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Resumen: Uno de los retos mas importantes que el ser humano debe superar en la actualidad
se relaciona con el deterioro ambiental de nuestro planeta. La adopcién de un modelo de creci-
miento econémico creado sin considerar las interacciones entre la economia y el medio ambien-
te ha propiciado que determinadas actividades, fundamentales para la supervivencia de la es-
pecie humana, deban ser reformuladas para poder mantenerse a largo plazo. De ahi que cada
vez mas la bisqueda de un modelo de desarrollo sustentable se haya convertido en un objetivo
prioritario en la planificacion a largo plazo de casi cualquier tipo de actividad. Sin embargo, los
esfuerzos en este sentido no tendran éxito si el concepto no es definido sin ambigiiedad tanto
en lo que se refiere a los principios tedricos en los que se basa como en cuanto a sus implica-
ciones para actividades concretas.

En el caso de las actividades pesqueras, existen distintas propuestas relacionadas con la con-
secucién de un modelo de gestién sustentable —principio de precaucion, enfoque de los ecosis-
temas de la pesca...—, siendo el objetivo de este trabajo el andlisis de los fundamentos tedricos
de estas propuestas y de su evolucién en el ambito de la pesca, asi como de su aplicacién en el
marco de la Politica Pesquera Comunitaria (PCP).
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ABOUT THE SUSTAINABILITY OF FISHERIES:

THEORETICAL BASES AND ANALYSIS WITHIN THE COMMON FISHERIES POLICY
Abstract: The environmental degradation of the planet is one of the most important challenges
that human being has to confront today. There are no doubts about the not-sustainability of an
economic model of growth created without considering the relationship between economy and
environment. Sustainable development is a long term priority for both, the policy makers and the
whole society, being necessary a clear definition of the aims to accomplish.
There are different proposals related to the sustainable management for fishing activities (pre-
cautionary approach, ecosystem approach to fisheries...), analyzing in this paper their theoreti-
cal bases, evolution and adoption within the Common Fisheries Policy.
Keywords: Sustainability / Fisheries / European Union.

1. ORIGENES Y DEBATES EN TORNO AL CONCEPTO DE
DESARROLLO SUSTENTABLE

Debido a la magnitud alcanzada por determinados problemas ambientales (con-
taminacion, escasez de recursos naturales, calentamiento del planeta...) conceptos
como el desarrollo sustentable o la sustentabilidad comienzan a alcanzar en las ul-
timas décadas una cierta relevancia, tanto en el debate cientifico como en la toma
de decisiones politicas.

La crisis energética producida por el incremento de los precios del petréleo, la
celebracion de la Conferencia Mundial de Estocolmo sobre Medio Ambiente y la
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publicacion en el afio 1972 del informe del Club de Roma, Los limites al creci-
miento, sirvieron como punto de partida para revitalizar el debate sobre la viabili-
dad del modelo actual de crecimiento y los problemas derivados del agotamiento
de los recursos naturales.

Sin embargo, este debate no esta, ni mucho menos, cerrado. La definicion reco-
gida en el informe Brundtland® constituye un punto de inflexién a la hora de abor-
dar la problematica en torno al desarrollo sustentable, siendo convertida con el pa-
so de los afios en el paradigma a la hora de hablar sobre el tema.

Las conclusiones del informe Brundtland son relevantes en la medida en que és-
te concede una importancia desconocida desde una perspectiva institucional —el in-
forme fue encargado desde la Asamblea General de la ONU- a las cuestiones am-
bientales, consiguiendo que adquieran una dimension internacional a escala guber-
namental.

Igualmente, se reconocen las distintas vertientes del desarrollo sustentable, in-
corporando tesis que no sélo reafirman la preservacion y la prevencién de la degra-
dacion del medio ambiente (sustentabilidad ambiental) sino que destacan la necesi-
dad de avanzar en la desaparicion de las desigualdades sociales del planeta, promo-
viendo una mayor democratizacion, equidad y justicia social (sustentabilidad so-
cial), ademas de proponer la reestructuracion del modelo de crecimiento (sustenta-
bilidad econémica). De este modo, los cimientos de este nuevo desarrollo se cons-
truyen en torno a tres objetivos basicos: la sustentabilidad ambiental, econdémica y
social, suponiendo la ausencia de una de ellas el fracaso en el objetivo final.

Sin embargo, esta definicion del informe Brundtland es también objeto de im-
portantes criticas de distinta naturaleza. Por un lado, la denominacion utilizada pa-
rece poco acertada, pues trata de compatibilizar dos vocablos —“desarrollo” y “sus-
tentable”— para algunos autores incompatibles”.

Otras criticas tienen que ver con la adopcion de una perspectiva antropocéntrica,
con la dimension intergeneracional, explicitamente sefialada en su formulacién, o
bien con la poca claridad del concepto®.

! En el informe Brundtland, publicado con el titulo Nuestro futuro comdn por la Comisién Mundial de Medio
Ambiente y Desarrollo CMMAD (1987, p. 70) se define el desarrollo sustentable como “un proceso de cambio en
el cual la explotacién de los recursos, la orientacion de la evolucién tecnolégica y la modificacién de las institu-
ciones estan acordes y acrecientan el potencial actual y futuro para satisfacer las necesidades y las aspiraciones
humanas”.

Autores como Naredo (1996, p. 22) sefialan que la expresion desarrollo sustentable fue pensada para posibilitar
su aceptacion por los economistas convencionales “al confundirse con el desarrollo autosostenido (self sustaina-
ble growth) introducido tiempo atras por Rostow y muy difundido entre los economistas que estudiaban el desa-
rrollo”.

3 En este sentido, autores como Bermejo (2001, p. 94) sefialan que el informe Brundtland recoge una visién an-
tropocéntrica cuyo objetivo consiste en la supervivencia y bienestar de la humanidad en detrimento de otros seres
vivos que conviven con el ser humano, a los que considera simples medios utilizables para alcanzar los objetivos
establecidos. En cuanto a la cuestion intergeneracional, Jacobs (1991, p. 60) y Bartelmus (1994, p. 75) cuestionan
la posibilidad de que las generaciones actuales defiendan los intereses, desconocidos en el presente, de generacio-
nes futuras, considerando ademas los problemas de supervivencia y calidad de vida que padecen las generaciones
actuales. Por el contrario, se alega que la situacion ambiental del momento podria constituir una amenaza para la
supervivencia de las generaciones actuales.
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Por Gltimo, cabe destacar que la ambigliedad implicita supone un obstaculo im-
portante a la hora de poner en marcha la propuesta de Brundtland, contribuyendo a
difuminar su contenido. Es mas, la vaguedad de su definicién permite adaptarlo y
modificarlo de acuerdo con las necesidades de quien haga uso de él: se asume que
el desarrollo sustentable es positivo para la humanidad, de ahi que se deban asumir
sus objetivos, aunque no se concretan adecuadamente ni se especifica el modo de
lograrlos.

De ahi que desde diversos ambitos se propusieran distintas versiones del con-
cepto, e incluso dentro del pensamiento ambientalista existe una amplia variedad
de opiniones, con visiones sustancialmente distintas tanto en lo relativo a los moti-
vos que originan los problemas ambientales que sufre el planeta como en relacion
con las alternativas ofrecidas.

Miembros de la denominada ecologia profunda y preservacionistas, verdes neo-
malthusianos, verdes no neomalthusianos, tecnocentristas cornucopianos, tecnocen-
tristas pertenecientes al ambientalismo moderado, marxistas, etc. (Foladori, 2000),
son algunas de las familias que proclaman como solucién a los problemas ambien-
tales alternativas que van desde el igualitarismo biosférico o una completa trans-
formacidn del sistema econdmico hasta aquellos liberales que se niegan a asumir la
existencia de una crisis ambiental, confiando en gque sea el mercado a su libre albe-
drio, esto es, sin ningdn tipo de injerencia estatal, quien solucione los problemas
gue pudieran existir.

Por lo tanto, existe una amplia variedad de interpretaciones del desarrollo sus-
tentable y, aunque no es nuestro objetivo describir las distintas propuestas, resulta
de interés detenernos, aunque sea brevemente, en el analisis de sus implicaciones
en el modelo de crecimiento econdmico, una cuestion fundamental desde el punto
de vista de la economia.

Dada la dependencia de los recursos suministrados por el medio y, en la medida
en que no es posible el reciclaje total de los materiales utilizados en los procesos
productivos, parece inviable que se pueda mantener indefinidamente el crecimiento
econdémico.

Aunque el debate actual se centra en las posibilidades de sustitucion de capital
natural por el capital manufacturado en funcion de las capacidades de manteni-
miento de uno y de otro, lo cierto es que en la definicidn de desarrollo sustentable
es necesario, COMo veremos, avanzar un paso mas”.

Desde el punto de vista de la sustitucion del capital natural, existen dos nocio-
nes de sustentabilidad que se corresponden con dos paradigmas diferentes: la sus-
tentabilidad débil (weak sustainability) y la sustentabilidad fuerte (strong sustaina-
bility).

