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RESUMEN

En 1999, el Comité de Pesca de la FAO adoptdé un Plan de Accién Internacional
para la ordenacién de la capacidad pesquera. En el presente documento se describe
brevemente ese nuevo instrumento internacional sobre la pesca y se examinan
las principales cuestiones que deberian abordarse para garantizar su aplicacién.
Se presta especial atencién a los siguientes aspectos: medicién, métodos de
ordenacién, programas de reduccién de la flota, pesca en alta mar y necesidad de
un enfoque integrado de los factores que contribuyen al exceso de capacidad y a la
insostenibilidad. Se llega a la conclusién de que la aplicacién de las medidas plantea
importantes cuestiones que deben abordarse mds a fondo en el plano nacional,
internacional y mundial. Se sefiala también la acuciante necesidad de investigaciones
sistematicas sobre la ordenacién de la capacidad pesquera, especialmente en relacion
con el uso de instrumentos normativos y métodos de ordenacidn alternativos.

1. INTRODUCCION

EL tema de la ordenacion de la capacidad pesquera fue abordado formalmente en 1997
por el Comité de Pesca de la FAO (COFI), habida cuenta de la preocupacion creciente
por la difusién del fenémeno del exceso de insumos y de capitalizacién en la pesca
mundial. La labor realizada por la FAO sobre esta base dio lugar a la preparacion del
Plan de Accién Internacional para la ordenacion de la capacidad pesquera (FAO, 1998a
y 1998b), que fue aprobado por el COFI en febrero de 1999 (FAO, 1999).

Dicho en términos sencillos, el problema fundamental es que hay demasiadas
embarcaciones o exceso de capacidad en un niimero creciente de pesquerias. La existencia
de una capacidad excesiva de pesca es la principal causa de la degradacion de los recursos
pesqueros, del desaprovechamiento del potencial de produccién alimentaria y de
importantes pérdidas econdmicas. Ello se manifiesta sobre todo en forma de insumos
pesqueros innecesarios y de sobrepesca de las poblaciones icticas de mayor valor.

El exceso de capacidad pesquera afecta a las pesquerias nacionales de todo el mundo
y, en forma cada vez mds extendida, a muchas pesquerias de alta mar. La globalizacién
del fenémeno queda reflejada en el relativo estancamiento de las capturas marinas
mundiales de las principales especies desde fines de los afios ochenta. Segin datos
de la FAO, el tamafio nominal de la flota parece haber alcanzado su punto maximo a
mediados del decenio de 90. No obstante, la capacidad pesquera efectiva puede seguir
creciendo todavia si se tienen en cuenta el aumento de la eficiencia y la reconversién de
las embarcaciones més antiguas.

El exceso de capacidad en las pesquerias mundiales fue un fenémeno progresivo
debido, entre otros, a los siguientes factores:
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* ¢] efecto de la extension de las zonas maritimas sometidas a la jurisdiccién nacional
en las estrategias privadas y publicas de inversion y de las correspondientes
politicas de explotacién nacional de las nuevas zonas econdémicas exclusivas
(ZEE), acompaiiadas generalmente de considerables programas de subvenciones;

® ¢] fracaso de la ordenacién pesquera, en general, y de los métodos de ordenacién
comunmente utilizados, en particular, como las capturas totales permitidas y
otros mecanismos que tratan fundamentalmente de regular las capturas mas que
la capacidad de explotacién en cuanto tal;

® la relativa movilidad de la capacidad de capturas, que hizo posible un trasvase
general del exceso de capital entre pesquerias, tanto dentro de las zonas sometidas
a la jurisdiccién nacional como en alta mar;

® |a persistente rentabilidad de las actividades pesqueras, debido a que el progreso
técnico y la relativa inelasticidad de los precios han compensado ampliamente la
disminucién de los rendimientos en las pesquerias sobreexplotadas;

® ¢l cardcter cambiante de este sector, que es cada vez mds competitivo y requiere
mayor utilizacidn de capital, y cuyos mercados se basan ahora en buena medida
en productos que son objeto de comercio internacional.

e la débil institucional pesquera en muchos paises de la regién que permitié la
operacién de embarcaciones de otros paises o del mismo, sin la debida capacidad
de vigilancia y fiscalizacién.

En lo que se refiere a cada una de las pesquerias, el origen del exceso de capacidad
pesquera se debe fundamentalmente a la tendencia generalizada de sobreinversién
y sobrepesca en condiciones de libre acceso. Este ejemplo tipico de ineficiencia del
mercado, implica una contradiccién entre el interés de los distintos inversores y el bien
comtun. Cabe sefialar que la imposicion de diferentes limitaciones a patrones de captura
(libre acceso regulado) no cambia significativamente los incentivos a la sobreinversion.

Es también necesario diferenciar claramente entre «sobrepesca localizada» y exceso
de capacidad. En el primer caso se trata de la aplicacién de un esfuerzo excesivo a una
poblacién aislada (con una flota cuyo tamafio seria, por lo demds, adecuado); en el
segundo, teniendo debidamente en cuenta la posible reasignacidn, se observa en todo el
sector pesquero o en un gran grupo de pesquerias una capacidad innecesaria y excesiva
de explotacidn, que no se puede reasignar ficilmente. Por ello, se trata de un problema
mundial que adquiere todo su significado en el plano nacional e internacional méis que
en el de una pesqueria individual en sentido estricto. Por lo tanto, la ordenacién de la
capacidad pesquera es un problema mds amplio, que debe abordarse en cada una de las
pesquerias y jurisdicciones y en su conjunto.

2. EL PLAN DE ACCION INTERNACIONAL
En el Cédigo de Conducta para la Pesca Responsable se reconoce que el exceso de
capacidad de pesca representa una amenaza para los recursos pesqueros mundiales
y su capacidad de ofrecer capturas y beneficios sostenibles a los pescadores y
consumidores. En el Articulo 6.3 se recomienda lo siguiente: «Los Estados deberian
evitar la sobreexplotacion, y el exceso de capacidad de pesca y deberian aplicar medidas
de ordenacion con el fin de asegurar que el esfuerzo de pesca’ sea proporcional a la
capacidad de produccion de los recursos pesqueros y al aprovechamiento sostenible de
los mismos».

El Plan de Accién Internacional para la ordenacion de la capacidad pesquera (PAI)
es un instrumento voluntario elaborado en el marco del Cédigo de Conducta para la
Pesca Responsable, como elemento de la conservacién y ordenacién de la pesca. El

' En este texto podria haberse hecho referencia al esfuerzo de pesca y la capacidad pesquera. Ello podria
haber dado lugar a engafio, pues ambos conceptos estin relacionados pero son diferentes (véase la
Seccién 4, infra).
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objetivo del PAI es «que los Estados vy las organizaciones regionales de pesca alcancen
en todo el mundo, preferiblemente para el 2003, pero no mads tarde del 2005, una
ordenacion eficiente, equitativa y transparente de la capacidad pesquera». Ademis, en el
PAI se especifica que, cuando se encuentren problemas de exceso de capacidad («en los
casos en que la capacidad esté impidiendo el logro de resultados de sostenibilidad a largo
plazo»), los Estados y las organizaciones regionales de pesca (ORP) deberian esforzarse
inicialmente por limitar al nivel actual y reducir progresivamente la capacidad de pesca
aplicada en las pesquerias afectadas. En los demds casos, los Estados y las organizaciones
regionales de pesca deberdn actuar asimismo con cautela para evitar un crecimiento de
la capacidad que impida el logro de los objetivos de sostenibilidad a largo plazo.

El PAI define implicitamente la capacidad de pesca en términos de insumos
pesqueros (flota) y establece una conexion clara entre tamafio excesivo de la flota y
sobrepesca generalizada. Por ello, en el PAI se busca un equilibrio entre el tamaiio de la
flota (insumos) y la produccidn sostenible (produccion), aun cuando no se mencionan
expresamente las pérdidas econdmicas que supone una expansion excesiva del tamafio
de la flota que quizd no dé lugar a sobrepesca.

Los objetivos de ordenacién no se estipulan en el PAI, ya que la definicién de tales
objetivos es claramente prerrogativa de los Estados y de las ORP. Dichos objetivos
pueden establecerse haciendo referencia expresa a la sostenibilidad de los recursos, la
eficiencia econémica y los principios precautorios. Una norma minima seria conseguir
un equilibrio a largo plazo entre los insumos pesqueros y el rendimiento maximo
sostenible (o un nivel de capturas que permita garantizar la utilizacién sostenible de los
recursos). Incluso en este contexto, el PAI permitiria una mayor eficiencia econdémica
en cuanto que evitaria la expansién innecesaria de la flota mds alld de la capacidad
necesaria para alcanzar el rendimiento maximo sostenible. Si bien las medidas de gestion
necesarias para la ordenacién de la capacidad pesquera no se especifican realmente en el
PAI, el equilibrio entre insumos y producto requiere claramente un control directo o
indirecto tanto del tamaiio de la flota como de la capacidad de explotacién.

3. ORDENACION DE LAS PESQUERIAS Y DE LA CAPACIDAD PESQUERA
Una pesqueria puede definirse como un conjunto de poblaciones icticas y de unidades
de pesca relacionadas entre si que se pueden ordenar en gran medida como una entidad
independiente, teniendo también en cuenta los aspectos pertinentes relacionados
con las actividades posteriores a la captura. Obviamente, cuanto mayores sean las
interacciones entre las poblaciones, por un lado, y cuanto més interacciones (efectivas
o potenciales) haya entre poblaciones y unidades de pesca, por el otro, mds dificil serd
aislar y, por lo tanto, definir las pesquerias como unidades de ordenacién. Una vez
definidas las pesquerias, es también bastante claro que la ordenacién de las mismas
serd mucho mds dificil cuando se trata de pesquerias con numerosas especies y diversas
flotas. La ordenacion de la capacidad pesquera supone la ordenacién directa o indirecta
del tamafio de la flota. Por lo tanto, exige que las caracteristicas y despliegue de la flota
(delimitadas mediante reglamento) se tengan debidamente cuenta en la definicién de las
pesquerias como unidades adecuadas de ordenacion. Ello constituye, en cierta medida,
un alejamiento de la forma en que se definen habitualmente las pesquerias, es decir,
por referencia a una poblacién o una base de recursos especificos. Las consideraciones
relativas a la ordenacion de la capacidad deberian dar nuevas perspectivas a esta
cuestion.
La ordenacion de las pesquerias supone, al menos, cuatro tipos principales de
medidas:
® Medidas orientadas a mejorar las poblaciones icticas. Entre ellas se encuentran
el establecimiento de zonas protegidas (zonas cerradas a la pesca de forma
permanente o estacional, por ejemplo, los criaderos), las restricciones sobre la luz
de malla y otros artes de pesca, la prohibicién de pricticas de pesca destructivas
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y las temporadas de veda para proteger a la poblacién en periodos criticos. Estas
medidas deberfan orientarse sobre todo a conservar y mejorar las poblaciones
independientemente de su nivel de explotacion.

e Medidas orientadas a ordenar la asignacién del esfuerzo, por ejemplo, limitando el
esfuerzo de pesca aplicado a una poblacidn particular, cuando dicho esfuerzo puede
aplicarse a varias poblaciones. Entre esas medidas se encuentran procedimientos
como el contingente total de capturas y el contingente de esfuerzo individual.
Estas medidas deberian orientarse ante todo a controlar la asignacion del esfuerzo
entre poblaciones alternativas (exigiendo su reorientacion hacia poblaciones menos
explotadas) o a limitar la pesca de poblaciones fluctuantes que se ven sometidas a
amenazas de caricter mis bien temporal.

® Medidas orientadas a ordenar la configuracion de la flota, en lo que respecta
al tamafio de las embarcaciones y los artes de pesca. Entre ellas se encuentran
el establecimiento de zonas reservadas para determinadas unidades pesqueras
(por ejemplo, pesca en pequena escala) y los limites impuestos al tamafio de las
embarcaciones o al nimero y tamafio de los artes de pesca. Estas medidas son de
caricter socioeconémico y deberfan responder a opciones de caricter normativo,
por ejemplo, la proteccidn de las pequefias empresas, el estilo de vida o el empleo
de las comunidades costeras. Implican beneficios mis amplios que no siempre se
valoran y pueden conllevar algunos costos (en forma de ganancias no percibidas)
para las unidades pesqueras cuyo acceso y/o insumos se limitan.

® Medidas orientadas a ordenar la capacidad pesquera. Suponen la ordenacién
directa o indirecta del tamafio de la flota. Podrian implicar también medidas para
delimitar mejor las pesquerias restringiendo las interacciones poblaciones-flota
(por ejemplo, mediante restricciones impuestas a la movilidad geogrifica de las
embarcaciones y a la utilizacidn de artes de pesca miltiples). El tamafio de la flota
puede ordenarse de numerosas maneras: a) directamente, con planes de entrada
limitada que se apliquen al sector y a pesquerias especificas; b) indirectamente,
incorporando incentivos econémicos a los contingentes transferibles individuales
olos derechos territoriales exclusivos (por ejemplo, concesiones para la explotacién
de especies sedentarias), y c) en el plano colectivo, mediante una comunidad
organizada y potenciada de pescadores (individuos/empresas/cooperativas). La
recompra de embarcaciones (para reducir el exceso de capacidad de la flota) y
las medidas fiscales (para reducir el incentivo a la acumulacién excesiva) pueden
considerarse como instrumentos complementarios. En conjunto, estas medidas
deberfan orientarse a equilibrar los insumos y la produccién en un nivel de
explotacidn previamente convenido.

En general, para una ordenacién adecuada se requerirdn esos cuatro tipos de medidas,

y de hecho se aplican en mayor o menor grado en la ordenacién de la mayor parte
de las pesquerias. Como se ha mencionado antes, cada categoria de medidas tiene un
objetivo claro, compatible con todos los demds. Por ello, la ordenacion de la capacidad
pesquera deberia considerarse como parte integrante de la ordenacién de la pesca. Ello
significa, entre otras cosas, que todas las medidas de ordenacién se deberdn evaluar o
revisar cuando se introduzcan medidas destinadas a ordenar la capacidad pesquera.

En la prictica, las cosas no son tan sencillas. La ordenacién de la capacidad pesquera
consiste fundamentalmente en garantizar el control eficaz del acceso a las pesquerias.
Por lo tanto, se trata de un tema politicamente delicado y, en la mayoria de los paises,
las decisiones se han aplazado durante tanto tiempo que resultan todavia mds dificiles
de resolver.

Normalmente, en las fases iniciales del desarrollo pesquero, no suele presentarse el
problema del exceso de capacidad. Si se llega a una situacién de sobreexplotacién debido
a la aplicacion de un esfuerzo excesivo a una pesqueria, éste puede desviarse a otras
pesquerias mediante medidas de reasignacion, como las capturas totales permitidas. La
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introduccién de medidas eficaces para ordenar el acceso es més facil a esas alturas, dado
que todavia es posible redistribuir la flota y controlar en cierta forma el acceso.

A medida que maduran las pesquerias, la reasignacion del esfuerzo presenta mayores
dificultades; la capacidad de pesca (en forma de estuerzo de pesca que podria aplicarse
a varias pesquerias alternativas) se va haciendo progresivamente demasiado grande
para las oportunidades existentes y comienza a representar una amenaza para muchas
pesquerias. Ello se produce muchas veces en forma de cascada (cuando una poblacién
estd sobreexplotada y es objeto de ordenacién eficaz, se produce una transferencia
significativa de esfuerzo de pesca a la siguiente poblacién més favorable, que se ve
entonces sometida a una sobreexplotacién progresiva, etc.). En otras palabras, comienza
a observarse en el sector un exceso de capacidad. Si no se ha intervenido anteriormente,
se presenta el problema de introducir medidas orientadas a controlar la capacidad en
una situacion de exceso de capacidad, cuando el sector de las capturas muchas veces se
encuentra en dificultades financieras.

Un aspecto fundamental de la ordenacién de la pesca es que, a no ser que se pueda
introducir un control eficaz de la capacidad de pesca, las autoridades encargadas de
la ordenacién comienzan a confundir el objetivo de los cuatro tipos de medidas
presentadas anteriormente. En otras palabras, con el fin de limitar la capacidad de pesca
o contrarrestar sus efectos se han utilizado cada vez mas medidas que no son las mis
indicadas para ese objetivo, sin tener en cuenta las consideraciones econdmicas bésicas.
Estas medidas no sélo fracasaron en su mayor parte, sino que contribuyeron también
a hacer todavia mis dificil el problema de la ordenacién de la pesca.

Un ejemplo bésico es el de las capturas totales permitidas en el hemisferio norte,
donde se utilizan de hecho no sélo para controlar la asignacidn del esfuerzo de pesca
disponible entre las distintas poblaciones sino también para restringir su nivel general
de uso para contrarrestar el exceso de capacidad. Cuando las capturas totales admisibles
son eficaces, este planteamiento hace que muchas flotas estén insuficientemente
aprovechadas (lo que significa mayores costos). Puede dar lugar también a un exceso de
capacidad en las instalaciones terrestres, por ejemplo, cuando los centros de elaboracién
de pesquerias concretas se cierran durante una parte significativa del afio.

Pueden utilizarse de esta manera muchas otras medidas, como los limites impuestos
a las embarcaciones y artes o expediciones de pesca introducidos esencialmente con el
fin de disminuir la capacidad, los cierres estacionales relacionados con el desove que se
prolongarian gradualmente a una parte considerable del afio, y la veda de algunas zonas
también por razones vinculadas con el desove y que se ampliarian progresivamente,
hasta convertirse de hecho en algunos casos en reservas marinas®. Las consecuencias
de este planteamiento son numerosas. Entre otras, supone pérdidas econdmicas
adicionales (promocién de la ineficiencia econémica); nuevos retrasos en la ordenacién
de la capacidad pesquera; reglamentos de pesca dificiles de comprender, y falta de
observancia.

Las consideraciones anteriores sobre el uso de algunas medidas de ordenacion deberian
tenerse en cuenta de hecho para definir y medir la capacidad pesquera. En una pesqueria
determinada, la capacidad puede definirse como nivel de insumos de pesca que pueden
ser aplicados por la flota, si se aprovecha plenamente, o la captura correspondiente que
puede producirse con un determinado nivel de poblacién. Se necesita un indicador de
insumos de pesca, que puede ser muy sencillo (por ejemplo, tonelaje de registro bruto o
caballos de fuerza) o mds complejo (dias estindar de pesca).

Por aprovechamiento completo se entiende no la utilizacién maxima sino la
utilizacién normal pero sin limitaciones. Por ejemplo, si la capacidad de una
embarcacion se expresa en forma de esfuerzo de pesca, la capacidad pesquera puede

2 En el sentido de reserva marina para la ordenacion de las pesquerias, a diferencia de las reservas marinas
cuyo objetivo es proteger el entorno costero y la biodiversidad.
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definirse, con una determinada situacién de los recursos, como el volumen de esfuerzo
de pesca (por ejemplo, dias estindar de pesca) que una flota podria producir durante
un periodo de tiempo (por ejemplo, en un afio) si se aprovecha plenamente, es decir,
si el esfuerzo y las capturas no estuvieran limitados por medidas restrictivas de
ordenacién.

Anteriormente se ha presentado la definicion de pesqueria como conjunto de
poblaciones y unidades de pesca que se relacionan mutuamente y que pueden
ordenarse en gran medida como entidad independiente. Otra consideracién importante
para la ordenacién de la pesca es que los cuatro tipos de medidas de ordenacién
que se han examinado anteriormente no implican una delimitacién comun de las
pesquerias. Ello estd estrechamente asociado con la dificultad de evaluar y ordenar
la capacidad de pesca. Por ejemplo, las medidas orientadas a conservar/mejorar las
poblaciones pueden suponer una delimitacién de las pesquerias basada en gran parte
en poblaciones que presentan caracteristicas comunes y consideraciones pertinentes
relacionadas con el ecosistema. Las medidas orientadas a controlar la asignacién del
esfuerzo pueden requerir una definicion limitada a poblaciones especificas y a las flotas
correspondientes. Las medidas relacionadas con la proteccién de una determinada
modalidad de produccién se basardn fundamentalmente en las caracteristicas de la
flota.

Las medidas encaminadas a la ordenacion de la capacidad pesquera implican
una definicién de las pesquerias que tenga plenamente en cuenta las numerosas
interacciones entre poblaciones y flotas. En este plano, una dificultad importante es
que estas interacciones son a su vez resultado de decisiones normativas. En un sector
pesquero no regulado, las interacciones poblaciones-flotas estardn determinadas por
caracteristicas bioldgicas, técnicas y financieras. Los reglamentos introducidos para
ordenar las pesquerias pueden incrementar dichas interacciones, por ejemplo, cuando
se manipula el esfuerzo de pesca con capturas totales admisibles y otras restricciones
estacionales de acceso a poblaciones especificas, lo que darfa lugar, por ejemplo, a
la proliferacién de embarcaciones de pesca polivalentes. Otros reglamentos pueden
limitar las interacciones, por ejemplo, las restricciones impuestas a la movilidad
geogréfica y al acceso a poblaciones concretas mediante restricciones sobre artes de
pesca o desembarques.

Estas consideraciones demuestran que la ordenacién de la capacidad pesquera no
s6lo explicaria las interacciones existentes (buscando los medios de equilibrar los
insumos y el producto en cada una de estas pesquerias asi delimitadas) sino que es
también probable que pueda orientarse, al menos inicialmente, a controlar algunas de
estas interacciones vy, por lo tanto, a remodelar las pesquerias en cuanto unidades de
ordenacion.

4. EVALUACION DE LA CAPACIDAD PESQUERA

En el PAI se pide a los Estados y a las ORP que supervisen y evalden la capacidad
pesquera. Se pide también a los Estados que mantengan registros nacionales compatibles
de barcos pesqueros y que ayuden a la FAO a establecer un registro internacional de
barcos pesqueros que faenan en alta mar, hasta la entrada en vigor del Acuerdo de
cumplimiento de la FAO (Acuerdo para el cumplimiento de las medidas internacionales
de conservacién y ordenacién por los buques pesqueros que pescan en alta mar).

