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I. EL PROBLEMA
DE LA GESTION
PESQUERA

pesar de los avances que

se registran en el plano

cientifico, el conocimiento
del medio marino por el hombre
es, en conjunto, muy bajo. La ac-
tividad pesquera se inserta en
este contexto. De forma mucho
mas extendida de lo que se su-
pone, la relacion entre el hombre
y el mar se ha basado en la prue-
bay el error.

En el ambito pesquero, duran-
te siglos, ello no ha supuesto un
gran problema. Efectivamente, la
capacidad reproductiva de las
especies marinas era muy supe-
rior a la capacidad tecnologica
del hombre para capturar esos
recursos pesqueros.

Sin embargo, en los ultimos
veinte anos, se ha producido una
enorme expansion del potencial
extractivo tanto cuantitativamen-
te (expansion de la dimension de
las flotas pesqueras) como cuali-
tativamente (cambio en las tec-
nologias extractivas).

Seguimos desconociendo mu-
chos aspectos de los recursos
marinos: dimension exacta de
cada stock, comportamiento re-
productivo, sensibilidad a cam-
bios medioambientales, ciclo vi-
tal de muchas especies, etc. La
investigacion oceanografica si-
gue avanzando con enormes es-
fuerzos, ofreciendo respuestas a
estos problemas. Pero, a pesar
de los muchos interrogantes que
quedan por responder, estamos
forzados a darnos cuenta de que

algunos de los principios sobre
los que funcionaban las pesque-
rias en el pasado han dejado de
ser operativos.

La actuacion economica en el
sector pesquero, no puede se-
guir basandose en la presuncion
de unos recursos infinitos, en la
de que a toda inversion le va a
seguir una produccion proporcio-
nal. Hoy, ese cambio de mentali-
dad se produce no tanto por la
comprension teodrica de que los
recursos marinos no son inago-
tables (eso hace mucho tiempo
que la ciencia podia sustentarlo)
como por la percepcion empirica
de que esa produccion esta es-
tancandose.

Entre 1950 y 1976, la produc-
cion pesquera se expandio sos-
teniblemente a razon de un 5 por
100 anual; asi, se paso de unas
capturas por debajo de los 19 mi-
llardos de toneladas a superar los
90 a finales de los anos ochenta.
Pero desde finales de los anos
ochenta, a pesar de enormes
cambios en las flotas pesqueras
mundiales, que mejoran su efec-
tividad y aumentan su dimen-
sion, la produccion mundial se
estanco e incluso se redujo, si-
tuandose desde entonces entre
los 80 y 90 millardos de tone-
ladas.

Esta situacion pone sobre la
mesa un nuevo debate: jcomo
repartirse el acceso a los recur-
sos entre las flotas existentes o
potenciales? Este problema se
plantea a diversos niveles para
ver como se distribuye entre pai-
ses, entre regiones de un pais,
entre las empresas o grupos de
empresas, etc. En este articulo,

trataremos de como se ha abor-
dado el problema en el ambito de
la Union Europea y sobre qué
pistas se prevé que se abordara
en el futuro.

Pero antes de entrar a efec-
tuar un relato sobre la evolucion
de estos hechos en Europa, es
interesante aproximarse al pro-
blema de forma tecrica y global.

Hemos afirmado que los re-
cursos son limitados y que, por
tanto, es necesaria una distribu-
cion de su acceso. Ello implica
alguna forma de regulacion, pe-
ro enunciando esa necesidad no
solucionamos el problema. Po-
demos articular muchos meca-
nismos de regulacion y debemos
escoger entre ellos.

Cada forma de regulacion pre-
senta inconvenientes y venta-
jas. Examinemos cuales son, en
grandes lineas, las formas de re-
gulacion posibles. Para ello, cla-
sificamos esas formas de regula-
cion en seis sistemas de gestion
que, evidentemente, no se pre-
sentan de forma pura en la prac-
tica. Sin embargo, aun a riesgo
de simplificar la compleja reali-
dad, este esquema puede ser util
para comprender el problema.

Asi, se caracteriza cada siste-
ma de gestion por la institucion
gue lo regula y por los instrumen-
tos que emplea, tal como se re-
presenta en el cuadro n.® 1.

Distinguimos tres instituciones
de regulacion: mercado, admi-
nistracion y autorregulacion terri-
torial. Cada una de ellas tiene
determinadas posibilidades v li-
mitaciones:

Asi, el mercado permite una
regulacion ancnima y automati-
ca, evita la arbitrariedad adminis-
trativa y no tiene costes operati-
vos. Sin embargo, puede que no
nos conduzca a un optimo social
si provoca de forma muy rapi-
da concentracion de empresas o
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INSTRUMENTOS Capturas

CUADRO N.21

TIPOS DE SISTEMAS DE GESTION, DEFINIENDO LA INTERRELACION
ENTRE INSTRUMENTOS E INSTITUCIONES
e e s T e SR

Esfuerzo

INSTITUCIONES:
Mercado ITQ

Mercado de licencias
Unidades de esfuerzo transferibles:
— Dias pesca (DP)

— DP per TRB
— DP por CV

Administracion TAC

* Licencias 0 permisos
* Horarios
* Mallas
* Potencia maxima

* TRB maximo

* Prohibir artes

* Congelar flota

" Tallas minimas
* Especies prohibidas

Autogestion

Maximos de desembarco

* Horarios
* Mallas
* Vedas
* Prohibir artes
* Congelar flota
* Tallas minimas
* Especies prohibidas

reduccion de empleo. También
puede que, en determinadas cir-
cunstancias (una gran inversion
realizada en el pasado, por ejem-
plo), actie de forma muy lenta
y mantenga durante demasiado
tiempo desequilibrios sobre el re-
curso en determinadas condicio-
nes (problema de sobrepesca).
En cualquier caso, los limites
mas importantes del empleo del
mercado como institucion de ges-
tion son los que pueden plan-
tearse a largo plazo: ¢ puede 0 no
garantizarse la exclusividad del
derecho de pesca adquirido en el
mercado? Como veremos, ello
depende de diversos factores se-
gun el tipo de pesquerias de que
se trate.

Por su parte, la administracion
es ofra institucion posibie de re-
gulacién. Recordemos que siem-
pre hablamos de la administra-
cion en tanto que representante

del conjunto de los ciudadanos
de un pais que es el propietario
de los recursos de dominio publi-
co; por tanto, es el responsable
del empleo adecuado de esos re-
cursos; por ello, no es extrano
que ante cambios rapidos en el
estado de esos recursos, en to-
das partes la respuesta inmedia-
ta haya partido de las administra-
ciones que regulan la actividad
pesquera cuando ésta se inesta-
biliza. La actuacion a partir de la
administracion tiene la ventaja
de que puede ser rapida y expe-
ditiva, pero también acarrea in-
convenientes importantes. Asi,
frecuentemente, si se limita a
«congelar» situaciones conflicti-
vas, puede obstruir la competen-
cia y la modernizacién del sector.
Por otra parte, su actuacion pue-
de ser arbitraria, ya que cualquier
actuacion administrativa penali-
za a unos y no a otros, aunqgue

no sea ésa la intencion (se auto-
riza a unos barcos y no a otros,
se subvenciona el paro o el car-
burante, y ello premia o castiga
mas a unos que a otros, etc.). La
gestion a partir de la administra-
cion genera un problema consi-
derable al estar condicionada a
presiones politicas y sociales.
Dado que en los estados demo-
craticos ésta depende de la pre-
sion politica, el sector pesquero,
que, por razones sociologicas,
tiene una cohesién muy superior
a otros colectivos, frecuentemen-
te genera una presion tan fuerte
que fuerza a decisiones poco
meditadas y contradictorias. Asi,
es frecuente observar que cuan-
to mas interviene la administra-
cion para paliar los problemas re-
lacionados con la caida de los
ingresos por sobrepesca, mas
dependiente e inoperante se vuel-
ve el sector. Ante las dificultades,
eéste se niega a reducir las inver-
siones, porque éstas implican
que o se capturara o se recibira
subvencion. Finalmente, este ti-
po de gestién supone unos cos-
tes de control que pueden llegar
a ser muy elevados, y despropor-
cionados a los ingresos que ge-
neran las pesquerias.

Finalmente, existe otra institu-
cién, que denominamos autorre-
gulacion territorial. Este es el
caso en que ciertos espacios ma-
ritimos son utilizados de forma
exclusiva por una comunidad
pesquera, que, teniendo (de iure
o de facto) derechos de exclusi-
vidad, actua en la practica como
propietario unico. Esta institucion
de gestion tiene una rapida capa-
cidad de adaptacion, dispone de
una informacion inmediata del
estado del recurso a partir del co-
nocimiento directo y supone un
practicamente nulo coste de con-
trol. Pero también presenta algu-
nos inconvenientes. Ei sistema
solo puede funcionar si existe un
fuerte grado de asociacion de la
comunidad pesquera. Implica,
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por ejemplo, un cierto control co-
lectivo de las ventas. Uno de sus
efectos negativos es que, de ca-
ra a los miembros de la comuni-
dad pesquera, encubre que el re-
curso es publico. Este problema
puede extrapolarse hasta el pun-
to de que los pescadores en lu-
gar de entender que deben «pa-
gar» por explotar un recurso que
no les pertenece, pretenden ob-
tener un trato de favor (sub-
venciones, exenciones, etc.) por
explotar un medio tan adverso
como el maritimo.

