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I.— CUESTIONES ELEMENTALES SOBRE LA
ORDENACION PESQUERA

N o resulta facil en la actualidad definir en sentido estricto los
posibles métodos de ordenacidon pesquera. A pesar de que
resulta evidente que el método finalistico debiera permitir exami-
nar la gama completa de objetivos en vista a optimizar la flota; y
que ésta debiera ajustarse a las posibilidades de pesca por debajo
de los limites permitidos de capturas de una region. Sin embargo
este objetivo no siempre se plantea de forma inmediata, ni tam-
poco puede ser instrumentado por y a través de variables defini-
das. Quizas convendria recordar una frase de la FAO en torno a
la ordenacion pesquera en la que hace referencia a la «cien-
cia» (1); o para ser menos pretenciosos que la organizacion de
N.N.U.U. estariamos mas de acuerdo en englobar la ordenacion
pesquera en el campo de las aproximaciones, de métodos de
prueba y error. .

Esta privadisima conceptualizacion deriva hacia las siguientes
caracteristicas. De una parte, no existen modelos rigidos, ni exac-
tos en torno a la evaluacion pesquera. Varios pueden ser los razo-
namientos. Desde aquel en que tendriamos que partir de varia-

{*) Director General de Ordenacién Pesquera.
(1) Gulland J.A., «Metas y objetivos de la ordenacidn pesquera». Doc. Tec. Pesca. FAO. 1977.
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bles no cuantificadas a priori; o de las circunstancias predictivas
que un Estado quiera imprimir a su politica econémica; o desde
los mas proéximos, en que la conjuncion de variables de caracter
muitiple no permiten concordar en soluciones idoneas.

En otro orden de cosas, también para abundar en nuestro ra-
zonamiento, conviene reseflar que el grado de voluntad de los inte-
resados en acceder a utilizar los instrumentos al uso, les obliga a
escoger entre una gama extensa de medios y objetivos de orden
secundario, lo que demuestra el caracter aproximativo de las téc-
nicas de ordenacion pesquera.

Pero yendo maés alla, también resulta significativo que la or-
denacion pesquera es una técnica personal, subjetiva y con carac-
ter a corto plazo; pues, entre la extensa disposicion de variables e
instrumentos siempre se pueden prever escenarios posibles de
manera inmediata, pero con un margen de fluctuacién importan-
te en los sucesivos periodos de tiempo.

En consecuencia, la asignacion de las técnicas de ordenacion
pesquera en momentos concretos y puntuales estan en funcion de
situaciones precedentes, del contexto general de los datos a utili-
zar y de las posibilidades de aplicar la panoplia de instrumentos
posibles.

Es mas que probable que, en determinadas situaciones, se
pueda ir hacia adelante en la aplicacion de las medidas correcto-
ras o expansionistas de la pesca, mas también es posible que deci-
siones puestas en marcha puedan poner en peligro situaciones
temporales consecutivas de mayor peligro que con las que se par-
te «ab initio». Es decir, los riesgos de adoptar medidas de orde-
nacién sobre situaciones futuras demuestran que la ordenacion
pesquera a través de sus técnicas y artes poseen como caracteristi-
ca la del «efecto de reaccion hacia atras», o lo que se llama vul-
garmente «boomerang».

Si a estos condicionantes ya de por si intrinsecos y derivados
de analisis particulares para una especie, unidad de produccion,
zona de pesca y Administracion directora del proceso, debe te-
nerse en cuenta que la situacion pesquera en cualquier pais, esta
sometida a la conjuncion de otras notas caracteristicas y reales,
pues la pesqueria es multiespecifica en cuanto a especies; existen
numerosas zonas de pesca con una permeabilidad de desplaza-
miento de especies de una zona a otra y viceversa; que las unida-
des de pesca no son homogéneas ni idénticas; que el Estado no
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controla la actividad pesquera en su totalidad puesto que a pesar
de la instauracion de la Z.E.E. todavia contamos con el hecho
cierto de la capacidad de entrada limitada o libre acceso segiin
zonas o areas de pesca; lo que supone que introducir programas
en accion que sean capaces de programar un modelo matematico
con tantas variables pudiera ser valido para cortos y breves mo-
mentos, pero totalmente irreal para programaciones a medio y
largo plazo. Por ello, los paises van adoptando progresivamente
las medidas a utilizar a la vez que se van consolidando las situa-
ciones, al tiempo que se van consiguiendo las medidas utilizadas
atendiendo a resultados y consecuencias.

Mas entre tanto quisiéramos advertir de un peligro bastante
normal por parte de las administraciones publicas. Como quiera
que mediante una enérgica decision se pueden ir corrigiendo los
desajustes en los resultados de la ordenacidon pesquera alcanzan-
do brillantes resultados, no significa definitivamente que se esté
en la senda de la correcta planificacion o utilizacién de los méto-
dos mas eficaces o que la politica sectorial utilizada sea la correc-
ta. En ordenacién pesquera debiéramos distinguir resultados y
consecuencias. Ambas cuestiones son bien diferentes. Y la prime-
ra no lleva aparejada inexcusablemente consecuencias favora-
bles. Puede ser que se produzca a la inversa, v es ésta la razén de
que gobiernos actuando a cortos plazos de tiempo alcancen resul-
tados 6ptimos con los que demostrar la bonanza de un sector,
cuando posteriormente los efectos de reaccion hacia atras nos
pueden conducir hacia situaciones iguales o peores con las que
partiamos al comienzo.

Esta observacion obligada es mucho mas frecuente recordarla
cuando estamos asistiendo a una pléyade de actuaciones distintas
de paises, en los que las técnicas utilizadas por los Estados, que
estan emprendiendo acciones de ordenacion con resultados bri-
llantes, estdn siendo copiados miméticamente por aquéllos otros
que han fracasado.