4 Jiménez (2000, p. 132) citando a Pearce y Turner distingue tres tipos de capital que forman el capital total: “el
capital natural, Kn, creado por la naturaleza como stock que proporciona flujos de bienes y servicios Gtiles para
el presente y para el futuro (sistemas que soportan la vida, biodiversidad, bosques, especies, recursos naturales,
fuentes-sumideros, etc.); el capital artificial o manufacturado, Km, hecho por el ser humano mediante medios de
produccion; y el capital humano, Kh, basado en los conocimientos y en la capacidad intelectual” .
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Desde la perspectiva de la sustentabilidad débil se asume que existe sustitucion
entre los tres tipos de capital, de modo que una economia sera sustentable si el ca-
pital total no disminuye. La sustentabilidad fuerte, por su parte, defiende que para
gue una economia sea sustentable es necesario que su capital natural no disminuya,
abogando por la complementariedad, que no sustitucién, entre los distintos tipos de
capital.

La consideracion de la economia como subsistema de otro mas grande, la ecos-
fera, o, lo que es lo mismo, la constatacion de que los ecosistemas suministran re-
cursos naturales y sumideros imprescindibles para sustentar las actividades econé-
micas implica el reconocimiento explicito “de una dependencia obligada de la
productividad de los servicios proporcionados por la ecosfera” (Wackernagel,
1996, p. 36). Aunque en algunos casos fue posible una sustitucion de tecnologia
por capital natural, lo cierto es que una parte del capital natural proporciona bienes
y servicios que son insustituibles y cuya pérdida lleva asociados distintos riesgos’.

La aceptacion del criterio de sustentabilidad fuerte supondria un paso adelante a
la hora de dar contenido al concepto de desarrollo sustentable, pero aun no aclara
las modificaciones que es preciso realizar en el modelo de crecimiento econémico
para cumplir con el criterio.

Las investigaciones de Georgescu-Roegen (1971) sobre las implicaciones de las
leyes de la termodinamica en los procesos econdémicos, concretamente la conside-
racion de la segunda ley de la termodinamica®, parecen concluir que en un sistema
como nuestro planeta, cerrado en relacion con la materia pero abierto en cuanto a la
energia recibida, el reciclaje total es imposible.

La transformacion de materiales requiere de energia disponible, de modo que
materiales con baja entropia se convierten en materiales con alta entropia. Dado
que el stock de recursos con entropia baja es limitado y que en los procesos pro-
ductivos siempre hay pérdidas de entropia, nunca podra haber un reciclaje que sea
el 100% de eficiente. A esta conclusion llega Georgescu-Roegen cuando enuncia lo
gue denomina cuarta ley de la termodinamica: en un sistema cerrado en relacién
con la materia pero abierto en cuanto a la energia recibida, el reciclaje total es im-
posible.

De ahi que en un planeta limitado, tanto en lo relativo a las fuentes como a su
capacidad de absorber residuos, la sustentabilidad ambiental fuerte sea incompati-
ble con un crecimiento econdmico indefinido, pues éste acabaria por consumir el
capital natural del planeta a un ritmo mayor del que se regenera. Sin embargo, au-
tores como Ayres (1999), aln aceptando la mayor parte del esquema propuesto por
Georgescu-Roegen, defienden que un contexto donde hay un flujo de energia dis-

La naturaleza proporciona elementos basicos para la vida humana: energia, madera, fibras para ropa, comida,
agua, ademas de sumideros para los residuos y distintos tipos de servicios y funciones que no pasan por mercado
alguno (control de la erosién, regulacion del clima, etc.).

La energia presente en un recurso se dispersa con su utilizacion y el calor dispersado no puede emplearse de
nuevo como se usara originariamente, por lo que la capacidad de reutilizacion disminuye, aumentando la entropia
y limitandose la posibilidad de nuevos usos.
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ponible suficiente —en nuestro caso, la energia solar— es posible el reciclaje total,
sin que esto contradiga la segunda ley de la termodinamica.

Este autor acepta que incluso los procesos mas eficaces de reciclaje producen
residuos con una elevada entropia que se acumulan en algin sumidero (corteza te-
rrestre, océanos...) aunque, si existe la energia suficiente, seria posible su reciclaje
mediante lo que se denomina procesos de recuperacién secundaria. Es cierto que en
este tipo de procesos de recuperacion siempre habra variaciones de entropia de
acuerdo con la segunda ley de la termodinamica por lo que, por una parte, se gene-
raran recursos con una entropia baja y podran ser utilizados y, por otra, residuos
con una entropia elevada, que simplemente retornaran al sumidero en el que se en-
contraban, disponibles para ser reciclados. La consideracion de la entropia en los
procesos econémicos no implicaria la imposibilidad del reciclaje total sino que “no
todos los materiales en la Tierra pueden ser utilizados a la vez porque siempre
habra un sumidero de determinado tamafio” (Ayres, 1999, p. 475). De este modo,
se generarian bucles de reciclaje de modo que la intensificacién de estos procesos y
la desmaterializacién de la economia evitarian el detenimiento del crecimiento eco-
nomico.

No obstante, este esquema no aclara determinadas cuestiones. Daly (1992, p.
103) destaca una cuestion importante: para reciclar materia con un elevado grado
de dispersion son precisas enormes cantidades de energia y de otros materiales por
lo que, aun existiendo la tecnologia necesaria, su viabilidad econémica seria dudo-
sa, pudiendo ocurrir que el reciclaje necesitase més energia que la contenida en los
materiales reciclados. Aunque desde la economia no se debe discutir la viabilidad
en términos fisicos de procesos como los que sefiala Ayres, si que parecen bastante
cuestionables en términos econdmicos’.

2. REVISION DEL ESTADO ACTUAL DE LA ACTIVIDAD
PESQUERA A NIVEL MUNDIAL

En las Gltimas décadas la produccién procedente de la pesca de captura y de la
acuicultura para la alimentacion humana ha alcanzando niveles que nunca antes se
habian registrado. Esto permiti6 que se convirtiera en una actividad esencial para el
suministro de alimentos para una poblacién mundial que no ha dejado de crecer.
Sin embargo, estos niveles de produccidn estan originando un alto grado de sobre-
explotacién de los recursos en la mayor parte de los océanos, situacion que enfrenta
a la industria pesquera con un futuro de inciertas consecuencias.

Este fendmeno tiene su origen, fundamentalmente, en lo que desde la segunda
mitad del siglo XX se podria denominar etapa capitalista monopolista de la pesca
(Doldan Garcia, inédito, pp. 14-15), donde elementos de orden econémico hacen

7 ~ . P . . L
Por otro lado, tal y como sefiala Daly (1992, p. 103), “si fuese técnicamente factible convertir materia disper-
sa —con alta entropia— en materia concentrada —con baja entropia—, entonces por qué no hay nadie filtrando el
agua del mar para buscar moléculas de oro o petréleo”.
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que predominen los criterios de rentabilidad a corto plazo sobre la conservacion del
recurso, ademas de factores de carécter institucional que se manifiestan en la res-
triccion de las condiciones de apropiacion del recurso como consecuencia de un
mayor control de los Estados en sus zonas de pesca.

De acuerdo con los estudios publicados por la FAO (Graigner y Garcia, 1996),
la produccion mundial ha pasado de 20 millones de toneladas en el afio 1950 a los
110 millones en el afio 1994. Del examen de la dinamica de las doscientas especies
mas importantes desde el punto de vista comercial, se advierte que en el afio 1994
un 35% sufrié un fuerte descenso que requirié acciones inmediatas para su recupe-
racion, un 20% se situd por encima de lo que se consideraba una fase de explota-
cion madura préxima a elevados niveles de explotacion, y un 40% fue sometido a
algun grado de explotacién, exigiendo medidas urgentes para su proteccion y reha-
bilitacién un 60% de las especies analizadas. Es decir, un elevado porcentaje de las
poblaciones del planeta sobre las que se dispone de datos esta por debajo del nivel
de abundancia representado por el rendimiento maximo sustentable.

Igualmente, segln los datos de la FAO (2004, p. 2), la produccion mundial as-
cendio a los 133 millones de toneladas (incluida China), de las que 93,2 millones
pertenecen a la pesca de captura, lo que representa una disminucion del 2,4% en
comparacion con el afio 1995, mientras que los restantes 41,9 millones proceden de
las actividades acuicolas®. De las capturas, el 60,7% se concentran en sélo tres
areas de pesca: Pacifico noreste (23%), Atlantico nordeste (11,8%), Pacifico su-
doccidental y centrooriental (14,7% e 11,2%, respectivamente). Unicamente dieci-
siete especies alcanzan nada menos que el 34,8% de la producciéon mundial, mien-
tras que s6lo dos paises (China e India) alcanzan el 21,8% de las capturas.