Un sistema de gestion de pes-
ca supone ademas la seleccion
de determinados instrumentos
de control. A fines de simplicidad
expositiva, podemos clasificarlos
en dos grandes grupos, segun
estos instrumentos se dirijan al
control de las capturas o al con-
trol del esfuerzo.

Entre los primeros (control del
output), encontramos las tasas
autorizadas de capturas (TAC),
las cuotas individuales transferi-
bles (ITQ), los limites de desem-
barco, etc. Se trata de mecanis-
mos que limitan la produccion a
un cierto nivel. En general, tienen
todos ellos un efecto directo so-
bre el estado del recurso, al cual,
siempre que los limites sean los
adecuados, se le permite alcan-
zar la dimension precisa. Entre
los segundos, encontramos to-
dos los instrumentos que limitan
los inputs: licencias, limitaciones
técnicas a la dimension de los
bugues, etc. Estos ultimos tienen
efectos mas directos en el man-
tenimiento de la rentabilidad de
las flotas.

Sin embargo, tanto en uno co-
mo en otro caso, aparecen cier-
tos problemas.

Cuando se trata de cuotas
asignadas por la administracion
(TAC de la Union Europea), se
plantea el problema de la dis-
tribucion. Normaimente, el prin-

cipio sera de distribuirlas de
forma simple en funcién de de-
rechos histéricos, potencia, em-
pleo, etc., para evitar conflictos
sociales. Pero a partir de ese
punto se produce un efecto de-
sincentivador para el sector: en
efecto, si se captura en pocos
meses todo el recurso permitido
en un ano, ;que sentido tiene la
modernizacion? Asi, con el deve-
nir de los anos, el sistema de
TAC envejece a las flotas de for-
ma notable, y los paises que im-
plantan este sistema se acaban
encontrando con flotas mas ine-
ficientes que las de otros paises.
Con frecuencia, se intenta evitar
ese problema subvencionando la
modernizacion, pero entonces se
plantea mas agudamente el pro-
blema sobre el recurso (la sobre-
pesca) y la necesidad de reducir
aun mas el tiempo operativo de
las flotas.

Por ello, es frecuente que
en muchos lugares se busquen
otras soluciones mas operativas,
tal como muestra la experien-
cia de Islandia o la de Nueva
Zelanda. Una posible solucion
es «mercantilizar» las cuotas y
permitir que puedan comprarse
y venderse entre los pescado-
res. En ese momento, el TAC se
transforma en ITQ. La ventaja es
que asi, efectivamente, se esti-
mula la reduccion de flotas: que
haya menos barcos y que los
que queden trabajen todo el ano.
Los pescadores que abandonan
la actividad reciben una cierta
compensacion (al poder vender
sus cuotas), y los que se quedan
se ven abocados a «pagar» por
usar un recurso.

Este proceso de cambio plan-
tea ciertas dificultades de aplica-
cion, pero, a cierto plazo, es ine-
vitable. A partir del momento en
que la administracion establece
unos limites (sean cuotas o li-
cencias, como mas adelante ve-
remos), implicitamente ese de-
recho de pesca toma un valor,

se quiera 0 No se quiera reco-
nocer.

Sin embargo, dejando de lado
los enormes problemas de im-
plantacion del sistema, existen
otros problemas de caracter es-
tructural. De ellos, el mayor es
asegurar el cumplimiento de las
cuotas. Evidentemente, el siste-
ma soélo sera operativo si es po-
sible asegurar que solo se pesca
la TAC o la ITQ autorizadas.

En lo que se refiere a los ins-
trumentos de control del input
(basicamente, licencias en sus
diversas variantes), el problema
es parecido. Inicialmente, las li-
cencias se otorgan con criterios
«histéricos» a los pescadores
por la administracion. Rapida-
mente, estas licencias adquieren
un valor economico y se convier-
ten en transferibles (se mercanti-
lizan). Se compra o vende el
derecho a tener un buque, el de-
recho a pescar un determinado
numero de dias, etc. Como en
el caso de las TAC o las ITQ,
un problema fundamental es que
efectivamente se cumplan las li-
mitaciones. Si se puede pescar
sin licencia (por no disponer de
medios de control), el valor eco-
nomico de ésta y el efecto de la
regulacion es nulo

En determinadas pesquerias,
ello es relativamente facil si hay
pocos y grandes barcos, los
puntos de desembarque son li-
mitados, etc. Pero cuando nos
hallamos frente a miles de pe-
quenas embarcaciones (pesca
artesanal), el sistema es total-
mente inoperante. En este caso,
no hay mas remedio que recurrir
al control a partir de la comuni-
dad pesquera. Si se quiere man-
tener el recurso y el flujo de pro-
ducto estable hacia el mercado,
no hay mas remedio que reforzar
las comunidades pesqueras y
cederles la responsabilidad so-

bre su espacio maritimo.
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Esa decision no es muy po-
pular entre las administraciones
¢como dar mas fuerza interna a
un sector ya de por si muy cerra-
do y causante de continuos pro-
blemas? Asi, es frecuente que se
busque «fracturar» las organiza-
ciones de pescadores para evi-
tar la presion a gue someten
a las administraciones. La con-
secuencia es aun peor: si no
existen mecanismos internos de
control que autorregulen efec-
tivamente el esfuerzo de los
miembros de una comunidad
pesquera, la presion sobre el re-
curso es mas incontrolada, los
problemas de rentabilidad mayo-
res y el empuje al conflicto y la
inestabilidad es aun mayor. Ello
acaba por expresarse de muy di-
versas formas: desde el agota-
miento del recurso hasta la apa-
ricion de actividades ilegales
como el contrabando de tabaco,
personas o droga, etcéetera.

Por el contrario, si los pesca-
dores de una determinada area
saben que solo ellos van a explo-
tarla, saben gue tienen capaci-
dad para bloguear las ventas
del que incumple la norma y sa-
ben que si expanden el esfuerzo
en su puerto ello supondra la re-
duccion futura de sus capturas;
si saben que son responsables
de sus actos y que, por tanto, an-
te las dificultades no van a poder
argumentar gue son «victimas»
de la decision de ninguna admi-
nistracion para demandar ayu-
das o subvenciones, entonces
desarrollaran una actitud mucho
mas prudente y realista en sus
inversiones.

Como se ha tratado de descri-
bir, cada sistema de gestion tie-
ne ventajas y desventajas. Para
poder seleccionar cuél de ellos
es optimo, tenemos que definir
cual es el objetivo; éste, en prin-
cipio, sera maximizar el ingreso
social, es decir, maximizar la di-
ferencia entre ingreso y coste de
la actividad pesquera en su con-

junto. En este sentido, bajo el
concepto de costes no solo de-
bemos incluir los costes de man-
tener operativa la flota, sino tam-
bién el coste del control y las
externalidades que se infligen
sobre el recurso cuando éste se
sobreexplota.

Tal como se reconoce en un
ambicioso estudio realizado en el
marco de la OCDE, que proba-
blemente se publique en el cur-
so de este ano, no existe un sis-
tema optimo de gestién universal
para todas las pesquerias.

Efectivamente, al existir dife-
rentes modelos de pesquerias,
resulta que no en todos los casos
podemos obtener un mismo mo-
delo optimo de gestion. No hay
una respuesta unica. La solucion
adecuada depende del tipo de
pesqueria, en la que deberemos
considerar diversos aspectos,
entre los que podemos destacar,
cOomo Minimo:

a) el tipo de especies objetivo
(se trata de una pesqueria dirigi-
da a una o pocas especies, 0 una
en que se capturan muchas es-
pecies simultaneamente, en las
que la regulacion por TAC 0 ITQ
no es viable);

b) el medio geografico (permi-
te delimitar claramente espacios
maritimos o, por el contrario, fa-
vorece el conflicto entre pesca-
dores procedentes de puertos de
paises diferentes);

¢) el caracter social de la pes-
queria (grado de asociacion, ten-
dencia a la cooperacion, etcé-
tera);

d) el caracter econdmico (gra-
do de concentracion de los mer-
cados, de la actividad producti-
va, etcétera);

e) el tipo de tecnologia em-
pleado (el nimero de buques, su
dimension);

f) el entorno politico en el que
la administracion desarrolla el

control (capacidad de hegemo-
nia social de la administracion,
medios operativos de control dis-
ponibles, etcétera).

Todo este conjunto de elemen-
tos configura un modelo de pes-
ca, que podemos definir como un
conjunto de caracteristicas pre-
sentes en una actividad de pes-
ca que presentan entre ellas una
relacion estable.

Cada modelo de pesca ofrece
determinadas posibilidades de
gestion y determinadas dificul-
tades. Asi, por ejemplo, si una
pesqueria tiene un caracter mul-
tiespecifico (se dirige simulta-
neamente a varias especies), se-
ra muy dificil de controlar por
TAC o ITQ, dado que habra que
decidir sobre cudl de las diversas
especies se establece la cuota
maxima. En este caso, resulta
mas adecuado (se gestione des-
de el mercado, la administracién
0 sobre gestion local) controlar el
esfuerzo (las licencias, los dias
de pesca, etc.) en lugar de las
capturas.