La Conferencia Mundial de Pesca sobre estrategia y ordena-
cion de la pesca recientemente celebrada en Roma (julio 1984) ha
recalcado las técnicas posibles a utilizar, pero quizas no ha hecho
mencion explicita de que las técnicas de ordenacion son dificil-
mente transplantables de un pais a otro. Cada pais tiene sus pro-
pias circunstancias, como realidades. Y aqui subrayamos que no




118 FERNANDO GONZALEZ LAXE

existen modelos ni planes Gnicos y aceptados universalmente. (2)
Porque la ordenacion pesquera trata de combinar el conjunto
de datos disponibles y observables de cara a alcanzar aproxima-
ciones a los Optimos de explotacion en sentido amplio. Optimos
que tienen que ser de caracter permanente, no secuenciales.

Por lo tanto, el proceso de ordenacion pesquera consiste en:
a) definir los objetivos; b) establecer los limites; ¢) compilar los
datos; d) extractar e interpretar la informacion; €) hacer una lista
de opciones y formular las medidas; f) implantar las decisiones;
g) evaluar. (3)

De esta manera esquematica si el rendimiento obtenido no es
satisfactorio, se puede empezar a repetir todo el proceso para
mejorarlo. No existe, por lo tanto, tratado metodoldgico ni axio-
mas que nos limiten a actuar a partir de la recopilacion de los da-
tos, sino que como éstos estan en continua evolucion y perfec-
cién, puede ser que incluso lleguen a afectar a la definicion de
objetivos. En consecuencia, el esquema interpretativo esta en
constante revision.

Y ademas debiéramos distinguir qué tipos de objetivos se
quieren aicanzar. Dando por supuesto los de caracter general y
finalistico, entramos en una de las mayores encrucijadas de la or-
denacién pesquera, cual es el diferenciar distintos tipos de objeti-
vos parciales. La particion o division en diferentes escalas nos
permitira de mejor manera diferenciar y analizar los posibles mo-
delos a utilizar.

Asi, con anterioridad al cambio de soberania efectiva de los
recursos, es decir la fase pre-ZEE en la que las pesquerias mari-
nas eran internacionales, los objetivos definidos estaban encami-
nados a lograr los mejores rendimientos maximos sostenidos. O
sea, que nos estabamos fundamentando en aquellos aspectos de
las «propiedades biologicas de los recursos explotados y las cap-
turas gue se podian hacer de ellos».

De esta manera, y aceptada universalmente se entraba sin am-
bajes en los criterios biologicos, ya que se descartaban otros fac-
tores que no influian mas que a posteriori, y sin apenas impor-

(2) Asada Y; Hirasawa Y; Hagasaki F., «La ordenacién pesquera en Japon» FAO. Doc. Téc. Pesca (238).
1983,

(3) CAIRM (1980), Grupo de Trabajo sobre la base cientifica para la determinacion de medidas de ordena-
cion. Informe det Grupo de Trabajo CAIRM sobre la base cientifica para la determinacién de medidas de orde-
nacién. Hong Kong 10-15 diciembre 1979. FAQ, Inf. Pesca (236).
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tancia (juridicos, tecnoldgicos y econdémicos) ya que todavia es-
tabamos en la fase de la expansion de la pesqueria, es decir incre-
mento de produccién. Asimismo, en dicha etapa, las considera-
ciones radicaban en conocer cémo y donde capturar mas, dada la
abundancia de producciones marinas.

Aunque la dificultad de estimar el RMS* era evidente, no es
menos cierto que la investigacion e informacion fue lo suficiente-
mente amplia en determinadas zonas para evaluar y estimar los
resultados, asi como recomendar las medidas de ordenacion pes-
quera mas beneficiosas.

Ademas el finalistico objetivo de la pesca (repito, todavia en
expansion) era el de abordar los fines alimentarios e industriales
de la poblacion.

Mas esta claro, y la evidencia actual lo atestigua, que los ob-
jetivos bioldgicos por si mismos no resuelven todos los proble-
mas de la ordenacion. «Como dicen desde hace muchos afios los
economistas pesqueros, la ordenacion basada en un objetivo bio-
l6gico como el RMS inevitablemente dara por resultado un exce-
so de capacidad en la pesqueria y la disipacion de posibles benefi-
cios que podrian lograrse si la obtencion del maximo compren-
diera objetivos socio-econdmicos con limites biologicos». (4)

Evidentemente, del concepto tradicional de alcanzar una pes-
queria en estado 6ptimo al incluir dentro de los objetivos fines
como el de lograr méximos ingresos en la industria, o mayor nd-
mero de empleos, significa el cambio de enfoque de la ordena-
cién pesquera, cambio que se ha visto acelerado al pasar de la fa-
se pre-ZEE a la fase de consolidacion de las 200 millas como ZEE
por parte de casi la totalidad de los Estados Riberefios. Esta mu-
tacion del sistema pesquero convierte a los criterios bioldgicos,
predominantes y hegemonicos en las técnicas de ordenacidn pes-
quera, como fundamento de los principios utilizados en el «an-
cien régime» de la evolucion de las pesquerias.

En la actualidad, la combinacién de varios factores en la
practica usual, al igual que se debe resaltar que los objetivos de la
ordenacién pesquera son multiples y antagonicos, lo que inevita-
blemente tiene que dar lugar a numerosos conflictos entre objeti-
vos, lo que prueba la complejidad de la ordenacion y la dificultad

*Rendimiento maximo sostenido.
(4) CAIRM. Ob. cit. pg. 24.
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de afrontar modelos unidireccionales. Por lo tanto, se requieren
aplicaciones interdisciplinares.

