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Instrumentos de gestion y gobernanza
en la Politica Comun de Pesca

MARCOS DOMINGUEZ TORREIRO*
CARLOS IGLESIAS MALVIDO*

La gestion de los recursos pesqueros situados dentro de las aguas comunitarias, especial-
mente atlanticas, ha tenido como pilares basicos dos instrumentos. En primer lugar, un siste-
ma de Totales Admisibles de Capturas (TACS), con su consiguiente reparto en cuotas naciona-
les atendiendo al principio de estabilidad relativa. Y en segundo lugar, la gestion se ha
apoyado en los Programas de Orientacion Plurianual (POPs) como medio de ajustar el tama-
fio de la flota a la disponibilidad de recursos pesqueros. La propuesta de nueva Politica
Comun de Pesca, contenida en el Libro Verde y en la Guia de la Reforma, aboga por la conti-
nuidad de estos instrumentos sin apenas modificaciones. Partiendo de esta premisa, en este
articulo se reflexiona sobre |0s cambios que se podrian introducir en las estructuras de gober-

nanza del sistema de gestion comunitario para mejorar la eficacia de estos instrumentos.

Palabras clave: politica comin de pesca, economia pesquera, politica pesquera, produc-
CiON pesquera, recursos pesqueros, instrumentos de gestion, cuota de pesca.

Clagificacion JEL: Q22

1. Introduccion

Tras un largo proceso de negociaciones, la
Politica Comun de Pesca (PCP) comenz6 su an-
dadura en 1983 (1), estableciendo los principios
basicos e instrumentos de gestion para los recur-
S0S pesqueros explotados por la flota comunitaria.
Con respecto a los principios bésicos, € criterio
de estabilidad relativa es el que ha condicionado
toda la evolucion de los reglamentos comunita-
rios. Su traslacion a ambito de los instrumentos
ha convertido a los Totales Admisibles de Captu-
ras (TACs) en la pieza fundamental de la Europa
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(1) Reglamento (CEE) niimero 170/83.

Azul, siendo junto con los Programas de Orienta-
cion Plurianuales (POPs) el mecanismo elegido
para adaptar €l nivel de esfuerzo ala disponibili-
dad de recursos pesqueros.

El 1 de enero de 2003 entrd en vigor una nueva
Politica ComUn de Pesca, es ahora el momento ade-
cuado para proceder a una valoracion de los resulta
dos obtenidos tras veinte afios de vigencia de tales
Instrumentos. Por otra parte, sobre lamesaexisteya
una propuesta de reforma planteada por la Comi-
Si6n Europea, en lacud seinsiste en la continuidad
de TACs y POPs como ingtrumentos centrales del
sistema de gestion. Dados los problemas que estos
Instrumentos han presentado durante la primera
etapa de vigencia de la Europa Azul, conviene ana
lizar aquellas modiificaciones que podrian ser f&cil-
mente asumibles dentro del nuevo sistema de ges-
tion propuesto por la Comision Europea.

Lafinaidad dltima de este articulo es identifi-
car en funcion de las caracteristicas biologicas y
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socioecondmicas de las pesquerias el marco insti-
tucional mas adecuado para |os instrumentos de
gestion propuestos. La mayor o menor eficiencia
econdmica de los instrumentos de gestion depen-
derd, tal y como nos recuerda la Nueva Economia
Ingtitucional (NEI), del modo en que se desarrolla
el proceso de definicidn de los derechos de pro-
piedad relativos al recurso. Serd ese marco ingti-
tucional dentro del cual se desarrolla el proceso
de toma de decisiones, |0 que en este articulo
denominaremos «gobernanza» del sistema.

2. El sistema de gestion dela EuropaAzul

La aceptacion del principio de estabilidad rela
tiva, es decir, e establecimiento de una clave de
reparto constante de los derechos de pesca entre
Estados miembros, se ha materializado en Totales
Admisibles de Capturas (TACs) y en Programas de
Orientacion Plurianuales (POPs). Los primeros
garantizan & cumplimiento de la estabilidad relati-
vapor laviadel output (capturas), mientras que los
segundos actlian por laviadel input (esfuerzo pes-
quero). Por supuesto, estos instrumentos han esta-
do acompafiados de otras medidas tales como areas
protegidas («boxes») en zonas biol 6gicamente sen-
siblesy restricciones en las tallas minimas de cap-
turas y en las artes de pesca (mallas, dimension de
las redes, etcétera), con la finalidad de evitar las
capturas de juveniles y los descartes. Este sistema
de gestion ha permanecido desde 1983 hasta hoy
en dia, a pesar de larevision efectuada en 1993, la
cual selimito areafirmar e statu quo existente.

El establecimiento de limites de capturas en
los caladeros comunitarios se propuso por prime-
ravez en |as reuniones previas ala aprobacion de
la PCP celebradas en la Haya en 1976. En ese
momento existia un contexto favorable a control
de capturas por medio de TACs. Se trataba del
sistema de gestion recomendado por organizacio-
nes internacionales de pesquerias tales como la
International Comission for the North-West
Atlantic Fisheries (ICNAF) y la North-East
Atlantic Fisheries Convention (NEAFC). Ade-
més, la disponibilidad de modelos tedricos de
dindmicas poblacionales permitia realizar estima-
ciones de los niveles Gptimos de capturas y mor-
talidad (2).

El uso de TACs requiere de asesoramiento
cientifico consistente en determinar e estado bio-
l6gico de las poblaciones de peces. Tal asesora-
miento est& limitado por problemas de disponibili-
dad de datos y por la dificultad de estimar TACs
basados en evaluaciones cientificas fiables (Co-
mision Europea, 1994, p.14). A estarestriccion de
partida hay que afiadir el hecho de que las cantida:
des inicialmente recomendadas por los cientificos
son sisteméticamente revisadas en base a criterios
politicos alo largo del proceso de negociacion de
los TACs anuales. El resultado final es que las
capturas aprobadas por & Consgjo de Ministros de
Pesca difieren significativamente de las inicial-
mente propuestas. Posteriormente, las disponibili-
dades de pesca se asignan a los Estados miembros
de acuerdo con € principio de estabilidad relativa
(PER) (3). Una vez recibidas las cuotas naciona
les, son los propios Estados los que establecen su
reparto entre los buques de su propia flota (4).

Para el control del esfuerzo pesquero, se han
utilizado los POPs. Desde € principio, € disefio
de los programas se ha orientado basicamente ala
reduccion del esfuerzo através de lalimitacion de
la capacidad de los barcos (medida en Toneladas
de Registro Bruto y Kilowatios de Potencia). A
partir de la evaluacion del estado de sobreexplota
cion del recurso, € POP establece para cada Esta-
do miembro los objetivos de reduccion de la acti-
vidad pesquera para un periodo de cinco afios (5).
Hasta el momento, la reduccion en la actividad
pesquera se ha traducido principalmente en elimi-
nacion de buques a través de medidas de paraliza-
cién como e desguace, la exportacion a un pais
tercero o laasignacion definitiva del buque a tare-
as distintas de la pesca.

El disefio de los Programas y la determinacion
de sus objetivos no ha estado exento de problemas.

(2) HOLDEN (1994) y KARAGIANNAK OS (1995).

(3) El concepto de estahilidad relativa, tras una discusion pre-
viatenida lugar en La Haya en 1976, fue incorporado por primera
vez de forma expresa a discurso politico comunitario en 1980.
Desde entonces, se ha transmitido inalterado como parte del acer-
VO comunitario hastalas reglamentaciones actuales (KARAGIAN-
NAKOS, 1995).

(4) Para una explicacion mas detallada del sistema de reparto
delos TACs comunitarios, consultese HOLDEN (1994).

