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Resumo: Este traballo desenvolve as bases da regulacion pesqueira, e mdis concretamente os principios da
xestion pesqueira instaurada pola Unidn Europea no marco da Politica Pesqueira Comun (PPC). Avaliase a
coherencia entre os instrumentos e os fins que hai que alcanzar, sublifiando os distintos desaxustes nas ac-
cions implementadas que afectan d conservacion, regulacion e xestion dos stocks pesqueiros. Finalmente,
resdltanse as distintas opcions de futuro para definir as novas estratexias da regulacion pesqueira ao am-
paro dos novos principios ecosistémicos e de precaucion. Asi mesmo, definense as novas posicions dos
axentes de cara d reforma da PPC.
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The Reasons for the Failure of the Common Fisheries Policy

Abstract: This article develops the bases of fishery regulation, and more specifically, the principles of the
fishery management established by the European Union within the framework of the Common Fisheries
Policy (CFP). The coherence between tools and purposes is examined by highlighting the different imbalan-
ces in those actions implemented affecting to preservation, regulation and management of fish stocks. Fi-
nally, the author underlines the future options in order to define the new strategies of fishery management
under the new ecosystem and precautionary principles. Likewise, the new positions of actors are defined in
the light of the CFP reform.
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1. INTRODUCION: PRINCIPAIS TRANSFORMACIONS NO AMBITO DA XESTION
PESQUEIRA

0 sector pesqueiro experimentou fortes cambios e transformaciéns nos ulti-
mos anos e converteuse nun campo de analise moi adecuado para apreciar os di-
ferentes avances no concepto da gobernanza.

0 ultimo estudo referido & situacion dos recursos, elaborado pola FAO (2011),
di que a proporcién das poboaciéns de peixes plenamente explotadas permaneceu
relativamente estable en preto do 50% desde a década de 1970. Non obstante,
unha andlise mais precisa permite considerar outros extremos: a) a proporcion de
poboaciéns de peixes consideradas infraexplotadas ou moderadamente explota-
das diminufu desde o 40% a mediados da década de 1970 ata 0 15% no ano 2008;
e b) a proporcién de poboaciéns sobreexplotadas, esgotadas ou en recuperaciéon
aumentaron desde 0 10% no ano 1974 ata o 32% no 2008.

Do anterior dedticese que as poboaciéns que estaban infraexplotadas, modera-
damente explotadas ou que poderian producir mais que as stuas capturas actuais
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mostran o menor rexistro desde mediados da década de 1970; o que é similar a
afirmar que no 53% das poboacidns as capturas actuais son iguais ou proximas as
stuias produciéns maximas sostibles sen posibilidade de aumentar as sdas captu-
ras. Polo tanto, o estado dos recursos mostra unha tendencia 4 alza da porcentaxe
de poboaciéns sobreexplotadas, esgotadas ou en recuperacion; e unha tendencia a
baixa das poboacions infraexplotadas e moderadamente explotadas, o que consti-
tle unha causa de preocupacién polo perigo do posible esgotamento dos recursos
pesqueiros.

Este incremento da preocupacion por parte dos produtores, cientificos e regu-
ladores acrecéntase cando ao mesmo tempo se observan outros cambios de gran
transcendencia, tales como a sobrecapacidade excesiva da frota; un elevado indice
de pesca ilegal, non declarada e non regulamentada; unhas altas porcentaxes de
capturas incidentais e de descartes; e unha maior presién sobre as especies vulne-
rables e en perigo de extincidn. Ante este panorama son urxentes os chamamentos
4 necesidade de actuar sobre a reducién dos indices de explotacion pesqueira; de
procurar a restauracién das poboacidns sobreexplotadas; e de manter os ecosis-
temas marifios por medio da ordenacién eficaz das areas de pesca.

Esta nova situacion faise mais complexa ao ter en consideracion a intensidade
do actual proceso de globalizacion. Asi, o comercio internacional pesqueiro in-
creméntase e as dindmicas de liberalizacién comercial alimentan os novos fluxos
comerciais desde os paises en vias de desenvolvemento aos paises desenvolvidos,
constituindo para estes unha notable fonte de ingresos en divisas. Ao tempo, a
proporcion de peixe empregado no consumo humano directo increméntase. E as
actividades pesqueiras desempefian unha importante funcién no emprego, na xe-
racion de ingresos e no tocante a seguridade alimentaria. Os beneficios econ6mi-
cos, sociais e nutricionais da pesca e a stia contribucién aos valores sociais e cultu-
rais das comunidades que practican a pesca fan que o rol que desempefia a regu-
lacién pesqueira sexa cada dia mais relevante.

Nun mercado cada vez mais globalizado o papel das instituciéns esta constan-
temente actualizandose. No dmbito pesqueiro preséncianse tres dinamicas de
enorme transcendencia. A primeira, un progresivo desprazamento da capacidade
de decisién e da intervencién do Estado e das Administraciéns Publicas cara a un
maior protagonismo dos mecanismos de mercado. A segunda, un reforzamento
dos cdédigos de conduta en materia de xestion pesqueira que estan sendo avalados
polos organismos internacionais, pero que presentan problemas cando se desexan
pofier en practica. E finalmente, a terceira, un maior interese en protexer as co-
munidades locais ribeiras a través de incentivos e politicas sociais, a pesar de que
os ambitos pesqueiros son cada vez mais globais, abertos aos conflitos e 4 rivali-
dade polas condiciéns de acceso.