Esa diversidad de situaciones
hace dificil y controvertido deter-
minar los sistemas de gestion
adecuados en cada caso. Esa in-
certidumbre no puede llevar a
ignorar la urgencia de las regula-
ciones. El aumento de la deman-
da de los recursos pesqueros por
la poblacion mundial ha impulsa-
do un aumento de la industria
pesquera gue no ha incorporado
como coste el uso de un recurso
natural renovable: la pesca.

Por el momento, los sistemas
de proteccion han ido por detras
de la realidad, que ha cambiado
muy rapidamente. E| caracter
mundial de los recursos y la ba-
se nacional de los estados han
contribuido a dificultar la apli-
cacion de una regulacion cohe-
rente y efectiva. Frecuentemen-
te, las regulaciones han servido
solo para evitar una mayor de-
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gradacion, pero no han restitui-
do las explotaciones a niveles
optimos desde ningun punto de
vista. Incluso determinadas me-
didas han agravado los desequi-
librios. Asi, por ejemplo, los TAC
han generado un aumento de
los descartes (peces capturados,
devueltos al mar que muy rara-
mente sobreviven). Con la TAC
se llega a «descartar» el produc-
to que ya esta en la bodega, si se
encuentra un pescado de mejor
dimension.

En cualquier caso la Conven-
cion de las Naciones Unidas so-
bre la Ley del Mar supuso un sal-
to positivo hacia la regulacion de
los recursos maritimos, aunque
insuficiente por las resistencias
de los estados y la rapidez con
que aumentaba la explotacion
pesquera.

Una incorrecta gestion de los
recursos, gue perjudicase grave-
mente el equilibrio en que se pro-
ducen los recursos pesqueros,
tendria graves consecuencias
sobre el equilibrio social del pla-
neta, por cuanto que la pesca es
una parte significativa de la ali-
mentaciéon mundial, en tanto que
aporte de proteinas. Por tanto,
existen razones politicas de pri-
mer orden para situar en su pun-
to justo el objetivo de preservar
el medio maritimo para que ge-
nere una produccion estable. Es-
te objetivo debe prevalecer, si
entrase en contradiccion con él,
por encima del objetivo de maxi-
mizar los ingresos economicos a
corto plazo.

Por tanto, en la gestion pes-
guera debe situarse como objeti-
vo prioritario, desde el punto de
vista social, la obtencion de una
produccion estable con el mini-
mo impacto sobre el medio ma-
rino. Ello implica crear las con-
diciones para pescar mas con
menos intensidad, al permitir que
se recuperen los stocks mun-
diales.

En este contexto, la Unién Eu-
ropea, y, dentro de ella, especial-
mente Espana, tienen una gran
responsabilidad por su conside-
rable peso en la explotacion de
los recursos pesqueros a escala
mundial. No solo por el dano que
pueden infligir a estos recursos,
sino porque su deterioro también
nos perjudicaria muy notable-
mente en tanto que industria pro-
ductora y en tanto que mercado
consumidor.

Il. LA APARICION DE LA PPC
Y SU IMPACTO SOBRE
EL SECTOR PESQUERO
ESPANOL

Espana es un pais de una
enorme tradicion pesquera. En
los afos sesenta, al amparo de
la Ley de Proteccion y Renova-
cion de la Flota Pesquera (1961),
el sector tuvo una enorme expan-
sion hacia las aguas de alta mar.
A ese diseno contribuyeron di-
versos factores: energia barata,
interés de los astilleros, ausen-
cia de regulacion de la mayor
parte de las aguas marinas, et-
cétera.

Al establecerse las zonas eco-
nomicas exclusivas (ZEE) en los
anos setenta, y al aumentar otros
paises tambien sus flotas, el sec-
tor empezd a tener muy serios
problemas para amortizar las in-
versiones realizadas y mantener
el nivel de empleo.

Las zonas de pesca europeas
(especialmente el Atlantico) fue-
ron las que primero empezaron a
plantear problemas al acceso.

En este sentido, debemos de-
tenernos a entender las causas
que llevaron a desarrollar una
politica pesquera comun (PPC)
cuando la CEE sdlo contaba con
nueve miembros. En efecto, los
paises de la CEE, con el ingreso
de Inglaterra e lrlanda, empeza-

ron a disenar un proceso de re-
distribucion de los recursos at-
lanticos sobre la base de la no
adscripcion de Espaha a esa
CEE y del temor a su enorme ca-
pacidad pesquera.

En este sentido, es importante
entender que la PPC surge como
reaccion a las oportunidades que
la implantacion de las ZEE ofre-
cia a esos nueve paises que
entonces conformaban la CEE.
Oportunidades que, en aquel
contexto, se ofrecian en detri-
mento de un pais (Espana) que
entonces no era parte de la CEE,
y que hasta aquel momento ha-
bia utilizado ampliamente los
recursos pesqueros gue ahora
eran nacionalizados por los nue-
ve paises comunitarios. La Con-
vencion del Mar establecia que
las ZEE debian abrirse a otros
paises en el caso de que no fue-
ran plenamente explotadas. Ello
estimuld la generacion de una
flota propia de la CEE.

Es precisamente en este pe-
riodo cuando determinados pai-
ses de la CEE (Inglaterra, Fran-
cia, lrlanda, etc.) expansionan
notablemente su esfuerzo pes-
guero, con amplias ayudas na-
cionales y comunitarias.

Desde la perspectiva de la
CEE de nueve miembros, era
coherente estimular la inversion
y modernizacion de los buques.
Ciertamente, ya habia un esfuer-
zo mas que suficiente en las
aguas de la CEE, pero una parte
importante de este esfuerzo era
de un pais exterior (Espana), que
en tanto no se incorporarse a la
Comunidad podia ser progresi-
vamente excluido.

En este contexto, era evidente
que cuanto mas tarde se incor-
porase Espana a la CEE, en
peores condiciones se encontra-
ria. Resulta, por tanto, demago-
gico sostener, como en algunos
circulos se ha hecho, que entran-
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do en la CEE Espaia habia re-
nunciado a sus derechos histori-
cos. No es muy dificil entender
(como muestra el contendido
efectivo de la PPC de aquel en-
tonces) que la tendencia era, por
diversos caminos, a la exclusion
creciente,

En los acuerdos de incorpora-
cion, la CEE aprovecho en su be-
neficio la situacién de debilidad
de Espana.

Quiza por ello también, desde
algunos circulos nacionales se
falseo entonces la realidad. Para
hacer menos duros esos acuer-
dos, se dio a entender que la
PPC iba a continuar de la misma
forma después del ingreso espa-
nol. Muchos pescadores espano-
les y portugueses creyeron que,
con el ingreso en la CEE, se iba
a entrar en un paraiso de ayudas
al crecimiento de las flotas. Ese
«espejismo» quizas hizo mas
soportables las dificultades de
aquel entonces (largo periodo de
adaptacion, crecientes dificulta-
des econdmicas por la falta del
recurso y una perspectiva de pre-
cios a la baja, etcétera).

Pero, con la entrada de Espa-
na y Portugal, aumenta en un 40
por 100 la dimension de la flota
de la CEE y, evidentemente, ya
no era necesario (sino mas bien
lo contrario) expandir el esfuerzo
pesquero para evitar que flotas
exteriores a la nueva CEE de do-
ce miembros explotaran los re-
Cursos internos.

Desde entonces, la tendencia
ha sido la de reducir los incenti-
vos a la modernizacion, a la in-
version, etc. Ello no puede impu-
tarse a una malevolencia frente
a Espana, sino al simple hecho
de que la CEE de doce miem-
bros, o después la Unién Euro-
pea de quince (UE) tiene colecti-
vamente problemas e intereses
distintos de los que tenia la CEE
de nueve.

De hecho, la reduccion del es-
fuerzo y la recuperacion de los
stocks es un objetivo que ahora
es beneficioso para todos los
paises de la UE, incluida Espa-
na. Otro problema es como se
produce esa adecuacion, en la
que, l6égicamente, los intereses
de paises, grupos de pescadores
y empresas pueden ser contra-
puestos.

Si se pretende ser operativo,
es en este punto (el como) don-
de debe centrarse la discusion, y
no sobre la necesidad, evidente
para cualquier persona razona-
ble, de adecuar el esfuerzo pes-
quero a las posibilidades de los
recursos.

La forma en que se adecua el
esfuerzo a las posibilidades rea-
les vendra condicionada por fac-
tores institucionales. Sin duda,
un primer factor es la propia evo-
lucion historica de la gestion de
€s0s recursos a escala comuni-
taria. Nos hallamos en una situa-
cion que no parte de cero; lo ocu-
rrido hasta ahora pesa en el
diserio del futuro.

Si un aspecto importante de la
PPC fueron las subvenciones,
otro fue el sistema de cuotas, las
tan conocidas TAC. Como se ha
senalado mas arriba, éste es un
sistema de regulacion sobre el
output, la produccion. Como tal
sistema, se plantea formalmente
para frenar la sobrecaptura en
aguas comunitarias. Ahora bien,
hay que observar que, en su di-
seno inicial, no deja ademas de
contener otros objetivos. Entre
ellos, establecer medidas pre-
ventivas frente al futuro ingreso
de Espana en la CEE.

Se adopta un sistema de TAC
que, sobre una base bioldgica, fi-
ja un cupo de extraccion anual
para las principales especies.
Sin embargo, su establecimien-
to, ano a ano, se vio condiciona-
do por la esfera poiitica de los go-

biernos y de la propia presion so-
cial del sector, que en cada
pais procurd utilizar los TAC en
beneficio propio.