La medicion y supervision del exceso de capacidad pesquera es una tarea compleja.
En el caso de una pesqueria sencilla y bien delimitada (por ejemplo, pesquerias de
flota tinica con una sola especie demersal), para evaluar la capacidad de pesca hay que
determinar los siguientes elementos:

e elniveldeinsumos pesquerosfisicos, porejemplo, el esfuerzo (E),aplicado realmente

en una pesqueria por la flota existente (V), y la produccién correspondiente (C),
dado el tamafio actual de la poblacién (S);
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e ¢l nivel de insumos pesqueros fisicos (por ejemplo, potencial de esfuerzo, PE) que
podria aplicarse en la pesqueria si se aprovechara plenamente la flota actual, y la
produccién correspondiente (PC) dado el volumen actual de la poblacidn;

e ¢l nivel de insumos pesqueros fisicos deseado a corto plazo (E*) que deberia
aplicarse en la pesqueria para alcanzar un objetivo de produccién a corto plazo
C* (por ejemplo, una captura total admisible orientada a la recuperacién de la
poblacién en orden a un objetivo de poblacién a largo plazo (S7%)); el tamafio
deseado de la flota a corto plazo (V*) puede estimarse también a partir de esta base
suponiendo la plena utilizacidn;

e nivel de insumos pesqueros fisicos deseado a largo plazo (PE**) y correspondiente
tamaiio de la flota (V¥*) que podria aplicarse en forma sostenible en la pesqueria
para alcanzar un determinado objetivo de produccién a largo plazo (C*¥).

En términos generales, la evaluacion puede revelar varias situaciones:

e nivel inaceptablemente bajo de aprovechamiento de la capacidad (conocido algunas
veces como exceso de capacidad): si PE es significativamente mayor que E, debido
a los efectos de las limitaciones directas o indirectas en la actividad pesquera;

e signos de sobreexplotacion: si E es significativamente mayor que E* y todavia mas
si PE es también significativamente mayor que E;

e signos de exceso de capacidad: si la flota existente (V) es mayor de lo que deberia
ser a largo plazo (V*%), o si la flota existente (V) es significativamente mayor de lo
que deberia ser a corto plazo (V*), con escasa probabilidad de una recuperacién
rdpida de las poblaciones.

Asi pues, para evaluar el exceso de capacidad se requieren los siguientes elementos:
delimitacion pertinente de las pesquerias, seleccion de los indicadores de flotas/insumos,
informacién sobre la situacién de las poblaciones consideradas y determinacién de
los niveles de explotacion deseados. En las distintas publicaciones se han propuesto
diversos niveles ideales (o puntos de referencia), en relacién con consideraciones
biolégicas, econémicas y sociales, asi como con el principio precautorio y pesquerias
especificas (Caddy y Mahon, 1995). Los métodos actuales de evaluacion de la capacidad
han sido relativamente empiricos (FAO, 2000; Pascoe y Gréboval, 2003). Normalmente
estos son suficientes para estimar a grandes rasgos la magnitud del exceso de capacidad
pesquera, aun cuando se requieren todavia investigaciones aplicadas para la elaboracién
de instrumentos mds adecuados de seguimiento y evaluacidn.

En las pesquerias sencillas, una evaluacién cuantitativa puede explicar de manera
explicita la interaccién efectiva y potencial entre insumos (flota y esfuerzo) y una
poblacién. En las pesquerias con varias flotas y especies, esta evaluacién puede
presentar problemas (especialmente porque es muy dificil detectar la relacién entre el
esfuerzo potencial y la captura potencial). En este caso, quizd sea preferible considerar
por separado la flota y las poblaciones.

De hecho, podria utilizarse un planteamiento bdsico, caso por caso, en que se
combinen investigaciones especificas y la opinidn de expertos, para lo cual se seguirdn
los siguientes pasos:

1.seleccionar dos afios de referencia (RY) sobre los cuales se dispone de
informacion relativa a las embarcaciones, las capturas y la tasa de captura: uno
seria representativo de la situacién actual (por ejemplo, muchos segmentos de
la flota no se aprovechan suficientemente y/o muchas poblaciones muestran
signos de sobreexplotacién); el otro seria representativo de una situacion
acorde con un resultado més sostenible (nivel adecuado de aprovechamiento,
la mayor parte de las poblaciones se encuentran en situacion relativamente
favorable);

2.evaluar el nivel actual de aprovechamiento en un segmento determinado de la
flota (por ejemplo, mediante estudios de casos) y su probable evolucién entre
los distintos RY (por ejemplo, mediante entrevistas);
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3.estimar el tamafio de la flota (por ejemplo, en TRB o CV) para los diferentes
RY, si es posible por segmentos principales de la flota y su probable evolucién
entre los RY;

4.evaluar los efectos del cambio tecnoldgico a lo largo del tiempo, con el fin de
poder comparar la eficiencia relativa del indicador del tamafio de la flota en
ambos RY;

5.evaluar la situacién de explotacién de las poblaciones principales en ambos
(utilizando resultados de la labor de evaluacién de poblaciones) asi como
indicadores complementarios, como el ingreso por embarcacién (por ejemplo,
valor de las capturas en los distintos RY utilizando un precio base constante para
todas las especies);

6.utilizar toda la informacién disponible para estimar el aumento necesario del
esfuerzo de la pesca por poblacién o grupos de poblaciones (en relacién con
puntos de referencia previamente acordados);

7.utilizar toda la informacién disponible para estimar el aumento necesario de la
capacidad de pesca, en general y, cuando sea posible, haciendo referencia a los
principales elementos de la flota.

Un desafio importante para el seguimiento y evaluacion de la capacidad de pescaes la
falta de informacion sobre la flota. De todas formas, aun cuando haya datos disponibles
al respecto, se requiere una profunda revisién de los actuales procedimientos de
seguimiento con el fin de evaluar y ordenar la capacidad de pesca.

Normalmente, la mayor parte de los paises supervisan todavia los insumos y la
produccién de forma més bien inconexa. Por ejemplo, la supervision puede hacerse de
la siguiente manera:

® se establece un registro de las embarcaciones de alcance nacional con datos en que

pueden incluirse las caracteristicas fisicas (eslora, toneladas, CV, etc.) asi como
informacion sobre el afio de construccidn, el afio de primera intervencién en la
zona/pesqueria o puerto de operacidn;

® podrian recogerse también indicadores econémicos clave, incluido el costo de la

embarcacién, tamafio de la tripulacidn, capturas e ingresos anuales;

® se obtienen datos complementarios sobre desembarques y comercializacion,

generalmente desglosados por puerto;

® se recogen datos sobre capturas y esfuerzo en forma selectiva para la evaluacién

de poblaciones, con el fin de complementar la supervision directa de la situacién
de las poblaciones.

Este planteamiento no permite una evaluacion fécil de la interaccion entre flotas y
poblaciones ni la ordenacién de la capacidad de la flota en general. Se necesitaria un
conocimiento mas preciso de la dinimica de la flota para la ordenacion de la capacidad
pesquera y para la ordenacién de las pesquerias en general.

Ademis de la supervisién de las caracteristicas fisicas de las embarcaciones mediante
un registro adecuado, la evaluacidn de la flota incluiria el examen, en particular, de la
dindmica de las flotas teniendo en cuenta los siguientes elementos: 1) ajustes interanuales
de la flota: inversion-desinversion por segmentos de la flota; mejora de la tecnologia y
eficiencia de las capturas; utilizacién de la capacidad; utilizacién de los artes de pesca;
seleccién de poblaciones especificas o grupos de poblaciones, y ii) despliegue de la flota
a lo largo del afio: asignacion de los insumos pesqueros (embarcaciones, artes de pesca
y esfuerzo) en el tiempo y el espacio vy, especialmente, entre las pesquerias’.

3 Cuando se recogen datos sobre capturas y esfuerzo en forma sistematica para todas las embarcaciones (o
una muestra representativa), los datos pueden utilizarse de hecho tanto para la evaluacién de poblaciones
(procesamiento de datos basado en las capturas de determinadas especies) como para la evaluacidn
de la flota (procesamiento de datos basado en las operaciones de las embarcaciones de determinados
segmentos de la flota).
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La evaluacion de las flotas debe considerarse, en cuanto tal, tan importante como
la evaluacién de poblaciones. Estamos muy lejos de esa situacidn, aun cuando ambos
tipos de evaluacion sean fundamentales. Deberia conseguirse una mayor capacidad
de seguimiento y evaluacién de la flota en el plano nacional, pero también regional y
mundial, haciendo el debido hincapié en la creacion de registros adecuados de la flota
y en abordar el tema de su movilidad.

5. METODOS DE ORDENACION DE LA CAPACIDAD

La ordenacién de la capacidad de la flota supone el control de su tamafio, teniendo
debidamente en cuenta el nivel de utilizacién de la capacidad (Cunningham y
Gréboval, 2001). Bisicamente, ello puede hacerse s6lo de dos maneras: mediante
mecanismos de control central y a través del sistema mixto de control central y
de incentivos econémicos. Los métodos de ordenacién de la capacidad pueden
clasificarse en dos grupos: i) los que tratan de bloquear el incentivo del libre
acceso que lleva a los pescadores a tratar de multiplicar sus capturas y explotar
excesivamente su inversion, es decir, métodos de blogueo de incentivos, y ii) los
que tratan de modificar el sistema de incentivos, o mérodos de ajuste de incentivos
(Gréboval y Munro, 1999).

Los sistemas de control central se basan fundamentalmente en planes de acceso
limitado. En este contexto, la autoridad central decide el nimero de embarcaciones
que recibirdn autorizacién para pescar. Las licencias se otorgaran normalmente a una
embarcacidn especifica, que podrd utilizarla con uno o varios artes de pesca concretos.
La licencia puede conllevar restricciones sobre la zona en que la unidad de pesca puede
faenar asi como sobre la transferencia de la licencia a otra embarcacién. Estos planes se
aplican en general en relacién con otras medidas de ordenacidn, como las destinadas a
la asignacion del esfuerzo.

La eficiencia de este método se ha visto muchas veces limitada en el pasado por las
condiciones en que se ha llevado a la prictica, en particular las siguientes: introduccién
de estos planes en pesquerias ya maduras o sobreexplotadas, pricticamente sin
limitaciones parala asignacién inicial de licencias; atencién insuficiente a las posibilidades
de sustitucion de insumos; poca consideracion de los beneficios de la productividad
resultantes de las mejoras tecnoldgicas y, en demasiados casos, aplicacién en un
contexto de politicas sectoriales de laissez-faire, subvenciones y ficil compromiso
sobre aspectos social politicamente delicados.

Al parecer, cuando estas cuestiones se abordan con acierto, los planes de limitacién
de las licencias pueden resultar relativamente eficaces para la ordenacién de la capacidad
pesquera. No obstante, en este contexto puede sefalarse la necesidad de abordar
atentamente la sustitucién de insumos y los efectos del desarrollo tecnolégico en la
capacidad pesquera. La limitacién de licencias puede adoptar muchos de los atributos
de los planes de ajuste de incentivos. Asi ocurre, por ejemplo, cuando la aplicacién
de los planes de licencia orienta expresamente a los pescadores a la fusién, mds que
la competencia. Existen ejemplos de organizaciones de pescadores que recompran las
embarcaciones o que limitan temporalmente la utilizacién de la flota (para ayudar a
una poblacidn a recuperarse o controlar la capacidad aplicada a poblaciones que sufren
grandes fluctuaciones).

El control del tamafo de la flota en el plano individual (compaifiia/empresa)
puede lograrse mediante el incentivo econémico incorporado en los contingentes
transferibles individuales, en que cada individuo decide cé6mo aprovechar mejor
su contingente. En principio, es de esperar que el nivel de capacidad utilizada sea el
mas indicado, al menos a largo plazo. Algo semejante cabe decir sobre los derechos
territoriales exclusivos (por ejemplo, concesiones para la explotacion de especies
sedentarias), en el supuesto de que el propietario unico tendrd incentivos semejantes.
Estas medidas pueden aplicarse, l6gicamente, sélo en determinadas condiciones.
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El control directo o indirecto del tamafio de la flota puede conseguirse igualmente
en el plano colectivo, mediante una u otra forma de ordenacién conjunta con
participacién de comunidades de pescadores artesanales o segmentos concretos del
sector de la pesca. En el plano colectivo, el control del tamafio de la flota puede
estar basado en uno de los tres elementos siguientes: a) el territorio, por ejemplo,
mediante una organizacién portuaria de pescadores que gestione la flota teniendo
en cuenta el contingente de capacidad autorizado y otras limitaciones; b) la flota,
por ejemplo, mediante una organizacion de pescadores de arrastre que organice la
flota teniendo en cuenta restricciones semejantes, o c) las poblaciones, por ejemplo,
mediante una organizacién de pescadores representantes de la flota que explote una
poblacion concreta dentro de un determinado contingente de capturas. Estos tres
planteamientos no son necesariamente exclusivos; por ejemplo, el planteamiento a) y
¢) pueden utilizarse de forma simultdnea. Debe sefialarse también que, cuando se aplica
aisladamente, el planteamiento ¢) sélo tendrd una influencia directa en la capacidad
si se utiliza en una pesqueria mds bien especializada o si todas las grandes pesquerias
pueden ordenarse mediante contingentes. En todos los casos, la ordenacién conjunta
s6lo puede ser aplicada por una comunidad de pescadores debidamente organizada
(individuos/empresas/cooperativas), que cuente con las debidas autorizaciones y
reciba apoyo y orientacidn (por ejemplo, para la determinacién de contingentes) de la
autoridad central de ordenacién pesquera.

Para que la ordenacién conjunta sea eficaz en este contexto, los planes deben incluir
un cierto grado de potenciacidn, exclusividad y coherencia colectiva. Los planes deben
especificar también claramente las respectivas funciones y responsabilidades 1) del
organismo central de ordenacion pesquera, en particular por lo que respecta a la forma
en que se fijan y cumplen los limites generales, 1i) de las organizaciones de pescadores
y iii) de los pescadores que intervienen en la accién colectiva.

La ordenacién de la capacidad requiere la adopcién de politicas en las que se
especifiquen claramente las condiciones de acceso. Otro método propuesto para
controlar la capacidad es la extraccién de renta mediante la imposicién de cdnones.
Es dificil de aplicar, sobre todo cuando las condiciones de ingreso son tales que la
rentabilidad se reduce considerablemente. No obstante, puede ser un instrumento
interesante de ordenacién de la capacidad, por ejemplo, en el caso de una pesqueria
gestionada conjuntamente como medio de financiar una ordenacién eficaz. Si bien
se ha tenido gran experiencia a lo largo de los afios en la aplicacién de los planes de
ingreso limitado y de contingentes transferibles individuales, otros planes basados en
los derechos territoriales y la ordenacion conjunta se utilizan menos frecuentemente y
no han sido objeto de investigaciones suficientes.

En términos generales, la elaboracién y aplicacién de planes de ordenacién mais
adecuados requiere amplias consultas con las partes interesadas con el fin de garantizar
el maximo consenso posible sobre la ordenacién de la capacidad entre los distintos
grupos de usuarios. De hecho, los métodos disponibles para controlar la capacidad
pesquera requieren un acceso estrictamente controlado y mds bien exclusivo y un
control directo o indirecto de los insumos y la produccién. La elusion de esos controles
podria determinar, entre otras cosas, una informacion insuficiente sobre las capturas
y/o los insumos pesqueros, practicas ilegales de pesca y la reasignacion parcial de la
capacidad de la flota a otras pesquerias. Para evitar respuestas desaconsejables a las
propuestas de ordenacién, pueden adoptarse, entre otras, las siguientes medidas:

e adopcién de métodos mejorados de seguimiento, control y vigilancia, como los

sistemas de vigilancia de buques;

e seleccion de métodos de ordenacion de la capacidad que ofrezcan incentivo real

para la sostenibilidad a largo plazo;
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e promocién de una mayor participacion del sector en todos los planes de
ordenacién, con el fin tltimo de llegar a una ordenacién conjunta de las pesquerias
concretas;

e establecimiento de responsabilidades y obligaciones de rendicion de cuentas en la
ordenacién de cualquier pesqueria, y

e garantia de una mayor compatibilidad de la ordenacién de la capacidad pesquera,
de las pesquerias y del sector en su conjunto.

6. PROGRAMAS DE REDUCCION DE LA FLOTA

La reduccién del exceso de capacidad implica la retirada de embarcaciones, artes,
equipos y de pescadores. Dentro de las zonas sometidas a la jurisdiccién nacional, la
capacidad que no se puede reasignar hacia recursos insuficientemente explotados deberia
ser objeto de un proceso de depreciacién, desguace o exportaciéon. Evidentemente,
en los paises donde las posibilidades de reasignacion se han agotado, el ajuste de la
capacidad es una tarea mds bien dificil y delicada. La depreciacién supondria en general
un proceso conjunto demasiado lento de reduccién del capital y reconstruccion de
poblaciones icticas. Por ello, se requeriria alguna forma de reduccién inducida de
capital, acompafiada de medidas concretas de reduccién de la mano de obra, en caso
necesario.

Los planes de ajuste de incentivos que afectan a los derechos de propiedad, como
los contingentes transferibles individuales, ofrecen un fuerte incentivo para el ajuste
de la capacidad pero no necesariamente para la retirada permanente de los buques
innecesarios. En este contexto, las compras, en sus diversas modalidades, pueden
agilizar o facilitar el proceso de ajuste. Los planes de bloqueo de los incentivos, como
la limitacidn de licencias, no ofrecen ese tipo de aliciente, y podrian utilizarse planes de
recompra para reducir el tamaifio de la flota. No obstante, los programas de recompra
quizds no sean muy eficientes cuando se aplican en el marco de estos sistemas de
ordenacién. Por ejemplo, la recompra de barcos puede compensarse con creces en
términos de capacidad pesquera como consecuencia del aumento neto «solapado»
de la capacidad durante el proceso posterior de modernizacién de la flota. En otras
palabras, la limitacion de licencias debe ser muy estricta para que las recompras sean
eficientes. Como se sefiala en Holland, Gudmundsson y Gates (1999), hay también
otras razones por las que debe procederse con cautela al disefiar y aplicar los programas
de recompra.

En los planes de ordenacion basados en los derechos, la internalizacién de la renta
potencial* deberia ofrecer al sector y al organismo de ordenacién la posibilidad de
encontrar mecanismos para financiar los planes de recompra. Los mecanismos de
participacion en los costos con el fin de lograr la reasignacién o el desguace de las
embarcaciones deberian negociarse preferiblemente al introducir planes orientados
a controlar eficazmente la capacidad. En cualquier caso, ambas partes deberfan estar
convencidas de que la capacidad se controlard eficazmente, lo que significa que la renta
potencial se transformara de hecho en renta efectiva.

* En las pesquerias, la renta de los recursos son los beneficios netos que pueden conseguirse limitando la
explotacién en un determinado nivel. En términos financieros (punto de vista de la empresa pesquera),
adopta la forma de beneficios superiores a lo normal (por encima de los beneficios «normales» que
cabria esperar de una inversién semejante, relativamente arriesgada). En condiciones de libre acceso, la
renta normalmente se disipa (todo beneficio por encima de lo normal serfa una incitacién a invertir més
y, por lo tanto, a aumentar el nivel de explotacién). En un sistema de ordenacién basada en los derechos
(incluido el acceso limitado, si se han introducido eficazmente licencias transferibles), la renta que podria
conseguirse en el futuro se internaliza, en la forma expresada por el valor del contingente transferible
individual o de la licencia. La renta puede recaer por entero en el sector o compartirse con el resto de la
sociedad en forma de cdnones o de participacion en los costos de ordenacién.



14

Capacidad de pesca y manejo pesquero en América Latina y el Caribe

Es de prever que este sector participe en el costo que implica una reduccién de
la capacidad, pero es también probable que los planes de reduccién de la capacidad
conlleven considerables subvenciones. Se ha observado ya una tendencia en esta
direccién. Estas subvenciones podrian considerarse como subvenciones al «recurso» y
su sostenibilidad. Pero si estas subvenciones no lograran tener un efecto duradero en la
capacidad de pesca, equivaldrian a subvenciones al sector de las capturas.

Un problema conexo es el de la retirada de buques. Salvo el caso del desguace de
buques que se consideran innecesarios desde la perspectiva nacional, los planes de
reduccién de la capacidad pueden provocar la transferencia de capacidad pesquera a alta
mar o a las ZEE de otras naciones. La transferencia de exceso de capacidad a las ZEE
de otras naciones puede realizarse mediante la venta privada de buques usados para
nacionales de otros paises o en el contexto de acuerdos internacionales de acceso. En lo
que respecta a estas transferencias, en el PAI s6lo se pide a los Estados que aseguren que
no se efectie ninguna transferencia de capacidad a la jurisdiccién de otro Estado sin el
consentimiento expreso y la autorizacién oficial del Estado en cuestidn.

Ello puede parecer insuficiente habida cuenta de los efectos que la reasignacion de
la capacidad podria tener en la ordenacién de la capacidad de los paises en desarrollo.
Estos han tenido la posibilidad de adquirir embarcaciones de segunda mano y a bajo
precio como consecuencia de los esfuerzos orientados a reducir la capacidad de captura
o de los planes de modernizacién de la flota emprendidos en los paises desarrollados.
Pero la eliminacién masiva de buques usados, generalmente subvencionados, ha tenido
también efectos negativos en estos paises: distorsién de los precios de los insumos,
agravacion de los conflictos con el sector artesanal y rdpida acumulacion de exceso de
capacidad en muchas pesquerias. La transferencia del exceso de capacidad puede tener
también lugar en el contexto de acuerdos internacionales de acceso. Si bien éstos se
negocian normalmente entre Estados soberanos, se observa que estas transferencias
muchas veces estdn subvencionados y pueden afectar a paises en desarrollo a los que se
podria inducir ficilmente a buscar un compromiso entre la rentabilidad inmediata y la
sostenibilidad de los recursos a largo plazo. Quizd se necesite un cédigo de pricticas
recomendables para garantizar una mayor prudencia en las transferencias y facilitar la
negociacién de acuerdos de acceso mds adecuados (WWE, 1999).

La transferencia de exceso de capacidad a alta mar serd més facil, ya que no implica
la negociacién de acuerdos internacionales. En el PAI se recordaba a los Estados del
pabellon que deben evitar la aprobacién de la transferencia de barcos que enarbolan su
pabell6n a zonas de alta mar cuando tales transferencias no son coherentes con la pesca
responsable conforme al Cédigo de Conducta. Ademis, en reconocimiento de posibles
cambios del pabelldn, en el articulo 20 del PAI se recordaba la necesidad de abordar
el problema de Estados que no cumplen con sus responsabilidades en cuanto Estados
del pabellén.