De ahi que entre los primeros objetivos de 1a ordenacion pes-
quera en un modelo sencillo seria del siguiente orden: (5)

1. Ordenacién inmediata: basada en el estricto control y vi-

gilancia de la pesqueria.
Objetivo biologico: capturas por unidad de esfuerzo.
Objetivo tecnoldgico: produccion y renta de productos es-
pecificos.
Objetivo econdmico: costes y precios.

2. Ordenacién preventiva: basada en la proteccién y correc-
cion de los parametros mas im-
portantes del sistema pesquero.

Objetivo bioldgico: cambios en el ambiente y fallos de re-
clutamiento.
Objetivo tecnoldgico: calidad del producto y su demanda.
Objetivo economico: ritmo de capitalizacion e inversio-
nes.

3. Ordenacién reparadora: basada en la introduccion de me-

didas para favorecer las mejoras.
Objetivo biologico: medios de predecir la cuantia de las
clases anuales.
Objetivo tecnoldgico: efecto de la forma del barco en la
calidad del producto.
Objetivo econdémico: costes de una entrada alternativa li-
mitada.

No obstante, Ia elaboracién de un sistema de evaluacion
abarcaria mas que una enumeracion de objetivos de primer gra-
do, las combinaciones y relaciones entre objetivos o fines de gra-
do inferior. Dicha complejidad de utilizacion de los instrumentos
para alcanzar los fines es 1o que pone de manifiesto la ya citada
frase de la FAO «la ordenacidén pesquera es un arte».

Asimismo, convendria afiadir que a pesar de todas estas ca-
racteristicas, la ordenacion pesquera posee unos limites amplios
que dificultan aun mas el analisis. De hecho, del examen de las
experiencias mundiales podemos colegir la diversidad de eleccion
de limites apropiados atendiendo a las fases y objetivos de las po-
liticas nacionales.

(5) CAIRM. Ob. cit. pg. 29.
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Es por ello que debemos analizar qué tipos de modelos de-
bemos aplicar, y sobre ello definir nuestro interés y la preponde-
rancia que ellos poseen a la hora de adelantar las directrices y ac-
ciones a llevar a cabo.

II.— LOS MODELOS DE ANALISIS

Tratamos en este capitulo de enfocar la ordenacién pesquera
bajo tres supuestos, atendiendo a la base de interés que los admi-
nistradores le quieran conferir.

II.1.— MODELOS BIOLOGICOS

Se tratan de considerar la evolucion de la pesca, de la captura
total v del rendimiento (captura por unidad de esfuerzo), todo
ello en funcion del esfuerzo pesquero. Por tanto este Gltimo pa-
rametro es el principal de explotacion que puede ser fijado tanto
por la Administracién como del pescador. De hecho, sobre esa
variable se puede intervenir para calcular la produccion y pro-
ductividad.

Asi los modelos clasicos de Schaefer (6); Beverton y Holt (7);
Ricker (8), etc., estiman que cuando una pesqueria aumenta su
indice de explotacion, observa un incremento casi proporcional
de las capturas totales. En consecuencia, el indice de incremento
baja normalmente y la curva alcanza un punto maximo que se
define rendimiento maximo sostenido (RMS).

De este modo los modelos bioldgicos determinan como obje-
tivo la produccién méaxima de las pesquerias, siempre que no su-
peren este limite (RMS) sobre el cual se advertia un decrecimien-
to de la rentabilidad.

(6) Schaefer M.B. «Some aspects of the dynamics of populations important to the management of the com-
mercial marine fisheries», Bull. I-ATTC, 1954,

(7) Beverton R.J.H. y Holt 5.J. «On the dinamics of the exploited {ish populations», Fish Inv, Ser. Il 1957,

{8) Ricker W.W. «Stock and recruitment» J. Fish Res. Bd. Canada 1954, 11 (5).
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.

Figura 1. Pesqueria integrada de Gnica especie, una colectividad de pescadores, un sdlo método de
pesca:

a) Produccién.

b) Esfuerzo de pesca.

La curva de rendimiento (c.p.u.e. = captura por unidad de
esfuerzo) desciende normalmente a medida que comienza la ex-
plotacion de la pesqueria. Por ello, los bidlogos entienden que al-
canzar el RMS representa el objetivo estratégico de explotacion,
por lo que recomiendan nos situemos a la izquierda de dicho limi-
te, ain cuando se produzcan a corto plazo pérdidas comparativa-
mente pequenas si se analizan con las ganancias sustanciales que
se obtienen superando el RMS. '

En este sentido, las recomendaciones van encaminadas a arbi-
trar instrucciones de cara a mejorar la selectividad de capturas
con objeto de mantener constante el RMS. Por e¢llo, las medidas
de selectividad se refieren a las tallas de las especies capturadas,
edad de las capturas y la mortalidad por efecto de pesca. O sea
que, se tendra en cuenta el objetivo de: a) controlar la tasa de
captura para mantener la pobiacion a un nivel de produccion ele-
vado; b) reducir los costes de produccién con arreglo al objetivo
de ordenacidon fijado para maximizar los beneficios netos inde-
pendientemente de la naturaleza del objetivo establecido; c) faci-
litar la aplicacion, reduciendo especialmente los motivos que
pueden tener los pescadores para burlar la ley, pues las dificulta-
des y los costes de aplicacion han sido hasta aqui motivo impor-
tante de fracaso en los planes de ordenacion (9).

(9 J.P. Troadec «Introduccion a la ordenacidn pesquera: su importancia, diticultades y métodos principa-
les» FAQ. Doc. Tec. Pesca (224). 1983. Pg. 25.
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En consecuencia, las directrices van encaminadas hacia el
control del tamaiio de la poblacidn y el volumen de capturas para
superar un régimen de explotacién precedente que permita alcan-
zar el RMS.

