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Los peces parecen estar dotados de un talento especial para causar
problemas. Sencillamente, no pueden aprender a respetar fronteras, ya
sean locales, nacionales o internacionales, y su comportamiento se ve
afectado por todo tipo de factores ajenos al control de las comunidades
pesqueras, como la temperatura y otras condiciones naturales, la conta-
minacion, y la pesca efectuada por otros agentes. Dado el cardcter cos-
mopolita de los peces marinos, los estudios de las comunidades pesque-
ras locales deben completarse mediante la consideracion de su contexto
internacional. En el presente informe se analiza la pesca en alta mar
como una parte importante de este contexto que repercute directamente
en la gestién pesquera a escala local.

A menudo se ha considerado al mar como uno de los «recursos de
propiedad comtn (RPC) mundiales» més importantes y la pesca en alta
mar parece constituir el ejemplo perfecto de «la tragedia de los comu-
nes», una expresién se popularizé gracias al famoso articulo de Garrett
Hardin. En los tltimos afios el modelo de Hardin ha sido objeto de criti-
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cas generalizadas (Bromley 1991: 22; McCay y Acheson 1990) y se han
buscado modelos que reflejaran con mayor eficacia la dindmica de la
utilizacion de recursos. Se trata de esbozar una definicién de «desarrollo
sostenible», es decir, de un régimen de gestion que no destruya los re-
cursos gestionados.

Un elemento destacado en esta biisqueda ha sido el desarrollo de
los estudios sobre los RPC, especialmente centrados en los regime-
nes de gestion de recursos entendidos como estructuras de «derechos
y deberes que caracterizan la relacién entre los individuos con res-
pecto a unos recursos medioambientales especificos» (Bromley
1991: 22).

Este articulo se basa en la premisa de que incluso las comunida-
des de cardcter mds acusadamente rural, y en particular las pesque-
ras, existen en un contexto internacional que las afecta de forma bas-
tante directa. Asi, se estudia la pesca en aguas internacionales en el
marco de los cuatro regimenes de propiedad y se arguye que ninguna
de estas categorias refleja adecuadamente la dindmica pasada y pre-
sente de la explotacion de recursos en dicho medio. En otras pala-
bras, en lo que respecta a las aguas internacionales, estas cuatro des-
cripciones (y el modelo de Hardin) resultan simplistas desde un
punto de vista histérico, cultural y social. En cambio, la comprension
de las relaciones en alta mar mejora mediante el estudio de la (andr-
quica) sociedad internacional, carente de una autoridad estatal y re-
sultado de las complejas relaciones econémicas y de poder entre Es-
tados. Toda interpretacién que se haga de la propiedad o de los dere-
chos en el ambito de las aguas internacionales refleja una relacion
entre Estados, no entre personas. Esta circunstancia constituye un
factor significativo: la dindmica de la relacién entre Estados depende
de consideraciones muy alejadas de las que caracterizan la gestion de
cualquier otro recurso.

El analisis da lugar a la adopcion de una proposicién segin la cual,
el régimen de gestion de la pesca en alta mar no ha fracasado; sencilla-
mente, adn no ha sido establecido. Es muy dudoso que la ampliacién de
la jurisdiccién de los Estados riberefios mejore Ia gestién. Por dltimo, se
analiza si las fuerzas que genera el sistema interestatal son necesaria-
mente perjudiciales.
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1. EL CONTEXTO INTERNACIONAL Y LOS ENFOQUES
DE L.OS RECURSOS DE PROPIEDAD COMUN

¢Qué importancia especifica tiene el contexto internacional para las
comunidades pesqueras rurales? Muchas comunidades, incluso muchos
Estados, pueden pescar en el mismo banco. Esta concurrencia da lugar
a que la salud a largo plazo del recurso dependa de decisiones adopta-
das por un gran niimero de agentes ajenos a la comunidad. Lo que ocu-
rre en alta mar afecta a los bancos de peces existentes en las aguas na-
cionales y, por tanto, a las aguas locales. Dada su utilizacion en la prac-
tica como marco para la gestién de la pesca, las fronteras politicas (na-
cionales e internacionales) que se utilizan son objeto de presiones o de
apoyos por parte de diversos agentes internacionales. Algunas comuni-
dades rurales como las de Islandia, Espaiia (Galicia) e islas Feroe, de-
penden de la pesca en zonas alejadas (1). La sostenibilidad de la activi-
dad pesquera a escala local es inimaginable sin disponer de la infraes-
tructura internacional y nacional de gestién de la pesca creada durante
el periodo de posguerra y sin tener en cuenta las fuerzas que operan a
esas escalas.

1.1. Hardin y los regimenes de propiedad

En el articulo de Garrett Hardin (1968)se expone un modelo de inte-
raccién que conduce inevitablemente a la degradacion de lo que el autor
denomina «los comunes». Hardin eligié el ejemplo de los pastizales co-
munales: todos los usuarios tienen incentivos para incluir una vaca mds
en el pastizal, aunque su sobreexplotacion sea obvia. Los incentivos se
basan en que el dafio producido por la inclusion se distribuye entre los
usuarios, mientras que la ventaja derivada de la vaca adicional revierte
exclusivamente en su propietario.

(1) Cinco paises (Jap6n, Rusia, Polonia, Corea y Taiwan) llevan a cabo la mayor parte de la ac-
tividad pesquera en alta mar a escala mundial (Financial Times, 9 de abril de 1995, pp. Seccion 2
(edicion del fin de semana) pp. I, VL) No obstante, la pesca en alta mar en zonas lejanas es funda-
mental para las islas Feroe y Espafia y resulta cada vez mds importante para Islandia debido al des-
censo actual de la poblacién de bacalao en las aguas de este pais.
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La objecién fundamental respecto al supuesto de Hardin se refiere a
que, en esencia, interpreta erréneamente ia naturaleza de los RPC pasa-
dos y presentes. Daniel Bromley (1991} critica a Hardin y a sus enfo-
ques por equiparar «los comunes» con los regimenes de propiedad de
acceso igualitario y sefiala cuatro prototipos de regimenes de gestion de
recursos. La critica de McCay y Acheson (1990) se basa en que los
RPC, como en cualquier otra relacién de propiedad, constituyen una ins-
titucién arraigada en un contexto social mds amplio. En otras palabras,
el comportamiento de los usuarios de un recurso comin se rige por una
significacién social del mismo de mucho mas calado.

En el presente informe se defiende el planteamiento del mismo tipo
de preguntas respecto a la pesca en alta mar. ;Cudles son las caracteris-
ticas de esta actividad? ;Se comprende mejor mediante su andlisis como
régimen de gestién de recursos y conjunto de derechos de propiedad?
(En qué contexto social se realiza?

Bromley distingue cuatro tipos de regimenes de propiedad: estatal,
propiedad privada, propiedad comdn y sin propiedad. En un régimen de
propiedad estatal, las personas y los grupos pueden utilizar el recurso
exclusivamente si cuentan con el permiso del Estado, que lo posee. Con
un régimen de propiedad privada, los recursos son propiedad de las per-
sonas (incluidas las juridicas), que pueden decidir sobre su uso dentro
de ciertos limites. En un régimen de propiedad conuin, los recursos son,
en cierto sentido, propiedad de colectivos de los que se excluye a los no
propietarios. El régimen sin propiedad o de acceso abierto se caracteriza
por la ausencia de un grupo definido de propietarios. Es en esta indefini-
cién del grupo de propietarios en lo que el sistema de acceso abierto de
Bromley parece diferir del modelo de Hardin, en el que existe un grupo
de usuarios especifico y se hace hincapié en la estructura de incentivos
que influye en su toma de decisiones. Debe tenerse en cuenta que solo
existen derechos cuando «hay un sistema de poder dispuesto a defender
los intereses del titular de un derecho en una situacién especifica», que,
en su formulacién, es el Estado (1991: 15).

;Cudl de estos regimenes de gestién de recursos describe la pesca en
alta mar? Este medio no puede encuadrarse en un régimen de propiedad
privada porque, por definicion, no es propiedad de ninguna persona fisica
o juridica. Podrfa pensarse que el mar encaja en el régimen de propiedad
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estatal porque las personas (fisicas y juridicas) acceden al mismo dnica-
mente por su condicién de ciudadanos de los Estados que lo poseen. Este
planteamiento se enfrenta al problema de que ning(in Estado posee el mar
individualmente. Los derechos y deberes aplicables en alta mar existen
porque los Estados los respetan reciprocamente. Esta circunstancia indi-
caria que la pesca en alta mar puede entenderse como un recurso poseido
conjuntamente por esas personas juridicas, los Estados. Aunque el razo-
namiento parece plausible, pueden plantedrsele dos objeciones. En primer
lugar, los regimenes aplicados al mar se han centrado sobre todo en el de-
recho a la no exclusién del mismo y sélo mds recientemente en las nor-
mas y deberes positivos que rigen su uso. Asi, ¢l mar podria constituir de
hecho un cierto tipo de recurso comiin global, en cuanto no es propiedad
de un tnico Estado, pero cabe dudar de la utilidad de caracterizar la pesca
como una actividad desarrollada en el marco de un régimen de gestién de
recursos. Por el contrario, el orden que ha prevalecido en el mar tiene un
origen completamente distinto: la interaccion entre Estados.

En segundo lugar, las relaciones interestatales han constituido tradi-
cionalmente un sistema de autoayuda, carente de una autoridad colecti-
va legitimada para defender el respeto de derechos. En consecuencia, la
distribucién de poder entre los participantes (los Estados) constituye un
aspecto esencial del establecimiento y proteccién de los derechos, asi
como del uso del recurso en la practica.

Bromley define un sistema de acceso abierto como una situacion en
la que «no hay propiedad» ¢ indica que se da en casos en que no se res-
peta un principio de autoridad o ¢l recurso es nuevo 'y adn no se encuen-
tra bajo el control de un sistema social regulado. Esta definicion es apli-
cable en un sentido: la expansién de la pesca en alta mar después de la
Segunda Guerra Mundial es en gran parte la historia de un nimero cada
vez mayor de recursos que se hacen accesibles y explotables a través de
los grandes avances de la tecnologia. Ademds, gran parte de ese perfodo
se ha caracterizado por la ausencia general de normas positivas que ri-
gieran la actividad pesquera en alta mar. El problema en este caso con-
siste en que, aunque no ha existido una autoridad juridica que excluyese
a los Estados del acceso a estos recursos, los propios Estados han tenido
el poder para regular el acceso de sus ciudadanos. Esta capacidad esta
relacionada con el principio aceptado segin el cual, los buques que ope-
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ran en alta mar deben actuar bajo el pabellén de un Estado concreto o
renunciar a la protecci6n y los derechos (y deberes y responsabilidades)
que corresponden a los buques que cumplen con esa obligacion. En con-
secuencia, el proceso de registro otorga a los Estados de abanderamiento
la capacidad de imponer una normativa y controlar a los buques que
operan bajo su pabell6n en alta mar o en cualquier otra zona. Asi, aun-
que, en teorfa, la pesca en alta mar es accesible para todos los Estrados:
la voluntad o la capacidad de éstos para regular los buques que abande-
ran y las acciones de sus ciudadanos constituye una cuestion completa-
mente diferente. Las decisiones estatales se basan en numerosos facto-
res: no es dificil que la gestion de un recurso quede relegada a un segun-
do plano por otras consideraciones, importantes © triviales. En conse-
cuencia, el andlisis del problema de la pesca en alta mar desde el punto
de vista de los regimenes de propiedad y las caracteristicas de los recur-
sos marinos vivos puede resultar engafioso: es necesario determinar lo
que influye en el Estado y no en las personas (fisicas o juridicas).