La reduccién adecuada de la capacidad es fundamental para la aplicacion eficaz
del PAIL Una aplicacion inadecuada, por representar una reduccién sélo provisional
o una transferencia no deseable, puede agravar de hecho el problema del exceso de
capacidad y contribuir a la pesca ilegal, no declarada y no reglamentada. Un importante
desafio que se presenta a los Estados es garantizar que los planes de reduccién sélo se
promuevan cuando se haya conseguido un control eficaz de la capacidad. Por otro lado,
los Estados deben también controlar la exportacion o transferencia de capacidad fuera
de su jurisdiccion y adoptar mecanismos que impidan selectivamente toda transferencia
a pesquerias y zonas reconocidas como significativamente sobreexplotadas.

7. PESCA EN ALTA MAR

La ordenacién de la capacidad pesquera en alta mar contintia representando un desafio,
habida cuenta del derecho internacional vigente. En el PAI se insta a los Estados a
participar en los acuerdos internacionales relativos a la ordenacién de la capacidad
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pesquera y, en particular, el Acuerdo de cumplimiento de la FAO, de 1993, y el
Acuerdo de las Naciones Unidas sobre poblaciones de peces, de 1995. Se solicitan
varias medidas que reforzarfan la colaboracidn internacional de las organizaciones
pesqueras regionales para la ordenacion de las poblaciones compartidas y las pesquerias
de alta mar.

El problema del exceso de capitalizacion en alta mar puede ser todavia mayor que
en las ZEE. Ello se debe a las numerosas situaciones de libre acceso, en que los paises
riberefios pescan cada vez mds en las zonas de alta mar adyacentes, y al hecho de que
en la actualidad no hay ninguna medida internacional para obligar a los Estados a
controlar la capacidad pesquera. En el actual marco juridico de las zonas de alta mar,
plasmado en la Convencién de las Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar, de 1982,
y en los posteriores instrumentos internacionales, la ordenacién de la capacidad se
resume pricticamente en un sistema de contingentes de capturas (o limites del esfuerzo
semejantes), en que las organizaciones que administran los contingentes son en gran
medida incapaces de limitar el acceso de las embarcaciones de los Estados participantes
y de negarlo a los buques de los Estados no participantes.

El Acuerdo de las Naciones Unidas sobre poblaciones de peces, de 1995, no incluye
especificamente disposiciones para reducir la capacidad de la flota. No obstante,
endurece las obligaciones de los Estados del pabellén de cumplir las medidas de
conservacion y ordenacién impuestas por las organizaciones pesqueras regionales y
permite a éstas supervisar mejor la capacidad y despliegue de la flota y ajustar los puntos
de referencia con el fin de tener en cuenta consideraciones relacionadas con la capacidad
pesquera. En el Acuerdo sobre cumplimiento se establece ademds un mecanismo para
recopilar informacidn sobre las flotas en todo el mundo y un instrumento basico para
la observancia y aplicacion de las autorizaciones. En el PAI se recordaba que para una
mejor ordenacién de las zonas de alta mar se requiere ante todo la ratificacién urgente
de esos acuerdos.

En el PAI se recomienda ademids a los Estados que:

e adopten medidas para la ordenacién de la capacidad pesquera de sus barcos que
faenan en pesquerias de alta mar y cooperen, segin convenga, con otros Estados,
para reducir la capacidad de pesca aplicada a las poblaciones de peces objeto de
sobrepesca;

® reconozcan la necesidad de abordar el problema de Estados que no cumplen
con sus responsabilidades en cuanto Estados del pabellon, en virtud del derecho
internacional, respecto de sus barcos de pesca, y en particular Estados que no
ejercen efectivamente su jurisdiccién y control sobre sus barcos que tal vez
operan de forma que contravengan o menoscaben las normas pertinentes del
derecho internacional asi como las medidas de conservacién y ordenacién
internacionales;

e apoyen la cooperacion multilateral para asegurar que tales Estados del pabellon
contribuyan a los esfuerzos regionales de ordenacién de la capacidad de pesca;

e aseguren que no se efectde ninguna transferencia de capacidad a la jurisdiccion de
otro Estado sin el consentimiento expreso y la autorizacién oficial del Estado en
cuestion;

e eviten la aprobacién de la transferencia de barcos que enarbolan su pabellon a
zonas de alta mar cuando tales transferencias no son coherentes con la pesca
responsable conforme al Cédigo de Conducta.

Deben adoptarse medidas mds especificas de alcance nacional, internacional y
mundial para garantizar la aplicacién activa de estos principios mis bien generales. En
cuanto a la ordenacién de la capacidad de la flota, ello puede suponer, entre otras cosas,
la determinacién de condiciones mds especificas para el ingreso y participacion en el
sector pesquero y en pesquerias concretas, la aplicacién de programas de reduccién de
la flota, y el acceso a la pesca de alta mar por los buques que enarbolan el pabell6n.
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Quizds deban darse otros pasos para reforzar y potenciar las organizaciones pesqueras
regionales, crear nuevas organizaciones que garanticen la cobertura total de los recursos
en cuestion y alentar a los paises no miembros a adherirse a esas organizaciones.

En el Plan de Accién Internacional para prevenir, desalentar y eliminar la pesca
ilegal, no declarada y no reglamentada (FAO, 2001), aprobado por el Comité de Pesca
de la FAO en 2001, se ofrecen nuevas orientaciones sobre temas conexos.

8. FACTORES QUE CONTRIBUYEN A LA INSOSTENIBILIDAD

En el PAT se reconoce que son varios los factores que contribuyen al exceso de capacidad
y a la explotacién insostenible de los recursos pesqueros. En él se insta a los Estados a
que, al elaborar los planes nacionales, evalden, reduzcan y eliminen progresivamente
todos los factores, entre ellos las subvenciones y los incentivos econémicos, asi como
otros factores que contribuyan, directa o indirectamente, a aumentar excesivamente
la capacidad pesquera. En una recomendacién complementaria se pedia a la FAO que
ayudara a realizar nuevos andlisis destinados a determinar los factores que contribuyen
al exceso de capacidad, tales como, entre otros, la falta de control de los insumos y
de la produccion, métodos de ordenacion de pesca insostenibles y subvenciones que
contribuyan al exceso de capacidad.

La FAO ha examinado estos factores que contribuyen a la insostenibilidad de
las pesquerias (Gréboval, 2002; Swan y Gréboval, 2003). Algunos de ellos estin
relacionados con la persistencia de las condiciones de libre acceso, a pesar de los
esfuerzos de ordenacion desplegados para limitar las actividades de captura. La falta
de condiciones adecuadas de acceso y participacién, junto con el control directo o
indirecto de los insumos y la produccidn, pareceria ser, por lo tanto, el principal factor
de insostenibilidad y exceso de capacidad. Hay también otros factores secundarios.

Entre ellos figura la dificultad de aplicar los planes de ordenacién de pesquerias
especificas, aun cuando tedricamente resulten convincentes. Asi ocurre especialmente
cuando el incentivo para eludir los reglamentos continta siendo fuerte y cuando la
intervencion del sector continta siendo ineficaz. Otro de los factores es la ineficacia
de muchos sistemas de seguimiento, control y vigilancia. El creciente desequilibrio
entre la demanda y la oferta, necesariamente limitada, de pescado, asi como otros
factores que influyen en los precios de los insumos y la produccién pueden contribuir
también notablemente a promover la expansion de la capacidad no deseada y la
insostenibilidad.

Uno de estos factores es la utilizacién de subvenciones y otros incentivos econémicos
y fiscales que repercuten directamente en la capacidad de pesca. No hay duda de que
las elevadas subvenciones del pasado contribuyeron notablemente al crecimiento
répido y con frecuencia excesivo de las flotas de pesca en los decenios de 1970 y 1980.
Aunque no se ha podido documentar de forma satisfactoria, parece que los programas
de subvenciones se han reducido significativamente en muchos paises desde los tltimos
afios ochenta. En el PAT se recomendaba que los Estados trataran de reducir y eliminar
progresivamente las subvenciones que promueven directa o indirectamente el exceso
de capacidad. Actualmente, la FAO estd llevando a cabo estudios para identificar las
subvenciones y ayudar a corregir sus efectos en la sostenibilidad y el comercio (Schrank,
2003). El actual debate internacional sobre las subvenciones a la pesca revela que éstas,
cuando se necesitan en el contexto de una pesqueria o del desarrollo sectorial, podrian
dejar de ofrecerse en forma de capital convencional y dedicarse mds bien a promover
la conservacion de los recursos, los conocimientos y el desarrollo institucional. Como
se ha sefialado antes, es probable que las subvenciones se utilicen cada vez mds para
reasignar o reducir la capacidad de pesca. Las experiencias registradas en esta tarea
suelen indicar que normalmente no se actué con la necesaria cautela en lo que respecta
a las condiciones en que se aplican dichos planes, especialmente en relacién con las
condiciones de acceso.
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9. CONCLUSIONES

La adopcidn del PAI sobre la ordenacion de la capacidad pesquera es sintoma de una
evolucién radical: actualmente, los elementos clave de la gestién de las pesquerias
se estdn abordando en el plano internacional y mundial, teniendo en cuenta los
principios rectores del Cédigo de conducta para la pesca responsable de la FAO. Las
naciones reconocen cada vez mds claramente que el fortalecimiento de la gestién de
las pesquerias es un requisito bdsico para la utilizacion sostenible y responsable de los
recursos pesqueros. La adopcion del PAI es también un claro signo de que los aspectos
econémicos de la pesca reciben cada vez mds atencidn y que, en consecuencia, se estin
revisando las cuestiones normativas conexas.

La ordenacién de la capacidad pesquera plantea una cuestién fundamental, la
del control conjunto de los insumos y productos pesqueros; cualquiera que sea
el componente seleccionado, representard la variable de control mis destacada.
De hecho, el exceso de capacidad es el sintoma de una limitacién bisica de la
ordenacién «convencional» de la pesca. La ordenacion de la capacidad pesquera sélo
puede sefialar nuevos cauces que permitan abordar directamente las condiciones de
ingreso y participacién en las pesquerias. Probablemente, estarin basados en dos
conceptos nuevos directamente relacionados: la ordenacién basada en los derechos
y la participacién activa del sector. Mientras tanto, las cuestiones afines relacionadas
en particular con la reduccién de la capacidad pesquera (estrategias de transicion) y la
movilidad de la flota continuardn siendo objeto de preocupacidén especial. Se necesita
abundante investigacion aplicada en estas esferas.

La ordenacién de la capacidad pesquera puede beneficiarse también de los siguientes
factores: adopcion de condiciones mds especificas para el acceso a las pesquerias de alta
mar por parte de los buques de pabellon nacional; el fortalecimiento y potenciacién
de las organizaciones pesqueras regionales; la creaciéon de nuevas organizaciones
para garantizar la plena cobertura de los recursos afectados; el fortalecimiento de los
mecanismos para alentar a los no miembros a adherirse a dichas organizaciones, y
un apoyo mds eficaz de los donantes a la aplicacién del PAI y de andlogos acuerdos
internacionales por parte de los paises en desarrollo.
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RESUMEN

La necesidad de una ordenacion eficaz de la capacidad pesquera se ha puesto de relieve
en los tltimos afios tras haberse adquirido conciencia de que muchos de los principales
recursos pesqueros del mundo estin sobre-explotados. Para una buena gestién de la
capacidad, los encargados de la ordenacién deben establecer el nivel de la capacidad
pesquera existente, asi como el nivel deseable de la misma o capacidad objetivo. Esta
ultima dependerd, en gran medida, de los objetivos de la ordenacién, que pueden
variar de una pesqueria a otra. El presente documento ofrece un marco para evaluar el
alcance del problema de la sobrecapacidad en el sector pesquero, y examina asimismo
los conceptos fundamentales relativos a la capacidad, la utilizacién de la capacidad y
el exceso de capacidad en la pesca.

1. INTRODUCCION

En numerosos lugares del mundo las pesquerias se hallan sobreexplotadas tanto desde
el punto de vista biolgico como econémico. En Europa, en el afio 2002, se impusieron
reducciones de mds del 50 por ciento en el volumen de capturas totales permitidas en
numerosas poblaciones de peces del Mar del Norte, y del 10 al 30 por ciento en casi
todas las demds (DG Pesca 2001). Se volvieron a recortar las cuotas en el afio 2003.
La Direccion General de Pesca de la CE (DG Pesca 2000) estima que, en el afio 2000,
la sobrecapacidad de la flota de la UE en su conjunto rebasé el 40 por ciento. En los
Estados Unidos, se establecié que el 55 por ciento de las pesquerias administradas por
el Gobierno federal se estaban explotando a unos niveles insostenibles (Ward et al.,
2001). Asimismo, un estudio sobre cinco pesquerias administradas por el Gobierno
federal estimé que la sobrecapacidad de las mismas era de alrededor del 50 por ciento,
aunque variaba segun la pesqueria (Kirkley ez al., 2002). En todo el mundo se observan
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ejemplos similares de sobrecapacidad pesquera. La FAO (2000a) calcula que alrededor
del 50 por ciento de las pesquerias de todo el mundo estin plenamente explotadas y,
por lo tanto, producen unas capturas que ya han alcanzado o estin a punto de alcanzar
su nivel mdximo, sin dejar previsiblemente ningtin margen para una expansion futura.
Otro 15 a 18 por ciento de las pesquerias estin sobreexplotadas y estin provocando
una disminucién de las poblaciones de peces. Y finalmente, un 10 por ciento de las
poblaciones icticas se han agotado, o estdn en proceso de recuperacién después de
haberse agotado.

Como resultado de las condiciones relativamente malas en que se encuentran
muchas pesquerias en el mundo, la ordenacidn eficaz de la capacidad pesquera se ha
convertido en una cuestién vital a escala internacional. En 1998, la Organizacion de
las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién (FAO) convocé un grupo
técnico de trabajo para estudiar la ordenacién de la capacidad pesquera (FAO, 1998).
A raiz de ello, la FAO elaboré un Plan de accién internacional para la medicién
de la capacidad pesquera (FAO, 1999), que requiere de los paises participantes la
formulacidn, no més tarde del 2005, de planes para una ordenacidn eficaz, equitativa
y transparente de la capacidad pesquera. Como parte de la elaboracién de dichos
planes, los paises participantes deben llevar a cabo evaluaciones periddicas de sus
niveles de capacidad y determinar qué pesquerias estin mds necesitadas de una
ordenacién de su capacidad pesquera.

La ordenacién de la capacidad requiere varios elementos clave: un método para
evaluar los niveles de capacidad actuales, un método para determinar los niveles
deseables (es decir, la capacidad objetivo) y un mecanismo para pasar de la situacién
actual a la situacion deseada. En 1999, la FAO organiz6 una conferencia internacional
en México para examinar los métodos de medicion de la capacidad pesquera (FAO,
2000b), y en 2002 se celebrd otra reunién sobre el proceso de transicién hacia la
eliminacién de la sobrecapacidad (Metzner y Ward, 2002).

La finalidad del presente documento es perfilar un marco para la determinacién de
la capacidad actual y de la capacidad objetivo en el sector pesquero. Dicho marco se ha
elaborado tomando en consideracién el Plan de accién internacional de la FAO (FAO,
1999). En la primera seccidn, se repasan las definiciones de los conceptos en que se
basa la estimacidn de la capacidad. A continuacidn se presenta un marco para evaluar la
capacidad, que incluye el seguimiento y el cilculo de los niveles de capacidad actuales
y deseables. Por dltimo, se esbozan varios métodos para realizar mediciones basadas
en la produccidn, asi como otros que permiten determinar los niveles de capacidad que
han de fijarse como objetivo.

2. DEFINICIONES Y PROBLEMAS RELATIVOS A LA SOBRECAPACIDAD
Y A LA INFRAUTILIZACION DE LA CAPACIDAD
En diciembre de 1999 tuvo lugar en Ciudad de México una Consulta técnica sobre
la medicién de la capacidad pesquera, cuyo fin era definir la nocion de capacidad y
formular métodos para medir y evaluar dicha capacidad pesquera (FAO 2000). En la
Consulta se formularon definiciones relativas a la capacidad, asi como una serie de
métodos para calcularla. Se defini6 la capacidad pesquera como: la cantidad de pescado
(o de esfuerzo pesquero) que puede producir durante un periodo de tiempo (por ejemplo,
un ano o una temporada de pesca) una embarcacion o flota, a pleno rendimiento y para
determinadas condiciones de un recurso. En este contexto, pleno rendimiento indica el
uso normal, pero sin restricciones, y no un maximo fisico o técnicamente posible.
Sobre la base de dicha definicidn, la capacidad puede expresarse en términos
de insumos (por ej., el esfuerzo pesquero potencial) o de produccién (por ej., el
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volumen potencial de capturas). Estas mediciones no son equivalentes, salvo en
determinadas circunstancias que raramente se dan en el sector pesquero.!

Un indice que ha ido ganando aceptacién ultimamente en las publicaciones sobre
pesca es el de utilizacion de la capacidad (véanse, por ejemplo, Dupont er al., 2002,
Felthoven, 2002; Vestergaard et al., 2003; Tingley et al., 2003). Se trata esencialmente
de una cifra basada en la produccién, que se determina calculando la relacién entre
produccidn actual y potencial en condiciones de trabajo normales. Un indice similar,
pero basado en los insumos, podria definirse como la relacién entre el esfuerzo pesquero
actual y potencial, suponiendo igualmente unas pricticas de trabajo normales y para
una situacion determinada de los recursos en cuestién. Su valor varia entre 0 y 1; un
valor menor que 1 indica una infrautilizacién de la capacidad disponible (es decir, que
la produccién en ese momento estd por debajo de la produccién potencial, teniendo en
cuenta las caracteristicas de la embarcacién y el estado de las poblaciones).

La infrautilizacién de la capacidad es un indicador de posibles problemas futuros
en la pesqueria en cuestion. Tal infrautilizacion puede implicar que la capacidad es
excesivay, es decir, que el nivel de capacidad disponible es mayor que el se requiere
para explotar el recurso en su nivel actual. Tanto la utilizacién de la capacidad como
el exceso de capacidad son conceptos vélidos a corto plazo, ya que en circunstancias
distintas (como por ejemplo en caso de recuperacion de la poblacidn), podria requerirse
la totalidad de la flota existente para explotar los recursos a un nivel éptimo.

Los cambios en la utilizacién de la capacidad a lo largo del tiempo pueden
proporcionar informacién sobre la efectividad de la ordenacién para controlar la
capacidad pesquera. La disminucién de la utilizacion de la capacidad podria indicar
que la ordenacidn no estd restringiendo el crecimiento de dicha capacidad, sino sélo su
uso. Por el contrario, un aumento en la utilizacion de la capacidad puede sefialar que la
ordenacién de la capacidad estd funcionando.

Los conceptos de capacidad y utilizacién de la capacidad estin relacionados con
la situacién en que se encuentran los recursos en un momento dado. A largo plazo
quizis sea deseable otro nivel de recursos, especialmente si la poblacién ictica estd
sobreexplotada. Unido a este nivel deseable de la poblacién también habria un nivel de
produccidn deseable, que representaria el rendimiento sostenible que podria lograrse, y
un tamafio/configuracion deseables de la flota que corresponderian a dicho rendimiento
sostenible al menor costo. Estos niveles deseables de produccién y de tamafio de la flota
a largo plazo pueden considerarse como indices de la capacidad objetivo.

Una medicién de la sobrecapacidad a largo plazo basada en la produccion vincularia
el volumen de produccién potencial de la flota actual, teniendo en cuenta el nivel

! Para que haya una equivalencia entre las mediciones de la capacidad basadas en los insumos y las que
se basan en la produccién, deberfa existir una relacién perfectamente lineal entre los niveles de ambos
factores (esto es, C=qEB); es decir, que si se duplicara el nivel de todos los insumos se deberia duplicar
también la produccién. En la mayoria de las pesquerias, esta relacion no es lineal. Algunas veces, la
produccién puede aumentar en un mayor grado que el incremento de los insumos (aumentando los
rendimientos a escala), mientras que en otros casos la produccién crece en menor proporcion que los
insumos (disminuyendo los rendimientos a escala). Un buen ejemplo, que ilustra las diferencias entre
las mediciones de la capacidad basadas en los insumos y en la produccién, puede encontrarse en Pascoe,
Coglan y Mardle (2001).

? La infrautilizacién de la capacidad no es un indicador fiable del exceso de capacidad, sobre todo si la
infrautilizacién se debe a las fuerzas del mercado, tal como se explica mis adelante. Ademds, el nivel
existente de los insumos puede ser adecuado si se ha producido un aumento de la poblacién ictica.
La eliminacién de este «exceso de capacidad» podria ser perjudicial para la productividad futura de la
pesqueria en cuestion si se trata de poblaciones icticas que se estdn recuperando. Por consiguiente, la
utilizacién de la capacidad sélo deberia utilizarse como un primer indicador general de problemas de
exceso de capacidad en la pesqueria.
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FIGURA 1
Sobrecapitalizacion en el sector pesquero
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deseado de la poblacién ictica, al nivel objetivo’; mientras que una medicién basada
en los insumos vincularia el actual nivel de inversiones en la pesqueria en cuestion (en
ndmero de embarcaciones, toneladas de registro bruto o alguna otra unidad de valor)
con el nivel de inversiones deseado.

A esta ultima medicién se la denomina generalmente sobrecapitalizacion. En el
Grifico 1 se ofrece un ejemplo de la misma, utilizando un simple modelo de Schaefer
que muestra la relacién entre el rendimiento sostenible y el esfuerzo pesquero (definido
en términos del tamafio de la flota). En dicho grifico puede verse que el tamafio de la
flota actual, F, produce un nivel de produccion actual, O. En cambio, puede obtenerse
un mayor rendimiento, O,,,, con una flota mis pequefia, F,,,. La diferencia entre la
flota actual y la flota deseable es el nivel del exceso de capital, y representa la medida
del nivel de sobrecapitalizacién de la pesqueria. El nivel de produccion concreto que
se establezca como objetivo dependerd de los objetivos de ordenacién de la pesqueria
en cuestién. En algunos casos, el miximo rendimiento sostenible puede ser el nivel
de produccién objetivo, mientras que en otros puede resultar mds conveniente tomar
como objetivo el mdximo rendimiento econémico.

En resumen, la capacidad y la utilizacién de la capacidad son conceptos a corto
plazo que se refieren a la aptitud de la flota existente para aumentar su produccion,
teniendo en cuenta las circunstancias actuales. Por el contrario, la sobrecapacidad y
la sobrecapitalizacién son conceptos a mas largo plazo, que indican cudnto puede ser
necesario reducir la flota actual para poder lograr el nivel de produccién establecido
como objetivo a largo plazo.