Sobre ese sistema es sobre el
que se efectud la negociacion del
ingreso de Espana en la CEE. El
resultado final fue conseguir una
distribucion porcentual sobre las
TAC establecidas anualmente a
escala comunitaria. Se consa-
graba asi el principio de estabili-
dad relativa (PER), en el cual, a
partir del ingreso de Espana, ca-
da pais debia conservar una
parte fija del recurso potencial-
mente capturable. A partir de en-
tonces, cada ano se fijan unas
TAC para los recursos pesqueros
protegidos y para cada zona ma-
ritima.

El cuadro n.? 2 muestra los
porcentajes que desde entonces
corresponden a Espana, y que, a
grandes rasgos, han permaneci-
do inalterables.

Senalemos que esta distribu-
cion presenta enormes peculiari-
dades si se compara con otros
sectores economicos, y es en si
una distorsion muy fuerte de los
principios que informaban el Tra-
tado de Roma. Efectivamente, el
Tratado fundacional de la CEE
consideraba el mar de los pai-
ses de la Comunidad como un lu-
gar comun de acceso libre para
todos los barcos de todos los
paises. Ese principio liberal, evi-
dentemente, era insostenible si
el recurso se podia agotar. Por
ello fue desplazado por la «letra
pequena» de la PPC (en el At-
lantico, con las TAC) y por la
actividad consuetudinaria (en el
Mediterraneo, por la autogestion
territorial de cada zona). Los re-
Cursos ya no son accesibles
libremente, pero ademas esa re-
gulacion establece cuotas (Atlan-
tico) o, implicitamente, espacios
delimitados para cada pais (Me-
diterraneo). Esa solucion no de-
ja de tener su logica, y persigue
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CUADRO N.7 2

PORCENTAJE DEL TAC SOBRE AGUAS COMUNITARIAS

QUE CORRESPONDE A ESPANA
s i T i s s T S TR e

ESPECIES Divisiones CIE Porcentae del TAC
Meruza......ccooooeiiiiiie, Vb, VI, VII, Villab 30.00
Ville, IX 64.00
HEPE ..........oonnrosismliiiiibns dross Vb, Vi 385
Vil 3 67
Villabd 15.23
Villc, IX 83,33
T ||| o TR S Vb, Vi 11,36
Vil 30,00
Vilabd 55,33
Vilic, XI 92,33
(G a]  — Vb 0,20
VI, Villab 6.00
Vilic 96,00
IX, X 25,00
Abadejo ..ooocviiiii e Vb, Vi, Vil 0.20
Villab 17,00
Vilic 90,00
IX, X 95,00
Boquerdn ....ooccveeeiiines VIl 80,00
IX, X 47,80
Lenguado .......occreeivereenn, Villab 2,63
Vilicd e, IX, X, Cop 37.76
Bacaladilla ...........cceeeeen.. Vb, VI, VIl, Vlllab d 30.000t
Villc, I1X; X, C 80,00
Chicharro .....cccooeveeeeees Vb, VI, VI, XIV, Villab de, XlI, 31.000t
Vilic, 1X 53,70
Medan o mim. g dnwmnes VI 40,00
Solla .... VI, IX, X, Cop 17,14
Caballa II, Vb, VI, Vi, Villab d e, XIl, XIV 0,01
Ville, I1X, X, Cop 82,41

evitar conflictos entre los paises
comunitarios.

El problema para Espana fue
que, entre |a situacion a media-
dos de los setenta (inicios de la
expansion pesquera de la CEE)
y la situacion a mediados de los
afnos ochenta (ingreso de Espa-
fna enla CEE), en las aguas del
Atlantico su peso (su derecho a
pesca) se habia reducido sensi-
blemente.

Al final de la negociacion, Es-
pana obtuvo menos de lo que su
flota podia capturar, pero mas re-
cursos que los propios en aguas
nacionales espariolas. Ese nivel
de capturas superior fue obteni-

do porque Espana abria, por otra
parte, su mercado de productos
pesqueros. De ese sutil juego de
equilibrios devino aquel resulta-
do, en el que también pesaron
factores politicos, como la ines-
tabilidad de la democracia espa-
nola (recuérdese el 23 de febre-
ro, el debate de la OTAN, etc.),
gue forzaban a la Administra-
cion espanola a cerrar pronto un
acuerdo de ingreso.

Los acuerdos en el plano pes-
quero fueron utiles coyuntural-
mente. Permitieron el ingreso en
la CEE y marcaron una nueva
etapa para el sector pesquero.
Esa nueva etapa se caracteriza-

ba por dos elementos: deberia
hacerse frente a una fuerte com-
petencia en el mercado, con pre-
cios a la baja, pero aparecia un
horizonte de seguridad al esta-
blecerse un porcentaje estable
de los recursos europeos. Este
porcentaje era menor que el de
mediados de los setenta, eviden-
temente, pero era una base es-
table para el futuro.

Pero con la consagracion del
PER aparece otra forma de dis-
torsion sobre la forma de fun-
cionamiento de la competencia:
; Seria aceptable que un pais rei-
vindicase una cuota permanente
de mercado europeo en cual-
quier otro sector econdomico?
¢,Resulla imaginable para al-
guien un PER en el mercado eu-
ropeo de los electrodomésticos o
del automovil?

Curiosamente, incluso los pai-
ses mas competitivos en el sec-
tor pesquero (por ejemplo, Es-
pana) fueron, en su momento,
ardientes defensores del PER.
Ello sélo puede explicarse por la
sensibilidad social de un sector
que articula zonas economicas
deprimidas y monodependientes
de la pesca, de un sector que
ademas tiene una alta cohesion
social y concentracion geografi-
ca y, por tanto, alta capacidad de
movilizacion. Pero el PER, que
cumplio su funcién en el momen-
to de la incorporacion de Espana
y Portugal, al permitir una solu-
cion que no alarmara a ninguna
de las partes, se ha convertido
en un corsé que esta volviendo
obsoleto este sector economico
diez afios después del ingreso
de Espana y Portugal.

Mejor dicho, el PER, si se
mantuviese tal como se diseno
de forma ortodoxa, generaria ri-
gideces incompatibles con la mo-
dernizacion del sector pesquero.
En la medida en que ese princi-
pio se altera por la realidad de los
hechos, el sector pesquero co-
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munitario se dinamiza. Intente-
maos explicar como.

En su momento, el sistema de
gestion a través de TAC tuvo
un diseno ingenioso, por cuanto
permitio a cada pais comunitario
distribuir como quisiera sus de-
rechos de pesca a escala nacio-
nal entre su sector pesquero.
Asi, el papel de Bruselas era sim-
plemente decirle anualmente a
cada pais lo que podia pescar, y
era cada pais quien debia esta-
blecer los mecanismos para ase-
gurar que no se sobrepasaran
los TAC. De esta forma, la Comi-
sion Europea se ahorré muchos
problemas y permitio una cierta
flexibilidad para los paises que
supiesen aprovecharla.

El problema estuvo, y estd, en
que, durante cierto tiempo, se
mantuvieron las ayudas al sector
para fines de modernizacion, por
cierta inercia institucional. Asi,
mientras, por un lado, se limita-
ban las capturas, por otro se esti-
mulaba la inversion. Al existir so-
brepesca, la rentabilidad es baja,
ademas las flotas no se moderni-
zan porque tampoco tiene senti-
do si antes de acabar la tempora-
da han agotado su cuota. Pero,
en este contexto, toda inyeccion
de ayuda econdmica (fuera de las
ayudas a la retirada o al desem-
pleo) dirigida a la modernizacion
o construccion no ha hecho sino
agravar el problema, al aumentar
la presion sobre el recurso.

A pesar de ello, algunos pai-
ses distribuyeron de forma flexi-
ble sus cuotas. Inicialmente, mas
0 menos, en todos los paises la
distribucion se baso en criterios
historicos. Si se podia pescar un
cierto volumen de toneladas, és-
tas se distribuian entre los bu-
ques censados, a veces de for-
ma lineal, a veces en funcion de
su capacidad de captura.

Sin embargo, con ello apa-
recia un problema. El conjunto

de los buques, al cabo de cierto
tiempo (tres, cuatro o cinco me-
ses antes de terminar el ano), ha-
bian agotado su cuota y debian
volver a puerto. Subrayemos que
el coste de mantenimiento de un
buque es muy alto; aunque esté
amarrado, el deterioro en el me-
dio marino es siempre muy con-
siderable. Era evidente que las
cuotas eran capturables con me-
nos barcos.

En algunos paises, se podian
alterar ligeramente las cifras de
capturas y permitir alargar un po-
co la temporada. Pero en el caso
de Espana ello no era posible,
porgue ademas de tener un TAC,
existia un sistera complementa-
rio de control que limitaba los
barcos operativos de forma si-
multanea en aguas de la CEE a
un cierto numero (sistema que se
ha mantenido hasta 1995).

Se buscdé una solucion permi-
tiendo la transaccion de dias de
pesca. El sistema funciona de la
siguiente forma. La administra-
cion espanola establecia (y esta-
blece) en funcion de la TAC el
numero de dias de pesca por bu-
que que ese ano son posibles.
Estos dias de pesca se distribu-
yen entre |la flota (llamada flota
de los 300) que opera en aguas
comunitarias con base en la si-
tuacion de 1986. A continuacion,
los armadores pueden concen-
trar los dias de pesca en algunos
buques.