Asi, la presion sobre los stocks a través del mayor esfuerzo pesquero de las em-
barcaciones avanza rapidamente, el nimero de recursos pesqueros infraexplotados
y explotados de forma moderada continta reduciéndose, mientras que el nivel de
poblaciones plenamente explotadas se mantiene relativamente estable y el nimero
de las poblaciones sobreexplotadas, agotadas y en recuperacion continla creciendo.
Esto pone en peligro el abastecimiento de pescado, especialmente para los mas de
mil millones de personas en todo el planeta que dependen del pescado como fuente
de proteinas animales. Asimismo, existe una preocupacién cada vez mayor por el
elevado nimero de descartes en las operaciones de pesca. Aungue las estimaciones
mundiales difieren unas de otras, en este momento se estima que se descartan alre-
dedor de 7 millones de toneladas anuales®.

8 A pesar del fuerte crecimiento de la produccion acuicola de las Gltimas décadas, lo cierto es que su viabilidad
bioecondmica esta condicionada tanto por la dependencia de proteinas, minerales y lipidos procedentes de los pe-
ces capturados en el mar para la fabricacion de piensos como por el impacto ambiental de las operaciones de la
acuicultura en los ecosistemas.

° Hasta la fecha se han hecho tres estimaciones de los descartes mundiales. La primera de ellas data del afio 1994
(para los afios 1988-1990) y se calcul6 en 27 millones de toneladas anuales con un rango de variacion entre los
17,9 y los 39,5 millones de toneladas. La segunda data del afio 1988 (en funcion de los datos de capturas de ese
afio) y se estimd que los descartes alcanzaban los 19 millones de toneladas, mientras que en el 2004 se determin6
que los descartes alcanzaron los 7,3 millones de toneladas.
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Por su parte, el abordaje y la resolucién de los problemas del sector pesquero no
admiten una solucién compartimentalizada, por cuanto la actividad pesquera forma
parte de un ecosistema que establece relaciones con los demas ecosistemas y con el
conjunto de la biosfera de la que forma parte, generando una relacién de flujos de
materiales y energia en términos fisicos en cada uno de los niveles de la red trofica.
Si el ser humano, a través de la actividad pesquera o de otras actividades de uso,
apropiacion o transformacion de los recursos, modifica las condiciones ecoldgicas
del ecosistema, estara originando una alteracién de la estructura biolégica en cual-
quiera de los niveles de la red tréfica.

3. EL DESARROLLO SUSTENTABLE EN LA PESCA: DESDE
LA CUMBRE DE RiO A LA CUMBRE DE JOHANNESBURGO

Por lo que respecta a la actividad pesquera, existen distintas acepciones en rela-
cion con el desarrollo sustentable. Una de las mas utilizadas es la adoptada por el
Consejo de la FAO en su 94° periodo de sesiones de 1988, cuando afirmé que “El
desarrollo sustentable es el manejo y conservacion de la base de los recursos natu-
rales y la orientacion del cambio tecnoldgico e institucional, de tal manera que se
asegure la continua satisfaccion de las necesidades humanas para las generacio-
nes presentes y futuras. Este desarrollo viable conserva la tierra, el agua y los re-
cursos genéticos vegetales y animales, no degrada el medio ambiente y es técnica-
mente apropiado, econdmicamente viable y socialmente aceptable” (FAO, 1997).

Con posterioridad a la publicacién del informe Brundtland, la Asamblea Gene-
ral de las Naciones Unidas convoc6 la Conferencia sobre el Medio Ambiente y el
Desarrollo (CNUMAD), que tuvo lugar en Rio de Janeiro en el afio 1992. En ella
se alcanzo un acuerdo intergubernamental que se plasmoé en la aprobacion de dis-
tintos instrumentos, entre los que cabe sefialar la Convencién marco sobre cambio
climéatico, el Convenio sobre diversidad bioldgica, la Agenda 21" y una serie de
declaraciones de principios.

3.1. DEL PRINCIPIO DE PRECAUCION AL ENFOQUE DE ECOSISTEMAS
DE LA PESCA

3.1.1. El principio de precaucién

Con la finalizacién de la Segunda Guerra Mundial se produjo un lento pero de-
finitivo proceso de ruptura de la clasica dicotomia del régimen internacional del
mar, lo que dio origen a una nueva conformacion espacial de los océanos, trans-
formando de forma sustancial la naturaleza, las condiciones y los caracteres de la
explotacion pesquera.

10 . . . . . .
En lo que se refiere a la actividad pesquera, el capitulo 17 de la Agenda 21 destaca la importancia del medio
marino como un todo integrado, siendo un componente esencial del sistema global de sustentacion de la vida del
planeta y un valioso recurso que ofrece posibilidades para un desarrollo sustentable.
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No fue hasta la década de los afios setenta cuando este proceso se acentlla como
consecuencia del aumento y de la diversificacion del medio marino, del crecimien-
to demografico y de la multiplicidad de intereses geoestratégicos de los Estados.
Paralelamente, a finales de los afios ochenta los cientificos alertaron que los patro-
nes de explotacion de los recursos pesqueros no podrian sostenerse sobre los nive-
les no controlados y tan altos que se estaban registrando, especialmente de las po-
blaciones pelagicas y demersales.

En el momento en que se diagnosticaron estos posibles colapsos no se contaba
con suficiente informacién bioldgica objetiva que diera cuenta del comportamiento
y de la evolucion de los recursos marinos, hecho que posibilitdé que existiera una
cierta flexibilidad interpretativa, ya que los cientificos no fueron capaces de identi-
ficar con certeza sus causas. Normalmente, estos cambios fueron atribuidos a facto-
res enddgenos —como las interacciones de los recursos pesqueros con el resto de los
organismos de la red trofica— 0 a la presencia de factores exdgenos introducidos
por el hombre —como las diversas actividades generadoras de contaminacion—.

Este estadio de incertidumbre que, por otra parte, es inherente a la propia activi-
dad pesquera (Penas, p. 182; Gonzalez Laxe, 2002), justifica la adopcion de otras
medidas de gestion con la finalidad de identificar y de prevenir el riesgo de nuevos
colapsos. De esta forma, y bajo la urgencia de formular nuevos criterios de ordena-
cion pesquera que incorporen los aspectos relativos a la conservacion y proteccion
del medio ambiente, nace el principio de precaucion, siendo reconocido en distin-
tos instrumentos internacionales™.

Tras la celebracién de la Conferencia Internacional sobre Pesca Responsable
del afio 1992 en la que se ratifico la Declaracion de Cancun, en noviembre del afio
1993 la FAOQ, en su 27° periodo de sesiones, aprobo el llamado Acuerdo para pro-
mover la aplicacion de medidas internacionales de conservacion y ordenacion por
los buques pesqueros que pescan en alta mar.

Por otro lado, tanto la declaracion como el plan de accion de Kyoto sobre la
Contribucidn de la sustentabilidad de la pesca a la seguridad alimentaria y la De-
claracién de Roma sobre la seguridad alimentaria mundial alertaron de los efectos
combinados que pueden ocasionar el crecimiento demografico y econdémico con la
sobrepesca y con la degradacion ambiental, lo que afectaria a la contribucion de la
pesca, al abastecimiento y a la seguridad alimentaria. De igual modo, en el marco
de la aplicacién de las normas de Derecho internacional, sugirieron intensificar la
creacion de organismos regionales de pesca, la disminucién de los descartes y el
exceso de capacidad a la vez que manifestaron la necesidad de aplicar el principio
de precaucion de conformidad con la Convencion de las Naciones Unidas sobre el
Derecho del Mar relativa a la conservacién y ordenacion de las poblaciones de
peces transzonales y a las poblaciones altamente migratorias.

1 El principio 15 de la Declaracion de Rio afirma que “con el fin de proteger el medio ambiente, los Estados
deberan aplicar ampliamente el criterio de precaucion conforme a su capacidad. Cuando exista peligro de dafio
grave o irreversible, la falta de certeza cientifica absoluta no deberd utilizarse como razén para postergar la
adopcion de medidas eficaces en funcién de los costes para impedir la degradacién del medio ambiente”.
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Las noventa y cinco delegaciones reunidas en Kyoto entre el 4 y el 9 de diciem-
bre de 1995 con motivo de la Conferencia Internacional sobre la Contribucion
Sustentable de la Pesca vincularon explicitamente el mantenimiento de los siste-
mas ecoldgicos con la pesca y con la ordenacion pesquera al declarar que las politi-
cas Y las estrategias de ordenacion de los recursos deberian basarse en los siguien-
tes aspectos: la conservacion de los sistemas ecolégicos, el uso de los datos cienti-
ficos més fidedignos disponibles, la mejora del bienestar econémico y social y la
equidad entre las generaciones y dentro de cada generacion (FAO, 2002).