Por dltimo, aunque el mar es accesible en teoria para todos, muchos
han quedado excluidos en la préctica. En palabras de John Locke, la li-
bertad (en este caso, la libertad de participar) no sélo requiere la volun-
tad de actuar, sino también la posibilidad. Histéricamente, el mar no ha
sido utilizado de la misma forma por todos los Estados y para los mis-
mos fines, incluida la pesca. Esta disparidad de utilizacion y acceso obe-
dece a varias causas, entre las que figuran la localizacion geogréfica, el
nivel de desarrollo y la distinta capacidad de los Estados para controlar
sus buques en ¢l mar. Por tanto, se debe, al menos parcialmente, al
orden generado en alta mar a través de la interaccidn de los Estados res-
pecto a cuestiones no relacionadas con la pesca. En este caso, la desi-
gualdad ha constituido un factor fundamental en la configuracion del
orden del sistema interestatal. En otras palabras, los sistemas econdmi-
cos interestatales e internacionales vy la situacién politica han condicio-
nado el carécter abierto del acceso a la pesca en alta mar.

En resumen, el enfoque de la propiedad comin esta relacionado con
la formulacién de politicas piblicas y se basa en la consideracién de la
existencia del recurso en cuestién dentro de los limites de un Estado.
Obviamente, ésta no es la situacién del mar y no resulta sorprendente
que este tipo de enfoque de la pesca en alta mar no permita determinar
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sus caracteristicas esenciales. Un andlisis especifico de esta actividad es
el que facilita la comprension de factores que derivan de la interacci6n
de los Estados. En cambio, el enfoque de la propiedad comiin se centra
en los usuarios del recurso.

El andlisis de la cuestién desde el punto de vista de RPC tiende a
apoyar la fijacion de lfmites en el mar propia del periodo de posguerra
en cuanto sugiere que la gestién sélo puede llevarse a cabo por los Esta-
dos y en el marco de algin sistema de derechos de propiedad aplicable
por una tinica autoridad (el Estado). No obstante, el mantenimiento de la
pesca en alta mar en su forma actual puede resultar fundamental para la
adecuada gestién de esta actividad en su conjunto.

1.2. El contexto internacional

¢En el marco de qué sistema social tiene lugar la pesca en alta mar?
En primer lugar, se trata de grandes extensiones de agua sobre las que
ningtin Estado en concreto tiene jurisdiccion. En segundo lugar, se desa-
rrolla en el ambito de la economia mundial. Es decir, el sistema social
interestatal y ¢l contexto econémico internacional deben constituir una
parte importante del analisis.

La inexistencia de una tinica autoridad competente es una condicion
de anarquia, pero no obstante existe un cierto tipo de orden. Por el con-
trario, hacen hincapié en la comprensién del desarrollo y el funciona-
miento de dicho orden en ausencia de autoridades centrales. En el
campo de las relaciones industriales, los realistas y los tedricos de los
regimenes han prestado especial atencién a estas cuestiones. En este
andlisis se incorporan las visiones de ambos, considerando que cada una
de ellas es aplicable a aspectos concretos del comportamiento del Esta-
do y que ninguna es totalmente valida por s{ misma. Ademds, se argu-
menta que el poder explicativo de cada una varia en funcién de la cues-
tién abordada y del perfodo de que se trate.

Realistas como Headly Bull (1977) y Kenneth Waltz (1979) centran
su atencién en el orden generado por la interaccion de los Estados sin per-
der de vista el espectro de la guerra. La ventaja de este enfoque consiste
en la importancia concedida a las caracteristicas de los Estados propia-
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mente dichos, incluido su poder, aunque, ciertamente, no es el nico rasgo
considerado. Ademds, este enfoque permite considerar los Estados como
instituciones para las que las cuestiones de seguridad y competencia inter-
nacional han sido habituales y, a menudo, prioritarias respecto a la amplia
gama de sus intereses. Como sefiala Stephen Krasner (1978: 11), los Esta-
dos constituyen «un conjunto de funciones e instituciones con motivacio-
nes, obligaciones y objetivos propios especificos y diferentes de los inte-
reses de otros grupos sociales».

Bull (1977) escribe que los objetivos del Estado consisten en la con-
servacion del sistema y la sociedad de Estados en si mismos, el manteni-
miento de la independencia o la soberanfa de cada Estado respecto a los
demds, la paz y otros fines comunes de toda vida social (1977: 16-18). El
enfoque de Waltz es el sistema, pero Waltz tambicn nos obliga a analizar
los Estados como instituciones que experimentan un proceso de sociali-
zacion a través del que «aprenden» un comportamiento adecuando o la
extincion de riesgos.

Las conclusiones esenciales que deben extraerse del enfoque realista
de la politica internacional consisten en la necesidad de tener en cuenta
el poder y las disparidades de ésta y en la consideracién de que cada Es-
tado tiene sus intereses especificos, cuya importancia se ve reforzada
por su interaccién con otros Estados.

Por lo que respecta a la teoria de los regimenes, segin la vision co-
munmente aceptada de la interaccion internacional, existe algo que va
mds alld de la mera presencia de un orden: el gobierno sin gobiernos. De
acuerdo con una definicién popular, el gobierno es «orden mds intencio-
nalidad» (Rosenau 1992: 5). Asi, el gobierno internacional constituye
mds una estructura consciente que surge de «acuerdos voluntarios cele-
brados para actuar conforme a un conjunto de normas vinculantes en ¢l
sentido de que crean expectativas convergentes y determinan los com-
portamientos de gobierno» (Mayer, Rittberger y Ziirn 1995:292) (2). Las
normas no son aplicadas por ningin gobierno y son comunmente acata-

(2) Boczek (1986, 275) ha desarroliado la siguiente definicién basada en el trabajo de Krasner
(1982), Koehane (1982) y otros: «conjuntos de principios, normas y procedimientos de toma de
decisiones explicitos e implicitos respecto a los que convergen las expectativas de un actor en un
4rea determinada de Ias relaciones internacionales».
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das debido al reconocimiento generalizado de su legitimidad y de la legi-
timidad de los principios sobre las que se basan (Mayer, Rittberger y
Ziirn 1995: 393). Aunque la complejidad y el carécter formal de los regi-
menes var{an en gran medida, parece concederse prioridad al estudio de
los procesos de interaccion dotados de un gran contenido positivo, como
las estructuras normativas complejas con objetivos especificos.

El punto fuerte de la teoria de los regimenes consiste en su interés
por las intrincadas interacciones de los Estados en dreas de comporta-
miento en ocasiones muy complejas, en las que la distribucion interna-
cional de poder constituye fundamentalmente un telén de fondo para la
accién. Las conclusiones extraibles de la teoria de los regimenes tam-
bién facilitan la comprensién del modo en que las instituciones conoci-
das con el nombre de Estados configuran su «interés nacional» y se de-
sarrolla, en su caso, el proceso de aprendizaje. La teoria sugiere, por
ejemplo, que los distintos elementos que forman parte de la administra-
cién publica se socializan de distintas formas a través de la interaccion
sobre cuestiones diferentes. Asi, a cada elemento se le asignan compe-
tencias y recursos especificos tanto en el interior como en el exterior. Al
1o concentrarse tanto en el anélisis del poder, la teoria de los regimenes
asigna a los actores no estatales una funcién mucho més importante. No
obstante, debe tenerse en cuenta que la consideracién del poder no ha
desaparecido de la teorfa de los regimenes: s6lo ha cambiado la priori-
dad del anélisis.

Una vez descritas las caracteristicas principales de esta teoria, €s ne-
cesario destacar que, aparentemente, las carencias de las normas legiti-
madas en el ambito de la pesca internacional sigue siendo un problema,
dado el estado de crisis de los recursos mundiales. No obstante, esta in-
terpretacion de la situacién es errénea. Es més correcto sefialar que las
normas vigentes no se promulgaron especificamente para la gestion de
la pesca en alta mar (y, por supuesto, tampoco para la conservacion de
las poblaciones de peces): esta actividad se administré de acuerdo con
normas en proceso de legitimacion en las que no se tuvo en cuenta la
importancia o la posibilidad de la sobreexplotacién o, sencillamente, se
dio prioridad a otras cuestiones. Estas normas reflejaban el predominio
de dos 6rdenes internacionales: el sistena interestatal y el sistema eco-
némico internacional.
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Por tanto, el marco general en el que se ha gestionado la pesca in-
ternacional tiene sus origenes en la evolucién de las normas disefiadas
para abordar los conflictos entre Estados. La lenta aproximacion a una
auténtica gestion pesquera se ha producido principalmente en el con-
texto de un sistema econémico orientado al crecimiento, el desarrollo
y la modernizacién. La pesca en alta mar se regia por normas y princi-
pios consistentes en versiones particularizadas de los que regian los
Srdenes internacionales mencionados y constitufan una expresién con-
creta de sus intenciones (Young 1989: 22). Desde este punto de vista,
la gestion de la pesca en alta mar se caracterizaba por las interaccio-
nes de actores internacionales clave que podian entrar en conflicto ya
que competian por los recursos, no para la administracién de su uso.
No obstante, es posible que actualmente se desarrolle un auténtico ré-
gimen pesquero internacional basado en valores compartidos, princi-
pios e intenciones especificamente relacionados con los recursos en
cuestion.

2. LA AUSENCIA DE REGIMEN DE LA PESCA EN ALTA MAR

Las estructuras e instituciones que establecieron el marco de la
pesca en alta mar —el concepto de soberania nacional, el marco general
del derecho internacional del mar (incluidos los conceptos de aguas te-
rritoriales y libertad en alta mar)- fueron generadas por la interaccién de
los Estados que perseguian la seguridad y el poder. Al consolidarse el
sistemna internacional de seguridad y disminuir la demanda de la misma
de los actores internacionales clave en el periodo de posguerra, el im-
pacto directo de dichas estructuras e instituciones en una amplia gama
de sucesos ordinarios también se redujo, dando lugar a una mayor inte-
raccién de otros intereses estatales y a la proliferacién de intereses no
estatales en la escena internacional. Estos nuevos intereses se referfan a
cuestiones de bienestar social y competencia econdmica, pero seguian
siendo perseguidos en el marco de las estructuras desarrolladas por ra-
zones de seguridad, como los sistemas de alianzas y el derecho mariti-
mo cominmente aceptado. Es decir, el poder y la seguridad segufan
considerdndose importantes, aunque esta atencién no siempre era evi-
dente.
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El desarrollo y la proliferacién de intereses ajenos a aquéllos estric-
tamente relacionados con la seguridad y de otros actores internaciona-
les constituyen factores esenciales del sorprendente aumento de la inte-
raccién y el comercio internacionales que ha caracterizado al periodo
de posguerra. Invariablemente, se han producido tensiones entre los ac-
tores estatales competentes en materia de seguridad nacional y los con-
ceptos fundamentales para el sistema de seguridad, como la soberania y
la inviolabilidad de las fronteras, por un lado, y el Estado y los actores
no estatales interesados en la mejora del bienestar, la igualdad social y
las cuestiones medioambientales y el aumento de la «porosidad» del
sistema, por el otro. El final de la Guerra Fria y la caida de la Unidn
Soviética han tenido un efecto fundamental en esta competencia de in-
tereses. Los problemas de seguricdad no han desaparecido, pero sus ca-
racteristicas han cambiado, las principales lineas de tensién se han mo-
dificado y el marco de poder en el que tienen lugar diversas activida-
des, incluida la pesca internacional, ha variado. La importancia de
acontecimientos como la Conferencia de las Naciones Unidas sobre
Medio Ambiente y Desarrollo de 1992 radica en que forman parte de
los esfuerzos emprendidos a escala nacional e internacional para orde-
nar el nuevo temario internacional. Desde este punto de vista, la modi-
ficacién del derecho maritimo pone de manifiesto un cambio de las
prioridades y los intereses nacionales se han hecho posible en parte por
la menor importancia relativa del viejo aparato de la seguridad interna-
cional. Los conflictos que afectan a la pesca en alta mar forman parte
del proceso de constitucién de un régimen en este nuevo contexto inter-
nacional.

