid que los programas de reduccion de la capacidad se
pueden disefiar y estructurar de modo que no transfieran los problemas. En consecuenda, la
Consulta de Expertos respalda categéricamente y alienta la multiplicacion de esfuerzos para
abordarla sobrecapacdad de modo que no cree problemas en otros lugares.

4, La Consulta de Expertos reconocié que un programa de reduccion de la capacidad no
deberia simplemente dar lugar a la reduccién de la capacidad. Esfundamental que el sistema de
ordenacién evite la regeneracion de la sobrecapacidad y, por tanto, siga limitando la capacidad
resultante a niveles que garanticen la sostenibilidad de la pesgueria.

5. Por consiguiente, la Consulta de Expertos:

5.1. conduyd que el tratamiento de las cuestiones de la sobrecapacidad y la reduccion de la
capacidad es un proceso que deberia seguir principios generales, que se deben elaborar
de conformidad con las condiciones y especialmente con la escala y las normas sociales
de la pesqueria concreta que se examine.

5.2. acord6 que los programas de reduccién de la capacidad tendran efectos posblemente
importantes de tipo social y econdmico sobre los participantes en cada pesgueria y en las
actividades de apoyo. Estos efectos seran tanto positivos como negativos. Los resultados
de un programa de reduccion de la capacidad son, a largo plazo, positivos en términos
econdémicosy también ecoldgicos, pero es posible que losinteresados directosy conexos
teman los efectos negativos del programa de reduccion de la capacidad, especialmente a
corto plazo, lo que podria dar lugar a una resistencia al examen de tal programa. Los
programas de reduccion de la capacidad pueden disefiarse de tal forma que reduzcan al
minimo o atenden estos efectos negativos, de modo que los beneficios globales de un
programa de reduccion de la capacidad bien disefiado puedan recdhir apoyo tanto
gubernamental como comunitario.

5.3. reconocié que el éxito practico de un programa de reduccién de la capacidad se basara en
el apoyo y el compromiso de los interesados. Por lo tanto, es necesario definir el
problema de la sobrecapacidad, sensibilizar acerca de las posibles consecuendasy crear
consenso para elaborarun programa de reduccién de la capacidad que sea viable.

5.4. acord6 que, en terminos ideales, el disefio y la aplicacién de los programas de reduccién
de la capacidad deberian utilizar un enfoque consultivo, si no de colaboracion, en todo el
proceso.



5.5. acord6 que el proceso de elaborar, adoptar y aplicar programas de reduccién de la
capacidad deberia incluirlos pasos siguientes:

5.5.1.

5.5.2.

5.53.

5.54.

5.55.

5.56.

El piimer paso es caracterizarla pesqueria que se examina mediante la utilizacion
de lainfomacién y los datos disponibles. Esto puede induirla determinacion de:

0 donde se realizala pesca,

0 quién tiene y quién podria tener la responsabilidad por la ordenacién
pesquera,

las poblaciones de peces objeto de captura y la condicion relativa de las
mismas,

la variabilidad o estabilidad relativas de las poblaciones de peces,

los participantes en la pesca,

las flotas,

el actual sistema de ordenacién y los reglamentos actualmente en vigor en
la pesqueria,

posibles impulsores de la sobrecapacidad y los vinculos econémicos y
sociales, y

0 otrascaracteristicas de la pesgueria.
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El paso 2 consiste en enumerar los objetivos de ordenacidon pesquera susceptibles
de medicion, si existen, o determinarlos en colaboracion o en consulta con los

interesados en la pesca.

El paso 3 consiste en determinar, sea cuantitatva o cualitativamente, si hay
sobrecapacidad en la pesgueria.

El paso 4 esdeterminar una variedad de opciones de bloqueo de los incentivosy
de ajuste de los incentivos para un programa de reduccion de la capacidad y el
posterior plan de ordenacion, a fin de evitar la regeneracién de la sobrecapacidad,
con indusidon de la opcion de mantener el statu quo, como base para la
comparacion y examen de posibles resultados.

El paso 5 consiste en la determinacién de los usuarios que se veran afectados,
tanto directamente como en funcion de otros efectos, para cada una de las
diversas opciones. En esta etapa, es importante llevar a cabo investigaciones
integradas sobre cuéles podrian ser los efectos de la reduccién de la capacidad, la
magnitud relativa de estos efectos, y quiénes se verian afectados.

El paso 6 induye un programa de difusion de informacion significativa, instruccion
y sensibilizacion de todoslosinteresados, con indusién de los de todos los niveles
gubernamentales, la pesqueria y las industrias conexas de la comunidad. Este
proceso puede ser formal o informal.

5.56.1.El proceso de debate y sensihilizacién deberia incuir una explicacion
sobre lo siguiente:

0 la capaddad pesqueray su medicion;

0 cuénta capacidad seria necesario reducir para alcanzar los objetivos
de ordenacion;

o lasopciones posiblesde reduccién de la capacddad en relacion con los
objetivos de ordenacion determinados para la pesqueria;

0 beneficiosy costos de lasopciones de los programas de reduccion de
la capacidad; y

0 posiblesconsecuenciasde no tratar la sobrecapacidad.

5.5.6.2.El proceso deberia también induirla obtencidn de infomacién de todos los
interesados pertinentes acerca del ambito propuesto de los programas de
reduccion de la capacidad.



5.6.

5.7.

5.8.

5.9.

5.10.

5.5.7. EIl paso 7 consiste en llevar a cabo un andlisis del alcance propuesto de los
programas de reduccidon de la capacidad. El proposito de este andlisis es
determinar:

o s los programas propuestos reduciran efectivamente la capacidad de la
manera prevista,

si cumplen objetivos de ordenacién,

a quiénes afectara,

de qué modo se veran afectados losinteresados, y

posibles estrategias de atenuacidn para los méas afectados.

OO0 oo

5.5.8. EI paso 8 consiste en seleccionar el programa de reduccidn de la capacidad
prefelido y el consiguiente programa de ordenacidn que se va a adoptar. Este
paso se puede complementar con consultas adicionales.

5.59. El paso 9 esemprender el proceso de aprobacion formal para aplicar el programa
de reduccion de la capacidad seleccionado.

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

5.5.10.1. El paso final es poner en marcha las estrategias y mecanismos
administrativos, de vigilancia, de evaluacién y de adaptacion para
un programa de reduccién de la capacidad.

reiter6 la importanda de incluir componente sociales y econdmicos en el disefio de los
programas de reduccion de la capacidad para atenuar los posibles efectos negativos a
corto plazo y de este modo facilitar la transicién hada la eliminacion de la sobrecapacidad.
Esto es especiamente importante en las pesquerias en que hay sectores pobres y
vulnerables de la comunidad pesquera.

reconocié que habra muchas situaciones en las que la infomacién y los conocimientos
sean escasos 0 inadecuados, las posibilidades financieras minimasy los plazos limitados,
pero que estos pasos se deberian seguir en la medida de lo posible, basdndose en la
mejorinformacion disponible.

reconocié que la elaboracién de programas de reduccién de la capacidad es un proceso
de aprendizaje constante.

acordo que estos pasos son fundamentales porque existen cuestiones humanas dificiles
vinculadas con los programas de reduccion de la capacidad.

recomendd que la FAO:

5.10.1. documente estudios de casos de programas de ordenacién para la reduccién de la
capacidad como referencia para la elaboracién de planes de accén nacionales en
apoyo del PAI — Capacidad;

5.10.2. elabore y ejecute programas destinados a fadlitar el desarrollo de los recursos
humanos y el fortalecmiento institucional, especiamente en los paises en
desarrollo, a fin de promover la aplicacion plena y eficaz de planes de accion
nacdonales para la reduccén de la sobrecapacidad; y

5.10.3. convoque una Consulta de Expertos para abordar el disefio de programas de
ordenacén para la reduccién de la capacidad pesguera en los paises en
desarrollo ylos paises desarrollados, prestando especial atencién a la elaboracion
de los procedimientos para ejecutar tales programas y al examen de cuestiones
conexas, tales como el empleo, la pobreza y la seguridad alimentaria.



PARTEIl: INFORME DELA CONSULTA DE EXPERTOS SOBRE
EL FOMENTO DELA ELIMINACION DELA SOBRECAPACIDAD
ENLA PESCA MARINA

INTRODUCCION

6. La Consulta de Expertos sobre el fomento de la eliminacién de la sobrecapacidad en la
pesca marina se celebr6 enla Sede de la FAO, Roma, Italia, los dias 15 a 18 de octubre de 2002.

7. Partidparon en la Consulta nueve expertos de todo el mundo, con diversas
especialidades, y fueron asistidos por la Secretaria (Apéndice B).

APERTURA DELA CONSULTA DE EXPERTOS

8. El Sr. J-F. Pulvenis de Séligny, Director de Politicas y Planificacion Pesqueras del
Departamento de Pesca, dio la bienvenida a los participantes en nombre del Sr. I. Nomura,
Subdirector General del Departamento de Pesca, y declard abierta la Consulta de Expertos sobre
el fomento de la eliminacién de la sobrecapacidad en la pesca marina.

9. En sus observaciones inicales, el Sr. Pulvenis de Séligny hizo notar que la
sobrecapacidad en la pesca marina es un problema muy importante y complejo. Observd que
parte de esta complejidad se debe al hecho de que la solucién de la sobrecapacidad tiene
importantes consecuencias sociales, econémicasy politicas para los interesados en cada uno de
los paises.

10. Sefial6 que, aunque las mejores intenciones, a nivel naconal e internacional, en la
elaboracion del Plan Internacional de Accion para la Ordenacién de la Capacidad Pesquera habian
demostrado que existia una voluntad compartida de abordar y hacer frente a un problema
pesquero importante, la aplicacion practica y concreta del Plan de Accion Internacional y la
adopcdon de programas especificos de reducdédn de la capacidad habia demostrado ser mucho
mas difiail.

11. Insté a los participantes a que consideraran la Consulta de Expertos como una sesién
colectiva y a que trabajaran conjuntamente para determinar las medidas que ayudarian a los

administradores pesqueros de todo el mundo a reducir la capacidad pesguera y, lo que era mas
importante, a aportar ideas para hallar soluciones de modo tal que se pudieran aplicar
satisfactoriamente los instrumentos existentes.

ELECCION DEL PRESIDENTE

12. Los participantes en la Consulta de Expertos eligieron como Presidente al Dr. M. Aglero.
APROBACION DEL PROGRAMA Y CALENDARIO

13. La Consulta de Expertos aprobé el programa y el calendario que figuran en el Apéndice A
del presente informe.

COMUNICACION: REDUCCION DE LA CAPACIDAD PESQUERA EN LOS
ESTADOS UNIDOS

14. Como parte del contexto de la Consulta de Expertos, el Dr. John M. Ward presenté un
panorama general de las cuestiones y la situacion de la capacidad pesquera en los Estados
Unidos. Su disertacion induyé algunos de los problemas y dificultades aparecidos durante el
proceso de tratarde elaborar y alcanzar un consenso sobre el modo de resolver las situaciones de
sobrecapacidad.

15. Seinduye a continuacion el texto que fue la base de su disertacion.



Introducciéon

16. En los Estados Unidos, se reconoce que la ordenacion de la capacidad pesquera es un
problema de ordenacidon grave, que se considera responsable de la sobrepesca de numerosas
poblaciones de peces nacdionales. 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
gue afronta la odenacién pesquera en los Estados Unidos. Ahora bien, este problema se debe
resolver en un entorno de ordenacién complejo que incduye numerosas entidades encargadas de
la ordenacion y distintos objetivos y metas de ordenacion establecidos por el Congreso y las
legislaturas estatales.

17. Este entorno complejo de ordenacién es un reto importante para adoptar y aplicar

efectivamente programas de reduccién de la capacidad.

18. La funcidn del Senicio Nacional de Pesca Maritima en este programa de ordenacion para
eliminar la sobrecapacidad consiste en prestar asesoramiento y facilitar informacién cientifica en
forma de:

e definiciones,
¢ metrologia de medicion,
e nivelesde utilizacion de la capacidad en las distintas pesguerias.

19. El programa del Servicio Nacional de Pesca Maritima puede considerarse como analogo a
otros programas internacionales de reduccdn de la capacidad: existen numerosos objetivos y
entidades encargadas de la ordenacién. Y, asi como la FAO fadlita informacdén y presta
asesoramiento a sus Estados Miembros que estan tratando de resolver sus problemas de
capacidad pesquera, el Senicio Naconal de Pesca Maritma fadlita informacién y presta
asesoramiento a ocho consejos federales de ordenacion pesquera acerca de sus numerosas y
diferentes pesquerias.

Entorno de la ordenacidén pesquera — Otras disposiciones legislativas

20. La ordenacion pesguera en los Estados Unidos tiene una multitud de objetivosy metas, y
éstos se basan en diversos mandatos legales, con indusién de las siguientes leyes:

la Ley de Proteccion de los Mamiferos Maiinos;

la Ley de Especies Amenazadas;

la Ley de Palitica Ambiental Nacional;

la Ley de Flexibilidad Reglamentaria;

la Ley de Mandatos Legislativos,

la Orden Ejecutiva 12866; varios acuerdos internacionales, relativos, entre otras
entidades, a la Comision Internacional para la Conservacion del Atun Atlantico, la FAO, la
OCDE, el APEC; y

¢ lalLeyMagnuson-Stevensde conservacion y gestion de zonas pesgueras.

Todas estas leyes tienen diversos objetivos de ordenacién, a veces contradictoros.

21. Por ejemplo, la Ley Magnuson-Stevens utiliza diez normas nacionales para definir la
ordenacién pesquera en las zonas econdmicas exclusivas (ZEE). Tres de estas normas se
refieren a:

o laespedficacién del rendimiento sostenible maximo como objetivo de ordenacion;
e lapreservacion de las comunidades que dependen de la pesca; y

e la reduccdn de la captura de especies de peces, mamiferos marnos y especies
amenazadas capturados incidentalmente y desechados.




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 peoes.4 Si bien pueden existir problemas nacionales tales
como la capacidad pesquera, las variadones regionales en las pesquerias y las poblaciones de
peces pueden exigir solucdones notablemente diferentes propuestas por cada consejo de
ordenacddn pesquera a fin de cumplir sus objetivos y metas de ordenacién respecto de una
determinada poblacion de peces. Por gjemplo, la existencia de poblaciones sumamente variables
en una regién puede requerir un nivel de exceso de capacidad considerado demasiado elevado
por el consejo de ordenacién pesguera de otra regién, en la que la poblacion de peces sea mucho
mas estable.

23. La Ley Magnuson-Stevens autoriza la revision judicial. Loslitigios planteados en el marco
de esta ley se han basado piincipailmente en la calidad del asesoramiento dentifico prestado por
los bidlogos. Estoslitigiosjudicales han hecho que el Senicio Nacional de Pesca Maritima centre
sus recursos en el asesoramiento sobre las poblaciones biolégicas a fin de garantizar que en las
decisiones de ordenacén se haga el mejor uso posible de los datos sobre evaluacion de
poblaciones de peces.

24, Las repercusiones de las decisiones judiciales sobre la economia béasica de los
reglamentos de ordenacion pesquera se han manifestado principalmente mediante los efectos de
la Ley de Hexibilidad Reglamentaria sobre las pequefias empresas. Tras la promulgacion de la
nueva Ley de Flexibilidad Reglamentaria, los efectos econdmicos sobre las pequefias empresas
(las que generan menos de 3 millones de ddlares anuales) también pudieron ser revisadas
judicialmente.

Entorno de ordenacidn pesquera— Utilizacion de la economia

25. Ademads de las normas descritas precedentemente, las normas nacionales mantienen la
eficenda econdmica como una consideracion secundara en la ordenacion de la pesca marina.

26. A fin de asegurar que los reglamentos de ordenacién no sean desestimados por los
tribunales federales, el Servicio Nacional de Pesca Maritima ha tenido que dedicar mas recursos a
la economia pesguera. Si bien esto se ha hecho, actualmente la Ley de Flexibilidad
Reglamentalia no exige la atenuacion de los efectos, si no que sblo requiere que éstos se indiquen
claramente. Como resultado de ello, los administradores pesqueros conocen los efectos sobre las
pequefias empresas, pero no tienen que modificar efectivamente sus reglamentos de ordenacion
para atenuar esos efectos.

27. La Orden Ejecutiva 12866 exige que todos los reglamentos federales que tienen
repercusiones importantes en la economia de los Estados Unidos deben ser sometidos a un
andlisis de costos y benefidos. En la pesca, el andlisis de costos y beneficios raramente ha
superado el umbral de significacion, pero esto estd comenzando a cambiar. En andlisis recientes
gue utilizan modelos insumo/producto se sugiere que estos umbrales pueden haber sido
superados en algunas pesguerias gestionadas rigurosamente, como en la pesca de pescado de
fondo de Nueva Inglaterra y la pesca del camarén en el Golfo de México. Si se determina que un
reglamento propuesto es importante, el examen de la Oficina de Gestién y Presupuesto es mas
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 econdmicos, la economia no desempefia
necesariamente un papel importante en la ordenacion de los recursos marinos en los Estados
Unidos. Una vez que la informacion sobre costos y beneficios se ha puesto a disposiciéon de los
administradores pesqueros para su examen, aun se pueden adoptar reglamentos de ordenacion
disefiados para alcanzar un objetivo en detimento de otros.

* Esto puede suceder cuando se utiliza el enfoque de precaucién consistente en establecer niveles de biomasa tales que el
rendimi ento max mo sostenible es unlimite en lugar de un objetivo.



29. En lo que respecta a los programas de ordenacidon para la reduccién de la
sobrecapacddad, este enfoque de ordenacion permite la adopcidn de reglamentos que pueden no
ser especialmente provechosos para reducirla sobrecapacidad a largo plazo. Ello significa que la
maximizacion de los beneficdos netos no es un requisito del proceso de ordenacion. Como
consecuencia de ello, se pueden adoptar reglamentos de ordenacidn que son politicamente
aceptables, pero no eficaces para reducirla sobrecapacidad.

Entidades de ordenacidon pesquera

Consejos federales de ordenacién pesquera

30. Los ocho consejos federales de ordenacién pesquera se crearon en el marco de la Ley
Magnuson-Stevens. Inicialmente, desempefiaban las funciones de asesores regionales sobre
ordenacién pesquera. Su funcién ha evolucionado a lo largo del tiempo y actualmente elaboran
reglamentos de ordenacion pesquera que después son aprobados por el Secretario de Comercio
tras una revisién a cargo del Senicio Nacional de Pesca Maritma (Fgura 1).

31. Los consejos regionales de ordenacidbn pesquera se especializan en las pesguerias
dependientes de su julisdicdén porque las poblaciones de pecesy los pescadores son bastante
peculiares de cada region. Las cuestionesde ordenacion de cada region también difieren, por lo
qgue los reglamentos dictados en una regién no corresponden necesariamente a los de otra.
Ademas, los consejos de ordenacion pesquera no suelen elaborar planes conjuntos de ordenacion
cuando las poblacones de peces se superponen. Como resultado de ello, los reglamentos de
ordenacdidn, si bien son de tipo semejante, difieren en su aplicacidn a las distintas poblaciones o
especies de peces.

Figura 1. Funciones de las entidades federales de ordenacion pesquera en los Estados
Unidos

Secretario de Comercio
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Ios reglament-os de 0rdenac10n pesquera

Comisiones y organismos estatales de ordenacién pesquera

32. Ademas de los consejos de ordenacidn pesquera, las comisiones estatales de ordenacién
pesquera tienen también jurisdiccén sobre algunas especiesy poblaciones de peces que existen
en el mar territorial del estado. Las especies sometidas a las comisiones estatales de ordenacién
pesqueras son convenidas por cada estado en esa comision regional. Estas especies representan
por lo general una poblacién de peces controlada conjuntamente. Otras especies existentesen el
mar territorial de cada estado son gestionadas por el organismo de ordenacion pesguera del
estado correspondiente.



33. El resultado final es que la ordenacién de las diferentes especies de peces esta a cargo de

distintas entidades y con propésitos diferentes.

34. Las comisiones de pesca estatales y los organismos estatales que podrian tener
juiisdiccién sobre las poblaciones de ejemplares jovenes de peces existentes en la zona
econdémica exdusiva bajo control federal tienen para su ordenacién directrices diferentes de las de
los consejos de ordenacién pesguera. Los reglamentos de ordenacién establecidos por una
entidad encargada de la ordenacién pueden ser dejados de lado o incduso transgredidos por otra
entidad, lo que da lugar al facaso de una u otra en el logro de su objetivo de ordenacion. En
consecuencia, es necesario que las distintas entidades encargadas de la ordenacion pesguera
coordinen sus propuestas de reglamentos de ordenacién si desean garantizar el logro de sus
distintas metas.

Capacidad

35. En el contexto de estas autoridades de ordenacién multijurisdicdonales, la capacidad
pesquera ha llegado a una crisis.

36. Se han encamgado numerosos estudios. En algunosde ellos se ha examinado la funcién
de las subvenciones federales a lainversion en las sobreinversiones en el capital utilizado para la
pesca. Losgruposde expertos han examinado de qué manera los estudios sobre utilizacién de la
capacidad se deberian adaptar a la pesca. También han tratado de determinar — cuantitativa o
cualitativamente — los niveles de sobrecapacidad en las pesquerias. En conjunto, estos estudios
se han utilizado para elaborar definiciones, medicones y una comprension general de la funcion
de la capacidad pesquera en las pesquerias gestionadas a nivel federal.

37. Por ejemplo, se ha comprobado que el programa federal de subvenciones a la inversion
para inversiones en capital ha desempefiado una funcién en la creacion de exceso y de
sobrecapacddad en el sector pesquero. No obstante, debido a una politica conservadora en la
seleccién de participantes en el programa, sus repercusiones en los niveles de capacidad no han
sido tan graves como podrian haber sido.

38. De modo anédlogo, un informe de un grupo de trabajo nacional del Servicio Nacional de
Pesca Maritima se basé en el Informe del Grupo Técnico de Trabajo de la FAO sobre Ordenacion
de la Capacidad Pesquera, de 1998°, para definir la capacdad y elaborar los aspectos
metrolégicos a fin de medir los niveles de capacidad en la pesca de los Estados Unidos
basdndose en la utilizacion de la capacidad. En este estudio se determinaron tres enfoques
objetivos para medir los niveles de utilizacion de la capacidad en el sector pesgquero. Ademas,
despuésde una consulta técnica de la FAO sobre la capacidad, celebrada en la cudad de México,
se elabord en los Estados Unidos un programa para establecer mediciones cualitativas de la
sobrecapacddad y mediciones cuantitativas del exceso de capacidad.

39. Las mediciones cualitativas indicaron que mas del 50 por dento de las 77 pesquerias
examinadas mostraban signos de sobrecapacidad. Un examen preliminar de las mediciones
cuantitativas de utilizacion de la capacidad que se estaban elaborando suginié que el exceso y la
sobrecapacidad pesguera se debian considerar como dos conceptos distintos porque el exceso de
capacdad es una situacibn de corto plazo que se corige a si misma, mientras que la
sobrecapacidad es una situacion de largo plazo, perniciosa, que requiere para su correccén un
cambio en la ordenacién y, en rigor, modificaciones en el enfoque de ordenacion. Un grupo de
expertos independiente que examiné el proyecto de medicién de la capacidad en los Estados
Unidos confirmé también esta distincion entre exceso y sobrecapacidad.

® FAO. 1998. Informe del Grupo Técnico de Trabajo sobre la Ordenacién de la Capacidad Pesquera, La Jolla, California,
Estados Unidos, abril 15-18. FAO Informe de Pesca N° 586. Roma, FAO, 57 paginas.
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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 capaddad que se
publicara en la serie Our Living Oceans como informe sobre la situacion econdémica en la

ordenacion de la pesca estadounidense. El segundo informe, sobre la sobrecapacidad, aparecera
en 2003.

41. Mientras tanto, en junio de 2002 se termind un infome al Congreso en el que se estimaba
la sobrecapacidad en cinco pesquerias nacionales. En dicho informe se sugirié que la reduccion
del tamafio de la flota a un nivel que eliminaria la sobrecapacidad en las cdnco pesquerias
estudiadas costaria aproximadamente 1.000 millones de délares EE.UU. Ademas, en este informe
se diferendd daramente entre los niveles de exceso (temporal y a corto plazo) y la
sobrecapacidad (pefjudicial y a largo plazo) en cada pesqueria.

42. Estos estudios se han utilizado para presentar informacién a los consejos de ordenacion
pesquera sobre el nivel de utilizacién de la capacidad pesquera. Basandose en el proyecto de
Plan de Accién Nadonal®, los consejos de evaluacion pesguera evaluaran las condiciones de cada
pesqueria en la que se haya determinado que existe un problema de sobrecapacidad. Los
consejos de omenacion pesquera determinardn qué medidas de ordenacidon necesitan adoptar
para resolver el problema de sobrecapacidad en cada pesqueria en relacién con los numerosos
objetivos de ordenacidn que se han especificado para cada pesqueria.

43. Cada proyecto de reglamento de ordenacién se somete a un procedimiento de examen
publico en el que los interesados pueden aportar su contribucion al proceso de ordenaciéon. Los
costos y beneficios del proyecto de reglamento se tienen que evaluar con arreglo a la Orden
Ejecutiva 12866; el calculo de los efectos econdmicos y financieros se debe realizar de
conformidad con la Ley de Hexbilidad Reglamentaria y la Ley Magnuson-Stewvens. Esta
informacién se facilita a los consejos de ordenacion pesquera para que la examinen al preparar
sus normas definitivas. Este andlisis y la informacion aportada por los interesados no se deben
tener en cuenta necesariamente en la formulacién de las nomas definitivas, pero en esta etapa
del proceso el consejo de ordenacién pesquera puede adoptar medidas para atenuar los efectos.
Las normas finales son entonces examinadas por el Servico Nacional de Pesca Maritma y
después se remiten ala Secretaria de Comercio para su aprobacién definitiva.

44, El Senicio Nacional de Pesca Maritma también fadlita informacdén y presta
asesoramiento a las comisiones regionales de ordenacidén pesquera en lo que respecta a la
capacidad de captura, a fin de asegurar que los organismos estatalesy las comisiones regionales
coordinen sus actividades para reducirla sobrecapacidad. No obstante, las comisiones regionales
y los organismos estatales tienen procedimientos diferentes para aplicar los reglamentos que no
requieren la aprobacion del Secretario de Comercio para su aplicacion. Como consecuendca de
ello, las medidas propuestas para las pesquerias sometidas a ordenamiento federal pueden tener
efectos directos e indirectos en las pesguerias reglamentadas a nivel estatal.

45, En este enfoque de ordenacion falta un factor: el analisis de politicas para los
administradores pesgueros. Esta evaluacion de politcas podria proporconar a los
administradores pesqueros programas de ordenacion eficaces en materia de reduccén de la
capacidad, que eliminarian la sobrecapacidad y al mismo tiempo aumentarian los beneficos netos
para el pais.

46. Por gjemplo, existe actualmente un proyecto de programa de licencias para buques o
actividades de pesca o de recompra de permisos, que tiene el objeto de redudr la capacidad.
Esto es asi, a pesar de que en la evaluacién de los programas de recompra en la pesgueria de

® Servicio Nacional de Pesca Maritima (2002, en prensa). "United States National Plan of Action for the Management of
Fishing Capacity’. Proyecto de informe final, Oficina de Pesca Sostenible, Administracion Nacional Oceanica y
Atmosférica, Departamento de Comercio de |l os Estados Unidos, Silver Spring, Mar yland, noviembre, 32 paginas.
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peces de fondo de Nueva Inglaterra realizada por la Oficina General de Intervencién de Cuentas
se constatd que esos programas eran ineficaces para reducir la sobrecapacidad, simplemente
porque despuésdel programa de recompra se habian activado numermsos 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
meétodo resulta particularmente dificl de aplicar en la pesca del camardn en el Golfo de México,
donde actualmente no hay controles de acceso de nuevos entrantes (no hay limites a los nuevos
entrantes), por lo que los programas de recompra son especialmente onerosos e ineficaces para
controlar la sobrecapacidad. Ademas de estos problemas, este enfoque de ordenacién nunca
puede tener efectos duraderos en la sobrecapacidad porque sblo trata un sintoma de la
ordenacién 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 deteminar si pueden dar resultados satisfactorios en la
eliminadon de la sobrecapacddad. Losreglamentos de bloqueo de losincentivos — tales como las
limitaciones de dias en el mar y de vigjes, y niveles restrictivos para las capturas permisibles
totales — pueden reducir la sobrecapacidad, pero sblo 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 competicidon por la pesca, lo que lleva a un incremento de la
sobrecapacdad. El resultado final es una reduccién de los beneficios netos en la pesqueria.

48. En cambio, los reglamentos de ajuste de los incentivos, tales como los CIT, el
"apilamiento” de permisos y la ordenacién conjunta pueden incrementar los costos de la pesca
mediante la captacién de la renta del recurso en el instrumento de ordenacion 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 maximizarlos beneficos de la captura pemitida, cualquiera sea su cuantia.

Conclusion

49. En los Estados Unidos, las soluciones al problema de la sobrecapacidad propuestas por
los consejos de ordenacién pesquera respectivos y aprobadas por el Secretario de Comercio se
basaran en discusiones entre representantes de los grupos de interesados, con la aportacion de
andlisis cientificos. La informacdoén y los andlisis utilizados para definir, elaborar métodos de
medicon y medir los niveles de capacidad en las pesquerias estadounidenses deben ser
cientificamente objetivos a fin de garantizar que los efectos de los reglamentos de ordenacion
elaborados para redudr la sobrecapacidad se estiman con exactitud.

50. No obstante, induso con informacién y andlisis objetivos, es probable que los reglamentos
elaborados para redudir la sobrecapacidad sean el resultado de un acuerdo politico y representen
una solucion de compromiso entre los distintos grupos. Esto es asi porque algunos grupos
sufrirdn pérdidasy se sentiran desilusionados por ello, mientras que otrs recibiran los beneficios
de los programas de reduccién de la capacidad.
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51. El Congreso desempefia su funcion en la ordenacion pesquera al orientar mediante leyes
la actividad del Servicio Nacional de Pesca Maritma e indicando qué proyectos se deben
emprender. Lo hace mediante el proceso presupuestario, asignandoles fondos de modo
especifico. Ademads, los grupos de interesados o induso los particulares que tienen influencia
poliica pueden, cuando no estan satisfechos con el resultado del proceso del consejo de
ordenacdén pesquera, dirigirse al Congreso para solicitar que intervenga en su favor.” El Congreso
puede también establecer una nueva forma de ordenaciéon pesguera 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 redudr la sobrecapacidad pesquera si el consejo de
ordenacién pesquera no aborda adecuadamente las preocupaciones de grupos de interesados
gue tienen gran poder politico.

52. Por dltiimo, los administradores tienen que conocer los efectos que se causan a los
interesados, a fin de que puedan disefiar programas de reduccion de la capacidad que atenden
esos efectosy, portanto, aseguren el éxito del programa de reduccién de la capacidad.

" Por ejemplo, el Congreso dicté una moratoria de la utilizacién de cupos individuales transferibles para la pesca del pargo
en 1997.
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DEBATE DIRIGIDO: RESUMEN
Debate inicial

53. Tras recibir informacidn 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 centr6 en el
propdsito de la Consulta de Expertos, es dedir:

identificar y esbozar estrategias y mecanismos innovadores para convencer a los
interesados en reducirla sobrecapacidad y posteriormente evitar su reaparicion.