Pese a los progresos alcanzados en torno al principio de precaucidn, ain persiste
una situacion de indefinicién producto de la falta de una formulacion clara e ine-
quivoca del concepto. Con este fin, y pretendiendo dotarlo de contenido, la FAO
(1995, p. 4), aun contando con una informacion incompleta, requiere que se consi-
deren las necesidades de las generaciones futuras con el fin de evitar cambios irre-
versibles y la identificacion previa de resultados no deseables y de los mecanismos
que los eviten y que los corrijan sin demora alguna. En el caso que sea incierto el
efecto del uso de los recursos, propone que se otorgue prioridad a la conservacion
de su capacidad productiva, respetando el aprovechamiento y la elaboracién de los
niveles sustentables de los recursos, que se solicite una autorizacion administrativa
previa para su explotacion y se establezca un marco juridico en consonancia con
esas consideraciones.

Para alcanzar estas metas, el enfoque precautorio se basa en una serie de indica-
dores (FAO, 2000b, p. 11) de la situacion de los componentes decisivos del sistema
pesquero. Ante el reto de asegurar la continuidad de la actividad pesquera, de pro-
mover el bienestar de la fuerza de trabajo y de mantener la integridad de los ecosis-
temas marinos, estos indicadores se convierten en un mecanismo complementario
para conocer la situacion actual de las poblaciones.

En este sentido, el papel a desarrollar por los cientificos consiste en la adopcion
de una serie de medidas encaminadas a desarrollar métodos para cuantificar y
transmitir los grados de incertidumbre de una pesqueria, y para eso exigen la de-
terminacion de puntos de referencia para una explotacion racional, que pueden ser
clasificados en puntos de referencia objetivo y puntos de referencia limite (Caddy y
Mahon, 1996, p. 10).

El punto de referencia objetivo indica el estado de una pesqueria o recurso que
se considera deseable y en el cual debe adoptarse una medida de ordenacion, bien
sea durante el desarrollo o bien en una fase de recuperacion de una poblacion (el
maximo rendimiento sustentable es un punto de referencia que corresponde a esta
categoria). El punto de referencia limite indica el estado de una pesqueria o0 recurso
gue se considera indeseable y que la accion de ordenacion debe evitar.

Asi, normalmente el objetivo para una determinada pesqueria consiste en man-
tener la biomasa a un nivel capaz de soportar el rendimiento éptimo sustentable,
incorporando para esto dos puntos de referencia que estan intimamente relaciona-
dos: la biomasa limite (Bjin) y la biomasa objetiva (Bosjer). La primera es el punto de
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referencia limite que indica el nivel méas bajo de biomasa compatible con la susten-
tabilidad del recurso, y el Bqje: €S el punto de referencia limite que indica el nivel
de biomasa que se considera apropiado para la pesqueria objeto de ordenacion.

En caso de variacién de la biomasa los indicadores deberan identificar rapida-
mente esta situacion de no sustentabilidad cuando sea inferior y de sustentabilidad
cuando sea superior a Bjin y en el nivel previsto por Bopjet.

3.1.2. El enfoque de ecosistemas en la pesca

Sin embargo, la incorporacion del principio de precaucion a los sistemas de ges-
tion de la pesca se mostrd, de momento, insuficiente, ya que no consiguid evitar el
agotamiento y la sobreexplotacion de importantes pesquerias en todo el mundo, asi
como la degradacion de numerosos ecosistemas marinos, lo que repercute en eco-
nomias y en sociedades de todo el mundo.

Los efectos de la pesca van mucho més all4 de los efectos directos sobre las es-
pecies objetivo, afectando a la totalidad de los ecosistemas. Las capturas de deter-
minadas especies pueden alterar sustancialmente el funcionamiento del ecosistema,
modificando aspectos como la composicion, sexo, edad, crecimiento de las pobla-
ciones objetivo, lo que influye en las poblaciones de las especies dependientes y
asociadas: una reduccion significativa de los depredadores que ocupan un nivel alto
en la cadena trofica puede generar una excesiva abundancia de especies situadas en
niveles inferiores, lo que afecta a los flujos de biomasa y de energia del ecosistema.
Por otra parte, determinadas artes de pesca pueden alterar y destruir determinados
habitats sensibles, como zonas de reproduccion y lechos marinos.

Ante esta situacion se hace necesario un modelo diferente de las actividades
pesqueras donde éstas se contemplen desde una perspectiva que analice sus efectos
en los ecosistemas, de modo que se mantengan los procesos ecol6gicos que permi-
ten su eficiencia y productividad. Surge, entonces, lo que se denominé enfoque del
ecosistema de la pesca (EEP), cuyo objetivo es “la planificacion y el desarrollo de
las actividades pesqueras, considerando las necesidades y deseos de la sociedad
pero sin poner en peligro las opciones de las generaciones futuras para benefi-
ciarse de los bienes y de los servicios proporcionados por los ecosistemas mari-
nos” (FAO, 2003, p. 2).

Aungue la Convencion de la Comision sobre la Conservacion de los Recursos
Vivos Marinos Atlanticos (CCAMLR) del afio 1980 es considerada la precursora
del EEP, lo cierto es que este enfoque no se propuso seriamente hasta hace unos
pocos afios. Concretamente, desde la celebracion de la Cumbre de Rio la dimension
de los ecosistemas en la gestion pesquera ocup6 un espacio central en la agenda de
los Gobiernos, de los organismos internacionales y de la industria pesquera. En este
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sentido, el Cddigo de conducta para la pesca responsable incorpora numerosas re-
ferencias a la proteccion de los ecosistemas y que son de aplicacion a la pesca®.

No obstante, son dos acontecimientos posteriores —la celebracion de la Confe-
rencia Reykiavik sobre el Ecosistema Marino (2001) y la Cumbre Mundial de De-
sarrollo Sustentable de Johannesburgo (2002)— los que tratan de impulsar definiti-
vamente la adopcién del enfoque de ecosistema.

La Conferencia de Reykiavik, organizada por la FAQ y por el Gobierno de Is-
landia con el apoyo del Gobierno de Noruega, supone un primer paso para la acep-
tacion en el &mbito mundial de la necesidad de ordenar las actividades pesqueras
como componentes integrantes de los ecosistemas dinamicos. En ella se pide, entre
otras cosas, la introduccion inmediata de planes de ordenacion con incentivos que
fomenten la utilizacidn sustentable de los ecosistemas; la prevencion de los efectos
no deseados sobre los ecosistemas marinos y la pesca; el avance en la elaboracion
de la base cientifica para aplicar consideraciones relativas al ecosistema en las es-
trategias de ordenacion (con inclusion del enfoque precautorio) o la supervision de
las interacciones entre la pesca y la acuicultura (FAO, 2003b, p. 96).

En cuanto a la Cumbre de Johannesburgo, se aprobaron dos documentos que
afectan de manera directa al futuro de la actividad pesquera: la Declaracion de Jo-
hannesburgo sobre desarrollo sustentable y un Plan de aplicacién. En la Declara-
cion, los jefes de Estado de los paises asistentes defienden el restablecimiento de la
integridad del ecosistema ecoldgico, con un especial énfasis en evitar la pérdida de
biodiversidad del planeta, reconociendo en el punto 13 el agotamiento y el deterio-
ro de las poblaciones pesqueras.

En el Plan de aplicacion se adoptan objetivos especificos para la gestion de la
pesca, como la aplicacion para el afo del 2010 del enfoque basado en los ecosiste-
mas, el mantenimiento de la productividad y la diversidad biolégica de las zonas
marinas y costeras importantes y vulnerables, o la eliminacion de précticas de pes-
ca destructivas y el establecimiento de zonas marinas protegidas (FAO, 2003b, p.
97).

No obstante, y a pesar de esta aparente buena voluntad, lo cierto es que no se ha
avanzado mucho en la aplicacion del EEP y, aunque cada vez mas se reconoce ex-
presamente en érganos y en acuerdos de pesca regionales, atin no se ve reflejado en
la mayoria de las politicas y de las legislaciones nacionales en materia de pesca.

En primer lugar, su implantacién incrementa sustancialmente los requerimientos
de informacién necesarios para la gestion de una pesqueria. Por un lado, en rela-
cion con las especies objetivo, la toma de decisiones debe basarse en informacién
exhaustiva sobre cuestiones como la jurisdiccion, las distintas partes afectadas, las
artes de pesca y el tipo de embarcacién empleada, la historia y la relevancia socioe-
condmica de la pesqueria o la importancia y la evolucion de cada una de las espe-

12 . . . .. . . .. o .
En él se estipula que las medidas de ordenacion deberian estar orientadas a la conservacion de la biodiversi-
dad, a la conservacion de los efectos ambientales y a la reduccién al minimo de los efectos no deseados como la
contaminacion, los descartes, las capturas de especies no objetivo y los efectos sobre las especies asociadas.
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cies comerciales capturadas. Por otro, se precisa informacion detallada relativa al
funcionamiento de los ecosistemas, de modo que se determinen cuestiones como
los hébitats criticos que pueden ser afectados por la pesca, las principales interac-
ciones bioldgicas de las especies capturadas y los efectos de la pesca sobre esas in-
teracciones, las especies que componen la pesca incidental y su relevancia, el vo-
lumen de descartes y su importancia para otras especies, o los efectos de la pesca
sobre las caracteristicas del ciclo de vida (edad, tamafio, etc.).