(5) El PER ha tenido un efecto indirecto sobre los POPs desde
el momento en que las reducciones del esfuerzo se han aplicado
por Estados miembros y no exclusivamente por pesquerias.
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Una de las principales deficiencias reside en la
dificultad de definir una medida adecuada del
esfuerzo real de pesca, la cual deberia considerar
no solo la capacidad (medida en arqueo del bugue
y potencia) y e tiempo de pesca, sino también
tipo y laintensdad de las artes de pesca emplea-
das. Dicho de otro modo, las cifras de reduccion de
la flota pueden no traducirse en reduccion rea del
esfuerzo pesquero, puesto que e progreso técnico
puede distorsionar la eficacia de los objetivos de
reduccion de esfuerzo determinados en los POPs.

Para corregir estas deficiencias y evitar que
toda la reduccion de actividad pesguera suponga
reduccion de flota, los Gltimos Programas aplica:
dos han introducido ciertas modificaciones. Por
un lado, los objetivos de esfuerzo pesquero son
resultado tanto de la capacidad del buque como
del nimero de dias pasados en el mar. Por otro
lado, se ha abierto la posibilidad de justificar €
cumplimiento de los objetivos mediante la dismi-
nucion de dias de pesca (hasta un maximo del 45
por 100 del objetivo de esfuerzo). Por € momen-
to, seis paises han recurrido a esta opcién en algu-
nos segmentos de su flota (16 de los 81 segmen-
tos de flotaen UE-15).

Excepcionalmente, en las aguas occidentales
(6) de la Comunidad y para especies demersales,
desde 1996, los instrumentos anteriores han sido
reforzados con un sistema de regulacion del
esfuerzo. En estas zonas cada Estado debe pre-
sentar una lista nominativa de buques autorizados
a faenar, respetando €l limite maximo de esfuer-
z0, medido en capacidad de pesca (Kilowatios de
potencia) por dias de presencia en la pesqueria.
Téoricamente, el esfuerzo autorizado debe ser
suficiente para capturar el TAC correspondiente,
y cada barco debe comunicar sus capturas y las
entradas y salidas de la zona de pesca.

3. Losresultadosdela Politica ComuUn
de Pesca

Una vez descritos 10s instrumentos centrales
de gestion, es el momento de pasar a analizar los
resultados de casi dos décadas de funcionamiento
de la Politica ComUn de Pesca. Debido a la insu-

(6) AreasCIEM Vb, VI, VII, VIII, IX, X,y COPACE.

ficiencia de estadisticas pesqueras, € andlisis de
la evolucion econdmica se centrard en la evolu-
cion de las principales magnitudes del sector pes-
quero publicadas por Eurostat. En cuanto a grado
de cumplimiento de los POPs, éste se valorara en
base a los Informes Anuales sobre |os resultados
de los POPs, presentados por la Comision Euro-
pea. Findmente, en lo que serefiere d sistemade
TACs, que tiene como principal objetivo garanti-
zar la conservacion del recurso, disponemos de
los Informes sobre el estado de las Poblaciones de
Peces, que se recogen en el Libro Verde (Comi-
sion Europea, 2001a).

Previamente, debemos sefidar que hemos res-
tringido & ambito de estudio a nueve paises de la
actud UE-15. La Politica Comun de Pesca sdlo se
aplicaen toda su plenitud en |as aguas comunitarias
del Atlantico. Por este motivo se han excluido aque-
|los paises enclavados exclusivamente en € Medite-
rraneo, como Grecia e Itaia. También hemos opta
do por no incluir a Finlandia'y Suecia debido a su
reciente incorporacion ala Union Europea.

Por consiguiente, e conjunto de paises objeto
de andlisis comprende Bélgica, Alemania, Dina
marca, Francia, Irlanda, Paises Bajos, Espafia,
Portugal y Reino Unido (de ahora en adelante UE-
9). En términos de peso relativo sobre € conjunto
de la pesca comunitaria, las capturas de UE-9
congtituyen en torno a 85 por 100 de las capturas
totalesy méas del 90 por 100 de las capturas dentro
de las aguas comunitarias del Atlantico Noreste.

3.1. Evolucién del sector pesquero

L as tendencias de las variables més significati-
vas del sector muestran que las estrategias pes-
queras se han ido adaptando alamenor disponibi-
libidad de recursos. En genera se ha reducido el
nlmero de barcosy el empleo, mientras que se ha
mantenido la capacidad de extraccion mediante la
renovacion de los barcos y 1a blsqueda de nuevas
especies.

Asi es como debemos entender la evolucion
de las cifras de produccion durante los afios
noventa. A lo largo de la década el volumen de
capturas de la flota UE-9 se ha mantenido por
encima de los valores del afio 1990. No obstante,
los datos mas recientes para el afio 1999 parecen
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GRAFICO 1
EVOLUCION DEL SECTOR PESQUERO EN LA UE-9
(En nimeros indice. Afio base=1990)

115,0

105,0

75,0

1990 1991 1992 1993 1994

1995 1996 1997 1998 1999

—— Capturas ——Jl— Capturas At NE. ——/—— Buques

---®---TB

Fuente: Eurostat (2001a,b,c).

indicar que el modelo empieza a encontrar sus
limites, principalmente en aguas atlanticas,
donde las capturas (alrededor de 5,24 millones
de Tm para UE-9) son inferiores a las redizadas
nueve afos antes.

En € Gréfico 1 se puede observar como este
mantenimiento de las capturas ha ido acompafia-
do de una tendencia decreciente en el nimero de
bugues y en el empleo. Mientras la flota se ha
reducido en un 18,1 por 100 (11.685 barcos)
durante €l periodo 1990-2000, €l empleo ha caido
en un 20,2 por 100 (41.514 empleos) durante
1990-1997. Sin embargo, ha sido méas moderada
la evolucion de capacidad pesquera. La elimina
cién de Tonelgje Bruto en torno a un 10 por 100
(periodo 1990-2000) refleja que en general las
politicas de renovacion de la flota han consistido
en dotarse de unidades técnicamente mas eficaces
(en términos de capacidad de pesca por barco) y
sustitutivas de factor trabajo. Asi, la capacidad
promedio de los buques ha pasado de 27,2 TB en
1990 a 30,8 TB en 2000.

Este diagnostico va en |a linea apuntada en €

Libro Verde, que también se hace eco de que
posiblemente la situacion econdmica-financiera
no sea muy estable. Durante la mayoria de los
afos, la remuneracion del capital ha sido insufi-
ciente (7) y la flota en activo tiene una edad
media muy elevada: el 84 por 100 de la flota en
activo tiene una edad superior a diez afios (toman-
do como punto de referencia el afio 1998) (8).

3.2. Losresultados de los Programas de
Orientacion Plurianual

Hasta e momento, la Unidn Europea ha pues-
to en préctica de forma consecutiva cuatro Pro-
gramas de Orientacion Plurianua. Todos ellos se
han establecido con una extension de cinco afios
y se corresponden con |os periodos 1982-86 (de
ahora en adelante POP-I), 1987-91 (POP-I1),
1992-96 (POP-I11),y 1997-2001 (POP-1V). Este

(7) Dentro del abanico de flotas comunitarias, s bien laregla
general son las bajas tasas de rendimiento, existen también segmentos
deflota.con unarentabilidad aceptable (SURIS et al., 2002).

(8) Comision Europea (20014, val. 2b, p. 6)

BOLETIN ECONOMICO DE ICE N° 2762
DEL 17 A 23 DE MARZO DE 2003



- #lICEe

Situacion inicial Objetivo

(@) (b)
POP-I (1)
Miles TRB ....ovvrvrreeirneens n.d. 958,3
Miles Kw....... n.d. 3.250,5
POP-II
Miles TRB (2) . n.d. 1.529,0
MileS KW.....ooovrverevevrranne n.d. 5.937,1

POP-IIl

MileS TRB .......covviirernees
Miles Kw.......