54. Tras una breve mesa redonda de caracter general que versd sobre los posibles obstaculos
a la aplicacion de los programas de reduccion de la capacddad, se mencionaron las cuestiones
siguientes (en orden alfabético en su versién inglesa) como posibles factores de creacién de
obstaculos ala adopcion y aplicacién de los programas de reduccion de la capacidad.

54.1. Sensibilizacion y reconocimiento, y el dificil equilibrio entre la capacidad y los
problemas a largo plazo de la sobrecapacidad, asi como la probabilidad de que los
beneficios derivados de los programas de reduccén de la capacidad no sean
inmediatamente mensurables;

542. Equilibrios de poder y cuestiones de distribucion, y de qué manera esto puede
ocurrir en el interior de las flotas, entre valias 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
como esto puede afectar al hecho de tener buques de pesca, induso cuando ya
existe sobrecapacidad;

544. Desplazamiento, y el movimiento y efectos sobre los pescadores cuando la
capacidad se desplaza de una pesqueria pero no se elimina necesariamente de la
actividad pesquera;

545. Empleo, yla utilizacién de la pesca como un medio alternativo de dltimo recurso;

54.6. Financiacién, y la cuestion de quién deberia pagar, o al menos contribuir, a los
programas de reduccion de la capacidad, y como las condiciones financieras
satisfactorias pueden inhibir el interés de losinteresados en emprender estrategias
de reduccion de la capaddad induso cuando ésta existe;

54.7. Seguridad alimentaria, y la utilizacién de la pesca como fuente de alimentos de
altimo recurso;

548. Mundializacién, y de qué manera las fuerzas del mercado estan llegando mas
lejos y creando nuevos incentivos y presiones sobre recursos anteriormente
aislados, antes de que las sociedades locales estén preparadas para tratar con
estas fuerzas, fuerzas del mercado, cambios e innovaciones tecnoldgicas,
prevision de los cambios y adaptacién constante;

549. Gobernancia e instituciones, y como los sistemas informales pueden obtener
mejores resultados pero disponen de menos legitimacion formal que los procesos
oficales, y cdmo diferentes grupos de interesados pueden utlizar los arreglos
institucionales existentes para alcanzar sus objetivos particulares;

54.10. Informaciény educacidn, y losresultados, objetivosy metasrealesy percibidos
gue diferentes grupos de usuarios pueden tener; de qué modo las distintas
culturas pueden aceptar o rechazar los programas de reduccion de la capacidad;
confianza y responsabilidad;
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54.11. Cooperacién internacional, y necesidad de compartir los conocimientos, los
resultadosy 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
practica;

54.13. Ordenacidn y sistemas de ordenacion, y como los reglamentos existentes
pueden influir en la conducta pesgquera o causarla o madificarla, y como gestionar
la tecnologia a fin de que aumente la productividad de la flota apoyando al mismo
tiempo la reduccién de la capacddad;

54.14. Objetivos y percepciones, y comparacién entre la cantidad de pescado que
diferentes grupos de usuarios capturan actualmente respecto de lo que deberian
estar autorizados para capturar, asi como las controversias que pueden generar
los objetivos discrepantes;

54.15. Politica, y de qué modo las decisiones de ordenacién pueden verse influidas o
modificadas por la politica;

54.16. Escala de la pesqueria y numero de participantes, y como un nidmero
potencialmente enome de participantes, aunque operen individualmente a niveles
bajos, puede teneren conjunto repercusiones considerables; y

54.17. Azar y conjunto de factores fortuitos, y como la adopcion de programas de
reduccion de la capacidad puede simplemente depender de una combinacion de
factores imposibles de controlar ni prededir.

55. Sin establecer prioridades entre estas cuestiones, el debate se centré en un tema comdn
gue vinculaba a todas ellas — informacién y educacidon de todos los interesados que
participaran de algin modo en el disefio, adopcidon y aplicacidon de los programas de reduccion de
la capacidad.

Debate inicial: una situaciéon simple

56. Para ayudar a los participantes a centrar el debate en las cuestiones mas basicas
relacionadas con los programas de reduccién de la capaddad, las deliberaciones fueron
orientadas hada el examen de una situacién hipotética, muy simple, de sobrecapacdad en una
pesqueria con un alto coeficiente de intensidad del capital en relacion con el empleo.8 La
pesqueria hipotética tenia una poblacién de peces Unica y no altamente variable, pero que estaba
sometida a sobrepesca. La captura estaba a cargo de una flota Gnica y homogénea, y se llevaba
a cabo en el marco de una jurisdiccidn Unica, cuyo acceso estaba limitado.

57. Uno de los primeros puntos del debate fue que — debido a que la reduccion de la
capacidad probablemente supondra cambios en los mediosy estilos de vida y en las propias vidas
de la comunidad — los debates sobre sobrecapacidad y reduccién de la capacidad crearan
considerable inceridumbre y preocupacién entre quienes puedan verse afectados. Por lo tanto, es
absolutamente crucial que se proporcione y se comparta una informacion no sesgada, orientacion
e instruccidon acerca de los efectos de la sobrecapacidad y las consecuendas de los diversos
programas de reduccidn de la capacidad, asi como las repercusiones a largo plazo de la reduccién
de la capacidad.

58. Por ejemplo, muchos esfuerzos locales encaminados a abordarla sobrecapacidad en una
pesqueria a menudo pueden verse frenadosy 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 recursosy al empleo global pueden hacer que los programas de

8 Los participantes en la Consulta de Expertos adoptaron esta descripcion de una pesqueria hipotética simple para reducir
al minimo la confusi6n multicultural ocasionada al tratar de describir una pesqueria como "comercial" o “industrial". Dicho
simplemente, estas palabras se utilizaban para describir las pesquerias de modos diferentes en distintas partes del mundo.
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reduccion de la capacddad sean menos difidles 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 ordenacién pesquera pueden ser renuentes a abordar
la sobrecapacidad debido a la cuestion de tener que apartar a algunas personas de sus actuales
trabajos pesqueros. (También se observd que en algunos paises puede haber diferencias en el
equilibrio de poder entre distintos grupos de interesados, que es necesario tener en cuenta.)

59. Las cuestiones relativas ala asignacién — o sea qué obtiene cada uno — forman parte del
tratamiento de los problemas relativos a la sobrecapacddad. En consecuencia, los detalles de
quién "gana" y quién "pierde" pueden constituir la parte central de los argumentos contralios a
abordarla sobrecapacidad.

60. Se expreso lafime idea de que un enfoque de cogestion probablemente permitira obtener
resultados mas positivos y durables. En consecuenda, el grupo llegé a la condusién de que es
atil presentar el problema de la sobrecapacidad a los pescadores en una pesqueria determinada
de modo tal que les permita ver que, si se adoptan medidas, éstas pueden mejorar su situacién
personal y también la de la pesqueria.

61. Sera atil compartir y comunicar conocimientos, tanto de manera formal como informal,

entre los administradores, los pescadores, los gestores, los dentificos y otros grupos.

62. Es también importante comprender la situacén particular, asi como las caracteristicas
especialesde la poblacién y de la pesqueria que hace frente a una situacion de sobrecapacidad.
Desde el punto de vista fomal, esto puede describirse como la "determinacién y evaluacidon de las
necesidades'. Desde un punto de vista informal, significa entender lo maximo 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 adopcién de medidas.

63. Las principales cuestiones planteadas en este debate se enumeran en el Cuadro 1.
Basandose en estas cuestiones, el grupo determiné los elementos esenciales y los pasos para
compartir lainformacion y los conocimientos, es dedir, que se sefiald la importancia de:

e alcanzar un consenso sobre la cuestion, lo que supone aprender, identificar y compartir la
informacién acerca de las necesidades y preocupaciones de diferentes interesados, en
relacion con la reduccion de la sobrecapacddad;

e determinary medirlos diferentes componentes del problema de sobrecapacidad;

e establecer las metas y objetivos del programa de reduccion de la sobrecapacidad, como
parte de la determinacién de las posibles opcdones para alcanzar estos resultados; y

e identificar las vias para influir en los encargados de la adopcién de politicas y para
emprender un proceso encaminado a redudir la sobrecapacidad e impedir su reaparicién.
64. De este modo, los pescadores y las personas encargadas de la ordenacién pesquera

podran trabajar conjuntamente para ejecutar un plan de reduccén de la capacidad determinado.

65. No obstante, los participantes observaron que, en cas todas las pesquerias, no resulta
posible convencer a todas las personas de los beneficios de la reduccidn de la sobrecapacidad.
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En dlimo término, habrd algunos pescadores que se beneficiardn y otros que perderan. Por
consiguiente, también es importante trabajar para reducir las pérdidas al minimo posible de
participantes.

66. Al conduir el debate sobre lainformacion yla educacién, el grupo designé una posible via
de comunicacén para compartr la informacion con los interesados acerca de la sobrecapacidad y
las distintas estrategias, opcionesy efectos de la reduccidn de la capacidad (Fgura 2).

67. Resultados del debate: son decisivas la informacién y la instruccién sobre la
sobrecapacidad, la reducciéon de la capacidad y los distintos tipos de programas de
reduccion de la capacidad.

68. El fadlitar y compartir esta informacion con los pescadores debe ser el plimer paso,
seguido de la labor con los responsables politicos. Posteriormente, es necesario compartir los
aspectos economicos de los enfoques de ordenacion para llevar a la practica una deteminada
estrategia de reduccion de la capacidad.
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Figura 2. Vias de comunicacion
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Cuadro 1. Cuestiones deinformacion einstruccién relacionadas con los programas dereduccion de lacapacidad

DETERMINACIONY
EVALUACIONDE LAS
NECESIDADES

IMPARTIR CONOCIMENTOS

A QUIEN SE DIRIGE LA
INSTRUCCION

DE QUE MODO REALIZARLA COMUNICACION

IMPARTIR CONOCIMENTOS

¢ QUIENPAGA LA
INSTRUCCION?

Debatir conlos
interesados
Crear interés /
participacién

-¢Qué conocimientos seimpartirdn?
Es necesario diferenciar los
conocimientos normativos delos
positivas con respecto a la reduccién
de la capacidad

¢Como reconocer los
grupos a los quese ha de
instruir?

= interesados
= publico en gereral

Proceso de iniciacion:
Interesados, coninclusion de:
. activistas

. hallazgos fortuitas

. via politica

. organismos

Duracion:

Llevar a cabo una "campafia” de informacion
de 12 meses u otro plazo de duracién

Los plazos del programa educatvo
dependeran del iempo previsto para reducir
un determinado nivel de capacidad.

. Gobiemo

. Interesados

. Otros

. ONG/
donantes

¢Porqué los demas

Interesados, coninclusién de:

Incluir al ministerio Efectos de la no reduccion de la escucharan a los . interesados pditicos El pais —y el grado de democracia -
encargado dela capacidad parala industria, los administradores? . interesados operacionaes pueden ser MUY importantes para ta
investigacion pescadores y el Gobierno . necesidad decrear ) P proceso de educacion.
i . interesados técnicos (pescadores, otros
contianza operadores)
Vias decomunicacion Posibles enfoques
Consultas y ¢A quiénes seimpartira En los paises en desarrollo, las politicas a menudo | alentar a los pescadores a que

conversaciones conlos
pescadores

Consultas y
conversaciones conlos
interesados pertinentes

Determinacién delas

preocupaciones de la
comunidad

Ofrecer opciones para la reduccion

instruccion?

. pescadores

. cientificos

. administradores

. interesados
pertinentes

. comunidades

. interesados pditicos,
operacionaes y
técnicos

son impulsadas desde arriba mediante decisiones

ministeriales; porlo tanto:

. Puede ser necesario influir enlos poliicos de
maximo nivel paralograr la realizaciéon de
cualquier poliica

. Al mismo tiempo, es necesaio comprender
las necesidades a niveles pditicos inferiores
(por ejemplo, a nivel del pescador) a finde
que las politicas apropiadas puedan ser
impulsadas desde arriba.

. Para influir en lapolitica es necesaio
impulsarla desde abgjo y desde arriba.

adopten programas de capacitacion
permanentes

. curso de capacitacién sobre
programas de reduccion de la
capacidad (por ejemplo, 2 meses)

. impartir conocimientos organizados
sobre lasobrecapacidad y los
programas de reduccion de la
capacidad para reducir al minimo la
confusion yla fata deinformacion

. explicar las beneficios econdmicos y
sociales de los programas de
reduccion de la capacidad

Alentar a los cientificos a
que trabajen en
colaboraciénconlos
pescadores

Alta calidad enla instruccién
pesquera a los pescadores

¢Quién decidelo que se ha
de ensefiar?

Programas de radioy TV

Programa de informacion
e investigaciones
cientificas

Instruir a los responsables de
adopcioén de pditicas: oposicion
entre economia y consernvacion

¢Cémo hacer llegar los
conocimientos alos
responsables politcas y
miembros del parlamento?

. Parte de lacueston es saber cuandose
suman conocimientos y cudndo se suman
ignorancias.

. Es necesario organizar los conocimientos de
modo que no afiadan confusién con respecto
al problema

Folleto de publicidad saobre el programa de
reduccion de la capacidad — encurso

Hablar conlos miembros
del Parlamento

Explicarlas necesidades de
reduccion

Internet

Trabajar para lograr
consenso

Explicarlas posibles consecuencias,

Dirigirse ala prensa

tanto positivas como negativas
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Continuacion del debate

69. Posteriomente, el debate se centré6 en una serie de temas que quiza es necesario
examinar cuando se trata de generar interés y apoyo a los programas de reduccién de la
capacidad.

70. Estostemasinduyeron los siguientes:

e preocupacionesy cuestiones sociales;

e politica y cuestiones paliticas, con inclusién del entorno politico en el que el programa se
elabora, adopta y ejecuta;

e cuestionesjuridicas;

e cuestionesfinanderas;

e ordenacién y cuestiones pertinentes, que van desde la capacitacion hasta la sugerencia de
ideas; vy

e economia.

71. También en este caso el debate se centro en el propdsito de la Consulta de Expertos, es
decir, de qué modo estos diferentes elementos podrian influir en el disefio de las opciones de
reduccion de la capacidad, faclitar o prevenir la adopcion y posterior aplicacion de programas de
reduccion de la capacidad y evitarla regeneracién de la sobrecapacidad.

72. En las secciones siguientes se reflejan lasideasy resultados que proporcionaron la base
paralas recomendaciones generalesy la orientacion de la Consulta de Expertos.

Preocupaciones / cuestiones sociales

73. La Consulta de Expertos convino en que las preocupaciones sociales pueden crear
obstaculos quiza considerables para el disefio, adopcidn y ejecucion de los programas de
reduccion de la capacidad. Por lo tanto, es dedsivo induir y abordarlos siguientes aspectos en el
disefio de todo programa de reduccion de la capacdad. (Véase también el Cuadro 2.)

73.1. Desplazamiento de empleo y nivel de costos de oportunidad conexos — la
medida en que nuevos empleos o empleos alternativos u otros medios de obtener
ingresos e stén facilmente disponiblesinfluira en las preocupaciones acerca de las
situaciones dificiles, si no la pobreza, a corto y a largo plazo, de los pescadoresy
la comunidad en su conjunto.

73.2. Heterogeneidad social y/o resistencia cultural — tanto en una comunidad
heterogénea como en unaen la que haya resistencia al cambio, se tropezara con
dificultades para crear un consenso. Si existe una considerable heterogeneidad
social entre los participantes en la pesqueria, la elaboracion y disefio de un
programa de reduccion de la capacidad tendra que ser mas sensible a las
preocupacionesy necesidades de los diferentes grupos. De modo anélogo, s hay
resistencia cultural ante el hecho de no poder pescar y/o el deseo de mantenerla
pesca como un medio de vida, sera mas dificl tratar de convencer a los
pescadores de la necesidad de reducir la sobrecapacidad y de contar con un
nimero menor de pescadores.9 En consecuenda, es importante examinar la
sobrecapacddad y la reduccién de capacidad en la totalidad del contexto de los
objetivosy métodos de la ordenacién de una deteminada pesqueria.

73.3. Percepciones basadas en conocimientos — puede haber numemsas
percepciones incorrectas acerca de lo que los programas de reduccién de la
capacidad pueden y no pueden hacer y acerca de los efectos que pueden o no

® En rigor, es posible que los valores tradicionales y las prioridades culturales no consideren necesariamente la reducci6n
de la capacidad como una "necesidad" inevitable si, por ejemplo, los participantes estan dispuestos a intercambiar cierta
pérdidade ingresos por un mayor empleo enlapesqueria.



734.

735.

736.

73.7.
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pueden tener. Por lo tanto, la instruccion es un elemento fundamental para
superar lainceridumbre y crear apoyo en favordel programa.

Derechos histéricos o tradicionales — si hay tradiciones de pesca de larga data,
es posible que sean dificles de superar, con independencia del sistema juridico
vigente o el ordenamiento de la pesqueria. También en este caso, se trata de
asuntos sensibles e importantes que se deben incomporar al disefio de un
programa de reduccion de la capacidad y se han de examinar cuando se trabaja
con losinteresados para crear consenso.

Temor al cambio — laincertidumbre acerca de los cambios sociales y el temor a
desestabilizar la comunidad pueden crear enormes obstaculos que impidan
abordar la sobrecapacidad. La ensefianza, el intercambio de informacion y el
escuchar y dar respuesta a estas preocupaciones son decisivos para crear
confianza y tener éxito en un programa de reduccion de la capacidad.

Efectos en sentido ascendente o descendente — es probable que los programas
de reduccion de la capacidad tengan efectos en sectores conexos. La impresion
gue se cree o la magnitud real de estos efectos distributivos pueden crear
obstaculos a la adopcén y aplicacion de los programas de reduccén de la
capacidad.

Desconfianza y preocupaciones en materia de justicia social — existiran los
denominados "ganadores' y "perdedores’ como resultado de un programa de
reduccion de la capacidad, y esto probablemente creara resistencia a dichos
programas. Esto puede suceder especialmente cuando existen preocupacones
sobre desigualdades sociales, discriminacion 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 obstaculos o
cuestiones sociales potenciales en el disefio de un programa de reduccién de la capacidad.

75. El disefio especifico de cualquier programa de reduccién de la capacidad y las soluciones
particulares a las preocupaciones sociales reflejardn probablemente las particulaidades de la
situacion de que se trate. No obstante, habra probablemente tipos similares de soluciones, como

lasrelativas a:

empleo y desplazamiento;

capacitacion y otras aptitudes comercializables;

intercambio de conocimientosy creacién de consenso;

respeto de lastradicionesy paricipacion histérica; y
comprension de los cambios, inceridumbre y efectos distributivos.

76. Es importante crear un mejor entendimento de los efectos a corto y a largo plazo de los
programas de reduccion de la capacidad con el objeto de disminuir estas preocupaciones.

77. El proceso de abordar la sobrecapacidad supone la participacidn de la gente y crea — al
menos — una inceridumbre temporal acerca de sus medios de vida y, con frecuencia, acerca de
sus ingresos. Lamentablemente, estas preocupaciones seran con toda probabilidad tanto efectos

percibidosy potenciales como efectos reales.

78. Mas concretamente, las soluciones propuestasinduyeron:




79.
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el desarrollo y utilizacibn de aptitudes alternativas mediante capacitadén y otros
programas;

la prestacion de apoyo a los ingresos y de otra indole durante el periodo de transicion;
divulgacion y comunicacion sobre los programas de reduccién de la capacidad y sus
efectos, coninclusién de posibles efectos distributivos;

transparencia y debates acerca de lasrepercusiones de los programas de reduccién de
la capacidad y el modo de gestionaidas;

trabajar conjuntamente con las comunidades afectadas para disefiar programas de
reduccion de la capacidad y programas de apoyo; y

trabajar con las comunidades afectadas para crear nuevas alternativas de desarrollo y
actividades econdmicas concretas para los pescadores desplazados.

Uno de losresultados importantes de este debate fue el consenso acerca de la energia y

el compromiso necesarios para lograr el éxto de este tipo de programas.

80. Resultado del debate: No hay soluciones rapidas para atenuar las preocupaciones
sociales.
81. Las posibles soluciones propuestas induyen la comunicacién, la capacitacidon yla creacion

de capacidad, actividades que requieren tiempo, dedicacién y paciencia.




Cuadro 2. Preocupaciones sociales

relacionadas con los programas de reduccion de la capacidad
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DIFICULTADEN LA CREACIONDE
DESPLAZAMIENTO DE EMPLEO Y NVEL DEL CONSENSO PERCEPCIONES DERECHCS EFE)SI;OE?\IEN IPRIIEESO%?J':';%%ZI\AE;
COSTO DE CPORTUNIDADES CONEXO HETEROGENEIDAD | RESSTENCIA BASADAS EN HISTORICCS / TEMOR AL CAMBIO
EMPLEOS NUEVCS/ALTERNATIVOS €>POBREZA CONOCIMIENTOS TRADICIONALES ASCENDENTE ¥ EN MATERIA DE
SOCIAL CULTURAL DESCENDENTE JUSTICIA SOCIAL
la percepciéndel
i " " ) es probable que la
pobreza seguridad or de | grolgrama dgdr%ducugen dergqhos de los cpuegen las reduccion de la
derivada de la falta deingresos alimentaria . ) . valor ce ‘a € la cgpacidad pue participantes a incertidumbre sobre escueas apoyar a capacidad madifique
A ) diversidad social sociedad seruna funcion del subvenciones en ] . menos estudiantes? - 2
pérdida de altemativos y empleo tradicional nivel de lainstruccién / relacionconla el camhiosodial efectos sobre otros y quizas aumenten
empleo locdes - . las desigualdades
comprension delos pesca residentes sociales
interesados
la reduccion de favoritismo enla los esfuerzos de . . .
la capacidad eellTeprLe:tTvos ara rupos sociaes la pesca como ercepciones el "derecho"a la estabilidad socidl y i Eleaswetfcr?ii%ibég :
causara pérdda : p grupos s P : percep temor de capacidad pueden ir percepd
tripulantes en la heterogéneos modo de vida (erréneas) pesca o ) . ser discriminados
de empleo a s0na desestabilizacion de mas alla del sector negativamente
corto plazo la comunidad de captura pesquera 9
oportunidades la rEdL.JCC'OH de Ia, . obstacuos efectos en
pobreza y falta de empleo capacidad afectara renuencia a educacionaes (e nivel dificultades para actividades conexas
de medics de | P diferentemente a imponer de ed S b p : |
vida altemativos | 2 temativo grupos diferentes en sanciones € educacion es obtener consenso (po_r ejemplo,
limtadas : demasiado bajo) astilleros, insumos)
zonas diferentes
heterogeneidad - ]
empleo empleo social / émica / pérdida del estlo temor de desempleo/ efectos distributivas

religiosa /idiomética

de vida

desplazamiento

papel de diferentes
organizaciones

desplazamiento | desplazamiento falta de comunidades | reduccién de la sp(:|a|$s, por

comunitario comunitario bien definidas calidad de vida ejemplo,
asociaciones,
cooperativas de
pescadores

capacidad para

adaptarse alo . . obstacuos
progF:amas deS |ne><|stenc|ad9 . sgiioc:turals
reduccion de la apoyo comunigrio al cambio
capacidad
costo de extinci<_5n de pér_dida Qe
- comunidades satisfaccion
oportunidad de dependientes dela relacionada con
la mano de obra p
pesca el empleo
pérdida de
trabajo

prestigioso y
situacidonsocia

cultura local
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Cuadro 3. Posibles medios para abordar las preocupaciones sociales en el disefio de un programa de reduccién de la capacidad

DESPLAZAMIENTO DE
EMPLEO Y COSTOS DE
OPORTUNIDAD
CONEXOS

CAPACITACIONEN
OTRAS APTITUDES
COMERCIALIZABLES

DIFICULTAD PARA CREAR
CONSENSO

PERCEPCIONES
BASADAS EN
CONOCIMIENTOS

DERECHOS
HISTORICOS /
TRADICIONALES

TEMOR AL CAMBIO

EFECTOS ENORDEN
ASCENDENTE Y
DESCENDENTE

DESCONFIANZAY
PREOCUPACIONES EN
MATERIA DE JUSTICIA

SOCIAL

disefio y aplicacion de un
programa de
compensacién aceptable

oportunidades de
empleo aternativas

reuniones publicas para
presentar datos y pedr
opiniones /soluciones

instruccién sobrelos
eventuales problemas si
no hubiera reduccion de
la capacidad

reuniones
comunitarias y
debates sobre
derechos depesca

divulgacion a varios
grupos

impuesis sobre la
capacidad restante o
transferencias a
personas gue "pierden”
(inversiones oen

relacioncon e empeo) |

asegurar el vincuo entre
los programas sociaes y
el programa de reduccion
de la capacidad

prestar asistencia para
el desarrollo conforme
a un programa de
ajuste

explicar los efectos de los
programas de reduccién de
la capacidad y sus
consecuercias en materia
de distribucién

mejorar la comprension
por los pescadores delos
beneficios y efectos de un
programa de reduccion
de la capacidad

aplicar una
ordenacion
comunitaria

explicar los efectos de los
programas de reduccion
de la capacidad y las
consecuerncias en
materia de distribucion

identificarlos efectos
(costos y beneficios) en
orden ascendente y
descendente

explicar los efectos de
los programas de
reduccion de la
capacidad y las
consecuercias en
ponerse encontacio y
trabajar con varios
grupos que se verian
afectados

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

establecer programas
de capacitaciénlaboral

explicacion y logro de
consenso comunitario sobre
la situacion dela pesca

mejorar el nivel de
educacion delos
pescadores

facilitar y explicar
informacién acerca dela
inevitabilidad del cambio

transparencia

campafiasobre eluso
para fines distintos del
consumo, medos de vida
alternativos

impartir capacitacion
alternativa y
proporcionar empleo

crear un grupo de
ordenacion pesquera
comunitario

diwlgacién a varios
grupos

debates sobre las
repercusiones dela
reduccion de la
capacidad con quienes
se veran afectados, a fin
de reducir los temores

proporcionar
transferencias alas
personas que pierden
(inversiones oen
relacioncon € trabajo)

retroalimentacién ala
comunidad — informacion
sobre resultados
esperados (incluidos
problemas)

establecimientode
programas de
reeducacion
profesiona y educacion

divulgacion a varios grupos

informacién - realidades
presentes

impartir capacitacion
alternativa y proporcionar
empleo

impartir capacitacion
alternativa y
proporcionar empleo

introducir compensacion
por desempleo durante la
transicion

desarrollo / pesca
alternativa

examen de las
repercusiores dela
reduccion de la capacidad
con las personas afectadas
(reduccién del temor)

impartir educaciéon
general relacionada con
un programa de
reduccion de la capacidad

impartir capacitacion
sobre los efectos del
programa de reduccion
de la capacidad

capacidad fiscal
remanente

impuess sobre la
capacidad remanente o
transferencias alas
personas que pierden
(inversiones oen
relaciéoncon & empeo)

dar oportunidades para
subvenciones de
reubicacion, sise
desea

medidas de
acompafiamiento para
proteger los valores
culturales

facilitar informacion sobre
las realidades actuales

ofrecer apoyo a los
ingresos durante la
transicién

formular propuestas
sobre alternatvas
econdémicas, por
ejemplo, ecotuiismo,
culivos marinocs

creacion de consenso entre
las organizaciones sociales
sobre los programas de
reduccion de la capacidad

impartir educacién sobre
posible desempleo y
niveles deingresos si no
hay reducciénde la
capacidad

creacion de programas
de reeducacion

|_profesional

Hacer participar a los
interesados
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Preocupaciones / cuestiones juridicas

82. La Consulta de Expertos examind los tipos de cuestiones y preocupaciones juridicas que
se podrian plantear al disefiar, adoptar y aplicar programas de reduccion de la capacidad. Se
examinaron las seis categorias de cuestiones siguientes, que se describen en el Cuadro 4, como
creadoras de posibles obstaculos.

82.1.

82.2.

82.3.

824.

825.

82.6.

Las definiciones de derechos — todaslas cuestiones relativas a la definicion del
acceso u otros derechos de propiedad, derechos histéricos y derechos
congtitucionales pueden afectar a todas las que se pueden considerar 0 no
opciones en materia de programas de reduccén de la capacdad. Estas
consideraciones variaran entre los distintos Estados y jurisdicciones.

Capacidad para formular efectivamente programas de reduccién de la
capacidad — puede haberlimites practicos a las atribucdiones o la competencia del
organismo encargado de la ordenacién pesquera para disefiar o aplicar un
programa de reduccién de la capacidad. Puede haber disposiciones legisativas
gue limiten los tipos de opcdones que se pueden sugelir y elaborar. De modo
andlogo, es posible que sea necesario tener en cuenta, considerar o induso
abordar concretamente otras disposiciones legislativas dictadas con otros fines y,
por tanto, esto puede influir en las opciones del programa de reduccidn de la
capacidad o los detalles de un determinado programa. Ejemplos de esto pueden
ser la legidacdén relativa a las especies amenazadas, la legislacién laboral y la
legislacion finandiera.

Competencia para hacer aplicar los programas de reduccién de la capacidad
— los programas de vigilancia, control y supervision no son nuevos. Sin embargo,
al aplicar programas de reduccién de la capacdad, es decisivo disponer de
competenda suficiente para hacer cumplir la ley, especialmente cuando se pueden
necesitar varios afios para ver los beneficios de apoyar y participar en normas de
reduccion de la capacddad. También son importantes los esfuerzos encaminados
a reducirla pesca ilicita.

Varias cuestiones sobre la solucion judicial y de otra indole de las
controversias — los sistemas de solucién judicial y de otra indole de las
controversias son esenciales pama garantizar el debido proceso, pero también
pueden dificultar la aplicacién de los programas de reduccién de la capacidad. Es
necesario asegurar que los participantes en estos sistemas estén bien informados
y comprendan qué significa para muchos la cuestion relativamente nueva de la
pesca y su ordenacion. Sin esta informacion, por ejemplo, las penas y otras
sanciones quiza no reflejen la gravedad de los problemas que se proponen
abordar. También es importante disefiar los programas de reduccion de la
capacdad de modo tal que no permitan que unos pocos particdpantes frenen su
aplicacion, perjudicando a todos los demas.

Mecanismos reglamentarios existentes — induso cuando existe interés y
voluntad de simplificar las normas y reglamentos, impulsar el cambio en una
administracién puede resultar dificil. Los marcos juridicos complejos y el tiempo
necesario para redactar o modificar las normas y reglamentos vigentes puede
hacer lenta o incduso detener la adopcién de un programa de reduccién de la
capacidad. Si el marco juridico existente es débil, puede ser necesario fortalecero
o adarario antes de que se puedan examinar las estrategias de reduccion de la
capacidad. De modo andlogo, s la burocracia es excesiva, los mecanismos y
meétodos reglamentarios existentes pueden dificultar la introduccdn de programas
nuewvos, diferentes o innovadores.