Resulta, pues, verdaderamente facil ajustar la produccién
pesquera a niveles Optimos. Un tratamiento aislado permite com-
prender facilmente tal aserto, pero nadie duda que las variables
bioldgicas estan interrelacionadas con las del plano econdmico
de las unidades de explotacion. O de otra forma, si las medidas o
recomendaciones son tan limitadas, escasas empresas podran en-
trar en actividad, o las que lo hacen no pueden sobrevivir econo-
micamente dados los niveles de produccion.

I1.2.— MODELOS ECONOMICOS

Hacer la traduccion de los modelos biologicos a interpreta-
ciones econémicas puede resultar simple solamente en los casos
que definamos muchas restricciones teéricas. Asi podemos asi-
milar que el coste total de la produccién seré proporcional al es-
fuerzo de pesca, mientras que los valores de los desembarcos es-
tan en funcién del peso de los desembarcos. Por ello, un incre-
mento en el volume de los desembarcos provoca un aumento de
la productividad, pero el valor unitario de las capturas puede ba-
jar con el volumen de oferta o por la reduceion de los tamafios de
las especies.

El objetivo es alcanzar el rendimiento econémico maximo
(REM). Para ello tratara de pescar todo lo que pueda al existir en
la conciencia del pescador el coste de oportunidad (todo aquel
pez no pescado, tiene todas las probabilidades de no hacerlo
mas), y por ello su dptimo estara en un punto en el que sus ingre-
sos medios superen a los costes medios, es decir que la curva b’
de la figura 2 sea superior a 1.

Dado que se producen nuevas incorporaciones a la actividad
pesquera y como quiera que aunque en una campaa o faena de
pesca no se alcance el umbral de rentabilidad, la tendencia es
continuar ensayando hasta que se logre ese dptimo econdémico,
por lo que tenemos una aproximacion constante de los pescado-
res hacia el logro de ese REM.

Sin duda, sin la intervencion del Estado se pueden desajustar
todos los aspectos econdmicos, puesto que se puede alcanzar un
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nivel de actividad tal que las embarcaciones o unidades de explo-
tacion estén faenando por debajo del umbral de rentabilidad con
lo que se arrastraria hacia el crack econémico.

b
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a’ = LV = valor total de los desembarcos.
b’ = IV/EC rendimiento econémico bruto, o valor de la produccion por unidad de costo.
¢’ = AV beneficio marginal bruto, que es el beneficio bruto adicional que resulta de un incre-
mento unitario de un coste de explotacion AC.
&’ = beneficio econdmico total neto expresado en términos absolutos = LV — ZC

3 costes totales de produccion = EC
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Figura 2. Modelo econdmico
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Las iniciativas empresariales son independientes con lo que el
nuevo acceso a la pesca, la inversion en la actividad y el retraso
en la obtencién de beneficios son alternativas individuales de ca-
da unidad pesquera.

Por consiguiente, enlazar los modelos bioldgicos y econdmi-
cos resulta necesario e imprescindible a la hora de enfocar la or-
denacion pesquera. Alcanzar al mismo tiempo, el RMS y el REM
en un idéntico punto es practicamente imposible de lograrlo. Nor-
malmente se pueden praducir casos en que actuando rigidamente
sobre la selectividad de las capturas se traduzca de forma inme-
diata en incremento de los valores de los desembarcos. O vicever-
sa, si se intensifica la pesca, el valor comercial unitario de las
capturas desciende.

Una estimacion conjugada de este fenémeno lo podemos ver
expresado graficamente en la figura siguiente:

{b) Costes toales de capturas {EC)

EV=IC ——

(a) valor de la
produccion (L V)

REM

EQUILIBRIO BIQ}-ECONOMICO
DE UNA PESQUERIA NO
ORDENADA

Valor econdémico

Esluerzo de pesca

Figura 3. Esfuerzo de pesca.

Se trata pues de alcanzar el REM antes de lograr el RMS, y en
esta situacion las pesquerias se beneficiarian en el plano econdé-
mico. Luego, la necesaria regulacion del esfuerzo de pesca va
ajustando progresivamente el ejercicio bio-econémico.
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Los desajustes entre los planos biol6gicos y econdémicos son
bastante numerosos en las distintas fases de la ordenacién. No se
puede, pues, ceder ante pretensiones particulares ni colectivas
puesto que todos los estamentos del sector extractivo estaran
siempre presionando tanto en un plano como en el otro, alterna-
tivamente segiin los resultados obtenidos en un momento dado.
Resulta, pues, imprescindible unir estos elementos so pena de
avanzar aun mas en un desajuste estructural.

En este caso, la situacion esta bien clara para actuar, las me-
didas tienen que ser duras y reales, tratando de evitar cualquier
transgresion por parte de las empresas, que intentaran provocar
un giro indistinto hacia la carencia de rentabilidad (plano econé-
mico) como carencia de productividad (plano biolégico).

I[.3.— MODELOS SOCIALES

No se puede dudar el hecho de la interrelacion entre los nive-
les de empleo y los niveles de ingreso individual, en una relacion
inversa. Antiguamente, el volumen de empleo estaba directamen-
te conexionado con los niveles de capturas. Las renovaciones, in-
novaciones y cambios técnicos han frenado dicha tendencia, atin
cuando hay que ser muy prudente al considerar diferentes artes
de pesca, zonas de pesca y niveles de empleo de los paises. Asi la
pesca al considerarse como un sector en expansioén puede englo-
bar a un nimero importante de personas que desean integrarse
en esta actividad econdrnica con lo que poseemos una fuerza de
trabajo abundante y de costes bajos que hace desplazar el REM
hacia el RMS.