En la préactica, estamos ante
un sistema, aunque imperfecto y
semisumergido, de ITQ. Este sis-
tema ha permitido la moderni-
zacion de esa flota, y que se re-
dujera de los 416 buques opera-
tivos antes de 1986 a solo los
210 actuales sin graves conflic-
tos. Este proceso ha permitido
que no se perdiese la competiti-
vidad en este segmento del sec-
tor pesquero y que, a pesar de
las caidas en los precios, las
empresas hayan mantenido su

rentabilidad. Aquellos que han
abandonado la actividad han si-
do compensados, y los que per-
manecen han hecho una buena
inversion, no adquiriendo mas
buques, sino adquiriendo dias de
pesca (derechos de pesca).

Los sistemas de distribucion
de las TAC en cada pais miem-
bro han sido distintos. Holanda
ha adoptado sistemas de tran-
saccion, ccmo en Espana. Otros
paises han mantenido criterios,
mas rigidos, de no permitir tran-
saccionar los derechos de pes-
ca, congelando la dimension de
sus flotas.

El resultado es, evidentemen-
te, distinto: cuanto mas rigidos
son los sistemas, mas dificulta-
des de rentabilidad aparecen.

Por el momento, el conjunto
del sistema de gestion es aun in-
satisfactorio, y aparece en el ho-
rizonte un fuerte debate sobre el
nuevo diseno que debe efectuar-
se de la PCP en el ano 2002.

Del sistema actual, en su con-
junto, no se deriva una gestion
correcta de los recursos. Se de-
riva una cierta contencion del
esfuerzo y se evitan males ma-
yores, pero subyacen muchos
problemas: los stocks estan ple-
namente explotados o sobrexplo-
tados y en muchas zonas las
capturas son bajas si considera-
mos el esfuerzo desplegado.

lll. LA CRISIS
Y LAS LIMITACIONES
DE LA ACTUAL PPC

Es presumible que la activi-
dad del sector pesquero, como la
de todo sector econémico, esté
siempre sometida a evolucion y
cambio. Sin embargo, en los am-
bitos europeo y mundial, sigue
sin resolverse, en su conjunto, el
problema de asegurar la estabili-
dad de los recursos, condicion
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necesaria para un correcto fun-
cionamiento economico y para
resolver las necesidades del con-
sumo alimentario.

La preocupacion no es exclu-
siva de Espafa o de la Union Eu-
ropea; organismos internaciona-
les como FAO o la OCDE plan-
tean con urgencia la necesidad
de resolver el problema de la
gestion de los recursos pesque-
ros, ante su declive y deterioro.

Asi FAQ, con el fuerte impulso
de Espafa, ha acunado el princi-
pio de pesca responsable. A par-
tir de la Conferencia de FAO ce-
lebrada en octubre de 1995, se
aprobo el Codigo de conducta
para una pesca responsable (1).
En él se reconoce la interdepen-
dencia de las politicas pesqueras
de todos los paises para preser-
var los recursos pesqueros y
asegurar tanto la cobertura de
las necesidades alimentarias del
planeta como la viabilidad eco-
noémica a largo plazo de la activi-
dad pesquera.

El Comité de Pesca de la
OCDE, en los dltimos anos, ha
desarrollado un analisis econo-
mico de la eficiencia de los siste-
mas de gestion, para concluir
que no existe un sistema univer-
sal 6ptimo, pero que es necesa-
rio que se adopten sistemas de
gestién que, con un coste ade-
cuado, permitan estabilizar los
recursos, mantener la competen-
cia y evitar la sobreinversion. Ello
es dificil de alcanzar con un sis-
tema de TAC que no evolucio-
ne hacia ITQ, pero también es
posible a través de un sistema
de autogestion, como muestra
la experiencia de la pesca lito-
ral en Japdén o en el Mediterra-
neo (2).

La Comision Europea (3) y el
Parlamento Europeo (4) hace ya
tiempo que vienen reflexionando
sobre el problema de |la gestion
de los recursos.

Senalemos que el sistema de
gestion no es el unico problema
del sector pesquero eurcpeo. No
podemos dejar de mencionar co-
mo aun es necesario realizar
sustanciales avances en la trans-
formacion, comercializacion, et-
cétera. Debe recordarse que, por
ejemplo, aun perviven pesque-
rias que se dirigen a la obtencion
de aceites y de harinas de pes-
cado, que significan el destino
del 33 por 100 de las capturas.
En un aprovechamiento integral
del recurso pesquero, aqui que-
da un importante margen para
aumentar el valor anadido de la
produccion pesquera. Pero en
este articulo nos cenimos a los
aspectos mejorables de la ges-
tion.

La situacion actual se sigue
caracterizando globalmente, aun-
que existen excepciones en de-
terminados ambitos, por los si-
guientes elementos:

a) El agotamiento de los re-
cursos pesqueros europeos. A
pesar de las medidas protectoras
establecidas, en veinte anos de
aplicacion de TAC los recursos
han ido reduciéndose. Como re-
sultado, la tendencia es a que los
TAC se reduzcan. No ha sido po-
sible que los limites establecidos
en un momento del tiempo per-
mitiesen aumentar posteriormen-
te las capturas. Esa evolucion no
es debida al celo de los cientifi-
cos, sino a que la reduccion de
las capturas es insuficiente para
recuperar los stocks pesqueros.

b) Las flotas europeas tienden
a envejecer y a convertirse en
obsoletas. Ello se debe al siste-
ma de gestion por TAC (que, a su
vez, se debe a la escasez del re-
curso) y genera diversas conse-
cuencias negativas. En primer lu-
gar, conduce a una situacion de
inferioridad de las flotas euro-
peas respecto de las de otros
paises (Japon, USA, Corea, et-
cétera). En la medida en que los

recursos sean limitados a escala
mundial y en que el sistema de
gestion por ITQ crezca en impor-
tancia, la capacidad de competir
en el mercado de los derechos
de pesca va a ser mas importan-
te, y las posibilidades de Europa,
menores si no se revierte la si-
tuacion actual. En segundo lugar,
plantea un problema de falta de
aprovechamiento de las posibili-
dades tecnoldgicas de mejora de
las condiciones de trabajo en
mar: bugues vigjos, con exceso
de tripulacion, que navegan en
condiciones menos salubres de
lo que técnicamente seria posi-
ble, etc. Recordemos la alta tasa
de siniestralidad del sector pes-
quero, solo superada por la de la
mineria.

c) Un mercado deficitario, que
necesita importar un importante
volumen de pescado. Ello impli-
ca una alta dependencia de las
pesquerias no regulables direc-
tamente por la UE. Con ello, se
es vulnerable tanto a caidas no-
tables de precios por efectos co-
yunturales, que desarticulan las
pesquerias de la UE, como al
riesgo de verse abocado a situa-
ciones de desabastecimiento.

d) Un sistema de control caro
y complejo. Evidentemente, se-
ria tecnicamente posible un sis-
tema de control mas efectivo, pe-
ro su coste no seria aceptable.
No es posible multiplicar hasta el
infinito los sistemas de vigilancia.
Los sistemas actuales presentan
limitaciones y paradojas no faci-
les de resolver. Asi, de momen-
to, no se consideran los descar-
tes en los analisis de dinamica de
poblaciones que sustentan los
TAC. Mientras, un sistema solo
basado en el control de TAC in-
crementa los descartes, dado
que los pescadores prefieren
quedarse unicamente con los
mejores ejemplares para mejerar
el precio del pescado que de-

sembarquen.
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e) Altos costes politicos de la
gestion pesquera. Se trata de un
sector de dificil gestion que im-
plica un coste politico no propor-
cional al peso del sector en la
economia. Para Bruselas, la ges-
tion de este sector esta supo-
niendo unos costes despropor-
cionados sobre el concepto de
ciudadania europea; los conflic-
tos entre paises comunitarios en
este sector son, con demasiada
frecuencia, portada en los perié-
dicos. Ademas, existe todo un
juego politico por el que las ad-
ministraciones nacionales, que
dependen del veredicto de las ur-
nas, descargan las decisiones
impopulares sobre la administra-
cion europea en muchos temas
espinosos. Asi, el establecimien-
to de los TAC, necesarios para
una minima racionalidad, son so-
portados ano a ano por Bruselas,
que se convierte a ojos del sec-
tor y la poblacion en una especie
de institucion maldita sobre la
que se conjuran todos los males.

En este contexto, los estados
miembros y la Comision deben
buscar (y estan buscando) so-
luciones que sean capaces de
avanzar en la resolucion de es-
tos problemas a partir de algunas
restricciones o, mejor, dentro de
un determinado marco, que se
caracteriza por los aspectos si-
guientes:

1} Las pesquerias europeas
son diversas e implican solucio-
nes de gestion distintas, ade-
cuadas a cada realidad. La he-
terogeneidad de los mares y
sociedades de Europa produce
modelos pesqueros muy diferen-
ciados, que van desde la pes-
ca artesanal mediterranea a los
buques factoria del Mar del Nor-
te. Una vision excesivamente ja-
cobina (centralizacion, universa-
lidad de las regulaciones legales,
etcétera) del papel de la adminis-
tracion europea podria ser muy
perjudicial e ineficaz para la ges-
tion de los recursos pesqueros

europeos. Dentro de la UE es di-
ficil sostener peculiaridades, por-
que a ellas pueden acogerse los
estados para buscar privilegios
nacionales; pero resulta mas fa-
cil de entender la necesidad de
reglamentos distintos a realida-
des distintas, independiente de
su nacionalidad. No se trata de
que existan unos reglamentos
distintos para espanoles o ingle-
ses, sino de que exista una regu-
lacion diferente en el Mar del
Norte que en el Mediterraneo,
para todos los pescadores de
cualquier nacionalidad de la UE.