Estas cuestiones se analizan respecto a tres fases del periodo de
posguerra: 1945 a 1977, 1977 a 1991 y 1991 hasta la actualidad. Se
prevé que las cuestiones de seguridad sean mas directamente pertinen-
tes al principio del periodo de posguerra y que sigan siendo importan-
tes, aunque no prioritarias, a lo largo del mismo. Deben verse afecta-
das por el aumento del peso relativo de otras cuestiones nacionales ¢
internacionales durante el periodo de estudio. La existencia de un régi-
men se analizard desde un punto de vista teérico, mediante el estudio
de las instituciones y la creacion de normas formales que rigen la
pesca en alta mar, y préctico, para detectar la presencia de normas in-
formales.
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2.1. El fondo de los acontecimientos de 1945 a 1977

El derecho de los Estados a pescar libremente en el mar se desarro-
116 como parte del concepto general de «libertad de los mares». Aunque
los origenes de este concepto se remontan al Mare Librum de Grotius
publicado en 1604, von Glahn sefiala que no fue «materializado» hasta
el siglo XIX, cuando los Estados dejaron de reivindicar grandes exten-
siones de los océanos. La base del concepto consiste en «el comin reco-
nocimiento de la conveniencia de evitar que un Estado o grupo de Esta-
dos se arrogue el derecho legal de impedir que otros miembros de la co-
munidad de naciones utilicen una determinada zona del mar» (von
Glahn 1976: 323).

Como una parte de la libertad de los mares, el derecho a pescar en
este medio se desarrollé claramente en el marco general generado con la
constitucién del sistema interestatal moderno. La libertad de pesca,
junto con otras libertades mencionadas, partid fundamentalmente de los
compromisos entre Estados celebrados a medida que se establecian el
caricter y los limites de la soberania: constituyé un instrumento de la
denegacién del derecho de un Estado a extender su soberania al mar. En
la prictica, la pesca maritima representaba tanto un medio como un ob-
jeto del prestigio, el conflicto y ¢l poder estatal. Por ejemplo, Innes
(1954) ha explicado cémo la actividad pesquera en el noroeste del
Atlantico impulsé la colonizacién de América del Norte y, por tanto, la
creacion del primer imperio britdnico y era un parte integrante del trian-
gulo comercial que financié el imperio britdnico.

La ampliacién del poder estatal sobre las costas y la regulacion de la
pesca en alta mar comenzé a plantearse antes del inicio del presente
siglo. Las aguas europeas, sometidas a una fuerte explotacion, constitu-
yen un ejemplo. Underdal (1980: 45-7, por ejemplo, describe el Conve-
nio del Mar del Norte de 1882, firmado por Bélgica, Dinamarca, Fran-
cia, Gran Bretafia y Alemania como «el primer acuerdo internacional
global relativo a las normas de conducta en el noreste del Atlantico».
Este y otros muchos acuerdos internacionales contribuyeron en general
a desarrollar el concepto, entonces en ciernes, de que la libertad de los
mares no significa la libertad para hacer cualquier cosa: estd limitada
por el principio general de que los derechos de otros Estados no deben
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conculcarse y, en casos especificos, por la obligacién de acatar los
acuerdos internacionales que los Estados celebran voluntariamente. En
lo que respecta a la pesca en alta mar, estos acuerdos tuvieron el efecto
de reducir los conflictos que podrian haberse planteado a causa de las
reivindicaciones coincidentes respecto a derechos de pesca efectuadas
por los Estados. Aunque estas medidas contribuyeron a la formacién de
una tendencia a establecer un régimen de la pesca en alta mar, sus pro-
pias limitaciones les impidieron constituirlo.

2.1.1. Derecho y organizaciones internacionales, 1 945-1977

La historia del derecho internacional desde el final de la Segunda
Guerra Mundial se ha caracterizado por una ampliacion constante y una
precision cada vez mayor. En lo que se refiere a la pesca, aument6 el nd-
mero de tratados internacionales firmados y de organizaciones pesque-
ras regionales o de otro tipo establecidas. La Organizaci6n de las Nacio-
nes Unidas para la Agricultura y la Alimentacion comenzé a ocuparse
de la pesca maritima. La creacién del Programa de las Naciones Unidas
para el medio ambiente (PNUMA) a raiz de la Conferencia de Estocol-
mo de 1972 constituyé un avance importante. Las tres Conferencias
sobre el Derecho del Mar (Ginebra 1958, Ginebra 1960 y Caracas 1974,
en la que comenz6 el proceso que dio lugar al Convenio sobre el Dere-
cho del Mar de 1982) resultaron fundamentales. Estos acontecimientos
representaron pasos hacia la creacion de un régimen de gestion del mar,
pero no constituyeron regimenes ¢n s{ mismos.

En general, la tendencia principal del derecho maritimo internacio-
nal en este periodo consistié en la ampliacién de la autoridad estatal
sobre las costas y no en la reformulacién del concepto especifico de li-
bertad de los mares. Esta opcién es coherente con la importancia con-
cedida al principio de soberanfa en el sistema interestatal. El concepto
tradicional de Ley del mar dio lugar a la divisién de las dreas ocednicas
en aguas territoriales, en las que el Estado ribereiio ejercia un control
total de los recursos, y alta mar, en la que los recursos vivos podian ser
explotados por cualquier Estado o por sus ciudadanos. En términos ge-
nerales, las tdnicas restricciones en alta mar eran las que se imponian
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los Estados de abanderamiento a si mismos, a pesar de los acuerdos in-
ternacionales que hubiesen celebrado con otros Estados (Burke 1994;
McDorman 1994). Habitualmente, la franja de aguas territoriales era
bastante estrecha, con una anchura de tres millas nauticas.

El primer paso para la ampliacion de la autoridad estatal sobre las
costas tuvo lugar en 1945 con la Declaracion sobre Pesca de Truman, en
virtud de la cual se reclamaba, en ciertas circunstancias, el derecho de
Estados Unidos a «establecer zonas de conservacion explicitamente de-
limitadas en las que las actividades pesqueras se sometan a la regulacién
y el control de Estados Unidos». En el marco de la misma politica, Esta-
dos Unidos hizo piblica el mismo dia la Declaracion sobre la Platafor-
ma Continental, en la que se proclamaba su jurisdiccidén y control exclu-
sivos sobre los recursos naturales de la misma. México, Chile, Ecuador
y Peri actuaron poco después, reclamando su soberania y jurisdiccion
sobre todos los recursos naturales del océano, incluidas la plataforma
continental y la franja de agua sobre la misma, con una extension de 200
millas nduticas. Estados Unidos y otros pafses protestaron contra estas
declaraciones (3).

El Convenio sobre el Derecho del Mar de 1958, que entrd en vigor
en 1962, confirmaba que todas las naciones, riberefias o no, tienen dere-
cho a un acceso al mar. En cuanto a las actividades aceptadas como
parte de la libertad de los mares, se incluyeron la navegacion, la pesca,
la instalacién de cables y oleoductos submarinos y el vuelo sobre aguas
internacionales. Cabe destacar que en el Convenio también se reconocia
el concepto de zonas contiguas, cuya extension no podia superar las 12
millas nduticas desde los limites a partir de los que se median las aguas
territoriales, y en las que los Estados podian «ejercer su proteccion y un

(3) Este apartado se basa en gran medida en el trabajo de Burke (1994). Desde el punto de
vista del presente articulo, es interesante sefialar que Burke describe la actitud de Estados Uni-
dos respecto a estos Estades latinoamericanos como comprensible en cierta medida, aunque re-
chazase sus reivindicaciones especificas relativas a la soberania. No obstante, Burke destaca que
esta actitud parecid diluirse mds tarde y Estados Unidos comenzé a oponerse a las medidas
adoptadas para ampliar la jurisdiccién nacional. «Esta tendencia parece haber coincidido con el
gjercicio de una influencia mucho mayor sobre Ia polftica marftima de Estados Unidos tras la
Segunda Guerra Mundial por parte de intereses militares, en lo que constituye una situacion que
permanece en gran medida invariada. En ausencia de estas presiones, es razonable suponer que
la ampliacién de la jurisdiccién pesguera (o, en términos més generales, econdmica) se habria
producido antes de la fecha en que ha tenido lugar en realidad» (Burke 1994:8, fn22).
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control preventivo», aunque se denegaban los derechos exclusivos o es-
peciales sobre la pesca en estas zonas. Con todo, varios Estados, inclui-
do Estados Unidos, habian comenzado a establecer unilateralmente
zonas contiguas de conservacién (von Glahn 1976: 333).

En el Convenio sobre Pesca y Conservacion de los Recursos Vivos
del Mar de 1958 se establecieron mds limitaciones a las actividades
pesqueras en alta mar. Este convenio supone un avance en el reconoci-
miento de los derechos de los Estados riberefios, ya que la pesca en alta
mar se somete a los «intereses y derechos» de estos paises. Su adop-
cién no fue generalizada, pero su articulo II, en el que se establece la
obligacién de los Estados de cooperar entre si para adoptar las medidas
«que sean necesarias para la conservaciéon de los recursos marinos
vivos», se considera parte del derecho consuetudinario (Burke 1990).
El reconocimiento cada vez mayor de la necesidad de conservar los re-
cursos marinos vivos y del deber de los Estados de regular las activida-
des de sus ciundadanos se materializé en la decisién del Tribunal Inter-
nacional de Justicia relativa a la guerra pesquera entre Islandia y Gran
Bretaia.

Aunque el reconocimiento del deber de los Estados de trabajar en
favor de la conservacién de los recursos representa un primer paso para
dar un contenido positivo al derecho a la no exclusién, los derechos y
las obligaciones de los Estados establecidos en estos ejemplos escritos
de derecho internacional son demasiado imprecisos para clasificarlos
como constitutivos de un régimen de gestién. En segundo lugar, junto al
reconocimiento cada vez mayor de la necesidad de conservar los recur-
sos marinos vivos, se detecté una tendencia creciente de los Estados ri-
berefios a ampliar su jurisdiccién sobre dichos recursos, es decir, a
poner fin a la condicioén de anarquia y no a gestionarlos o regularlos.

2.1.2. Organizaciones pesqueras

Es razonable pensar que con textos como el Convenio sobre el Dere-
cho del Mar de 1958 se tratase de establecer principios generales y no
regimenes de gestion y que la existencia de éstos se determina mejor al
estudiar la actividad pesquera regional desarrollada en alta mar. Para
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ello, es necesario analizar los tratados y las organizaciones regionales de
pesca.

En el periodo de posguerra se crearon varias organizaciones regio-
nales e internacionales de pesca. La mayor parte de las organizaciones
eran regionales respecto a su drea de competencia, pero estaban abiertas
a la afiliacién de cualquier Estado que desease incorporarse. La Comi-
sién Internacional de Pesca del Atldntico Noroeste (CIPAN), fundada
sobre la base de un tratado firmado en 1949, y la Comision Interameri-
cana del Atdin Tropical (CIAT), creada en 1950, constituyen dos de los
primeros ejemplos. En los decenios de 1960 y 1970 se establecieron va-
rias comisiones regionales o internacionales. La Comision de Pesquerias
del Atlantico Nordeste (CPANE) se cre6 en 1963, la Comision de Pesca
para el Atlantico Centro-occidental (COPACOQ), en 1973, la Comision
Asesora Regional de Pesca para el Atlantico Sudoccidental (CARPAS),
en 1961, la Comisién Internacional para la Conservacion del Atiin del
Atlantico (CICAA), en 1969. En una publicacién de la FAO se enume-
ran 22 de estas instituciones (ademas del Consejo Internacional para la
Exploracion del Mar, CIEM, un organismo cientifico fundado en 1902)
(Savini 1991).