POP-IV (3)
Miles TRB
Miles KW.....ocoevreeiininnee,

1.543,1
5.955,4

1.492,8
5.569,5

1.993,0
5.172,7

2.338,2
5.611,9

(1) No figuran Espafia y Portugal; (2) No se incluyen los Paises Bajos; (3) Resultados hasta dic.-2000.
Fuente: Comisioén Europea (2001b).

ultimo ha sido prorrogado por un afio mas, y
hasta el momento s6lo se han publicado |os resul-
tados hasta el afio 2000.

Normalmente, las cifras aprobadas en cada
uno de los POPs han estado por debajo de las
recomendaciones cientificas. Por gemplo, en el
Informe Gulland de 1990 se estimaba necesaria
una reduccion media de la flota del 40 por 100
para conseguir la recuperacion de los stocks. En
el POP-I| los porcentajes de reduccion fueron del
3 por 100 para la capacidad y del 2 por 100 para
la potencia; mientras en e POP-III & porcentgje
de reduccion para ambos indicadores se fijo entre
el 0 por 100y € 20 por 100 en funcién del estado
de las pesquerias afectadas.

En e POP-I obviamente atin no estaban inclui-
dos Espafia y Portugal. En términos globales €l
objetivo de mantenimiento de la capacidad de la
flota no fue alcanzado y a juicio de la Comi-
sion Europea (1991, p. 25) la capacidad pesquera
aumento. Las discrepancias con los objetivos fue-
ron considerables. En cuanto a la capacidad, a
finales del programa la flota superd en un 4,5 por
100 la capacidad pesquera establecida como
méxima, mientras que la potencia excedio en un
8,1 por 100 €l limite marcado por €l objetivo.

La experiencia del POP-II supuso un mayor
acercamiento alos objetivos de reduccion. En tér-
minos globales la flota de la UE afectada por este
POP se redujo un 2,4 por 100 en comparacion a
objetivo de capacidad y se alej6 en un 1,4 por 100
de la reduccidn determinada para la potencia
Debemos matizar que la entrada de Espafiay Por-

Reduccion efectiva
(en %)

Situacion final Diferencia con objetivo

(en %)

() (b-c)/b (a-c)/a

1.001,1 4,47 n.d.
3.514,5 -8,12 n.d.
1.492,2 2,41 n.d.
6.021,4 -1,42 n.d.
1.276,6 14,48 17,27
5.155,4 7,44 13,43
1.943,0 16,90 2,51
4.879,3 13,05 5,67

tugal en este POP ha contribuido netamente a este
resultado, pues son paises que han reducido sensi-
blemente su flota. Si los excluyéramos de los
resultados, el resto de paises en conjunto han
mostrado un aumento de la flota tanto en térmi-
nos de capacidad como de potencia.

Para el POP-111 la Comisién Europea propuso
objetivos de reduccion mas elevados, como
hemos sefidlado anteriormente. La evolucion del
POP-111 supuso un cambio de tendencia, pues
mejoran los resultados respecto a los programas
anteriores. Todos los paises superaron |os objeti-
vos de reduccion en capacidad, y a excepcion de
los Paises Bgjos, la reduccion también selogré en
términos de potencia. De hecho, durante el perio-
do de vigencia de este POP, |a flota comunitaria
de los paises seleccionados se redujo un 17,3 por
100 en TRB y un 13,4 por 100 en Kilowatios, de
tal manera que se superaron con creces |os objeti-
vos de reduccion establecidos inicialmente.

En lamisma direccion, pero en menor cuantia,
los cuatro primeros afios del POP-1V (1997-
2000), muestran una tendencia clara de reduc-
cion, hasta tal punto que los objetivos de reduc-
cion parafinales del 2001 ya se habian a canzado.
Laflota comunitaria se redujo un 2,51 por 100 en
capacidad y un 5,7 por 100 en potencia.

En sintesis, los Programas de Orientacion Plu-
rianual, como instrumentos para reducir la flotay
adecuarla a estado de los recursos, han ido mejo-
rando en cuanto a sus logros. En términos globa
les, la Uni6én Europea ha conseguido reducir su
flota, aunque ta vez tardiamente y de forma desi-
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CUADRO 2
EVOLUCION DE LA SITUACION DE LOS STOCKS

Comparacién periodo 1978-82 con 1995-99

Poblac. Demersales (24 stocks)
Desembarcos
Biomasa Stock Reproducto
Mortalidad ...

Poblac. Pelagicas
DESEMDAICOS. ... vvvvvvaeesaeseist st eies
Biomasa Stock REPrOAUCTON ...........c..verirrieeieieeiseeeeceeeseeeeeeses
MOFEAIAAT ...

Todas las stocks (34 stocks)

DESEMDAICOS. ... vttt eies
Biomasa Stock Reproductor....
MOTEAIAAT ...

Ndmero de stocks

Aumento Disminucion Mantenimiento Sin datos

4 20 0 0
5 19 0 0
15 8 0 1
5 5 0 0
8 1 0 1
5 4 1 0
9 25 0 0
13 20 0 1
20 12 1 1

Fuente: Elaboraci6n propia a partir de Comision de las Comunidades Europeas 2001, Vol. 2c.

gual entre los Estados miembros. En este sentido,
desde |a politica estructural se ha dado un paso
adelante para restablecer e equilibrio entre esfuer-
0 pesquero y stocks. No obstante, es cuestionable
si este cumplimiento del objetivo es suficiente
paralograr € equilibrio entre el tamafio de laflota
y €l estado del recurso pesquero. Los informes
cientificos siguen afirmando que € exceso de flota
ronda el 40 por ciento (9), y como veremos a con-
tinuacion, el estado de los stocks ha empeorado.

3.3. El estado de |as poblaciones de peces

En e volumen 2c del Libro Verde se efectlia un
andisis del estado de |as poblaciones de peces (10),
comparando la situacion del periodo 1978-82, ante-
rior ala aplicacion de la Politica Pesquera Comun,
y la correspondiente a un periodo més reciente,
1995-99. A laluz de los datos presentados, persiste
lasituacion de sobreexplotacion de los recursos.

El andlisis se realiz6 sobre 34 poblaciones, a
partir de la informacion recogida por € ICES, de
tal modo que permiten cotejar los datos de bioma-
sa del stock reproductor, desembarcos (11)

(9) Comision Europea (2001b).

(20) En el Informe no se especificas €l estudio serealiza sobre
€l monto de capturas realizadas por los barcos comunitarios. Pro-
bablemente se incluya la actividad de los barcos no comunitarios
que faenan sobre las mismas especies. En consecuencia, hemos
optado por prorratear las cifras en base a la proporcion del TAC
que recibe la Unién Europea.

(11) En laiinformacion se recoge el estado del stock pesquero
sin diferenciar e efecto de la actividad ejercida por barcos comu-
nitarios y los barcos que no pertenecen ala UE. Son estimaciones
biolgicas, que incluyen los descartes.

medios para el periodo y mortalidad por pesca.
Aproximadamente, las poblaciones analizadas
representan €l 64 por 100 de las capturas rediza-
das por UE-9, ratio que asciende hasta el 80,1 por
100 si nos cefiimos a las regiones con fachada
atléntica integradas en este grupo de paises.