2) Los estados europeos no
renunciaran a gestionar sus re-
cursos nacionales. De una u otra
forma, los recursos pesqueros
dentro de las zonas economicas
exclusivas se consideran un bien
publico (la Constitucion Espafio-
la los senala como bienes de do-
minio publico) que ninguna ad-
ministracion puede renunciar a
administrar en Ultimo término.
Sin embargo, el no cuestionar
la soberania sobre el recurso
no implica automaticamente que
es0s recursos tengan que ser ex-
plotados exclusivamente por na-
cionales de ese pais. El Estado
debe asegurar una explotacion
optima de esos recursos, en be-
neficio de toda su sociedad. Po-
siblemente, hay mas posibili-
dades de obtener el derecho a
explotar esos recursos a través
de la competencia que a tra-
vés de una discusion estéril so-
bre si los estados tienen o no so-
berania sobre esos recursos.

3) El principio de estabilidad
refativa es inestable e insoste-
nible a largo plazo. En ningun
sector economico es sostenible
una congelacion a largo plazo.
En Europa existen diferentes
capacidades, productividades y
potencialidades que, necesaria-
mente, llevaran a que determi-
nadas regiones, empresas y
actividades se muestren mas
adecuadas que otras, por mu-

cha regulacion que se quiera im-
poner.

4) La adhesion al mercado
tnico europeo y a los principios
de la Organizacion Mundial de
Comercio (WTQ) son irreversi-
bles. Espana puede jugar hasta
cierto punto, como forma de pre-
sion, el acceso a sus mercados
para obtener concesiones en el
acceso, pero el peso del sector
pesquero no es suficiente para
hacer retroceder una regulacion
global, a la que se tiende verti-
ginosamente en este fin de si-
glo xx: la mundializacién de la
economia. Cualquier posibilidad
negociadora no pasa por negar-
se a abrir los propios mercados,
sino por exigir que, simultanea-
mente, se liberalicen otros mer-
cados; especificamente, que se
liberalice el mercado de los dere-
chos de pesca.

5) Cualquier solucion de ges-
tion debe incorporar una reduc-
cion importante del esfuerzo pes-
quero. Se puede, y se debe,
discutir como y con qué compen-
saciones se debe proceder a esa
reduccion, pero su necesidad es
incuestionable. Ningun sistema
de gestion (TAC, licencias, ITQ,
autogestion...} sera operativo en
un contexto de sobrecapitaliza-
cion. Es mas, de una u otra for-
ma, hay que entender que, una
vez realizado un primer ajuste
«duro», seguira siendo necesa-
ric un ajuste suave constante en
el futuro. La explicacién es sim-
ple: si el recurso es finito, si su
rendimiento potencial optimo es
un flujo estable y, por el contra-
rio, la productividad aumenta por
razones tecnologicas (sistemas
de deteccion, modernizacion de
buques, de aparejos de pesca,
etcétera), entonces, necesaria-
mente, el esfuerzo se ha de re-
ducir proporcionalmente al au-
mento de su productividad. Por
tanto, cualquier sistema de ges-
tion debe partir de un equilibrio
entre esfuerzo y recursos; y de-
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be incorporar mecanismos de re-
duccion progresiva, en el largo
plazo, lo mas automatica posible.

6) El ajuste «duro» para ade-
cuar el esfuerzo a los recursos
requiere una intervencion publi-
ca que asuma los costes socia-
les. El sector pesquero tiene una
serie de peculiaridades que no
hacen aconsejable en absoluto
dejar que el ajuste se produzca
de forma espontanea y explosi-
va. En muchos lugares de la UE,
desde el Norte de Escocia hasta
las islas griegas, pasando por
parte del litoral cantabro, gallego
o andaluz, existe un alto grado
de dependencia del sector pes-
quero. Se trata de comunidades
que dependen unicamente de la
pesca, y sin alternativas faciles
a corto plazo. Por razones eco-
némicas, técnicas y culturales,
no es previsible que, de forma
espontanea, esas comunidades
puedan reconvertir su actividad
en otros sectores economicos.
Cabe también decir que las ad-
ministraciones (tanto nacionales
como comunitarias) tienen parte
de responsabilidad en la situa-
cién, por haber incentivado en el
pasado, por razones diversas,
las inversiones en esfuerzo pes-
quero, haber subvencionado el
carburante, etc. La reconversion
implica encontrar y facilitar alter-
nativas al emplec y a la inver-
sion.

Con esta problematica, y con
las restricciones expuestas, de-
be buscarse el camino de las
posibles soluciones, de las alter-
nativas en la gestion que se de-
baten y plantean para la revision
del 2002. En el ultimo apartado,
se plantea cuales son algunos de
estos caminos en sus lineas ge-
nerales.

IV. LAS ALTERNATIVAS
ADEBATE
EN LA REVISION
DEL 2002

La actual situacion hace que,
independientemente del sistema
gue se adopte para regular el ac-
ceso al recurso (TAC, ITQ, licen-
cias, etc.), exista un problema de
sobrecapacidad real (que se ha
llegado a evaluar en el 40 por
100) de la flota pesquera de la
UE. Por tanto, deben resoclverse
dos problemas: reducir el esfuer-
zo actual y establecer un sistema
que automatice en el futuro la re-
lacion entre recursos y esfuerzo.

1. La reduccion inicial
de esfuerzo

Técnicamente, la reduccion de
esfuerzo sobre el recurso co-
munitario puede darse a través
de muchos procedimientos: des-
guace, amarres, exportacion de
flota, caida de precios, etc. Pero
es indudable que la presion para
reducir el esfuerzo va a estar pre-
sente como un condicionante de
la PPC durante largo tiempo, tan-
to mas cuanto es previsible que,
simultdneamente, mejore la efi-
ciencia técnica de los métodos
de pesca.

Probablemente, la solucion
adoptada va a combinar diversos
instrumentos. Tengo confianza
en que la capacidad de los pes-
cadores y de las administracio-
nes va a ser suficiente para que
prevalezca el principio preventi-
vo frente al principio reactivo. No
puede olvidarse que si no se or-
denase esa reduccion, finalmen-
te seria el ajuste duro (via mer-
cado, sin regulacion, y via crisis
de los recursos) lo que llegaria a
provocarla.

A) Un primer instrumento
de reduccion es
la exportacion del esfuerzo

Ya a finales de los anos se-
tenta Espana traté de buscar
salidas alternativas mediante
acuerdos bilaterales con terceros
paises del area de los paises no
desarrollados. También en estas
aguas, como secuela del proce-
s0 de descolonizacion, aumenta-
ron los problemas para acceder
a sus litorales, que, progresiva-
mente, quedaron incorporados a
las ZEE de estos paises. Sin em-
bargo, el diferencial de capital
productivo y financiero de que
Espafa disponia en relacion con
estos paises le permitié un ma-
yor margen de maniobra que con
la Comunidad Econdmica Eu-
ropea.

En 1986, al ingresar formal-
mente en la CEE, Espana habia
destinado 216 grandes buques a
empresas mixtas con Marruecos,
Argentina, Mauritania, México,
Senegal y también al Reino Uni-
do. Esa politica fue, de hecho,
asumida y potenciada desde la
CEE, a partir de ese momento,
como una forma de dar salida al
exceso de capacidad.

Evidentemente, el problema
de sobrecapacidad afecta no so-
lo a las aguas de la UE, sino a la
mayor parte de las éreas de pes-
ca del mundo. Ahora bien, si se
sabe jugar adecuadamente la
presion para liberalizar el merca-
do de los derechos de pesca, y
plantear en paralelo esa liberali-
zacion como condicionante para
liberalizar el mercado de los pro-
ductos pesqueros, existira un
margen notable de maniobra. En
este caso, la limitacion mas im-
portante sera disponer de flotas
competitivas. Para explicarlo en
términos concretos, de flotas que
puedan pujar al maximo en la ad-
quisicion de cuotas (ITQ) o de li-
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Desde mi punto de vista (ex-
ceptuando las pesquerias en
aguas exteriores a las 200 mi-
llas), el debate sobre el derecho
a la soberania de los estados ri-
berenos es absolutamente es-
téril. Esa soberania es ya una
realidad incuestionable. Ahora,
lo que se trata de discutir es qué
procedimiento de explotacion
permite unos mayores rendi-
mientos para el pais propietario
de esos recursos. Evidentemen-
te, el liberalizar el mercado de los
derechos de pesca debe permi-
tir a ese pais obtener el maximo
ingreso de esos recursos: el de-
recho lo obtiene el que mas pue-
de pagar. La flota mas competi-
tiva.

La tendencia hacia ese mode-
lo es muy probable, pero algunas
inercias del pasado van a tener
que cambiar. Precisamente, por
efecto de la competencia y del in-
terés de los estados riberenos, el
control sobre las pesquerias ten-
dera a ser mayor.