La investigacién preliminar de estas organizaciones regionales pone
de manifiesto un bajo nivel general de acuerdo respecto a los objetivos y
principios de gestién (los principios y normas que constituyen un régi-
men internacional), incluso entre los Estados que cuentan con una larga
historia de negociaciones, acuerdos y conflictos pesqueros. La experien-
cia de la regulacién y la gestion parece indicar que la creacién de nor-
mativas ha sido dificil, laboriosa y limitada (Underdal 1980: 52-3). Aun-
que se establecieron ciertas restricciones al empleo de determinadas
artes, al tiempo de actividad y el nivel de explotacién, rara vez se adop-
taron disposiciones que impusieran limitaciones significativas a las flo-
tas antes de que el recurso en cuestién registrara una caida estrepitosa.
En muchos casos, las partes contratantes ejercian su opcion de oponerse
a las normas con las que no estaban de acuerdo y, en consecuencia, no
estaban sometidas a las mismas.

La incapacidad de estas organizaciones para imponer y aplicar deci-
siones a miembros poco dispuestos a cumplirlos que podian eludir reso-
luciones no deseadas mediante impugnacién ha sido objeto de muchas
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criticas. Esta actitud parece escasamente informada: estas organizacio-
nes fueron (y son) instituciones fundamentalmente gubernamentales
cuya actividad se centra en las aguas internacionales. Precisamente esta
condicién otorga a la pesca en alta mar el cardcter especifico que la
aparta de muchos otros casos de gestién de recursos. De hecho, 1a dele-
gacién de los derechos a aplicar y gestionar a estas organizaciones redu-
ce la soberania, un principio esencial para el sistema interestatal tradi-
cional, y pone en juego varias cuestiones no relacionadas con la pesca.
Los Estados deben aceptar y aplicar voluntariamente las disposiciones
que afectan a sus ciudadanos o existe la posibilidad de que se conviertan
en un refugio para las operaciones ilegales y para la actividad de buques
que cambian de pabellén a fin de eludir la normativa aplicable.

El concepto de obligar a los Estados a cumplir lo regulado plantea
inevitablemente la cuestién del grado de fuerza que los Estados estdn
dispuestos a ejercer para garantizar el cumplimiento y de si la utiliza-
cién de la fuerza puede siquiera considerarse como un tipo de gestién. A
largo plazo, parece més productivo dar prioridad a los principios de con-
servacion y de gestion y tratar de lograr un consenso. Los esfuerzos, en
gran parte ineficaces, de las organizaciones regionales de pesca para
conseguir el establecimiento de regimenes de gestion en este periodo
formaron parte del proceso, a menudo prolongado, iniciado con €] obje-
tivo de alcanzar un consenso en la escena internacional.

2.1.3. Prdctica

La verdadera prueba de la existencia de un régimen internacional
consistiria en la constatacion del funcionamiento de las normas e institu-
ciones que apoyan valores especificos relacionados con la gestién de los
recursos, en este caso, la conservacion de las poblaciones de peces Yy,
por tanto, la sostenibilidad de la pesca. Las estadisticas agregadas y los
casos concretos estudiados ponen de manifiesto que dichos valores no
se han incorporado en el comportamiento de los Estados. Aunque €stos
han expresado con frecuencia el deseo de estabilizar la pesca a escala
internacional, rara vez han tomado medidas especificas en este periodo
para conseguirlo.
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La suma de todas las capturas efectuadas a escala mundial, muestran
un aumento de los totales en todo el periodo de posguerra, especialmen-
te acusado en los decenios de 1950 y 1960. Los mayores aumentos pro-
porcionales tuvieron lugar lejos del norte del Atlantico, sobre todo en el
sudeste y el noroeste del Pacifico (FAO 1993). El noreste del Atldntico
registrd graves casos de sobreexplotacién, como el de las poblaciones
de arenque del drea atlantica de Escandinavia y del mar del Norte. El
aumento y la caida de la pesca del boquerén en Perti en el decenio de
1960 constituyen otro de los ejemplos mds citados de este periodo
(Coull 1993).

No parece necesario extenderse para probar que la conservacion de
las poblaciones de peces no fue el principio operativo que guid la activi-
dad pesquera en alta mar entre 1945 y 1978, aunque resulta evidente
que la importancia concedida al mismo aumenté durante el periodo. Lo
que realmente importa es saber si existié algin principio rector y, en tal
caso, cual.

En este articulo se plantea la hiptesis de que la pesca en alta mar se
«gestioné» como un elemento integrado en los sistemas interestatal y
econdmico mundiales. Desde la perspectiva de la economia mundial, la
pesca en alta mar constituia una actividad econémica que debia gestio-
narse. La consolidacién de esta forma de considerar los regimenes de
gestion de la pesca ha tenido consecuencias importantes. En primer
lugar, la proteccién del acceso de un Estado a la actividad pesquera en
el mar podia repercutir en el alcance de su soberania. Asi, al menos en
algunos casos, la defensa de los derechos de pesca y la presencia de los
ciudadanos de un Estado estaban mds relacionados con la politica inte-
restatal que con la actividad pesquera en si misma. Las guerras del baca-
lao entre Islandia y el Reino Unido (1958, 1972-1973, 1975-1976) se
debieron tanto a una defensa de la economia y el modo de vida islande-
ses como a la obligacién del Reino Unido de defender a sus ciudadanos
y, por tanto, su prestigio, asi como a cuestiones de pesca. Es significati-
va la prontitud con que Islandia involucré a la OTAN en el conflicto, si-
tuando a los aliados en la posicién de elegir entre los principios del de-
recho internacional y las cuestiones de seguridad. Un ejemplo menos
extremo es el de la defensa por parte de Estados Unidos de su postura
respecto a cuestiones generales del derecho del mar, basada en el apoyo
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al derecho de los pescadores a ejercer su actividad en ciertas zonas en
conflicto (a través de la Ley de proteccion a los pescadores, en virtud de
la cual se compensaba a éstos por las pérdidas sufridas en dichas zonas).

En segundo lugar, cuando los Estados separaron especificamente la
pesca de las cuestiones de soberania, ¢sta pasé a ser sencillamente una
rama mds de 1a actividad econémica en la que podia canalizarse la capa-
cidad productiva de los ciudadanos. El desarrollo de la pesca en alta mar
formé parte en muchos casos de la estrategia general de desarrollo pues-
ta en préctica por los Estados después de la Segunda Guerra Mundial y
est4 escasamente relacionado con la actividad pesquera como tal. Este
hecho significarfa que los enfoques basados en el recurso, sus caracte-
risticas y las normas que rigen su explotacién (como el régimen de pro-
piedad) no son apropiados para este periodo.

La investigacién futura en esta rea se centrara en el lugar ocupado
por la pesca en alta mar en el marco de las estrategias nacionales de de-
sarrollo de cada Estado. Ciertos ejemplos ponen de manifiesto la utili-
dad de este enfoque: a principios del decenio de 1950, el gobierno labo-
rista de Noruega puso en practica un plan de desarrollo del norte de No-
ruega, una zona considerada subdesarrollada y poco competitiva. Un
componente clave del plan era la racionalizacién de la pesca del bacalao
a través de la utilizacién de barcos més grandes y de una tecnologia
mejor y el desarrollo de nuevos productos (Nordhaug 1992: 47) (4). El
crecimiento de las economias de Islandia y de las Islas Faroe se bas6 en
un sector pesquero altamente capitalizado y caracterizado por el ejerci-
cio de 1a actividad en 4reas remotas. La expansi6n de la pesca no tradi-
cional de Groenlandia formé parte de una estrategia de desarrollo fo-
mentada por el Gobierno danés en el decenio de 1960. En general, la in-
dustria de la harina de pescado creada aportd insumos necesarios para la
industria avicola.

Otro 4mbito de investigacién es el relacionado con el andlisis de las
caracterfsticas de los buques que pescan en alta mar. Se trata de compro-
bar si tienden a ser buques propiedad de grandes empresas privadas,
sobre todo si constituyen sélo una parte de las inversiones efectuadas

(4) En general, la politica noruega respecto al norte del pais ha dependido en gran medida
de la divisién administrativa nacional y de las cuestiones de seguridad nacional.
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por dichas empresas, si los buques que operan en alta mar recibian tuer-
tes subvenciones estatales y si el sector pesquero ejercia una influencia
considerable sobre las decisiones adoptadas por las autoridades compe-
tentes (por ejemplo, ministerios de pesca) a escala nacional. En lo que
respecta al «oeste», considero que, movidos por la l6gica de las pérdidas
y las ganancias y la necesidad de recuperar las inversiones, las entidades
responsables pasaron por aito las caracteristicas propias del recurso
hasta que la sobreexplotacion comenzé a reducir los beneficios. El estu-
dio del sistema soviético exige un enfoque especifico, pero una logica
similar: ;en qué contexto social se adoptaron las decisiones estatales re-
lativas a la pesca?

Por iltimo, es necesario sefialar que la gestién efectiva de la pesca
requiere la disposicién de un ndmero suficiente de datos sobre los recur-
sos. Esta informacién era escasa en muchos casos en lo que se refiere a
poblaciones especificas. La gestiéon de miiltiples especies, un enfoque
mas global con el que se trata de tener en cuenta las reldaciones entre es-
pecies, no se desarroll$. La falta de datos redujo en gran medida la fiabi-
lidad y certidumbre de las evaluaciones cientificas. Si existe incertidum-
bre, resulta dificil alcanzar un consenso politico entre Estados respecto a
la necesidad de adoptar medidas drédsticas que perjudiquen a los agentes
nacionales a corto plazo. Peter Haas (1991) ha demostrado la importan-
cia que puede tener el acuerdo de una comunidad cientifica para conven-
cer a los gobiernos de que adopten decisiones poco populares.

2.2, 1977-1991

Se supuso que la adopcidn generalizada de las zonas economicas ex-
clusivas (ZEE) de 200 millas nduticas conseguiria que el 90% de la acti-
vidad pesquera en el mar se desarrollase dentro de las aguas jurisdiccio-
nales de los Estados. Las ZEE comenzaron a aplicarse a raiz del acuerdo
general al respecto logrado en la tercera Conferencia sobre el Derecho
del Mar. Aunque el Convenio no entré oficialmente en vigor entre 1977
y 1991, sus disposiciones relativas a la pesca se aceptaron por la mayo-
ria de las partes como fuente de derecho. Cabe sefialar varias cuestiones
significativas en este periodo.
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A pesar de las ampliaciones de las ZEE, la pesca en alta mar siguid
siendo importante. De hecho, aumenté el peso relativo de la pesca en
mar abierto debido al desplazamiento de los buques para evitar las
zonas econémicas exclusivas. En dltima instancia, esta tendencia coloc6
a la pesca de poblaciones limitrofes y altamente migratorias (que pue-
den encontrarse tanto en aguas nacionales, como internacionales) en un
lugar prioritario. La ballena (5), el atiin, el calamar, el salmén, el tibu-
rén, el jurel, la tortuga de mar y el abadejo de Alaska son algunas de las
especies importantes que se han pescado en las dreas no comprendidas
en las ZEE (6).