Mas lo importante a resaltar es que un fuerte desarrollo de la
actividad extractiva pesquera imprimira un avance espectacular
en las relaciones intersectoriales en los niveles de distribucién,
transformacion e industrializacion. No se puede estimar de for-
ma concreta cual es el efecto multiplicador de empleo a partir de
la actividad extractiva, dadas las dificultades que se encuentran
al contar con bases diferentes procedentes de las distintas zonas y
modalidades.

Pero el contenido de la ordenacion pesquera desde el punto
de los modelos sociales es bien concreto. Se puede abordar una
regulacion pesquera basada en las capturas sin que por ello se
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aprecie una disminucion del nimero de empleos. Para ello, se de-
be contar con una gran especializacion de la Administracion en
aras a mentalizar y concienciar a los pescadores en el proceso de
cambios de modalidades. Si partimos de una fase de «subpesca»,
cualquier entrada de unidades en explotacidén genera automatica-
mente empleo. El problema radicara en ir acondicionando el nu-
mero de embarcaciones a los niveles de captura en funcién del es-
fuerzo pesquero.

La mayor dificultad radicaria en fases de «sobrepesca», en la
que es necesario abordar una reduccion del esfuerzo de pesca.
Dicho proceso conlleva, pues una limitacion del poder de captura
y del tiempo de pesca 0 una reduccion de las zonas y artes de pes-
ca. Esta dinamica significa una pérdida sustancial de nivel de em-
pleo o reduccién temporal del mismo hasta lograr el necesario
ajuste flota-recursos.

En el plano econémico asimismo se observan conflictos. De
una parte, una posicion inferior al REM proporciona una posibi-
lidad de incrementar el esfuerzo pesquero toda vez que éste garan-
tiza un incremento del valor unitario comercial de las capturas.
Ahora bien, este aumento de rentabilidad que arrastraria hacia
nuevas inversiones de capital en el sector pesca puede llevarnos a
dos direcciones: una, que se destine a la construccién y posterior
entrada en actividad de nuevas unidades de explotacion; y otra,
que se dirige hacia un incremento de la productividad a través de
cambios tecnoldgicos. Solamente en la primera de ellas, se pro-
duciria un incremento de la mano de obra.

[1.4.— LA CONJUNCION DE LOS TRES MODELOS

Es evidente, por lo tanto, que no podemos disociar el analisis
de los tres modelos a la hora de definir los instrumentos de la or-
denacién pesquera. Asimismo, tampoco debemos olvidar la per-
fecta asimetria que particularmente presenta cada uno de ellos
individualmente. Ni tampoco, dejarnos dominar por la presion
que desde posiciones que detienden aisladamente cada uno de los
modelos, trunquen o desvien una interpretacion global.

Esto nos define la combinacion de tres modelos interrelaciona-
dos entre si, conexionados de tal forma que una accién o varia-
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cion en uno de ellos moditicaria el comportamiento general del
modelo global integrador.

Por ello, arbitrar una posicién correcta es lo que mas se apro-
Xxima a los niveles 6ptimos del rendimiento maximo sostenido
(plano bioldgico); rendimiento econémico maximo (plano eco-
némico) y rendimiento social maximo (plano social). Pero, para
que esto ocurra, tenemos que partir de una realidad concreta pa-
ra actuar, y ésta se subdivide en la fase de subpesca y sobrepesca.

En la fase de subpesca, todavia se esta en condiciones de pla-
nificar la actividad en funcién de todas las variables. Por lo tan-
to, en esta fase las dificultades son minimas, y las decisiones de-
ben ser enérgicas y fundadas en un buen conocimiento de la reali-
dad.

Los problemas surgen en la fase de sobrepesca, en la que se
deben adoptar medidas que significan una limitacién de activi-
dad para que el RMS se encuentre en el punto éptimo. Dado que
este esfuerzo supondra por un lado una pérdida de rentabilidad
econdmica para una parte de las empresas extractivas al alejarse
el REM del punto RMS, lo que significa una paralizacion total o
temporal de la actividad pesquera. Y como consecuencia de ello,
al descender la productividad de la flota y la rentabilidad econé-
mica de la misma, los niveles de empleo disminuyen.

No hay duda que las medidas coercitivas puestas en marcha
en este caso van a producir conflictos sociales importantes que se
pueden traducir en intentar burlar la ley a través de incumpli-
mientos de las recomendaciones. Por ello, la articulacion de los
tres modelos nos permiten vislumbrar cuales son las reacciones
posibles de los estamentos sociales al igual que deben alcanzar
objetivos a corto plazo totalmente esperanzadores para que in-
cremente el grado de confianza de los pescadores en este proceso
de ajuste. .

Asimismo, las Administraciones pablicas al considerar la pes-
ca en una fase de «sobre-pesca» no dudan en recuperar los nive-
les de stocks a través de medidas de regulacién del esfuerzo muy
rigidas, tratando de alcanzar un rendimiento econémico perma-
nente cuyo objetivo es garantizarlo el mayor tiempo posible a
través de una adecuacion de las modalidades de pesca que no dis-
minuyan en grado maximo el nivel de empleo.

Como se puede comprender, este nivel de actuacion resulta
una aproximacion prolongada hacia los niveles 6ptimos antes
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descritos, y cualquier revision, una vez alcanzados ciertos limites,
es obligatorio en aras a conseguir la mejor conjuncién de los mo-
delos. _

Como ninguno de ellos puede predominar sobre los otros, un
analisis del comportamiento de las directrices emanadas a través
de las disposiciones oficiales nos permite descubrir cudl es el ob-
jetivo final de la precitada administracién, y cudl va a ser su com-
portamiento prolongado a lo largo de un cierto periodo de tiem-

po.

III.— LLAS NUEVAS DIFICULTADES EN LA
ACTUALIDAD

3

Si hasta ahora hemos visto ¢cdmo se puede entender el proble-
ma de la ordenacion pesquera por un-pais, para una especie y pa-
ra un unico sistema de pesca y colectividad de pescadores, la rea-
lidad es que la ordenacién pesquera resulta mas compleja de lo
explicado hasta el momento.