Acuerdos informales u otras relaciones — es normal que existan acuerdos
informales u otras relaciones entre los miembros de sectores diferentes. Si valios
grupos de electores tienen objetivos que difieren de los de un plan de reduccién de
la capacidad, los grupos pueden acudir a esas relaciones informales para alcanzar
sus objetivos respectivos, creando posiblemente conflictos u obstaculos a la
adopcion u aplicacién de un programa de reduccion de la capacidad.
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Cuadro 4. Preocupaciones juridicas relacionadas con los programas de reduccién de la

capacidad

DEFINCIONDE LOS | COMPETENGAPARA &"*OE/;C&%AMDPZ;R& SOLLJ’S'FE?E éL/i%'SAL "1 Mecansmos RELACIONES
DE FORMULAR PROGRA REGLAMENTARI INFORMAL

RECHOS ORMU OGRAMAS LEY DIFERENCIAS G os ORMALES

derechos

constitucionaes limtacion delas mecanismos para métodos acuerdos ertre

derechos deacceso | atribuciones de un hacer cumplirlaleyy | decisiones judicides burocréticos (falta miembros de

derechos de organismo los reglamentos de dialogo) varios sectores

propiedad

derechos de
propiedad / acceso
mal definidos

es posibleque la
legislacion vigente limite el
tipo de programa

elaborar leyes y
reglamentos que se
puedan hacer cumplir

la tendencia aliigar
incrementalos costos
legales yretrasa la
aplicacion

marco juridico
complgo

necesidad de saber
qué constituye para
el gobiemouna
"captura"y el
"derecho de

captura"

es posible que se deba
considerar otra legislacion
ylo afectar las opciones de
los programas de
reduccion de la capacidad,
por ejemplo, especies

amenazadas

problemas de
vigilancia, control y
supenvision

el hecho de quelos
tribunales no apliquen
las penas

simplificacionde
normas y
reglamentos

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

las leyes discrepantes
impidenlos programas de
reduccion de la capacidad
viables

capacidad de
vigilancia y aplicacion
de laley

retrasos en la aplicacion
de laley

tiempo necesaiio
para redactar o
modificar la
legislacion

necesidad de
conocerla
existencia de
la existenciade

"propiedad comudn"
legal

el andlisis exigido porla
ley puede limitar e
examen de programas de

limites dela
autoridad delos
organismos de
ordenacién pesguera

falta de proporcién entre
las penas ylos
beneficios de no

respetar|os limites

requisitos deinformacién
cientiicaadecuada para
aplicar un programa de
reduccion de la capacidad

reduccion de la
pescailicita
[esfuerzos legales
para hacer frente a
esto]

marco juridico déhil

sensibilizacion
publica sabre leyes
y reglamentos para
la reduccion de la
capacidad

cuestiones
consfitucionaes y
constitucionaidad
de alguncs
programas de
reduccion de la

| _capacidad

limtaciones legaes sobre
los tipos de programas de
reduccion de la capacidad
que se pueden aplicar

mejorar los esfuerzos
legales para hacer
frente a la pesca
ilicita

incompatibilidad
entre leyes

reservas / clausuas del
tipo "pildoras
envenenadas" sobre
ciertas medidas

prohibicién de ciertas
medidas / opciones

separacion delos
legisladores (ejecutores y
encargados de la
aplicacién
(administradores)) —
diferentes funciones de
gobiermno

incompatihilidad entre
leyes

Preocupaciones juridicas: soluciones posibles / parciales

83.

La Consulta de Expertosindic6 varias opciones practicas que tratan de superar algunas de

las cuestiones juridicas identificadas. Como sucede en otras esferas que suscitan preocupadcion,
la creacddn de conocimientos, el intercambio de informacién, la creacién de capacidad y la
transparenda son accones prioritarias y forman parte del tratamiento de las cuestiones juridicas.

84.

La creacddn de conocimientos, el intercambio de informacidn y la creacion de grupos de

presion pueden entrafiar la creacién de consenso con interesados que participan en los procesos
legislativos tanto a nivel local como nacional. Esto es especdamente derto cuando es necesario
modificar la legislacién o dictar nuevas normas legislativas.

85.

Resultado del debate:

Es muy importante crear incentivos para la autorregulacion,

mediante la comprensién de las realidades comerciales de la pesca y basandose en las
formas de cumplimiento locales, tradicionales y consuetudinarias.
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86. A corto plazo, es posible que las opciones de reduccién de la capacidad deban reflejar las
realidades practicas de las disposiciones juridicas y de observancia existentes, asi como de los
sistemas penales. Sin embargo, esto no impide la realizacion de esfuerzos a largo plazo para
modificar la legislacion y establecer estructuras reglamentarias que estimulen la flexibilidad y las
responsabilidades.

Cuadro 5. Posibles medios para abordar las preocupacionesjuridicas en el disefio de un
programa de reduccién de la capacidad

DEFINICION DE
LOS DERECHOS

COMPETENCIA
PARA FORMULAR
PROGRA MAS /

CAPACIDAD PARA
HACER CUMPLIR

SOLUCION
JUDICIAL / LEGAL

MECANISMOS
REGLAMENTARIOS

RELACIONES
INFORMALES

FOR MULACION LA LEY DE DIFERENCIAS
DEL PROGRA MA
mejorar los L

enumerar los procurar el apoyo programas fortaI§C|m|ent0 dela elaborar un marco
derechos de del electorado a reglamentarios necesidad de para las consultas
propiedad nivel local y sugfi nanciacion) y imponer penas acuerdos locales del publico sobre la
compatibles con la nacional ara hacer cumplir adecuadas en los ordenacion
Constitucion Ipa ley p tribunales pesquera

Fequistos legaes | ©amina el coso | EEEREECE
definir o aclarar los deqlos progergamas de aplicar los ﬁlarco de procurar apoyo local
derechos de pesca de reduccion de 1a reglamentos antes ordenacion y nacional

) de adoptarlos
capacidad pesquera

definir claramente
los derechos de

crear Consenso con
los congresistas,
legisladores,
miembros de los

crear incentivos
para la observancia

elaborar un marco
paralas consultas
del publico sobre la

creacion de grupos
de presion, etc.

acceso . - espontanea ordenacion
poderes ejecutivo y
judicial y politicos pesquera
elaborar un
nueva redaccionde | programa de transparencia en
flexibilidad legal lalegislacion sobre | aplicaciondelaley | losinformes
pesca que sea préacticoy publicos
factible
] acelerar los asuntos
L auste del marco/ | oagicaria judiciales
modificacién de la detectar concebir corruncion en la relacionados con
Constitucion salaguardias enla | SONREONBE ) jas diferencias
I aplicacion de laley .
legislacion sobre ordenacién
pesquera
adaptar la cgngultas del fortaleper la legislacion
legislacion para publico sobre el capacidad del transparente —
incluir pruebas marco dg—:-' personal encarg ado | requisitos dg
s ordenacion de hacer aplicar la transparencia
cientificas S
pesquera ley juridica
actualizar / revisar simplificaaon del limitar las
lalegislacion para procedimiento facultades
abordar las sobre diferencias discredonales de
cuestiones actuales | juridicas los jueces
requisitos
legislativos
alternativos
grupos de presion
que exjan la

modificacién de la
legislacion yun
trato neutro en los
distintos tipos de
reglamentacion

nueva legislacdon
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 centrd en las preocupacones
finanderas y no en los costos sociales o econdmicos. Como grupo, la Consulta de Expertos no
examiné los diversos instrumentos de ordenacion para el ajuste de los incentivos, que también
estan disponibles para reducr e impedir la reaparicion de la sobrecapacidad.

88. En cambio, el examen se centrd principalmente en las cinco esferas de cuestiones
financeras que se indican infra, que sélo guardan relacién con los programas de recompra, y no
en una variedad mas amplia de cuestiones financieras que pueden plantearse en general como
parte de la reduccion de la capacidad (Cuadro 6).

88.1.

88.2.

88.3.

88.4.

88.5.

Informacién — la recopilacion de informacion, especialmente el costo de las
investigaciones, se considerd un obstaculo que podria ser importante para la
obtencién de informacién completa acerca de los programas de reduccion de la
capacidad. No obstante, se hizo notar que los programas de reduccion de la
capacidad podrian aplicarse con un minimo de investigacion.

Costos de gestion y de los programas — los programas de reduccion de la
capacidad requieren mas que el costo directo y Ginico de una compra. Por lo tanto,
induso en el caso de los programas de compra, es importante induir los costos
posteriores de la gestién del programa de ordenacién después de la compra.
Ademas de estos costos directos, es importante documentar clarmamente la
transferencia y empleo de losfondos destinados a la reduccion de la capacidad, a
fin de que todos los interesados puedan conocer el dinero recaudado y gastado.

Dificultades de la recompra — hay varias categorias de cuestiones financieras
relaconadas con las consecuendas de los programas de reduccion de la
capacidad en materia de distribucion, especialmente los que incluyen compras
como parte del programa. Quiza la prindpal preocupacion esla cuestion de quién
paga. Las preocupaciones finanderas indicadas en el Cuadro 6 relativas a la
finandaciéon de las compras como parte de los programas de reduccién de la
capacidad estan muy vinculadas a preocupaciones de distribucion finandiera.

Consecuencias en materia de distribucion — aunque algunos participantes
puedan desear que el gobierno financie u ofrezca otra asistencia financiera, el
principio de "el usualio 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 pesqueria se beneficdan de los programas de reduccén de la
capacdad, es posible que sean ellos quienes ayuden a finandar 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
reduccion de la capacidad, consideren la posibilidad de pagar por los beneficios
temporales conseguidos mediante los programas de compra. En cuanto a los
participantes que salen de una pesgueria, es importante prestarles ayuda en su
transiciébn a nuevas actividades y medios de vida.

Competencia porlos fondos —incluso en los paises en los que la financiacién no
es en si misma un obstaculo, es posible que las prioridades presupuestarias, en
las administraciones pesquerasy a nivel gubernamental general, ho concedan una
alta prioiidad ala financiacion de programas de compra. Enlos paisesen los que
las cuestiones de finandacion son extremadamente graves, es posible que los
programas de compra no sean Vvistos como una preocupacion importante en
comparacion con otros asuntos. Si la industria pesquera va a financiar su propio
programa de compra, la situacdén financiera actual de los particpantes tendra una
influencia importante en la capacidad de autofinandar esta parte del programa de
reduccion de la capacidad.
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Cuadro 6. Preocupaciones financieras relacionadas con los programas de reduccién de la

capacidad

CosTos DE GES TION

Y DE LOS
CONSECUENCIAS EN
INFORMACI ON PROGRA MAS (CON DIFICULTADES DE LA VA TERIA DE COMPETENCIA POR
INCLUSION DE LA RECOMPRA i LOS FOND OS
DISTRIBUCION
VIGILANCIA,

SUPERVISION, ETC.)

costo de la estructura o .
costode la administrativa en la que trgrn:fergnacrlallglsnanmera ¢quién paga? Laindustriao | prioridades
investigacion se incluye la reduccion para apoy el gobierno (la sociedad) presupuestarias

de la capacidad

sistemas de recompra

costo de aplicar un
programa de reduccién
de la capacidad

niveles de costos
directos del programa

las recompras son
caras

principio "el usuario paga"

prioridad de asignacién
presupuestaria

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

costos del programa

los participantes que
guedan pagan por los
gue salen

beneficios especificos de la
reduccion de la capacidad

baja prioridad para
competir por los fondos
(fiscales)

negligencia en la
administracion de
fondos

no es posible recuperar
lainversion

¢quién se beneficia?
¢lacomunidad o el sector?

costo de oportunidad
de fondos publicos

transparencia en las

¢ quién paga porTos

disponibilidad de ayuda

subvenciones ajustes? de donantes
posibilidad de transferir cobertura social por pérdida | falta de financiacion en
costos de empleo los paises en desarrollo

inversiones en activdades
alternativas

condicion financiera de
laindustria

ayudar a desplazarse a

fuente sostenida de

otras actividades financiacién

apoyo financiero pablicoy relativa solvenC|a_de los
rivado grupos gque compiten

p por el pago

Preocupaciones financieras: soluciones posibles / parciales

89. Muchas de las soluciones a las preocupaciones finanderas que se ofrecieron en la
Consulta de Expertos estaban vinculadas al concepto de comparaciones transparentes y
responsables de los costosy los beneficios.

90. Las ideas de coordinar las investigaciones sobre la reduccién de la capacidad con el
ahorro de costos, el establecdmiento de esferas prioritarias para nuevas investigaciones
relacionadas con la capacidad, el examen de diversos enfoques de reduccién de capacidad y la
evaluacién del costo de no adoptar ninguna medida, se relacionan con el concepto de prestar el
mejor asesoramiento posible en materia de politicas como base para la adopcion de decisiones
sobre reduccion de la capacidad.

91. Al comparar diversos programas de reduccion de la capacidad, es fundamental prestar
atencion a los costos totales del programa (con indusién de la ordenacién en curso) y no sélo a

algunas partes del programa de reduccién de la capacidad, como el componente de compra.

92. Esto es fundamental cuando hay competencia por los fondos y/o la financiacion de
donantes para aplicar el programa. No obstante, es posible que incluso los andlisis de beneficiosy
costos mas equilibrados no puedan superarlas cuestiones o antecedentes histéricosy lainfluencia
de éstos en la viabilidad de las distintas opciones de instrumentos de reduccién de la capacidad
aplicables en un pais determinado.

93. También es fundamental conocer el costo de no hacer nada nuevo, especialmente porque
es posible que los costos de los programas de ordenacdn existentes sigan aumentando alo largo
del iempo cuando existe sobrecapacidad. Ademas, como la reduccén de la capacidad a menudo
significa la reduccién de los participantes en una pesqueria, puede resultar necesario garantizar
alguna forma de compensacién de ingresos para estos ultimos, como parte de la realidad de
conseguirla adopcién del programa de reduccién de la capacidad.
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Cuadro 7. Posibles medios para abordar las preocupaciones financieras en el disefio de un
programa de reduccioén de la capacidad

INVESTIGACION

PRIORIDAD A LA

EVALUACION DEL

CONSIDERACION DE
VARIAS

COORDINADA INVESTIGACION COSTO DE NO ANALISIS DE POSIBILIDADES DE
INFORMACION SOBRE SOBRE CAPACIDAD HACER NADA BENEFICIOS Y REDUCCION DE LA
REDUCCION DE COMPETENCIA POR (ANALISIS DE COSTOS CAPACIDAD
LA CAPACIDAD LOS FONDOS INFOR MACION) (INCLUIDA LA
TECNOLOGICA)
elaborar un
programa con
costo de . . i
administracion del la |ndustr|q creacion de
i0 i6 parareducir al | asociaciones,
programa de obtencion de elaboracion de Py . N,

L, P hape » . minimo los financiacion del
reduccion dela fondos de hipdtesis sobre los adopcion del principio [ oo yerear | vinculo con las
caﬁggl:cijgg (incluida idn(zg?g;zs& g/s otros Zlesterrcr)]ai_:,3 lgliaedderechos el usuario paga' vinculos con consecuencias en
ap ilancia. prop las diversas materia de

¥ : consecuencias | distribucion

supervision, etc.)

en materia de
distribucion

Competencia por
los fondos

analisis de costos y
beneficios del
programa de reduccién
de la capacidad como
parte de la
comercializecion del
programa

evaluar el costo de
"no hacer nada" y
recopilacion de
informacion

grupos de presién/
blsqueda de fondos

Dificdtades de la
recompra

los programas de
compensacion de
ingresos pueden
Ser necesarios
para conseguir la
adopcién del
programa de
reduccion de la
capacidad

enfoques costo /
beneficios

Consecuencias en
materia de
distribucion

distribucion de
costos financieros
entre usuarios /

sociedad

Preocupaciones / cuestiones politicas

94.

Al abordar el asunto de las preocupaciones paliticas, la Consulta de Expertos se centré en

las seis esferas de cuestionesindicadas en el Cuadro 8 y descritas infra.

94.1.

94.2.

94.3.

Ideas y marco de adopcion de decisiones — se estimd que los procesos
participativos, desde el plano local hasta el multinacional, creaban soluciones mas
duraderas a largo plazo, pero eran quizad mas dificiles de establecer y aplicar a
corto plazo. No obstante, como los mercados son cada vez mas mundialesen la
actualidad, la pesca puede dar acceso a actividades internacionales adicionales.
En la construcciéon de relaciones de trabajo amistosas con los poaliticos y los
encargados de formular politicas, puede ser también esencial el trabajar con los
programas de los partidos y valias esferas de influencia.

Definicién del marco y proceso de formulacion de decisiones — los aspectos
politicos del establecimiento y aplicacion de los programas de reduccién de la
capacidad pueden hacer que sea esencial el comprender qué personas o qué
entidades administrativas pueden tener atibudones para gestionar el programa y
qué personas o entidades deberian hacedo. Porlo tanto, es importante conocer
los equilibrios de poder entre los distintos dirigentes politicos, encargados de la
formulacién de politicas, organismos administrativosy su personal.

Objetivo politico y mandatos de los representantes — los retos que plantea la
superacion de los problemas tales como los relacionados con los programas de
reduccion de la capacidad son dificilesy quizi no constituyen prioridades politicas
0 no son convenientes u oportunos desde el punto de vista poliico. Las
elecciones, las cuestiones partidarias y la voluntad politica pueden colaborar para




94 4.

945.

946.
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crear apoyo politico a los programas de reduccidn de la capacidad, pero también
pueden dar lugar al aplazamiento del apoyo politico hasta un tiempo mas
oportuno.

Costos diferentes — es probable que los costos finanderos y sociales de los
programas de reducdodn de la capacddad, especialmente a corto plazo, generen
incomodidad politica a menos que los programas de reduccion de la capacidad se
designen de modo tal que induyan maneras de abordar estas cuestiones.

Informacién y comprensidon —muchas preocupaciones posiblemente importantes
relacionadas con los programas de reduccion de la capacidad reflejaran la falta de
comprension actualmente generalizada acerca de los efectosy las cuestiones que
planteala sobrecapacidad. El conocimiento incompleto por parte del electorado y
las percepciones y los temores acerca del cambio también generamn
preocupacion para los dirigentes politicos si se ofrece escasa orientacion, o
ninguna, sobre los efectos, cambios y beneficos del tratamiento de la
sobrecapacddad como parte de la justificacén de la necesidad de programas de
reduccion de la capacidad.

Mecanismos de adopcién de decisiones — las preocupaciones politcas
generadas por la idea de los programas de reduccién de la capacidad pueden
variar desde situaciones que son bastante normales — tales como las audiencias
publicas — hasta situaciones dificles, como las manifestaciones y las consultas
llevadas a cabo por el partido en el poder.



31

Cuadro 8. Preocupaciones politicas relacionadas conlos programas de reduccién de la capacidad

ELEMENTOS DEL MARCO
DE ADOPCION DE
DECISIONES

DEFINICION DEL MARCO Y
PROCESO DE ADOPCION DE
DECISIONES

OBJETIVOS POLITICOS Y MANDA TOS DE LOS
REPRESENTANTES

COSTOS DIFERENTES

INFORMACION /
COMPRENSION

MECANISMOS
DE ADOPCION
DE DECISIONES

Proceso participativo o no
participativo

definir quiénes sonlos responsables
de las decisiones

los dirigentes politicos deseanla conciliacién

probabilidad de aumentar
el desempleo 2> pobreza

ignorancia de los
efectos

audiencia publica

Enfoque de cooperacién
multinacional

la administracion del programa quiza
no esta acargo de quién DEBERIA
estar

se incluyencuestones de quién
financiara el programa

los problemas a corto plazo / decisiones dificiles y las beneficios a
largo plazo quiza noson apreciadaos por los dirigentes poliicos

votantes desempleados

temor al cambio

manifestaciones
legales

Situacion existente

dirigentes politicos, responsables de
la formulacion de polticas, peisonal
del organismo administrativo

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

dificultad para obtener
apoyo cuandolos
resultados indviduaes
son inciertos

no comprension del
problema

consutas de
expertos en el
partido
gobernante

para los pditicos: una mayor
apertura a la pesca mundia

quiza la pesca no es la principa prioridad

costo del programa

falta de comprension

Establecer relaciores de
trabajo amistosas con
dirigentes politicos y
encargados de la formulacion

|_de politicas

pueden existir intereses creados

opciones de financiaciéon
determinadas
politcamente

aceptacion dela
reduccion de la
capacidad

grupos de influencia formales e
informales

la frecuencia de las elecciones puede afectar a interés y el apoyo
politicos

alentar el cambio de las
opiniones pditicas
sobre los programas de
reduccion de la

capacidad
labor de las cooperativas de los programas de reduccion de lacapacidad pueden ser frenados justficacion delas
pesca mediante procesos paditicos necesidades

Determinacion de qué
departamento del gobiemno
tiene asu cargola reduccién de

|_|a capacidad

es posible que lapesca sea una industria relativamente poco
importante (desde el punto de vista comercid) o afecte a un
electorado relativamente pequefio

sefiales déhiles a los
dirigentes poliicos

no es bueno parecer
demasiado diferentes en
relacion con otros
administradores

la voluntad pditica puede variar a lo largo del proceso

advertencia: puede haber dos etapas de decisiones:

1) para emprender (0 no emprender) la reduccion de lacapacidad;
y después

2) como realizar las reducciones en el marco de un programade
reduccion de la capacidad

o bien, podria haber sé6lo un mandato poliico para actuar

los objetivos de los diigentes politicos y/o grupos de poder
pueden requerir el equilibrio omantenimiento del poder de los
grupos
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Preocupaciones politicas: soluciones posibles /parciales

95. El debate sobre las soluciones posibles o parciales a las preocupaciones politicas se
centrd en la necesidad de saber como obtener la competencia respecto de vaios objetivos y
procesos politicos sin crear importantes problemas adicionales par los dirigentes politicos
(Cuadro 9).

96. La base del marco de adopciéon de decisiones es la definicon de fundones y
responsabilidades, especialmente para el disefio y aplicacién de un programa de reduccién de la
capacidad. Esto puede entrafiar la creacion de autoridades de ordenacion pesquera regionales o
de ambito méaslocal, o un marco que permita que el sector se autorregule, total o parcdamente.

97. De modo anélogo, una parte fundamental de la definicion del proceso de adopcion de
decisiones es determinar los beneficiarios de los programas de reduccién de la capacidad — tales
como la sodedad civil, los pescadores u otros usuarios del medio ambiente marino — y hacer
participar a esos grupos en los procesos de adopcion de decisiones en materia de reduccdoén de la
capacidad. Una soludén posible que puede formar parte del mecanismo de adopcion de
decisiones es prestar apoyo financiero o de otra indole durante el periodo de transicion a quienes
resulten directamente afectados. También es importante para el disefio de un progama de
reduccion de la capacidad el aportar posibles soluciones para abordar el desempleo potendal.

98. Si el sector pesquero y otros sectores de apoyo politico respaldan un programa de
reduccion de la capacidad, esto puede ayudar a superar las preocupaciones que los politicos
pueden tener acerca del logro de sus objetivos y mandatos politicos. En algunos casos, es
posible que sea mas eficaz o fructifero asegurar que el sector pesquero sea partidalio de la
medida y esté informado, que trabajar en el sector politico. No obstante, en otros casos el sector
politico puede tenermas fuerza y estar en condiciones de superaralos grupos de presion.

99. Es necesario explicar claramente los diferentes costos de la sobrecapacidad — a la
sociedad en general, los pescadoresy las generaciones futuras — y también los costos inmediatos
para la industria pesguera, los consumidores y otros sectores, como parte del proceso de
reconocer y reducir los temores politicos acerca de los programas de reduccién de la capacidad.

100. La comprensién y los conocimientos de los dirigentes politicos acerca de las
complejidades de los programas de reduccion de la capacidad se pueden incrementar en gran
medida si se explican amplia y daramente 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 deberia induir una explicacién de los diversos aspectos y elementos de los
programas de reduccion de la capaddad, induyendo una informacdén dara acerca de los
denominados "ganadores" y "perdedores’ y de lo que les sucedera.
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Cuadro 9. Posibles medios de abordar las preocupaciones politicas en el disefio de un
programa de reduccioén de la capacidad

DEFINICION DEL

MARCODE VARCO Y OBJETIV$'Y IDENTIFICACION ) MECANISMOS DE
. MANDATOS POLITICCS DE LCS INFORMACION / .
‘DEcsioEs | ADOROION bE DE LGS DIFERENTES | COMPRENSION DECSINNES.
DECISIONES REPRESENTANTES COSTOS
Consejos de o lograr que el sector
ordenacion |dent|f|ca_0|pn _de pesquero sea fa,\'f)rable grupos del exponer el problema a aportar recursos
pesquera los beneficiarios (vease |r_11formaC|0n/ sector largo plazo para latransicion
instruccion
hacer participar utilizar los

Definir las alos aportar posibles insistir en los costos mecanismos del
responsabilidades beneficiarios en | go);ciones para abordar | consumidores sociales yeconomicos | mercado yel poder

de los interesados

el proceso de
adopcién de
decisiones

el desempleo

de no hacer NADA

delos
consumidores

Transparencia en la
distribucion de
derechos de pesca

vincular la reduccion de

la capacidad a otros
programas

otros sectores

gjecutar programas
educativos para
cerciorarse de que los
dirigentes politicos
estén bien informados

Marco de
autogestion del
sector

ofrecer vias para que
todos los sectores
promuevan sus
perspectivas

otros grupos

hacer participar a los
dirigentes politicos
mediante el didlogo

Mecanismos de
adopcion de
decisiones formales
e informales
(identificacion)

ejercer preson en los
dirigentes politicos para
apoyar programas de
reduccion de la
capacidad

instruir alos
responsables de la
adopcién de decisiones
acercade los
beneficios / costos

Consejos regionales
de ordenacion
pesquera

formar coaliciones con
grupos mas amplios
distintos de la pesca

convencer alos
politicos y encargados
de adoptar politicas
sobre los beneficios y
efectos de los
programas de
reduccion de la
capacidad

Proceso basado en
principios de
subsidiaridad
(menor costo)

crear consenso,
dirigiéndose a los
creadores de opinién

informar e instruir
mediante campafias de
promocion
estructuradas

Preocupaciones /cuestiones en materia de ordenacién

101.

De numerosas maneras, las preocupaciones enumeradas por la Consulta de Expertos en

relacion con la ordenacion reflejan los enormes cambios producidos en la esfera de la ordenacion
pesquera. En realidad, no es solo que las necesidades analiticas y de infomacién van mucho
mas alla de lo que antes bastaba para la ordenacién pesquera. Las cuestiones institucionales,

normativasy de ordenacién también estan cambiando rapidamente.

102.

En el Cuadro 10 se indican solo algunas de las cuestiones relacionadas con la ordenacion

gue fueron identificadas como posibles obstaculos a la introduccion y aplicacién de programas de
reduccion de la capacidad, que induyen las siguientes:

102.1. Necesidades de analisis y de informacién — la infomacdén y el andlisis que

respalden la ordenacion pesquera resulta cada vez mas necesaria.

Esto es

especialmente importante porque los incentivos que impulsan la conducta de los
participantes parecen ir contra el sentido comun, a diferencia de lo que sucede en
la agricultura y otras actividades.




102.2.

102.3.

102.4.

102.5.

102.6.

102.7.
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Obstéculos institucionales — la ordenacién pesquera esta sufriendo enomes
cambios en lo que se refiere a las funciones desempefiadas por los distintos
interesados. La funcion del sector en el proceso de ordenacion se esta
modificando a medida que los administradores pesqueros y otros tratan de
determinar a cargo de quiénes estan las facultades de ordenacion y cuales son las
decisiones que se deben adoptar. Incluso el nimero creciente de organismos que
tienen diferentes elementos de jurisdiccion sobre el medio ambiente manno y su
utilizacidn crea posibles obstaculos a la introduccién y aplicacion de programas de
reduccion de la capacidad.

Obstéaculos legales — como se examiné en la seccién precedente, los obstaculos
legales pueden autorizar o impedir la utilizacion de ciertas estrategias de
ordenacién para reducir la capacidad, limitando potencialmente las opciones de
ordenacion.

Niveles de conocimiento de los administradores y los responsables de la
adopcién de politicas — como sucede en cualquier disciplina, el cambio crea
retosy exige un constante perfeccionamiento. Por lo tanto, los administradoresy
responsables de la formulacidn de politicas que carecen de informacion pueden
crear problemas importantes a la introduccién de enfoques relativamente nuevos
para abordar la sobrecapacidad. De modo analogo, es posble que los
administradores no conozcan las realidades y los incentivos del mercado a que
deben hacer frente los pescadores cotidianamente.

Cumplimiento — la poca firmeza en la aplicacion de las normas y la falta de
capacidad para hacerlas cumplir pueden plantear obstaculos importantes a los
programas de reduccion de la capacidad, especiamente s los programas de
reduccion se basan en medidas de bloqueo de los incentivos y no motivan a los
participantes para observar por si mismos lasnormas. La recuperacion de costos
enlaordenacén esun concepto relativamente nuevo, que no se aplica en muchas
pesquerias, 10 que exige que los administradores pesqueros ajusten la capacidad
de hacer cumplirlaley a las realidades presupuestarias existentes.

Renuencia a hacer participar a los interesados — muchas autoridades
encargadas de la ordenaci6bn estan aun tratando de encontrar un nivel Gtil de
participacién publica en el proceso de ordenacidn pesquera. AUn no se han
resuelto claramente la participacién de los usuarios ni sus funciones y
responsabilidades.

Prejuicios arraigados en materia de ordenacion — existen posibles distorsiones
humanas y mecanicas que pueden plantear obstaculos en la ordenacion pesquera.
Los antecedentes personales, los prejuicios, los intereses y una comprension
incompleta de las opciones de ordenacion pueden limitar la utilizacion de enfoques
innovadores para abordar la cuestion de la sobrecapacidad. Ademas, la falta de
administradores con aptitudes en ciendas sociales y administracion de personal
puede limitar seriamente la capacidad de las autoridades encargadas de la
ordenacién para conducir a los pescadores, es decir, las personas que pescan.
De modo andlogo, la adopcién de nomas o reglamentos sin tener en cuenta las
preocupaciones humanas puede limitar las opciones de los programas de
reduccion de la capacidad. Induso el concepto de que la ordenacion pesquera es
la ordenacion de personas y no de peces es relativamente nuevo y no resulta
siempre bien aceptado porlos administradores en todo el mundo y, porlo tanto,
plantea un posible obstaculo cuando se trata de abordar las cuestiones humanas
de la sobrecapacidad.



102.8.

102.9.
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Efectos distributivos — los efectos distributivos, tanto reales como percibidos, de
la sobrecapacdad y los programas de reduccién de la capacddad pueden crear
enomes obstaculos a la introduccén y aplicacion de los programas de reduccion
de la capacdad.