El periodo 1977-1991 fue una época importante de transicién en el
sistema interestatal. Al principio del mismo, se recrudeci6 la guerra fria
debido a la invasién de Afganistan por la Unién Soviética. No obstante,
la tensién se redujo considerablemente en los ditimos afios. Es posible
que el «final» de la guerra fria haya coincidido con la caida del muro de
Berlin en 1989. Varias politicas internacionales de pesca seguidas por
Estados Unidos en esa época ponen de manifiesto la importancia de las
cuestiones no relacionadas con esta actividad para decidir la politica
pesquera. La Ley de conservacién y de gestion de la pesca (FMCA) de
Estados Unidos se disefi6 en parte para «americanizar» las actividades
pesqueras realizadas en la nueva ZEE de este pais. El presidente Carter
prohibi6 a los buques soviéticos pescar en la ZEE de Estados Unidos de
1980 a 1984 como respuesta a la invasiéon de Afganistin. Lo mismo
ocurié en otros lugares. Los Estados del Tercer Mundo que apoyaron la
creacion de las ZEE de 200 millas néuticas pretendian con esta medida
hacerse cargo de su desarrollo econémico tomando el control de la
pesca en sus costas y mejorar su prestigio nacional. Cabe sefialar en este

{5) La Comisién Ballenera Internacional (CBI) prohibié temporalmente la caza de ballenas
en 1986. No obstante esta actividad signi6 ejerciéndose con posterioridad a dicha fecha, con ca-
récter cientifico, aparentemente con fines de investigacion y autéctono, aprobadas por la CBI y
la comercial, por los Estados que formularon objeciones a la resolucién de la CBI1 y los que no
pertenecen a ésta. Algunas ballenas han sido y siguen siendo cazadas como captura accesoria.
La moratoria de la CBI sigue en vigor, aungue Islandia ha abandonado la organizacién y Norue-
ga ha decidido volver a conceder permisos para capturar ballenas minke.

(6) En et Convenio sobre Derecho det Mar de 1982 se refieren diversos tipos de recursos
marinos vivos presentes en aguas internacionales en algiin momento de sus vidas: anadromos,
catadromos, sedentarios, especies altamente migratorias, poblaciones limitrofes y mamiferos
marinos. Entre los casos mas famosos, se considera que el atin es una especie altamente migra-
toria, el salmén, una especie anadroma y que el bacalao forma poblaciones limitrofes.
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sentido que, en 1981 y de nuevo en 1984, el «Gobierno de Namibia» in-
tent6 establecer una ZEE de 200 millas nduticas que abarcaba aguas en
las que pescaban buques de unos 16 Estados riberefios lejanos a dicho
pais. Estos intentos fueron ignorados en general por la comunidad inter-
nacional va que este «gobierno» era una creaciéon de Sudifrica y solo
era reconocido por una minoria de Estados (Meltzer 1994: 294).

Asi como los factores no relacionados con la gestion de la pesca ha-
bian influido en las decisiones relativas a la misma, los cambios del en-
torno interestatal dieron lugar también a la consecucién de ciertos avan-
ces en este dmbito. Por ejemplo, el discurso de Gorbachov en Mur-
mansk marcé el comienzo de una mejora general de las relaciones este-
oeste en el Artico que permitié el desarrollo de una mayor cooperacion
entre la Unién Soviética y Noruega en materia de pesca (7). Dado el im-
portante papel desempefado por la Unién Sovi€tica en lo que respecta a
la pesca en aguas remotas en el periodo de posguerra, era fundamental
establecer las condiciones que contribuyeran a perfeccionar el control
efectivo de la flota sovi€tica.

Aparte de la importancia cada vez mayor concedida a los usos alter-
nativos de la plataforma continental (extraccién de petréleo y mineria en
el fondo marino), es obvio que la creacion de las ZEE de 200 millas
nauticas obedecié no sélo a la gestion de la pesca en si misma. Parece
claro que el temor cada vez més acentuado a la sobreexplotacion de los
recursos pesqueros marinos constituyd un factor destacado. No obstante,
parece igualmente evidente que los Estados estaban interesados exclusi-
vamente en que la explotacién de dichos recursos pasase a beneficiar a
sus propios ciudadanos. Por tanto, cabe plantearse si la adopcion de las
ZEE alterd la pauta de la actividad pesquera o simplemente la nacionali-

(7) Las exportaciones rusas de bacalao a las industrias noruegas de transformacion aumenta-
ron fuerte, pasando de menos de 10.000 toneladas (peso aproximado) a casi 94.000 en 1992
(Hgnneland 1994:50). La gestién pesquera noruega-rusa se lleva a cabo a través de la Comisién
Mixta Noruega-Rusa de Pesca (anteriormente, Comision Mixta Soviético-Noruega de Pesca),
creada mediante el acuerdo bilateral de 1975. Dado el actual conflicto entre Noruega e Islandia
respecto a la pesca de bacalao practicada por este pafs en el «loophole» del mar de Barents, cabe
sefialar que la gestién de la poblacién de bacalao en cuestién corresponde a la Comisién Mixta.
No se pretende sobrevalorar la dimension de los cambios: la Unidn Soviética y Noruega ya cola-
boraban antes del final de la guerra fria, quizd por su interés comtn en la salud de las poblacio-
nes, pero quizé también para evitar la existencia de conflictos en un area estratégica especial-
mente sensible (véase Flgistad 1991).
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dad de los pescadores. ;Qué consiguieron los Estados por permitir el ac-
ceso a sus zonas? ;Qué tipo de tasas se impusieron y cémo influyeron
éstas en los planes de desarrollo? Canadd, por ejemplo, concedi6 el ac-
ceso a sus dreas de pesca a cambio de la obtencién de acceso a merca-
dos externos (Miles y Burke 1989: 344). Estos intereses no tienen que
entrar necesariamente en conflicto con la gestion de recursos, pero es
facil que entren.

A medida que los aspectos de seguridad mds apremiantes fueron
perdiendo importancia a lo largo del decenio de 1980, otras cuestiones
de desarrollo comenzaron a considerarse prioritarias. El progresivo de-
bilitamiento politico y econémico del bloque socialista y otros paises de
la misma orientacién ideoldgica (e incluso de los Estados del bienestar
nérdicos) indica el fortalecimiento de la ética capitalista y el impulso de
la competencia a escala internacional. La competitividad se convirtio en
la consigna de finales del decenio de 1980. El liberalismo econémico la-
tente perdié terreno frente a una nueva version mds tosca. Es poco pro-
bable que la pesca maritima no resultara afectada por este cambio.

Con todo, el triunfo emergente de la ética capitalista vino acompa-
iado de un interés cada vez mayor por el medio ambiente que, al
menos, la ponfa en cuestién. La Conferencia de las Naciones Unidas
sobre Medio Ambiente Humano de 1972 constituyé un hito significati-
vo, ya que marcé el principio de la consideracién del medio ambiente en
la agenda internacional y dio lugar a la creacién del Programa de las
Naciones Unidas para el medio ambiente (PNUMA), encargado de de-
sarrollar el trabajo. La Comisién Mundial sobre Medio Ambiente y De-
sarrollo (Comisién Brundtland) impulsG este proceso mediante la difu-
sién del concepto de «desarrollo sostenible» en su informe de 1987. Se
plante6 una amplia gama de cuestiones medioambientales: el efecto In-
vernadero, el agujero de la capa de ozono y la destruccién de la selva
himeda dieron lugar a la consideracion de la posibilidad de una destruc-
cién global a una escala previamente reservada a la guerra nuclear.

Por ltimo, la tecnologia y la ciencia siguieron transformando la in-
dustria, las comunicaciones y la propia esencia del poder. Favorecieron
la competencia, pero también confirmaron rotundamente algunos de los
temores de un movimiento ecologista cada vez més pujante que comen-
76 a organizarse a escala transnacional.
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2.2.1. Derecho internacional

Légicamente, el Convenio sobre el Derecho del Mar (CDM) de
1982 reflejé el caracter cambiante del contexto internacional. En el
CDM se tuvo en cuenta el aumento del interés por los recursos en si
mismos mediante la adopcion del principio de «conservacién», pero si-
gui6 concediéndose mayor prioridad a los derechos de los Estados que a
la gestién positiva de los deberes de éstos. Incluso las obligaciones de
los Estados que llevaban a cabo actividades pesqueras en alta mar se re-
ferfan principalmente a los Estados riberefios y no a los recursos. Este
convenio siguié constituyendo un instrumento para la resolucién de
conflictos y no para la gestion de recursos.

En general, aunque el CDM no entré formalmente en vigor en este
perfodo, se considerd que las partes del mismo relativas a la pesca refle-
jaban el derecho internacional consuetudinario. Las cuestiones destaca-
bles relativas a este convenio consisten en la gran ampliacién de los de-
rechos de los Estados riberefios (se les concedié el poder de decidir el
modo en que debian explotarse los recursos marinos vivos en sus
zonas), la reduccién de la libertad de los Estados respecto a la pesca en
alta mar (se les impuso la obligacién de cooperar con los Estados ribere-
fios en lo que se refiere a la pesca de bancos compartidos y especies
anadromas (Burke 1990: 319) y se consolidaron los aspectos de conser-
vacién y medio ambiente. Burke sefiala que «en las Partes Vy VII se es-
tablece inequivocamente la imposibilidad de que la pesca en alta mar de
poblaciones limitrofes siga llevdndose a cabo sini tener en cuenta los de-
rechos, deberes ¢ intereses del Estado costero afectado en cada caso».
No obstante, también indica que los principios considerados en el CDM
de las NU son imprecisos, tienen un carécter general y adolecen de una
«falta de directrices especificas en contextos concretos».

Las medidas adoptadas por Estados Unidos en lo que se refiere a la
pesca con redes de deriva de grandes especies pelagicas en alta mar son
importantes en este contexto, tanto por el legado constituido por los pos-
teriores acuerdos con Japén, Taiwan y Corea del Sur como por los
acuerdos de las NU relativos a la utilizacién de ese tipo de artes. Influi-
do por organizaciones ecologistas que, a su vez, contaban con el apoyo
del Congreso materializado en la adopcion de normas y la celebracion
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de audiencias, Estados Unidos presioné a Japén, Taiwan y Corea del Sur
para llegar a acuerdos disefiados para controlar la pesca y realizar inves-
tigaciones cientificas de su impacto en la vida marina, sobre todo en lo
que respecta a los mamiferos marinos. En virtud de las disposiciones de
la Enmienda Pelly a la Ley de proteccién de los pescadores, el Departa-
mento de Comercio de Estados Unidos amenazé con certificar y, en al-
gunos casos, certificé las actividades de estos paises para obligarles a
celebrar los acuerdos (las certificaciones aumentaban la posibilidad de
imponer sanciones econémicas). Los datos obtenidos al realizar los con-
troles resultaron suficientemente convincentes para presionarles y con-
seguir que dejaran de pescar. Estados Unidos también presioné a otros
Estados para que modificasen sus pricticas pesqueras en el mar en lo
que respecta a las capturas accesorias de mamiferos marinos producidas
en la pesca del atin y del camarén en el Pacifico. Estados Unidos no re-
currié a la imposicion de sanciones econémicas en el caso de la utiliza-
cién de redes de deriva, pero ha prohibido la importacién de attin proce-
dente de pafses que no cumplen los requisitos establecidos por aquél
pais respecto a las capturas accesorias de delfines.