Contamos pues con numerosas especies, es decir, el numero
de seres vivos en las pesquerias susceptibles de ser extraidos son
miultiples, de ahi que el modelo biologico se debe contemplar co-
mo un modelo multiespecies en las que las relaciones entre las
mismas sea un factor a tener en cuenta. Las especies forman un
ecosistema del que debemos poseer toda la informacién posible
de su comportamiento (10).

Asimismo las distintas zonas de pesca en las que habitan di-
chas especies denotan también las diferentes formas de actuar
que posee una administracion. Entendemos por lo tanto que la
accion de ordenacion pesquera sobre una zona de pesca con va-
riedad de especies no resulta idéntica a lo largo de todo el océa-
no, sino que despunta con caracteristicas propias nitidamente va-
riopintas.

En otro plano, también debemos conocer y analizar qué posi-
bilidades existen entre las distintas modalidades de pesca. Es un
hecho cierto que la actividad extractiva concentrada en una zona
adopta diversos aspectos atendiendo a las técnicas de pesca que

’

{10y FAO. «Quelques problémes scientitiques sur les pécheries multiespeciliques. Rapport de la Coniérence
d’experts sur I’amenagement des pécheries multiespecitiques». Rome, 1980. Doc. Téch. Péches (181).
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utilizan las embarcaciones. Modificaciones de las mismas junto a
la diversidad es una de las premisas para comprender mejor lds
directrices a adoptar.

Y por ultimo, v como consecuencia de lo anterior, la defensa
de los intereses de los pescadores no resulta homogénea, sino dis-
tinta en funcion de su posicidn en el complejo esquema propues-
to. Cada modalidad, zona o especie pesquera predominante a
capturar arrastra a los pescadores hacia posiciones de grupos de
presidn distintos, que se ven acrecentados si la actividad pesque-
ra resulta ser la actividad principal y generadora de empleo en
una localidad.

Estos componentes debidamente ordenados y coordinados
entre si poseen tal fuerza que alteran las decisiones de las admi-
nistraciones a la hora de actuar con sus disposiciones oficiales.
(11)

Pero no solamente en la actualidad tenemos tales dificulta-
des, sino que también debemos resefiar que la realidad nos impo-
ne una nueva condicion; tal es la integracidn de una pesqueria en
su contexto internacional o regional. La reciente aplicacion de las
conclusiones de la III Conferencia sobre el Derecho del Mar en
su aspecto de determinar la zona econémica exclusiva (Z.E.E.) o
la figura de los stocks compartidos por ciertos paises o la existen-
cia de especies de caracter migratorio, introducen nuevas varia-
ciones en los esquemas anteriores. (12) ,

Hasta el momento estibamos pensando en la ordenacion pes-
quera en un pais que ejercia su autoridad y control sobre una de-
terminada zona de pesca. En ella, el Estado es el propietario de
los recursos acuicolas, por lo que cualquier decisién politica o
técnica solamente estaba fundamentada en que siendo un recurso
nacional, el Estado podia distribuirlo de la forma que asignara
dicho bien entre mas habitantes.

Ahora bien, el sistema pesquero internacional cambié sus
vectores. De una parte los recursos pesqueros no son patrimonio
de la humanidad, sino que son administrados y gestionados en
las Z.E.E. por los Estados que hayan adoptado la decision de uti-
lizarlos. De esta forma, los accesos de pesca a los recursos son li-
mitados en funcion de esta nueva modalidad juridica. Ello com-
m T. «Conceptos de ordenacion para las pesquerias en pequefia escala. Aspectos econémicos y
sociales». FAO. Doc. Tec. Pesca {(228) Roma, 1983,

(12) 1.F. Caddy. «Some censiderations relevant to the definition of shared stocks and- their allocation bet-
ween adjacent economics zone». FAQ. Fish Circ. (749). 1982.
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porta una nueva variables a los modelos. Ya no importan los mo-
delos biologicos, economicos y sociales que definen un palis, sino
que lo que importa para un pais que posee en otra Z.E.E. unida-
des de explotacion requiere inexcusablemente el permiso, licencia
0 derecho de acceso a las aguas. Luego, un derecho al recurso
conseguido mediante una negociacion. Y por consiguiente el pais
con unidades de pesca que penetra en la Z.E.E. de otro Estado
tendra que acomodarse a las directrices que éste ultimo defina.
(13)

Por ello, la estimacion del RMS no solamente contara con el
esfuerzo de pesca y volumen de pesca capturada por las unidades
nacionales, sino que también afiadira las extranjeras que asimis-
mo ejercen su intensidad de pesca en su Z.E.E. Y en el plano eco-
némico, el rendimiento econémico maximo tendra en cuenta no
solamente los niveles de rentabilidad posibles para las embarca-
ciones nacionales, sino los potenciales niveles de las flotas ex-
tranjeras que a través de los flujos comerciales pueda afectar a los
niveles de salarios y precios de los pescadores. De ahi que tam-
bién en el plano social se tendra en cuenta si el permiso de acceso
de unidades de pesca extranjeras a Z.E.E. de otro pais afectara al
proceso de generacion de empleo nacional que cede sus atribucio-
nes propias a enfocar por si mismo el ritmo de aprovechamiento
de sus recursos.

Como se puede comprender son varios los problemas plan-
teados y muchas las decisiones a tomar, y mayores las dificulta-
des para abordar con el maximo rigor las medidas de ordenacion
pesquera.