Objetivos de ordenacién multiples —los objetivos de ordenacion multiplesy por
lo general contradictorios, pueden hallarse en la legislacion pesguera y en los
objetivos que los administradores pesqueros pueden tener. Este tipo de obstaculo
a la introduccion y aplicacion de programas de reduccidn de la capacidad se ve
aun mas agravado debido a la necesidad, el deseo y la disposicién de adoptar
decisiones dificiles acerca de los pescadoresy sus actividades.
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Cuadro 10. Preocupaciones en materia de ordenacién relacionadas conlos programas de reduccion de la capacidad

|NFOFQI\I;|;AC %EN . HAEEE’F:';‘Z'\F‘S:Q ISAR PREJUCICS ARRAIGADOS EN MATERIA DE
NECESIDADES DE . . ORDENACION OBJETIVCS DE
ANALISIS Y DE OBSTACULOS OBSTACULOS ADMINISTRADORES A LOS EFECTOS .
CUMPLIMIENTO ORDENACION
INFORMACION INSTITUCIONALES LEGALES Y RESPONSABLES INTERESADOCS / A. B. DISTRIBUTIVCS MOLTIPLES
DE ADOPTAR ALENTAR LA OBSTACULOS OBSTACULOS
POLITICAS PARTICIPACICN INDIVIDUALES MECANICOS
datos de la Jurisdiccion de Jqué : sistema _dp escasa creencia de que las distribucion :
h Pt " i nuewos / diferentes o ordenacion i normas o Pyt conflicto con
investigacion mdltiples legislacion : aplicacion poco : L. comprension de los inicial de L
e : ; enfoques no bien : (autoriza o solidta reglamentos objetivos
disponibles para organismos permite o did firme ] efectos de la . derechos de It
0y0 gubernamentales | autoriza? comprendidos aportaciones sobrecapacidad resolveran el acceso poiiticos
ap ’ publicas) problema
condiciones
necesarias
Al i . Papel de la falta de ; :
a;agilassngjc;:ﬁgo industriaen el inerciaque no capacidad gﬁ;ﬁl ?%(I:séér;dggtna prejuicios de los fguf,ﬂgzés%g ntos/ g?irarlgci én objetivos de los
grdenaci%n proceso de alienta el cambio esfuerzo de or dengcién administradores orgenacién of cgi]ente on administradores
ordenacién vigilancia -
relacion con la
capacidad
- P e consejo regional de las metas y
lapescapareceir | Quién/que tiene pesca control, participacion de los | interés personal de | sistemade control y objetivos
contra el sentido facultadc_e§ de debates sobre los \Agllan_cya’y usuarios los administradores | mando pueden ser
comin ordenacion supervision S
CIT contradictorios
. es posible que los fortalecimiento .
Ndmero de o recuperacion de deseo de alto
escasez de i administradores no | delos 3 los CTP ylos cupos .
organismos / h . costos de la antecedentes de los nivel de empleo
pruebas ; entiendan los mecanismos A o de captura anuales
s entidades : . ordenacion (grado administradores . en el sector
cientificas necesarios incentivos del para hacer de participacién) son obstéculos esqUero
mercado cumplir laley p p pesq
escasa Posicion enla I incentivos disposicion para
comprension de jerarquia de instruccion de los ordenacion de los reglamentarios para adoptar
h P pescadores y no del o
los efectos de la organismos de administradores aumentar la decisiones
: L, pescado . e
sobrecapacidad ordenacion sobrecapacidad dificiles

falta de una
ordenacion basada
en la ciencia social

algunas tecnologias
aumentaran el exceso
yla sobrecapacidad

fuerte oposicion a
los CIT

exenciones fiscales
para pesquerias y
pescadores
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Preocupaciones en materia de ordenacion: soluciones posibles / parciales

103. Dejando de lado los debates acerca de los diversos tipos de enfoques de ordenacion de
bloqueo de los incentivos y ajuste de los incentivos que se pueden utilizar para tratar de
abordar la sobrecapacidad, la Consulta de Expertos enumerd diversas soluciones posibles
(Cuadro 11) para ayudar a resolver algunas de las preocupaciones en materia de ordenacion
indicadas en el Cuadro 10.

104. Para satisfacer las necesidades de andlisis y de informacién, esimporante disponer de
programas de investigacdén estructurados y con un orden de prioridades, que permitan
intercambiar la informacion y los datos con libertad y transparencia. Ademas, es cada vez mas
importante utilizar modelos sociobioeconémicos que reflejen las complejidades reales y los
elementos humanos de los programas de reduccion de la capacidad.

105. En cuanto al cumplimiento, esimportante reducir los incentivos que actualmente alientan
a los pescadores a sobrecapitalizarse. Ademas, el empleo de mecanismos nomalizados parala
resolucion de las controversias y las actuales tecnologias para hacer cumplirlas normas ayudaran
a aliviar las preocupaciones en materia de ordenacon.

106. Para superar los obstaculos legales, puede ser necesario disponer de legislacion o
reglamentos que exijan a los administradores pesgueros la eliminacion de la sobrecapacidad en
las pesquerias. Esto puede quiza requerir s6lo cambios 0 mejoras de menor importancia en las
leyesy marcos reglamentarios, o bien puede entrafiar intervenciones politicas mas importantes.

107. Los obstaculos institucionales son dificles de superar, pero con la identificacion de las
personas clave en las institucones de ordenacién pesquera de todo el mundo, se crearan redes
para intercambiar informacion e impulsar los cambios. Ademés, a medida que el empleo de
instrumentos tales como las técnicas de solucion de controversias se hace mas corriente, sera
cada vez mas posible aplicarlas como parte del proceso de abordar la sobrecapacidad. Esto
también ayudara a superar la renuencia en la utllizacién de estrategias de creacién de consenso,
comisiones de ordenacion conjuntas y pariicipacion de los interesados como instrumentos
normales de ordenacion.

108. La creacidon de capacidad y el intercambio de conocimientos son elementos
fundamentales para superar las necesidades actuales de educacdédn y capacitacién de los
administradores pesquerosy responsables de la adopcién de politicas. Laintroduccién de nuevas
aptitudes econdmicas, sociales y de gestion en los organismos, asi como la difusion de
expeliencias practicas entre los administradores pesqueros puede también ayudar a éstosy a los
encargados de la adopcion de politicas a mantenerse actualizados.

109. No es sencillo abordar las preocupaciones creadas por los efectos distributivos de
ninguna reglamentacion pesquera ni abordar las repercusiones de la distribucion de los programas
de reduccion de la capacidad. Esfundamental una politica de evaluacion y explicacion abiertasy
transparentes del modo en que las distintas opciones de reduccion de la capacidad crean y tratan
estos efectos. Ademas, es importante abordar los efectos transitoios de la ordenacion, por
ejemplo mediante la prestacion de ayuda financera provisional y otras oportunidades.

110. Estambién compleja la cuestion de resolver los objetivos de ordenacion multiples. Es
importante trabajar sobre los posibles medios de cumplir objetivos multiples, pero no seria
razonable esperar que estas diferendias se resuelvan perfectamente. Por lo tanto, la utilizacion de
mecanismos de solucidon de controversiasy la determinacién de las preferenciasy prioridades de
los distintos grupos de usuarios permitira que los diferentes grupos adopten soluciones de
COMpromiso.

111. Losprejuicios arraigados en materia de ordenacion pueden requelir cierto iempo para
su solucion. Pero resultara atil recuriir en mayor medida a la participacion de los interesados para
establecer objetivos de ordenacidn pesqguera y para la ordenacion conjunta o en colaboracion yla
ordenacién de base local. Ademas, estos tipos de estrategias ayudaran a tener un enfoque mas
multidisciplinario e indusivo.
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Cuadro 11. Posibles medios para abordar las preocupaciones en materia de ordenacion en el disefio de un programa de reduccion de la
capacidad
" RENUENCIA A .
NECESIDADES OBSTACULOS HAGER FALTA DE INFORMACICN DE EFECTOS Pﬁgﬁ@iﬁfg%”
ANALITICAS Y CUMPLIMENTO OBSTACULOS INSTITUCIONALES PARTICPARA ADMINISTRADORES Y DISTRIBUTIVCS OBJETIVGS
DE LEGALES (DISTRIBUCION DE LOS RESPONSABLES DE ADCPTAR DE LA MULTIPLES OBSTACULOS OBSTACULOS
INFORMACION RESPONSABILIDADES, POLITICAS ORDENACION A
) INTERESADCS INDVIDUALES MECANICOS
creacion de posible alentar una
obtener estrategias de conciliacién de mayor
) L participaciéon de | alentar el uso de
Iniciar reducir reglamentos que utilizar mecanismas creacicn de sisema de metas y objeivos losinteresados | medidas de
. A pongan fin ala .. consenso entre cambiodel conocimiento delas contradictorios, \ 2
programas de incentvos de sobrecapacidad para la sducién de interesados consecuencias derechos de teniendo en enla ordenacion
investigacion sobrecapacidad P controversias Y propiedad determinacion multiples y
(con adecuada responsables de cuenta queel de los avieivos | flexibles
definicion) la adopcién de objetivo no es la 1€ty
politicas perfeccion de ordenacion
pesquera
. - evaluar la posible .
Determinar mecanismos fn?glg:?;/es identificar alos agentes | crear comisiones gg;ﬁﬁgﬁgdd;éoss esquercs distribucion de gg?%i:méar ara | ordenacionde enfoque
necesidades para la sducion ) vesy clave en cada conjuntas de b pd q ducdis ingresos / efectos la solucién d P b local multidsciplinaio
analiticas de controversias | Marcos ) insttucion ordenacion sobre programas de reducaon de la reduccion de asoudon de ase loca de la ordenacion
reglamentarios de la capacidad : controversias
la capacidad
determinar las
promover la explicar la preferenciasy
- supresion / variedad de prioridades de los | tratar de usar
Prioridades y L ) reduccion de L iniciar debate crear otras aptitudes, por opciones enla distintos grupos en mayor
programas de vigilancia a bstacu clara distribuciénde | . | itud dY - distribucion inicial dei didal
investigacién bordo obstacuaos responsahiidades con los ejemplo, aptitudes degestion, istribucion inicial e intereses medidala
legales antelos interesados sociales, econémicas, etc. de derechos respecto delos ordenacion
estructurados it oo - ;
dirigentes (cupos, territorios, objetivos y conjunta
politicos paises) derechos
contradictorios
Dar acceso obtener ayuda
transparente y promover el debate publico financiera para ayudar a definir
libre a los datos sobre la reduccion dela aliviar las soluciones de
(base de); capacidad dificultades dela compromiso
disponibilidad transicion
iniciar programas para capacitar/
informar a administradores,
Elaborary

utilizar modelos
sociobioecond-
micos

responsables de la adopcion de
politicas y pescadores sobre las
experiencias pracicas en
materia de programas de
reduccion de la capacidad

definir plazos para la reduccién
de la capacidad (dar claridad &
proceso, teniendoen cuenta las
repercusiores legales)

preparar un folleto sobre los
programas de reduccion de la
capacidad
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Los sistemas e instrumentos de omenacion pesquera se pueden agrupar en dos

e lasdenominadas de "bloqueo de los incentivos’, y
e lasdenominadas de "ajuste de losincentivos".

113.

Todos los instrumentos incuidos en estas categorias se pueden utilizar como parte de un
programa global de reduccion de la capacdad.

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 secundaros deseadosy posibles de estos enfoques.

Cuadro 12. Efectos potenciales de los instrumentos de "bloqueo de los incentivos” enla
reduccion de la capacidad

INSTRUMEN TOS DE BLOQUE O DE LOS INCENTIVOS

ENFOQUE
REGLAMENTARIO

PROPOSITO/ EFECTOS INICIALES

POSIBLES EFECTOS SECUNDARIOS

entrada limitada

limita el nimero de
participantes

define la competencia

incita a la competencia encarnizada e incluso al conflicto

no hay limites para las capturas individuales ni totales

necesita vigilancia para asegurar que la entrada siga siendo limitada

recompra

compras y supresion de
buques

no limita la entrada de nuevos buques / entrantes

a menos que se destruyan los buques, éstos se desplazaran a otras
pesquerias y actividades

no hay limites a la captura individual ni total

restricciones
sobre aparejos y

limita las opciones de los
pescadores sobre el modo de
pescar

limita las opciones de los

la seguridad maritima puede verse perjudicada si la determina un
burécrata . - .
inspira ideas creativas para hallar y utilizar insumos no limitados en lugar

buques pescadores sobre el modo de delos Ii[niyados S
salir al mar = no haylimites a la captura individual o total
* no haylimites ala captura individual
* incita ala competencia para capturar una parte mayor del recurso o
= establece un limite captura limitados
captura total reglamenta}ric_) alaCTP = lacompeticion por el pescado satura los mercados acortoplazo
isible (CTP) = g establemr_nle_nto delaCTP = requiere vigilanda en tiempo real y computo de las capturas para minimizar
permsi puede ser dificil y estar la sobrepesca
sometido a presiones = |os precios son influidos por la saturacion a corto plazo
= |os planes de los elaboradores tienen que ajustarse a larecepciony
almacenamiento desigual de la saturacion a corto plazo
* requiere vigilanda en tiempo real y computo de las capturas para minimizar
la sobrepesca
o = |a captura permisible asignada puede no ser suficiente para coincidir con la
= establece limites ) A .
o reglamentarios a la captura capacidad de captura individual de cada bugue (o puede ser excesiva)
limites ala glan ap * inspiraideas creativas para hallar y utilizar insumos no limitados en lugar
captura por los admisible de cada bugue de los limitados
= el establecimiento de limites de . . Lo
buques capturas puede ser dificil y = creapresiones para reasignar capturas de bugues individuales
id h * incita ala competencia para asegurarse de que el buque obtiene su parte
estar sometido a presiones de captura limitada
= si es transferible, la transferibilidad permite que los individuos salgany
entren
= no establece un vinculo directo con los niveles reales de captura
* exige \igilancia en tiempo real y cémputo de las capturas para minimizar la
sobrepesca _— .
cupos o L] |nsp|ra_|d(_eas creativas para hallar y utilizar insumos no limitados en lugar
individuales de = establece Im_ntes dg los Ilmltad_os o _ o '
esfuerzo reglamentarios al esfuerzo = si es transferille, la transferibiidad permite que los individuos ajusten

aproximadamente su nivel deseado de actividad y captura

sl es transferile, la transferibilidad permite que los individuos salgany
entren

requiee vigilanda para asegura que la entrada sigue siendo limitada
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Cuadro 13. Efectos potenciales de los instrumentos de "ajuste de los incentivos” enla
reduccion de la capacidad

INSTRUMEN TOS DE AJUSTE DE INCENTIV OS

ENFOQUE
REGLAMENTARIO

PROPOSITO/ EFECTOS INICIALES

POSIBLES EFECTOS SECUNDARIOS

cupos individuales
transferibles (CIT)

establece cuotas reglamentarias de una
captura permisible total

la asignadon inicial se puede disefiar de
cualquier modo y puede reflejar el nivel
comparativo de participacion en la
pesqueria

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

laventa de CIT a otros participantes
proporciona fondos para jubilacion o
dedicarse a otras actividades (la
transferibilidad permite que los individuos
salgan yentren)

el establecimiento de CTP puede ser dificil
yestar sometido a presiones

utilidades imprevistas para los receptores s se consigue
gratuitamente

crea un vinculo directo con los niveles reales de captura
requiere vigilanda en tiempo real y computo 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 nivel deseado de actividad y captura
crea incentivos para salvaguardar el valor del CIT

la seguridad maritima es determinada por los pescadores
yno por un burécrata

estimula a los pescadores a pescar para minimizar sus
costos

hace que la pesca sea responsable

requiere vigilanda para asegura que la entrada sigue
siendo limitada

cupos individuales de
esfuerzo

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

la asignadon inicial puede disefiarse de
cualquier modo y puede reflejar el nivel
comparativo de participacion en la
pesqueria

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

la venta de cupos individuales de esfuerzo a
otros participantes propordona fondos para
jubilacion o dedicarse a otras actividades (la
transferibilidad permite que los individuos
salgan y entren porgue los nuevos

entrantes tienen que comprar cupos
individuales de esfuerzo)

el establecimiento de cupos puede ser dificil
yestar sometido a presiones

utilidades imprevistas para los receptores s se consigue
gratuitamente

no crea un vinculo 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 nivel deseado de actividad y captura
creaincentivos para salvaguardar el valor del cupo
individual de esfuerzo

la seguridad maritima es determinada por los pescadores
yno por un burécrata

estimula a los pescadores a pescar para minimizar sus
costos

hace que la pesca sea responsable

requiere vigilanda para asegurar que la entrada sigue
siendo limitada

impuestos yregalias

los derechos se establecen sobre la base
del pescado capturado o desembarcado
no limita el nimero de participantes a los
del grupo

no define las normas de pesca efectivas

no crea un vinculo directo con los niveles de captura real
requiere vigilanda en tiempo real y computo de la captura
para minimizar la sobrepesca

inspiraideas creativas para hallar y utilizar cualquier
insumo

la seguridad maritima es determinada por los pescadores
yno por un burécrata

estimula a los pescadores a pescar para minimizar sus
costos

hace gue la pesca sea responsable

derechos de pesca
grupales

limita el nimero de participantes a los del

grupo
no define las normas de pesca efectivas

no crea un vinculo directo con los niveles de captura real
requiere vigilanda en tiempo real y computo de la captura
para minimizar la sobrepesca

inspiraideas creativas para hallar y utilizar cualquier
insumo

la seguridad maritima es determinada por los pescadores
yno por un burécrata

derechos de uso
territorial

limita el nimero de participantes a los del
territorio )
no define las normas de pesca efectivas

no crea un vinculo directo con los niveles de captura real
requiere vigilanda en tiempo real y computo de la captura
para minimizar la sobrepesca

inspira ideas creativas para hallar y utilizar cualquier
insumo

la seguridad maritima es determinada por los pescadores
yno por un burécrata

Aspectos econdémicos

114. Los argumentos econdémicos tienden intrinsecamente a centrarse excesivamente en la
eficdenda, y no tienen en cuenta otros aspectos. El disefio de un programa de reduccén 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 economia.

115. Inidalmente, la atencién se centraba en la cuestion de
preocupaciones econémicas?".

'¢qué pueden suponer las

Después de un considerable debate, el grupo se centré en las

cuestiones o posibles efectos econdomicos que podria ser necesario abordar en el disefio y
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aplicacion de un programa de reduccién de la capacidad. En términos generales, estas cuestiones
incduyeron, entre otras, las siguientes:

o efidencdiaecondmica,

e asignhacién y efectos acumulativos de los programas de reduccion de la capacidad,
efectos distributivos, y
utilizacion de soluciones econémicamente eficientes al problema de la sobrecapacidad.

Eficiencia econdmica

116. En terminos generales, la eficiencia econémica se refiere ala asignaciéon de recursos, de
modo tal que se obtenga en el mercado un maximo de beneficios netos. Es importante tener en
cuenta que este concepto de eficencia se ha ampliado e incluye también valores distintos de los
de mercado, por ejemplo, el valor de un medio ambiente virgen o de una poblacién de mamiferos
maifinos.

117. Laindusion de estosvalores ajenos al mercado reduce el nivel de captura respecto de lo
gue de otro modo se consideraria el nivel dptimo en una pesqueria comercial y/o de recreo.
También puede tener en cuenta valores que se podrian incrementar corrigiendo los fallos del
mercado que se producen en las pesquerias de acceso libre reglamentado.

118. Los programas de reduccion de la capacidad pueden ser econémicamente efidentes si
crean incentivos y eliminan la sobrecapacidad, haciendo que los pescadores actien como si
existieran derechos de propiedad del recurso in situ. Esto se debe a que los programas de
derechos de propiedad mas fimes — en los que los derechos de acceso estdn claramente
definidos y respetados — son preferibles a los programas de derechos de propiedad mas débiles
porque dan alos pescadores un mayorincentivo de mercado para conservar el capital, la mano de
obra y las poblaciones de peces.

Asignacién y efectos acumulativ os de los programas de reduccidn de la capacidad

119. La aplicacién de un programa de reduccén de la capacddad ocasionar importantes
efectos de desplazamiento. Estos efectos de asignacion dependeran del modo en que se
aplique el programa. Silos programas de reduccion de la capacidad se designan Unicamente para
aumentar la eficiencia, es probable que los productores menos eficientes sean desplazados. Otra
posibilidad es que, si también se desea alcanzar otros objetivos de ordenacion, tales como
preservar o proteger la pesca artesanal o incrementar al maximo el empleo, entonces es posible
gue haya que reducirlos niveles de produccidn de los productores mas eficentes.

120. La asignadén inidal y la seleccdn de los propietarios implicitos del recurso marino
determinaran quiénes seran los "ganadores" y quiéneslos "perdedores’. La determinacién de los
"ganadores' y los "perdedores’ va mas allad de las personas directamente involucradas en la
pesca. Laspersonasque proporcionan bienesy servicios alos pescadores o que reciben bienesy
servicios de ellos también se veran afectadas por la modificacion del tamafio y la ubicacion de la
flota pesquera causada por el programa de reduccion de la capacidad.

121. Porlo tanto, es menester que el proceso de aplicacion:

e determine los objetivos y las metas de ordenacién de los administradores pesqueros,

¢ indique cuidadosamente los grupos de interesados que probablemente serdn desplazados por
el programa de reduccién de la capacidad, y

e adopte medidas para identificar y aplicar estrategias paliativas para redudr estos efectos de
desplazamiento.

Efectos distributivos

122. Losprogramasde reduccion de la capacidad tendran efectos distributivos.
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123. La situacion de las personas ya habra empeorado si los administradores permitieron la
creacion de sobrecapacidad en una pesqueria. Si los pescadores que son apartados de la
pesqueria junto con sus inversiones en capital fijo pueden ser absorbidos en otra rama de
produccién en la economia local, tanto ellos como todo el pais estaran en mejor situacion. Esto
serd asi porque se proporcionaran mas bienesy servicios a los consumidores finalesy la industria
pesquera generara un menor dafio ambiental. Esto eslo que se denomina solucén 6ptima de
Pareto: al menos una persona estd en mejor situaciéon y nadie esta en peor situacién debido alas
modificacones introducidas en el programa de ordenacién.

124. Si no hay un empleo alternativo para el pescador, que le permita obtener al menos lo
mismo que enla pesca (es decir, si los costos de oportunidad de los pescadores tienen un nivel
cero) y si no existe otro uso posible para su embarcacion de pesca (es decir, si su capital no es
flexible), entonces las personas desplazadas no podran contribuir a la economia local en el mismo
nivel.

125. Por otra parte, si quienes reciben el beneficio del programa de reduccién de la capacdad
compensan con creces los costos de quienes tienen que abandonar la pesca, se habra logrado
una solucén suboptima. En tal situadon, el pais estard en mejor situacidon, aunque habra algunas
personas que individualmente estardn peor. En este caso, la cuestion se centra en la
redistribucion de ingresos, de quienes han recibido los beneficos hacia quienes soportan los
costos. Estos métodos pueden incduir mecanismos de mercado o pagos de transferendia.

126. El logro de soluciones Optimas de Pareto sblo es posible si existe una competencia
perfecta, no hay externalidades tecnoldgicas y tampoco ningun fallo del mercado en mateiia de
incertidumbre. Resulta improbable que se alcancen verdaderas soluciones éptimas de Pareto,
induso con regimenes de ordenacion de ajuste de mercado. Esto significa que habra los
denominados "ganadores' y "perdedores’.

127. Enla hipotesis subdptima, la estrategia alternativa adoptada satisface al menos unade las
condiciones de la solucién optima de Pareto. Las condicionesde eficiencia restantes, aunque no
se cumplen, no impiden que se logre una mejora en la asignacién del capital, la mano de obra yla
poblacion de peces del pais.

128. En otro debate se examind la indusion del concepto de "superequidad".lo En términos
muy simples, la "superequidad" caracteriza una distribucion en la cual cada categoria de
partcipantes prefiere su propia cuota a la de la cuota recibida por otro grupo. Ningun grupo de
participantes desea la de otros y, por lo tanto, esto también se relaciona con una distribucion
equitativa. Otro modo de describir el concepto de "superequidad’ es cuando se aplicalanoma de
"yo corto el pastel y tu escoges en primer lugar’, utlizada para dividir un pastel entre dos
personas.

129. Esfundamental recordar que:

e las personas ya han llegado a estar en peor situacdén porque los administradores han
permitido que se genere sobrecapacidad en la pesqueria, y que

e losprogramasde reduccién de la capacidad tendran efectos distributivos.

130. La cuestion reside en resolver el problema de la sobrecapacidad y hacelo de modo tal que
genere una pesqueria sostenible y, preferiblemente, reduzca al minimo las pérdidas adicionales.

10 ol A g e s

Massachus etts .
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Utilizacién de analisis de eficiencia econdmica para comparar los programas de reduccién
de lacapacidad

131. Bésicamente, los efectos econdmicos de las distintas opciones en materia de programas
de reduccion de la capacdad se pueden evaluar utlizando analisis bioeconémicos
cuantitativ os y/o cualitativ os.

132. Se pueden combinar modelos de pesquerias que correspondan a la dinamica de las
poblaciones de peces, la dinamica de las flotas de pesca, los costos de explotacion de los buques
y los andlisis de mercado. Si no se dispone de datos empilicos, puede utilizarse la opinién de
expertos o modelos tedricos para parametirizar el modelo a fin de deteminar las direcciones
previstas del cambio en la pesqueria, causadas por la adopcién de programas de reduccién de la
capacdad. Cuando se dispone de datos empiricos, también es posible determinar la magnitud del
cambio de la direccion.

133. Estos modelos son simplificaciones de procesos del mundo real y, por ende, no permitiran
predecir perfectamente los cambios registrados en el comportamiento de los pescadores. No
obstante, proporcionan una indicacion acerca de los efectos de los diferentes programas de
reduccion de la capacidad y ofrecen orientacién a los administradores y los responsables de la
adopcdon de politicas. Ademas, los modelos se pueden hacer mas complejos y se pueden
formular mejores estimaciones si se recopilan y analizan mas datos empiricos.

La eficienciaeconémica y los programas de reduccién de la capacidad

134. Lassoluciones efidentes desde el punto de vista econémico suelen ser las que aumentan
al maximo los beneficios sociales netos, que incluyen valores ajenos al mercado, de los
interesados en la pesqueria. No obstante, puede ser necesario introducir otras consideraciones
secundarias en el caso de un determinado programa de reduccion de la capacidad, aunque estas
consideraciones puedan redudir los beneficios netos de una solucion econdémicamente eficiente.

135. Por ejemplo, si existe preocupacion acerca del mantenimiento de un nivel minimo de
empleo en una pesqueria, es posible que los administradores decidan mantener la capacidad de
captura pesquera por encima del nivel econdmicamente 6ptimo. Si bien esto no constituira el
mejor resultado para la conservacién del capital y de la poblacién de peces, es posible que cumpla
objetivos de ordenacidn que sean importantes para la organizacién de ésta.

Complicaciones y compensaciones

136. Esposible que también sea necesario teneren cuenta el papel de la pesca en relacion con
la economia local yla economia nacional.

137. Sila pesca es un componente importante de la economia nacional es probable que sus
efectos se sientan en todo el pais. Como resultado de ello, algunos cambios que pueden ser
benéficos para un grupo de interesados podrian tener efectos negativos considerables sobre otros
interesados y sobre la economia en general. Esto requerird un andlisis de los efectos de los
programas de reduccion de la capacidad en el conjunto de la economia. En esta situacién, si la
economia puede absorber la mano de obra y la inversién en capital fijo con relativa rapidez, un
programa adecuado de ordenacion de la capacidad mediante el ajuste de los incentivos™ podria
generar beneficos netos considerables en la economia nacional y mejorar en términos generales
la disponibilidad de bienes y servicios para el consumidor final. En cambio, un programa de
ordenacién de la capacdidad mediante el bloqueo de los incentivos'? gue mantenga el statu quo de

" Los programas de ajuste de los incentivos que se examinaron incluyeron, entre otros, | os cupos i ndividuales trans feribles,
la ordenacion conjunta, la recuperaci 6n de costos, las cooperativas, los derechos de uso territorial y los cupos individuales
de esfuerzo (controles individuales de esfuerzo que tamhién se examinaron al tratar los mecanismos de bloqueo de los
incenti vos).

2 |os programas de blogueo de los incentivos que se examinaron incluyeron, entre otros, la entrada limitada, los
programas de recompr a, las restricciones de aparejos y de buques, |os niveles de captura total permisible (CTP), los limites
de captura por bugue y los cupos individuales de esfuerzo (controles individuales de esfuerzo que también se examinaron
al tratar |os mecanismos de aj uste de los incentivos).



45

la odenacion pesquera podria finalmente ocasionar una pérdida considerable de beneficios netos
para el consumidor final.

138. Losefectosde los programas de reduccion de la capacidad pueden ser considerablemente
mas importantes en las comunidades locales que en la economia nacional, especialmente si el
sector pesguero es un componente pequefio de la economia nacional. Ademas, s la pesca es
una parte pequefia de la economia nacional, los efectos de un programa de reduccdén de la
capacidad basado en el bloqueo de los incentivos podrian reducir al minimo los costos a corto
plazo de la supresién de la sobrecapacidad y no dar lugar a repercusiones importantes para los
consumidores finales. De modo anélogo, el aumento de los beneficios netos generados por un
programa de reduccién de la capacidad basado en el ajuste de los incentivos podria no ser sentido
por los consumidores finales, particularmente si existen otras ineficiencias del mercado en el
sector de elaboracion y el de venta mayorista.

139. Losefectosde los programas de reduccion de la capacidad en las poblaciones de pecesy
el medio ambiente dependeran de la escala de las pesqueriasy de su nivel de sobrecapacidad.

140. Esindudable que los efectos examinados por el gupo (Cuadro 14) forman parte de toda
decision de ordenacion pesguera y del disefio de toda estrategia reglamentaria, es decir, de qué
modo el programa afectara a las siguientes cuestiones:

efidenda o ineficencia econdémica;

efectos sobre los ingresos globales de la comunidad;

cuestiones relativas a la observanda o lainobservanda,

eficacia o ineficacia relativa de los programas de bloqueo de los incentivos;
necesidad de administracion;

probabilidad de que exista sobrecapitalizacion;

posibilidades de sustitucién de insumos;

efectos en la estructura y el desarrollo del mercado;

cuestiones relacionadas con la presentacion de informes;

posibilidades de incremento de la pesca ilicita;

problemas delivados del apoyo a pesqueriasy poblaciones de peces sostenibles;
aumento de los costos de produccion;

sobrecapitalizacion;

seguridad de los buques;

falta de oportunidades de inversion altemativas;

justificacién economica de las subvenciones;

redistribucion de los ingresos;

competicion por el pescado, dafio ambiental, calidad del producto y costos de su
almacenamiento; y

e autogestion.
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Cuadro 14. Preocupaciones acerca de algunos de los efectos secundarios de los
programas de bloqueo de los incentiv os

efectos sobre los ingresos globales de las
comunidades pesqueras )
afecta a los valores generales de las capturas de abrevia las temporadas de pesca
pescados las prepcupaciones en mater[a de seguridad aumentan cuando
redistribuye los ingresos los pen_oc_igs de pesca son mas breves

competicion por el pescado

puede modificar la estructuray el desarrolo del dafios ambientales debido a la competicion por el pescado
mercado no observancia de los reglamentos
fomenta el mercado negro informacion insuficiente sobre las capturas
aumento de la pescailicita
los cambios ineficaces en la produccion reducen la aumento de la sobrecapacidad
eficiencia econdmica a largo plazo las distorsiones técnicas dan lugar al aumento de la
control ineficaz para mantener el tamarfio de la capitalizacion
poblacion de peces alargo plazo aumento de la ineficiencia técnica
control elastico del esfuerzoy, por tanto, del tamafio de ineficiencia econémica
las poblaciones de peces capital desperdiciado
administracion no eficiente y costos elevados excesodecapital
costos de produccion méas elevados
respalda la participacion marginal

cuestiones de transicion, especulacion acerca del derecho a seguir
en la pesqueria

puede entrar en conflicto con objetivos politicos y sociales
discrimnacion respecto de diferentes participantes

no hay otras posibilidades de inversién
el capital invertido quiza no tiene usos alternativos
justificaddn econdmica de las subvenciones sobre la

base de una elevada relacién capital - trabajo

el proposito es crear pesquerias, poblaciones de peces yun

sector pesquero sostenibes el propdsito es crear condidones econdmicamente \iables

141. Y, en lo que respecta a la situacion de la ordenacién pesquera, la vaiedad de estos
efectos sera diferente segun el disefio de cada programa de reduccién de la capacidad. Los
efectos también dependeran de si la sobrecapacidad consiste en flotas que constituyen pesquerias
en escala grande, mediana o pequefia o si los participantes son pescadores de subsistencia y
artesanales.