2.1 Causas y problemas de la infrautilizacion de la capacidad

La infrautilizacién de la capacidad puede obedecer a varias razones. En primer lugar,
puede darse una infrautilizacién de la capacidad motivada por la ordenacién si se
restringe la produccién pesquera, por ejemplo fijando un limite al volumen de capturas

3 Una medicién de la sobrecapacidad a corto plazo equivalente podria ser también la relacién entre el
volumen potencial de capturas actual y un volumen de capturas fijado como objetivo en el periodo
actual (por ejemplo, el volumen de capturas totales permitidas). Este podria ser un indicador de la
sobrecapacidad poco fiable si se fijara un volumen de capturas totales permitidas muy bajo, con el objeto
de permitir la recuperacién de la poblacién ictica.
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totales permitidas (CTP) o como resultado de una restriccion en el nimero de dias en
que se puede pescar (esto es, periodos de veda, limitaciones a los dias en el mar). En
segundo lugar, puede producirse una infrautilizacién de la capacidad como resultado
de unas condiciones de mercado adversas. Por ejemplo, si aumentara el precio del
combustible o disminuyera el del pescado, la rentabilidad de la pesca disminuiria y ello
podria provocar que algunos operadores (los menos eficientes) pescaran menos que en
otras circunstancias.

La infrautilizacién de la capacidad inducida por el mercado no supone un problema
para la ordenacién pesquera, ya que cada pescador trabaja de forma racional. En
muchos casos, la utilizacién de la capacidad inducida por el mercado se autorregula,
ya que o bien los precios (o0 costos) aumentaran (o descenderdn) hasta sus niveles
originales o bien las embarcaciones menos eficientes, que no pueden trabajar en las
nuevas condiciones del mercado, abandonarin la actividad pesquera. La infrautilizacion
de la capacidad motivada por la ordenacidn, sin embargo, puede tener consecuencias
para la ordenacién eficaz de la pesca.

Desde una perspectiva puramente centrada en la conservacién de las poblaciones
icticas, la existencia de una infrautilizacién de la capacidad provocada por la ordenacién
no supone ninguna amenaza siempre que la produccién pesquera total se restrinja a unos
niveles sostenibles (por ejemplo, mediante la aplicacién de una cuota de capturas totales
permitidas). No obstante, la existencia de una capacidad infrautilizada crea una serie de
problemas econdémicos, algunos de los cuales también pueden tener consecuencias para
el éxito de las medidas de conservacién de las poblaciones. Tales problemas incluyen
los alicientes econdmicos para rebasar las cuotas impuestas, asi como la tendencia a
pescar lo mds posible y a incrementar la capitalizacion en una carrera hacia el aumento
del rendimiento individual.

Al nivel global de la pesqueria, la existencia de una infrautilizacién de la capacidad
indica un derroche de recursos, ya que, por definicién, podria haberse obtenido
el mismo volumen de capturas con menos embarcaciones pero trabajando a pleno
rendimiento. Por lo tanto, las embarcaciones adicionales no estin aportando ningin
valor afadido a la industria y, por consiguiente, resultan excesivas. Los costos que han
entrafiado dichas embarcaciones reflejan directamente el costo econémico del exceso
de capacidad para la industria (y para la sociedad en su conjunto).

Ademis de imponer un costo econémico directo a la industria, la existencia de una
capacidad infrautilizada puede dar lugar a otros alicientes que son perjudiciales tanto
para la conservacion de las poblaciones icticas como para la rentabilidad de la propia
industria a mds largo plazo. Cuando la capacidad pesquera de la flota supera el volumen
de capturas disponibles se generan alicientes para aumentar la inversién en la industria
en el intento de conseguir una parte mayor de las capturas. Ello puede traducirse en
una embarcacién mds grande y/o un motor mds potente, asi como en el uso de més
equipos de pesca con el objeto de potenciar al maximo las capturas de cada uno. A
corto plazo, es muy probable que dicha inversion le proporcione al inversor una mayor
rentabilidad. Sin embargo, a mds largo plazo, otros pescadores se verdn obligados o
bien a realizar, a su vez, una mayor inversién para poder aumentar su cuota de capturas
(ahora reducida), o bien a abandonar la actividad pesquera. Como consecuencia, la
«carrera por el pescado» impulsada por la existencia de un exceso de capacidad puede
conllevar un aumento ain mayor del exceso de capacidad, con efectos perjudiciales
tanto para las poblaciones icticas como para la rentabilidad de la industria pesquera en
su conjunto. Este problema se ejemplifica perfectamente en la industria pesquera del
hipogloso del Pacifico, en la que la existencia de un exceso de capacidad provocé unos
niveles de capacidad ain mayores en dicha pesqueria (véase Homans y Wilen 1997, para
una informacién mis detallada sobre este caso).

La alternativa al aumento de inversiones para mantener la cuota de capturas en las
citadas circunstancias es el abandono de la actividad pesquera. No obstante, la falta de
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posibles usos alternativos para las embarcaciones pesqueras dificulta dicho abandono.
Si los ingresos que se obtienen con un nivel de capturas reducido no son suficientes
para cubrir el costo de las embarcaciones, pueden generarse alicientes para rebasar las
cuotas impuestas. El volumen efectivo de desembarques ilegales dependerd del nivel
de vigilancia y de las multas o sanciones previstas, pero es probable que exista una
correlacion entre tales niveles de desembarques ilegales y el exceso de capacidad.

Un problema asociado que puede confundirse con una aparente infrautilizacién
de la capacidad es la existencia de pescadores a tiempo parcial. Se considerard que sus
embarcaciones son infrautilizadas si se las compara con las que se utilizan a tiempo
completo, pero el aumento potencial de su actividad pesquera puede ser limitado
mientras permanezcan en poder de sus actuales propietarios. No obstante, puesto que
es posible que dichos propietarios pasen a trabajar a tiempo completo o que vendan
su embarcacidn a un nuevo pescador que podria utilizarla a tiempo completo, resulta
adecuado considerarlas como embarcaciones con una capacidad infrautilizada a efectos
de la ordenacién de la capacidad.

En resumen, la existencia de una capacidad infrautilizada conlleva costos directos
para la industria debido a los beneficios econdémicos que se dejan de percibir, asi
como costos indirectos, por los alicientes que crea para aumentar las inversiones (lo
que provoca un ulterior aumento del exceso de capacidad) y para incrementar los
desembarques ilegales.

2.2 Causas y problemas de la sobrecapitalizacion

A menudo se atribuye la existencia de la sobrecapitalizacién a la ausencia de derechos
de propiedad en las pesquerias. Si no hay derechos de propiedad bien definidos, cada
pescador aumentard su esfuerzo y, en las pesquerias donde no haya limitaciones al
numero de licencias, entrardn en el sector nuevos pescadores siempre que las ganancias
en el sector pesquero sean mayores que en otros sectores o actividades. Como
consecuencia, se disipa la renta del recurso (esto es, el valor total implicito del recurso
utilizado en el proceso de produccién). Ademads, dependiendo de los costos efectivos de
la captura de peces, el nivel de inversién en la actividad pesquera puede exceder el que
se requiere para explotar dicho recurso con la mixima productividad (por ejemplo, el
méximo rendimiento sostenible), asi como el requerido para explotarlo obteniendo su
mayor valor econémico para la sociedad (mdximo rendimiento econémico).

Un problema importante de la sobrecapitalizacion es la pérdida de la renta que podria
obtenerse de los recursos pesqueros. Esta renta podria devolverse a la comunidad local
mediante la mejora de las instalaciones o quedar en manos de los pescadores en forma
de una mayor rentabilidad. La pérdida de esta renta, en consecuencia, conlleva una
disminucién de los ingresos de los pescadores y de su tripulacion, que puede provocar
a su vez una reduccion de los ingresos en la regién en su conjunto a causa del menor
uso de los servicios locales.

También se suele asociar la sobrecapitalizaciéon a unos niveles de produccién mds
bajos, que pueden repercutir en los resultados de los sectores de la elaboracion y la
venta al por menor. Niveles excesivos de sobrecapitalizaciéon pueden provocar un
colapso de las existencias.

2.3 Medicion de la capacidad basada en los ingresos o en la produccion

La ordenacién de la capacidad pesquera requiere alguna estimacion del nivel actual de
capacidad pesquera de una flota y del correspondiente nivel de exceso de capacidad
en la pesqueria. Con esta finalidad, numerosos paises han elaborado una serie de
indicadores de la capacidad, la mayoria de ellos basados en las caracteristicas fisicas
de la flota (FAO, 2000). Los principales indicadores de la capacidad que se aplican
en muchos paises son valores tales como el tonelaje bruto (que mide el volumen
de la embarcacién), la potencia de los motores y el nimero de embarcaciones. En
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algunos paises también se han elaborado indices basados en célculos de ingenieria,
tales como unidades de la capacidad de una embarcacion,* que generalmente utilizan
una combinacién de caracteristicas. Mdas recientemente, se han formulado mediciones
de la capacidad basadas en la produccién que se relacionan con el nivel potencial de
produccién de una flota.

Las mediciones de la capacidad basadas en los insumos parten de la presuncién
implicita de que el nivel de produccién estd relacionado con el nivel de los insumos
fisicos empleados en la pesca. Si se utilizaran plenamente estos insumos, la capacidad
de la flota serfa una funcién de dichos insumos. El nivel de utilizacién en ese caso
estaria relacionado con el nivel de actividad (por ejemplo, el nimero de dias de pesca).
Por lo tanto, la capacidad de la flota se relaciona con los insumos fijos empleados;
por ejemplo, capacidad = f (tamafio de la embarcacion, potencia del motor, etc.),
suponiendo que se utilicen plenamente tales insumos. Como consecuencia, un cambio
en los niveles de esfuerzo no altera la produccién potencial de la flota y, por tanto, no
afecta directamente a la capacidad (sino tan sélo a su utilizacién).

Generalmente, el vinculo entre el nivel de insumos y el nivel de produccién es la
base de una ordenacién pesquera realizada mediante controles de los insumos. Se da
por supuesto que un cambio en el nivel de insumos (por ejemplo, mediante decomisos)
o de su utilizacién (mediante restricciones de los dias en el mar, periodos de veda, etc.)
tiene un efecto proporcional en el nivel de produccion. Sin embargo, tal como se ha
indicado anteriormente, ello presupone que las pesquerias estén sujetas a rendimientos
constantes a escala. Varios estudios (por ejemplo, Pascoe y Coglan, 2000; Pascoe,
Coglan y Mardle, 2001) han demostrado que a menudo las mediciones de la capacidad
basadas en los insumos no son equivalentes a las basadas en la produccién; han
demostrado también que los cambios en la distribucién de los insumos pueden tener
un efecto considerable en la produccién de una pesqueria, incluso en el caso de que la
«capacidad» total basada en los insumos no haya variado.

Los cdlculos de la capacidad basados en la produccién intentan medir directamente
la produccién potencial y/o el nivel de utilizacién de la capacidad, generalmente
para cada embarcacién. En la estimacidn de la medicién de la capacidad basada en la
produccién también queda implicita una relacion entre el nivel de insumos fijos, el
nivel de utilizacién de los mismos y el nivel de produccién. No obstante, los métodos
de cilculo no suelen imponer los mismos supuestos que estin implicitos en las
mediciones basadas en los insumos. Como resultado, la medicién no se ve afectada por
la distribucién de los insumos.

Aunque proporcionan una mejor estimacion de la capacidad y de la utilizacién de la
capacidad en el sector pesquero (FAO, 2000), las mediciones basadas en la produccién
no resultan tan ttiles a efectos de la ordenacion pesquera. Tal como se ha explicado
anteriormente, la ordenacién de muchas pesquerias utiliza algin tipo de control de
los insumos. Para lograr una reduccién de la capacidad mediante tales sistemas de
ordenacién se deben retirar algunos insumos, por lo que es necesario algin tipo de
medicién basada en los mismos. Por consiguiente, ambos tipos de mediciones son
necesarios en la ordenacion pesquera, junto con la determinacién de la relacién entre
las distintas mediciones, que es un componente importante del sistema de informacién
sobre la ordenacién.

3. MARCO PARA LA EVALUACION DE LA CAPACIDAD
En la Figura 2, se ilustra el marco para la evaluacion de la capacidad. La actividad
primordial que cualquier evaluacién de la capacidad requiere es un programa de

*+ Por ejemplo, en el Reino Unido se definen las unidades de capacidad de una embarcacién (UCE) como:
UCE = eslora*manga + 0,45*kw. Las UCE se utilizan como base para la ordenacién de la capacidad, que
incluye el decomiso.
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FIGURE 2
El marco para la evaluacién de la capacidad

Seguimiento de los niveles de produccion e insumos (esfuerzo) de la actividad
pesquera

1. Evaluacién de la utilizacion de la capacidad

2. Evaluacion de los niveles de produccion deseables

3. Evaluacion de la sobrecapacidad

Métodos de evaluacién: basados en la produccién
Métodos de evaluacion: basados en los insumos
Elaboraciéon de modelos bioeconémicos individuales o de objetivos multiples

Métodos informales
Métodos informales
Métodos formales

Tendencias historicas
Opinion de expertos
Pico a pico

AED

seguimiento, a fin de recoger los datos necesarios para cualquier anilisis posterior. Una
vez obtenidos dichos datos, la evaluacion de la capacidad comprende la estimacion del
nivel actual de la capacidad y de la utilizacién de la misma, asi como la determinacién
de los niveles de la capacidad objetivo y, si es el caso, de la reduccion de la flota que se
necesita para alcanzar tales niveles objetivo.

El proceso de evaluacion de la capacidad actual y de la capacidad objetivo puede
ser formal (es decir, utilizar un enfoque de modelos cuantitativos) o informal. En los
siguientes apartados se presentan brevemente varios ejemplos de estos enfoques.

3.1 Necesidades de seguimiento y de obtencion de datos

Los datos necesarios para realizar una evaluacion de la capacidad no son distintos de los
requeridos para la ordenacién eficaz de una pesqueria, que ya se recogen habitualmente
en muchos paises.’

3.1.1 Datos sobre los insumos

Se necesitan datos sobre los insumos para poder realizar tanto las mediciones de la
capacidad pesquera basadas en los insumos como las que se basan en la produccién.
Los datos sobre insumos pueden desglosarse en dos grandes grupos: mediciones
de la capacidad fisica y niveles de actividad. Las mediciones de la capacidad fisica
proporcionan, tal como su nombre sugiere, una medida inmediata de la capacidad
basada en los insumos. Dichas mediciones incluyen, por ejemplo, el nimero total de
embarcaciones, la potencia de los motores (por ej., kw o caballos de fuerza), la eslora
y las toneladas de registro bruto. En muchas pesquerias es posible determinar varios
segmentos distintos de la flota (definidos, por ejemplo, en funcién de los diversos
tipos de equipos de pesca, especies buscadas o lugar donde se faena), por lo que las
distintas embarcaciones se asignardn a los diferentes segmentos de la flota segin
proceda.® Con el objeto de obtener una adecuada estimacion de las mediciones de la

> Aunque en la mayoria de los paises se recogen datos, la calidad y el tipo de los mismos puede variar. Ello
puede repercutir en la variedad de las opciones de medicién de la capacidad aplicables.

¢ Esto se vuelve mas complicado en el caso de las pesquerfas cuyas embarcaciones son multifuncionales y
pueden trabajar con distintos tipos de equipos de pesca a lo largo del afio.
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capacidad basadas en la produccién, lo mejor seria recoger la informacién sobre cada
embarcacién de forma individual. Las mediciones basadas en los insumos, sin embargo,
pueden obtenerse a partir de los totales correspondientes a cada segmento de la flota
(por ejemplo, del total de las toneladas de registro bruto, caballos de fuerza, etc.) si no
se han conservado los datos individuales.

La informacién sobre la actividad pesquera incluye dias/horas de pesca, asi como la
cantidad de equipos de pesca utilizados (por ejemplo, kilémetros de redes, nimero de
trampas, etc.). Una vez mds, es necesario que se obtenga dicha informacién sobre cada
embarcacion por separado para las mediciones basadas en la produccién. Es igualmente
util contar con dicha informacién para cada embarcacién por separado si se quiere
estimar el esfuerzo pesquero potencial (medicién basada en los insumos).

3.1.2 Datos sobre la produccion

Lo ideal seria poder obtener datos sobre la produccion de cada embarcacion, desglosada
por especies. Esta informacion ya se recoge en muchos paises mediante los cuadernos
de bitdcora de las embarcaciones, y se utiliza para supervisar los desembarques.

3.1.3 Datos econémicos

Los datos econémicos se precisan para evaluar la capacidad objetivo,” pero también
proporcionan por si solos una informacién muy util sobre el estado de la pesqueria.
La informacion econémica bdsica necesaria comprende el precio de cada especie
y los costos y ganancias de cada embarcaciéon pesquera por separado. La principal
informacién sobre costos que se precisa incluye una medicion de los costos de
explotacion (por ejemplo, combustible, hielo, cebos, etc.), los costos de la tripulacidn,
los costos fijos anuales (por ejemplo, derechos portuarios, costos administrativos,
derechos de licencia, mantenimiento, etc.) y los costos de inversién (como el valor de
la embarcacién y del equipo de pesca).

3.2 Estimacion de la capacidad y de su utilizacion

La estimacién de los valores de la capacidad y la utilizacion de la capacidad sobre
la base de los insumos es bastante sencilla, ya que la informacién recogida sobre las
caracteristicas fisicas de la flota genera directamente la medicion. La presente seccidn
se centrard, por lo tanto, en el cilculo de las mediciones basadas en la produccién.
Dependiendo de la disponibilidad de los datos, serd mas apropiado utilizar métodos de
evaluacién informales o bien formales.

Los métodos informales de estimacion de la utilizacion de la capacidad y de la
capacidad de produccién pueden incluir un examen de las tendencias histéricas o bien
la utilizacién del asesoramiento de un experto. El estudio del niimero de capturas por
embarcacidn a lo largo del tiempo puede proporcionar una primera idea aproximada
del nimero méximo de capturas que puede realizar una embarcacién. El indice mds alto
de capturas observado puede tomarse como una medida de la capacidad de produccién;
en consecuencia, la utilizacion de la capacidad serd la relacion entre la produccién actual
y dicha capacidad de produccién. Sin embargo, este método pasa por alto los cambios
en la situacidn de las poblaciones icticas, ademds de los posibles cambios tecnoldgicos
capaces de influir en el indice de capturas a lo largo del tiempo. De igual forma, las
condiciones econémicas (por ejemplo, los cambios en precios y costos) pueden influir
en los niveles de produccién y, consecuentemente, distorsionar la percepcién de los
niveles de capacidad.

7 La informacién econdémica también puede utilizarse para estimar directamente la utilizacién de la
capacidad. La incorporacién de la informacién sobre costos y precios al cilculo de la utilizacién de la
capacidad proporciona una medicién econémicamente eficiente de la capacidad de produccién, y no sélo
la simple medicidn técnicamente eficiente de la capacidad (véase un ejemplo Pascoe y Tingley, 2003).
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La consulta a expertos del sector pesquero también podria proporcionar estimaciones
sobre la capacidad de produccién. Estos expertos podrian ser cientificos (con inclusion
de economistas), ingenieros y/o miembros de la industria pesquera. Basindose en su
experiencia, formularian estimaciones del volumen médximo de capturas que podria
realizar cada tipo de embarcacidn si se utilizara plenamente y teniendo en cuenta la
situacién de las poblaciones icticas en el momento de la estimacion. Dicha informacién
podria compilarse de forma esporddica (por ejemplo, mediante el didlogo con las
principales partes interesadas del sector pesquero), o bien de forma sistemdtica mediante
algtin tipo de encuesta entre los miembros de la industria pesquera. Otros mecanismos
formales para obtener informacién de expertos incluyen la Técnica Delphi, proceso
iterativo que consiste en recoger las opiniones de un grupo de expertos, devolver dicha
informacién compilada al grupo y obtener luego sus opiniones modificadas. El proceso
se va repitiendo hasta que el grupo alcanza un consenso final.

También existen métodos mds formales para la estimacion de la capacidad y de la
utilizacién de la capacidad. Los que se aplican mds frecuentemente para la estimacion
de la capacidad pesquera son el anilisis pico a pico y el andlisis envolvente de datos

(AED).3

3.2.1 El analisis pico a pico

Una ventaja importante del andlisis pico a pico con respecto a otros métodos para
estimar la utilizacion de la capacidad es que requiere unos datos minimos. Las
estimaciones pico a pico de la capacidad y de la utilizacién de la capacidad se refieren
a una pesqueria especifica y, por tanto, s6lo precisan informacion sobre la produccién
total de la pesqueria en cuestién y el nivel de sus insumos fisicos.” Se realiza una
estimacion de las capturas por unidad de insumos fisicos y se supone que los niveles
de produccién maximos indican la plena utilizacién de la capacidad y que los niveles
minimos indican una infrautilizacién de la misma.

Se presupone que los cambios en los indices maximos de capturas se deben a cambios
tecnoldgicos. Por ello, se aplica el indice promedio de cambios técnicos para obtener un
indice de la capacidad plena. La estimacion de la capacidad de produccidn se obtiene
multiplicando el indice de capacidad por el nimero de unidades de pesca. Teniendo la
capacidad de produccién, puede calcularse la utilizacién de la capacidad.

Todo ello puede ilustrarse con un ejemplo sencillo, utilizando los datos de la pesca
del buey del Pacifico en los Estados Unidos (véase el Cuadro 1 y la Figura 3).1° Se
observé que los indices mdximos de capturas se habian registrado en 1959 y 1968. A
continuacién se estimé que el promedio de cambios técnicos entre ambos periodos
era de 10,79 (es decir, (520,4-423,3)/9, la tendencia indicada en la Figura 3). Se utilizé
este ultimo indice para calcular el indice de la capacidad de captura, es decir, el indice
de capturas si las embarcaciones trabajaran al maximo de su capacidad. Por ejemplo,
se estim6 que el indice de la capacidad en 1960 era el indice de capturas de 1959 (que
se suponia equivalente al indice de la capacidad) mds 10,79. Se obtuvo la estimacién
de la captura potencial multiplicando la capacidad de captura por el nimero de
embarcaciones. A partir de ahi, puede calcularse la utilizacién de la capacidad
dividiendo el nimero de capturas actuales por la capacidad de captura. Del Cuadro 1
y de la Figura 3 se deduce que el sector pesquero atravesé largos periodos de baja
utilizacién de su capacidad.