Cabe destacar varias aspectos relacionados con esta cuestiéon. En
primer lugar, los acuerdos sobre redes de deriva parecen representar una
importante ampliacion de las prerrogativas de los Estados riberefios. En
segundo lugar, la manifiesta disposicién de Estados Unidos a llegar a la
imposicién de sanciones econdmicas aument6 significativamente la sen-
sibilizacién respecto al problema y dio lugar a la intervencion de actores
gubernamentales en cuestiones muy alejadas del 4mbito de la pesca. En
tercer lugar parece claro que la distension general del clima de seguri-
dad internacional ha desempefiado un papel importante en la amenaza
efectuada por Estados Unidos respecto a la fijacién de sanciones comer-
ciales relativas a cuestiones de pesca: no parece probable que tales ame-
nazas contra paises como Corea del Sur, Japén y Taiwan hubiesen resul-
tado creibles en el apogeo de la guerra fria.

Las resoluciones de las NU sobre pesca con redes de deriva son inte-
resantes, porque asignan la responsabilidad relativa a la demostracion de
la bondad de este tipo de artes a los Estados que las utilizan y no obligan
a Estados Unidos u otros Estados que las combaten a probar su caracter
destructivo. La adopcién de esta postura parece indicar, a su vez una
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aceptacién cada vez mds general del principio de tener en cuenta la
buena salud del recurso, lo que constituye un paso mds en el abandono
de un tipo de gestidén de la pesca estrictamente basada en los efectos
sobre los que la practican. Es necesario sefialar que las resoluciones de
las NU carecen de fuerza de ley en el marco del derecho internacional.

2.2.2. Organizaciones pesqueras regionales e internacionales

El (nuevo) establecimiento de las ZEE redujo dristicamente el 4rea
de jurisdiccién (alta mar) de organizaciones como la CIPAN y la
CPANE. No obstante, estas dos instituciones se transformaron poco
tiempo después en la Comisién de Pesca del Atldntico Noroeste (equiva-
lente a la CIPAN sin la presencia de Estados Unidos) y la CPANE (II).
Estas y otras organizaciones fueron redisefiadas o creadas al comprobar
que el CDM no resolvia ciertos problemas, sobre todo relacionados con
las poblaciones limitrofes. Estas dificultades potenciales fueron concre-
tandose a lo largo del decenio de 1980 con el aumento de la actividad
pesquera en aguas internacionales. En 1989, los conflictos mas impor-
tantes tenian lugar en el noroeste del Atlantico (el drea de la NAFO, es-
pecies de fondo), la regién centro-oriental del Pacifico (el drea de la
CIAT (8), atin/delfin), el sudoeste del Atlantico [el drea de la CPPS (9),
jurel, sardina espafiola, merldn azul] y el nordeste del Pacifico y el mar
de Bering (Doughnut Hole, carbonero) (Miles y Burke 1989).

En el decenio de 1980, se emprendieron nuevas iniciativas en el seno
de estas organizaciones para adoptar mejores técnicas de gestién. No obs-
tante, el debate previo a su aplicacién se vio dificultado por el desacuerdo
en cuanto a los principios que debfan regir dicha gestidn y la incertidum-
bre sobre el estado de explotacion de las poblaciones. Asimismo, se plan-
te6 el problema del acceso de nuevos agentes a lo que seguian siendo,
después de todo, aguas internacionales. La politica de las superpotencias
también tuvo su importancia al respecto: Miles y Burke (1989) sefialan
que, aunque Estados Unidos y 1a Unién Soviética lograron un cierto grado

(8) Comisién Interamericana del Atin Tropical.
(9) Comisién Permanente del Pacifico Sur.
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de cooperacién en lo relativo a la regién central del mar de Bering, ambos
paises tuvieron que cuidarse de que los enfoques que adoptaban respecto
a la resolucién de los problemas no deterioraran el delicado equilibrio es-
tablecido por el CDM, que servia ademds a otros fines ajenos a la pesca.

" Es necesario tener en cuenta varios factores. En primer lugar, del fun-
cionamiento de estas organizaciones podia deducirse claramente que el
acceso a regiones amplias de lo que anteriormente se habia considerado
alta mar habia dejado de ser libre. Ni una relativa proximidad ni el desa-
rrollo de una actividad pesquera no muy lejana en el tiempo le dieron a
Estados Unidos una mayor legitimidad que la de otros miembros en ¢l
momento en que este pafs consideré seriamente la posibilidad de incorpo-
rarse a la NAFO a principios del decenio de 1990. Se ejercié una mayor
presién sobre los paises de banderas de conveniencia para que controlaran
activamente las acciones de sus flotas. En segundo lugar, se ejercié una
mayor presién sobre los Estados para que establecieran acuerdos y los
cumplieran. En tercer lugar, la biologia experimenté un importante avance
en el periodo: estas mejoras y la evidente mengua de las poblaciones de
peces fundamentales aumentaron la importancia de los cientificos.

La caza de ballenas constituye un caso significativo y merece una
atencion mas amplia de la que puede dérsele aqui. Para abreviar, cabe
sefialar que la adopcion de la moratoria en 1982, que debia entrar en
vigor en 1986, llegd en un momento en el que la rentabilidad de la caza
comercial de ballenas habia descendido drasticamente en el caso de la
mayoria de los participantes. La historia de la regulacion de esta activi-
dad parece consistir en una sucesién de iniciativas emprendidas a escala
internacional para reglamentar sus aspectos comerciales y no la gestién
de los recursos {(Garcia y Majkowski 1990: 37). Hasta que un gran ni-
mero de poblaciones (principalmente de grandes ballenas) no alcanza-
ron niveles peligrosamente bajos, las medidas significativas adoptadas
al respecto fueron escasas (10). Aunque la moratoria se promulgé a

(10) La caza de ballenas es otra cuestion que suscit6 las amenazas de Estados Unidos respecto
a la imposicién de sanciones econ6micas: tanto Japon y Noruega como la Unién Soviética fueron
apercibidas pero no sancionadas. Es interesante sefialar en este contexto que el efecto del apercibi-
miento y las posibles sanciones sobre la relacion mantenida por Noruega y Estados Unidos en el
seno de la OTAN fue tenida en cuenta por el Gobierno de este pais al sopesar la adepcidn de estas
medidas. Peterson (1992: 181) sefiala que Noruega alegd dicha relacion en las negociaciones.
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causa de una interpretacién errénea generalizada segiin la cual, todas las
poblaciones de ballenas se encontraban en situacién de extremo peligro,
oficialmente, se disefi¢ para permitir la realizacién de una evaluacién
cientifica de dichas poblaciones. En definitiva, la moratoria se concibid
y aceptd formalmente como un paso hacia la aplicacién de una verdade-
ra gestién de las poblaciones.

2.2.3. Prdctica en alta mar

Es posible que las capturas mundiales de peces marinos hayan al-
canzado su valor mdximo en 1989. En general, las poblaciones marinas
fueron sobreexplotadas o se encontraban completamente agotadas hacia
el final del perfodo, pero la flota de altura (comprendida por los buques
de tonelaje de registro bruto (TRB) superior a 500 y sus buques de
apoyo) sigui6é aumentando entre 1977 y 1991, pasando de 11,3 millones
de TRB en 1975 a 15,2 en 1991, El mayor crecimiento de la actividad
pesquera en alta mar se produjo en el Pacifico, donde el decenio de
1980 marcé la aparicién de China como la mayor nacion pesquera del
mundo (4,9 Tm desembarcadas en 1982 frente a 13,1 en 1991). Asimis-
mo, otros Estados mantuvieron o ampliaron sus flotas en aguas remotas
a lo largo de todo el periodo. La flota de Europa Occidental (comunita-
rios y no comunitarios) pasd de 783 buques y 715.300 TRB en 1978 a
857 buques y 933.100 TRB en 1991 (NMFES 1993: 35, 38, 39). El agota-
miento de las poblaciones de peces y el desplazamiento de los buques
dio lugar al traslado de éstos de un océano a otro. El cambio de pabellén
para evitar el aumento de la regulacion por parte de los Estados de aban-
deramiento también constituye un factor significativo.

En resumen, aunque la creacién de las ZEE puede haber sido provo-
cado en parte por el temor a un aumento de la presién sobre las pobla-
ciones de peces, parecen haberse producido escasos cambios percepti-
bles en el comportamiento de los Estados en lo que se refiere a los re-
cursos marinos vivos. De hecho, muchas de las especies mds explotadas
se encuentran fundamentalmente en las ZEE. Gran parte de la responsa-
bilidad corresponde a los Estados riberefios, aunque el nivel de pesca de
poblaciones limitrofes fuese considerable en las dreas inmediatas al li-
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mite de dichas zonas. La cuestién clave a este respecto consiste en co-
nocer el papel que desempefia la pesca en las estrategias de desarrollo
econémico y la interrelacion entre las estrategias nacionales de gestion y
las internacionales de pesca.

2.3. De 1991 a la actualidad

El aspecto mds destacado de la pesca maritima en el perfodo poste-
rior a 1991 consiste en su situacién generalizada de crisis, resultado de
tendencias manifestadas en el periodo anterior. Los conflictos entre alia-
dos de la OTAN se multiplican en el norte del Atldntico, como demues-
tran el lanzamiento por parte de Noruega de «granadas frias» a un buque
pesquero de propiedad islandesa pero registrado en Belize y la confisca-
cién por parte de Canadé de buques espafioles fuera de la zona econdmi-
ca canadiense (11). 1994 se caracterizé por una escalada de la tension de
la que dan fe los conflictos entre los pescadores espaiioles, franceses y
britdnicos en el Golfo de Vizcaya. La actitud de Islandia ha sido tan
firme en cuanto a la defensa de su derecho a pescar en aguas que consi-
dera internacionales como lo fue anteriormente para insistir en que los
pescadores britdnicos no tenfan derecho a desarrollar su actividad en
aguas que reivindicaba unilateralmente.

No obstante, ¢l rasgo que define este perfodo consiste en un aconte-
cimiento no relacionado directamente con la pesca: la caida de la Unién
Soviética y la conclusién definitiva de la guerra fria. Obviamente, este

(11) Meltzer (1994) identifica los siguientes problemas relativos a las poblaciones limitro-
fes: 1) Chile, Colombia, Perd y Ecuador en el sudeste del Pacifico, sobre todo en lo que respecta
al jurel; 2) la plataforma de Patagonia frente a las costas de Argentina, con 12 especies limitro-
fes, de las que la merluza, ¢l merlin y el calamar Hlex argentinus son las mds importantes en
cuanto a volumen y valor total; 3} la regién central oriental del Atlantico, al oeste de Africa, res-
pecto al jurel africano; 4) Islandia, Noruega y Dinamarca en el noreste del Atldntico (bacalao en
el Loophole y los bancos de arenques en el Doughnut Hole atldntico, conocido popularmente en
Noruega como el mar de Loop); 5) Estados Unidos y Rusia, respecto al abadejo de Alaska en el
«Doughnut Hole» del mar de Bering; 6) Peanut Hole en el mar de Okhotsk, sobre todo respecto
al abadejo, €l arenque y el lenguado; 7) ciertas zonas del Grand Banks y del cabo Flamenco, al
noreste de Canadd, respecto al bacalao y orras especies de fondo; y 8) un problema potencial con
el cacho y el snoek (y una especie altamente migratoria, €l atén) frente a la costa de Namibia.
Las especies altamente migratorias también plantean problemas importantes, sobre todo jas dife-
rentes variedades de attin en el sur del Pacifico y en los océanos Atldntico ¢ Indico.
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tltimo suceso no significé el final de los conflictos o las guerras interna-
cionales, pero ha alterado las principales lineas de tensién y modifica su
contenido 1deoldgico. En palabras de Bruce Russett (1993:4) «el con-
flicto ideolégico terminé con el fin del comunismo y la confrontacién
bipolar acabd con la disolucion del sistema de alianzas soviético y de la
propia Unién Soviética. Dados los cambios revolucionarios experimen-
tados tanto por el sistema mundial como por los Estados que lo compo-
nen, las bases anteriores sobre las que evaluar el caracter de las relacio-
nes internacionales también han dejado de ser validas».