Atendiendo a las estimaciones de desembar-
cos, en general la flota europea ha mantenido su
nivel de capturas, acanzando la cifra de 3,7
millones de Tm. Sin embargo, ha habido un cam-
bio significativo en la distribucion de poblacio-
nes. mientras las capturas de poblaciones pelagi-
cas han aumentado en un 24 por 100, los
desembarcos de poblaciones demersales han des-
cendido practicamente a la mitad (—45 por 100).
En total, 25 poblaciones presentan un nivel de
desembarcos inferior a del periodo anterior, y en
muchos casos (17 poblaciones) se producen cai-
das entre el 20 por 100 y el 65 por 100. Las
poblaciones con peor balance son el bacalao, el
merlan, lamerluzay €l gallo (estas dos Gltimas en
lazona de la Peninsula Ibérica).

La evolucion negativa de las capturas en las
poblaciones demersales se ha visto agravada por
la reduccion de la biomasa del stock reproductor
(BSR) y por el aumento de la mortalidad por
pesca. De las 24 poblaciones demersales analiza
das, la BSR disminuy6 en 19 casos, y la tasa de
mortalidad por pesca aumentd en 15. Por lo tanto,
deberia haber un cambio muy importante en las
condiciones de la pesqueria para que se pudiese
mantener el volumen de capturas en los proximos
afos. Por su parte, las poblaciones pel&gicas pre-
sentan mejores resultados. En ocho poblaciones
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ha aumentado la BSR y la mortalidad por pesca
se ha reducido para cuatro poblaciones. Pero en
todo caso € nivel actua de explotacion no debe-
riaaumentar, en opinion del Libro Verde.

En relacion con laevolucion de las poblaciones
de peces, la mortalidad por pesca es un elemento
més que explica la mortalidad total de las pobla
ciones y € estado de las pesquerias. No obstante,
s tomamos en consideracion el resultado de los
POPs, que se han quedado cortos en relacion con
las recomendaciones cientificas, 10 més probable
es que la PPC haya llevado a un aumento del
esfuerzo pesquero efectivo, que no se ha traducido
en una mayor eficiencia econémica, sino smple-
mente en mayor presion sobre € recurso, contri-
buyendo al empeoramiento del estado de las
poblaciones de peces. Estos resultados, finalmen-
te, confirman que la flota comunitaria, menor en
numero de buques y empleos, ha mantenido el
nivel de capturas gracias a unidades pesqueras
més eficaces y gracias alareorientacion de la acti-
vidad hacia especies menos sobreexpl otadas.

4. Laspropuestas de nueva Palitica
Comun de Pesca

La Situacion anteriormente expuesta, caracteri-
zada por la sobreexplotacion del recurso y el
sobredimensionamiento de la flota, es compartida
por todos |os paises de la Unidn Europea. Sin
embargo, la diversidad de agentes afectados ha
dado lugar a diferentes puntos de vista acerca de
cud deberia ser la orientacion de la reforma. En
la mayoria de los paises predomina la opinion de
no introducir grandes cambios, siendo esta postu-
ra mayoritaria la que caracteriza la reforma plan-
teada en el Libro Verde y més recientemente en la
Guia de la Reforma (Comision Europea, 2002).

En fechas recientes |a brecha dentro de los
paises comunitarios se ha agrandado. La apari-
cion del grupo «Amigos de la Pesca», el cual
engloba alos paises del sury alrlanda, ha confir-
mado la existencia de dos visiones enfrentadas
acerca de cual deberia ser € camino de la refor-
ma. Por un lado, los Amigos de la Pesca se opo-
nen ala supresion de las ayudas estructurdes ala
flota, ala renacionalizacion de las aguas comuni-
tarias y ala cesion de atribuciones en la determi-

nacion de las cuotas del Consgjo a la Comision.
Asimismo, proponen una mayor consideracion de
| as repercusiones socioecondmicas, y no solo bio-
|6gicas, que se derivan de lafijacion de las cuan-
tias de los TACs. Espafia da un paso méas adelante
y plantea la necesidad de revisar €l PER para per-
mitir un aprovechamiento pleno y eficiente de los
recursos pesqueros comunitarios, por medio de la
eliminacion de las restricciones nacionales de
acceso a las aguas y recursos o por medio de la
implantacion a nivel comunitario de un mercado
de derechos pesqueros (ITQs), d menos para la
flota industrial. Enfrente se encuentran |os paises
del norte, liderados por Dinamarca y el Reino
Unido, que plantean unas tesis de reformas méas
coincidentes con la postura de la Comision refle-
jadaen € Libro Verde (12).

Este contexto explica que la Comision Euro-
pea haya optado en su propuesta por &l manteni-
miento de los dos instrumentos centrales de la
gestion: el sistema de TACs fundamentalmente, y,
hasta cierto punto, los Programas de Orientacion
Plurianual.

4.1. Control de capturasy TACs

En @ futuro inmediato el control de las captu-
ras sequird realizandose a partir del establecimien-
to de TACs, a pesar del fracaso reconocido de este
instrumento y de las dificultades cientificas en la
evaluacion de las poblaciones de peces. Para
corregir sus deficiencias, se propone profundizar
en laaplicacion de medidas técnicas que fomenten
la selectividad y que eviten los descartes. No obs-
tante, la Comision Europea da a entender que
introducird TACs plurianuales y no descarta la uti-
lizacion a largo plazo de TACs multiespecificos,
aunque reconoce sus dificultades (13).

Permanecerdn invariables también las restric-
ciones en € reparto de los recursos. Ademés de
|las restricciones en las zonas de las doce millas y
areas protegidas (Idas Shetland), seguira vigente

(12) Revistas Mar, Pesca Internacional € Industrias Pesqueras,
afio 2001, varios nimeros.

(13) Estas aternativas ya fueron recogidas en la reforma de la
PPC en 1992, pero hasta ahora no se han llevado a la practica,
aduciendo falta de apoyos suficientes y falta de fundamentacion
cientifica. (Comision Europea, 20014).

BOLETIN ECONOMICO DE ICE N° 2762
DEL 17 A 23 DE MARZO DE 2003

COLABORACIONES

13



COLABORACIONES

14

- wlCEe

el Principio de Estabilidad Relativa, que implica
el reparto del TAC en cuotas nacionales slo
intercambiables entre Estados. La Comision
Europea ha renunciando pues a laintroduccion de
transferibilidad de las cuotas de pesca entre los
propios agentes que explotan el recurso.

La aplicacion de un sistema de cuotas indivi-
duales transferibles (ITQs) se enfrenta a muchas
reticencias, y de ahi que en parte se haya optado
por mantener €l statu quo reflejado en € principio
de estabilidad relativa (14). Sélo Espafia y los
Paises Bajos se han mostrado favorables a que
existan intercambios de cuotas a través del merca-
do. La mayoria de los paises defienden a nivel
comunitario lo que aplican a nivel nacional, pues
salvo en los Paises Bgjos, Reino Unido y Espafia,
no existen derechos de pesca transferibles. Los
Paises Bgjos y Reino Unido los han aplicado de
forma generalizada, el primero con el uso de
ITQsy e segundo mediante la emision de licen-
cias transferibles (15). El tercer pais, Espafia, ha
optado por permitir la transferibilidad de dias de
pesca Unicamente en la flota de altura que opera
€en aguas comunitarias.