8 'También existen otros métodos, como el uso de fronteras de produccién estocéstica. En Kirkley y Squires
(1999) y en Pascoe et al. (2003) se ofrece una resefia detallada de los métodos existentes para la estimacién
de la capacidad y de su utilizacion.

? También pueden realizarse estimaciones pico a pico para cada especie.

1 Los datos que se utilizan en este ejemplo fueron extraidos de Kirkley y Squires (1999). Se pueden
encontrar otros ejemplos relativos a esta técnica en Hsu (1999).
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FIGURA 3
Anadlisis de la pesca del buey del Pacifico
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Las principales ventajas de este método son su simplicidad y la cantidad de datos
relativamente pequefia que necesita. Sin embargo, encierra también una serie de
problemas que deben tomarse en consideracion. En primer lugar, en las pesquerias de
especies multiples el andlisis de la utilizacién de la capacidad para cada especie puede
volverse problematico si los pescadores estin en condiciones de centrarse en especies
individuales y el esfuerzo se desvia de una especie a otra. En esos casos, puede aparecer
una «infrautilizacién» como resultado de esos cambios en la especie objetivo. En
algunas ocasiones, puede parecer que hay una infrautilizacién en todas las especies
cuando se las considera por separado, a pesar, incluso, de que la flota se esté utilizando
plenamente. Por consiguiente, para una correcta interpretacion de los resultados deben
tomarse en consideracidn las caracteristicas de las pesquerias, a fin de asegurar que la
infrautilizacién no se sobrestime. Puede ser necesario, asimismo, complementar los
resultados con la opinién de expertos.

Este método también pasa por alto los cambios en la situacion de las poblaciones
icticas. Un menor indice de capturas en determinados afios podria indicar una
disminucién de la poblacién ictica, en lugar de una infrautilizacién de las embarcaciones;
y a la inversa, los indices mdximos de capturas podrian coincidir con unos niveles de
poblaciones de peces superiores a la media. La utilizacion real de la capacidad podria
ser mayor en los periodos intermedios (en condiciones normales de las poblaciones

CUADRO 1

Ejemplo: andlisis pico a pico de la pesca del buey del Pacifico
Ano Capturas Embarcaciones indice de indice de la Captura Utilizacién de la

capturas capacidad potencial capacidad

1959 36,95 87,3 423,3 423,3 37,0 100,0%
1960 36,16 92,3 391,8 434,0 40,1 90,3%
1961 32,7 90,55 361,1 444,8 40,3 81,2%
1962 23,36 88,01 265,4 455,6 40,1 58,3%
1963 24,86 87,49 284,1 466,4 40,8 60,9%
1964 23,04 90,82 253,7 477,2 43,3 53,2%
1965 28,91 100,36 288,1 488,0 49,0 59,0%
1966 39,72 93,91 423,0 498,8 46,8 84,8%
1967 42,44 91,7 462,8 509,6 46,7 90,8%
1968 49,97 96,03 520,4 520,4 50,0 100,0%
1969 48,06 122,44 392,5 531,1 65,0 73,9%
1970 58,51 130,08 449,8 541,9 70,5 83,0%
1971 41,61 157,43 264,3 552,7 87,0 47,8%
1972 28,25 179,52 157,4 563,5 101,2 27,9%
1973 14,37 171,45 83,8 574,3 98,5 14,6%

Fuente: Kirkley y Squires (1999).
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icticas), aunque parecerd baja si en los periodos de indices médximos se verifican niveles
de poblaciones de peces por encima de la media. Esto puede resultar un verdadero
problema si las poblaciones de peces son muy variables, como suele ocurrir con los
peces peldgicos pequeiios (por ejemplo, las sardinas o las anchoas). En el caso del citado
ejemplo del buey del Pacifico, la baja utilizacion de la capacidad en los dltimos 4 0 5
afios se debié mds probablemente a una disminucién de las poblaciones icticas que a
una infrautilizacién de la capacidad en si misma. Por consiguiente, para interpretar
correctamente los resultados deben tomarse en consideracién todos estos factores.

3.2.2 Analisis envolvente de datos (AED)

EI AED es una medicién basada en la produccion que puede proporcionar informacion
tanto por especies como por segmentos de la flota. Pueden obtenerse estimaciones de
la capacidad y de la utilizacién de la capacidad directamente referidas a la flota, aunque
es preferible calcularlas para cada embarcacidn por separado y sumarlas después para
obtener el total relativo a la flota.

El AED es un método basado en «valores limite»: se comparan los voltimenes de
produccién de cada embarcacion de la flota con el «<mejor» conjunto de embarcaciones,
que se utiliza como punto de referencia. Las «mejores» embarcaciones son aquellas
que han obtenido los niveles més altos de produccién por unidad de insumos. Dichas
embarcaciones determinan el «limite». Por ejemplo, en la Figura 4, los dos ejes
representan el volumen de capturas promedio por unidad de insumos (por ejemplo,
kg/tonelada de registro bruto) de dos especies. Los puntos A, B, C y D representan la
composicion de las capturas de cuatro embarcaciones. Estas embarcaciones definen el
limite, ya que ninguna otra embarcacién ha obtenido un mayor ndmero de capturas por
unidad de insumos. El punto E representa una embarcacién con un menor volumen
de capturas por unidad de insumos, para ambas especies. Si esta embarcacion estuviera
funcionando al mismo nivel que las otras, potencialmente podria obtener mis capturas
de cada especie. Sobre la base de las capturas obtenidas por las otras embarcaciones, la
embarcacién representada por el punto E podria alcanzar el potencial de explotacién
representado por el punto £*. Este tltimo punto define la capacidad de produccién de
la embarcacién en el punto E*, y la relacién entre las distancias OE/OE* es la medida
de la utilizacion de su capacidad.!

El AED es una técnica no paramétrica, que utilizan un modelo de programacién
lineal y, por lo tanto, no puede tratar directamente los errores aleatorios (como, por
ejemplo, la «fortuna» en relacion con las capturas). No obstante, el método creado y
aplicado en el sector pesquero no se ve afectado por los errores aleatorios,” y por ello
su uso resulta apropiado incluso para pesquerias de gran variabilidad.

En la Consulta técnica sobre la medicién de la capacidad pesquera (FAO, 2000), se
observo que el DEA era aparentemente el método preferido para realizar estimaciones
de la capacidad y de la utilizacién de la misma en el sector pesquero, ya que podia
manejar directamente multiples datos de entrada (por ejemplo, el tamafio de las
embarcaciones, la potencia de los motores, los equipos y la superficie de las zonas de
pesca, etc.) y multiples resultados (por ejemplo, el volumen de capturas de diferentes
especies). Por lo tanto, puede utilizarse en la pesca de especies multiples sin los
problemas que conlleva el andlisis pico a pico. Ademis, la utilizacion de la capacidad
se determina para cada periodo de tiempo por separado, por lo que este indice no se
ve afectado por las fluctuaciones de las poblaciones. Puede calcularse la capacidad de

! También se obtiene de forma similar la estimacién de la eficacia técnica, considerando igualmente en
el andlisis los insumos variables. En la estimacién de la utilizacién de la capacidad sélo se empleaba
informacién sobre los insumos fijos.

2 Los detalles sobre las ecuaciones en que se basa la metodologia del AED figuran en Kirkley y Squires
(1999) y en Pascoe et al. (2003). Véase Holland y Lee (2002) para obtener informacién detallada sobre la
sensibilidad de los resultados a las variaciones aleatorias.
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FIGURA 4
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la industria sumando los resultados relativos a la capacidad efectiva individual, aunque
esto supone una infravaloracion de la capacidad efectiva de produccién de la industria
ya que seria posible obtener un mayor volumen de capturas mediante una asignacién
distinta de los insumos.

3.3 Evaluacién de la capacidad objetivo

La ordenacién de la capacidad pesquera requiere algin tipo de medicién no sélo de
la capacidad existente, sino también del nivel de la capacidad objetivo. Una pesqueria
puede lograr muy distintas formas de rendimiento sostenible. De hecho, incluso una
pesqueria sobrecapitalizada, como la del ejemplo de la Figura 1, puede producir un
rendimiento sostenible que quizds se considere «6ptimo» en un determinado contexto.
Por lo tanto, la capacidad objetivo tiene que ver con los objetivos de gestion, y el
rendimiento «6ptimo» es aquel que mejor satisface dichos objetivos. En las pesquerias
donde el empleo se considera un factor clave, niveles mis bajos de rendimiento y
de beneficios totales pueden constituir un compromiso aceptable; y a la inversa, en
las pesquerias industriales, puede considerarse mds importante obtener una buena
rentabilidad de los recursos, acompanada de altos rendimientos, aunque los niveles de
empleo sean inferiores. En consecuencia, el mdximo rendimiento econémico puede
ser un objetivo adecuado para la capacidad de produccion. Donde las pesquerias son
uno de los principales suministradores de alimentos y los precios de las importaciones
resultan prohibitivos, puede que el médximo rendimiento sostenible (MRS) se considere
el nivel de produccién objetivo.

Cuando la ordenacion de las pesquerias se realiza mediante controles de los
insumos, la evaluacién de los niveles de la capacidad objetivo requiere estimaciones
relativas tanto a la produccién como a los insumos." Por ejemplo, si el objetivo de la
ordenacién pesquera fuera potenciar al miximo el rendimiento sostenible, entonces

5 Ello es igualmente cierto cuando la ordenacién combina controles de insumos y controles de la
produccién total (por ejemplo, las CTP), ya que el principal mecanismo para la gestién de la capacidad
seguira utilizando controles de insumos (por ejemplo, planes de decomiso). El unico sistema de gestién
en el que puede ser apropiado determinar la capacidad objetivo tinicamente sobre la base de la produccién
es un sistema de cuotas individuales transferibles.
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deberia calcularse tanto la produccién al miximo rendimiento sostenible como el
tamafio/configuracion de la flota que se requiere para lograrla.

La estimaci6n del rendimiento «6ptimo» puede realizarse mediante una evaluacién
formal utilizando algin tipo de modelo, si se dispone de datos suficientes, o mediante
una evaluacién informal utilizando puntos/periodos de referencia, si los datos son
limitados.

3.3.1 Enfoques informales

Aligual que con la estimacién de la capacidad actual, también puede utilizarse la opinién
de expertos para extraer una primera estimacién aproximada del nivel de la capacidad
objetivo.! Ello puede implicar el estudio de los niveles de produccién y de insumos de
la pesqueria en el momento en que se considere que ésta funcionaba a un nivel 6ptimo
y sostenible. De igual forma, el volumen medio de produccién a lo largo de un periodo
prolongado puede considerarse como un primer indicador del rendimiento objetivo, a
falta de informacién mds apropiada.

3.3.2 Enfoques formales

Las técnicas de evaluacion de las poblaciones icticas ya estin bien asentadas y permiten
obtener estimaciones del rendimiento sostenible de las pesquerias, siempre que se
disponga de datos suficientes para calcular los pardmetros que requiere el modelo.
Estos modelos son suficientes para calcular tanto la capacidad de produccién deseable
como los niveles de insumos en el caso de que la sostenibilidad biolégica sea el unico
objetivo de la ordenacion.

En aquellos casos en que otros factores como, por ejemplo, los ingresos o el empleo
se consideren importantes, serd necesario algtin tipo de modelo bioeconémico. Puede
utilizarse el modelo de optimizacién para calcular un rendimiento y un tamafio de la
flota 6ptimos que no sélo sean sostenibles, sino que ademds eleven los ingresos de los
pescadores. También pueden formularse modelos de objetivos maltiples que permitan
definir la nocién de «6ptimo» en funcién de varios criterios (por ejemplo, empleo,
rentabilidad, etc.)."

Los modelos bioeconémicos son especialmente utiles para el anélisis de la capacidad
de pesca 6ptima en las pesquerias de especies multiples, con multiples equipos y con
finalidades multiples. Para poder determinar la capacidad objetivo 6ptima deben
considerarse todas las actividades realizadas por las embarcaciones. Puede que el
nivel de produccién Sptimo establecido de forma general para cualquier especie no
sea el nivel éptimo para cada especie considerada de forma individual. Esto significa
que si se calcula el tamafio optimo de la flota para toda la pesqueria en su conjunto,
el resultado puede ser que la explotacion de algunas especies supere su nivel 6ptimo
individual, mientras que para otras quede por debajo del nivel 6ptimo correspondiente.
Estos efectos sinérgicos no pueden tratarse de forma adecuada utilizando tinicamente
modelos biolégicos. Los costos e ingresos, asi como las interacciones técnicas que
pueden existir entre las especies en funcién de los equipos de pesca utilizados, influyen
en el comportamiento de los pescadores y, por consiguiente, en la distribucidn de la
actividad pesquera en respuesta a cualquier cambio en la ordenacion.

4 La técnica de Delphi, mis estructurada, podria aplicarse también en este caso para obtener informacién de
expertos; asimismo se podrian utilizar otras técnicas de obtencién de informacién tales como el proceso
jerdrquico analitico (Saaty, 1977). Este proceso ha sido aplicado con éxito en otros sectores para extraer
estimaciones fiables de pardmetros desconocidos. Véanse en Zuboy (1981) un ejemplo especifico en el
sector pesquero de la técnica de Delphi, y en Mardle y Pascoe (1999) ejemplos de la aplicacién del proceso
jerdrquico analitico en la pesca.

En Mardle y Pascoe (1999) se ofrece un examen detallado de la utilizacién de modelos de objetivos
multiples en las pesquerias.

=3
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FIGURA 5
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La utilizacién de cualquier modelo —ya sea biolégico o bioeconémico— para
la estimacién de la capacidad objetivo requiere, sin embargo, una cierta cautela.
Generalmente existe una considerable incertidumbre con respecto a muchos de
los pardmetros biolégicos y econémicos que se utilizan en estos modelos. Como
consecuencia de ello, es conveniente considerar los resultados como indicativos, mais
que prescriptivos; es decir, que pueden servir de orientacion, pero no deberfan utilizarse
como férmula para la ordenacién de la capacidad.

3.4 Evaluacién de la capacidad

El proceso de evaluacion de la capacidad comprende tanto enfoques cualitativos como
cuantitativos, basados en el andlisis realizado y en el conocimiento de la pesqueria.
El objetivo principal de la evaluacidn de la capacidad es determinar el nivel de exceso
de capacidad, si lo hay, y establecer donde puede alojarse dicha sobrecapacidad. Por
ejemplo, ¢Existe exceso de capacidad en todos los segmentos de la flota o sélo en
algunos? ¢Una reduccidn de la flota puede disminuir el exceso de capacidad para todas
las especies, o bien una flota «6ptima» implica que se mantenga un cierto exceso para
algunas especies?

Las estimaciones de la utilizacién de la capacidad proporcionan un indicador a
corto plazo de la existencia de capacidad excesiva en una pesqueria. No obstante, esta
valoracién debe tomar en consideracién una variedad de otros factores. Por ejemplo,
con poblaciones icticas sumamente fluctuantes, podria ser necesario cierto grado de
infrautilizacién de la capacidad en un afo promedio (o0 malo) a fin de favorecer una
capacidad suficiente de la pesqueria que le permita aprovechar los afios buenos. De
igual forma, si la infrautilizacién de la capacidad es resultado de unas condiciones de
mercado temporalmente adversas, es muy posible que en condiciones mds normales la
flota trabaje al médximo de su capacidad. Finalmente, si la infrautilizacion de la capacidad
es resultado de medidas de ordenacién (por ejemplo, una restriccién del nimero de
dias en que se puede pescar) destinadas a favorecer la recuperacién de las poblaciones,
entonces la flota existente podrd funcionar al mdximo de su capacidad una vez que la
poblacion en cuestion se haya recuperado y se hayan suprimido las restricciones. Por
consiguiente, la infrautilizacién de la capacidad debe interpretarse en un contexto mds
amplio de informacién sobre lo que estd sucediendo en la pesqueria.
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Determinar el exceso de capacidad sobre labase dela produccidn es considerablemente
mds complejo que calcularlo a partir de los insumos. No es recomendable comparar la
capacidad existente conla capacidad dptima estimada utilizando modelos bioeconémicos
con el objeto de obtener una medida del exceso de capacidad a més largo plazo. Por
ejemplo, es posible que una flota esté trabajando al mdximo de su capacidad en una
zona de pesca agotada y obtenga una produccién menor que la produccion objetivo a
largo plazo, pero si esa misma flota trabajara con poblaciones icticas recuperadas podria
obtener una produccién muy superior a la fijada como objetivo. Como resultado, para
toda estimacién del exceso de capacidad deben utilizarse asimismo los modelos antes
descritos para estimar la capacidad de produccién de la flota existente considerando
la situacién de las poblaciones a largo plazo (es decir, una vez que éstas se hayan
recuperado). Esto se ilustra en la Figura 5, en que la flota actual tiene una capacidad de
produccién O en la situacion actual de las poblaciones pero podria obtener un volumen
de capturas O si las poblaciones alcanzaran el nivel adecuado para producir el mdximo
rendimiento sostenible.

Por el contrario, es més ficil obtener la estimacién del nivel del exceso de capital
utilizando modelos bioeconémicos (o bioldgicos), como la diferencia entre el tamafio
actual y «6ptimo» de la flota.

4. RESUMEN Y CONCLUSIONES

El marco para la evaluacién de la capacidad puede resumirse como un proceso en
cuatro grandes fases. Lo esencial en cualquier programa de ordenacién de la capacidad,
y en realidad en toda ordenacién pesquera, es el seguimiento del nivel de explotacién
actual. Ello implica la recogida de informacidn relativa a las embarcaciones que estin
en activo en el sector pesquero, sus niveles de actividad y su produccién. Estos datos
pueden usarse luego para calcular el nivel de utilizacion de la capacidad, y proporcionar
asi un indicador sobre dénde pueden haber problemas a corto plazo en las distintas
pesquerias y los distintos segmentos de la flota.

También pueden utilizarse dichos datos para generar modelos de las pesquerias, a fin
de obtener una estimacién de los niveles de la capacidad objetivo. El nivel de capacidad
«6ptimo» dependerd de los objetivos de la ordenacién pesquera.

En algunos casos, no se dispondrd de los datos necesarios para poder evaluar la
utilizacion de la capacidad o generar los modelos para fijar los niveles de la capacidad
objetivo. En esos casos, se puede solicitar la opinién de expertos a fin de generar
primeras estimaciones como medida provisional, mientras se obtienen los datos
necesarios para realizar una evaluacién mas estructurada. La falta de datos no deberia
considerarse una razon suficiente para ignorar posibles problemas de las pesquerias,
especialmente porque si éstos no se abordan podrian provocar problemas mayores a
largo plazo.

El proceso final de evaluacién de la capacidad implica la utilizacién de la informacién
obtenida en las fases previas a fin de determinar el alcance de la eventual sobrecapacidad
de una determinada pesqueria. Debido a que los métodos descritos anteriormente
s6lo proporcionan indicadores, toda evaluacion de la sobrecapacidad debe tomar en
consideracién los supuestos de base del anélisis formal.

El marco para la evaluacién de la capacidad no aporta informacién sobre cémo
alcanzar los niveles de capacidad fijados como objetivo. Deben formularse y aplicarse
planes de ordenacién que permitan a la pesqueria en cuestién pasar de la situacién
actual a la situacién objetivo. Ello presentard dificultades en si, ya que los planes
de reduccién de la capacidad pueden ser mal acogidos en la industria, lo que puede
suponer un obstdculo para su aplicacién. La FAO celebr6 recientemente una Consulta
de expertos sobre el fomento de la eliminacién de la sobrecapacidad en la pesca marina
(Metzner y Ward, 2002) con el objeto de abordar estas cuestiones.
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La finalidad del presente trabajo ha sido presentar una visién general del marco
para la evaluacién. En €l sélo se ha ofrecido un breve resumen de los métodos para
realizar tal evaluacién de la capacidad. El cilculo de la capacidad y de la utilizacién de
la capacidad en el sector pesquero sobre la base de la produccidn es todavia bastante
reciente, y no hay duda de que seguird evolucionando en el futuro. Por el contrario, la
creacién y aplicacion de modelos bioecondmicos estd ya muy asentada, aunque el uso
de los mismos en la evaluacién de la capacidad es adin limitado. De todas formas, la
necesidad de una evaluacién y una ordenacién eficaces de la capacidad estimulard en los
préximos afios mayores esfuerzos de investigacién en estas dreas en muchos paises.
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RESUMEN

Laimportancia de la medicién y gestion de la capacidad de pesca y el esfuerzo pesquero
ha sido resaltada en numerosos documentos técnicos y reuniones internacionales
recientes, preocupados por la peligrosa situacion en que se encuentran muchos de los
stocks pesqueros tradicionales en el mundo y América Latina y el Caribe (LAC) en
particular.

Aunque en la regién LAC se han introduccién diversas medidas de gestion tendientes
a regular el acceso, el despliegue de esfuerzo pesquero y el control sobre sus
componentes (insumos y productos) entre otras, los problemas de sobrecapacidad
aun persisten y la condicién de vulnerabilidad de los recursos hidrobiolégicos sigue
en aumento.

Los conceptos de capacidad, sobrecapacidad e infra-utilizacién de capacidad, no son
aun cabalmente comprendidos entre administradores y técnicos encargados de la
gestion pesquera en la regién. No existe atin consenso respecto de una interpretacion
unica de capacidad y esfuerzo pesquero asi como tampoco de un método unico para
su estimacion. El sesgo marcadamente bioldgico y legalista en la gestion, la escasez de
datos e informacién apropiada, las deficiencias de los sistemas de monitoreo, control y
vigilancia y la falta de difusion de las herramientas de la economia pesquera, dificultan
avanzar hacia concepciones mas globales y realistas para una efectiva gestién del
esfuerzo y capacidad.

Este articulo presenta una visién analitica de los conceptos basicos y herramientas para
el anélisis de la capacidad y esfuerzo pesquero en la region LAC, sus causas, origenes
y posibles consecuencias. Luego, se presenta una revision sintética de los principales
métodos para su medicidén en sus diversas connotaciones y se analiza su potencial
aplicacién a la luz de las condiciones prevalecientes en la region y las particularidades
de pesquerias especificas tales como la pesca artesanal y la pesca industrial. El objetivo
central de este articulo es proveer elementos basicos para el estudio y efectiva gestion
de la capacidad pesquera en LAC.