Puede pensarse que, aunque el conflicto sigue constituyendo un fac-
tor importante de la sociedad internacional (y con él, el interés de los
Estados por la seguridad) la naturaleza de los Estados y el modo en que
interactian experimentan una transformacién fundamental. El Estado
resulta cada vez més permeable y débil en las relaciones con otros acto-
res. La aceptacion general de que los problemas medioambientales re-
presentan un peligro real y actual da lugar a un cambio de los intereses
estatales a medida que evolucionan las estructuras administrativas para
abordar nuevas cuestiones y al reconocimiento de que, en lo que se re-
fiere a muchos tipos distintos de problemas, las fronteras nacionales no
ofrecen proteccion ni definen un drea en la que puedan adoptarse medi-
das efectivas por un solo Estado que actia unilateralmente. Durante
anos se ha admitido comiinmente la gravedad de gran parte de esos pro-
blemas (sobre todo los medioambientales y otros afines): lo que ha cam-
biado es su importancia relativa y la sensibilidad de los Estados al res-
pecto tras el final de la guerra fria.

Por tltimo, cabe sefialar que un cambio ideoldgico ha acompaiiado a
esta transicion. En un momento en el que el modelo democrético-capita-
lista parece haber «ganado» la guerra fria, puede haber surgido una
nueva antitesis. La cuestién relativa al modo en que puede y debe tener
lugar el desarrollo econdémico sigue ocupando el centro del debate, pero,
actualmente, las criticas al modo de produccién capitalista, competitivo
y orientado al crecimiento (productivismo) se caracterizan por un matiz
significativamente «verde». Hoy, la gran divisién ideoldgica puede con-
sistir en la sensibilizacidn cada vez mayor respecto a los riesgos que
plantea el crecimiento de la poblacién y la destruccién del medio am-
biente en el «sur» (donde se encuentra las selvas himedas mas amplias
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y la mayor biodiversidad) frente a la sensacién igualmente creciente de
que un «norte» industrializado y excesivamente consumista constituye
el mayor peligro mientras intente imponer limites al desarrollo que con-
denarian a la mayor parte de la poblacién mundial a una situacin per-
manente de pobreza. Aunque esta divisién constituye fundamentalmente
una linea de tensién «norte-sur», también describe las tensiones existen-
tes dentro del «norte» y del «sur». A pesar del limitado efecto que pue-
den tener conceptos como el de «desarrollo sostenible» sobre la formu-
lacién de politicas en los paises industrializados, su misma popularidad
(su acceso al debate politico en el norte) significa que algo esencial esta
sucediendo.

2.3.1. Derecho internacional

En la primera mitad del decenio de 1990 se han logrado avances im-
portantes en el 4mbito del derecho internacional. La FAO ha concluido
el «Acuerdo para fomentar el cumplimiento de las medidas internacio-
nales de conservacién y gestién por parte de los buques pesqueros en
alta mar». Este acuerdo apoya las actividades de las organizaciones pes-
queras regionales e internacionales instando a los no miembros a incor-
porarse o a cooperar con las mismas y a todos los Estados a ejercer una
jurisdiccién efectiva sobre los buques que operen bajo su pabellén. El
acuerdo forme parte del Cédigo de Conducta para una Pesca Responsa-
ble de la FAQ. El Cédigo de la FAO se basa en el CDM de 1982, 1a De-
claracién de Canciin de 1992, la Declaracién de Rio de 1992, las dispo-
siciones de la Agenda 21 de la Conferencia sobre Medio Ambiente y
Desarrollo, las conclusiones y recomendaciones de la Consulta Técnica
de 1a FAO sobre Pesca Maritima y la estrategia avalada por la Conferen-
cia Mundial sobre Gestién y Desarrollo de la Pesca de 1a FAO de 1984.

Lo mé4s importante es el nuevo «Acuerdo para la Aplicacion de las
Disposiciones del Convenio de las Naciones Unidas sobre Derecho del
Mar de 1982 Relativas a la Conservacién y la Gestién de las Poblacio-
nes Limitrofes y las Especies Altamente Migratorias» de las NU que
ahora esta abierto para firmar. Se basa en el CDM de 1982 y responde a
los problemas planteados en el capitulo 17 de la agenda 21 (gestion ina-
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decuada y sobreexplotacion de un gran niimero de recursos marinos, ac-
tividades pesqueras no reguladas, exceso de capitalizacién, tamaiio ex-
cesivo de las flotas, utilizacién de banderas de conveniencia para evitar
los controles, aplicacion de artes insuficientemente selectivas, bases de
datos poco fiables y escasa cooperacién entre Estados).

Estos acuerdos se aproximan mds que otras formulaciones anterio-
res, quizds tanto como resulta posible en este tipo de documentos gene-
rales, a la especificacion de objetivos de gestion (véase el articulo 5 del
anexo 2 (12) a la propuesta de las NU y el articulo 5 del Cédigo de la
FAO). Colectivamente, amplian las restricciones a la libertad de pesca
en alta mar y constituyen un paso adelante en el desarrollo de principios
disenados para la gestién de la actividad pesquera y no en la aplicacién
de principios adecuados para la resolucién de conflictos de intereses
entre Estados.

Obviamente, la adopcién de los documentos de las NU y de la FAO
representard un gran avance en la gestién de la pesca en alta mar. Mar-
cam, en teoria, el desarrollo de un régimen de gestién pesquera propia-
mente dicho. Asimismo, imponen mayores limitaciones a la libertad de
los Estados en alta mar y quiza también de tos Estados riberefios en sus
ZEE. El nivel de compromiso, control y seguimiento (incluso el grado
de interés por los recursos) necesario parece imposible de alcanzar en el
marco de un sistema de Estados nacién estrictamente centrado en la pro-
teccion de la soberania nacional y del mar, a la que se habia concedido
prioridad en la guerra fria debido al desarrollo de flotas de submarinos
nucleares.

(12) En el anexo 2 se enumeran 7 «Directrices para la aplicacidn de puntos de referencia
preventivos respecto a la conservacién y la gestién de poblaciones transzonales y especies alta-
mente migratorias» y se insta al desarrollo de estos «puntos de referencia precautorios» (un
valor estimado obtenido a través de un procedimiento cientifico convenido que corresponde al
Estado del recurso y de la actividad pesquera) y a la adopcién de estrategias de gestiGn «destina-
das a mantener o recuperar las poblaciones de especies objeto de capturas y, en caso necesario,
de especies asociadas o dependientes, para alcanzar un nivel coherente con los puntos de refe-
rencia preventivos anteriormente acordados. Estos puntos se utilizardn para fomentar las accio-
nes de gestidén y conservacién previamente convenidas. Las estrategias de gestién deben com-
prender medidas que puedan aplicarse cuando se llegue a niveles préximos a los correspondien-
tes a dichos puntos». En el anexo se establece la adopcién de un rendimiento méximo sostenible
(RMS) como un tope para las poblaciones que no superan ese nivel y como un objetivo de recu-
peracidn para las especies sobreexplotadas.
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Aunque alta mar pueda calificarse como un lugar donde sigue resul-
tando dificil aplicar un régimen de gestién efectivo, también parece ra-
zonable considerar la importancia de este medio para el ejercicio de pre-
sién sobre los Estados riberefios a fin de que éstos establezcan mejores
regimenes de gestién en sus ZEE. La obligacién de los Estados que de-
sarrollan actividades pesqueras en alta mar de cooperar con los Estados
riberefios en cuestiones de gestién implica que éstos disponen de planes
al respecto suficientemente razonables para fomentar su cumplimiento
por parte de las flotas de altura. Suele argiiirse que las actividades reali-
zadas fuera de las ZEE repercuten en las medidas de conservacién apli-
cadas en las mismas: a menudo se olvida que la presidn ejercida por
estas regiones puede obligar a los Estados riberefios a poner en préctica
regimenes de gestion. Teniendo en cuenta los resultados de estos regi-
menes hasta la fecha, esta posibilidad puede constituir de por si un logro
significativo.

2.3.2. Organizaciones regionales e internacionales

En los tdltimos decenios, las organizaciones pesqueras regionales e
internacionales han ido acumulando lentamente registros de agentes par-
ticipantes en actividades pesqueras como una forma de documentar los
derechos «histéricos» de pesca en determinadas dreas. Los Estados no
miembros que ejercian la pesca en dichas dreas han sido objeto de pre-
siones cada vez mayores por partes de las organizaciones para incorpo-
rarse a las mismas y, asi, someterse en cierta medida a sus regimenes de
gestién o, con mayor preferencia, a abandonar las dreas. En su condi-
cién de foros en los que se coordinan las acciones de los Estados en alta
mar, las organizaciones pesqueras regionales e internacionales han cons-
tituido un punto de apoyo para la adopcién de un sentido cada vez
mayor de «propiedad» de estas aguas. Aunque las relaciones de los
miembros se han caracterizado por el conflicto, la mayoria de éstos se
han mostrado de acuerdo respecto a la importancia de impedir el acceso
a nuevos participantes. Es probable que la tendencia al ejercicio de pre-
siones sobre los Estados no miembros antes descrita haya aumentado, a
causa principalmente de la reduccién de las poblaciones de peces. Los
nuevos documentos de las NU y de la FAO apoyan esta tendencia y ¢l
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papel de dichos organismos internacionales. En otras palabras, las barre-
ras al acceso a estas 4reas se multiplican. La prioridad concedida a la li-
bertad de pesca en aguas internacionales vuelve a verse compensada por
el aumento de las obligaciones respecto a los recursos y a otros Estados,
sobre todo riberefios, y por el lento desarrollo de algo que comienza a
asemejarse a un sistema de derechos de propiedad.

Los Estados no miembros siempre han llevado a cabo actividades
pesqueras en cierta medida. Si se pretende realizar una acotacién adicio-
nal de las zonas maritimas, deberdn realizarse ciertas concesiones a di-
chos Estados para que se incorporen al régimen de gestion que se estd
desarrollando. La asignacién de cuotas entre Estados tendrd que ser flui-
da, ya que los sectores pesqueros nacionales son dindmicos y estdn so-
metidos a cambios.

Por tdltimo, debe hacerse hincapié en otra cuestién. Una de las lineas
argumentales desarrolladas en este articulo se refiere al cambio de la
«intencién» de los Estados respecto a alta mar. Una razén de tal cambio
consiste en el reconocimiento cada vez mayor de las limitaciones me-
dioambientales del crecimiento econémico. Sin duda, uno de los aspec-
tos de esta transformacion es la progresién del movimiento ecologista.
Antes se sefialé que la evolucion de 1a CBI apuntaba a la constitucién de
un régimen de gestion. Esta tendencia parece haber disminuido dltima-
mente. Segiin las estimaciones cientificas mds fiables, la caza comercial
limitada de ballenas minke en el norte del Atldntico puede llevarse a
cabo sin que suponga una amenaza para la viabilidad de la poblacion,
pero la CBI todavia debe acordar la suspensién de la moratoria. Este
tipo de actitudes indica la preferencia por los principios de competencia
que dan prioridad a la conservacién de las especies respecto a los princi-
pios de explotacién de los recursos naturales renovables o de la compe-
titividad econémica.

2.3.3. Prdctica

Los regimenes no existen porque se hayan establecido unas normas
en un documento. La prdctica real constituye la prueba decisiva. La
prictica en alta mar parece experimentar un proceso de cambio, como
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demuestran el desafio planteado por Canadd a la UE en el noroeste del
Atlédntico y el enfrentamiento entre Noruega e Islandia y otros paises en
el noreste de este océano. El derecho internacional evoluciona en res-
puesta al cambio de necesidades de los Estados y resulta bastante proba-
ble que, conscientemente, todas las partes aborden la resolucion de estos
conflictos pendientes de la Conferencia de las NU que era en curso en
aquel entonces. La sensacién general de certidumbre respecto a la impo-
sicién en el futuro de una normativa en las dreas clave de las aguas in-
ternacionales ha llevado a los pescadores (quizd animados por las auto-
ridades estatales) a aumentar sus capturas en las mismas a corto plazo
para compensar la imposicién de cuotas.