4.2. Control deinputs, POPsy esfuerzo

En cuanto ala politica aplicadaalaflota, tal y
como sefiala el Libro Verde, los objetivos de
reduccion han sido poco ambiciosos y no han
tenido en cuenta e efecto de los avances tecnol 6-
gicos sobre la eficiencia de |os buques, socavando
la labor de los programas de reduccion de esfuer-
zo. Por su parte, la introduccion de reducciones
combinadas de actividad y capacidad han hecho a
los POPs sumamente complejos y costosos de
administrar. Por lo tanto, las propuestas de la
Comision Europea van en la direccion de refor-
mar las prioridades en las ayudas a la flota y de
convertir a la regulacion del esfuerzo en un ins-

(14) Lapropia postura oficial del Gobierno espafiol ha consisti-
do en aceptar el principio de estabilidad relativa, con tan solo
modificaciones puntuales en la clave de reparto, y a cambio de
introducir ciertas dosis de transferibilidad (Secretaria General de
Pesca Maritima 2000).

(15) Bajo ciertas circunstancias, 1os pescadores britanicos tam-
bién pueden optar por cambiar cantidades de pescado. No obstan-
te, e Reino Unido se opone alatransferihilidad de cuotas comuni-
tarias (HATCHER, 1997).

trumento central de la gestion de pesquerias mul-
tiespecificas.

En cuanto a las ayudas publicas, la Comision
Europea subraya la necesidad de garantizar que
no contribuyan a un aumento del esfuerzo pes-
quero. Para la Comision Europea, € tipo de ayu-
das que la Comunidad ha favorecido mas, las des-
tinadas a inversiones de capital, pueden haber
intensificado el problema de exceso de capacidad,
baja rentabilidad y sustitucion de mano de obra
por capital en e sector de capturas. En términos
de eficiencia, este tipo de ayudas son considera-
das negativas por la Comision, puesto que sub-
vencionan tanto a los buques eficientes como a
los ineficientes, distorsionando la competencia
por el recurso y por el abastecimiento de los mer-
cados. De un modo similar estas ayudas pueden
haber propiciado una mayor dependencia de la
pesca en aguellas regiones que partian ya de una
situacion de dependencia previa, al ofrecer un
trato mas favorable al sector pesquero con rela-
cion a otros sectores que podrian ofrecer un
empleo alternativo a quienes |o abandonaran.

Asi, tal y como aparece recogido en la Guia de
la Reforma presentada recientemente por la
Comision, desaparecerian las ayudas para la
modernizacion de la flota y se mantendrian las
ayudas para la retirada definitiva de |la capacidad.
Para asegurar que este nuevo sistema de ayudas
no fomentase el sobredimensionamiento de la
flota, para cada pais se estableceria un maximo de
capacidad total («nivel de referencia»), que seria
regjustado a la baja cada vez que se proujese el
abandono subvencionado de un buque.

Con lamisma finalidad de garantizar el guste
entre flota y recursos, la propuesta de la Comi-
sion Europea hace énfasis en la necesidad de apli-
car un auténtico régimen de gestion del esfuerzo
(16). Su objetivo consiste en gestionar €l esfuerzo
pesquero en consonancia con las disponibilidades
de pesca mediante planes de gestion plurianuales.
Para el stock o grupo de stocks donde sea adecua
da esta forma de gestion, la Unidn Europea fijara

(16) En el régimen de esfuerzo actualmente en vigor en las
aguas comunitarias occidentales se da el caso de que el limite de
esfuerzo establecido excede de lo necesario para la captura de las
cuotas, salvo para la flota espafiola (Comision Europea, 2001a,
vol. 2a, p. 6).
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un limite méximo de esfuerzo acorde con la capa
cidad real de la pesqueria. Cada Estado miembro
sera el responsable de repartir las cuotas y el
esfuerzo pesquero entre sus barcos.

Con este plan de gestion plurianual, la Comi-
sion Europea opta finalmente por un sistema de
control directo del esfuerzo, relegando a un segun-
do plano el control directo de la capacidad. De
hecho, la propuesta de Reglamento Marco (Comi-
sién Europea, 2002b) parece anunciar |la desapari-
cion de los POPs como se han entendido hasta el
momento. En lugar de porcentajes fijos de reduc-
cion de la capacidad, se propone un sistema de
control de entradas y salidas que promueva una
reduccion automatica y gradual de la flota. Una
vez establecidos los niveles de referencia serén los
limites de esfuerzo pesquero fijados bgjo los pla-
nes de gestion plurianuales los que induciran las
reducciones en |a capacidad de laflota.

4.3. La gobernanza dentro dela PPC

La eficacia de un sistema de gestién no
depende sdlo de los instrumentos de gestion utili-
zados. La forma de disefiar e implementar tales
instrumentos condicionard igualmente sus resul-
tados, especialmente cuando los usuarios del
recurso tienen algun grado de influencia en el
proceso de toma de decisiones. Precisamente, el
Libro Verde se hace eco de lainsuficiente partici-
pacion de los miembros del sector en el disefio
de la Europa Azul y de la conveniencia de que
fuesen los propios Estados miembros los encar-
gados de responder a situaciones de ambito local
y de urgencia.

Con respecto ala primera de las cuestiones, €l
Libro Verde propone la creacion de Comités Con-
sultivos Regionales. Estos comités consultivos
centrarian su actuacion en unidades de gestion
territoriales 0 en especies concretas y harian posi-
ble una participacion més efectiva de todos los
interesados en la formulacion de la politica. Enlo
que se refiere a la segunda cuestion, €l Libro
Verde plantea la posibilidad de avanzar en la des-
centralizacion del sistema, ampliando las actuales
atribuciones de los Estados miembros. Asi, cada
Estado podré adoptar medidas de conservacion
sobre todos los bugues, nacionales y no naciona-

les, que faenen dentro de sus 12 millas, sempre
que estas medidas no sean discriminatorias (17).

5. Estructurasde gobernanza e
instrumentos de gestion

Durante los afios 90 se ha discutido bastante
sobre las ventgjas de |as diferentes aternativas de
sistemas de gestion (Varela et al., 1996) y se
conocen mejor |os resultados de las diferentes
experiencias (Shotton, 2000). Dado que & Libro
Verde ha evitado profundizar en la cuestion, nos
parece oportuno aqui analizar las diferentes posi-
bilidades de aplicar los instrumentos de gestion
que seguiran caracterizando con toda probabili-
dad la EuropaAzul en los proximos afios.

De acuerdo con la Nueva Economia Institucio-
na (NEI) la conducta de los agentes econémicos
se ve influida por las instituciones, entendidas
como reglas que definen los derechos de propie-
dad (18). En el caso de la explotacion de un
recurso natural, tan importantes son los derechos
poseidos por e usuario como la forma en que se
establecen tales derechos (Schlager y Ostrom,
1992). Por lo tanto, no debemos considerar tan
solo los derechos de acceso y extraccion del
recurso, sino también el grado de participacion de
los pescadores en la gestion del mismo.

De esta manera, podemos agrupar en tres
estructuras de gobernanza las diferentes aternati-
vas de gestion, en base alamayor o menor impli-
cacion de los usuarios en el proceso de toma de
toma de decisiones (19):

1. Propuestas que defienden reforzar el papel
de laintervencion publica en la gestion de pesque-
rias, y que vamos a denominar Gestion Publica.

2. Propuestas que resaltan la oportunidad de
fomentar la mayor implicacion de los pescadores
en la gestion a través de sus asociaciones.

(17) De las dos opciones anteriormente expuestas para avanzar
en laregionaizacion y en lamejorade la gobernanza delaPPC, la
via de la descentralizacion y la consiguiente «renacionalizacion»
de las aguas comunitarias cuenta con la oposicion frontal de paises
como Espafia. En opinion de los representantes gubernamentales
espafioles, esta dternativa chocaria con el concepto mismo de una
politica «comun» en e ambito de la pesca, en lamedida en que se
pretende modificar el proceso de toma de decisiones que establece
el propio Tratado (Secretaria General de Pesca Maritima, 2000).

(18) NORTH (1990), COASE (1960) y WILLIAMSON (1975).