1. INTRODUCCION

La medicién y gestion de la capacidad de pesca y el esfuerzo pesquero son aspectos
basicos de la gestion pesquera en general. Suimportancia ha sido resaltada en numerosos
analisis recientes que tratan de las malogradas condiciones en que se encuentran
actualmente los principales stocks de recursos pesqueros en diversos lugares del mundo,
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sefialindose a la sobrecapacidad como una de las principales causas de tal situacion. La
creciente introduccion de medidas de gestién tendientes a regular el acceso, despliegue
de esfuerzo y el control sobre sus componentes (insumos y productos) evidencia su
importancia y la creciente necesidad de un efectivo control sobre la misma (ver Pascoe
et al., este vol.).

En la ultima década, se han establecido criterios y marcos conceptuales para
evaluar la capacidad de pesca (IPOA/Capacity). Igualmente, se han desarrollado
diversos métodos para medir capacidad pesquera, sobre-capacidad e infrautilizacién
de la capacidad (ver Pascoe et. al., este vol.; Kirkley y Squires, 1999; Ward et al., 2001;
Metzler y Ward 2002). Ademds, se han dado importantes pasos para lograr definiciones
conceptuales ampliamente compartidas por los organismos internacionales encargados
de la gestién y los paises responsables de la gestiéon pesquera bajo sus jurisdicciones
territoriales, a través de diversas consultas internacionales de expertos (FIPP/R586;
FIPP/R672; FIPP/R615) y produccién de una abundante literatura reciente sobre estas
materias (Holland y Sutinen, 1998; Kirkley y Squires, 1998; Gréboval y Munro, 1999;
Ward et al., 1999; Cunningham y Gréboval, 2001; Ward y Metzner, 2002; Pascoe et al.,
2003; Pascoe y Gréboval, 2003; etc.).

Sin embargo, la aplicacion de los marcos conceptuales, asi como de los métodos de
medicién e instrumentos de gestién en las pesquerias de Latino América y El Caribe
(LAC) es aun incipiente. Igualmente precaria es la implementacién de medidas de
politicas para su ordenamiento y gestion (Agliero, 2004).

Este articulo presenta una visién analitica de los conceptos bésicos y herramientas
para el anélisis de la capacidad y esfuerzo pesquero en la regiéon LAC, sus causas,
origenes y posibles consecuencias. Luego, se presenta una revision sintética de los
principales métodos para su medicién en sus diversas connotaciones y se analiza
su potencial aplicacién a la luz de las condiciones prevalecientes en la regién y las
particularidades de pesquerias especificas tales como la pesca artesanal y la pesca
industrial. El objetivo central de este articulo es proveer elementos bésicos para el
estudio y gestion de la capacidad pesquera en LAC.

2. CONCEPTOS BASICOS Y HERRAMIENTAS PARA EL ANALISIS

DE LA CAPACIDAD Y ESFUERZO

2.1 Definiciones conceptuales

Los conceptos de capacidad y esfuerzo pesquero son fundamentales para el anilisis
de la situacién de las pesquerias y su regulacién. No se ha llegado ain a un consenso
respecto de una interpretaciéon unica de capacidad y esfuerzo pesquero asi como
tampoco a un método Unico para su estimacidn, por lo cual se produce a menudo
confusién respecto de ambos conceptos. Para diferenciarlos, debe tenerse en cuenta que
el esfuerzo estd siempre vinculado a la accidn de la flota pesquera sobre el recurso, en
tanto que la capacidad se relaciona con las implicancias que tal accién tendria sobre la
sustentabilidad del recurso o la pesqueria.

En ocasiones, ambos conceptos son equivalentes, pero sélo bajo condiciones
especificas. A continuacidn se repasan sintéticamente las principales lineas de desarrollo
referidas a esfuerzo y capacidad pesquera que han sido concebidas hasta la actualidad
por la literatura.

2.1.1 Esfuerzo

El concepto de esfuerzo de pesca tiene su origen en la literatura de la Biologia Pesquera
y subyace en la idea de que una Unica variable, esfuerzo de pesca, puede representar
la influencia de todos los insumos sobre las capturas de un recurso hidrobioldgico.
Esta idea se sustenta analiticamente por otro lado, en los conceptos econémicos de
separabilidad y agregacién (Pascoe et al., 2003).



Seccion I - Conceptos, métodos y tépicos para la evaluacion y ordenacion de la capacidad pesquera

39

Sin embargo, la definicién y fundamento conceptual del esfuerzo de pesca no ha
sido resuelto atn (Kirkley y Squires, 1999). Frecuentemente, en la literatura referida a
la capacidad de pesca, el esfuerzo es conceptualizado como el tiempo de pesca (insumo
variable) aplicado sobre un stock de capital heterogéneo (insumo fijo) para producir
un flujo de servicios. En el dmbito pesquero se asume que los insumos variables son
empleados en proporcidn al stock de capital (por ejemplo, tripulantes por barco), o
bien son representados por el tiempo de pesca, en un intento por hacer consistente este
analisis con las nociones de corto plazo de capacidad de pesca.

Cuando la capacidad de pesca es vinculada al concepto de esfuerzo, definido este
ultimo como un flujo de insumos agregados o compuestos, surge una inconsistencia
ante la nocién de stock o de corto plazo que posee la capacidad y su nivel de utilizacion.
Esta inconsistencia se produce porque el esfuerzo no puede ser especificado como una
variable de stock dado que un stock de esfuerzo, aplicado a un ’stock’ de recursos, no
puede producir un ‘flujo’ de producto o captura.

La solucidn a este problema, requiere asumir la propiedad de separabilidad entre el
stock de capital fijo y su flujo de servicios o insumos variables, dentro de la agregacién
de insumos que conforma el concepto de esfuerzo como un producto intermedio de un
proceso de produccion de dos etapas (Anderson, 1976). Otra alternativa, es considerar
al esfuerzo como una tecnologia no separable de dos etapas (Pollack y Wales, 1987),
e interpretar la capacidad de pesca como el poder de pesca (stock de capital fisico)
multiplicado por el tiempo de pesca.

Desde el punto de vista tedrico, es posible reconocer diversas variantes del esfuerzo
pesquero, en relacién a su aplicabilidad sobre el recurso: nominal, potencial, efectivo
y objetivo.

El esfuerzo es por tanto interpretado como un concepto abstracto que consiste
de muchos elementos, tales como el tiempo de pesca, los insumos, la tecnologia y la
capacidad de la tripulacién. Es decir, una combinacién de insumos fijos (stock de capital)
y variables (tripulacién, combustible, tiempo de pesca, etc.) (Pascoe et al, 2003). De
esta manera, el esfuerzo puede ser visualizado como un insumo agregado o como un
producto intermedio de un proceso de produccion de dos etapas, en el cual los factores
e insumos productivos son utilizados para producir un producto intermedio (esfuerzo)
en la primera etapa, que es utilizado para producir un producto final (capturas) en la
segunda etapa (Pollack y Wales, 1987). Es conveniente resaltar el rol de este enfoque
para la teoria de la produccién pesquera en el ambito de la economia pesquera.

Habitualmente, los insumos variables son interpretados simplemente como dias
de pesca o tiempo de pesca, representando la combinacién de una gran cantidad
de insumos variables que actian sobre el stock de capital para capturar el recurso
pesquero, pero que por razones de simplicidad y/o restricciones de datos, se resumen
en una medida de tiempo. De esta manera, el esfuerzo es habitualmente interpretado
como la cantidad de dias de pesca o de permanencia en el mar, y recibe el nombre de
esfuerzo de pesca nominal.

No obstante, esta medida de esfuerzo de pesca nominal es generalmente estandarizada
afin de tener en cuenta las diferencias en el poder de pesca relativo de las embarcaciones
o flotas, ya sea debido a diferencias en el tamafio de las embarcaciones, capacidad de
la tripulacién, tecnologia disponible, etc. A través de esta estandarizacion se obtiene el
esfuerzo de pesca efectivo. El método de estandarizaciéon que se aplica habitualmente
consiste en la extrapolacion de la captura por unidad de esfuerzo de una nave o
embarcaciéon tomada como referencia en relacidn al resto de las embarcaciones de la
flota.

En un periodo de tiempo determinado, el esfuerzo efectivo normalmente es
equivalente al esfuerzo nominal. Sin embargo, los cambios en la composicién de la
flota pueden provocar una divergencia entre ambas medidas de esfuerzo. Por ejemplo,
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si las flotas deciden operar sélo con sus naves més eficientes, la captura por unidad de
esfuerzo de la flota completa aumentaria, por lo cual el esfuerzo efectivo seria superior
al esfuerzo nominal.

Los dos conceptos de esfuerzo mencionados anteriormente, se refieren al esfuerzo
acontecido o medible. Desde el punto de vista de la administracién u ordenacién de las
pesquerias, resulta més util contar con un indicador del esfuerzo de pesca potencial, que
se toma como un indice de la presion a la cual la flota estd en condiciones de someter
al recurso si todos los insumos variables se utilizaran plenamente. Es decir, el esfuerzo
de pesca potencial se obtiene como el esfuerzo de pesca efectivo donde todas las
embarcaciones de la flota operan una cantidad normal de dias por afio.

La politica de gestion de las pesquerias se complementa necesariamente con una
medida de cuanto debiera ser el esfuerzo a fin de asegurar la sostenibilidad de la
explotacién o maximizar las rentas de la pesqueria. Esta medida constituye el esfuerzo
de pesca objetivo o deseado.

2.1.2 Capacidad

Las diversas definiciones de capacidad, en sus variadas acepciones, han sido elaboradas en
respuesta a los diversos problemas de sobreexplotacion de los recursos hidrobiolégicos,
y teniendo en cuenta los indicadores alternativos existentes para ello y la disponibilidad
de informacidn acerca de las pesquerias'. De igual modo, también se han desarrollado
métodos y procedimientos alternativos para la medicién y evaluacién de capacidad,
ya sea de naturaleza indicativa o cuantitativa (Ward y Metzner, 2002), los que buscan
ofrecer indicadores sintéticos para la toma de decisiones, control y vigilancia en el
proceso de gestion de las pesquerias®.

Por lo anterior, no existe aun consenso entre las naciones pesqueras respecto a un
unico indicador de capacidad o sobrecapacidad de pesca ni respecto a un unico método
para su medicién. Por lo mismo, los paises, a través de sus autoridades pesqueras, deben
adoptar definiciones de capacitad de pesca y seleccionar los indicadores apropiados para
su medicidn, junto con establecer los puntos de referencia que permitan dimensionarla
y sirvan de patrén de comparacién internacional®.

En Diciembre de 1999, una consulta técnica llevada a cabo en la Ciudad de México,
definié la capacidad pesquera como «la cantidad de pescado (o de esfuerzo pesquero)
que puede producir durante un periodo de tiempo una embarcacién o flota, a pleno
rendimiento y para determinadas condiciones del recurso. En este caso, plenos
rendimiento significa un uso normal y constante del capital invertido en la flota (Pascoe
et al., este volumen).

Si bien existe una amplia gama de enfoques y definiciones de capacidad, en general,
la capacidad de pesca puede entenderse, siguiendo a Gréboval y Munro (1999), como
el potencial de un stock de capital (insumos y embarcaciones)* para generar producto

! Se distingue fundamentalmente dos categorias de definiciones de capacidad: econdémicas y técnicas.

Ward et al. (1999) presentan una detallada discusion al respecto.

Los indicadores cualitativos pueden ser: 1) la condicién bioldgica de la pesqueria ii) la categoria de

manejo iii) la relacién Capturas a Cuota Total de Captura (TAC) iv) el nivel de captura total v) la

existencia de permisos latentes y vi) la Captura por Unidad de Esfuerzo.

> Maiximo Rendimiento Sostenido (MSY) fue sugerido como uno de tales puntos de referencia para
comparaciones internacionales en la Consulta Técnica de FAO sobre Medicién de la Capacidad Pesquera
(México, 1999), si bien en IPOA se sugiere que la medicién y evaluacién de la capacidad de pesca debe
ser considerada como un proceso dindmico de diagndsticos periédicos y mejoras metodoldgicas.

* Es conveniente destacar, de acuerdo a Grevobal y Munro, (1999) que el concepto de «capital»
en pesquerias, a diferencia del andlisis de la industria tradicional, debe incluir no solo el «capital
convencional» (flota y artes) sino ademds, el «capital natural» (biomasa) y el «capital humano» (destreza
del pescador). Se agrega ademds, la naturaleza moévil y no-maleable del capital convencional en
pesquerias.
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medido en esfuerzo de pesca o capturas. Mas especificamente, puede definirse como
la «cantidad madxima de pescado que una flota pesquera puede producir en un periodo
de tiempo (aflo, campafia) si estd plenamente utilizada, teniendo en cuenta la biomasa
y la estructura de edades de la poblacién ictica y la situacidn actual de la tecnologia».
(Consulta Técnica FAO 1999).

La Capacidad de Pesca, puede entenderse y medirse desde un doble punto de vista:
1) tecnoldgico, como una relacién entre atributos fisicos de la embarcacién y el mdximo
producto potencial que puede generar, o ii) econémico, en el que la captura 6ptima
surgida de una maximizacién de beneficios o de una minimizacién de costos, es medido
como el nivel de capturas por periodo de tiempo en el que los costos medios de corto
y largo plazo se igualan. (Kirkley y Squires, 1999).

Se hace necesario, sin embargo, determinar si ello se trata de capacidad de
produccion o capacidad de esfuerzo; es decir, si la capacidad serd medida en términos
de producto o de insumos. En el primer caso, la capacidad de produccién se define
como la méxima captura obtenible, dadas las restricciones de insumos, tecnoldgicas
y biolégicas. En el segundo caso, la capacidad es equivalente al esfuerzo de pesca
potencial; o sea, la disponibilidad existente de los factores que afectan la habilidad de
pesca, por el mdximo tiempo normal posible destinado a pescar (Kirkley y Squires,
1999). Las mediciones de capacidad basadas en los insumos presuponen que el nivel de
produccidn estd relacionado con el nivel de insumos fisicos empleados en la pesca. La
capacidad de la flota se relaciona con los insumos fijos empleados, tales como tamafio
de la embarcacidn, potencia del motor, etc. De esta manera, un cambio en los niveles
de esfuerzo (por ejemplo, dias de pesca) no altera la produccién potencial de la flota, y
por tanto la capacidad, sino tan sélo afecta su utilizacién.

Se presupone que un cambio en la composicién de los insumos (por ejemplo,
decomisos de redes) o en su grado de utilizacién (restriccion a los dias de pesca,
periodos de veda, etc.), tienen un efecto proporcional en el nivel de produccién, lo cual
implica suponer que las pesquerias estdn sujetas a rendimientos constantes a escala. Sin
embargo, varios estudios han demostrado que a menudo las mediciones de la capacidad
basadas en los insumos no es equivalente a las basadas en la produccién (Pascoe er al.,
este volumen).

Por su parte, los cilculos de la capacidad basados en la produccién intentan medir
directamente la produccion potencial de la flota y/o el nivel de utilizacién de la
capacidad. Las mediciones basadas en la produccidn tienen la desventaja de no ser tan
ttiles a los efectos de la gestion de las pesquerias, debido a que se requiere algtin tipo
de control de los insumos vy, por lo tanto, se hace necesario contar con alguna medicién
basada en ellos.

El concepto econémico de capacidad tiene un gran valor conceptual pero escaso
valor prictico, ya que la optimizacién que implica sélo puede realizarse contando con
un gran volumen de informacién de costos e ingresos de las distintas embarcaciones,
la que raramente se encuentra disponible adecuadamente en paises en desarrollo tales
como los de América Latina y el Caribe.

Un indicador muy utilizado, sobre todo por la compatibilidad entre datos
necesarios y disponibles, es la capacidad de bodega, que se define como la captura
méxima obtenible si la embarcacion o la flota regresan con la bodega repleta de
pesca durante todas sus salidas de pesca por un periodo de tiempo determinado. La
ventaja principal del método es que el indice de capacidad surge directamente de las
caracteristicas técnicas de cada embarcacion, ya sea a través de la medida de la cantidad
de agua desplazada por la nave, o bien su tonelaje de registro bruto (TRG). Aun asi,
este método, debido a su notoria simplicidad, tiene abundantes desventajas, dentro de
las cudles quizd la mds importante sea la dificultad para estimar el nimero de viajes por
afio a ser realizados por cada embarcacion.
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En los Estados Unidos, se han propuesto tres definiciones alternativas de capacidad
(NMFS, 1999), que consisten en la definicién técnica, econémica y econdmica
modificada (Cunningham y Gréboval, 2001). Ademds de las enunciadas, existen otras
definiciones frecuentes de capacidad, que son utilizadas por organismos internacionales
o casos especificos.

2.1.3 Utilizacion e infrantilizacion de la capacidad

La utilizacién de la capacidad representa la relacién entre la produccién actual y
potencial en condiciones normales de trabajo. En términos de insumos, puede definirse
como la relacién entre el esfuerzo pesquero actual y potencial. Su valor varia entre 0 y
1, donde un valor inferior a 1 indica la existencia de una situacién de infrautilizacién
de la capacidad.

La infrautilizacion de la capacidad (similar a la utilizacién de la capacidad) es un
indicador de posibles problemas en la pesqueria analizada, ya que puede estar indicando
un exceso de capacidad. Sin embargo, debe tenerse cuidado en su interpretacion, ya
que la infrautilizacién puede deberse a otros motivos (condiciones coyunturales de
mercado). También es necesario conocer la situacién del recurso, ya que si éste se
encuentra en una etapa de recuperacion, no es bueno eliminar completamente el exceso
de capacidad actual (Pascoe et al., este volumen).

La infrautilizacién de la capacidad puede deberse fundamentalmente (pero no
exclusivamente) a dos razones: 1) la politica de ordenacién pesquera que restringen la
produccién pesquera por medio de un limite al volumen total de capturas o restricciones
al esfuerzo, y ii) puede ser resultado de condiciones de mercado ocasionalmente
adversas (coyunturales). En este dltimo caso, la infrautilizacién no representa un
problema para la pesqueria.

La existencia de infrautilizacién de la capacidad indica un derroche de recursos
productivos ya que, por definicién, podria haberse obtenido el mismo volumen de
capturas con menos embarcaciones trabajando a pleno rendimiento. El costo de esas
embarcaciones sobrantes refleja el costo del exceso de capacidad, tanto para la pesqueria
como para la sociedad en su conjunto.

Hay que tener en cuenta que las estimaciones de utilizacién de la capacidad
constituyen un indicador parcial y de corto plazo de la existencia de sobrecapacidad
o exceso de capacidad. Segin Pascoe (este vol.), deben tenerse en cuenta muchos
otros factores, tales como la existencia de poblaciones icticas sumamente variables,
por lo que cierto grado de infrautilizacion de la capacidad puede ser saludable para
aprovechar los periodos de abundancia del recurso’. Ademas, si la infrautilizacion de
la capacidad es el resultado de condiciones de mercado adversas, es razonable esperar
que cuando se recuperen las condiciones normales, la flota se aproxime a su miximo
rendimiento. De la misma manera, si la infrautilizacion de la capacidad aparece
producto de las restricciones relacionadas a la gestion de las pesquerias, cuyo objetivo
es la recuperacion de las poblaciones icticas, puede pensarse que un éxito de las politicas
que conlleven a una recuperacion del recurso en el mediano plazo justifica la existencia
de infrautilizacién de capacidad en el corto plazo.

2.1.4 Sobrecapacidad

En general, la sobrecapacidad puede ser definida como aquella situacién donde la
capacidad de la flota es superior a la necesaria para garantizar un nivel determinado de
explotacién sostenible en el largo plazo (Cunningham y Gréboval, 2001).

> En los estudios de caso presentados mas adelante en este volumen, se identifican y analizan diversas

fuentes de fluctuaciones eventuales por causas ambientales (ver: Seijo, J.C.; Ehrhardt, N.; Woznitza et
al., entre otros), o debido a la estructura productiva de la industria o interdependencias humanas como
por ejemplo, pesquerias secuenciales (Ehrhardt, N; Seijo, J.C.) o encadenadas (Agiiero ez al.).
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En términos mas generales y simples, la sobrecapacidad se le ha caracterizado como
una situacién donde hay «demasiadas embarcaciones y pocos peces» (Porter, 1998)°.
Desde el punto de vista de los insumos, se vincula el nivel actual de inversiones con el
nivel de inversiones deseado’, el cual recibe el nombre de sobrecapitalizacion.

La utilizacién de la capacidad y la infrautilizacion de la capacidad son conceptos de
corto plazo referidos a la flota existente en relacidn a las circunstancias actuales. En
tanto, la sobrecapacidad y sobrecapitalizacién son conceptos a més largo plazo, que
indican cuanto debe reducirse la flota actual para lograr el nivel de produccién deseado
o establecido como objetivo de largo plazo (Pascoe, este vol.).

2.2 Principales causas y origenes de la sobrecapacidad
Existe acuerdo casi generalizado en que la sobrecapacidad tiene como causa principal
los incentivos que el acceso libre y abierto a los recursos provocan sobre las unidades
productivas cuando estas operan bajo el régimen de una economia de mercado.®

En términos econdmicos, lo anterior implica que no existe un mercado que
determine un precio para el uso del recurso (valor del recurso i situ’), cuya propiedad
corresponde a la sociedad. Bajo estas condiciones y originindose un aumento de
los beneficios, nuevos pescadores ingresaran a la pesqueria aumentando con ello la
capacidad. Si tuvieran que pagar por acceder al recurso, se generaria un aumento de la
demanda por derechos de explotacién y como consecuencia, aumentaria el precio de
entrada a la pesqueria, lo que regularia automaticamente la capacidad. Ante la ausencia
de un efectivo mercado de derechos de propiedad claramente definidos, las unidades
productivas de la pesca tienden racionalmente a sobredimensionar su inversion en
capacidad®™.

¢ Es conveniente distinguir entre «capacidad excesiva» y «sobrecapacidad». Ward y Metzner (2002) sefialan
que el primero corresponde a un problema de corto plazo que puede auto-corregirse gracias a los
mecanismos de mercado, mientras que el segundo termino, representa una situacién mas perniciosa y
de caricter indefinido, lo que requiere cambios en el entorno de gestién para su correccién. La Consulta
Técnica sobre Medicién de la Capacidad Pesquera (México 1999) recomendé sustituir el concepto
de «sobrecapacidad» por «capacidad relativa» a fin de permitir la posible existencia de «infra o sub
capacidad» en algunas pesquerias.