Pero quizas en este punto concreto las diferencias de estrate-
gia se encuentran divididas segn atendamos a los paises que ce-
den sus aguas y recursos a otros paises; y aquellos que debido a
su flota pesquera tratan de conseguir ese derecho a pescar en
Z.E.E. de otros Estados. En el primer caso, se deben extremar
las medidas de ordenacién pesquera tanto en su administracion y
gestiéon, como en su control (14). Tal ordenamiento resulta basi-
co si lo que se quiere es mantener alto el RMS cediendo el exce-
dente de su flota, contando siempre que su flota alcance el Opti-
mo en el plano econdmico y social. (15)

(13) Anderson L.G. (ed} Economic impacts of extended jurisdiction An Arbor S.P. Michigan 1977.

(14) Anderson L.G. The economic of fisheries management. The Johns Hopkins University Press. Baltimo-
e, 1977,

(15) R. Lawxon Economics of fisheries development. Frances Pinter, London, 1984.
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Para el segundo caso, el Estado que lograr ahorrar ese exce-
dente cedido por otro pais en su Z.E.E. no resulta importante el
objetivo del RMS, puesto que sabe que sera el pais propietario
quien se encargara de lograrlo, sino que se basard en estudiar
cual puede ser el rendimiento econémico maximo y sobre todo
primara més el rendimiento social maximo, con lo que alcanzaria
su objetivo,

Resulta pues novedoso este planteamiento con los modelos
anteriormente expuestos, ya que este concepto de la propiedad de
recursos vy soberania de zona de pesca puesto en marcha reciente-
mente ha hecho variar sustancialmente el régimen pesquero a ni-
vel internacional convirtiendo la actividad pesquera en una acti-
vidad totalmente distinta a la hora de sus planteamientos estraté-
gicos a nivel empresarial. Las antiguas coordenadas por las que
se pensaba que el «mar era de todos» al hecho actual del «mar li-
mitado a los que tienen acceso», modifica la estructura del sec-
tor, que orienta su pensamiento hacia una preponderancia del as-
pecto econdémico v comercial. Datos recientes denotan una modi-
ficacion del sistema comercial de todos los paises (16) y la inter-
nacionalizacion de las actividades pesqueras entendidas en su to-
talidad global (d’amont y d’aval) (17) son una buena prueba de
las consecuencias de ese fenémeno juridico.

Otro dato que desdibuja la posible ordenacion pesquera en
manos de las autoridades nacionales es el hecho de los «recursos
compartidos» entre dos o mas Z.E.E.* No cabe duda que este fe-
ndémeno, consecuencia variante del anterior, acarrea problemas
para los Estados toda vez que es dificil estimar el excedente o
«surplus». Mas las correcciones y ajustes de la ordenacion pes-
quera contintian fundamentdndose en términos generales como
el caso precedente presionando aquel pais que posee mas interés
en desarrollar su actividad, tratando las unidades de explotacién
de sobrepasar el RMS para achacar a la flota colindante el fraca-
so de los ajustes o los desajustes experimentados.

Esta competicion de diferentes flotas por las mismas pobla-

(16) F. Gonzalez Laxe. «Ciertas cuestiones pertinentes sobre ¢l si pesquero internacional» en Revista
de Estudios Agrosociales n® 128. 1984.

(17) F. Gonzalez Laxe. «El proceso dz internacionalizacidn del sector pesquero» en Infermacién Comercial
Espafola n? 601. 1983,

*Véase la comunicacion presentada por Canada en la Conterencia _Mundial sobre Desarrollo y Ordenacién
Pesquera titulada «La gestion des stocks partages, I'expérience canadienne».
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ciones tanto en el plano internacional tiene su variante en el pla-
no nacional con el mismo grado de conflicto. (18)

Para el caso internacional la disparidad de desarrollo va a re-
flejar el rechazo de los paises menos desarrollados de las ventajas
adquiridas por los paises avanzados. De ahi que las medidas de
ordenacién nacionales en este caso repercutan sobre estas pobla-
ciones. Sea cual fuere el nivel de desarrollo se impone la necesi-
dad de cooperacidn, el definir las etapas de concertacion necesa-
ria para la elaboracion de acuerdos de explotacion y de ordena-
cidn; y los esquemas de distribucién y de migracion y ordenacién
de las poblaciones compartidas.

No resultara facil encontrar solucion dadas las dificultades de
estudiar la biomasa; individuos (tallas y edades); tasa de mezcla;
tipo de desplazamientos; densidad y distribucién. (19)

En el caso nacional el conflicto se plantea entre distintas mo-
dalidades de pesca en una triple distincion (20): por grupos socio-
econdmicos (pesca artesanal, industrial, deportiva, etc.); por di-
ferentes artes de pesca (arrastre, palangre, volantas, nasas, etc.);
y por diversas utilizaciones de los productos pesqueros (consumo
fresco, transformacion e industrializacion). Los conflictos se ori-
ginan no solamente por la lucha, como objetivo, de determina-
das especies que atendiendo al arte de pesca suponen distintas ta-
llas y edades del mismo producto. Asi por ejemplo, la talla de la
merluza capturada por el arrastre es menor que la del palangre; y
ésta menor que la obtenida a través del arte de volanta.

El segundo nivel de conflicto radica en el radio de operacio-
nes o zonas de pesca. Dado que los lugares de pesca pueden ser
comunes, existe una fuerte discrepancia en el nivel de prioridad
de acceso de embarcaciones atendiendo a las artes de pesca,
cuando el espacio es pequeiio en relacion a las unidades de pesca.
Dicho nivel de prioridad debe ser estudiado y conviene determi-
narlo en aras a un mejor ordenamiento. Una prelacién de interés
por la administraciéon publica es la mejor manera de evitar con-
flictos entre grupos socio-econémicos de distintas modalidades.
Una inhibicidén en este término no hace mas que acrecentar el
problema.