142. Por Ultimo, los cambios macroecondmicos de la economia nacional pueden afectar a una
pesqueria y ocasionar diferentes efectos en la sobrecapacidad ylos programas de reduccén de la
capacidad.13 Entre los ejemplos de esto figuran los siguientes:

e aumento de los precios de los combustibles u otros insumos utilizados para la captura
pesquers;

¢ modificacdones en lostipos de interés utilizados para financiarinversiones de capital fijo en
la pesqueria; y

e cambiosen la demanda de alimentos marlinos, sea ocasionados por estudios que sefialan
los efectos saludables del pescado, los niveles de mercurlio en las especies de grandes
predadores o modificaciones en el ingreso per capita disponible.

143. Estos cambios macroeconémicos pueden dar lugar a aumentos o reducciones, tanto del
exceso como de la sobrecapacidad. Es menester que los administradores conozcan la distincién
entre las dos formas de capacidad para asegurar que no emprendan programas de reduccion de la
capacidad en pesguerias que finamente se corregiran por si solas ni dejen de lado los efectos
potencialmente desastrosos de una sobrecapacidad no controlada en una pesqueria.

¥ Aunque no se examiné durante la Consulta de Expertos, los efectos del aumento de la importacién de camarén
relativamente barato en los Estados Unidos dio lugar a una considerable reduccion de la capacidad de la pesca del
camarén en el Golfo de México. Al parecer, esto redujo considerablemente el nivel de exceso de capacidad en esa

pesqueria, pero no modificé necesariamente su sobrecapacidad.
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Ideas finales

144. La Consulta de Expertos conduyd este debate observando que la aplicacién de un
programa de reduccion de la capacidad es mas dificil en el caso de las pesquerias mas
complicadas, y que se debe tener en cuenta la escala de la misma. Por lo tanto, todo programa de
reduccion de la capacidad debe tomar en consideracion las circunstancias de cada caso.

145. No existe un unico programa de reduccidon de la capacidad que pueda aplicarse a
todas las pesquerias. No obstante, con independencia del disefio del programa, éste debe
producir ciertos benefidos, induyendo una mayor probabilidad de fomentar un recurso sostenible
y, como resultado de ello, una mayor probabilidad de tener un sector pesquero sélido y sostenible.

146. De este modo, un programa de reduccén de la capacidad bien disefiado puede aumentar
el valor econémico de una pesqueria y ayudar a evitar la consiguiente — e induso mas grave —
catastrofe economica y social.

SESION DE CLAUSURA DE LA CONSUL TA DE EXPERTOS

147. Durante el Ulimo dia 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 dias de duracién de la Consulta de Expertos e hizo notar que el Infome final
completo se distribuiria para su aprobacién y adopcion.

149. El Dr. M. Agiiero dausur6 la Consulta de Expertos el viernes 18 de octubre de 2002, alas
19.15 horas.

ADOPCION DEL INFORME DELA CONSULTA DE EXPERTOS

150. El presente Informe se adopt6 el 22 de noviembre de 2002.
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APENDICE A: Programa

Martes 15 de octubre: 09.00 — 10.30
1. Apertura de la Consulta de Expertos a cargo del Sr. Jean Francois Pulvenis de Séligny

2. Panorama general de los objetivos, disposiciones administrativas
3. Aprobacién del programa
4

Examen de opcionesy estrategias: Reduccién de la capacidad pesquera en los Estados
Unidos

Martes 15 de octubre: 11.00 - 13.00, 14.00-16.00
5. Situacién 1 — Cuestiones

Martes 15 de octubre: 16.30— 18.30
6. Situaciéon 1 — Cuestiones

Miércoles 16 de octubre: 09.00 - 10.30,11.00-13.00, 14.00 — 16.00

7. Situacion 1 ymasalla — Cuestiones

Miércoles 16 de octubre: 16.30 - 18.30
8. Situacion 1 ymésalla — Cuestionesy opciones

Jueves 17 de octubre: 09.00-10.30, 11.00 —13.00, 14.00 — 16.00
9. Situacion 1 ymasalla — Cuestionesy opciones

Jueves 17 de octubre: 16.30-18.30
10. Situacion 1 y méas alla — Opcdonesy soluciones

Viernes 18 de octubre: 14.00 - 16.00

11. Finalizacion y adopcion de las Recomendaciones y Olientaciones Fnales sobre el fomento
de la eliminacion de la sobrecapacidad en la pesca malina.
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APENDICE C: Lista de documentos
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Cuestiones de debate

CTOC/2002/5 Lista de cuestiones de debate provisionales
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APENDICE D: Prospecto

Antecedentes

5.1. A menudo se menciona la sobrecapacddad como la causa princpal de la sobrepesca, el
desperdicio econdmico y el desarrollo no sostenible de los recurso s marinos vivos.

5.2. Numerosos estudios internacionales y nacdonales sobre pesca indican que la
sobrecapacidad y el exceso de capacidad de captura pesquera predominan en numerosas
pesquerias de propiedad comun y libre acceso, con independencia de la escala o el tipo de la
pesqueria.

5.3. La sobrecapacidad y el exceso de capacidad de captura pesquera pueden producirse en
pesquerias de acceso limitado, contribuyendo a la sobrecapacidad, el desperdicio econdémico y el
desarrollo sostenible en esas situaciones.

5.4. Uno de los grandes problemas que plantea el logro de pesguerias sostenibles incluye la
ordenacidn de la capacdad pesguera de modo tal que evite, 0 al menos reduzca, los efectos
deletéreos de la sobrecapacidad, por ejemplo la sobrepesca y/o laineficiencia econémica.

5.5. El Cddigo de Conducta para la Pesca Responsable insta a los Estados a evitar la
sobreexplotacién y el exceso de capacidad de pesca y a aplicar medidas de ordenacién con el fin
de asegurar que el esfuerzo de pesca sea proporcionado a la capacddad de produccién de los
recursos pesquerosy 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 Accion Internacional (PAI) parala Ordenacién de la Capacidad
Pesquera, se ha pedido a la FAO que relna informacién sobre la ordenacién de la capacdad
pesquerayla gestion de la sobrecapacidad y ofrezca orientacidon a este respecto.

5.7. Los efectos socialesy econdémicos de la sobrecapacidad en el desarrollo sostenible crean
en las sociedades civiles conflictos y costos cada vez mayores; de allilaimportancia 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) practicas en su
aplicacién yii)duraderas en sus efectos pueden dar lugara mejoras considerables de la seguiidad
alimentaria y el nivel de vida de los pescadoresy sus comunidades, asi como de la conservacion
de las poblaciones de peces.

5.9. Basandose en trabajos anteriores en los que se describieron las cuestiones normativas y
técnicas basicas o relacionadas con la ordenacion de la capacidad pesquera”’, la FAO acoge esta
Consulta de Expertos sobre el fomento de la eliminacidon de la sobrecapacidad para apoyar los
esfuerzos de ordenacion locales, nacionales y regionales destinados a hacer frente a las
situaciones de sobrecapacidad.

Objetivo

5.10. EI proposito de la Consulta de Expertos serd deteminar y esbozar estrategias y
mecanismos innovadores para redudr la sobrecapacddad y posteriomente evitar su reaparcion.

Alcance

5.11. La Consulta de Expertos hard hincapié en el proceso de fomentar la voluntad palitica, las
asociacionesy lasreformas de las politicas mediante:

““Entre los trabajos anteriores relacionados con la FAO figuran el del Grupo Técnico de Trabajo sobre Ordenacién de la
Capacidad Pesquera, La Jolla, Estados Unidos, 15-18 de abril de 1998; Consulta de la FAO, Roma, ltalia, 26-30 de
octubre de 1998; una reunidn preparatoria, 22-24 de julio de 1998; y algunas publicaciones, tales como Management of
Fishing Capacity: A Review of Paolicy and Technical Issues, FAO, Documento Técnico de Pesca N° 409.
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5.11.1 La identficacion de los tipos de enfoques que se pueden utilizar para aplicar las
estrategias de bloqueo de losincentivosy de ajuste de losincentivos para regular
las situadones de sobrecapacidad,;

5.11.2. La identificacion de oportunidades y estrategias innovadoras para superar los
obstaculos a la reduccién de la sobrecapacidad, tales como las oportunidades
innovadoras para invertiren desinversion; y

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

5.12. La Consulta de Expertos abarcara cuestiones relativas a la subsistencia, el empleo y el
aumento de los ingresos y las divisas en valios tipos de pesquerias industriales, teniendo en
cuenta los efectos en orden ascendente y descendente que los programas de ajuste pueden tener
en otros sectores, con indusién de la pesca artesanal.

Documentacion

5.13. Se preparara un documento de antecedentes como plataforma basica de trabajo, que se
pondra en Internet a disposicién de los lectores interesados.

5.14. Se facilitard a los expertos informes anteriores de la FAO y otros documentos, con
indusién de infomes de grupos de trabajo y consultas de la FAO.

Resultado

5.15. El principal resultado previsto de la Consulta de Expertos sera la orientacién acerca de
cémo fomentar la eliminacién de las pesquerias sobrecapitalizadas. (Titulo provisional: Fomento
de laeliminacion de la sobrecapacidad: Directrices de la Consulta de Expertos de Roma: Informe
de la Consulta de Expertos sobre el fomento de la eliminacién de la sobrecapacidad en la pesca
malina. Roma, 2002.)

5.16. El resultado princpal estara disponible antes del 25° periodo de sesiones del Comité de
Pesca de al FAO (COFI), que se celebrard en Roma en 2003.

Participantes

5.17. Los participantes en la Consulta de Expertos (aproximadamente ocho) asistiran a ftitulo
personal. Las invitaciones se extenderan a personas de reconocida competencia en disciplinas
relacionadas con el alcance y el propdsito de la consulta.

5.18. EIl organizador hara lo posible por asegurar que los participantes reflejen un equilibrio
adecuado interdisciplinario, regional y de expetiencia que corresponda a una variedad de
perspectivas sobre las cuestiones que se examinaran, asi como una amplitud de los distintos
enfoquesy experiencias practicas para abordar la cuestion de la capacidad y la sobrecapacidad en
la pesca.

Lugar y fecha

5.19. La Consultade Expertos se llevara a cabo en la Sede de la FAO, Roma, Italia, losdias 15
a 18 de octubre. Otros detalles relativos a los hoteles y otra informacién pertinente se enviara a
los participantes oportunamente.
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Apoyo técnico

5.20. La Secretaria Técnica de la Consulta de Expertos esla Sra. Rebecca Metzner, Ofical de

Pesca, Direccién de Politicas y Planificacon Pesgueras. Para establecer contacto con ella en
Roma:

FAO - Departamento de Pesca, despacho F423
Viale delle Teme di Caracalla
00100 Roma
Italia
Correo electronico: Rebecca.Metzner@fao.org
Tel: +39-06-5705-6718
Fax: +39-06-5755-6500
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Capacidad, exceso de capacidad y sobrecapacidad pesquera

Sintesis de los estudios de medicion y estrategias de ordenacién

John M. Ward
Division de Estadistica y Economia Pesqueras
Oficina de Ciencia y Tecnologia
Servicio Nacdonal de Pesca Maritima
Silver Spring, Maryland, Estados Unidos

y

Rebecca Metzner
Servido de Planificaciéon del Desarrollo
Division de Paliticas y Planificacion Pesqueras
Departamento de Pesca de la FAO
Roma, ltalia
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1 Capacidad, exceso de capacidad y sobrecapacidad

1.1 Introduccidn

La utlizacion de la capacidad es un concepto bien conocddo en la economia y ha tenido
numerosas aplicaciones industriales. Sin embargo, el empleo de los conceptos de utilizacién de
capacidad en la pesca esrelativamente nuevo e inusual.

En el presente documento se trata de determinar algunas de las diferencas 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. Mas adelante se analiza la manera de
reconocer situaciones de sobrecapacidad y de incorporar medidas de reduccion o correcciéon de la
capacidad cuando se reglamenta la pesca. Por Gltimo, se examinan algunos de los muchos tipos
de consideraciones que deben acompafiarlas actividades de ordenacion a fin de mitigar o corregir
los problemas en materia de capacidad.

1.2 Terminologia

A menudo se ha mencionado la expresion "exceso de capacidad' como la causa de la sobrepesca
en numersas pesguerias de todo el mundo, y actualmente los principios que rigen la ordenacién
indican que, si este denominado exceso de capacidad se puede eliminar de la pesca, hay buenas
posibilidades de que se elimine la sobrepesca y de que el rendimiento potencial a largo plazo de
un recurso maiino vivo se pueda sostener indefinidamente. En consecuenda, se han propuesto y
estimado mediciones cuantitativas de la capacidad para pesquerias deteminadas y también con
alcance mundial.

En el presente documento, se formula una distincién entre el exceso de capacidad, que es un
fendbmeno de corta duraciéon que se corrige a si mismo en el mercado, y la sobrecapacidad, que
es un fendémeno pernicdoso y de duracion indefinida. Lamentablemente, el papel de la
sobrecapacidad no se conoce bien en relacion con la prevencion de la sostenibilidad a largo plazo
de los recursos pesqueros.

En términos generales, la capacidad se puede definir

o como la produccén maxima de un nivel dado de insumos utilizados para producir
peces, 0

o como el nivel minimo de insumos necesario para producdr un nivel dado de
produccién.

Mas concretamente, el exceso de capacidad y la sobrecapacidad se pueden definirasi:

. el exceso de capacidad es un fenébmeno de corto plazo que ocurre cuando una
empresa produce menos de lo que podria producir en condiciones de explotacidon
normal debido a un cambio en las condiciones del mercado respecto del costo de
losinsumos, los precios de la produccion o, en el caso de la pesca, la abundancia
de poblaciones de peces;, mientras que

. la sobrecapacidad es un fenémeno de largo plazo que se produce cuando la
produccién potencial que podria existir en condiciones de explotacdn normales es
diferente de un nivel fijado como meta de la producciéon pesquera, tal como el
rendimiento econémico maximo o el rendimiento sostenible maximo.

La bibliografia econémica tradicional en materia de produccion no establece una clara distincion
entre el exceso de capaddad y la sobrecapacidad y, de hecho, estas expresiones se utilizan a
menudo como sinénimas. De modo analogo, una gran parte del debate tedrico sobre la capacidad
pesquera no establece una dara distincién entre el exceso de capacidad yla sobrecapacidad. En
rigor, la mayor parte de los estudios de casos que miden la capacidad pesquera se centra en la
medicén del exceso de capacidad, mientras que la sobrecapacddad ha quedado reducida porlo
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general a un debate tedrico expresado en funcén del rendimiento éptimo generado por una
pesqueria.

No obstante, el establecer esta distincion ofrece una orientacién a los administradores de
pesquerias en sus deliberaciones encaminadas a elaborar estrategias de ordenacion eficaces, y a
los cientificos de la pesca para elaborar nuevos métodos destinados a medir el exceso y la
sobrecapacddad pesquera.15 Por consiguiente, es importante entenderlo 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 ordenacién contribuyen a estos dos diferentes
aspectos de la capacidad.

Las empresas pueden modificar sus niveles de produccidon como respuesta a las condiciones del
mercado a fin de eliminar el exceso de capacidad a corto plazo, pero la eliminacién de la
sobrecapacddad exige un cambio en el entorno de ordenacion. Por lo tanto, para que los
administradores comprendan el problema de ordenacion pesguera a que hacen frente, se necesita
una distincién dara entre estas dos situaciones.*®

El fadlitar infomacdén a los administradores pesgueros sobre ambos tipos de medicion de la
capacidad reviste especial importancia cuando las pesquerias estan fuertemente reglamentadas
para alcanzar metas de conservacion de las poblaciones, porque en esas situaciones el exceso de
capacidad y la sobrecapacidad pueden existir simultaneamente.

En cambio, en las pesguerias de propiedad comun, 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
gue existen, para alcanzar metas de conservacion de las poblaciones, el exceso de capacdad
puede no existir mientras que la sobrecapacidad puede resultar notable. Por otra parte, cuando
los pescadorestienen incentivos para conservar los peces en el mar, la sobrecapacidad puede no
existirmientras que el exceso de capacidad puede ser considerable.

' Esta distincién, aparentemente secundaria, entre el exceso de capacidad y la sobrecapacidad se puede desarrollar
basandose en un modelo introducido por Greboval y Munroe (1999), y la distincién adquiere mayor importancia cuando se
toma en cuenta la magnitud del problema de la capacidad y la preocupacién expresada por los administradores de
pesquerias y los grupos responsables de la conservacion. Cuando se comprende la magnitud de este problema para los
administradores de pesquerias mediante un examen de los estudios existentes en materia de capacidad pesquera, el
modelo de Greboval yM unroe se reafirma yse amplia para aclarar el modelo de utilizacién de la c apacidad.

® Un grupo de expertos de los Estados Unidos, integrado por Sutinen, J.G., Lee G. Anderson, James Kirkey, 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 hien la fomulacidbn de reglamentos para reducir el exceso de capacidad y eliminar la
sobrecapacidad en la pesca actual esun problema complejo, se puede utilizar un modelo sencillo
para distinguir entre los conceptos de exceso de capacidad y sobrecapacidad en la pesca de una
Unica especie.

Estos conceptos se describen en las secciones siguientes.

2.1 Exceso de capacidad

Los administradores de pesguerias que se encuentran ante una situacién en la que existen
grandes niveles de capacidad pesquera no saben si se trata de un fendmeno de corto plazo que el
mercado resolverd mediante sus procedimientos normales, o si esun problema de largo plazo que
requiere que los administradores adopten medidas para corregitlo. Tradicionalmente, la mayor
parte de las aplicaciones industriales tratan el exceso de capacidad como un fenémeno de corto
plazo, pero queda por ver si sucede lo mismo en el caso de la pesca.

Por ejemplo, la escala de produccion de una empresa se detemina sobre la base de las
condiciones econdmicas del mercado, es dedr, que se escoge un nivel de produccdn que reduzca
al minimo el costo de produccion. Como las condiciones del mercado varian (los precios de los
insumos y la produccién aumenta o disminuye), la escala de produccién de la fabrica puede no
generar un nivel de produccion que reduzca al minimo sus costos.

Silos costos de produccion aumentan y la empresa reduce su nivel de produccion para aumentar
al maximo los beneficios, la producciéon potencial de la empresa supera el nivel de produccién
actual y se produce un exceso de capacidad; esta situacién de exceso de capacidad de corto
plazo persistira hasta que la empresa pueda modificar su escala de produccion a fin de redudr al
minimo nuevamente sus costos de produccion.

En el caso de la pesca, este tipo de exceso de capacidad puede aparecer cuando un buque
pesquero tiene una capacdad de carga que excede del limite de vigje reglamentado. Sila pesca
se administrara como otras industrias, este exceso de capacdad seria analogamente un fenédmeno
de corto plazo y probablemente de escasa importancia para los administradores pesgueros,
simplemente porque en la mayor parte de los sectoresindustriales el exceso de capacidad esun
problema de corta duracién que requiere el ajuste de la inversién de capital a la inceridumbre
causada porlas valiacones aleatorias registradas en el mercado.

En esta situacén, y para el caso de la pesca de una Unica espede, el exceso de capacidad se
puede representar en la Fgura 1 empleando el modelo bioeconémico propuesto por Greboval y
Munro (1999).

Suponiendo que el equilibrio inicial del nivel de captura (h), el nivel de esfuerzo (e) y el tamafio de
equilibio de la poblacién (x) se produce en la Fgura 1 cuando la funcén de suministro en libre
acceso (Soa) es igual a la demanda (D), entonces la funcdén de suministro con poblacién
constante correspondiente al tamafio de la poblacidn (x) es S(x), que intersecta la curva de la
demanda (D) en su interseccién con Soa. Una reduccion del precio de mercado se representaria
mediante el cambio de D a D', lo que haria que el nivel de captura equilibrado a largo plazo
aumentaria hasta h’. No obstante, a corto plazo, la captura disminuiria 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 tamafio de poblacion (x).

7 para este model o sencillo, inicial mente propuesto por Greboval y Munro (1999) se utiliza un criterio de produccién para
distinguir entre el exceso yla 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”), esinferior
a la curva de rendimiento sostenible, punto @). Como el nivel de captura es inferior al nivel de
crecimiento, el tamafio de la poblacion comenzara a aumentar en el punto (b). Esto hace que la
curva de suministro constante de poblacion descienda haca la derecha representando una
disminucion del costo de la captura de pescado. Fnalmente, la funcién de suministro de poblacion
constante intersectara con la curva de demanda (D’) y la funcion de suministro en libre acceso
correspondiente al nivel de captura (h’), punto (d) en la curva de rendimiento sostenible y tamafio
de la poblacién (x).
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Figura 1 Exceso de capacidady sobrecapacidad en una pesqueria de especie Unica

Precio S()
\ S
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/ 5o
Biomasa X' X (i |h b Coptura
\ f
Curvade |
equilibrio g C g
de poblacion
g [ =~ Rendimiento sostenible
Esfuerzo

Si la poblacién no funciona como una limitacidn en la estimacién 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 lolargo del iempo — a medida que la pesca responda a
los cambios en la demanda del mercado mediante la reduccidn del esfuerzo de pesca, lo que
permite el aumento de la poblacion — el exceso de capacidad desaparecera en la pesqueria.

2.2 Sobrecapacidad

Con independencia de las cuestiones relativas al exceso de capacidad, esta pesqueria de libre
acceso también expelimenta sobrecapacidad, que es una forma de capacidad persistente y de
largo plazo.

Dicho simplemente, la sobrecapacidad, como la sobrecapitalizacién y la sobrepesca, es un
sintoma de un acceso libre reglamentado o de una institucion de ordenacién de pesca de
propiedad comin (Anderson, 1986, Hannesson, 1978 y 1993, y Clark, 1990). Cuando los
pescadores no tienen un incentivo para conservar los peces dejandolos en el mar, invertiran
excesivamente en el capital y la mano de obra empleados para capturar la pesca, asi como en
otros insumos'® utilizados para la produccion de pescado. El resultado esla sobrecapacidad.

Incluso cuando existen obstaculos a la entrada en una pesgueria, tales como las zonas
econdmicas exclusivas (ZEE), moratorias en la concesidn 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 loslugares en los que las instituciones encargadas de la ordenacién y las
condiciones del mercado se combinan para hacer que la sobrecapacidad tenga una duracién
indeterminada y al mismo tiempo una magnitud considerablemente mayor que la que habria en la

'8 Los insumos de los factores en el proceso de produccidn incluyen también la mano de obra, el combustible, el hielo, el
cebo, el equipo electr 6nico, los apar ejos de pesca, etc.
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mayor parte de las demas industrias, y la persistencia y la magnitud de este nivel excesivo de
capacidad de captura en las pesqguerias suscita preocupacién en los administradores pesgueros
de todo el mundo.

En la Fgura 1, la sobrecapacidad puede expresarse en términos de un punto (f) de nivel de
produccdn previsto alargo plazo. Inicialmente, el nivel de equilibio 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 @) de la curva de rendimiento sostenible. El punto (a) puede entonces compararse con el
tamafio proyectado de la poblacion (x™), que corresponde al nivel de captura proyectado (h").
Basicamente, la diferencia entre el punto (f) de rendimiento proyectado y el punto (a) de
rendimiento potencial representa la sobrecapacidad en la pesqueria.

2.3 Comparacién entre el exceso y la sobrecapacidad

Inicialmente, en el punto (a) no existe en la pesqueria ningdn exceso de capacidad, pem hay una
sobrecapacddad considerable, segun se desprende del punto (a) en relacion con el punto (f) en la
Figura 1. La reduccion del precio ocasionada por el desplazamiento de D a D' en la curva de la
demanda crea un exceso de capacidad, segun se observa en el punto (b) en relacién con el
punto (a). La sobrecapacidad sigue siendo la misma porque se calcula como produccién
potencial, punto (a) en relacion con el nivel de produccién proyectado, punto (f).

Cuando la limitacién de la biomasa se reduce, el nivel de produccién potencial esel punto (d) y el
exceso de capacidad aumenta con relacion a los puntos (b) o (c) mientras que la sobrecapacidad
disminuye porque la sobrecapacidad es una comparacion entre la produccion potencial en el
punto (d) y el nivel de produccién proyectado en el punto (f).

2.4 Vinculo entre la capacidad y la mortalidad ocasionada por la
pesca

El mismo examen del exceso de capacidad y la sobrecapacidad puede expresarse en funcion del
potencial de pesca, el esfuerzo o la mortalidad ocasionada porla pesca.

Un nivel total de captura (TCL) es un conjunto igual a la mortalidad ocasionada por la pesca
multiplicada porel nivel medio de biomasa en una pesqueria; porejemplo,

TCL=FB
Esta ecuacion puede formularse también asi
C=FB
enlaque: C = captura
B = biomasa

B = biomasa media
F = mortalidad ocasionada porla pesca

La relacién correspondiente a la mortalidad ocasionada porla pesca se expresa asi
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Para expresar la mortalidad ocasionada por la pesca (F), en términos de la utlizacion de
capacidad, diremos que

C* esla captura real,

Ct esla captura proyectada sobre la base de un conjunto de parametros bioldgicos, y
B* esla biomasa media real

F* esla mortalidad real ocasionada porla pesca, y

ET esla biomasa media proyectada

Entonces,

Fr, es

Entonces la relacion entre la mortalidad real ocasionada por la pesca y la mortalidad proyectada
ocasionada por la pesca es F*/Fr = [C*/C;][B;/B*]. Como resultado, el exceso y la sobrecapacidad
se pueden relacionar con la mortalidad ocasionada porla pesca.

En el caso del exceso de capacidad en el que By = B*, entonces
F*Fr = C*/C;

y la relacién entre la mortalidad real y proyectada ocasionada por la pesca es igual a la tasa de
utilizacion de la capacidad.

Este resultado es especiaimente Util porque los administradores pesqueros capacitados en
técnicas de evaluaciéon biolégica de las poblaciones de peces pueden sentirse mas cémodos al
operar con mediciones del exceso de capacidad Yy la sobrecapacidad basadas en estimaciones de
la mortalidad ocasionada porla pesca.

2.5 Matices en la formulacion de modelos

Desde el punto de vista técnico, el tema genérico de la capacidad no constituye por si mismo
necesariamente un problema para los administradores de pesquerias. Cierto nivel de capacidad
es necesario para la captura de peces, con independencia de si la ordenacion pesquera se basa
en el libre acceso, el libre acceso reglamentado, la propiedad comun o reglamentos basados en
derechos.

Por lo tanto, el exceso de capacidad no es tedricamente un problema para los administradores
pesqueros pomue, alargo plazo, los incentivos del mercado para aumentar los beneficios hacen
que los pescadores ajusten su utilizacion de insumos para eliminarla. Sin embargo, el exceso de
capacdad puede ser un problema para los administradores pesqueros si excede de un nivel de
captura proyectado, implicito o explicito, sea en una pesqueria de libre acceso o bien de libre
acceso reglamentado que utilizan reglamentos de ordenacion de mando y contmol, y estostipos de
disposiciones de ordenacion prevalecen en todo el mundo.

Sin embargo, la sobrecapacidad constituye un problema para los administradores pesqueros. El
mercado no ofrece losincentivos financieros necesarios para inducir a los pescadores a modificar
sus niveles de produccién para eliminarla. Como no existen derechos de propiedad claramente
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definidos y de aplicacion coercitiva respecto de los peces en el mar, los pescadores siguen
inviriendo 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 specialesy excepcdonesen la
aplicacién de estos simples conceptos en materia de capacidad:

o laspesquerias de especes multiples, las diferencias de edad o tamarfio de las cohortes, la
multiplicdad de bancos de pesca y las diferencias en las caracteristicas de los buques
pesqueros confunden el calculo y la interpretacion de la capacidad;

e las fluctuadones de la abundancia de las poblaciones de peces y el costo de otros
insumos en el proceso de produccddn son cuestiones que complican la aplicacién de estos
conceptos,

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

e es necesario resolver la manera de tratar la capacidad y su célculo en las pesquerias
artesanalesy de recreo;

e esnecesario comprendermejorlafuncién que las subvenciones podrian desempefiar para
reducr o eliminar la sobrecapacidad, ademas de entender que se trata de un factor que
desempefia un papel en las pesquerias de entrada limitada y de libre acceso
reglamentado (ademés, los esfuerzos encaminados a abordar algunos factores
mencionados con frecuencia, como las subvenciones, no eliminaran las situaciones de
sobrecapacdad en la pesca, simplemente pomue esos esfuerzos no suprimen los
incentivos del mercado para los pescadores, que los inducen ainvertir excesivamente en
capital destinado a la captura);

e esmenester que prosigan lasinvestigaciones sobre la utilidad de expresar el exceso y la
sobrecapacddad en téminos de la mortalidad ocasionada por la pesca;

e es necesario incorporar a los modelos y estimaciones de la capacidad los valores
relacionados con los grupos de usuarios que no consumen los recursos de pesca perse y
en cambio utilizan la pesca asociada a actividades tales como el buceo en arrecifes
coralinos, y también con la proteccion de especies amenazadas; ambos aspectos pueden
requelir una reduccdn de los niveles de captura comercdial y de recreo; y

e esnecesarioinduir enlos modelosy estimaciones de la capacidad la mayor atencién que
se presta al habitat fundamental de los peces.

En resumen, alin existen considerables lagunas e imporantes cuestiones que deben resolverse en
los diversos enfoques sobre la creacion de modelos en matelia de exceso de capacidad y
sobrecapacidad.
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3 Mediciones indicativas y analiticas de la capacidad

Para aborar tanto el exceso de capacidad como la sobrecapacidad en una pesqueria, 10s
administradores pesqueros deben deteminar en primer lugar que en realidad existe un problema
en esa pesgueria.

En lo que se refiere ala medicén, el nivel de la utilizacion de capacidad puede calcularse en una
pesqueria, tanto en téminos indicativos o cualitativos como en términos analiticos o cuantitativos.
Aunque es posible que se prefieran las mediciones cuantitativas, las medicones indicativas son
sumamente practicas para ofrecer una primera impresion de la situacion de la pesqueria.