Se requiere, por lo tanto, un mayor esfuerzo investigador que debera realizarse
desde distintos ambitos (bidlogos, economistas, socidlogos, tecnélogos), siendo ne-
cesario que esta informacion sea accesible para todas las partes involucradas de
acuerdo con sus necesidades.

En este sentido, debemos destacar que la puesta en marcha del EEP implica a
mas colectivos que la gestion tradicional, existiendo muchas veces una fuerte coli-
sion de los intereses de los distintos grupos. Las decisiones sobre la gestion no se-
ran tomadas exclusivamente desde el sector pesquero, sino que se debera conside-
rar la opinién de todos aquellos sectores econémicos, colectivos y areas de gobier-
no que se vean afectados por la pesca y, a su vez, sus decisiones puedan afectar al
sector pesquero.

En segundo lugar, la puesta en marcha del EEP requiere del establecimiento de
objetivos a distintos niveles, de modo que sus principios rectores sean concretados
en objetivos operacionales, a partir de los cuales se puedan construir indicadores
que permitan realizar el seguimiento y la evaluacion de los resultados obtenidos.
Ademas de la complejidad de esta tarea y de la ausencia de organismos responsa-
bles, la mayoria de los esfuerzos realizados incidieron més en clarificar la filosofia
del EEP que en definir los instrumentos que permitan ponerlo en marcha, lo que
supone un obstéaculo para su aplicacion.

En tercer lugar, en la medida en que el EEP supone una ruptura sustancial res-
pecto de la gestion tradicional de la pesca, las propuestas efectuadas no tendran
éxito si el propio sector pesquero no esta convencido de las ventajas que reporta. Si
los distintos agentes involucrados en las actividades pesqueras no estan motivados
para el cambio, la iniciativa esta condenada al fracaso. La falta de alternativas a las
actividades pesqueras en las zonas costeras, especialmente en aquellas de los paises
mas pobres, obstaculiza la adopcién de medidas a largo plazo, favoreciendo practi-
cas que tienden a agotar los recursos y a deteriorar los ecosistemas.

Por ultimo, debemos destacar la insistencia de los distintos documentos-guia
sobre la gestion de pesquerias mediante el EEP (FAO, 2003, 2003b; Garcia, 2003),
de la total compatibilidad entre los enfoques actuales de ordenacién de la pescay el
EEP, lo que, desde nuestro punto de vista, desincentiva la introduccion del nuevo
enfoque en las legislaciones nacionales. De nada sirve esforzarse en explicar los
principios y los objetivos del nuevo modelo de gestion, si después se concluye, tal
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y como sefiala la FAO, que el proceso de ordenacion es basicamente el
mismo™®,

Por todo esto, consideramos que, al menos, existen cuatro aspectos claves en la
aplicacién del EEP: 1) la creacion dentro del &mbito de cada pesqueria de institu-
ciones especificas responsables de planificar, coordinar y poner en marcha todas
las actividades adicionales derivadas de la puesta en marcha del EEP; 2) la dota-
cion de los recursos necesarios a esas instituciones; 3) la educacion y conciencia-
cion de las partes interesadas; y 4) una mayor determinacion a la hora de incentivar
a los distintos Estados a asumir los nuevos principios de gestién.

4. NUEVAS FORMAS DE GOBIERNO EN LA POLITICA
PESQUERA COMUNITARIA (PCP)

Después de casi veinte afios de funcionamiento y tras arduos debates, la politica
pesquera de la Unién Europea (PCP) fue reformada en el afio 2002. En este mo-
mento, el sector pesquero comunitario se enfrenta, quizas por primera vez, a una
serie de problemas de primer orden que no admiten dilacién y que son la principal
causa del fracaso de esta politica. Por un lado, desde comienzos de la década de los
afios setenta la evolucidn de los recursos pesqueros en Europa esta caracterizada
por un fuerte declive de casi todas las poblaciones de peces** (Comision Europea,
2001, pp. 10-11). Por otro, la politica de reestructuracion de la flota tampoco resul-
t0 satisfactoria debido sobre todo a la confluencia de una serie de factores que pro-
vocaron una evolucién asimétrica, originando un serio desajuste entre las previsio-
nes establecidas y su evolucion real.

Ante esta situacion y tras la publicacion de una serie de comunicaciones™ y de
propuestas, se aprobaron en diciembre del afio 2002 los Reglamentos (CE) num.
2369/02, num. 2370/02 y nim. 2371/02, a través de los cuales se delimita el conte-
nido de la reforma, fijAndose como objetivo prioritario la explotacién sustentable
de los recursos acudticos vivos y de la acuicultura en el contexto de un desarrollo
sustentable que considere de forma equilibrada los aspectos ambientales, economi-
cos y sociales, adoptando de esta forma un enfoque basado en los ecosistemas™.

En este sentido, la PCP adopta, siguiendo las directrices del Convenio de diver-
sidad bioldgica (CSDB), una estrategia comunitaria en materia de biodiversidad y
un plan de accion sobre biodiversidad en la pesca®’.

13 . - . . . . . .
“El proceso de ordenacion es basicamente el mismo, siendo necesario consultar con un conjunto mas amplio
de interesados directos y ser incluso méas rigurosos en el establecimiento de objetivos operacionales, normas de
decision y evaluacion” (FAO, 2003a, p. 5).

Resulta interesante recordar el colapso que sufrieron las pesquerias de arenque en los afios sesenta; de baca-
lao, capellan y eglefino en el mar de Barents en los afios ochenta; y del bacalao en Islandia en los afios noventa
(Pauly y Maclean, 2003, p. 13).

> COM (2002) 181 final, COM (2002) 186 final, COM (2002) 180 final, COM (2002) 511 final, COM (2002)
535 final, COM (2002) 600 final, COM (2002) 656 final y, por altimo, COM (2002) 637 final.

16 Sobre la reforma, véase Gray y Hatchard (2003, pp. 545-554).
7 com (2001) 162 final.
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4.1. CONSERVACION Y SUSTENTABILIDAD DE LOS RECURSOS
PESQUEROS

+ Régimen de acceso y el principio de estabilidad relativa. El régimen de acce-
so a los recursos pesqueros en la PCP se basa en el principio de igualdad de acceso,
siendo una derivacién directa del principio de no discriminacion por razén de la
nacionalidad del articulo 12 del Tratado de la Uni6n Europea. Esto supone, en
principio, la igualdad de acceso y uso de las aguas comunitarias por cualquier Es-
tado miembro®®. Ahora bien, por razones de indole politica, biolégica y socioeco-
noémica se introdujeron en él diversas derogaciones. Una de las més significativas
fue introducida en el afio 1973 con motivo de la adhesion de Reino Unido, Irlanda,
Noruega y Dinamarca®®.

La incorporacion de estos paises se tradujo en la creacion de un régimen excep-
cional derogatorio del principio de libre acceso con una vigencia temporal inicial
de diez afios que autorizaba a los Estados miembros a reservar una franja maritima
de cero a seis millas y a fijar la delimitacidn de las zonas en las cuales ese limite
podia extenderse hasta las doce millas sin afectar los derechos histéricos reconoci-
dos por el Convenio de Londres del afio 1964. Por lo tanto, estamos ante la presen-
cia de una PCP que es el resultado del fragil consenso de numerosos intereses con-
trapuestos de los Estados miembros. Esto se manifiesta en que el régimen de acceso
se caracteriza por la fijacion de limites a la aplicacion del principio de igualdad de
acceso gue es reservado para los nacionales del Estado riberefio hasta las 12 millas,
siendo solo aplicable de esta forma entre las 12 y las 200 millas.

Mientras, en el plano externo, la Comunidad aprobaba la Resolucidn del Conse-
jo de 3 de noviembre de 1976, por la que se creaba una zona de pesca con una ex-
tensién hasta las 200 millas de las costas del Atlantico septentrional y del mar del
Norte, con la exclusion del mar Mediterraneo. Internamente, la construccion de la
PCP estuvo sujeta a los arduos debates mantenidos por las delegaciones franco-
britanicas y danesas que giraban en torno a la problematica de como resolver la
cuestion del acceso a los recursos.

Tras mas de cinco afios de discusiones, la Comunidad Europea llegé a un nuevo
acuerdo de minimos que dio lugar en el afio 1983 a lo que se conoce actualmente
como la Europa azul, aprobando por primera vez un sistema comunitario de con-
servacién y gestion de la pesca en las aguas comunitarias. Este régimen mantuvo
las restricciones al principio de igualdad de acceso, prorrogandolas en principio
hasta el afio 1992, fecha prevista para la primera reforma de la PCP. Se reconocio,

18 Para Gongalvez (1983, p. 44) y para Garcia Negro (1987, p. 390) la calificacion del acceso como libre podria
inducir a interpretaciones incorrectas, dado que el acceso no es ipso facto libre, pero esta sujeto a reglas definidas
por cada Estado que se pueden traducir en restricciones a la libertad de acceso.