(18} J.F. Caddy. ob. cit.
(19) J.P. Troadec. Ob. cit. pg. 43-44.
(20} Ibidem. pg. 39.
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Asimismo, también se plantean situaciones enconadas entre
los privilegios que determinados grupos socio-econémicos ad-
quieren atendiendo a los principios de ordenaci6én pesquera. Po-
tenciar e incentivar la pesca artesanal significa menguar la capa-
cidad de expansion de la flota de altura, por ejemplo. En este ca-
so, est4 bien claro que la conjuncién de los tres modelos puede
arrojar luz a la hora de decisiones. Tanto el plano biolégico co-
mo econdémico, pero sobre todo el social, adquieren notas de
enorme interés para la actuacion politica.

Porque la distincién entre las diversas utilizaciones de los
productos trasladan el conflicto hacia el campo comercial dadas
las demandas existentes en la poblacion y el nivel de precios. Esta
desviacion hacia los consumidores es la que provoca una altera-
¢ién de! plano econdmico de las unidades. Y posteriormente, co-
mo resultante de las rentabilidades econdémicas surgen las reaccio-
nes en los planos biolégico y social. Por consiguiente, la respon-
sabilidad de la administracion publica radica en perfilar sus inte-
reses y principios a la hora de la ordenacion, quedando los ins-
trumentos para resolver el acomodamiento de la flota pesquera a
las posibilidades biologicas tanto especificas espaciales, tempora-
les y por modalidades para alcanzar el RMS; a las posibilidades
econdmicas para obtener un rendimiento sostenido garantizado
que permita evitar conflictos por rentabilidades; y posibilidades
sociales, con el objeto de generar el maximo nivel de empleo; to-
do ello integrado en una actividad industrial con orientacion ali-
mentaria y comercial.

Dado que cada pais es responsable de su Z.E.E. no se debe
olvidar dicha responsabilidad y actuar solamente sobre los bar-
cos extranjeros que gozan de libre acceso o acceso controlado, si-
no que de la vocacion nacional para la ordenacién pesquera de-
pende el éxito de las acciones.

Porque hay que resefiar, por (ltimo, que aunque la ordena-
cién pesquera es un arte, posee en su ejercicio un alto riesgo poli-
tico, econdmico y social, ante el cual muchos gobernantes se aco-
bardan y no adoptan la solucion mas idoénea por miedo a las pre-
siones y conflictos, con lo que se puede retrasar la puesta en mar-
cha de una ordenacion.

Si dicho retardo se prolonga, las consecuencias, sin ordenacion
o con ordenaciéon constrefiida, son evidentemente negativas; y
cuanto mayor es el retraso las dificultades para llegar a un punto
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6ptimo son mayores. E incluso, pueden llegar a ser insuperables
en un determinado momento.

Por lo dicho, asumir dicho coste politico, econémico y social
es la principal garantia de la vocacién del gobernante en la orde-
nacion pesquera; y la mentalizacion y concienciacién de los pes-
cadores la mejor garantia de que el proceso de ordenacion pes-
quera puede lograrse. Cualquier separacion entre ambas particu-
laridades genera conflictividad, retrasa las decisiones e impide un
ordenamiento.

RESUMEN

Se trata en este articulo de definir los criterios y pautas que las Administra-
ciones Piblicas poseen con respecto a la ordenacion pesquera. Las diferentes
circunstancias que influyen en la nueva ordenacién oceénica de los mares ha-
cen complejo el analizar los diferentes modelos tedricus posibles. Se detallan
los objetivos atendiendo a los criterios biologicos, econémicos y sociales, al
igual que la conjuncidon de los citados modelos en un modelo interpretativo
giobal.

Las nuevas dificultades surgidas después de la extension de las zonas eco-
noémicas exclusivas hacen prever que los antiguos criterios basados en postula-
dos biolégicos se trasladan hacia parametros y variables de orden econémico y
comercial.

Los conflictos que surgen de la ordenacioén pesquera son tratados en fun-
cién de la simulacion de los modelos tedricos, con Io que asevera que la orde-
nacion pesquera resulta un «arte», y de carécter subjetivo acorde con los prin-
cipios de la politica pesquera de la Administracion.

RESUME

Nous essayons dans cet exposé de definir les critéres et méthodes des Admi-
nistrations Publiques sur la réglamentation du secteur de la p&che. Les diver-
ses circonstances intervenant sur la réglementation océanique des mers font
que I'analyse des différents modéles théoriques posibles soit difficile. Nous en
signalons le but prenant en compte des critéres biologiques, économiques et
sociaux, de méme que la conjunction des cités modéles dans un modéle inter-
prétatif global.

Les nouvelles difficultés surgies I’extension des zones économiques laissent
prévoir que les anciens critéres, basés sur des postulats biologiques, se trans-
férent vers des paramétres et variables d’ordre économique et commercial.
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Les conflits qui surgissent de I’organisation du secteur de la péche sont
analisés par simulation avec des modéles théoriques. Le résultat est que, d’ac-
cord avec les principes des politiques appliqués par 1’ Administration, 1’organi-
sation du secteur est un «art» et a un caractére subjectif.

SUMMARY

Qur goal in this report is to define the criteria and methods used by the Pu-
blic Administration in the regulation in the Fishing Sector. The various cir-
cunstances affecting the new regulation of the seas make the analysis of the
different possible theoretical models difficult. The goals are listed taking into
account hiological, economic and social criteria, as well as the conjonction of
the mentionned models within a global interpretative model.

The new difficulties arise in after the extention of the exclusive economic
zones allow us to foresee that the old criteria, based in biological postulates,
are moving towards economic and commercial parameters and variables.

Conflicts caused by the sector regulation are dealt with through simulation
with theoretical models, the result being that - according to the principles ap-
plied by the Administration to its fishing policies - the subject at hand is an
«Art», and of subjective character.