En segundo lugar, conocer la eficacia de una reglamentacén determinada para eliminar la
capacdad exige una medicibn no sesgada para deteminar la tendencda de la utlizacién 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 s los incentivos del mercado subyacentes para invertir
excesivamente en capital y mano de obra no son corregidos por la reglamentacién. Por ejemplo,
algunos tipos de enfoques de ordenacion pesquera, tales como la ordenacion de libre acceso, dan
lugar inevitablemente a la sobrecapacidad de la pesgueria, mientras que otros enfoques de
ordenacién basados en derechos corrigen los incentivos del mercado subyacentes para invertir
excesivamente en capital y mano de obra, e impiden que se produzca la sobrecapitalizacion.

Sin embargo, aun es posible que el exceso de capacidad aparezca en pesquerias gestionadas con
estostipos de reglamentaciones. Como consecuencia de ello, el enfoque de la ordenaciéon esun
indicador cualitativo de la existencia de sobrecapacidad, pero no necesariamente del exceso de
capacdad. Las mediciones cuanttativas pueden utlizarse para determinar si existe exceso de
capacidad y sobrecapacidad y también para fadilitar una medicién de su magnitud y direccién de
cambio alo largo del tiempo en la pesqueria.

3.1 Mediciones indicativas®®

Las evaluaciones cualitatvas deben uftlizar indicadores verificables basados en métodos
cientificos. La justificacion fundamental de este enfoque consiste en aplicar critefios comunes a
todas las pesquerias y reducir al minimo el papel de las apreciaciones subjetivas. Al mismo
tiempo, se reconoce que la apreciacion, el conocimiento individual y la experiencia de los analistas
desempenfaran necesariamente un papel importante. El enfoque de indicadores tiene importantes
ventajas. utiliza al maximo la informacién existente e incorpora datos bioldgicos, de ordenacion y
especificos de cada flota.

Losindicadores cualitativos de la capacidad pueden elaborarse a partir de teorias bioeconoémicas
basadas en las condiciones existentes o en las caracteristicas de la pesqueria. Es obvio que
ningun indicador individual bastara para formular una determinacion de sobrecapacidad en una
pesqueria. Se necesita una combinacdén de indicadores que utlicen informacén sobre la
evolucién temporal para determinar los niveles cualitativos de capacidad. Teniendo en cuenta
estas dificultades practicas y estas categorias, podria ser Gtil examinarlosindicadores cualitativos
de:

la situacién bioldgica de la pesqueria;

la categoria del ordenamiento;

la relacion entre la captura y la captura permisible total;
la captura pemisible total yla duracion de la temporada;
el nivel de captura total;

la existencia de pemisos no utilizados; y/o

la captura porunidad de esfuerzo.

'° Esta seccién se ha tomado de Ward y otros (2000). “Assessing Capacity and Excess capacity in Federally Managed
Fisheries, A Preliminary and Qualitative Report’. Ser\icio Nacional de Pesca Maritima, Oficinas de Ciencia y Tecnologia y
de Pesca Sostenible, Silver Spring, Mar yland, septiembre, 131 paginas.
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3.1.1 Situacion bioldgica de la pesqueria

En el infome anual al Congreso de los Estados Unidos titulado Status of Fisheries of the United
States (Situacidn de las pesquerias de los Estados Unidos), preparado por el Servicio Nacional de
Pesca Maritima, se identifican las pesquerias que:

e 1) estan sobreexplotadas,
e 2)se aproximan ala situacion de sobreexplotacion, y
e 3)son objeto de sobrepesca.

Si en una pesqueria dirigida las especies estan sobreexplotadas, es casi seguro que hay
sobrecapacidad porque la sobrepesca y la sobrecapacidad son sintomas del mismo problema de
ordenacdién subyacente. Ademas, una pesqueria que se caracteliza por estar totalmente utlizada
0 que puede estar aproximadamente en la situacion de sobreexplotacion, es también probable que
tenga sobrecapacidad porque un nimero menor de insumos del proceso de produccén podran
utilizarse para obtener el mismo nivel de captura.

Este indicador se puede aplicar de algin modo de forma diferente a las pesquerias de especies
multiples y pesquerias no selectivas. Las observaciones generales precedentes se refieren alas
pesquerias dirigidas. No obstante, humerosas pesquerias de especies multiples incluyen una
combinacion de pesquerias sobreexplotadas, plenamente utilizadas y en desarrollo. En estos
casos, el analista individual de cada region tiene que determinar los niveles de capacidad segun
las circunstancias del caso.

Dicho simplemente, las capturas incidentales en una pesqueria diigida a otras especies que son
objeto de sobrecapacdad y/o plenamente utilizadas pueden o no indicar la existencia de
sobrecapacddad respecto de la especdie capturada incidentalmente.

3.1.2 Categoria de la ordenacién

Otro indicador cualitativo de la sobrecapacidad es el entomo de ordenacion de la pesgueria. La
justificacién basica de este indicador es que deteminadas categorias de ordenacién tienen mas
probabilidades o presentan la tendencia de estar asociadas con la sobrecapacdad en
comparacion con otros tipos de ordenacién.

En funcién de este indicador, hay tres categorias generales de ordenacion:

1) de acceso abierto (no hay limites al nUmero de participantes o de buques);
2) acceso limitado (controles sobre el nimero de participantes o de buques); y

e 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 ordenacion y los niveles de
capacidad reciben un considerable respaldo en la bibliografia técnica y han sido confimadas en un
importante estudio comparativo elaborado por la OCDE en 1997.%° En consecuendia, aunque las
pesquerias individuales tienen sin duda sus caracteristicas pariculares, a lo largo del tiempo se
pueden distinguir algunas relaciones generales. Se supone que, enla mayor parte de los casos,
las pesquerias de acceso libre tienden a estar asociadas a la sobrecapacidad; las pesguerias de
acceso limitado por lo general ienen la misma asociacién, y las pesquerias basadas en derechos
de captura tienden alo largo del tiempo a eliminar la sobrecapacidad.

En las pesquerias de acceso libre, cualquiera puede participar ya que no existen obstaculos a la
entrada. Lo que esmasimportante, los participantes en este tipo de pesqueriastienen incentivos
para aumentar el esfuerzo y las inversiones en la medida en que la pesqueria sea rentable. En
tales circunstancias, casi siempre se produce a largo plazo tanto la sobrepesca como la
sobrecapacidad.

%0 Towards Sustainable Fisheries: Economic Aspects of the Management of Living Marine Resources (Paris: OCDE, 1997).
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Al examinar esta cuestion, Hannesson (1987) comprob6 que el libre acceso daba lugar a la
sobreexplotacion y que el coefidente éptimo de explotacion es inferior al rendimiento sostenible
maximo, lo que estd en contradiccén con la teoria biolégica de que las poblaciones de peces
deben administrarse de modo tal que se obtenga el rendimiento sostenible maximo.?* También se
demostré que la capacdad 6ptima de captura depende del costo de las inversiones, pero que la
derivacén de politicas de captura Optima y de inversiones resultan muy complicadas en los
modelos de pesca estocasticos.

En las pesquerias de acceso limitado, se prohibe o se restringe la paricipacion de nuevos
entrantes, pero los titulares de permisos vigentes pueden comportarse como S actuaran en una
pesqueria de acceso libre. En esta situacion, una captura total permisible (CTP) de tipo restrictivo
en una pesqueria de acceso limitado podria dar lugar a cierta recuperacién de la poblacién de
peces, y los participantes existentes tendran incentivos parainvertir en nuevos bienes de capital.
Si no existen otras restricciones a las inversiones, estos tipos de pesquerias 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.

Enlas pesquerias en las que existen derechos de captura bastante especificos, los pescadores
tienen incentivos para utilizar sélo la capacidad necesaria para obtener las cuotas que tienen
asignadas. Si hay sobrecapacidad, la pesqueria tendera a lo lago del tiempo a redudr ese
exceso hasta un nivel dptimo. Puede persistir cieta sobrecapacidad durante algin tiempo
después de la primera introduccion de disposicdones basadas en derechos de captura. No
obstante, estos sistemas dan alos pescadoresincentivos para reducir los insumos, eliminando asi
la sobrecapacidad a largo plazo.

Teniendo en cuenta las reservas expresadas precedentemente, la mera existencia de sistemas de
ordenacién de libre acceso y (en menor grado) de acceso limitado puede considerarse como un
indicador de la sobrecapacidad en las pesguerias, mientras que los sistemas de ordenacion
basados en derechos de captura pueden considerarse como indicadores de que no existe
sobrecapacdidad.*

3.1.3 Relacién entre la captura yla CTP

La relacddn entre los niveles de captura y los cupos es otro indicador de sobrecapacidad
relacionado con la ordenacion, especialmente porque la mayor parte de las pesquerias sujetas a
ordenacién 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 6ptimo de capacidad
es el necesario para obtener la CTP en una pesqueria de espede Unica durante la temporada de
pesca.

Se debe observar que no se trata de una medicion perfecta de la sobrecapacddad. Por una parte,
la vigilancia y la aplicacion eficaces de los niveles de captura podrian llevar al cierre de la
pesqueria antes de que se supere la CTP. Por otra parte, este indicador no es muy Util en el caso
de las pesquerias de especies multiples. No obstante, en la mayor parte de las circunstancias,
una relacén entre la captura yla CTP que sea superior a "uno" de forma regularindica al menos la
posibilidad de que exista sobrecapacidad.

3.1.4 Relacién entre la CTP y la duracion de la temporada

Otro indicador de la sobrecapacidad es la "competicidon por la pesca”, en la que los pescadores
alcanzan la CTP antes del final de la temporada de pesca.

% E| resultado de que este coeficiente éptimo de explotacion puede ser mayor que el rendimiento sostenible maxmo
cuando existe un coeficiente de descuento superior resulta ambiguo cuando este Ultimo coeficiente supone una tasa
requerida superior de rendi miento del capital.

22 En alglin momento, podria exstir exceso de capacidad en una pesqueria basada en derechos de captura. El exceso de
capacidad podria exstir para responder a fluctuaciones al eatorias del mercado o de la contratacion. Este nivel de exceso
de capacidad no deberia suscitar preocupacion en los administradores pesqueros porque seria de corto plazo y diferente
de la sobr ecapacidad persistente alargo plazo.
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El nivel de captura total dividido por los dias de pesca puede utilizarse como un indicador
cualitativo de sobrecapacidad. Si el nimero de dias de pesca disminuye progresivamente durante
varios afios, esto podria ser un indicador de sobrecapacidad.

Este indicador no constituye un criterio perfecto para determinarla sobrecapacidad por las mismas
razones explicadas en el caso de la relacién entre la captura y la CTP. No obstante, un
incremento de esta relacidn a lo largo del tiempo podria indicar la posibilidad de sobrecapacidad
en una pesgueria.

3.1.5 Nivel total de captura

Las controversias que rodean la determinacién de la CTP y su distribucién o asignacién entre los
diferentes grupos de usualios puede ser unindicador de sobrecapacidad en una pesqueria.

Habitualmente, las controversias se suscitan entre pescadores comerciales que utilizan distintos
tipos de aparejos de pesca 0 que residen en zonas diferentes, y/o entre pescadores comercialesy
pescadores de recreo. Si la determinacion y la distribucion de la CTP se ven acompafadas porun
nivel apreciable de controversias politicas, esto indica que podria haber posibilidades de la
existenda de sobrecapacidad en esa pesgueria. Obviamente, se trata de un indicador muy
aproximado de la sobrecapacddad por la simple razén de que resulta dificil evaluar objetivamente
la gravedad yla intensidad de tales controversias.

3.1.6 Permisos no utilizados

Otro indicador cualitativo de sobrecapacidad esla 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 relacién entre permisos
utilizados y pemisos totales (suma de los permisos utilizados y los no utilizados) puede servir
como indicador de sobrecapacidad.

Un nimerm relativamente grande de permisos no utlizados o un coeficiente bajo de permisos
utilizados con respecto a los permisos totales, indicaria que hay posibilidades de sobrecapacidad
en una pesgueria. Ademas, a medida que este coefidente disminuye, aumenta la probabilidad de
gue exista sobrecapacidad en la pesqueria.

No se trata de una medicién perfecta de la sobrecapacidad porque es posible que especuladores
qgue no tienen el propdsito de capturar peces en ningun 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. Ademds, es posible que los administradores de pesquerias
puedan decidir comprar o anular los permisos no utilizados. No obstante, una relacion
relativamente baja y decreciente de los permisos utilizados con respecto a los permisos totales
podria, en determinadas condiciones, ser indicador de sobrecapacidad en una pesgueria.

3.1.7 Captura por unidad de esfuerzo

Una reduccién 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
precaucion.

La fluctuacidon de la CTP en una estrategia de ordenacién de mortalidad constante ocasionada por
la pesca podria ocultar este efecto. La CPUE podria permanecer constante o induso mejorar en
una situacion de sobrecapacidad, ya que la CTP aumenta con la recuperacion de las poblaciones.
Ademas, lastendendas de la CPUE pueden permanecer constantes o aumentar en el caso de las
especies agrupadas en caladeros aunque la abundancia total de la poblacion esté disminuyendo.

En general, en las pesquerias en las que la CTP ylosniveles 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 analiticas?®

En la bibliografia econémica se han elaborado diversos métodos cuantitativos que pueden
utilizarse para la estimacién de variostipos de capacidad de pesca. Tresenfoquesgenerlesen
materia de estimacion de la capacidad técnica son los siguientes:

e el método de cresta a cresta,
e elandlisisenwlvente de datos (AED), y
e el método de fronteras de produccion estocastica (FPE).

El método de "cresta a cresta" de Klein (1960)y el modelo de AED elaborado por Fare y otros
(1989) basandose en Johansen (1968) son dos enfoques que se han empleado para estimar la
utilizacion de la capacidad pesquera.

El método de FPE es un método alternativo que se ha utilizado para estimar la produccidn
eficente (frontera) enla pesca (Kirkey, Squires, y Strand, 1995) y también puede ser un método
util para elaboraruna medicion de la capacidad en determinadas circunstandas.

Cada uno de estos métodos tiene ventajas e inconvenientes, y la eleccén del modelo apropiado
variard en funcién de la naturaleza de la pesqueria, los datos disponibles y la utilizacion que se
piensa dar ala medicion de la capacidad.

3.2.1 Crestaacresta

El método de cresta a cresta es el mas adecuado cuando los datos relativos a la capacidad son
especialmente reducidos, por ejemplo cuando se limitan ala captura y al nimero de participantes.
El enfoque se denomina cresta a cresta porque se utilizan los periodos de utilizaciéon plena,
denominados crestas, como puntos de referencia fundamentales para deteminar el indice de
capacidad.

En la practica, un afio cresta se determina a menudo basdndose en un nivel de produccion por
unidad de produccén que es considerablemente mas elevado que los afios precedentes y los
siguientes. La capacddad de produccion se compara con la produccion efectiva en distintos
periodos de tiempo a fin de medir la utilizacion de la capacidad después de ajustar los niveles de
captura para tener en cuenta los cambios tecnol 6gicos.

El método de cresta a cresta necesita datos sobre desembarques y participantes, tales como el
nimero de buques, y alguna identificacién de una tendencia temporal tecnolégica. Se pueden
calcular los tamafios minimos de flotas (hUmero de buques) que corresponden a diferentes niveles
de capacidad.

El método de cresta a cresta es de aplicacion bastante sencilla induso cuando se dispone de
datos escasos. El método se ha aplicado a la pesca y se pueden encontrar ejemplos en la
bibliografia, por ejemplo, Kirkey y Squires (1999), Ballard y Roberts (1977) y Garcia 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 solo
una medida aproximada de la capacddad porque el nimero de buques u otras mediciones del
equipo constituyen sdlo una indicacion imprecisa del potencial de captura real de la flota. El
andlisis hace caso omiso de factores econdmicos que tienen repercusiones sobre 1o que la flota
efectivamente capturard. Si solo se utiliza en el modelo el nimero total de paricipantes y de
captura, no se pueden deteminarlas diferencias de capacidad entre los distintos tipos de aparejo
de pesca u otras diferencias sectoriales; por lo tanto, es posible que el indice no dé cuenta de las

3 Esta seccién se hatomado de Ward, John (1999). “Report of the National Task Force for Defining and Measuring Fishing
Capacity.” Proyecto de informe, Servicio Nacional de Pesca Maritima, Oficina de Ciencia y Tecnologia, Silver Spring,
Maryland, junio.
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modificaciones en la composicion de la flota que podrian haber cambiado considerablemente su
capacidad global.

La determinacion de los efectos de la supresion de diferentes grupos de participantes de una
pesqueria no sera posible porque no se ha deteminado la capacidad de las unidades productoras
individuales.

Ademas, si se han produddo modificaciones significativas en las reglamentaciones pesqueras u
otros factores que influyen en la capacidad, esta medicién de la capacidad quiza no resulte un
indicador fiable de la capacidad actual.

Por dltimo, la medicion se basa en observaciones realizadas a lo largo de un periodo en el que
tanto las poblaciones de peces como la intensidad de utilizacion de insumos de capital han
variado.

3.2.2 Hl analisis envolvente de datos (AED)
El AED utiliza métodos de programacién lineal®* para deteminar

¢ laprogramacion maxima que se puede obtener con un conjunto dado de insumos, o
e el nivel minimo de insumos necesario para producir un nivel dado de resultados y una
combinacion de éstos.

Los modelos de AED fueron elaborados inicialmente para medir la eficiencia técnica. Fare y otros
(1989) propusieron una variacion del modelo corriente olientado a la produccén, disefiado para
medirla produccion yla utilizaciéon de la capacddad, suponiendo un empleo no limitado de insumos
variables. Por consiguiente, para estar en la frontera de la produccion maxima, las empresas
deben producir efidentemente el maximo de produccién para un nivel dado de insumos fijos. Este
enfoque inidal fue ampliado por Fare, Grosskopf, y Kirkdey 000), que elaboraron una medicién
AED de producciones multiples, basada en un marco de funciéon de ingresos o de costos que
podria aplicarse a una pesgueria de especies multiples. Las empresas que no estan en la frontera
pueden estar por debajo de ella debido a que utilizan insumos de manera ineficiente o porque
emplean niveles inferiores de losinsumos variables en relacién con las empresas que estan enla
frontera.

El AED tiene varas caracteristicas que lo hacen un instrumento Gtil para medir la capacidad en el
sector de la pesca. Lasestimacionesde la capacddad se pueden calcular enlo que respecta a las
pesquerias de especies multigles s se formulan algunas hipotesis, bastante solidas, sobre la
naturaleza de la producdén?®> El AED se ajusta fadlmente a las producdones mdltiples (por
ejemplo, categorias de especiesy de mercados) y a multiples tipos de insumos, como el capital y
lamano de obra. El andlisisacepta virtualmente todas las posibilidades de datos, desde los mas
limitados (niveles de captura, niumero de viajesy nimero de buques) hasta los mas completos (un
conjunto exhaustivo de datos sobre costos e ingresos), en los que los datos mas completos
permiten perfeccionar el andlisis.

El modelo AED también puede incluir limitaciones sobre la produccién de deteminadas especies
(por ejemplo, la captura incidental o los limites de los viajes). Como el AED identifica la eficiencia
y la capacidad de empresas individuales, puede utlizarse para determinar las unidades de
explotacén (buques individuales o grupos de buques de deteminado tamafio) que pueden
apartarse del servico para cumplir varios objetivos.

Las estimaciones de la capacidad también pueden formularse respecto de distintos grupos de
empresas (por ejemplo, por regiones y tamafio de los buques) y el nimero de unidades de
explotacién podria determinarse afiadiendo las capacidades de cada unidad de explotacién hasta
gue el total alcanza el objetivo. Si se dispone de datos sobre costosde losinsumos o precios de

% | a programaci 6n matematica, que incluye la programaci6n lineal, es la optimizacién de una funcién objetiva teniendo en
cuenta unaserie de limitaciones.

% Comotanto la produccién como los insumos se amplian en proporciones fijas, el model o supone yaplicala separabilidad
de Leontief, pero nola werifica.
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la produccion, el AED puede utlizarse para medir la eficiencia técnica y de asignacion de las
empresas, es decir, que el modelo calculara cuanto pueden reducirse los costos o aumentar los
ingresos mediante la produccién eficiente de la combinacién optima de productos.26

Como sucede con los demas métodos de medicién de la capacidad, el AED presenta diversas
posibles defidencias.

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
produccién (que pueden haber sido ocasionadas por errores de medicién o simplemente por
variacdones normales en las tasas de captura) se interpretan como ineficiencda e influyen en la
posicién de la frontera. En efecto, el modelo supone que los buques deben estar en condiciones
de duplicar las tasas de captura mas elevadas que se hayan observado. Las investigaciones
recientes de la bibliografia econémica se han centrado en los métodos destinados a superar este
problema.

En segundo lugar, la capacdad de produccion se basa en la practica observada y en las
condiciones econdmicas y ambientales en el momento en que se formularon las observaciones. Si
los pescadores no operaban conforme a su capacidad en el pasado, podria no ser posble
determinar la verdadera capacddad técnica, y la ewluc6én de las condicones podria haber
modificado lo que los pescadores pueden produdr en la actualidad.

3.2.3 El andlisis de fronteras de produccion estocastica (FPE)*’

El analisis de FPE es un enfoque econométrico que puede utilizarse para estimarla produccion (es
decir, la captura) potencial maxima correspondiente a los factores de produccén observados
(Kirkey y Squires, 1998). La funcion de fronteras de produccion estimada puede utlizarse para
estimar la capacidad de un buque, de una empresa o de particulares, haciendo un prondstico de la
produccién con su nivel actual de insumos fijosy un nivel mdximo de insumos variables.

El andlisisde FPE puede utlizarse para calcular la eficiencia técnica y la eficencia de asignacion
si se dispone de datos sobre los preciosde losinsumosy de la produccién.28 El andlisisde FPE
tiene ventajas adicionales con respecto a otros enfoques. esta disefiado para operar con datos de
baja calidad y permite la estimacion de errores tipicos y de intervalos de confianza.

El andlisis de FPE tiene las mismas deficiencias que el AED en grado diverso, y también se
presentan los problemas usualesy las hipétesis asociadas con andlisis paramétiicos. La seleccién
de una distribucion para los efectos de ineficiencia puede afectar a la capacidad de medicion. El
enfoque de FPE sllo esta bien desarrollado para las tecnologias de resultado Unico, a menos que
se asuma un objetivo de reduccién de los costos al minimo.

A fin de teneren cuenta productos miltiples en una pesqueria de especies mdltiples, el analisisde
FPE requiere la representacion de la tecnologia de producciéon en funcién de un resultado, con
funcion de resultados nomalizados. La representacién de conexiones en la produccion se ve
limitada s las especies son heterogéneas en materia de precio, capturabilidad y costos de
produccién. Losrequisitos en materia de datosinduyen las cantidades de produccién e insumos
de la empresa o del buque, pero se pueden estimar modelos méas complejos si se dispone de
datos sobre precios.

% Hay eficiencia técnica cuando se produce el nivel maximo con los insumos (por ejemplo, capital y mano de obra) de que
dispone la empresa. La eficiencia de asignacion en la seleccion de insumos se refiere ala seleccién de la combinaciénde
insumos que producen una cantidad dada de produccién con un costo minimo, teniendo en cuenta los precios
predominantes de los insumos.

*" Se ha tomado de Kirkey y Squires (1998); y de Coelli, Tim, D.S. Prasada Rao, y George E. Battese (1998), An
Introduction to Efficiency and Productivity Analysis. Kluwer Academic Publishers, Boston.

8 Existe eficiencia técnica cuando se genera un nivel maximo de produccion con los insumos (por ejemplo, capital y mano
de obra) de que dispone la empresa. La eficiencia en la asignacion en materia de seleccién de insumos incluye la
seleccion de la combinacion de insumos que produce una cantidad dada de producciéon a un costo minimo, teniendo en
cuentalos precios corrientes de los insumos .
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3.3 Resumen

Si bien los indicadores cualitativos presentan limitaciones, pueden sugerir la existencia de
sobrecapacddad en una pesqueria. Aunque ningun indicador cualitativo aislado seria suficiente,
podria utilizarse una combinacion de indicadores para formular una determinacion de s existe
sobrecapacdidad en la pesqueria. Losindicadores cualitativos sefialan si existe sobrecapacidad en
un momento dado, pero no indican la magnitud del problema ni la direccion del cambio. Ademas,
los conocimientos técnicos del analista pueden infiuiren la aplicacién de estos indicadores.

Incluso con datos limitados, las técnicas de mediciébn cuantitatva de la capacidad pueden
proporcionar informacién sobre la capacidad de produccén y el nimero de unidades de
explotacdéon. Cuando los datos permiten utilizar los métodos de FPE o AED, se puede ofrecer un
conjunto mas amplio de orientaciones de ordenacion. Como ambos métodos se basan en
informacién a nivel del buque, los administradores pueden estar en condicones de identificar
medidas para determinados componentes de la flota o pueden facilitar la elaboracion de
programas de reduccion de la capacidad.

Sin pejjuicio de ello, es prudente utilizar los analisis bioecondmicos para determinar los detalles
concretos acerca de qué sistema de ordenacién deberia utilizarse para lograr reducciones de la
capacidad, qué cantidad de buques de qué tipo deben ser eliminados, o qué reglamentaciones
tendran mejores resultados para diferentes enfoques de ordenacién pesguera en las pesguerias
de escala grande, media o pequefia 0 en la pesca artesanal.
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4 Panorama general de los estudios de medicion de la
capacidad

La medicdn de la capacddad y las tasas de utilizacién de la capacidad en varios sectores de la
economia no constituyen un fenomeno nuevo.?® Se han realizado estudios sobre la capacidad y la
eficenda en los sectores de la agiicultura, la medicina y la industria manufacturera, asi como en la
pesca nacional y extranjera.

Por ejemplo, Morrison (1985) utilizd los datos anuales de la industria manufacturera de los Estados
Unidos correspondientes a 1954-1980 para elaborar y comparar indices tradicionales y mediciones
alternativas de utlizacion de la capacddad econémica. El método de fronteras de produccién
estocastica se ha utlizado para realizar un estudio comparativo de los agricultores que cultivan
trigo en el Pakistan (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 funcién de distancia para definir y estimar la
medicion de la eficienda de utlizacion de un recurso estudiando un grupo de granjas de
produccién lactea de Holanda para caracterizar la contaminacion de fuente no localizada. Fare y
otros (1989) elaboraron un enfoque no paramétrico para medir la capacidad, la competencia y la
eficdencia en hospitales.

Estos e studios son indicativos de la metrologia de la capacidad que se ha utilizado en numerosas
industrias y que es bien aceptada por los cientificos y también por una amplia variedad de
administradores y responsables de la adopcién de decdisiones. Lo nuewo es el deseo de los
administradores pesqueros de abordar explicitamente la cuestion de la capacidad pesguera.

Aungue los niveles de utilizacién excesiva de la capacidad se mencionan en diversos estudios
sobre la pesca intemacionales o de los Estados Unidos, la naturaleza peculiar de la mayor parte
de las pesguerias a menudo se deja de lado cuando se emplean métodos tradicionales de
medicion de la capacidad. El enfoque metodolégico tradicional supone la existencia de mercados
relativamente eficientes para la asignacién de los bienes y servicios utilizados en el proceso de
produccién.

En la mayor parte de las pesquerias estadounidenses e intemadonales, existen amplias
externalidades de mercado (usualmente denominadas "externalidades de dominio publico"), que
dan lugar a un conjunto de incentivos que pueden causar graves deficiencias en la asignacién de
los recursos utilizados en el proceso de produccién. Un sintoma de esta mala asignacion de
recursos e s la utilizacion excesiva de capital y mano de obra en la produccién de pescado.

Como consecuencia de ello, las estimaciones de utilizacién de la capacidad basadas en los
métodos actualmente existentes de andlisis envolvente de datos (AED) y de fronteras de
produccién estocastica (FPE) indican estimaciones del exceso de capacidad demasiado grandes
en las pesquerias 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 mas importante para los administradores pesqueros es que estos métodos elaborados para
medir el exceso de capacidad en una pesqueria de libre acceso reglamentado no dan cuenta
correctamente de la sobrecapacdad que existe como resultado de la externalidad de dominio
publico.

4.1 Medicion de la capacidad en la pesca mundial

El interés por el problema de la capacddad pesquera ha aumentado continuamente durante el
ultimo decenio, tanto a nivel internacional como nacional, y los estudios internacionales que han
tratado de medirlos niveles de capacidad pesquera mundial a menudo se citan como ejemplos del
modo en que los niveles excesivos de inversiones en la tecnologia de captura pesquera han dado
lugar a una gran reduccién de las poblaciones mundiales de peces.

29 | a Oficina del Censo estima habitualmente los nivel es cuantitativos de capacidad industrial de los principales sectores
econdémicos de los Estados Unidos.
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Por ejemplo, Fitzpatiick (1995) calculé un aumento del 270 por ciento de la media del potencial de
pesca entre 1965 y 1995; basicamente, una tasa media de crecimiento anual del 9 por ciento.
Este incremento del potendal de pesca de los buques se ha visto acompafiado 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. Garcia y Newton (1995) estimaron que la capacdad
pesquera mundial se deberia reducir en un 25 por ciento para que los ingresos cubrieran los
costos de explotacién, y en un 53 por ciento para que los ingresos cubrieran los costos totales. De
modo analogo, se necesitaria una reduccién sustancial de la capacidad de la flota mundial — quiza
una reduccidn de hasta el 50 por dento de la capacidad pesquera mundial existente — para que los
niveles guardaran proporcién con la productividad sostenible de los recursos (Mace, 1996).

En otros estudios, como en un resumen de los resultados de varios analisisde AED y de cresta a
cresta de la capaddad pesquera en los que se utilizaron principalmente datos sobre los insumos
de deteminadas pesquerias del Canada y de Estados Miembros de la FAO (Hsu, 2000), se
constaté que:

e la pesca costera de peces de fondo en el Atlantico entre 1984 y 1991 tenia exceso de
capacidad,

e la pesca de salmén del Pacifico entre 1984 y 1995 tenia un exceso de capacidad
considerable;

e la pesca costera global del Adantico entre 1984 y 1991 tenia niveles de capacidad
nominal; y

e existian niveles de exceso de capacidad en la pesca mundial.

4.2 Medicion de la capacidad en determinadas pesquerias
comerciales

Aungue la bibliografia sobre la capacidad en la pesca comercial no es abundante, vanos
documentos y estudios de casos han arrojado alguna luz sobre distintos aspectos de este
complejo problema:

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

e Banks (1998) evalué el plan de desmantelamiento de buques pesqueros de la Unidn
Europea, que tenia la finalidad de lograr una reduccion 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 benténicas;

e Bardarson y Vassdal (fecha desconocida) utilizaron el AED para definir la productividad
total de los factores de la flota de buques arrastreros de Noruega en el periodo
transcurrido entre 1985 y 1996;

e Co0k(1990) elabor6é un modelo bioeconémico dindmico a fin de determinar la eficacia de
las opciones de ordenacién para reducir la capacidad en la pesca del fletAn canadiense y
aumentarlos beneficdos sociales de la pesca; y

e el Gobiemo del Japon (2001) evalud la capacidad de su pesca naconal y determiné en
general que habia una capacidad pesquera excesiva en sus pesguerias 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 estimé que la capacddad era excesiva; se han formulado
proyectos para la reduccién de la flota.