Los seis paises fundadores de la Comunidad se aferraron a la necesidad de mantener sin cambios los princi-
pios hasta el momento alcanzados, que no deberian ser modificados por los intereses particulares de los nuevos Es-
tados ya que el establecimiento de regimenes de excepciones crearia el riesgo de una generalizacién de aquéllos.
Véanse Gongalvez (1983, p. 46), Wise (1988, p. 18) y Simonnet (1988, p. 38).
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igualmente, la existencia de zonas de pesca biol6gicamente sensibles como el coto
de las islas Shetland y Orcadas, susceptibles de ser protegidas mediante la reduc-
cion temporal de las capturas, estableciendo reglamentaciones técnicas para las re-
des de pesca y fijando el tamafio minimo de captura de las especies objetivo.

Este régimen de conservacion y gestion prevé la distribucion de los recursos a
través de los TAC (totales admisibles de captura) anuales® que, posteriormente,
son repartidos entre los Estados mediante la asignacion de cuotas para cada especie
bajo el principio de estabilidad relativa®, articulado sobre tres elementos: a) las
capturas realizadas por los Estados miembros en el periodo 1973-1978, b) las posi-
bilidades de pesca en aguas de terceros paises y c) las necesidades especiales de las
poblaciones que dependen de la pesca. Sin embargo, en el proceso de toma de deci-
siones para la aprobacion de los TAC pesan mas los factores politicos que la pru-
dencia recogida en los informes cientificos, reduciendo la distribucién de los recur-
S0S a una mera negociacion en la que la mayoria de los actores resultan satisfechos,
minusvalorando el impacto que produce tanto sobre los recursos como sobre los
sectores productivos que directa e indirectamente estan relacionados con el entra-
mado productivo pesquero.

Esto es perfectamente tangible si analizamos las notas caracteristicas de este
proceso. En primer lugar, la territorializacion de las aguas comunitarias por la via
de la aplicacion de los TAC supone derogar de forma transitoria, a través de la
creacion y prolongacion de excepcionalidades, el principio de no discriminacion,
dejando de aplicar los principios de libertad de circulacién, mercancias y servicios
reconocidos por el Tratado de la Union Europea. Estos caracteres acrecentaran y
aceleraran una situacion de concurrencia y de fuerte competitividad entre los pes-
cadores por el acceso al recurso. En segundo lugar, las recomendaciones cientificas
no son respetadas por la propuesta elaborada por la Comision, hecho que se ve
agravado por el contenido del texto aprobado por el Consejo al superar notoriamen-
te la propuesta de la Comision. En tercer lugar, las cuotas iniciales aprobadas por el
Consejo son revisadas de forma sistematica en el transcurso del afio previsto para
su aplicacion, incrementandolas en la mayor parte de los casos en las zonas del mar
Baltico, del mar del Norte y en las zonas de Skagerrak y de Kattegat, a pesar del es-
tado de sobreexplotacion de numerosas poblaciones en dichas areas” (Villasante,
2005, pp. 28-30).

Aunque el sistema de los TAC se interesa por los efectos de la sobrepesca, no es
eficaz para actuar sobre sus causas y no permite contrarrestar la formacion de un
desequilibrio estructural entre la capacidad de pesca y los recursos disponibles.

20 .. . L " ..
Los TAC son elaborados en funcion de las recomendaciones iniciales del Comité Asesor para la Gestion de
Pesquerias del Consejo Internacional para la Exploracién del Mar, debiendo ser aprobados por el Consejo.

Para una revision critica de su denominacién como principio, véase Sobrino Heredia (2003, p. 101); y de su
funcionamiento, véase Cudennec (1996, p. 204).

22 COM (2001) 135 final.
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A pesar de los escasos efectos de dicho principio sobre la conservacion de los
recursos, la Comision lo mantuvo como criterio de reparto de las posibilidades de
pesca mientras no se resuelvan los problemas estructurales y se permita una mayor
liberalizacion del mercado®. Por su parte, la Comision recoge la aplicacion pluria-
nual de los TAC en la medida en que se adecuan mejor al comportamiento biol6gi-
co de las especies, permitiendo en principio una gestion y planificacion pesquera a
medio y a largo plazo.

En materia de acceso, la reforma de la PCP autoriza a los Estados a restringir la
pesca de los buques que de forma tradicional pescaran en la zona de las aguas que
comprenden hasta las 12 millas por un periodo comprendido entre el 1 de enero de
2003 y el 31 de diciembre de 2012. Por otra parte, se prorrogé el régimen de acceso
al coto Shetland, siendo aplicable a los buques iguales 0 mayores de 26 metros de
eslora®. Las principales especies que se explotan en esta zona son el eglefino, el
bacalao, el merlan, el carbonero y el rape. Otra de las restricciones se establecid
con la creacion del coto de la solla adoptado en el afio 1998, y que junto al de las
islas Shetland se encuentra actualmente en proceso de revision®.

¢ Planes de recuperacion y consejos consultivos regionales. Por lo que se re-
fiere a los planes de recuperacion y gestion, la Comision y el Consejo manifestaron
su preocupacién por la critica situacién en que se encontraban las poblaciones de
bacalao del mar del Norte y del oeste de Escocia y la poblacidn norte de merluza,
coincidiendo en que era necesario adoptar medidas de conservacion con una dura-
cion minima de cinco afios.

Asi, la Comision considerd que para reducir la mortalidad por pesca de estas
poblaciones era preciso establecer una combinacion de las siguientes medidas de
gestion: la fijacion de TAC que respeten estrictamente los objetivos de mortalidad
por pesca aprobados en el plan de recuperacion, las limitaciones del esfuerzo pes-
quero, la aprobacidn de medidas técnicas o la ampliacion de las ya existentes, y la
mejora de los mecanismos de control e inspeccion. En la actualidad se esta apli-
cando el plan de recuperacién para el bacalao que, de acuerdo con el Reglamento
(CE) num. 423/2004, alcanza a las poblaciones que se sitlan en las areas CIEM
Kattegat, mar del Norte, incluido el Skagerrat, la Mancha oriental hasta el oeste de
Escocia y el mar de Irlanda, y estd encaminado a incrementar las cantidades de in-
dividuos maduros de modo que alcancen valores iguales o superiores a 10.500,
150.000, 22.000 y 10.000 individuos para cada una de las zonas menciona-
das.

23 Sin embargo, tampoco existen certezas respecto a las ventajas sobre la conservacion de las especies con una
ma%or liberalizacion del mercado pesquero.
El nimero maximo de buques autorizados a pescar especies demersales es el siguiente: Francia 52 buques,
Reino Unido 62, Alemania 12 y Bélgica 2 buques.
° Las conclusiones preliminares apuntan la necesidad de mantener el coto de las Shetland, aunque se admite

que su establecimiento no proporciona ninguna ventaja clara desde el punto de vista de la conservacion. COM
(2005) 422 final.
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Del mismo modo, las ultimas recomendaciones cientificas del CIEM estimaron
que la biomasa de la poblacion del stock norte de merluza se encontraba fuera de
los limites bioldgicos de seguridad y que la mortalidad por pesca superaba los nive-
les recomendados en el periodo 1987-2000. Asi, el Reglamento (CE) ndm.
811/2004 establece que, para las poblaciones del Kattegat, Skagerrak, mar del Nor-
te, canal de la Mancha hasta el oeste de Escocia y alrededor de Irlanda y del golfo
de Vizcaya, el proposito del plan consistira, durante el transcurso de dos afios con-
secutivos, en aumentar el nimero de individuos maduros a valores iguales o supe-
riores a los 140.000 individuos.

+ Medidas técnicas y descartes. Otro elemento importante que complementa a
los TAC es la implantacién de reglamentaciones técnicas en la blsqueda de la me-
jora en la gestién de los recursos. Estas medidas tienen la finalidad de acompariar a
los TAC, fijando las edades de los recursos explotados para lograr una mayor se-
lectividad, incluyendo las condiciones técnicas de los dispositivos de pesca para
impedir una incidencia negativa en la seleccion de las artes que se vayan a utilizar.
La Comision aprob6 medidas para ser aplicadas en el mar Baltico, para la protec-
cion de arrecifes de coral en el Atlantico, medidas para la conservacion de determi-
nadas especies altamente migratorias, disposiciones especificas para la pesca de
aguas profundas y, en los Gltimos meses, medidas de emergencia para la proteccién
de la anchoa en la &rea CIEM VIII de conformidad con los informes del Comité
Cientifico, Técnico y Econdmico de la Pesca.

Vinculado al tema del control existen dos problemas hasta la actualidad no re-
sueltos satisfactoriamente por la Comision. El primero de ellos es la insuficiencia
de la informacion bioldgica sobre el comportamiento trofico de las especies. Esta
necesidad requiere de una mejora tanto cuantitativa como cualitativa de los infor-
mes cientificos, cobrando especial relevancia la coordinacién institucional entre el
sector y los organismos internacionales, regionales y nacionales.