Hay estilos de pesca gue van
a quedar en el pasado. En ese
pasado, cuando una especie era
explotada excesivamente y deja-
ba de ser suficientemente apro-
vechable, las flotas pasaban a
actuar sobre otras especies o a
trabajar en otras areas, dejando
tras de si zonas verdaderamente
esquilmadas. Cuando, con la in-
dependencia, Namibia, en 1990,
cerr6 sus pesquerias, se captu-
raba sélo un 20 por 100 de la
merluza de 1969. Ningun gobier-
no, pero tampoco ningun compe-
tidor, aceptara en el futuro ese ti-
po de explotacion. El codigo de
buena conducta de FAO avanza
en esa linea, que no es rever-
sible.

El transito hacia un mercado
de los derechos de pesca sera
complejo, y puede y debe ser im-
pulsado desde la esfera econo-
mica y politica. Ello también im-
plica ir adoptando una serie de

adaptaciones intermedias que
apunten a adaptar nuestras flo-
tas a ese horizonte. Para dar sa-
lida a su exceso de capacidad, la
UE ha desarrollado, dentro del
marco de la actual PPC y de sus
relaciones internacionales, acuer-
dos con paises no desarrollados.
Convenios de pesca, constitu-
cion de empresas mixtas, aso-
ciaciones temporales, pesque-
rias experimentales, etcétera.

En el futuro, ese tipo de inicia-
tivas continuaran, pero previ-
siblemente aumentara el rigor
sobre la responsabilidad en las
explotaciones. Si se quiere man-
tener unos recursos estables, si
se quiere compensar adecuada-
mente a los estados riberenos de
forma que los acuerdos sean mu-
tuamente satisfactorios, la UE
debe garantizar una pesca res-
ponsable.

Dentro de esa busqueda de
estabilidad, habra que entender
que las explotaciones en terce-
ros paises se vean sometidas a
las mismas restricciones que en
las aguas comunitarias (mallas,
artes, etc.), que la misma UE
asegure la autovigilancia de sus
flotas si los paises riberefos no
tienen la eficacia y capacidad su-
ficiente de disuasion a corto pla-
zo. Asimismo, sera muy impor-
tante que la retribucion por los
derechos de pesca, que puede
adoptar formas muy diversas,
genere en el pais con recursos
beneficios claros para su socie-
dad, de forma que ese comercio
sea asumido como mutuamente
beneficioso por ambas partes (y,
en el caso del vendedor, tanto
por sus gobiernos como por sus
poblaciones).

Aungue en los procesos de
transicion la administracion co-
munitaria tendra un papel muy
relevante, también dentro de es-
te discurso hay que entender
que, en definitiva, las partes se-
réan a largo plazo las empresas

pesqueras y los paises con re-
CUrsos.

Sin duda, a corto plazo, la UE
juega y jugara un importante pa-
pel en establecimiento de acuer-
dos y en el pago de las compen-
saciones, pero ese proceso debe
entenderse no como un hecho
estructural, sino como una medi-
da transitoria de contribucion a
la restructuracion pesquera de la
UE. A largo plazo, es logico pen-
sar que son las empresas usu-
fructuarias de los acuerdos las
que deben pagar por el derecho
a pescar. En su caso, la UE de-
be tener un papel exclusivamen-
te de supervision de los acuerdos
(no se invadan zonas de pesca
asignadas a comunidades loca-
les, no se pesquen especies no
sometidas a acuerdo, no se su-
peren las cuotas pactadas, etcé-
tera).

B) Un segundo instrumento
de reduccion del esfuerzo
es financiar la retirada
de capacidad pesquera
excedente

Este tipo de medidas ya hace
largo tiempo que se estan apli-
cando con resultados irregula-
res. Por una parte, han contribui-
do efectivamente a reducir la
dimension de las flotas y, por tan-
to, ha sido un método por el cual
los buques en peores condicio-
nes han dejado la actividad y
contribuido a equilibrar la rela-
cion esfuerzo/recurso. Pero no
todo han sido éxitos con este ins-
trumento. Con frecuencia, el im-
pacto en reduccion del esfuerzo
ha sido mucho menor que el es-
perado, por varias razones. En
primer lugar, porque, aungue se
retirase, por ejemplo, el 10 por
100 de los buques (o ese porcen-
taje de potencia, tonelaje, etcé-
tera}, no se reduciria en ese mis-
mo porcentaje el esfuerzo de
pesca. Ello es debido a que son
los bugues mas obsoletos los
que se acogen a la retirada. En
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segundo lugar, porque con fre-
cuencia el importe de esas ayu-
das, si los empresarios decidian
permanecer en el sector, final-
mente se dirigia a la produccion
de buques mas eficientes y, por
tanto, a aumentar el esfuerzo.
Cuando eso se produce, la admi-
nistracion contribuye indirecta-
mente a la sobrecapitalizacion
del sector.

Por tanto, aun siendo un ins-
trumento a emplear, la financia-
cion de la retirada debe articular-
se sobre el principio de asegurar
un empleo productivo de los fon-
dos en otra actividad economica:
acuicultura, turismo, transforma-
cion, comercio, etc. Se trata de
qgue estas ayudas se inserten en
planes globales de reconversion
que aseguren que todo volumen
de euros inyectados en el sector
bajo ese concepto tiene un des-
tino final distinto que la capitali-
zacion del sector.

Asi llegamos a un tercer ins-
trumento:

C) El establecimiento de planes
de reconversion regionales
dirigidos a las zonas
altamente dependientes
de la pesca

Esa formulacion de «plan glo-
bal» es tanto mas necesaria por
cuanto que una parte significati-
va del sector pesquero europeo
se ubica en zonas altamente de-
pendientes de la pesca. Por ello,
si se quiere reconducir esa es-
pecializacion, resultara muy con-
veniente estimular una nueva
cultura productiva (entre trabaja-
dores y empresarios) que les
ofrezca alternativas adecuadas a
su medio geografico y economi-
co, con las ayudas financieras
adecuadas. Parte de esa ayuda
debe vincularse directamente a
la retirada de esfuerzo. Afortuna-
damente, esas zonas dependien-
tes de la pesca en Europa tienen,
en general, muchas mas oportu-

nidades que otras areas pesque-
ras en crisis (por ejemplo, que
Terranova en Canada). En el Sur
de Europa, la reconversion turis-
tica ofrece una alternativa que en
muchos lugares se esta aprove-
chando por los pescadores des-
de los anos sesenta, y que aho-
ra tiene nuevas oportunidades:
conservacion y explotacion de
reservas naturales, etcétera. Pa-
ra el conjunto de Europa, exis-
ten oportunidades dentro de la
acuicultura y, en especial, en
la transformacion de los produc-
tos pesqueros en mercancias
mas accesibles al nuevo modelo
de consumo (ahumados, semi-
preparados, etc.). Sectores que,
con cierto impulso publico, pue-
den ofrecer también alternativas
solidas a la monoproduccion pes-
quera.

2. Hacia nuevos modelos
de gestion

Si los mecanismos de ges-
tion no se alteran, las causas que
han inducido a la sobrecapitali-
zacion actual seguiran actuan-
do, aun reconvirtiendo el sector.
Para evitar que en el futuro el
problema se reproduzca, deben
establecerse los mecanismos ju-
ridicos, sociales e institucionales
para lograr una adaptacion lo
mas estable posible entre esfuer-
zo pesquero y recursos. Ello im-
plica readaptar los mecanismos
de la gestion.

Para ello, existen dos posibles
modelos que se adecuan a dis-
tintas realidades de la pesca eu-
ropea. De hecho, de forma indi-
recta funcionan ya en algunas
pesquerias, pero se trata de que
en el futuro estos sistemas ope-
ren de forma mas clara y siste-
matica. Desde mi punto de vista,
son los unicos procedimientos
que permiten estabilizar a largo
plazo el sector.

Por lo que se refiere a las
grandes flotas industriales euro-
peas de gran dimension (y por
ello facilmente controlables en
sus operaciones y desembarco)
y de gran movilidad, es necesa-
rio ir convirtiendo el sistema de
TAC en uno mas cercano al ITQ.
Como se ha explicado, ello ya se
esta produciendo en la practica
en paises como Espana u Holan-
da. Pero ese proceso de mercan-
tilizar de la forma mas libre posi-
ble los derechos de pesca ya se
esta extendiendo de forma su-
mergida mucho mas de lo que
las apariencias muestran. Asi,
empresas espanolas estan ad-
quiriendo buques en paises co-
mo Inglaterra o Francia para
obtener indirectamente sus dere-
chos de pesca. La soberania de
los recursos no es cuestionable,
el PER si, aunque juridicamente
aun pueda tener larga vida.

Avanzar en esa linea es im-
portante por varias razones. La
primera es que si se quiere com-
petir en las aguas internaciona-
les, Europa necesita una flota
moderna y competitiva, y no un
sector sobredimensionado e ine-
ficiente. La segunda es que si se
pretende revindicar la mercantili-
zacion de los derechos de pesca
—vinculandolos a la liberaliza-
cion de los mercados de los pro-
ductos pesqueros (5)—, Europa
debe proceder tambien a esta-
blecer un mercado transparente
de sus derechos de pesca.