El estudio realizado por Ward y otros (2000) ofrece una fuente de informacidn que se puede utilizar
para ayudar a determinar si el exceso de capacidad constituye un problema grave en una
determinada pesqueria. Este estudio analiza la bibliografia publicada disponible y evalia los
niveles de capacidad en las pesguerias estadounidenses utilizando estas mediciones aceptadas
de la capacidad y la utilizacion de capacidad.
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421 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 utilizaron el método de cresta a cresta para
estimar las tasas de utilizadén de la capacidad de 10 pesguerias costeras del Pacffico que, en
1973, representaban el 86 por ciento del valor en dblares y el 72 por ciento del peso total de
desembarques en la region del Pacifico. A lo largo del periodo de 24 afios, el tonelaje en estas
pesquerias aumentd un 197,4 por dento, el valor real de la pesqueria aumenté solo un 65,4 por
ciento, y las capturas se redujeron enun 05 por ciento. En el Cuadro 1 se indica que el nivel de
utilizacion de la capacidad se redujo durante el periodo analizado.

Sin embargo, este enfoque requiere algunas advertencias. En primer lugar, las cifras sélo indican
gue existen posibilidades de un aumento de las capturas sin nuevas aportaciones importantes de
capital, esto es, que una tasa de utlizacion de la capacidad del 50 por ciento no significa que la
flota seria econdémicamente mas eficiente con una reducdén de su tamaro del 50 por ciento. En
segundo lugar, las fluctuaciones de las condiciones meteomlégicas o de las poblaciones bioldgicas
pueden dar lugar a la exageracion de la capacidad de captura potencial de la flota, haciendo que
los afios de cresta sean anomalmente elevadosy los otros afios parezcan excesivamente bajos.
En tercer lugar, la tendencdia tecnolégica utilizada para estimar la produccion potencial por unidad
de insumo se calcula como cambio porcentual en la producciéon por unidad de insumo a lo largo
del periodo transcurrido entre las crestas y, como resultado de ello, puede verse influido por
politicas reglamentarias y cambios en los niveles de aptitud laboral, ocasionando estimaciones
sesgadas de lastasas de capacidad.

Smith y Hanna (1990) estimaron tasas de utilizacién de la capacidad para la pesca con redes de
arrastre de fondo de Oregdn entre 1976 y 1985. La utillizacion de la capacddad se calculo
multiplicando el nimero de buques, su tamafio, la eficencia técnica y el nimero de viajes. En el
Cuadro 2 se indica que la utilizacién alcanzé su maxmo en 1976 y se redujo hasta el 3,9 por
ciento en 1980.
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Cuadro 1 Tasas de utilizacion de la capacidad en 10 importantes pesquerias de la costa del Pacifico
(Ballard y Roberts, 1977)

ESPECIES
. SALMON . SALMON .
ARNo B'i‘:ﬁg o CD'TJ'\:\IGGREENJ: S';E CENTOLLA P'E:gﬁg OD E ARENQUE | (PESCA POR (SCiLéWE%'; (REDES DE CAMARON TR/g:’LIJCN AL
ENMALLE) CERCO)
1956 92,7
1957 107,3* 100,0*
1958 69,6 102,3*
1959 89,3 100,0* 88,3 100,0* 100,0* 734
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 34 122 100,0* 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 45 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* 754
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 82,2 185 58,4 30,2 284 31 138 100,0* 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 afio cresta para la evaluacién de tendencias
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Cuadro 2 Utilizacién anual de capacidad de la flota con redes de arrastre en
Oregén, 1976-85 (Smith y Hanna, 1990)

ARO CAPACIDAD ANUAL DE CAPACIDAD DE CAPTURA ANUAL UTLIZACION EN %
LA FLOTA* EN TONELA DAS NETAS CAPTURA/CAPACIDAD
1976 74480 6258 8,4
1977 80322 5235 6,5
1978 131487 7958 6,1
1979 216792 11389 53
1980 238294 9356 39
1981 220382 11326 51
1982 294240 15810 54
1983 278051 16233 58
1984 245448 11650 4,7
1985 206949 11612 5,6

*La capacidad de la flota en el Cuadro 2, Smith y Hanna (1990), preve 28 vigjes.

La eliminacién de la pesca extranjera entre 1976 y 1982 hizo que la flota nacional triplicara su
capacidad, ya que nuevos buques de mayor tamafio ingresaron en la pesqueria. Las grandes
capturas de rascacios iniciadas en 1981 hideron que las tasas de utlizacién de la capacdad
aumentaran hasta 1983. La recesién de 1982 hizo que los costosfijosy variables de la pesgueria
aumentaran, lo que dio lugar a una reduccion del tamafio de la flota (capacidad anual de la filota 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 disminucién de la utilizacion de la
capacidad después de 1984.

Este analisis demostré que ninguna medida de ordenacion controlard eficazmente el aumento de
la capacidad.

4.2.2 Otros estudios de medicion de la capacidad

El andlisis envolvente de datos (AED) fue aplicado a la estimacién de la capacidad pesguera
nacional por Kirkdey y Squires (1999) y por Kirkiey y otros (1999).

Estos estudios utilizaron el AED en datos correspondientes a 10 buques dedicados a la pesca de
vieiras en el Atlantico noroccddental entre 1987 y 1990. Dichos estudios constataon un
considerable exceso de capacidad en relacién con los niveles de captura actuales en esta flota
tomada como muestra. Los buques explotados de manera efidente pudieron incrementar su
produccén total en aproxmadamente el 50,8 por ciento entre 1987 y 1990. El fundonamiento al
nivel 6ptimo de diasen el mary de tamafio de la tripulacién alo largo de 285 dias, con sujecién a
las condiciones del recurso, hubiera permitido que la produccén aumentara en otro 39,9 por
ciento.

Se comprobé que la utilizacién de la capacidad por viaje, sobre la base de la produccion y las
limitaciones del recurso observadas, era bastante baja, pero era relativamente elevada en
términos de eficdencia técnica. Laineficienca técnica parecia constituir un motivo importante por
el cual los buques no habian funcionado en un nivel cercano ala capacdad 6ptima, pero las tasas
de utilizacion de la capacidad diferian en funcén del citerio de medicion utilizado. Si se media en
relacion con los dias de pesca por afio, las tasas de utlizacion de la capacidad eran mucho més
altas que si se median en relacién con el nimero éptimo de dias de pesca por afio; por ejemplo,
el 96,6 en comparacién con el 85,6 de tasa de utilizacién de la capacidad, respectivamente.



83

Un modelo bioeconémico, elaborado por Edwards y Murawski (1993), evalué los beneficios
econdémicos que podian obtenerse de la captura eficiente en la pesca de peces de fondo de Nueva
Inglaterra. Si bien no era una estimacion directa de la capacidad de captura, este estudio indicé
gue se podian generar beneficios netos sustanciales si la pesca se explotaba conforme a su nivel
social éptimo. En el Cuadro 3 se indica que se estimd que el esfuerzo éptimo era un 70 por ciento
menos que el esfuerzo en 1989. Se estimo que el exceso de esfuerzo de pesca era del 60 por
ciento en la pesca de bacalao del Atantico, el 70 por dento en la pesca de lalimanda nérdica, y
del 80 por ciento en la pesca del eglefino.

Una medicion de la utilizacion de la capacidad basada en la produccion estimaria el nivel de
desembarques que se podrian realizar potencialmente en relacién con el nivel de captura actual.
No obstante, su enfoque basado en los insumos permitia la determinacion del nivel de esfuerzo
necesario para maximizar los beneficios netos del pais. Mediante la determinacion del nivel
optimo del esfuerzo de pesca necesario para capturar un nivel dado de produccién, el estudio
facilitd6 una indicacion del nivel sustancial de exceso de capacidad que parecia existir en esta
pesqueria.

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 OpPTMO SOCIAL
Arte de puertas. todaslas especies 75 49 22
Bacalao del Atlantico 80 71 31
Limanda nérdica 57 26 17
Eglefino 145 42 28

Kirdey y Squires (1988) utilizaon un método heddnico para estimar el capital social y las
inversiones en la pesca con arte de puertas en Nueva Inglaterra. Se estimo6 un indice de valores
de capital social constante en délares sobre la base de una submuestra de esta flota pesquera.
En el Cuadro 4 se indica que las fluctuacones de inversiones de capital no coinddian
necesariamente con el numero de buques. El nimero de bugques dedicado ala pesca de arrastre
aumento todos los afios después de 1965. Sin embargo, los niveles de capital social fluctuaron en
el mismo periodo e incluso se redujeron en cuatro de esos afios.
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Cuadro 4 Iindices de capital social sobre la base de un valor en délares
constante y numero de buques (Kirkley y Squires, 1988)

CAPITAL SOCIAL
VALOR CONS TANTE EN DOLARES NUMERO DE BUQUES
ARNO 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 funcion de la mayor parte de dias de ausencia del puerto.

Di Jin y otros (2000) utilizaron un método similar para llevar a cabo un analisis de la productividad
total de los factoresa fin de separar los cambios en la abundancia de poblaciones de las mejoras
en la eficenda técnica de la misma pesqueria. La reduccion anual global de la productividad total
de los factores constatada en la pesqueria de peces de fondo de Nueva Inglaterra entre 1964 y
1993, del 6,6 por ciento, se dehid piincipalmente a una reduccién de la abundancia de la poblacidon
de peces. Si se introduce una correccion correspondiente a la reduccion de la abundancda de
poblaciones, la productividad total de los factores en realidad aumenté un 4,8 por ciento anual
como promedio.

Estos resultados confirman que el problema fundamental en la pesca de peces de fondo de Nueva
Inglaterra es el exceso de capacdidad.

El Senicio Nacional de Pesca Mariima utiliz6 un método cualitativo para medir la
sobrecapacddad (Ward y otros, 2001), que incluyé una evaluacion de los niveles de capacidad de
captura en las pesquerias gestionadas por el Gobierno federal.

Una evaluacion cualitativa inical determind que la sobrecapacddad es un problema que exge la
atencion de los administradores pesqueros en el 55 por dento de las pesquerias de administracion
federal revisadas en siete infomes regionales. Entre las pesguerias que no tenian
sobrecapacdidad figuraban dos pesguerias de cupos individuales transferibles de la costa oliental,
varias pesquerias de especies pelagicas de bajo valor en la costa oriental yla occidental, y valias
pesquerias en pequefia escala, en gran medida de tiempo parcial y de subsistencia en el Pacifico
occidental y el Caiibe estadounidense.

Estos re sultados sugirieron que la sobrecapacidad en las pesquerias gestionadas a nivel federal
es una cuestion de ordenacién que deberia ser abordada porlos administradores pesqueros.

4.3 Medicion de la capacidad en la pesca de recreo

La capacidad no es solo una cuestion que interesa a la pesca comercial; también puede interesar
a la pesca de recreo. Ademas, se ha sefialado que el exceso de capacidad en la pesca de recreo
congtituye una preocupacién 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 (Kirkey, 1998).
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La definicion y la medicén 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 niimero de peces capturados, sino en la calidad de la experiencia de la pesca
de recreo. Si bien la calidad de esta experiencia guarda relacion con el nimero de peces
capturados, también induye otros factores. Lamentablemente, porlo general no se dispone de
datos sobre la calidad de la expeliencia de pesca, la calidad potencial maxima para el pescador o
induso la captura potendal maxima.

Una segunda cuestién esla determinacién de la compensacién entre el trabajo y el ocio y el modo
en que esto afecta a la consiguiente evaluaciéon de la satisfaccion derivada de la pesca o los
niveles de utilidad. En tercer lugar, la determinacién de la demanda de viajes de recreo resulta
decisiva para evaluarla capacidad de recreo.

Utilizando un método basado en la produccén fisica, Kirkley (1998) estimd la capacidad y la
utilizacion de capacidad de la pesca de recreo en el Golfo de México y el Atlantico entre 1986 y
1995, definiendo la capacidad como la captura potencial maxima en funcién del nimero de vigjes
de pesca, utilizando un enfoque de cresta a cresta (Cuadro 5).

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

ARNO CAPTURAS VIAJES CAPTURAS POR VIAJE CAPACIDAD UTILIZACION DE LA CAPACIDAD
1986 407 60 6,78 407 100
1987 272 51 533 346 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 51 557 346 82
1994 331 58 571 393 84
1995 312 58 5,38 393 79

En relacién con la utilizadén de la capacdad, los pescadores de recreo capturaban nomalmente
menos pescado que el maximo que podrian haber capturado si el recurso o algun otro factor no
hubiesen limitado sus niveles de captura, pero se formularon algunas hipétesis extremas para
utilizar esta definicién de la capacidad y de la utllizacion de la capacidad.

En primer lugar, se supuso que la demanda de pesca de recreo debia ser separable de la
demanda de todos los demas bienes y servicios, con incusion de otras actividades de recreo;
mas corrientemente, cuando los consumidores adquieren valnios bienesy servicios, losreldnen en
grupos, tales como alimentos, vivienda, ropa y actividad de recreo. No obstante, esta hipbtesis
acerca de la separabilidad permite un analisis de la demanda de pesca de recreo y, en
consecuencia, de su utilizacén sin llevar a cabo un andlisis de la demanda de todoslos bienesy
servicios. En segundo lugar, el método de cresta a cresta emplea la maxima produccién por
unidad de insumo (viajes) y la ajusta para teneren cuenta la evolucién de la tecnologia, pero en el
estudio se supuso que latecnologia permanecia constante a lo largo del iempo.

Como resultado de ello, el potendial maximo de captura fisica no esun indicador adecuado de la
capacidad ni una evaluacién de la utilizacién de capacidad en la pesca de recreo. No obstante,
teniendo en cuenta las practicas consuetudinarias y tradiconales de la pesca de recreo,
representa un limite superior potencial de la captura maxima.

4.4 Medicion de la capacidad en la pesca artesanal
No existen en la bibliografia mediciones de la utilizacién de la capacidad de la pesca artesanal.

Si bien se pueden calcular tasas de utilizacién de capacidad comparables para las empresas
pesqueras comerciales de pequefia, mediana y gran escala, los pescadores artesanalesy algunas
veces los pescadores en pequefia escala a menudo se basan en resultados multiples para
asegurar su supervivencia econdmica y quiza induso su supervivenda fisica.
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La adopcion de las medicones de utilizacion de la capacidad existentes en el caso de la pesca en
pequefia escala y artesanal exigiria suponer la separabilidad de resultados. No obstante, si se
separa la capacidad de otros resultados necesarios para la supervivenda, las medidas de
utilizacion de la capacidad existentes que se centran inicamente en los resultados pesqueros o los
niveles de insumos quiza no proporconan alos administradores pesqueros informacién suficiente
para evaluar adecuadamente la pesca artesanal y en pequefia escala.

4.5 Resumen

A lo largo del tiempo se han llevado a cabo estudios de casos sobre la capacidad en diversas
pesquerias, utilizando diferentes técnicas de medicién cualitativasy cuantitativas. Por lo general,
ellasindican que el exceso de capacidad es un problema de ordenacién en las pesquerias en las
gue se calcularon las mediciones.

La utilizacion de diferentes métodos para medir la capacidad en distintos momentos generalmente
impide la comparacén directa de las estimacdones de capacidad entre estas pesquerias. Estos
estudios también demuestran que fue necesario realizar numerosas suposiciones para elaborar
estimaciones de la capacdad, especialmente en la pesca de recreo. Se necesita un método
normalizado para medir la capacidad a fin de hacer posible comparaciones entre pesquerias,
escalas de produccén y diferentes periodos.

Sin embarmgo, y esto resulta mas positivo, a pesar de que no es posible realizar comparaciones
entre pesquerias, regiones o periodos distintos, estos estudios de casos indican €l interésy la
gravedad del exceso de capacidad en la pesca comercial y de recreo. Ademas, en la bibliografia
no se dispone de estimacones de capacidad correspondientes a numerosas pesquerias
administradas, lo que indica la necesidad de contar con mas andlisis si los responsables de las
poliicas y los administradores desean centrarse en la reduccion de la sobrecapacidad como
estrategia para lograr una pesca sostenible.

Estos estudios de casos indican que alin es necesario resolver muchos problemas antes de que
se pueda estimar la capacidad en la pesca de especies, zonas, productosy temporadas multiples,
y en la pesca artesanal y de recreo. Ademas, estas evaluaciones globales y estudios de casos
individuales indican que la distincibn entre los conceptos de exceso de capacidad y
sobrecapacidad no se han incorporado explicitamente a las estimaciones de la capacidad
pesquera.
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5 Estrategias de regulacién de la capacidad

5.1 Reconocimiento de los problemas en materia de capacidad

Los niveles excesivos de capacidad pesguera han sido en gran medida responsables de:

o ladegradacion de losrecursos pesgueros marinos,
e ladisipadon del potencial de produccion de alimentos, y

e un oconsiderable despilfarro econémico, especiamente evidente en la redundancia de
insumos pesqueros.

Sin embargo, aunque numerosos cientificos de distintas disciplinas han expresado su
preocupacion acerca de la necesidad de resolver los problemas relacionados con la capaddad, 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 situacién estd cambiando.
La mundializacion de este fendbmeno y las repercusiones de la capacidad pesquera excesiva en la
situacion bhioldgica y econdmica de numerosas pesguerias de todo el mundo han suscitado una
preocupacion creciente en los Ultimos afios (FAO, 1997).

Por ejemplo, en 1998 la FAO establecié un Grupo Técnico de Trabajo sobre la regulacién de la
capacidad pesquera para examinar las diversas cuestiones relacionadas con la medicion y
vigilancia, métodos de regulacon y reduccidn, consideraciones generales de politica e
institucionales y aspectos especificos del alta mar. Dicho grupo subray6 la crucal necesidad de
gue los paises y la comunidad intemacional en su conjunto adopten medidas para abordar y
prevenir la sobrecapacidad, segin lo recomendado en el Cédigo de Conducta para la Pesca
Responsable de 1995, ylogré un amplio consenso sobre la necesidad de:

e elaborar métodos de medicién y mecanismos de vigilancia mas adecuados, con indusién
de un programa de registro de buques de pesca;

e dar una importancia mucho mayor a la vigilancia de la flota y la evaluacion de la dinamica
de la misma;

e adoptarpoliticas que especifiquen daramente las condiciones de acceso;

e dar una mayor prioridad a los métodos de regulacién dirigidos a ajustar y no a bloquearla
tendencia generalizada a la sobrepesca y la sobreinversion resultante de las condiciones
de libre acceso;

e evaluar nuevamente y fortalecer los métodos de regulacién actualmente utlizados y
aplicados, reconocdiendo que los métodos de regulacidn disponibles dependen de cada
situadén concreta; y

e abordar con cuidado la reduccién de la capacidad pesguera a fin de evitar los efectos
secundarios y controlar cuidadosamente los efectos provocados por los programas de
desguace.

5.2. Inclusiéon en la ordenacidon de las cuestiones relativas a la
capacidad

Los enfoques de ordenacion propuestos para resolver el problema de la capacidad de captura
pesquera en las pesquerias industriales por lo general no han induido explicitamente los dos
conceptos diferentes de exceso de capacidad y sobrecapacidad. Ademas, incluso cuando se han
estableddo distincdones entre los enfoques de ordenacidn con agjuste de los incentivos o con
bloqueo de los incentivos, las distinciones de los efectos de estos enfoques de ordenacién 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 ordenacién propuestos con respecto a la capacidad pesquera
comercial tampoco han establecido diferencias entre las platafomas de produccién en pequefia y
en gran escala. De modo anélogo, las cuestiones del exceso de capacidad y la sobrecapacidad
en la pesca de recreo y artesanal no se han abordado explictamente en los enfoques de
ordenacion.
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Las reglamentaciones de la regulacién de la capacidad de captura tampoco se han relacionado
con los objetivos estratégicos de la ordenacion pesquera. Lasreglamentaciones de ordenacion de
la capacdad pesguera mas frecuentes suponen, implicita o explicitamente, que el objetivo
deseado es la eficiencia econémica. En la actualidad, la preservacion de las comunidades que
dependen de la pesca o las que dependen de la pesca artesanal para su supenivencia pueden ser
objetivos sociales de igual importancia, si no de prioidad mas elevada. Por ejemplo, una
distribucion del nivel de captura total entre los pescadores comerciales y los artesanales que sea
subéptima desde el punto de vista econdémico y biolégico puede exigir que se preserve una
comunidad de pescadores artesanales, sin embargo, dada esa estrategia y decdsion de
asignaciéon subéptima, la captura se debe realizar del modo mas eficientemente econémico que
sea posible, es decr, con el minimo nivel de capacidad de captura para ambos grupos de
pescadores.

Estostipos de preocupaciones adicionales en mateiia de ordenacién deben ocupar el primer lugar
en el debate sobre la capacidad de captura pesquera, y se debe reafimar el establecimiento de
criterios bioeconémicos sub6ptimos para sus necesidades de evaluacdion.

Una vez que se ha deteminado que una pesqueria tiene niveles inaceptables de exceso y de
sobrecapacddad, es necesario que los administradores pesqueros elaboren un conjunto de
reglamentacones que controlen la capacidad a corto plazo y reduzcan los niveles de capacidad a
largo plazo. Las estrategias de regulacion de la capacidad se han centrado en medidas de
bloqueo de los incentivos y de ajuste de los incentivos (FAO, 1998).

Se puede sostener que las medidas de bloqueo de los incentivos estdn destinadas a acelerar el
ajuste del mercado al exceso de capacidad. Estas soluciones de corto plazo reducen la capacidad
de captura mediante la detencion o desaceleracién de su tasa de crecmiento, pero no modifican
los incentivos del mercado que han ocasionado la sobrecapadidad en la pesqueria ?

Las medidas de ajuste de los incentivos estdn destinadas a eliminar la sobrecapacidad
mediante la correccion 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
pesqueria3!

Cunningham y Greboval (001) han explicado el fundamento de la necesidad de regular la
capacidad pesguera y han examinado las cuestiones técnicasy normativas que se detivan de ello.
Se utlizan piincipios de orientacién basados en el Cddigo de Conducta para la Pesca
Responsable como base para examinar el origen, las consecuencias y la dinAmica del desarrollo
de la capacddad pesquera excesiva. Observando los problemas relacionados con el acceso libre y
abierto, juntamente con las cuestiones que se suscitan cuando se trata de regular las pesquerias
en el marco de estos regimenes, los autores examinaron una vaiiedad de posibles medidas de
ordenacdn — tales como los incentivos y desincentivos econdmicos, cupos independientes,
entrada limitada y cogestion — en cuanto a las posibilidades que ofrecen para redudr la capacidad
peszqueras.2 También se examinaron los probables efectos y limitaciones relacionados con estas
medidas.

% La moratoria en la concesién de per misos o los programas de limitacion de licencias son ejemplos de lo que el Grupo
Técnico de Trabajo de la FAO denominé mecanismos de blogueo de los incentivos. Se evta la entrada de nuevos
pescadores, pero los pescadores existentes aln se comportan como si exstiera una pesca de libre acceso. Como
consecuencia de ello, la tasa de crecimiento de la capacidad de captura se hace mas lenta, pero el crecimiento no
desaparece ni sereduce lacapacidad total.

% |a pesca de cherna en laregién sudoriental de los Estados Unidos, ylapesca del fletan ydel bacalao negro en laregion
noroccidental son dos ejemplos en los que los administradores pesqueros han modificado los incentivos del mercado
mediante cambios introducidos en la instituciéon de ordenacién, y han conseguido que los pescadores reduzcan su
capacidad de captur a.

%2 También exsten determinados requisitos y cuestiones administrativos e institucionales que se plantean en ciertas
pesquerias, tales como la pesca en alta mar yla pesca en pequefia escala. Entre las recomendaciones del documento
figuran la evaluacion de la capacidad pesquera, el marco normativo, las opciones de regulaciéon, la wgilancia y la
investigacion, la pesca en pequefia escala yla participaci 6n i ndustrial.
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5.3 Medidas de reduccién de la capacidad mediante el bloqueo
de los incentivos

Las medidas de bloqueo de losincentivos se proponen bloquear el incentivo econémico de acceso
libre a la pesqueria que da lugar al aumento de la capacidad de la flota pesquera e induyen:

programas de entrada limitada,

programas de recompra,

restricciones en materia de aparejosy de buques,
total de capturas pemitidas,

limites de captura porbuque, y

cupos de esfuerzo individual.

Las medidas de bloqueo de los incentivos para controlar la capacidad plantean un problema de
cumplimiento. Si una reglamentacion de la ordenacién pesguera impide que una empresa
aumente al maximo sus beneficios correspondientes a su escala de produccién, se habra creado
un incentivo para eludir la reglamentacion. 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 espiritu de la reglamentacion; por ejemplo, aumentando la manga de una embarcacién
para eludir una restriccion relativa ala eslora. Sila elusion de la reglamentacion no resulta posible
y la probabilidad de ser descubiertos y condenados es suficientemente baja, de modo que el
importe previsto de la multa seainferior a la pérdida de ingresos netos, entonces los pescadores
pueden adoptar estrategias encaminadas a violar la letra de la reglamentacién.

La solucdén de estos problemas de cumplimiento consiste en redactar cuidadosamente las
reglamentaciones de ordenacién pesquera y establecer penas suficientemente elevadasy niveles
de aplicacion coercitiva de modo que la multa prevista cree un desincentivo suficiente para los
pescadores que consideren la posibilidad de violarla letra o el espiritu de la reglamentacion.

Lamentablemente, no se ha demostrado que el cumplimiento estricto de la reglamentacion dé
lugar a la reduccion de la capacidad en una pesqueria.

5.3.1 Entradalimitada

La limitacion de laslicendas no es por si misma una medida suficiente para reducirla capacidad, y
requiere otros mecanismos para controlarla tasa de aumento de la capacddad consistente en:

e exceso de capital (que puede incrementar la potencia, la eslora, la manga y el tonelgje de
una embarcacion);
modificaciones en el aparejo y los periodos o zonas de pesca; y
adopcidn de nuevas innovaciones tecnolégicas en el aparejo de pesca.

Las limitaciones a las licendas de entrada no han demostrado ser eficaces en México, por
ejemplo, porque la aplicacion forzosa carecié de capacidad para deteminar s los buques que
efectivamente estaban dedicados a la pesca tenian unalicenca (FAO, 1998).

Entre las modificaciones de los programas de limitacién de licencias para abordar el exceso de
capital figuran la transferibilidad y el fraccionamiento de laslicencias. 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
poblacion de peces, no impide que la capacidad aumente a largo plazo. La tasa de aumento de la
capacdad se reduce, pero se sigue incrementando a lo largo del tiempo.

Los programas de fracdonamiento de las licencias asignan a cada uno de los participantes en una
pesqueria de entrada limitada una parte de la licencia de pesca. Como ejemplo del
fundonamiento de este método, el titular de una licenda fraccionada tendria que comprar otra
licenda fraccionada a otro pescador para obtener una licencia completa. En consecuencia, se
puede redudrel nimero total de titulares de licencias en una pesqgueria.
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5.3.2 Programas de recompra

Los programas de recompra de buques y de licendias se proponen y se utilizan cada vez mas
como instrumento de ordenacion para reducir el exceso de capacidad pesquera. Estos programas
literalmente compran y suprimen buques y/o licencias de una flota para reducr la capacidad.
Muchos paises tienen experiencia en el funcionamiento de programas de recompra, en particular
el Japdn, los Estados Unidos, el Canada, Noruega, Australia, la Comunidad Europea y Taiwan.

En cada programa existen moviles y objetivos similares, aunque su funcionamiento presenta
diferencias; algunos programas compran licencias en lugar de buques, mientras que otros
restringen la utilizacén de licencias o la participacén en la pesca comercial. Normalmente, los
objetivos de los programas de recompra de buques son la conservacion de la poblacion pesquera,
el mejoramiento de la eficdencia econdmica mediante la racionalizacién de la flota y los pagos de
transferenda (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 pesquerias de todo el mundo a fin de evaluar su eficacia, y descubrieron
gue, aunque los objetivos de los programas son por lo general similares, los detalles del disefio de
dichos programas presentaban amplias diferencias. Los autores llegaron a la condusion de que,
aungue el disefio 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
sus objetivos dedarados de reduccion de la capacidad.

En el mejor de los casos, los programas de recompra pueden redudr la capacidad en una
pesqueria a corto plazo; sin embargo, en la medida en que los incentivos que ofrece el libre
acceso a la pesqueria permanezcan, la mayor abundancia de las poblaciones de peces atraera a
la pesqueria una capacidad adicional. Si los incentivos del mercado se corrigen mediante
modificaciones reglamentalias y de ordenacién, es mas probable que los pescadoresindividuales
conserven sus existencias del recurso, induyendo las poblaciones de peces, y entonces los
programas de recompra serian mas eficaces porque el instrumento reglamentario que concede el
acceso ala pesca recibiria una parte de las rentas generadas por €l 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 utilizacion de losinsumos en la produccion del esfuerzo de pesca. Entre
los métodos que se han empleado en diversas pesquerias figuran los tamafios minimos de las
mallas (pesca de pescado de fondo en Nueva Inglaterra), restricciones en el nimero de trampas
(pesca de langosta en Florida), limites a la longitud de los palangres o la prohibicién de ciertos
aparejos (aparejos de arrastre en Florida). También se ha utlizado la reglamentacién de las
caracteristicas fisicas de los buques para controlar la capacidad.

En general, los pescadores eluden la reglamentacién mediante la sustitucion de otrosinsumos de
los factores 0 empleando nuevos tipos de aparejos en remplazo de los insumos que han sido
restringidos. Lasrestricciones a la eslora de los bugues se han eludido mediante el aumento de la
manga de los mismos 0 aumentando la potencia de su instalacion energética. En la pesca de
Florda, los pescadores sustituyen las redes de arrastre por aparejos de lona y siguieron pescando
a pesar de la prohibicion de utilizar redes.

5.3.4 Captura total permisible

La captura total pemisible (CTP) se utiliza para mantener o restablecer las poblaciones de peces
mediante la fjacion de cuotas de captura parala pesca nacional, distribuir una poblacion de peces
entre diferentes aparejos de pesca o grupos de usuarios, y distribuir las poblaciones de peces
internacionales entre los paises.

En la reunion del Grupo Técnico de Trabajo, se expreso: "Se convino en que las CTP (capturas
totales permisibles), utilizadas aisladamente, practicamente en todoslos casos son una invitacién
a la catastrofe, esdedr, al crecimiento rapido de la capacidad pesguera” (FAO, 1998). Como las
poblaciones de peces se recuperan debido a la disminucién de la mortalidad ocasionada por la
pesca, aparecen rentas que atraen una nueva capacidad a la pesqueria si ho se controla la
entrada de nuewvos pescadores 0 la ampliacién de los esfuerzos de pesca existentes. Como
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resultado de ello, se desarrolla una competicién porel pescado que dalugar a unincremento de la
capacidad de captura, temporadas de pesca mas cortasy aumento de los costos necesarios para
capturar la misma cantidad de pesca en un periodo de tiempo mas breve. Cuando se llega a la
proximidad de los limites de una CTP vinculante, puede ser dificll obtener datos suficientes en
tiempo real que se puedan utlizar como base para cerrar la pesqueria, 1o que da lugar a
frecuentesviolaciones de la CTP.

Estas grandes cantidades de capturas en periodos de tiempo cortos dan lugar con frecuencia a un
exceso de la capacddad de elaboracién, es decir, al problema de volumen maximo de carga. Esto
genera un exceso de capacidad y capacidad ociosa en el sectorde elaboracion de pescado.