El segundo esta relacionado con el fortalecimiento de los mecanismos de detec-
cion y prevencién de los descartes tanto dentro como fuera de las aguas comunita-
rias por parte de buques europeos. Aunque los estudios se remontan a los afios se-
tenta en Escocia y en el mar del Norte, el CIEM efectu6 estimaciones sobre el nd-
mero de descartes para determinadas poblaciones, especialmente de eglefino y de
merlan descartadas en la subzona CIEM IV y Vla y de bacalao en el mar Béltico
oriental y occidental®®.

Por su parte, y con la intencion de intensificar el dialogo entre el sector pesque-
ro y todos los grupos interesados, la Comision creo los denominados consejos con-
sultivos regionales. Estos 6rganos estaran compuestos principalmente por pescado-
res y por otros agentes de los afectados por la PCP, como representantes de los sec-
tores de la pesca y de la acuicultura, de los intereses del medio ambiente y de los

2 Para el caso del bacalao en el Baltico occidental se estima que desde el afio 1996 se descartaron anualmente
un méaximo de 5.000 toneladas; para el eglefino en el mar del Norte en el periodo 1976-1998 entre las 50.000 y las
100.000 toneladas y en el oeste de Escocia entre las 5.000 y las 20.000 toneladas. COM (2002) 656 final.
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consumidores, y cientificos de todos los Estados miembros que tengan intereses
pesqueros en la zona de pesca en cuestion. Hasta el momento existen siete consejos
consultivos regionales: mar del Norte (zonas CIEM 1V, llla), mar Baltico (zonas
I1lbcd); mar Mediterraneo (aguas del Mediterraneo al oeste del meridiano 5° 36" de
longitud oeste); aguas noroccidentales (V excepto Va y Gnicamente aguas comuni-
tarias en Vb, VI y VI ); aguas suroccidentales (VIII, IXy X y COPACE 34.1.1,
34.1.2 y 34.2.0); poblaciones pelagicas (bacaladilla, caballa, jurel y arenque) y flo-
tas de altura.

+ Control. El ejercicio de la actividad pesquera necesita de medidas de sancion y
de control para asegurar su eficacia. La principal caracteristica del régimen de control
consiste en gue son los Estados miembros los encargados de sancionar los incumpli-
mientos del Derecho comunitario bajo las mismas condiciones sustantivas y procesales
que las aplicables en los Derechos nacionales. Igualmente, y derivado de la multiplici-
dad en la tipificacion de las sanciones y de la heterogeneidad de las conductas de los
productores, existe una dispersion y una gran variedad en los ordenamientos naciona-
les en esta materia (Gonzélez Laxe, 2003, p. 144), variando considerablemente la efi-
cacia de la vigilancia y del control dependiendo del territorio donde fue cometida la in-
fraccion?’.

El nuevo marco normativo establece que son los Estados miembros los respon-
sables del control e inspeccidon de las actividades pesqueras, mientras que la Comi-
sion s6lo se limitard a velar por dicho cumplimiento, siendo imprescindible la
coordinacidon entre cada uno de ellos para evitar la asimetria existente hasta el mo-
mento?®. Con la finalidad de establecer una area com(n de inspeccién, una de las
medidas mas novedosas fue la creacion de la Agencia de Control de la Pesca, que
tendra su sede en Vigo a partir del 2006. Su objetivo consistird en coordinar y or-
ganizar las operaciones de control de los Estados miembros procurando uniformi-
zar las actuaciones tanto en aguas de la UE, al amparo de los acuerdos pesqueros,
como en aguas sujetas al régimen de alta mar.

4.2. EFECTOS DE LA REFORMA DE LA PCP SOBRE LA FLOTA PESQUERA
COMUNITARIA

¢ Antecedentes de la sobrecapacidad pesquera. La mejora de la situacion de
los recursos pesqueros requiere de la evaluacién periddica de la biomasa de las po-
blaciones y de la comprension de la dinamica de las flotas, basada en la supervision
de su tamafio y utilizacién. Esta imperiosa necesidad tiene su reflejo en distintos
instrumentos que regulan la gestion de las pesquerias en el &mbito mundial.

En el articulo 6.3 del Cddigo de conducta para la pesca responsable aprobado
por la FAO, se establece que “Los Estados deberian evitar la sobreexplotacion y el

%" cOM (2002) 687 final.
28 COM (2003) 130 final.
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exceso de capacidad de pesca y deberian aplicar medidas de ordenacion con el fin
de asegurar gue el esfuerzo de pesca sea proporcionado a la capacidad de pro-
duccion de los recursos pesqueros y al aprovechamiento sustentable de éstos”
(FAO, 1998). Complementariamente, se aprobd el Acuerdo para promover el cum-
plimiento de las medidas internacionales de conservacion y ordenacién por los
buques pesqueros que pescan en alta mar (FAO, 1995a)*. En consonancia con el
Codigo de conducta sobre la pesca responsable se aprobaron cuatro planes inter-
nacionales que, con distintos objetivos, tratan de reducir la sobrepesca: a) Plan in-
ternacional de accion para la gestion de la capacidad pesquera (PAI-Capacidad);
b) Plan de accidn internacional para prevenir, desalentar y eliminar la pesca ile-
gal, no declarada y no reglamentada (PAI-INDR); ¢) Plan de la captura acciden-
tal de aves marinas en la pesca con palangre (PAI-Aves marinas); y d) Plan para
la preservacion y explotacion racional del tiburéon (PAI-Tiburoén).

No obstante, en lo que se refiere a los esfuerzos encaminados a la reduccion de
la flota, existen importantes obstaculos que dificultan la disminucion de la capaci-
dad pesquera. Concretamente, el estimulo de los Gobiernos a través de subvencio-
nes con la finalidad de desarrollar determinadas industrias o incluso incentivar po-
liticas ambientales contribuyé a la intensificacion de la sobrepesca en el mundo.

4.3. LA REESTRUCTURACION DE LA FLOTA COMUNITARIA

En el ambito comunitario, el Reglamento (CE) nim. 2369/2002 que substituye
al Reglamento (CE) num. 2792/99, sobre las condiciones y las modalidades de las
intervenciones comunitarias con finalidad estructural en el sector pesquero, fija
como objetivo primordial la adaptacién de la capacidad pesquera a los recursos
disponibles. Este plan se lleva a cabo mediante medidas como la demolicion, el
traspaso definitivo del buque a través de la formula de la sociedad mixta, o la asig-
nacién definitiva de los buques a tareas no lucrativas que no sean pesqueras, gene-
rando la pérdida de un significativo nimero de empleos tanto en mar como en tie-
rra®®. En el marco de la PCP las entradas y las salidas de capacidad de la flota se ri-
gen, a partir del 1 de enero de 2003, de acuerdo con los siguientes factores: a) la
entrada de nueva capacidad de la flota sin ayuda publica deberé estar compensada
por la anterior retirada sin ayuda publica como minimo de la misma capacidad y b)
la entrada de nueva capacidad en la flota con ayuda publica deberé estar compen-
sada por la anterior retirada sin ayuda publica de como minimo la misma capacidad

29 El acuerdo tiene como finalidad establecer la responsabilidad del Estado del pabellén del buque que pesque
en alta mar, crear un registro de buques pesqueros que trabajan en esa zona, estimular la cooperacion regional, sub-
regional e internacional, especialmente con los paises en vias de desarrollo, y facilitar el intercambio de la infor-
macion relativa a los buques inscritos en dicho registro.

La Comisién estimd, sobre la base de calculos tedricos basados en diversas hipotesis, la pérdida de aproxima-
damente 28.000 puestos de trabajo derivados de este ajuste para el periodo 2002-2006. COM (2002) 600 final.
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para la entrada de nuevos buques de 100 toneladas de arqueo bruto (TAB) 0 me-
nos, o como minimo 1,35 veces esa capacidad para la entrada de nuevos buques de
més de 100 TAB.

Los paises que desean aprobar la concesion de nuevas ayudas publicas para la
renovacion de la flota en el periodo que va desde el 1 de enero de 2003 hasta el 31
de diciembre de 2004 deberan hacer una reduccion de un 3% de la capacidad total
de la flota. Las ayudas para la renovacién y para la modernizacion podran conce-
derse s6lo hasta el 31 de diciembre de 2004 y Gnicamente para los bugues menores
de 400 toneladas brutas (GT). Por otro lado, y con la finalidad de contribuir de
forma activa en la lucha contra la pesca ilegal, la Comision publico el Plan de ac-
tuacion comunitario para erradicar la pesca ilegal, incontrolada y no reglamenta-
da®!. La actuacion de los Estados miembros no se limita al control de la actividad
de los buques de pabellon comunitario tanto dentro como fuera de las aguas comu-
nitarias, sino que también debe asegurar que ninguno de los agentes que intervie-
nen en la cadena productiva —compradores, importadores, transportistas, aprovisio-
nadores de material y cualquier otro agente que provea de bienes o de servicios al
sector pesquero— mantengan relaciones comerciales con buques de los que se tenga
conocimiento que practican la pesca ilegal, no controlada y no reglamentada.