El nivel de inversiones deseado se establece como aquel que permite cumplir con el principal objetivo
de gestion de las pesquerias, de acuerdo a la necesidad predominante. Si el objetivo de gestién es la
maximizacién de las rentas de la pesqueria, el nivel deseado de inversiones serd el que maximiza el
beneficio neto; en cambio, si el objetivo predominante consiste en la explotacién sostenible del recurso,
la inversion deseada corresponderd a la que sea consistente con el miximo rendimiento sostenible. De
esta forma, la definicién exacta de cual es el nivel deseado de inversién dependera de las prioridades que
definan la politica de administracion de cada pesqueria.

Seijo, J.C. (este vol) presenta una util y concisa sintesis de las condiciones de los derechos de propiedad
no atenuados, para una optima asignacién de recursos naturales en una economia especifica.

La asignacion eficiente de recursos requiere que el precio de un recurso natural debe considerar tres
componentes distintivos: 1) el costo de extraccién o captura ii) el costo de los beneficios dejados de
percibir por la sociedad al consumir el recurso y no dejarlo para consumo futuro («costo de usuario») y
ii1) el costo de cualquier externalidad asociada a la extraccién o uso (Pearce D.W., 1989).

A modo de ilustracidn, puede citarse el caso de la pesqueria centro-sur de Chile (Agliero et al., este
vol.). La flota pertenece mayoritariamente a los propietarios de las plantas industriales procesadoras
del pescado. Los sucesivos beneficios otorgados a la industria procesadora en el periodo 1980-1997
con la finalidad de fomentar el desarrollo de la industria, motivaron la incorporacidn a la pesqueria de
embarcaciones de cada vez mayor capacidad. La precariedad inicial de las estimaciones bioldgicas de
los recursos, permitieron detectar el estado de sobreexplotacién recién en 1997, y solamente a causa
de la fuerte caida de los rendimientos pesqueros que amenazaba con poner en crisis a toda la industria.
Igualmente, la reaccién de las autoridades fue tardia, debido a que perdieron la oportunidad de regular la
sobrecapacidad de la mejor manera posible, que consiste en evitar que ésta se origine.
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La gran cantidad de problemas generados por una situacién de sobrecapacidad,
ha motivado la intervencién de las autoridades de regulaciéon de las pesquerias. En
muchos casos, la necesidad de institucionalizar un marco regulatorio, ha apuntado
a la conservacion de un determinado stock del recurso. En la mayoria de los casos,
los intentos de este tipo de politicas de regulacion han fracasado; la experiencia ha
demostrado que los intentos de las politicas deben ser enfocados sobre la regulacién de
la capacidad pesquera, y no sobre el recurso. La razén es que éstas politicas conducen
a situar a la pesqueria bajo un esquema de acceso abierto regulado, donde uno o mas
elementos son restringidos (i.e. captura total a través de una TAC o restricciones a
las caracteristicas de las embarcaciones y el uso de aparejos). El resultado final es
un empeoramiento de la sobrecapacidad en la medida que los pescadores responden
racionalmente a las restricciones impuestas (i.e. bajo un sistema TAC generalmente
tienden a incrementarse el tamafio de las embarcaciones').

Otro problema similar, se refiere al papel desempeniado por el tiempo de pesca
en la definiciéon de capacidad. La capacidad de produccién se mide en volumen de
produccién por unidad de tiempo, y por tanto, debe ser interpretada como el producto
de dos factores separados: el poder de pesca y el tiempo de pesca. Por lo tanto, las
restricciones impuestas sobre el tiempo de pesca (cierres o vedas temporales) inducen a
los pescadores a sustituir el factor restringido (tiempo) por los factores no restringidos,
es decir, aumentando el poder de pesca>® (Cunningham y Gréboval, 2001).

Otros factores que ha contribuido u originado aumentos de la capacidad de pesca,
tienen sus origenes en las politicas mismas de los gobiernos de paises pesqueros.
Inicialmente, el objetivo principal de los paises fue incrementar la produccién de
pescado. Diversas politicas de fomento o mejora en la competitividad de las flotas tales
como créditos subsidiados, regimenes de excepcidn tributaria, politicas de retorno
tributario (draw-back), subsidios implicitos®, entre otros han provocado finalmente un
incremento tanto en producto como en capacidad pesquera en los paises con derechos
de soberania pesquera (Porter, 1998).

Por dltimo, las mencionadas transferencias de embarcaciones de los paises mas
desarrollados (ya concientes de los problemas asociados a la sobrecapacidad) hacia los
paises en vias de desarrollo junto a estrategias de «empresas mixtas» (joint ventures o
banderas de conveniencia), también han contribuido significativamente al aumento de
la sobrecapacidad particularmente en paises en vias de desarrollo.

2.3 Problemas y consecuencias

La existencia de excesivo esfuerzo y sobrecapacidad implica generalmente una
condicién de alto riesgo de sobreexplotaciéon bioldgica del o los stock objetivo y
pérdida de rendimientos econémicos o rentas de la pesqueria.

Cuando la flota pesquera estd sobredimensionada (y sin adecuado control), el
esfuerzo que es capaz de desplegar somete al recurso objetivo a tasas de explotacion
excesivas; como consecuencia, la abundancia disminuye y los costos por unidad de
captura se incrementan y por tanto, la renta que el recurso es capaz de generar tiende
a disiparse. Ademds, si los ingresos obtenidos con un nivel de capturas reducido no

" Valga como ejemplo el resultado de la imposicién de cuotas en la pesqueria centro-sur de Chile: la
capacidad de bodega promedio de la flota operativa en el tltimo afio sin cuota (1998) era de 776 m?*, y en
el 2002 esta capacidad de bodega fue de 1 062 m’ bajo régimen de cuotas.

12 Es de notar que pueden distinguirse 4 componentes de la capacidad de pesca: i) numero de embarcaciones
ii) tamafio de cada embarcacién iii) eficiencia técnica de las embarcaciones y iv) tiempo de pesca (O’Brian,
Casey y Rackham, 1999; Smith y Hanna, 1990).

3 El Departamento de Pesca de la FAO ha estimado que entre 1970 y 1989, la capacidad total de pesca de la
flota pesquera mundial ha aumentado en 322 por ciento, lo que indica que el cambio tecnolégico (poder
de pesca) contribuye con mas de tres veces que el total de incremento en embarcaciones (Porter, 1998).

!4 Para una excelente sintesis reciente sobre subvenciones pesqueras ver Schrank, W. (FAO, 2004).



Seccion I - Conceptos, métodos y tépicos para la evaluacion y ordenacion de la capacidad pesquera

45

son suficientes para cubrir el costo de las embarcaciones, se producen incentivos para
exceder los volimenes impuestos por las cuotas. El volumen de los desembarques
ilegales dependerd del nivel de vigilancia y de las sanciones previstas, pero es muy
probable que exista una correlacién entre tales niveles de desembarques ilegales y el
exceso de capacidad (Pascoe, este vol.).

Desde la perspectiva de la eficiencia econdémica, la sobrecapacidad implica una
ineficiente asignacion de recursos escasos paralasociedad. Sibien el costo de oportunidad
del capital sobrante enlas pesquerias puedeseralto conrelaciénaotros usosalternativos, la
no-maleabilidad del capital en el sector pesquero, impide un adecuado ajuste.

En el estado actual de sobreexplotacion de la mayoria de las pesquerias
tradicionales, el incremento de los beneficios de las pesquerias, deberd provenir de
un aumento del precio y/o del valor agregado del pescado o de una reduccién de los
costos, mds que de un aumento de la produccién. Pero las acciones en este sentido
deben estar acompafiadas por politicas de contencién de la capacidad pesquera, ya
que incrementos de los beneficios en una pesqueria creardn incentivos adicionales
para generar nuevas entradas en la industria y el consiguiente aumento de la
capacidad; debido a la sobre o plena explotacidn existente de los recursos pesqueros,
un aumento de la capacidad significa no solo un derroche de recursos desde el punto
de vista social sino, ademads, pérdida de renta y aumento de la vulnerabilidad de los
recursos.

Por lo tanto, en situaciones de excesiva sobrecapacidad, gran parte de los beneficios
econémicos de la pesqueria se pierden bajo la forma de disipacion de rentas.

2.4 Métodos y enfoques alternativos para la medicion de capacidad

A continuacidn, se presenta una revision sintética de los métodos de mayor difusién
para la medicién y estimacién de la capacidad y utilizacién de la capacidad, junto
con las caracteristicas principales de cada uno. Las medidas de capacidad, sean fisicas
o econdmicas, basada en producto o en insumos, requieren para su estimacién un
volumen de datos e informacién que a menudo no se encuentra disponible en cuanto a
cantidad y/o calidad necesaria en los paises de LAC. Ciertos métodos de los tratados
en esta seccién son mds sofisticados y precisos que otros, pero la contracara de tales
ventajas es un requerimiento de informacién mds cuantiosa y confiable. Por lo tanto,
en cada caso es preciso analizar el costo de la informacién requerida versus una mayor
calidad y precisién de los resultados a fin de poder tomar una decisién racional sobre
el método mas adecuado a utilizar.

2.4.1 Método «Peak to Peak»

De todos los enfoques disponibles para medir o aproximarse cuantitativamente al
concepto de capacidad, este método es el de mayor aplicabilidad dado su escaso
requerimiento de datos; es suficiente contar con una serie de tiempo de las capturas y
el nimero de embarcaciones. El nimero de embarcaciones se emplea como variable
proxy del stock de capital o estuerzo.

La idea central es establecer una tendencia a través de picos («peaks»), definiendo
una serie de producto o captura por unidad de stock de capital y seleccionando
posteriormente los afios para los cuales este indicador asume su mayor valor,
denominados «pico». En estos afios, se supone que la flota emple6 su maxima capacidad
de operacién vy, por lo tanto, son tomados como indicadores de capacidad. Para obtener
la capacidad de los afios «entre picos» los ratios producto-capacidad son interpolados
linealmente entre los afios «pico». La principal limitacién del enfoque es que ignora
completamente las caracteristicas biolégicas de los recursos. Ademads, el enfoque es
incapaz de reconocer los niveles de utilizacion de los diferentes recursos, aspecto que es
crucial para la determinacién de las politicas. Un tratamiento mis completo y detallado
de este método es realizado por Ballard y Roberts (1977).
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2.4.2 Enfoque de frontera estocastica

Trata de estimar el maximo producto potencial que puede ser obtenido dada la
disponibilidad de insumos, el estado de la tecnologia y el stock de recursos. Presenta
dos opciones bésicas: estimar una frontera no paramétrica o una estocéstica. Dado que
ambas modalidades proveen el mismo tipo de informacién pero que es més sencilla de
estimar la segunda, habitualmente sélo se considera la frontera estocistica. Los datos
requeridos son: los niveles fisicos de captura, insumos variables, stock de capital, niveles
de abundancia de recursos y cualquier informacion disponible adicional que pueda
mejorar la confiabilidad de andlisis. Inicialmente, se propone una especificacién de la
funcién de produccion usando dos términos de error; uno es el error usual con media
cero y varianza constante, el otro término de error representa la ineficiencia técnica,
medida como las desviaciones de la frontera de plena y eficiente utilizacién de los
factores. Cuando el término de error de ineficiencia técnica es nulo, el nivel de captura
asociado se considera representativo de la capacidad de la unidad de produccién, y se
considera ubicado sobre la frontera estocdstica de produccion. La eficiencia técnica es
estimada por medio de la maxima verosimilitud de la funcién de produccion sujeta a
los dos términos de error.

Greene, Battese y Coelli (1993), presentan un amplio anilisis de las fronteras de
produccidn estocisticas.

Una de las principales limitaciones del enfoque es que requiere especificar una
funcién de produccion para relacionar las capturas y los insumos, por lo cual se
encuentra sujeta a posibles errores de especificacion. Ademds, como la frontera
estocastica de produccidn es estimada, existe el riesgo de sub o sobre-estimar la
capacidad de produccién. Finalmente, el método presenta muchas complicaciones para
el caso de pesquerias multi-producto (Kirkley ez al., 1999).

2.4.3 Enfoque del andlisis envolvente de los datos (DEA)

El desarrollo inicial de este método se atribuye a Eduardo Rhode (1978) (Kirkley
y Squires, 1999). Una discusion amplia del mismo puede encontrarse en Fare et al.,
(1989).

El enfoque DEA es un método de programacién matemdtica y por lo tanto,
deterministico. Es sencillo de realizar y puede funcionar con un amplio intervalo de
disponibilidad de datos. Atn asi, los requerimientos minimos de datos se refieren a
las capturas e insumos. Hay dos grandes vertientes del enfoque: el anlisis puede estar
basado en producto o en insumos. El anilisis basado en el producto hace una estimacién
del maximo producto o captura obtenible, asimilable a capacidad de produccién, de
acuerdo a los factores disponibles, y suponiendo médxima eficiencia y pleno empleo de
todos los factores. En cambio, el andlisis basado en los insumos mide cuinto deberia
ser reducida la utilizacién de los factores para obtener un determinado nivel de captura
con méxima eficiencia.

A través del enfoque DEA pueden obtenerse estimaciones de la eficiencia técnica
de la embarcacién vy, a su vez, de la capacidad de captura de ésta. De esta forma, puede
establecerse un ordenamiento de las embarcaciones analizadas de acuerdo al grado
de eficiencia. Esto es de enorme utilidad, dado que de cara a un nivel de captura total
permisible o deseable, pueden sumarse las capacidades de captura estimadas para cada
embarcacion hasta alcanzar el nivel objetivo de produccién, dejando al margen las
embarcaciones menos eficientes, que deberian ser removidas de la pesqueria.

La principal desventaja del enfoque DEA en relacién al enfoque de frontera es
que se trata de un anélisis deterministico, y no incorpora la naturaleza estocistica
que caracteriza a las pesquerias. Su principal ventaja, es que se adapta ficilmente a
las tecnologias multi-producto y a los niveles nulos de produccién, los cuales son
frecuentes en los casos multi-producto, y que generan tantos inconvenientes en el
enfoque de frontera (Kirkley et al., 1999).
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2.4.4 Enfoque de la funcion de requerimientos factoriales

Este enfoque mide la capacidad en términos de insumos y no de producto. Parte con
un nivel de produccién o captura determinado, tal como la captura total permisible
o deseable para cada recurso considerado. Luego, se especifica una funcion de
requerimientos factoriales tal que la variable independiente o exdgena es el vector de
niveles de captura objetivo para cada recurso y la variable endégena es una canasta de
insumos agregados (esfuerzo), o directamente el stock de capital. La funcién establece
la canasta minima de insumos o el minimo stock de capital necesario para producir el
vector de capturas definido. Una situacién de exceso de capacidad o sobrecapacidad
puede identificarse por la diferencia entre la canasta de insumos o capital deseado y
el nivel de insumos o capital actual, o lo que es lo mismo, por la diferencia entre el
esfuerzo deseado y el esfuerzo efectivo o actual. El método funciona mejor cuando se
trabaja a nivel agregado, es decir al nivel de una pesqueria o de una industria. Los datos
requeridos se refieren a medidas fisicas de capital, demds insumos productivos y series
de capturas actuales de las diferentes especies (Kirkley ez al., 1999).

Para un anélisis detallado del método ver Squires (1987) y Berndt (1990).

2.4.5 Enfoque econémico dual

Este enfoque es quiza el mds estilizado o ideal para estimar capacidad en las pesquerias.
Su aplicacién consiste en estimar funciones de costos, ingresos o beneficios, y puede
trabajar con unidades fisicas 0 monetarias, al nivel de la embarcacién o de la pesqueria
y tampoco tiene inconvenientes para adaptarse al caso multi-producto. Los niveles de
capacidad y utilizacién de capacidad estimadas corresponden al punto de tangencia de
las curvas de costo medio de corto y de largo plazo.

Sin embargo, la gran cobertura y flexibilidad del anélisis tiene su contrapartida en
una significativa demanda de datos y en el manejo de un anélisis econométrico de alta
complejidad. Son requeridos datos de costos de los insumos variables, rentas de los
servicios del capital y precios de las capturas. Ademds, se requiere una importante
cantidad de observaciones para generar los grados de libertad necesarios y que a su vez
constituyan una muestra representativa.

Para el enfoque de minimizacion de costos ver Morrison (1985), y para el de
maximizacion de beneficios ver Squires (1987).

2.4.6 Maximo esfuerzo potencial

Las medidas de capacidad obtenidas por medio de técnicas basadas en el esfuerzo
siempre constituyen una alternativa latente, ain con todas sus limitaciones, debido a la
escasa disponibilidad de datos caracteristica de las pesquerias, y la necesidad por hacer
un uso optimo de ella. Se adopta una definicion global del esfuerzo: el producto del
poder de pesca®® y el tiempo de pesca. Asi, se define la capacidad como un agregado
en términos fisicos de todos aquellos componentes de la unidad de pesca que tienen
incidencia en la habilidad de captura de una flota pesquera. Las posibilidades son
muchas, asimilar la capacidad o el esfuerzo al tamafio de la embarcacidn, medido en
términos de longitud o alguna medida mds elaborada, al tonelaje de registro grueso
(TRG), a la capacidad de bodega, o alguna de las anteriores combinadas con la potencia
del motor.

15 El Poder de pesca (Fishing Power)estd intimamente relacionado con los conceptos de esfuerzo; encontramos al
poder de pesca, el cual puede definirse como el producto del 4rea de eficiencia de un arte u aparejo y su eficiencia.
Como indicador del poder de pesca, se utiliza el poder de pesca relativo, definido como el ratio de las capturas
por unidad de tiempo para una embarcacién determinada, con respecto a una embarcacién estindar, ambas
operando en similares condiciones y sobre la misma densidad del stock del recurso.

En la préctica, el poder de pesca es igualado a alguna medida del stock de capital, de hecho ambos
conceptos se toman como sinénimos en la literatura.



48

Capacidad de pesca y manejo pesquero en América Latina y el Caribe

Un tratamiento especifico sobre los niveles de esfuerzo pesquero puede encontrarse
en Hannesson (1987).

2.4.7 Capacidad de bodega (Hold Capacity)

Este método fue implementado inicialmente en las pesquerias por Rothchild (1972) y
Gertenback (1973) (Kirkley y Squires, 1999), quienes tomaron la capacidad de bodega
de una flota como el limite mdximo de captura a ser obtenida en un instante de tiempo.
Es la medida fisica basada en producto mds difundida de capacidad de pesca. Para
calcularla se necesita informacién sobre el niimero de embarcaciones, la capacidad de
bodega y la cantidad de viajes a bodega llena que es factible de realizar en el periodo
considerado.

El método implicitamente supone que la meta de una embarcacion es llenarse
completamente de pescado. Esto implica a la vez, suponer que el objetivo es obtener
el maximo producto posible, lo que resulta cuestionable desde diversos puntos de
vista, ya que maximizar las capturas no significa maximizar beneficios o ingresos
necesariamente. Otra desventaja del método es que ignora variables de alta significacion
tales como el estado del tiempo, disponibilidad de los recursos, controles de cantidad
o calidad, impuestos sobre las capturas o sobre el tiempo de pesca, y ademds, ignora la
naturaleza multi-especie de muchas pesquerias. A menudo suele presentar dificultades
estimar el mdximo ndmero de viajes por afio de la embarcacién, y especificamente, el
impacto del cambio tecnoldgico sobre los viajes potenciales al disminuir los tiempos de
basqueda y de captura del recurso.

Existen otras consideraciones: (1) el desempefio de la tripulacién y el equipamiento
de las embarcaciones pueden ser mis determinantes para definir las capturas que la
bodega; (2) la calidad de las capturas puede decidir un retorno al puerto antes de
llenar la bodega, (3) embarcaciones pequenas pueden no tener una bodega definida y
embarcaciones grandes suelen emplear una carga de plataforma adicional a la bodega
llena. Para mds detalles ver Vestergaard (1996).

2.4.8 Enfoque bio-econémico (MBE)

Este método consiste en la adaptaciéon del modelo de Schaefer (1954) al célculo de
indicadores de capacidad basados en la produccién. El modelo bisico de Schaefer
establece una relacién funcional entre las capturas, el esfuerzo pesquero, un coeficiente
de capturabilidad y la biomasa del recurso. Este enfoque consiste en una estimacién
en dos etapas: en la primera, se utiliza una medida determinada de esfuerzo efectivo,
indicadores de biomasa y registros de capturas a fin de estimar el coeficiente de
capturabilidad; y posteriormente, con esta estimacién y reemplazando el esfuerzo
efectivo por el potencial se estima las capturas potenciales como una medida de
capacidad.

Entre las ventajas de este enfoque se encuentra su fuerte sustento en los conceptos
de la biologia y economia pesquera y en la consideracion del estado del recurso en
los cilculos de la capacidad. La desventaja mis importante es que supone que el
coeficiente de capturabilidad se mantiene constante para distintos niveles de esfuerzo,
desconociendo que un incremento del nivel de esfuerzo a través del ingreso de
embarcaciones adicionales a la pesqueria puede significar un cambio en la tecnologia
de captura de la flota. Sin embargo, una posible solucién a este problema la provee
la estandarizacién de las unidades de esfuerzo a partir de una embarcacién modelo
adoptada como referente bajo el contexto de la nueva flota.

Este enfoque es desarrollado por Agtiero et al. (este vol.).

2.5 Instrumentos y politicas alternativas
La sobrecapacidad presenta dificultades para la adecuada implementacién de politicas de
regulacion que intentan restringir el esfuerzo. Cuanto mas grande es la sobrecapacidad,
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mayor es la presién econdmica, social y politica para utilizarla (tanto la capacidad
de pesca como de procesamiento) a fin de evitar la pérdida de fuentes de trabajo y
minimizar el costo de mantener ociosa la capacidad instalada.

Esta dindmica responde a la problemadtica de «costos hundidos», que plantea que
una vez realizada la inversién no se puede volver atrds ni recuperar el dinero invertido.
Una vez realizada la inversidon en infraestructura, maquinarias, etc. no se puede
devolver, y tampoco adaptarla a otro tipo de actividad, debido a la caracteristica de no
maleabilidad del capital en las pesquerias. Por tanto, la dnica alternativa de recuperar la
inversion, consiste en hacer trabajar el capital; de alli la constante presion ejercida por
los propietarios de las flotas y plantas de proceso de la industria pesquera por obtener
cuotas mds amplias y menores restricciones en la explotacion de los recursos.