(19) IGLESIASMALVIDO et al. (2002).
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Hablaremos de Gestion Comin o también de
Co-management, término anglosajén de gran
aceptacion.

3. Y por ultimo, también existen propuestas
de hacer descansar la gestion en el Mercado,
mediante la creacion de derechos de propiedad
individuales y transferibles. Hablaremos de Mer-
cados de Derechos.

Ninguna de las tres alternativas se presenta
como netamente superior frente a las otras. La
eleccion més adecuada estara en funcion de las
caracteristicas de la pesqueria 'y de los objetivos
perseguidos. Nos interesa agui poner de manifies-
to como cada una de las tres alternativas puede
mejorar 1a eficacia de los instrumentos de gestion
dela politica comunitaria.

5.1. Lagestion publica

Por Gestion Publica entendemos un sistema de
gestion en e que la Administracion Pdblica, en
cualquiera de sus variantes (gobierno surprana-
cional, central, regional, local, etcétera) definen
en todo momento las reglas que establecen los
derechos de acceso y extraccion en la pesqueria
(20). En consecuencia, los pescadores actlian
como simples usuarios que adaptan sus estrate-
gias d margen de maniobra autorizado, sin capa-
cidad de influencia directa sobre la configuracion
delosinstrumentos de gestion.

Las ventgjas de este sistema se derivan de la
capacidad de coercion del Estado. En situaciones
de grave deterioro de los stocks, la Administra-
cion Publica dispone de los medios para cerrar la
campafia pesquera cuando una situacion es insos-
tenible. Por otro lado, la presencia estatal sera
necesaria para garantizar el cumplimiento de
medidas imprescindibles, pero impopulares. Ade-
més de la presidn que supone sobre el gasto
publico, el taldn de Aquiles de este sistema radica
en e reparto de derechos de pesca bajo criterios
de asignacion arbitrarios que se alejan de las solu-
ciones eficientes (21). En todo caso, cuando €l
objetivo de conservacion del stock se impone

(20) Entendemos aqui derechos de propiedad en el sentido de
SCHLAGER y OSTROM (1992).
(21) VARELA et al. (2000).

sobre e de eficiencia, no podemos prescindir de
estaforma de gestion.

Hasta la actualidad, la Politica Comun de
Pesca responde basicamente a un esquema de
Gestion Publica, en e cua la responsabilidad en
el disefio del mismo ha estado compartida por un
ente supranaciona (la Union Europea) y los dife-
rentes entes nacionales (Estados miembros). Los
pescadores no han participado directamente en la
definicion de los derechos de propiedad sobre €
recurso. Es cierto que en su fase inicia, la PPC
requeria de una fuerte presencia estatal para crear
los derechos de propiedad sobre € recurso (prin-
cipio de estabilidad realtiva, cuotas de pesca
nacionales, etc). Sin embargo, una vez que estos
derechos han sido definidos, la Gestion Pablica
deberia restringirse a aguellos ambitos donde sea
més necesariala capacidad de coercion estatal.

En relacion con lo anterior, debe replantearse
el disefio de los instrumentos de gestion dentro
de un régimen de Gestion Publica, atendiendo a
las potenciaidades y necesidades del mismo. La
eficacia de un sistema de TACs depende de que
las capturas sean efectivamente controladas.
Esto es dificil en aquellas situaciones en las que
la flota opera desde un ndmero amplio de puer-
tos, cuando cantidades significativas de desem-
barcos escapan a los circuitos habituales de
comercializacion, o cuando las précticas de des-
cartes en el mar son frecuentes. En todos estos
Casos es necesario un sistema de inspeccion y
control con medios suficientes, tanto en tierra
como en mar, que generalmente sélo el Estado
puede ofrecer.

Partiendo de la existencia de un sistema de
control eficaz, la gestion de TACs puede ser
mejorada si se establecen limites periodicos (dia-
rios, semanales, mensuales, etcétera) sobre los
desembarcos, permitiendo la redistribucion de las
capturas alo largo de la campafa pesquera. Tam-
bién cabe la posibilidad de limitar cuotas por
puertos, asociaciones 0 barcos para frenar la
carrera por pescar y evitar e cierre anticipado de
la pesqueria. En el mismo sentido, la propuesta de
cuotas plurianuales, planteada por la Comision
Europea, requerira estos sistemas de limites
periodicos. Si bien la plurianualidad concede
mayor flexibilidad a las estrategias de los pesca-
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dores, también puede estimular a anticipar o con-
centrar extremadamente |a capturadel TAC.

En cuanto a control del input, debido a las
numerosas deficiencias de los programas de
orientacion plurianual, la Gestion Piblica deberia
centrar su actuacion en el control del esfuerzo,
sobre todo gracias a los sistemas de localizacion
via satélite. Desde e punto de vista del input es
més importante reducir la intensidad en su uso
que su nimero. Asi un sistema de licencias podria
contribuir con mayor eficacia alos objetivos de la
politica estructural.

Para ello, tal instrumento no se debe limitar a
un mero permiso de entrada en la pesqueria, sino
(que debe actuar sobre las variables que determi-
nan el nivel de esfuerzo. En este sentido, &l nime-
ro de dias de pesca es una variable fécil de contro-
|ar, dado el actual estado de la tecnologia. Resulta
en principio mas fé&cil y menos costoso controlar
las entradas y salidas de barcos que las capturas,
especialmente cuando se trata de pesquerias mul-
tiespecificas. Ademas, en la actualidad, la flota
industrial en aguas comunitarias estd sometida a
un control via satélite que permite verificar su pre-
sencia en la pesqueria. Por supuesto, la limitacion
de los dias de pesca debe ir acompafiada de res-
tricciones sobre las caracteristicas técnicas de los
barcos y de sus artes, pues de |o contrario los pes-
cadores orientarian sus estrategias hacia laintensi-
ficacion de los inputs que estén fuera de control.

Lapotencialidad de este sistema de control del
esfuerzo mediante licencias no se limita a estable-
cer un primer freno a aumento en el nimero de
barcos. Puede ser también utilizado para fomentar
en la practica cierta reduccion del esfuerzo pes-
quero s el Estado permite su acumulacion a cam-
bio de paralizaciones definitivas e incluso cierta
transferibilidad.

5.2. Lagestion conjunta o co-management

La gestion conjunta 0 co-management se
corresponde con las situaciones donde los usua-
rios del recurso autorreguladamente establecen
sus propias normas. Decisiones que en el sistema
anterior son tomadas por la Administracion Pabli-
ca, son adoptadas aqui dentro de las Asociaciones
de pescadores. De lo que se trata es que e Colec-

tivo de Pescadores disponga de la capacidad de
decidir sobre el pescador individual y con € con-
sentimiento de éste. La utilidad del co-manage-
ment deriva fundamentamente de la legitimidad
de las normas adoptadas por |0s propios usuarios,
asi como de la mayor disponibilidad de informa
cion sobre la pesqueria (22).

La legitimidad de las Asociaciones en muchas
pesquerias se asienta sobre el hecho de que la
actividad extractiva estd muy vinculada con una
comunidad de pescadores, y genera efectos de
arrastre sobre otras actividades economicas. En
consecuencia, la preservacion de la comunidad de
pescadores esta ligada a la conservacion del
recurso, de tal manera que el interés comdn
fomenta |as estrategias cooperativas frente a los
intereses individuales. Ademas, este sistema de
gestion aprovecharia latradicion con la que cuen-
tan muchas comunidades pesqueras en ingtitucio-
nes de gestion colectiva. En Espafia, cofradias y
cooperativas de armadores constituyen una base
paraimpulsar esta forma de gestion. En el &mbito
de la Unidn Europea, recientemente paises como
Reino Unido y Los Paises Bgjos han fomentado
la implicacion de las Organizaciones de Produc-
tores en lagestion (23).