Por otra parte, debe abordar-
se como se resuelve la gestion
de las pesquerias europeas de
buques de reducida dimension.
Estas pesquerias son de dificil
supervision centralizada (se tra-
ta de miles de embarcaciones),
pero de baja movilidad. Se hallan
basicamente en el Mediterraneo,
pero también en las aguas inte-
riores de Holanda o el Norte de
Escocia. El sistema de control
central (TAC, ITQ) es dificilmen-
te operativo (en el Mediterraneo
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hay que anadir el caracter mul-
tiespecie de las pesquerias). En
estas zonas, hay que pensar en
formas de autogestion de deter-
minados territorios maritimos,
siempre que las comunidades
pesqueras tengan la suficiente
cohesion (cofradias, proudho-
mies, cooperativas, etc.) para
asegurar el autocontrol. En esos
casos, el coste del control para la
administracion queda cubierto
por el control directo que ejercen
los pescadores entre si. Ya aho-
ra, por ejemplo, quienes asegu-
ran en muchos puertos del Le-
vante espanocl el cumplimiento
del horario son los propios pes-
cadores, que penalizan con du-
reza al transgresor, mientras que
la administracion no tiene medios
suficientes para ejercer dia a dia
ese control.

La eficiencia del sistema de
autogestion se basa en dos gran-
des elementos. El primero es que
los pescadores de un lugar con-
creto tengan la garantia de que
solo ellos operan en un determi-
nado territorio por concesion de
la administracion; el segundo es
que solo ellos son responsables
de sus decisiones; es decir, que
si deciden aumentar el esfuerzo
(permitiendo el asentamiento de
mas buques) tengan el claro co-
nocimiento de que no van a po-
der solicitar ningun tipo de ayuda
si los recursos se deterioran.

Sin duda, un modelo de este
tipo debe ser tutelado por la ad-
ministracion, pero algunos prin-
cipios hasta ahora existentes de-
ben alterarse profundamente.
También aqui hay que introducir
la idea de que en lugar de recibir
ayudas por pescar (subvencio-
nes al carburante, por ejemplo),
esos pescadores deben pagar
a la administracion para poder
conservar la concesion. Esa se-
ria una forma de desincentivar la
presion a aumentar el esfuerzo.
No se trata tanto en este caso de
obtener unos elevados ingresos

publicos, como de cambiar la 16-
gica (irracional) imperante. Una
de las ultimas consecuencias de
esa «logica» ha sido la expan-
sion en los ultimos anos de la
pesca en las Islas Griegas, como
consecuencia de la inyeccion de
ayudas comunitarias, que, en lu-
gar de desarrollar el sector, le ha
conducido a una crisis de recur-
sos notable.

Evidentemente, las inercias no
se cambian de un dia para otro.
Es mas, seria una barbaridad
transitar bruscamente de la ge-
nerosa subvencion (que acaba
provocando el empobrecimiento
por crisis de capturas) a un sis-
tema de pago por pesca. Pero
esa es la loégica que, para estabi-
lizar el sector, hay que imponer a
largo plazo. Adoptar ese tipo de
sistema no implica desplazar to-
talmente la accion del mercado.
Asi, por ejemplo, es posible la
comercializacion de las licencias
de pesca en cada puerto, y la ad-
ministracion debe asegurar que
ese comercio se efectua de for-
ma transparente y sin barreras
(no puede discriminarse a un fo-
rastero por ejemplo).

Existen otros problemas que la
revision de la PPC debera abor-
dar. Uno de ellos es, por ejemplo,
el control del comercio de los
productos procedentes de otros
paises. También el comercio es-
ta vinculado a la gestion, y ese
control es un instrumento funda-
mental en la preservacion del
recurso pesquero. La UE debe
establecer mecanismos para in-
centivar a propios y extranos a la
practica de una pesca responsa-
ble que permita una estabilidad a
largo plazo del sector. No es
aceptable que se pueda burlar la
competencia, utilizando a corto
plazo procedimientos destructi-
vos de pesca o no respetando las
cuotas de captura en aguas inter-
nacionales, a través del abande-
ramiento en un pais que permite
una pesca no responsable.

Se trata del problema de las
flotas con bandera de convenien-
cia que no se someten a acuer-
dos internacionales, especial-
mente en las zonas pesqueras
no adscritas a ningun pais. Ello
afecta notablemente a las espe-
cies migratorias (atun, delfin, sal-
mon, etc.) y repercute negativa-
mente en la competitividad de las
flotas con banderas de la UE. La
aceptacion de las mercancias
pesqueras importadas debe vin-
cularse a la pesca responsable.
Ello, lejos de obstruir el comer-
cio, es una garantia a su estabi-
lidad (Franquesa, 1995).

Los problemas mencionados y
las soluciones propuestas debe-
ran pasar por un largo proceso
de negociacion hasta convertirse
en actos juridicos. La letra de
esos acuerdos, sin duda, sera
preducto de un dificil consen-
so entre los estados miembros.
Puede que después del 2002 se
siga hablando de PER, de TAC
como forma de gestion, etc. Pe-
ro ello no debe llevar a engano,
el espiritu de los acuerdos que se
alcancen, y especialmente su
practica (con base quizas en la
explotacion en esa direccion de
toda la letra pequena y de todos
los silencios), probablemente se
desarrollara en las direcciones
apuntadas. Sirvan estas refle-
Xiones como aviso a los nave-
gantes.

NOTAS

(1) Vease Codigo de conducta para una
pesca responsable, FAO, Roma, 1995, y pos-
teriormente las resoluciones de la Conferen-
cia de Kyoto: The Kyolo declaration and plan
of action, International Conference on the
sustainable contribution of fisheries to food
securily, Fisheries Agency, Government of
Japan, Kyoto, 1995.

(2) Las ideas sustanciales de este de-
bate van a ser publicadas en el curso de es-
te ano en un estudio titulado The economic
aspects of management of marine living re-
sources, que, en tres volumenes, aparecera
en el curso de 1997, publicado por la misma
OCDE.

(3) La Direccién General XIV (pesca) de
la Comision Europea ha establecido diversos
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organismos consultivos como el Senior Eco-
nomist Group, reforzado el papel del Comité
Cientifico Técnico y Economico de Pesca
(STEFC) y realizado diversas conferencias
para analizar esta problematica, como por
ejemplo Conference on economic impact of
fisheries management and relevance to the
CFP (2-3 mayo 1996, Bruselas).

(4) El Comité de Pesca del Parlamento
Europeo ha realizado en el curso de 1996 di-
versas sesiones abiertas de aproximacion al
problema. Véase Public hearing on compa-
rative systems for managing fish stocks
30-31/10/96, speeches by Ph. Major, R. Ar-

nason, D. Caron, W. Davidse, J. Goodlad, J.
Zuzunaga and R. Franquesa, EP, Bruselas,
1996.

(5) Tal como nuestro pais estéd sostenien-
do en toros como el Comité de Pesca de la
OCDE.
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Resumen

En este articulo, se aborda la actual problematica de la ges-
tion pesquera, cuya necesidad es puesta de relieve por la cre-
ciente explotacion de la produccion pesquera mundial en los
dltimos veinte anos, que esta conduciendo a un estancamien-
to. Ante dicha situacion, se plantea la necesidad de establecer
mecanismos de regulacion eficaces, que permitan regular el
acceso a unos recursos cada vez mas escasos. Se examinan
a continuacion los sistemas de gestion empleados, su natura-
leza, sus potencialidades y limitaciones, para pasar después a
examinar cémo ha evolucionado su empleo enla CEE. Se pres-
ta especial atencion a la relacién que ese desarrollo ha tenido
con el sector pesquero espanol, primero fuera de la CEE y des-
pués como parte integrante de ésta. En este examen se cons-
tata que estas medidas no siempre han obtenido un resultado
Optimo, provocando muchas veces efectos no deseados y
situaciones de desequilibrio entre los estados miembros. Al
analisis de estos problemas se dedica el tercer apartado.
Finalmente, en el cuarto y Gltimo apartado, se establecen orien-
taciones, criterios y recomendaciones sobre 1a probable evolu-
cion de la politica pesquera comun (PPC) de la Unién Euro-
pea, que sera objeto de revision en el afio 2002.

Palabras clave: politica pesquera comun (PPC), Union Euro-
pea, gestién pesquera, TAC. ITQ, licencias, derechos de
pesca, sobrepesca.

Abstract

In this paper, the current issue of the management of fishe-
ries is tackled, considering it a necessary measure to be adop-
ted due to the increasing exploitation of the world fisheries pro-
duction in the last twenty years, which is leading to stagnation.
In view of this situation, it is considered the need to establish
effective regulatory mechanisms that will allow the regulation
of the access to those increasingly scarce resources. The used
management systems, their nature, potentialities and limita-
tions are then examined, as well as the development of their
enforcement by the EEC. Special attention is paid to the impact
that such development has had on the fisheries sector in Spain,
first when outside the EEC and later as one of its members. In
this work it can be seen that the implementation of such mea-
sures has not always reached optimum results, causing in many
cases adverse effects and unbalanced situations between
member states. The third section covers the analysis of such
problems. Finally, in the fourth and last section, various opi-
nions, guidance and recommendations are given about the pro-
babie evolution of the common fisheries policy (CFP) of the Eu-
ropean Union. which will be reviewed in the year 2002.

Key words: common fisheries policy (CFP), European Union,
management of fisheries, TAC, ITQ, licences, fishing rights,
overfishing.
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