Las principales formas de regulaciéon consisten en vedas, cuotas globales o
individuales, impuestos, licencias y restricciones sobre el esfuerzo de pesca. Todos estos
instrumentos presentan ventajas y desventajas y, en general, todos pueden ser efectivos
o inefectivos depend1endo de la situacién particular imperante en cada pesqueria.

Los instrumentos mds directos son las restricciones del esfuerzo de pesca, que
pueden ser aplicados sobre las artes de pesca, las dimensiones de las naves, la potencia
del motor, los equipos de deteccidn, etc. Sin embargo, debido a la multiplicidad de
factores que intervienen en el proceso de pesca, se hace muy dificil predecir su efecto.
Los pescadores tienden inmediatamente a sustituir los factores restringidos por los no
restringidos (Cunningham et al., 1985).

Las cuotas individuales son mucho mids efectivas que las globales, debido a que las
ultimas generan un aumento adicional de la capacidad para aumentar el poder de pesca
y capturar la mayor cantidad posible del recurso (dindmica conocida como «carrera
olimpica»), contribuyendo a empeorar la situacién de sobrecapacidad. Las cuotas
individuales pueden ser muy efectivas si se las hace transferibles, para que finalmente
se queden con ellas las unidades pesqueras més eficientes, es decir, aquellas que por
su estructura de costos mds competitiva son capaces de pagar los valores mds altos
por las cuotas. Ademis, si se las entrega por medio de una licitacién, y no en base a la
historia de los pescadores (derechos histéricos) como suele hacerse, constituyen una
excelente oportunidad para el Estado de apropiarse de las rentas pesqueras (beneficios
anormales) y socializarlas.

Los impuestos constituyen una excelente herramienta para la politica de gestion.
Con ellos puede conducirse a la pesqueria hacia el punto deseado, a la vez que se
logra la apropiacién publica de las rentas de las pesquerias (Cunningham et al., 1985).
Sin embargo, considerando que en general los entes reguladores buscan, por razones
politicas entre otras, impedir la caida de los beneficios de los industriales pesqueros
y asegurarles a éstos una cierta rentabilidad econémica, se comprende por qué los
impuestos y la licitacién de cuotas individuales son practicas tan poco frecuentes. De la
misma forma, el otorgamiento de licencias mediante una licitacion competitiva puede
significar una buena alternativa de regulacion.

Una herramienta de regulacion que ha probado resultar muy exitosa en distintas
experiencias a lo largo del mundo y de América Latina en particular (Agliero, 2004)
son las zonas exclusivas. Consiste en la adjudicacion de un drea para ser explotada
exclusivamente por uno o varios pescadores. Los derechos de uso territorial en
pesquerias (TURFs) constituyen un ejemplo de este sistema de administracion. La
ventaja es que al asignar derechos exclusivos sobre un drea determinada a los pescadores
organizados, ellos tendrin fuertes incentivos a realizar una explotacién 6ptima del irea,
utilizando s6lo aquél nivel de capacidad pesquera necesario para obtener una captura
deseada (Cunningham y Gréboval, 2001). Bajo este esquema, si los pescadores someten
el drea a un régimen de sobreexplotacidn, el costo serd una pérdida de rentas que no serd
asumida por la sociedad, sino por ellos mismos (internalizacion de externalidades). En
América Latina, es posible reconocer la aplicacién de un sistema de zonas exclusivas en
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el régimen de Areas de Manejo Exclusivas de Recursos Benténicos (AMERBs) que se
utiliza para la pesca artesanal en Chile, las cuales han ofrecido resultados preliminares
altamente satisfactorios desde el punto de vista de los pescadores y de la pesqueria
(Agtliero, 2002). Otras experiencias exitosas pueden encontrarse en México y Cuba
(FAO, 2000b).

La excesiva sobrecapacidad provoca que las medidas de restriccion implantadas por
la autoridad de regulacién para enfrentar los problemas de capacidad en una pesqueria,
afecte al resto de las pesquerias. El colapso relativo del stock de una pesqueria conduce
a una rapida relocalizacién de las naves hacia otra pesqueria. Esto implica que la flota
sobredimensionada tiende a ir desplazdndose de una pesqueria a otra del pais a medida
que los recursos van agotindose, ingresando en una dindmica de pesca «encadenada».
La depredacidn de los recursos pesqueros de un pais que esta dinimica implica, conduce
en el mediano o largo plazo a la quiebra financiera o colapso de dichas pesquerias
como actividad econémica, a menos que se introduzcan las medidas necesarias en las
pesquerias afectadas.

Resulta ilustrativo repasar la dindmica de la pesqueria centro-sur en Chile que
presenta esta connotacion de pesca encadenada (Agiiero er al., este vol.). Luego que las
estimaciones bioldgicas revelaran en el transcurso de 1998 el agotamiento sufrido por
el recurso jurel debido a su explotacién por una flota claramente sobredimensionada,
se establecieron en 1999 cuotas globales de captura del jurel muy restrictivas, lo
que originé una ripida reubicacion de la flota en las pesquerias de merluza de cola,
anchoveta y sardina comuin. La merluza de cola sufrié una fuerte sobreexplotacién
durante 1999, lo que obligd a imponer cuotas globales de captura para este recurso a
partir de 2000. Inevitablemente, en el 2001 se coloca por primera vez cuota a la captura
de anchoveta y sardina comuin, a consecuencia de la fuerte presion recibida por la flota
reubicada en ella.

Desde el punto de vista administrativo, es dificil enfrentar la sobrecapacidad
intentando reubicar las embarcaciones en otros sectores de la economia. Mientras que
la movilidad de la flota pesquera es alta entre pesquerias, es muy baja con respecto a
otros usos alternativos (no pesqueros). Este fenémeno es el conocido problema de la
no-maleabilidad del capital en pesquerias. En el sector pesquero a nivel mundial, el
problema de la no maleabilidad ha derivado en la transferencia del exceso de capacidad
a otros paises o a alta mar. Desafortunadamente, los paises avanzados, caracterizados
por una mds temprana explotacién intensiva de sus recursos pesqueros, han sido los
primeros en detectar los inconvenientes de la sobrecapacidad e intentar deshacerse
de ella transfiriéndola hacia paises menos desarrollados, cuyas flotas presentaban
una menor evolucién y sus gobiernos ain mantienen como objetivo principal de la
actividad pesquera, el aumento de la produccién (Cunningham y Gréboval, 2001) o
ingreso de divisas en el corto plazo.

3. LA GESTION DE LA CAPACIDAD EN AMERICA LATINA

En esta seccién se plantea una discusiéon sobre las condiciones en las cuales se
desarrollan la mayoria de las pesquerias artesanales e industriales en América Latina, y
acerca de las politicas de gestién que han sido empleadas para su regulacién y que mejor
se acomodan a sus condiciones.

3.1 Pesqueria artesanal

Practicamente en todos los paises de la regién, desde hace décadas, se han establecido
franjas costeras para uso exclusivo de la pesca artesanal, en un intento no solamente
por brindar un irea de proteccién a la comunidad de pescadores artesanales sino por
proteger las dreas de crianza de muchas especies costeras. Sin embargo, los paises han
incurrido en graves falencias para mantener un control adecuado sobre lo que ocurre
dentro de esas franjas con el desempefio de la pesca artesanal.
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Adn cuando la pesca artesanal normalmente no desarrolla una capacidad de captura
tan elevada como la pesca industrial, la gran cantidad de pescadores que caracterizan a
muchas pesquerias artesanales, asi como el mejoramiento progresivo de las tecnologias
de captura, pueden poner en riesgo la abundancia de los recursos. Por tal razon, es
necesario implementar medidas de regulacién que garanticen la sustentabilidad de
las poblaciones icticas y que, a la vez, promuevan un esquema de ordenamiento y
racionalidad en la operacién de los pescadores artesanales.

Para ello se han seguido diferentes caminos alternativos de politicas de regulacion,
incluyendo el otorgamiento de licencias a los pescadores, el cierre del acceso a ciertas
pesquerias, el establecimiento de cuotas de captura y el uso de vedas temporales entre
otras. Sin embargo, una experiencia de politica de gestién que ha demostrado ser muy
exitosa en aquellos paises donde fue implementada, ha sido la asignacién de derechos
de uso territorial sobre ciertas dreas (TURFs) y el otorgamiento de concesiones.

Los paises donde se han producido las experiencias mds destacadas de este tipo son
Chile, (Bacigalupo, 2000; Agiiero, 2002) Cuba (Baisre, 2000) y México (Gonzilez-
Cano, 2000), donde el sistema de asignacién de recursos a la pesca artesanal ha alcanzado
mayor grado de desarrollo en la regién. A continuacién se realiza un breve repaso de
la forma adoptada por la politica de gestion en estos paises y sus resultados principales.
Las pesquerias artesanales sujetas a esta alternativa de manejo ha correspondido a
aquellas de recursos benténicos y demersales con alta cotizacién y fuerte impacto
econémico para los respectivos paises (de Andrade, 2000).

En Chile se han establecido, a partir de 1991, las llamadas Areas de Manejo
Exclusivas de Recursos Benténicos (AMERBs), consistentes en la asignacién de un
sector de la costa y los recursos benténicos que alli existan a una organizacién local de
pescadores artesanales. Esta organizacion realiza una explotacion controlada del drea
asignada, cumpliendo con estrictas condiciones impuestas por la autoridad pesquera, y
debiendo renovar su concesion en el plazo de cuatro afios. Resultados de evaluaciones
socio-econdmicas preliminares realizadas sobre diversas regiones del pais con dreas
de manejo asignadas a comunidades y con una antigiiedad de tres a cuatro afios de
existencia, revelaron sensibles mejoras, tanto en la conservacion y recuperacién de
los recursos como en las condiciones econdmicas y sociales de los pescadores y
un efectivo potencial de mediano y largo plazo (ICSED, 2001). Esta modalidad de
ordenacién pesquera permite transformar los recursos en bienes comunitarios, por
lo cual gran parte de la responsabilidad en la conservacidn y sustentabilidad de los
mismos es traspasada a las organizaciones de pescadores, quienes de esta manera
sufrirdn las consecuencias de adoptar una estrategia de explotacién equivocada. El
resultado es que las organizaciones han tenido que responder a mayores exigencias en
el proceso productivo, lo cual ha derivado en una mayor capacitacion y preparacién de
los pescadores y un mayor nivel de participacién y compromiso de los miembros de
las organizaciones. Finalmente, el ingreso de nuevos pescadores en las organizaciones
se encuentra fuertemente restringido por las propias organizaciones y organismos de
administracién (Bacigalupo, 2000).

En Cuba se han establecido concesiones territoriales en la pesqueria de la langosta, no
por ley sino por acuerdo entre empresas y pescadores, luego de arduas negociaciones.
De esta manera, los pescadores, organizados en empresas, poseen derechos exclusivos de
pesca de la langosta en ciertas zonas, determinados fundamentalmente por el principio
de la tradicidn, el cual es respetado por el resto de los pescadores. Estos derechos no
tienen plazo de vencimiento y son otorgados a las empresas estatales de pescadores. En
todos los casos es sancionada la pesca de la langosta por parte de pescadores que no
estén autorizados para ello. Los resultados visibles de esta politica de administracién
ha sido un mejoramiento en la ordenacion de las pesquerias y una mayor estabilidad de
los ingresos de los pescadores y de todas aquellas personas vinculadas con la pesqueria.
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Ademds, los limites establecidos al acceso en la pesqueria han permitido eliminar los
riesgos de sobreexplotacién de los recursos (Baisre, 2000).

En México se concesionan a partir de 1992 los recursos costeros a pescadores
organizados en cooperativas. En este caso, a diferencia de los dos paises anteriores, no
se concesiona el drea de pesca sino el recurso. Las concesiones se asignan solamente
a cooperativas de pescadores legalmente constituidas, por lo cual el acceso a la
pesqueria se encuentra indirectamente regulado. Los resultados obtenidos, desde el
punto de vista de los pescadores, consisten en una impresién de mayor certidumbre
y estabilidad a las cooperativas de pescadores, y en lo que respecta a los recursos,
han sido dispares, permitiendo que algunas especies se recuperaran y quedaran a
salvo de la sobreexplotacién, mientras que otras requirieran la aplicacion de medidas
complementarias de manejo. (Gonzilez-Cano, 2000).

3.2 Pesqueria industrial

En América Latina en general, las pesquerias industriales se caracterizaron por un
desarrollo tardio en relacién al resto del mundo, debido principalmente al subdesarrollo
que caracteriza a la regién y la ausencia de grandes masas de capitales de inversion
productiva. Un excelente anélisis de las pesquerias en la region, con una distincién de
tres periodos o etapas diferentes en su desarrollo, es realizado por Thorpe y Bennett
(2001).

En el periodo Post-segunda Guerra Mundial se produce en las pesquerias de los
paises desarrollados un agotamiento de los recursos causado por la sobreexplotacién. En
ese momento, la salvacidn para las pesquerias de estos paises parece ser la relocalizacion
de las embarcaciones en regiones donde los recursos estuvieran aun sub-explotados
o al menos no sobreexplotados, dando comienzo a lo que Thorpe y Bennett (2001)
denominan «Globalizacién de la Produccién a través de las Flotas de Aguas Distantes
(FADs)», la cual constituye la primera etapa del desarrollo de las pesquerias industriales
en LAC. Una de las regiones mds afectada por esta globalizacion y el surgimiento de las
FADs es precisamente América Latina, donde las FADs de paises como Japén, Unién
Soviética y Espafia comenzaron a ejercer un enorme poder de extraccién de los recursos
que pronto despertd la preocupacion de los gobiernos locales.

El hecho fundamental que contribuyé al vertiginoso desarrollo de la pesca industrial
en Latinoamérica debe buscarse en la conviccion de gran parte de los gobernantes
de los paises latinoamericanos, de que el mar constituia una fuente de recursos casi
inagotables. De esta manera, se favorecié un crecimiento desmedido de la capacidad
pesquera, que rapidamente comenzd a sobreexplotar los recursos.

Asi, la actitud depredatoria de las FADs provocé una reacciéon generalizada en
los paises latinoamericanos a través del establecimiento de las Zonas de Exclusion
Econémica (ZEEs) y el desplazamiento de las flotas extranjeras de los mares territoriales
de la region (Thorpe y Bennett, 2001).

Este hecho marca el final de la etapa de globalizacién de la produccién y da
comienzo a una segunda etapa, que comienza a mediados de los setenta, y que Thorpe
y Bennett denominan «Globalizacién del Comercio». Esta fase estuvo caracterizada
por la difusién extendida en Latinoamérica de una doctrina econdmica de desarrollo
e impulso estatal a los sectores econémicos vinculados a la industria. De esta forma,
las politicas publicas comenzaron a favorecer el desarrollo de las pesquerias a través
de la conformacién de una flota pesquera estatal que les permitiera explotar las ZEEs
y contribuir al crecimiento de las exportaciones nacionales. Sin embargo, la escasez de
embarcaciones nacionales junto con la ausencia de capitales importantes de inversion
en las pesquerias, condujo al otorgamiento de licencias a las FADs, que pasaron asi a
reforzar las flotas domésticas y continuaron ejerciendo un importante nivel de esfuerzo
hasta fines de la década de los 80.
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Esta politica interna de desarrollo de las pesquerias fue muy exitosa en términos
macroeconémicos de corto plazo, dindole prontamente a la regién un papel relevante
en las pesquerias a nivel mundial. Sin embargo, el crecimiento desmedido de la
capacidad, una vez mds alentado al amparo del convencimiento de que los recursos
eran inagotables y de la ausencia de investigaciones y mediciones de abundancia de los
mismos, provocé un nivel de captura de los stocks que se hizo insostenible en mediano
y largo plazo. En pocos afios los rendimientos de la pesca industrial comenzaron
a declinar répidamente, provocando alarma en los gobiernos locales y la industria
pesquera.

A partir de entonces, dos hechos significativos marcaron el fin de la etapa de
globalizacion del comercio: 1) la proliferacién de acuerdos internacionales, institutos y
mecanismos de regulacién supranacionales que propugnaban por la internalizacién de
los instrumentos de regulacién de las pesquerias a fin de asegurar su sustentabilidad en
el tiempo y ii) la preocupacion de los gobiernos y la industria pesquera por la amenaza
de finalizacion de la bonanza econémica. Thorpe y Bennett (2001) consideran que
a partir de los afios 90 comienza una nueva fase de las pesquerias latinoamericanas,
denominada «Globalizacién del Control».

La actividad de los organismos internacionales de control de las pesquerias junto
con la voluntad de los gobiernos locales por sanear las pesquerias en clara situaciéon
de colapso de sus recursos inicio una etapa avance, tropiezos y perfeccionamiento de
los mecanismos de control que adn se encuentra vigente. Desde entonces, comenzé
a aplicarse un arsenal de instrumentos de regulacién y ordenamiento pesquero con
mayor o menor éxito en los diferentes paises, continuando la busqueda de las politicas
de gestion mds adecuadas hasta hoy dia.

Al comienzo se intenté dar respuesta al problema de la sobreexplotacion cerrando el
libre acceso a las pesquerias, sin embargo, el progreso de las tecnologias de captura de
las embarcaciones ya existentes y el hecho de que la flota ya se encontraba fuertemente
sobredimensionada, condujeronalabisquedadeinstrumentos de regulacién adicionales.
Entonces comenzaron a imponerse vedas, dreas de restriccién pesquera para proteger la
reproduccién y el reclutamiento del recurso, asi como restricciones de tallas minimas
por medio de la regulacién del esfuerzo (tamafio minimo de malla de las redes). No
obstante, la creatividad de las flotas pesqueras para burlar las regulaciones, asi como el
simple incumplimiento de las mismas (en ausencia de un efectivo monitoreo, control y
vigilancia), condujeron a la implantacién de cuotas.

Estas asumieron en un primer momento la forma de cuotas totales o globales, por
lo que se imponia el cese de las actividades pesqueras una vez completada la cuota. No
obstante de que en un principio aparece como un instrumento con relativa eficacia para
la proteccidén de los recursos, las cuotas totales adolecen de muchas desventajas desde el
punto de vista general de la pesqueria, y a pesar de que en gran parte de Latinoamérica
continua siendo el instrumento de regulacién imperante, en otros se ha abandonado y
reemplazado por otros mis efectivos. En primer lugar, las cuotas globales incentivan
lo que en pesqueria se conoce como «carrera olimpica», donde cada embarcacién se
apresura para capturar la mayor cantidad posible del recurso antes del agotamiento de
la cuota, a fin de llevarse la mayor porcidn posible de la misma. En segundo lugar, la
«carrera olimpica» induce a los propietarios de la flota a dotar a sus embarcaciones con
la mayor tecnologia de captura posible, a fin de ejercer el mayor esfuerzo pesquero que
pueda alcanzar, y maximizar de esta manera el indice de captura por unidad de tiempo.
Por lo tanto, las cuotas totales de captura derivan habitualmente en un incremento
adicional de la capacidad pesquera, sometiendo a las autoridades de administracién de
las pesquerias a una fuerte presion por parte de la industria en la determinacién del
nivel de la cuota asignada, asi como en cuanto a su distribucién.

El mecanismo de cuotas individuales transferibles (CITs) aparece como un
instrumento mucho més efectivo de regulacién que las cuotas totales, siendo su
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principal virtud que carece de incentivos a la generacion de la «carrera olimpica». Al
asignar las cuotas, no para la pesqueria en su totalidad sino a cada armador o propietario
de embarcaciones, se elimina la dependencia del desempefio de cada armador de la
operacion de los demids, ya que el volumen de captura disponible para cada uno no
disminuye al operar el resto de los armadores. De esta forma, los armadores pueden
seguir una estrategia de minimizacion de costos para obtener la captura establecida por
la cuota que tiene asignada, y abandonar la estrategia de maximizacion de producto en
el menor tiempo posible que es inducida por las cuotas totales'. La caracteristica de
transferibilidad favorece que las cuotas queden en manos de los operadores o armadores
maés eficientes, ya que éstos estardn dispuestos a pagarles a los menos ineficientes por
sus cuotas un monto mayor del que estos tltimos serian capaces de obtener en el caso
de hacer uso de tales cuotas.

Una oportunidad de optimizar el empleo de las CITs consiste en establecer para
su asignacién un mecanismo de subastas competitivo, donde cada armador ofreceri el
monto que estd dispuesto a pagar por cada cuota, revelando de esta forma las rentas
generadas por la pesquerfa. Un mecanismo de subastas que respete estas condiciones
posee dos importantes ventajas: 1) permite que las cuotas sean asignadas a los armadores
mis eficientes, revelado en el hecho de que son los que estin dispuesto a pagar un
mayor monto por las mismas, y ii) permite que la sociedad pueda apropiarse de parte
importante de las rentas de los recursos pesqueros, que les pertenecen por derecho.

Otra alternativa de regulacién son los impuestos u otras formas de cobros (royalties,
permisos, etc). A través de ellos es posible corregir los incentivos inadecuados de
la industria pesquera, y orientarlos en la direccién deseada. Si son administrados
adecuadamente, constituyen una poderosa arma de regulacién que puede ser apropiada
para resolver diversos problemas vinculados a la sobreexplotacién, a la vez que permite
que la sociedad se apropie de parte de las rentas pesqueras por medio de la recaudacién
resultante.

Finalmente, teniendo en cuenta que el problema de la sobrecapacidad subsiste
en las pesquerias atin después de corregida la sobreexplotacién de los recursos, es
necesario considerar y evaluar las posibilidades de aplicacién de una politica que no
tiene antecedentes aun en Latinoamérica (salvo México), y que son los programas de
reduccién de la capacidad pesquera a través de mecanismos de recompra (Buy-back).
Este mecanismo, que ha sido implementado con éxito en distintos paises desarrollados,
consiste en la compra de parte o la totalidad de las embarcaciones sobrantes en las
pesquerias (habitualmente por parte del gobierno), y su destruccién o asignacion a
otras actividades o pesquerias sub-explotadas. Entre las razones que han impedido la
aplicacién de este mecanismo en Latinoamérica, las mds importantes son la escasez de
recursos financieros que caracteriza a los paises latinoamericanos para afrontar un costo
de esta magnitud y la falta de maleabilidad del capital de las pesqueria que impide su
adaptacion a otro tipo de actividad. Aun asi, estd pendiente en esta region, la realizacién
de un anilisis profundo de costo-beneficio de la aplicacién de un mecanismo buy-

back.
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