Todas estas experiencias se materializan en
una participacion activa de los pescadores en el
proceso de toma de decisiones, que repercute
positivamente en |a aceptabilidad de las normas,
pero también mejoran la disponibilidad y la cali-
dad de la informacion en la elaboracion de las
mismas. Las asociaciones pesgueras prestan mil-
tiples servicios a sus asociados. No se limitan a
actuar como representantes frente a la Adminis-
tracion, sino que llevan a cabo actividades de ase-
soramiento fiscal y contable, gestion de permisos
de pesca, control de desembarcos, labores de
comercializacion, provision de servicios comu-
nes, etcétera. Esto permite a la Asociacion estar

(22) Existe una abundante literatura relacionada con €l tema
del co-management, de entre la cual destacamos especialmente las
aportaciones de JENTOFT (1989), PINKERTON (1989), JEN-
TOFT y MCCAY (1995), SEN y RAAKJAER NIELSEN (1996).

(23) Una exposicion detallada de las experiencias habidas en
estos y otros paises europeos pueden encontrarse en HATCHER
(1997), DAVIDSE (1997), IGLESIAS MALVIDO (2000) y
OECD (2000).
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en una posicion idonea para definir las reglas
relativas a los derechos de pesca, aprovechando
plenamente |os flujos de informacion procedentes
delos usuarios del recurso.

Las experiencias existentes ensefian que estas
iniciativas solo deben promoverse cuando las aso-
ciaciones estan dispuestas a asumir la responsabi-
lidad de la gestion y disponen de los medios de
control, asi como €l respaldo de la Administra-
cién Pablica (24). Con estos requisitos, podemos
sefialar como se pueden aprovechar las ventajas
de legimitidad e informacion a la hora de gestio-
nar losinstrumentos de la PPC.

En relacion con los TACs, un sistema de co-
management significa que laAsociacion recibe las
cuotas de pescay establece |os criterios de asigna-
cion entre sus asociados. La disponibilidad de
toda la informacion mencionada anteriormente
contribuye a que el reparto efectuado dentro de la
Asociacion se adecle mejor a las preferencias de
sus pescadores y alas circunstancias de |a pesque-
ria. La participacion de |os pescadores en |as deci-
siones de la Asociacion dota de mayor legitimidad
a las cuotas establecidas, de tal modo que es de
prever un mayor grado de cumplimiento frente a
otros sistemas de gestion. Ademés, la probabilidad
de incumplir dentro de la Asociacion tiende a ser
mas baja porque existen una serie de mecanismos
sancionadores, fundamentalmente informales, que
disuaden a pescador que con su actuacion perju-
dicad resto. Por otro lado, frente a una situacion
de incumplimiento de cuotas, € pescador indivi-
dua es detectado mas fécilmente por la Asocia
cion, pues esta dispone de fuentes de informacion
alternativas que le permiten estimar las capturas
de cada uno de sus miembros. Finalmente, laAso-
ciacion esta incentivada a imponer sanciones
sobre @ infractor puesto que € exceso individua
es descontado de la cuota conjunta recibida (25).

Estas ventgjas que €l sistema de co-manage-
ment aporta a la gestion de cuotas son facilmente

(24) Sobre los resultados de estas formas de gestion existe una
amplia literatura, destacando OSTROM (1990), PINKERTON
(1989), y WILSON, ACHESON, METCALFE y KLEBAN
(1994).

(25) En otros términos, € papel de las Asociaciones en un Sis-
tema de reparto de cuotas estriba en reducir los costes de transac-
cion asociados al intercambio de derechos de pesca. Sobre esta
Ccuestion véase DOMINGUEZ et al. (2002).

tradadables a la politica de control del input. La
Asociacion podria participar en el cumplimiento
de los objetivos de la politica estructural a través
de una gestion conjunta del esfuerzo. Asi, la
reduccion en términos de capacidad quedaria esta-
blecida por Asociacion en vez de por armador
individual. No obstante, un sistema de co-manage-
ment resulta mas fructifero cuando se plantea un
régimen de control del esfuerzo medido en dias de
pesca. En este caso, nuevamente los atributos de
legitimidad e informacion serian plenamente apro-
vechados a la hora de asignar |a cantidad total de
dias de pesca entre la flota de laAsociacion. En e
ambito espafiol contamos con la experienciade las
Asociaciones Pesqueras que elaboran Planes de
Pesca Anuales en aguas comunitarias. Cada Plan
recoge como se redistribuyen los dias de pesca
entre sus asociados parala campafia pesquera.

El efecto del co-management se refuerza cuan-
to mayores sean las responsabilidades de la Aso-
ciacion, y principalmente cuando se permite la
transferibilidad de cuotas o dias de pesca dentro o
fuera de laAsociacion, pero sempre bajo la direc-
cion de la Asociacion. En este caso la Asociacion
actua como propietario de los derechos de pesca,
hien sean cuotas de capturas, bien sean dias de
pesca. El sistema de gestion cambia cuando la
propiedad del derecho corresponde al pescador
individual, pudiendo este intercambiarlo libremen-
te en & mercado. Este es precisamente & sistema
de gestion que analizamos a continuacion.

5.3. Los mercados de derechos

La creacion de derechos de propiedad y su
intercambio en un mercado promueve con mayo-
res garantias la eficiencia econémica. Con la
transferibilidad, los pescadores mas eficientes
estaran en condiciones de adquirir derechos de
aquellos pescadores menos eficientes, a su vez
interesados en desprenderse de derechos que no
estan siendo plenamente utilizados. La actuacion
del mercado reduce ademas costes de gestion.
Asi, en general, el regulador sdlo se debe preocu-
par por el establecimiento del nivel maximo de
capturas o de esfuerzo y su asignacion inicial. No
necesita participar en las futuras reasignaciones.
En un entorno de mercado, decisiones asignativas
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(ue antes eran tomadas bien por un ente publico o
bien por un colectivo de usuarios, son ahora
resultado de lainteraccion de individuos propieta-
rios de derechos de pesca que intercambian libre-
mente en el mercado (26).

Este tipo de sistemas son recomendables cuan-
do resulta viable definir derechos de propiedad y
siempre que los pescadores adopten estructuras de
organizacion empresariales, més adecuadas para
participar en mercados de derechos. Son suscepti-
bles de aplicarse tanto paralas capturas como para
el esfuerzo. En cuanto a control directo de las
capturas, el instrumento de gestion es la Cuota
Individual Transferible (ITQs, siguiendo las siglas
anglosgjonas). Si se opta por la via de controlar €l
esfuerzo, € instrumento de mercado a emplear es
laLicencia Transferible (27). El principal inconve-
niente para |a aplicacion de estos instrumentos de
mercado surge cuando conviven flotas artesanales
frente a flotas industriales que estdn menos vincu-
ladas con €l entorno socia de la region costera.
Existe @ riesgo de que |os derechos se concentren
en manos de pocos propietarios con mayor poder
financiero, pero no por ello més eficientes.

En un sistema de ITQs cada pescador recibe
una cuota individual, que garantiza una parte de
las capturas. Desaparece la carrera por pescar y e
pescador adaptard su nivel de esfuerzo a nivel de
capturas concedido, mejorando su rendimiento por
unidad de esfuerzo. La gestion basada en ITQs es
més recomendable para pesquerias monoespecifi-
cas donde los desembarcos se concentren en un
numero reducido de puertos. En pesquerias mul-
tiespecificas, aunque se pueda establecer una
cuota para cada una de las especies que conviven
en el mismo hébitat, el pescador es incapaz de
capturar la cantidad exacta de cada especie sin
excederse en otra. Como hemos visto anterior-
mente, dentro de la Union Europea encontramos
experiencias vigentes de gestion basada en I TQs.