¢ De los programas de orientacion plurianuales a los niveles de referencia. Uno
de los problemas fundamentales de la PCP es la aln excesiva capacidad pesquera de la
flota en relacion con los recursos pesqueros disponibles. Ante esta situacion es impres-
cindible crear mecanismos de control y seguimiento de la capacidad de la flota que
sean capaces de impedir un aumento de la capacidad de pesca y, consecuentemente, un
mayor esfuerzo pesquero.

De este modo, la Comunidad cre6 los denominados programas de orientacion
plurianuales (POP) que actuaron como mecanismo de control, adaptacion y reduc-
cion de la capacidad de la flota. Sin embargo, este instrumento tampoco alcanzé los
resultados previstos debido sobre todo a la confluencia de una serie de factores,
originando un serio desequilibrio estructural entre la flota y los recursos. En primer
lugar, la Comisién tuvo grandes dificultades para cuantificar adecuadamente la ca-
pacidad real de la flota como consecuencia de la disparidad en los métodos
de célculo de cada Estado. De otra parte, los objetivos de reduccién de la flota pre-
vistos en los POP resultaron muy modestos al prevalecer los intereses nacionales
por encima de las recomendaciones cientificas de los informes Gulland y Lassen
que alertaban de la situacion critica de las pesquerias comunitarias.

A esto hay que afiadir, en buena medida, la politica de cuantiosas ayudas estruc-
turales alentada por la Unién Europea que vaci6 de contenido los objetivos de re-
duccidn de capacidad. En tercer lugar, si laxos fueron los grados de cumplimiento,
también cabe manifestar una actitud de determinados paises por controlar la carrera
al alza de la capacidad de sus embarcaciones y la aquiescencia por parte de la Co-

31 coMm (2002) 180.
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mision que optd por llegar, en la mayor parte de los casos, a acuerdos de compro-
miso que no hicieron mas que prolongar el problema.

La ineficacia de los POP constituye la motivacion principal por la que la Comi-
sion decidio sustituirlos por los denominados niveles de referencia. Estos niveles
estaran compuestos por la suma de los objetivos de los POP en el periodo 1997-
2002 para cada segmento de la flota. Sin embargo, la aplicacion y el cumplimiento
de estos niveles estan sujetas a algunas caracteristicas singulares. Esto significa que
los objetivos de reduccion para cada Estado no se aplican sélo a los buques que se
utilizan exclusivamente para la acuicultura sino a aquéllos que estén matriculados
en las regiones ultraperiféricas de Espafia (islas Canarias), Francia (los DFU) y
Portugal (las islas de Azores y Madeira) y a los buques matriculados en los nuevos
Estados miembros adheridos a la Comunidad en mayo del afio 2004%.

De forma complementaria, a través del Reglamento (CE) ndm. 1954/2003 se es-
tablecio un nuevo régimen de gestion del esfuerzo pesquero en las zonas CIEM V,
I, VII, VI, IX 'y Xy en las divisiones COPACO 34.1.1, 34.1.2 y 34.2.0. Dicho ré-
gimen consiste en calcular, para los buques iguales o mayores de 15 m de eslora,
una media anual del periodo 1998-2002 en cada una de estas zonas en relacién con
las especies demersales, las pesquerias de buey y de centolla. En cualquier caso, los
Estados estan facultados para restringir la pesca en las aguas situadas mas alla de
las 100 millas de las lineas de base de las islas Azores, Madeira y Canarias de los
buques matriculados en estos territorios.

Finalmente, en el marco de la politica exterior de la Comunidad y procurando
dar respuesta a las criticas recibidas sobre las compensaciones financieras y de po-
sibilidades de pesca reales de algunos acuerdos pesqueros (Tribunal de Cuentas
Europeo, 2001), la Comision considera prioritario potenciar los denominados
acuerdos de asociacion bajo la premisa de una mayor cooperacion al desarrollo con
los terceros paises. Entretanto, la generalizacion de los pabellones de conveniencia,
la pesca ilegal, la falta de reglas transparentes y los efectos de las subvenciones pu-
blicas directas o indirectas provocan un falseamiento de la competencia que ofrece
megsos garantias para el mantenimiento de una actividad pesquera global sustenta-
ble™.

5. CONCLUSIONES

La crisis ambiental y ecoldgica en la que estamos inmersos reclama abrir el ri-
gido universo de las categorias de lo econémico a la realidad de los procesos fisi-

3 Republica Checa, Estonia, Chipre, Letonia, Lituania, Hungria, Malta, Polonia, Eslovenia y Eslovaquia.

COM (2002) 180 final. Sin embargo, persisten diversos interrogantes no menos significativos en torno a la
politica exterior de la Comunidad en este ambito que advierten de la necesidad de analizar, entre otros aspectos, los
mecanismos de gestion o cogestion y administracion de los fondos comunitarios, de las orientaciones que debe se-
guir la politica nacional de cada pais, el impacto socioeconémico de los acuerdos en las poblaciones locales y la
huella ecoldgica de estas embarcaciones en los recursos de terceros paises. Para Africa, véanse Alder y Sumaila
(2004) y Sumalia y Vasconcellos (2000).
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cos de la que forma parte. El propoésito de contribuir a la sustentabilidad del siste-
ma econdmico requiere la ruptura de la l6gica puramente mecanicista y mercanti-
lista de las leyes del mercado para asi mantener a un nivel 6ptimo del stock de ca-
pital natural, puesto que los procesos econémicos no pueden crecer de forma inde-
finida en un planeta donde la disponibilidad de recursos es limitada.

Sélo partiendo del conocimiento de las relaciones y flujos de materia y energia
que se establecen en la biosfera y bajo un método analitico sistémico, la busqueda
del desarrollo sustentable se adaptard mejor cuanto méas informacion sobre los eco-
sistemas se posea para la ulterior toma de decisiones de los agentes institucionales
y econémicos.

Sin embargo, la superacion de los problemas ambientales del planeta pasa por
definir claramente los principios tedricos del desarrollo sustentable de modo que se
llene de contenido, delimitando claramente sus implicaciones para el sistema eco-
némico. Propuestas como el informe Brundtland han supuesto un paso adelante en
este sentido, aunque siguen existiendo claros interrogantes en relacion con las im-
plicaciones del desarrollo sustentable en el modelo econdémico.

En el caso de la pesca, en la medida en que es patente que una gestion deficiente
ha contribuido a la sobreexplotacion y a la esquilmacion de una buena parte de los
recursos pesqueros, existe cada vez una mayor conciencia sobre la necesidad de
buscar un modelo de gestion sustentable.

Por todo esto, en las Ultimas décadas ha surgido con fuerza un interesante deba-
te sobre las medidas que se deben poner en marcha con este fin, lo que se refleja en
el interés que la FAO y otros organismos supranacionales han puesto en la organi-
zacion de foros de debate sobre este tema que, con mayor o con menor éxito, han
propiciado diversos instrumentos relevantes, como el Cadigo internacional de con-
ducta para la pesca responsable.

Igualmente, la consideracién de la interdependencia entre los ecosistemas mari-
nos y la pesca, asi como la necesidad de preservar el medio marino, han propiciado
la formulacion de nuevos criterios de ordenacion pesquera reflejados tanto en el
principio de precaucion como en el disefio del enfoque de ecosistemas en la pesca
(EEP), aceptado como el modelo de desarrollo sustentable adecuado en lo que se
refiere a las actividades pesqueras.

Sin embargo, una buena predisposicidn aparente no es suficiente para garantizar
la puesta en marcha de un nuevo paradigma de gestion que supone importantes
cambios en relacién con una gestion tradicional basada en el control de las especies
objetivo. El éxito en la adopcion efectiva del EEP requiere de medidas que apoyen,
informen e incentiven con contundencia a todas las partes afectadas.

En el caso de la PCP, la aceptacidon tanto del principio de precaucién como, méas
recientemente, de la filosofia del EEP no ha venido acompafiada de mejoras en el
sistema de gestion tradicional, por lo que el éxito alcanzado es escaso.

Ni la politica de reestructuracion de la flota, materializada mediante los distintos
POP, ni el sistema de gestion de los recursos mediante TAC y cuotas han sido me-
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canismos eficientes sino que, por el contrario, han contribuido a la reduccion del
recurso y a la generacion de tensiones tanto entre los Estados como entre los colec-
tivos afectados. Ademas de no ser, en nuestra opinion, los instrumentos méas ade-
cuados de acuerdo con la l6gica del EEP, sus efectos potenciales se ven limitados
tanto por la perpetuacion de regimenes especiales como por decisiones politicas to-
talmente independientes a la propia I6gica de estos instrumentos y de los criterios
preservacionistas que los inspiran.

Figura 1.- Esquema sistémico de la pesca
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