3. CONCLUSION

Al inicio del presente articulo se analizaba la sociedad internacional
que constituia el marco de los RPC de alta mar. Se argiiia que la com-
prensién de la actividad pesquera en este medio mejora mediante la re-
ferencia a los dos 6rdenes internacionales de los que dichos RPC forma-
ban parte: el orden de la seguridad interestatal y el orden econémico in-
ternacional. La tendencia actual a conceptualizar los problemas relacio-
nados con los RPC en funcién del mejor modo de definir regimenes de
propiedad no parece adecuada en lo que se refierc al mar, ya que no se
tiene en cuenta la interaccion entre Estados y entre Estados, personas,
ONG y otros actores.

A pesar de la ausencia de un régimen de gestion per se, si se estable-
¢ié un cierto orden en alta mar. Las fuentes del mismo son diversas: el
orden de la seguridad interestatal brindé el principio de soberania y los
derechos y deberes relativos al comportamiento del Estado. Del orden
econémico internacional se tomé un conjunto de principios que dio
lugar a la utilizacién de los recursos marinos como parte del desarrollo
de economias competitivas a escala transnacional. El orden interestatal
permitié preservar el derecho de acceso al mar, mientras que el orden
econdémico internacional facilité un conjunto general de principios para
la explotacién de los recursos marinos vivos igualmente aplicable a
Otros recursos.
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Acontecimientos recientes como el declive del sistema interestatal,
la aceptacién generalizada de los limites de la ética «productivista», la
sobreexplotacion de las poblaciones de peces y el reconocimiento cada
vez mayor de las amenazas que pesan sobre €l medio ambiente pueden
dar lugar actuaimente a la creacién de un régimen de gestién. En el arti-
culo también se sefiala que s6lo en el periodo actual estd constituyéndo-
se un régimen de gestion de 1a pesca en alta mar.

El Estado ha desempefado, debe desempeiiar y seguird desempe-
fiando un papel principal en la evolucién del régimen de gestion mariti-
ma referido a la pesca. No hay duda de que los resultados de la gestién
de los Estados riberefios son, en general, pobres. Aunque los Estados de-
sarrollan sus propios intereses en las sociedades democréticas, también
reflejan en cierta medida los intereses de su poblacion. Con bastante
probabilidad, los regimenes de gestion ineficaces consisten en solucio-
nes de compromiso que traducen una falta de consenso respecto al
modo de resolver los conflictos surgidos entre los diversos sectores de la
industria pesquera. El Estado sigue constituyendo un foro capaz de me-
diar entre estos grupos enfrentados y de considerar los derechos de otros
grupos dentro de sus limites. Asimismo, sigue representando una fuente
de financiacién de la investigacién cientifica necesaria para lograr una
gestion adecuada y una via a través de la que los recursos procedentes
de otros sectores de la economia pueden transferirse a la pesca en tiem-
pos de crisis.

Ademis, los Estados apovan los foros internacionales que han em-
pezado a disefiar un nuevo régimen de gestién maritima. Los dltimos su-
cesos indican que el comportamiento del Estado se estd sometiendo a un
proceso general de aprendizaje del que se beneficia la pesca en alta mar.
Esta transformacién se basa en dos procesos paralelos consistentes en la
reconceptualizacién del antiguo «interés nacional» para incluir la consi-
deracién de las cuestiones medioambientales y de proteccién de los re-
cursos, la evolucién de la administracién y la consolidacion de los siste-
mas de base cientifica. El Estado constituye una institucién més autori-
zada que muchas otras para impartir lecciones debido a su superior per-
manencia en el tiempo.

La creciente aceptacién de la idea de denegar a otros paises el acceso
a los recursos presentes actualmente en unas aguas internacionales cada
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vez menores plantea cuestiones de justicia distributiva muy preocupan-
tes. Ni los peces ni la capacidad pesquera se distribuyen equitativamente
y los acuerdos que suspenden el acceso a los recursos en funcién del su-
puesto contrario no pueden seguir estando en vigor. Los Estados ribere-
fios ricos como Canada, Estados Unidos y Noruega, que amplian cada
vez mds su jurisdiccion, superando las ya de por si generosas (13) 200
millas nduticas de las ZEE que se habian concedido previamente, deben
plantearse si el objetivo de mantener su actividad pesquera, que afecta a
un porcentaje relativamente reducido de su poblacion, puede justificar €l
control de tantos recursos. Esta obligacién al menos suscita la cuestion
de la pertinencia del concepto de «sostenibilidad» de la pesca maritima
si, para lograrla, los Estados deben ejercer su control sobre enormes ex-
tensiones de los océanos. Estrechamente relacionados con estas cuestio-
nes se encuentran los conflictos de valores propios del mundo de posgue-
rra: desarrollo sostenible para el norte relativamente rico frente a redistri-
bucién internacional.

El valor de disponer de 4reas ajenas a la jurisdiccién de cualquier
Estado nacién no parece haberse tenido en cuenta. Debido a las limita-
ciones impuestas por el concepto de soberania, el derecho y los foros in-
ternacionales se centran prioritariamente en las dreas maritimas no in-
cluidas en las ZEE. Es en este caso en el que resulta mds fécil aplicar la
presién internacional y el peso de la opinion mundial. Las naciones que
llevan a cabo actividades pesqueras en aguas remotas estdn siendo so-
metidas a presiones cada vez mayores para cooperar en los planes de
gestién de los Estados riberefios. Esta circunstancia incentiva a su vez a
los Estados riberefios para que desarrollen planes de gestion factibles:
sin ellos, resulta imposible convencer a los agentes que operan en aguas
internacionales para que colaboren. Debido a toda la atencién recibida
por las flotas espafiola y portuguesa por sus acciones en los Grandes
Bancos de Terranova, las politicas pesqueras de Canada en su zona tie-
nen mucho que ver con las dificultades actuales. En otras palabras, el

(13) No cabe duda de que los paises menos desarrollados han ocupado una pesicién priori-
taria respecto a las iniciativas encaminadas a la ampliacién de los limites, debido a su interés por
controlar sus propios recursos y lograr beneficios con su explotacién, y de que se ejercid una
presién generalizada para crear las zonas econdémicas de 200 millas. Con todo, los recursos ma-
rinos y la poblaci6n terrestre siguen estando desigualmente distribnidos, lo que, al menos, sugie-
re la posibilidad de la aparicién de conflictos en el futuro.
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desarrollo (ciertamente lento) de un conjunto de normas internacionales
puede constituir una via para el perfeccionamiento de la gestién de los
Estados riberefios. Después de todo, como han sefialado muchos de los
criticos de la tragedia de los comunes de Hardin, la propiedad privada
(incluso la propiedad estatal) no significa necesariamente una mejora de
la gestién, aunque en apariencia beneficie los intereses del propietario.

Por tltimo, una advertencia. Gran parte del debate actual sobre la
gestioén pesquera se refiere a cuestiones tan importantes como la limita-
cion de los grupos de usuarios y la concesion a las comunidades locales
(sobre todo a las comunidades autdctonas) de un mayor poder de deci-
sién respecto a la gestion de recursos, con el objetivo de lograr la soste-
nibilidad de los RPC, es decir, aplicar regimenes de gestion que eviten
la destruccién del recurso. El auge de estos planteamientos coincide en
el tiempo con un rechazo cada vez mds generalizado de los enfoques
«productivistas» al considerarlos la causa principal de la degradacién
del medio ambiente y con un periodo general de crisis de muchos sub-
sectores de la pesca maritima (incluso, y quizd mas acusado, en las
ZEE). La combinacién de estos factores ha tendido a crear un enfoque
mas bien introspectivo que amenaza con adquirir un cardcter tan ideol6-
gico como el enfoque productivista al que pretende sustituir. Actualmen-
te, todos, incluso en los pueblos mas pequefios, vivimos en un contexto
global. Una comunidad local (o una actividad industrial o pesquera sos-
tenible) no puede ser autdrquica, es decir, plenamente autosuficiente. La
cooperacion y la mutua confianza deben consolidarse a distintas escalas,
no s6lo entre los usuarios de un recurso especifico (peces). El contexto
nacional e internacional, del que forma parte incluso un pequefio barco
pesquero, es fundamental.
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RESUMEN

En este articulo se defiende que el enfoque de los regimenes de propiedad que suele utilizar-
se para estudiar la pesca en alta mar resuiti inadecuado y conduce al error. Asi como en ¢l
concepto descriio en la expresion «tragedia de los comunes» se ignora el contexto social de los
recursos de propiedad de cormin, los modelos de regimenes de propiedad no consiguen captar
el contexto de la pesca en alta mar desde 1945: los sistemas econdmicos interestatal e interna-
cional. Ademds, la consideracion del problema de la sobreexplotacién de los caladeros interna-
cionales desde este punto de vista da lugar a la adopcidn de soluciones sesgadas en favor de la
ampliacion de la autoridad de los Estados costeros. En el articulo se arguye que, posiblemente,
la mejor solucion a la sobreexplotacion de los recursos pesqueros en alta mar no consisia en la
ampliacion de la jurisdiccion de los Estados costeros. Esta medida plantea graves cuestiones de
justicia distributiva internacional. Por dltimo, se consideran en el articulo el reciente acuerdo
de las NU v otros avances, llegdndose a la conclusién de que estd instaurdndose un verdadero
régimen internacional de la pesca en alta mar.

RESUME

L auteur de cet article défend I'idée selon laquelle I'approche des régimes de propriété utili-
sée normalement pour étudier la péche en haute mer s'avere inadéquate et méne a l'erreur. De
méme que dans la notion décrite dans I'expresion «tragédie des biens communs» il est ignoré le
contexte social des ressources relevant de la propriété commune, les modéles de régimes de
propriété ne parviennen! pas & cerner le contexte de la péche en haute mer depuis 1945 les
systémes économiques inter-étarique et international. Par ailleurs, la considération du probléme
de la surexploitation de lieux de péche internationaux selon ce point de vue entraine I'adoption
de solutions errondes favorisant I'accroissement de I aurorité des Liats citiers. Dans cet article,
il est soutenu que la meilleure solution, possiblement, a la surexploitation des ressources de la
péche en haute mer ne consiste pas dans |'élargissement de la juridiction des Etats cotiers.
Cetie mesure pose de graves problémes de justice distributive internationale. Finalement, il est
pris en considération dans cette étude 'accord récent des NU et d'autres progrés réalisés dans
ce domaine, et il en est conclu que rous assistons & I'érablissement d’un véritable régime inter-
national de la péche en haute mer.

SUMMARY

This article argues that the property regime approach ofien used 1o study high seas fisheries
is misleading and inadequate. Just as the «Tragedy of the Commons» concept ignores the social
context of the commons, property regime models fail to capture the context of high seas fisheries
since 1945: the interstate and international economic systems. Furthermore, viewing the pro-
blem of overfishing in international fisheries from this perspective leads to solutions that are
biased in favor of the extension of coastal state authority. This paper argues that the overfishing
problem in high seas fisheries may not be best solved by extending coastal siate jurisdiction.
The attempt to do so raises serious questions of international distributive justice. Finally the ar-
ticle briefly considers the recent UN agreement other developments, arguing that a lrue interna-
tional regime for high seas fisheries is now emerging.