Donde la aplicacion de 1TQs resulta desacon-

(26) Para un andlisis no sdlo del funcionamiento, sino también
de la evolucion histérica de la aplicacion de mecanismos de mer-
cado en lagestion de pesquerias, véase SCOTT (1986; 2000).

(27) Las experiencias positivas con cuotas individuales transfe-
ribles (ITQs) en ciertos paises (Islandia, Nueva Zelanday Austra-
lia) ha creado un clima favorable parala extension de mercados de
derechos a otras pesquerias y paises (SHOTTON 2000).

sgjable, un sistema de gestion basado en Licen-
cias Transferibles puede contribuir a mejorar la
eficiencia de la pesqueria a través de un mecanis-
mo de mercado (28). En este caso el pescador
compra el derecho de acceso a caladero que
podra transferir en cualquier momento. Las venta-
jas e inconvenientes de este instrumento son las
mismas que hemos comentado a mencionar las
caracteristicas de los instrumentos de gestion
basados en €l control del input. Su potencialidad
estriba en que la transferibilidad favorece una
reduccion més progresiva de la flota. Asi se ha
observado en aquellos paises que las han utiliza-
do, incluso en el contexto de la Union Europea en
el Reino Unido y en Espafia (flota de Grand
Sole). El éxito final depende de la definicion del
derecho: es necesario que se restrinja el derecho
en términos de zonas de pesca, especies, artes,
caracteristicas de los buques, etcétera de cara a
homogenerizar |as caracteristicas de la pesqueria
(Townsend, 1990).

Ta y como hemos mencionado anteriormente,
la Comision Europea apuesta por la implantacion
de Planes de Gestion Plurianuales, que pueden
aproximarse a un régimen de gestion del esfuer-
z0. Estos Planes deberén fijar para ciertos stocks
limites méximos de esfuerzo por paises, y seran
los Estados Miembros |os responsables de repartir
las cuotas de esfuerzo entre sus propios pescado-
res. Con ello se definen derechos de propiedad
sobre el esfuerzo y se crean las condiciones de
partida para desarrollar un mercado de derechos
transferibles. En lamedida en que desde la Union
Europea se facilite la introduccion de |a transferi-
bilidad se fomentara la distribucién dptima del
esfuerzo, ademés de la conservacion del recurso.
De lo contrario, € sistema de gestion se reducira
a un sistema de control que trata de asegurar que
no se supere un tope de dias de pesca, sin incenti-
var laeficiencia

6. Valoracionesy conclusiones

Durante los afios 90, la flota comunitaria ha
mantenido su volumen de produccion en aguas

(28) KARAGIANNAKOS (1995) se decanta por esta forma de
gestion para las pesquerias de la Unidn Europea.
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comunitarias gracias a orientar su esfuerzo a nue-
vas especies sometidas a menor grado de explota
cion y gracias a dotarse de buques con mayor
capacidad de pesca. Paralelamente, la reduccion
del nimero de barcos, mediante los programas de
orientacion plurianuales, y del empleo han contri-
buido a afrontar la baja rentabilidad presente en el
sector. No obstante, los informes cientificos con-
tindlan apuntando un estado preocupante de la
mayoria de los stocks, principalmente de las espe-
cies demersales, mé&s apreciadas por 10s consumi-
dores. A su juicio, la politica pesquera comunita
ria debe perseguir objetivos més ambiciosos de
reduccion del esfuerzo.

El diagndstico anterior revela la ineficacia de
la Europa Azul hasta estos momentos para a can-
zar €l equilibrio entre conservacion del stock y
rentabilidad de laflota. Sin embargo, la propuesta
de reforma presentada por la Comision Europea
opta por el mantenimiento de los instrumentos
centrales de gestion. El sistema de Totales Autori-
zados de Capturas, junto con € principio de esta-
bilidad relativa, continuard siendo la herramienta
fundamenta para € reparto de las disponibilida-
des pesqueras. En cuanto ala gestion del input, la
Comision Europea parece renunciar a control de
la capacidad (arqueo y potencia) para establecer
un régimen de gestion del esfuerzo, consistente
en actuar directamente sobre la intensidad en el
uso de losinputs (dias de pesca).

Por tanto, la nueva politica pesquera comuni-
taria, tal como es aplicada desde Bruselas, man-
tendra la estructura de gobernanza que caracte-
rizamos como Gestion Plblica. Se introducira
cierta flexibilidad mediante los TACs Plurianua-
les'y el régimen de gestion del esfuerzo. Aun-
que el proceso de toma de decisiones serd mas
abierto con los Comités Regionales de Pesca, €l
sistema de gestion propuesto se sigue caracteri-
zando por restringir los derechos de los pesca-
dores a ambito del acceso y la extraccion. Esta
es la principal critica que se puede formular a
los defensores de la propuesta de reforma. No
se ha aprovechado |a oportunidad de la reforma
para reflexionar sobre como se podria implicar
con mas eficacia a los pescadores en la gestion
de las pesquerias. En este sentido, creemos que
cabrian dos planteamientos méas en los docu-

mentos de la reforma (Libro Verde y Guia de la
Reforma):

1. Laespecia sensibilidad con la gobernanza
€s recogida en la propuesta de reforma con la cre-
acion de Comités Regionales de Pesca, en los que
los pescadores, entre otros agentes, podran parti-
cipar més activamente en el disefio de la Politica
Pesquera. Sin embargo, a nuestro entender, la
propuesta de la Comisién es timida. A pesar de
enunciar en su informe la aternativa del co-
management, no ha reflexionado en profundidad
sobre las ventajas de descentraizar hacia las aso-
ciaciones de pescadores parte de las responsabili-
dades de gestion. Existen suficientes experiencias
en la UE para aprovechar sus oportunidades,
especialmente en lo que atafie d reparto de dispo-
nibilidades de pescay a seguimiento y control de
laactividad pesquera.

2. Tampoco se ha fomentado €l debate sobre
las cuotas individuales o licencias transferibles.
Muchas pesquerias europeas cuentan con las con-
diciones minimas para plantear |a introduccion de
mercados de derechos: las capturas estan reparti-
das en cuotas, €l acceso a la pesqueria esta res-
tringido a un grupo delimitado de buques, existen
una serie de puertos donde se efectlia una parte
importante de las descargas, y € intercambio de
cuotas no es una novedad. Actualmente, para
algunas especies se realizan intercambios entre
Estados Miembros, que bien podrian ser rediza-
dos entre los armadores afectados. El fendmeno
del quota-hopping (29) ha demostrado la disposi-
cidn de los pescadores a participar en el mercado
de derechos, tanto por parte de los compradores
como de los vendedores. Ya a nivel nacional,
existen en la actualidad experiencias de intercam-
bios de derechos de pesca en € Reino Unido, Los
Paises Bajos y Espafia.

Es evidente que el mantenimiento del princi-
pio de estabilidad relativa condiciona que se
avance en las dos direcciones mencionadas. A
pesar de todo, un sistema de gestion publica no
impide, como hemos visto, que se desarrollen
Instrumentos que incorporen, con limitaciones,
mayores derechos de pesca para |os usuarios

(29)Véase documento de trabajo de DOMINGUEZ et al.
(2001) y BILLON CURRAS (1997).
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del recurso, bien fomentando la creacion de
mercados restringidos de tales derechos, bien
responsabilizando a las asociaciones pesgueras
para que participen en un reparto més flexible
de las disponibilidades de pesca entre sus aso-
ciados.
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