5.3.5 Limites de capturas por embarcacion

Los limites de captura por cada embarcacién constituyen una forma de cupo independiente sin
transferibilidad entre los pescadores.

Mediante la limitacién de la cantidad de pescado capturada, se puede disminuirla competicidon por
el pescado, que esunaindicacidon del exceso de capacidad en una pesqueria. Loslimitesde las
capturas de forma escalonada se han utilizado en la pesca para conceder a los pescadores
especializados o de dedicacién exdusiva limites de captura mas elevados que los concedidos a
los pescadores no especializados o de jornada parcial; esto se aplicé, por ejemplo, ala pesca del
pargo en el Golfo de México. Los pescadores podrian eludir las limitaciones de capturas
desembarcando el pescado en otros muelles o puertos. Loslimites de capturas por embarcacion
podrian tener aplicadon en las pesquerias comunitarias y donde los lugares de desembarque
estan restringidos.

5.3.6 Cupos de esfuerzo individual

Los cupos de esfuerzo individual limitan el esfuerzo de pesca que una embarcacdén de pesca
puede aplicar a una pesqueria. Por lo general, se establece una restriccién sobre el tiempo de
arrastre, el tiempo de permanencia fuera del puerto o los dias de pesca que la embarcacién puede
utilizar. Cuando estos cupos son transferibles, los pescadores pueden adquirifos a pescadores
existentes o venderlos a nuevos entrantes. Sin embargo, como sucede con los limites de capturas
por embarcacion, la aplicacion forzosa resulta dificil porque el esfuerzo se realiza lejos del puerto y
es posible eludirlas restricciones.

Como sucede con lasrestricciones en materia de aparejosy de embarcaciones, en los programas
de cupos de esfuerzo individual se registra a menudo en exceso de capital. Aunque los dias de
pesca o el tiempo de arrastre pemanezcan constantes, el potencial de pesca de la embarcacion
se puede aumentar sustituyendo la variable de esfuerzo fijo porotros insumos de los factores en el
proceso de produccion, hacdendo que el esfuerzo de pesca efectivo de la embarcacion se
incremente. Como resultado de ello, alargo plazo la capacidad de la flota puede aumentar.

5.4 Medidas de correccion 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 modificacién del marco reglamentatio, a fin de crearincentivos de mercado
gue lleven a los pescadores a ajustar su capacidad de pesca. Entre las medidas de este tipo
figuran las siguientes:

e cuposindividuales transferibles,
e impuestos,

regalias,

derechos de pesca grupales, y
e derechosde uso territorial.

Estostipos de reglamentaciones de ordenacién 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 recursos pesgueros ya no pueden ser capturados por quien llegue en primer
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lugar, los pescadores estan 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 pesqueria.
5.4.1 Cupos individuales transferibles

Los cupos individuales transferibles (CIT) son eficaces para controlarla capacidad en la pesqueria
enlaque se aplican.

Si bien autorregulan con respecto a la capaddad, no se considera que los cupos individuales
transferibles sean utlizables en todos los casos. Se han planteado cuestiones respecto de la
aplicacion de los CIT a poblaciones de peces sumamente variables, como sucede en el caso de la
pesca del camarén en el Golfo de México y a las poblaciones de cohortes miltiples, debido a la
preocupacion relacionada con la captura de peces de calidad elevada. La captura incidental es
otra cuestion que se ha planteado en relacién con los CIT y no se ha abordado empiicamente de
modo adecuado. Se puede producir un aumento en cascada o un efecto delivado de capacidad si
los CIT se adoptan sucesivamente en una serie de pesquerias. Las empresas elaboradoras que
hayan invertido excesivamente en capacidad como respuesta a la competicién por el pescado
podrian hacer frente a graves repercusiones econdmicas si quedan exduidas de las asignaciones
iniciales de CIT.

Sin embargo, en las pesquerias en las que se han aplicado los CIT, se han observado
disminuciones sustanciales de la capacddad a largo plazo. Dejando de lado las cuestiones del
mejoramiento del rendimiento del mercado mediante la aplicacdén de sistemas de cupos
individuales transferibles, Arnason (1998) abordé concretamente el efecto que los CIT han tenido,
como instrumentos de ordenacion, sobre el exceso y la sobrecapacidad. Constaté que las nuevas
inversiones en capital de pesca se habian reducido y que la flota pesquera habia disminuido con la
aplicacion de un sistema de CIT en Islandia. De hecho, en algunas pesquerias de este pais el
nimero de unidades de explotaciéon y, en consecuencia, los niveles de esfuerzo de pesca, habian
descendido considerablemente. Ademés, un andlisis de lasrentas econémicasy del valor de las
partes de cupos indico que este sistema de ordenacion habia generado considerables beneficios
econdmicos netos.

5.4.2 Impuestos

Aungue un impuesto sobre los desembamues es tedricamente equivalente a los CIT para reducir
la capacidad en una pesqgueria, se dispone de escasos datos sobre sus efectos reales.

Un grave problema que plantea la aplicacén de impuestos esla deteminacion del tipo impositivo
optimo que se ha de aplicar a una pesqueria en cada momento, es decir, que la cuantia de la
capacidad de una pesqueria depende de la abundancia de peces, del precio en muelle y del costo
unitano del esfuerzo de pesca en cada momento. Como los costos, los preciosy la abundandia de
peces fluctian, es necesario ajustar los niveles de capacidad mediante el impuesto adecuado. El
impuesto se debe ajustar en funddn del tiempo. Con la aplicacion de los CIT, estos ajustes se
producen automaticamente en el mercado de los CIT para deteminar el nivel de capacidad
Optima. En el caso de los impuestos, la autoridad gubernamental tiene que deteminar el nivel
adecuado y establecer cuando debe modificarselo para controlar la capacidad de modo 6ptimo.
En paises asiaticos, un impuesto aplicado a los desembamues ocasiond amplias protestas entre
los pescadores en pequefia escala y los consumidores, que creian que los impuestos darian lugar
a un aumento de los precios (FAO, 1998).

5.4.3 Regalias

Lasregalias son similares a los impuestos sobre los desembarques en cuanto a sus efectosen la
reduccion de la capacidad.

El pago a la autoridad reguladora de un canon por libra de pescado desembarcada o por la
titularidad de los cupos tedricamente reduciria el precio en muelle recbido por los pescadores, lo
gue disminuiria la tasa de crecdmiento de la capacidad de captura en una pesqueria. Nueva
Zelandia es el Unico pais que ha experimentado este método antes de aplicar la recuperaciéon de
costos. En los Estados Unidos, este método es utilizado por el Departamento del Interior para
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recuperar las rentas en las actividades de extraccién de recursos naturales (por ejemplo, en los
arrendamientos de yacimientos marinos de petréleo) y podria utilizirselo en la ordenacion
pesquera.

5.4.4 Derechos de pesca grupales

Los sistemas de ambito comunitario y de ordenacion compartida se han aplicado en varios paises
con cierto éxito en el control y reduccion de la capacidad. Sin embargo, no se prevé que funcionen
bien cuando no hay una capacdad de creacion institucional, cuando no se puede limitar el numero
de miembros o cuando la comunidad no es competente para aplicarlos derechosy las normas.

Para que los sistemas de derechos de pesca grupales sean eficaces, es esencial que el grupo
pueda exduir a quienes no forman parte de él, esdedr, que el derecho del grupo se pueda hacer
valer. Ademas, si el costo que supone lograr un acuerdo ejecutable (costos de transaccion) no es
demasiado elevado, la ordenacidn de ambito comunitario puede ser plenamente eficiente. Si los
costos de transaccién son demasiado altos, el resultado puede ser desventajoso.

Los métodos de ordenacion comunitarios han demostrado su eficacia en algunos casos, por
ejemplo en el Senegal y en el Japén y, enlosdeceniosde 1940 y 1950, en la pesca del camarén
en el Golfo de México.

En los Estados Unidos, el sistema del Senicio Nacional de Pesca Maritma y el Consejo de
Ordenacion Pesquera puede considerarse como un sistema de ordenaciéon compartida que no ha
logrado éxito en el control de la capacidad de las pesquerias nacionales.

La ordenacién 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 asi simplemente porque, como la ordenacién comunitaia supone la
aplicacion de algin método de adopcién de decisiones sobre la capacidad en el seno de la
comunidad, existe la posibilidad de utilizar medidas de bloqueo de losincentivos para atenuar los
problemas de capacidad, pero no para corregifos.

No obstante, existen algunas excepciones a este resultado general, en las que los grupos han
adoptado medidas de correccion de la capacidad. Entre los ejemplos estadounidenses figuran los
siguientes: la pesca de cherna en la region sudoriental, la pesca de fletdn y de bacalao negro en
las pesquerias del noroeste y de Alaska, y la pesca de almejas en la region del Atlantico medio de
los Estados Unidos. De modo andlogo, los cupos de desarrollo comunitario establecidos para las
tribus nativas de Alaska constituyen un ejemplo de un programa de derechos de pesca grupales
gue ha resultado eficaz, y esto es asi porque la comunidad puede controlar efectivamente el
esfuerzo de pesca y, por lo tanto, pueden reducirla capacidad.

5.45 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 deteminado sitio o banco de pesca, asi como su utilizacion, se limita a
un pequefio grupo 0 a una persona, y este grupo puede determinar de qué modo capturar los
pecesde ese sitio ya quién se asignan los mismos.

Losviveros de ostras pueden considerarse como una forma de derechos de uso territorial, y en un
estudio en el que se compard la propiedad privada con el acceso publico se demostrdé que los
derechos de uso territorial daban lugar a una reduccion de la inversion 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 regulacion de la capacidad

Existe una multitud de instrumentos de regulacén que se pueden utilizar para tratar de atenuar o
de otro modo regularlos problemas de capacidad.

Las soludones mas duraderas de la sobrecapacidad en la pesca se inscriben en la categoria de
las medidas de correccion de la capacidad mediante el ajuste de losincentivos, pero la utilizacion
de estas estrategias puede exigir en realidad la modificacion de los enfoques de ordenacién
existentes, y esto no es necesariamente una tarea senclla. Como alternativa se puede aplicar una
medida provisional, pero entonces se deben tener en cuenta losincentivos a corto y a largo plazo
y también los efectos que estas medidas generan. En Ultima instancia, la adopcién de medidas de
reduccion o de correccion de la capacidad supone una decision politica y, por lo tanto, puede no
vincularse necesariamente y de forma directa con la estrategia mas eficente desde el punto de
vista técnico.
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6 Medicidn de la capacidad: consideraciones en materia de
ordenacion

6.1 Consideraciones en materia de regulaciéon de la capacidad —
el caso mas simple

No existe ninguna solucion de ordenacion sendilla paralos problemas de exceso de capacidad y
sobrecapacidad en la pesca, ni siquiera en el caso mas simple.

El asesoramiento a los administradores debe induir 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 palitica.

6.1.1 Cuestiones relativas a lareducciéon

Si la sobrecapacidad es elevada en relacion con las condiciones actuales del recurso (agotado),
pero menos en relacion con el objetivo a largo plazo (restablecimiento), es posible que los
administradores deseen introducir reglamentaciones temporales para redudr el esfuerzo de pesca,
en lugar de elaborar planes para una reduccién permanente del tamafio de |la flota a largo plazo.

No obstante, si los niveles de capacidad en las condiciones actuales también exceden de los
niveles de capacidad 6ptima correspondientes a las condiciones que se desean a largo plazo,
podria ser adecuada una politica conjunta de reduccion de la capacidad y del esfuerzo de pesca.

Por lo tanto, el asesoramiento relativo a la capacidad y su ordenacidon se deben formular teniendo
en cuenta lo siguiente:

si el actual tamafio de la flota guarda proporcion con el actual nivel previsto de captura

(la CTP);

e s el actual tamafio de la flota guarda proporcién con un conjunto de objetivos de
ordenacién pesquera concretos y operacionales, correspondientes a derto nivel de
produccén que se tiene como objetivo;

e en el caso de poblaciones agotadas, s el tamafio de la flota guarda proporcion con el
objetivo de captura prevista correspondiente a un objetivo de biomasa de las poblaciones;
o

e en el caso de las poblaciones en expansion, si el tamafio de la flota guarda proporcién con

el objetivo de captura previsto correspondiente a un objetivo de biomasa de las

poblaciones.

6.1.2 Cuestiones relativas ala aplicacién

Es necesario que los administradores valoren también la enome cantidad de dificultades que
plantea la aplicacion de programas explicitos de reduccién 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 reduccién de la
capacdad. Por lo tanto, aunque un reglamento destinado a reducir los dias en que las
embarcacdiones estan ausentes del puerto a fin de reducir el iempo dedicado a la pesca podrian
tedricamente reducir la capacidad, el resultado real podria consistir en que los pescadores
aumentasen la potencia de sus embarcaciones para redudr el iempo de viaje utilizado para llegar
a los caladeros, incrementando asi efectivamente la proporcion de dias dedicados a la pesca.

Ademds, induso s no hay incentivos causados por los reglamentos o las estrategias de
ordenacién, la capacidad de una pesqueria también puede incrementarse a lo largo del tiempo
simplemente debido a los perfeccionamientos tecnol dgicos.
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También esimportante recordar que el asesoramiento en materia de ordenacién derivado de estos
enfoques cuantitativos y cualitativos resulta limitado si no se dispone de informacién social y
economica adicional, y esto es especialmente importante en lo que respecta a la determinacion de
la sobrecapacddad. La determinacién de la sobrecapacidad supone que la capacidad excede de
un nivel deseado, pero para determinar los niveles 6ptimos de capacddad se debe tener en cuenta
el contexto social y econémico en el que se desarrollala pesca. Las consideraciones socialesy
econodmicas también tendran una importancia capital en la elaboracén de programas de reduccion
de la capacidad.

Para lograr una reduccion duradera de la capacidad, es preferible introducir cambios en las
instituciones reglamentarias a fin de que los pescadores tengan un incentivo de mercado para
redudr la capacddad, simplemente porque los cambios introducidos en regimenes de ordenacidon
pesquera reglamentados y de libre acceso proporcionardn solo un alivio a corto plazo de la
sobrecapacddad. Todo proyecto de reglamentacion de la ordenacion debe ser redactado
cuidadosamente por los administradores pesqueros y sometido a prueba antes de su adopcién 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 deteminarlos efectos
del reglamento propuesto sobre los niveles de capacidad de la flota.

6.2 Consideraciones relativas a la regulacién de la capacidad:
mas alla de los casos simples

También revisten especial importancia las preocupaciones acerca de la deteminacion de un nivel
deseado de produccion cuando se va mas alla del caso mas simple de una poblacion Unica, un
unico grupo homogéneo de interesadosy una Unica jurisdiccion pesguera.

La ordenacién de pesquerias heterogéneas caractelizadas por multiples cohortes, especies,
poblaciones, zonas de pesca y diferentes grupos de pescadores, y también combinacones de
grupos de usuarios consumidores y no consumidores, aumenta rapidamente la complejidad de la
ordenacion.

6.2.1 Grupos de interesados multiples

En las pesquerias en las que hay diferentes grupos de pescadores, es importante reconocer los
posibles efectos sociales y econdémicos de los programas de reduccion de la capacidad en los
distintos sectores. Si, por egjemplo, en una pesqueria hay tantos pescadores artesanales como
industriales y el objetivo de ordenacién consiste en incrementar al méxmo 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 supenivencia.

Se pueden elaborar mediciones de la capacidad de productos miltiples mediante la utlizacion de
técnicas AED o FPE, pero la determinacion de un nivel de produccion propuesto como objetivo o la
configuracion apropiada de la flota pesquera resultante después de eliminada la sobrecapacidad
constituye una seria cuestion normativa que merece una atencion espedal.

El andlisis necesario para determinarla composicion de la flota pesquera resultante no aparece en
la bibliografia espedalizada, pero teéricamente podria elaborarse si los administradores pesqueros
identifican sus objetivos de politica. Se han elaborado modelos bioeconémicos de la pesca
comercial y de recreo™ y, aunque estos modelos no tratan directamente la utilizacion de la
capacidad en la pesca, podrian adaptarse para deteminar los efectos de los reglamentos de
orden%ijén en el tamafio de la flota y su composicén para diferentes grupos de usuarios en la
pesca.

% Véase Seijo, Defeo, y Salas (1998), Ward (1994), Ward y Keithly (1998), Ward yMecinko (1996), Grant, Isakson y Griffin
(1981), yThunberg, (1995).

34 | os beneficios de la utilizacion de tales modelos son considerables porque podrian utilizarse para elaborar reglamentos
eficaces de reduccioén de la capacidad antes de su adopcidon en una determinada pesqueria. Cuando se encuentra una
estrategia que se ajusta a los objetivos de ordenacién de la pesqueria, se puede elaborar un reglamento que reduzca
selectivamente la capacidad sélo en |os sectores de la industria necesarios para eliminar la sobrecapacidad. Se podrian
entonces utilizar mediciones cuantitativas de la capacidad mediante el empleo de técnicas AED o FPE para wgilar la
pesqueriaa fin de cerciorarse de que lasobrecapacidad no se restablezca.
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6.2.2 Poblaciones variables de peces

Enlas pesquerias en las que las poblaciones varian aleatoriamente, la capacidad de pesca 6ptima
no puede asociarse con el esfuerzo de pesca en el modo en que lo estd en el caso de poblaciones
mas estables, y el tratamiento de las variaciones estocasticas resulta ain mas complejo.

Hannesson (1993) examinod la eleccion de una capacidad de pesca ¢ptima en el caso de
poblaciones de peces que varian aleatoriamente y cuando la capacidad de pesca Optima es
normalmente una variable decisoria separada del esfuerzo de pesca. Se ha demostrado que la
capacidad de pesca Optima depende del precio del pescado, el costo de la capacidad y la "regla
de captura" que vincula la captura permitida al tamafio de la poblacion de peces. Los gastos de
explotacién también pueden influir en la capacidad 6ptima 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
sobrecapitalizacibn alin mayor que la pesca en las zonas econémicas exclusivas. Esto se debe a
la prevalencia de condiciones de libre acceso y también al hecho de que actualmente no existen
medidas acomadas internacionalmente que exjan a los Estados que controlen la capacidad
pesquera en alta mar.

Por lo tanto, al no existirmarcos reglamentarios firmes, el pimer paso para lograr una solucion ha
sido recomendar la ratificacion del Acuerdo de las Naciones Unidas sobre las Poblaciones de
Peces Transzonales™ de 1995 y el Acuerdo sobre el Cumplimiento de la FAO.2® Otras propuestas
de regulacidon de la capacidad, como las del Grupo Técnico de Trabajo de la FAO de 1998
induyeron diversas medidas complementarias:

o perfecdonamiento de los mecanismos de vigilancia de las flotas de alta mar;
fortalecmiento y potenciacion de las organizaciones pesqueras regionales;
creacion de nuevas organizaciones para asegurarla plena cobertura del recurso de que se
trate;

e control de la eliminacion del exceso de capacdad nacional en general, y de los buques
mas antiguos en los paises en desarrollo en particular; y

e abordar la credente importancia de los pabellones de complacencia en la pesca ilicita, no
dedarada y no reglamentada.

6.3 Capacidad, regulacion de la capacidad y otras cuestiones

Como se expresd al comienzo de la presente seccidn, no existen soluciones de ordenacion
sencillas para los problemas del exceso de capacidad y sobrecapacidad en la pesca.

Las consideraciones de ordenacion relativas a la capacidad y a los programas de reduccén de la
capacidad tienen que reconocer y tener en cuenta lo siguiente:

e cuestionestemporales, tales como las diferencias entre las opcionesy soluciones a corto y
a largo plazo;

e cuestiones sociales y econdmicas, y las repercusiones de la reduccién de la capacidad
sobre los sectores primarios 'y secundarios que pueden verse afectados por los programas
de reduccion de la capacidad;

% Acuerdo de las Naciones Unidas sobre la aplicacion de las disposiciones de laConvenciénde las Naciones Unidas sobre
el derecho del mar de 10 de diciembre de 1982 relativas a la conservaci6n y ordenacién de las poblaciones de peces
transzonales y las poblaciones de peces altamente migratorias. El Acuerdo fue aprobado el 4 de agosto de 1995 por la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre las Poblaciones de Peces Transzonales y las Poblaciones de Peces Altamente
Migratorios; se abrié ala firmaentre el 4 de diciembre de 1995 y el 4 de diciembre de 1996 yfue suscrita por 59 Estados y
entidades. El Acuerdo esté en vigor desde el 11 de diciembre de 2001.

% Acuerdo para promover el cumplimiento de las medidas internacionales de conservacién y ordenacién por los bugues
pesqueros gque pescan en alta mar.
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e cuestiones juridicas, politicas y jurisdiccionales, como las diferencias en materia de buen
gobierno y estructuras de ordenacion para las aguas nacionales e internacionales; y por
altimo, y no por ello menos importante,

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

Ninguna de estas cuestiones resulta facl de abordar, y existe una enomme necesidad de mejorarla
capacidad nacional e internacional en materia de investigaciones, institucionesy ordenacén, a fin
de avanzary poder abordar adecuadamente las numerosas cuestiones relacionadas con el control
efectivo yla reducdén de la capacidad pesguera.
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llI-2. Elementos de debate provisionales

Ambito de la Consulta de Expertos

A menudo se menciona la sobrecapacidad como la causa ptincipal de sobrepesca, despilfarro
econdmico 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 pesquerias de propiedad comin y libre acceso, con
independencia de la escala de la explotacion y el tipo de pesqueria. La sobrecapacidad y el
exceso de capacidad pesquera pueden ocurrir también en pesquerias de acceso limitado. Cuando
estas situaciones ocurren, la sobrecapacidad contribuye a la sobrepesca, el despilfarro econdmico
y el desarrollo no sostenible.

Uno de los grandesretos para lograr una pesca sostenible entrafia una regulacién de la capacidad
pesquera de modo que evite, o al menos atenue, los efectos deletéreos — como la sobrepesca y/o
laineficiencia econdmica — de la sobrecapacidad.

Objetivo de la Consulta de Expertos

La Consulta de Expertos sobre El fomento de la eliminacidon de la sobrecapacidad en la pesca
marina es una oportunidad para reunir a expertos de diversas disciplinas técnicas — induidas la
economia de losrecursos, las politicas marinas, la biologia y la ordenacién maritima y costera — y
distintos antecedentes culturales, con incdusion de América del Sur, Asia sudoliental, Oceania,
Améiica del Norte y Europa.

El grupo de expertos examinara los modos de fadllitar la adopcion y aplicacion de programas de
reduccion de la capacidad y ofrecerd orientacién sobre el particular y, mas concretamente, sobre
las dificultades relacionadas con la adopcion y aplicacion de esos programas. En esa tarea, y
como parte de la cuestion de lograr que diversos interesados acepten los programas de reduccion
de la capacidad, es probable que la orientacion también ofrezca ideas acerca del modo de atenuar
los efectos negativos de los programas de reduccion de la capacidad.

Como se expresa en el Prospecto:

El propésito de la Consulta de Expertos serd determinar y esbozar estrategias y
mecanismos innovadores para reducir la sobrecapacidad y posteriormente evitar su
reaparncion.

La Consulta de Expertos reconoce la necesidad de fomentar la voluntad politica, las asociaciones
y lasrefomas de las politicas a fin de crear programas de reduccion de la capacidad. Porlo tanto,
los participantes se esforzaran por:

e determinar los tipos de enfoques que se pueden utlizar para aplicar las estrategias de
bloqueo de los incentivos y de ajuste de los incentivos para regular las situaciones de
sobrecapacdidad,;

e determinar los impedimentos que obstaculizan la introduccién y aplicacion de programas
de introduccién de la capacidad,;

e determinar las oportunidades y estrategias innovadoras para superar obstaculos a la
reduccion de la sobrecapacidad, tales como las oportunidades innovadoras para invertiren
desinversion; y

e sugerir elementos para asegurar el éxito de las medidas de regulacién de la capacidad.

Ademés, la Consulta de Expertos tratara cuestiones tales como la subsistencia, el empleo y el
aumento de los ingresos y las divisas en varios tipos de pesquerias industriales. En los debates
también se tendr@n en cuenta los efectos mediatos e indirectos que los programas de ajuste
pueden tener en otros sectores, con incdusion de las pesquerias 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 utilizara: i) un documento de antecedentes, y
i) un marco de tres situaciones que ayudaran a centrar los debates en una variedad de posibles
temas/cuestiones y/u obstaculos.

i) En el documento de antecedentes se resumen brevemente |os conocimientos
actuales y las cuestiones relativas a la capacidad pesquera y se ofrece una
sintesis de los estudios sobre medicionesy las estrategias de ordenacion.

i) Se utilizaran tres situaciones como base de los debates mas especificos durante la

Consulta de Expertos.
Cada una de las situadiones tipicas que se describen infra indica una posible
circunstancia en la cual se puede aplicar un programa de reduccén de la
capacdad. Aungue las situaciones pueden reflejar situaciones existentes en
muchas partes del mundo, no se refieren a ninguna pesqueria real en particular.

Estas descripciones de situaciones son intencionalmente simplistas. La
idea es que estos casos proporcionen un marco basico para los debates del grupo
acerca de los diversos temas/cuestiones que pueda ser necesario examinar
cuando se trate de obtenerla aprobacién y aplicacion de programas de reduccién
de la capacddad.

También se detallan infra ejemplos de los tipos de temas/cuestiones que
pueden ayudar o bien impedirla adopcion o aplicacién de programas de reduccion
de la capacddad.

Mediante la utilizacdén de reuniones creativas y otras técnicas de fadlitacion, los participantes
elaborardn su orientacion sobre la manera de catalizar la transicion para superar la
sobrecapacddad.

Resultados

El principal resultado previsto de la Consulta de Expertos sera la olientaciéon acerca del modo de
catalizar la transicién para eliminar la sobrecapitalizacion en las pesquerias. (Titulo provisional:
Cémo catalizar la transicdn para eliminar la sobrecapacidad: directrices de la Consulta de
Expertos de Roma: Informe de la Consulta de Expertos sobre el fomento de la eliminacién de la
sobrecapacidad, Roma, 2002.)

El principal resultado estara disponible antes del 25° periodo de sesiones del Comité de Pesca de
la FAO (COFI), que se celebrard en Roma en 2003.

Situaciones marco

Situacién 1 — Sobrecapacidad en una pesqueria industrial

Poblacién:

poblacion Unica

no altamente variable
Flota y particpantes:

flota industrial Gnica
Jurisdiccon

jutisdiccién Unica
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Situacidn 2 — Sobrecapacidad en una pesqueria en pequefia escala

Poblacion:
poblacion Unica
no altamente variable
Flota y particpantes:
flota Gnica de pequefia escala
gran nimero de participantes
Jurisdiccion
jutisdiccién Unica

Situacién 3 — Sobrecapacidad en una pesqueria de escala mixta

Poblacién:
dos poblaciones
no altamente variable
Flotasy participantes:
dos flotas relativamente homogéneas. una artesanal y otra industrial
paricipantes identificados en el sesgmento industrial de la pesqueria
nimero "razonable" de participantes en el sesgmento artesanal de la pesqueria
Jurisdiccion
jutisdiccién Unica

Posibles temas y cuestiones para su examen

Cuando se trata de generarinterés por los programas de reduccién de la capacidad y apoyo alos
mismos, podria ser Util tener presente lo siguiente:

la politica y el entorno politico en el que el programa se elabora, adopta y aplica;
cuestiones de ordenacién y administracion;

estrategias de desarrollo econémico y objetivos de desarrollo;

preocupaciones sociales;

cuestionesfinancieras; y

e cuestionesijuridicas.

También seria util examinar de qué manera estos diferentes elementos pueden fadlitar o impedir
la adopcién y posterior aplicacién de los programas de reduccién de la capacidad.

Seindican a continuacién unos pocos ejemplos, mas concretos, de solo algunas de las cuestiones
gue podrian tener o no interés para los administradores pesqueros cuando tratan de disefiar,
obtener apoyo y aplicar satisfactoriamente los programas de reduccion de la capacidad. Resulta
claro que estalista no es exhaustiva. Tiene el propdésito de estimular la creadén de otras ideas y
cuestiones para su examen por los participantes.
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TEMA

POSIBLES CUESTIONES REL ACION ADAS CON L AS ACTIVID ADES
DE REDUCCION DE LA CAPACIDAD

CUESTIONES Y
CONSIDERACIONES
POLITICAS

cuestionesy consideraciones directas

entorno politico actual y cuestiones electorales
seguridad alimentaria

ingresos

directos

comercio / divisas

repercusiones/ efectos mediatos sobre los sectores no pesqueros
efectos de desplazamiento

alimentosy seguridad civil

usos distintos de la captura (con indusion del turismo, la conservacion, la
recreacidn no pesquera, la industria)

uso de pesca de recreo

repercusiones/ efectos mediatos sobre los sectores de subsistencia y artesanal
alimentosy seguridad civil
efectos de desplazamiento

CUESTIONES Y
CONSIDERACIONES
DE ADMINISTRACION

cuestionesy consideraciones directas

capacidad de ordenacién

estado actual de la ordenacion / situacion de ordenacion
condicién actual de las poblaciones

condicion actual de la(s) flota(s)

modificacones en la ordenacién actual

capacidad de introducir cambios

capacidad para poner en practica los cambios

repercusiones/ efectos mediatos en los sectores de subsistencia y artesanal
alimentosy seguridad civil
efectos de desplazamiento

CUESTIONES Y
CONSIDERACIONES
ECONOMICAS

mecanismos de financiacén explicita

para adoptar medidas de correccion de la capacidad
y aplicar medidas de correccion de la capacdad
para aplicar medidas de reduccién de la capacidad
para reiterar medidas de reduccion de la capacidad

mecanismos de financiacion implicita

consideraciones nacionales

cuestiones que pueden mejorar o acelerarlos programas de reduccién de la
capacidad

cuestiones que pueden obstaculizar o impedirlos programas de reduccion de la
capacdad

logro de objetivos multiples

plazos

consideraciones regionales
consideraciones sobre la mejora
consideraciones sobre los obstaculos
logro de objetivos multiples

plazos

consideraciones internacionales
consideraciones sobre la mejora
consideraciones sobre los obstaculos
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logro de objetivos multiples
plazos

CUESTIONES Y
CONSIDERACIONES
JURIDICAS

consideraciones nacionales
consideraciones internacionales
consideraciones regionales
plazos

CUESTIONES Y
CONSIDERACIONES
FINANCIERAS

aumento de ingresos — reduccidn de la capacidad / inversiones condicionales en
desinversiones

fuentes

sector pesguero en general

en cada pesqueria

internacional / regional / nacional
privado

gubernamental

opcones de reembolso
industrial

otros sectores

CUESTIONES Y
CONSIDERACIONES
SOCIALES Y
CULTURALES

empleo
red de seguiidad social
empleo de ultimo recurso

repercusiones/ efectos en el sector seleccionado
ingresos/ seguridad de los medios de vida
alimentosy seguridad civil

medios de vida

efectos de desplazamiento

repercusiones/ efectos mediatos en el sector de subsistencia y el artesanal
alimentosy seguridad civil

efectos de desplazamiento

medios de vida alternativos

repercusiones/ efectos mediatos en otros sectores
alimentosy seguridad civil

efectos de desplazamiento

uso distinto del de captura (turismo)

uso de pesca de recreo
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