Estas situacions fan que as novas estratexias do sector pesqueiro afronten diias
grandes cuestions. A primeira delas fai referencia as novas féormulas de xestion e,
neste sentido, divisanse e aprécianse novos retos no que atinxe a participaciéon
dos actores sociais no concernente 4 adopcién das decisiéns, & propia xestién, &
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negociacion de condiciéns de acceso, &s posibilidades de extraccion e 4s cuestions
relativas a transferibilidade das asignaciéns das cotas e das opcidns de pesca
(Scott, 1988, 1989, 2000; Wallis, 1998). E a segunda fai que emerxa un desvio das
estratexias das empresas cara ao mercado global, aposta que favorece a constitu-
cion de cadeas integrais das empresas pesqueiras (extraccion, industrializacién,
comercializacion, distribucién) co obxecto de incrementar o valor engadido da sda
presenza no sector.

Neste traballo analizanse as distintas perspectivas existentes no ambito da re-
gulacion e destacanse as evidentes dificultades que se atopan 4 hora de implemen-
tar unha accién pesqueira. Témase como exemplo a Politica Pesqueira Comun e
pasaselles revista aos resultados da xestién pesqueira, resaltando os problemas
existentes en torno a consecuciéon dos obxectivos definidos. As conclusiéns non
son prometedoras, dada a dificultade de compatibilizar obxectivos econdmicos,
bioléxicos e sociais.

2. A REGULACION PESQUEIRA

Existen diversos sistemas de regulaciéon pesqueira segundo se atenda aos inte-
reses das instituciéns ou dos produtores. Un esquema das distintas opciéns mais
utilizadas reflictese nas dimensidns complementarias da xestién da pesca, expre-
sadas por Troadec e Boncoeur (2004). Ese esquema separa as medidas postas en
marcha para regular a explotacién dos recursos pesqueiros en duas categorias: a
primeira delas reagrupa todas as medidas de caracter técnico (denominadas de
conservacion) que buscan limitar os niveis globais de explotacion e a distribucion
das presions sobre o stock; e a segunda categoria aglutina as medidas de regula-
cién do acceso aos recursos, coa vista posta directamente sobre o comportamento
dos produtores.

A ordenacién da pesca baséase, pois, en dous grandes conxuntos de regula-
cions. Por un lado, aquelas que comprenden as medidas técnicas cuxos obxectivos
radican en previr capturas prematuras de especies, sublifiando a selectividade das
artes e das operacions de pesca, definindo as tallas minimas das especies, e limi-
tando as capturas totais co obxectivo de garantir e conservar unha biomasa re-
produtora suficiente. Para iso, establécense os Totais Admisibles de Captura
(TAC), os limites de captura e os tempos de pesca revisables periodicamente, se-
guindo os informes proporcionados polos cientificos. Por outro lado, fixanse aque-
las medidas de regulacion de acceso que tratan de controlar individualmente o po-
tencial produtivo dos stocks entre os produtores, seleccionando aquelas empresas
e/ou unidades autorizadas a explotar cada stock e determinando que cantidade
pode ser obxecto de extraccion e captura (Barkai e Bergh, 2004; Boade, 2006). Po-
lo tanto, no primeiro caso son normas de caracter xeral, mentres que no segundo
son normas de orde individualizada.

A OCDE (1997), pola stia banda, distingue varios eixes no tocante 4 regulacién.
Dunha parte, os axustes de incentivos, polos que se determinan as cotas indivi-
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duais asignadas 4s unidades de producién, as taxas polo feito de pescar e as res-
ponsabilidades asociadas 4 participacién. Doutra parte, polo lado da limitaciéon
dos incentivos, aprécianse medidas como a instauracién dos TAC; os programas
de licenzas; as cotas individuais de esforzo; e as medidas restritivas sobre os mé-
todos, técnicas e artes de pesca. Finalmente, como medidas complementarias e
asociadas disponse de medidas técnicas que afectan 4 selectividade das capturas
por especies (tamafio e sexo) e as prohibiciéns temporais e territoriais (cadro 1).

Cadro 1.- Clasificaciéon das medidas de xestién atendendo aos efectos sobre os incentivos
dos produtores

Axustes de incentivos Limitacion de incentivos Medidas técnicas
— Cotas individuais. —Total de capturas autorizadas. —Selecciéon do tamafio e sexo dos
—Taxas impositivas. —Programa de licenzas. stocks.
—Participacién na xestién. |- Cota individual do esforzo pesqueiro. —Prohibicién temporal.

—Restricion das artes e das embarcacions. |- Prohibicion territorial.
—Topes e/ou limitacion das capturas des-
cargadas.

FONTE: Elaboracién propia adaptado da OCDE (1997).

Dada a heteroxeneidade do sector e os distintos niveis de funcionamento, de-
bido 4s peculiaridades de cada ecosistema e das singularidades territoriais, non é
posible atopar un modelo fixo e universal de xestién pesqueira; de ai, a diversida-
de de actuaciéns e a proliferaciéon de instrumentos postos en practica. Como afir-
ma Hilborn (2007b) “presénciase un fracaso, longamente recofiecido, d hora de al-
canzar e manter un numero importante de stocks nos limites de explotacién econo-
micamente viables”.

Os mencionados fracasos, cando menos relativos, das politicas de xestiéon dos
stocks pesqueiros débense a diversas causas. Dunha parte, poden ser achacados a
unha falta de coherencia entre os obxectivos de xestion e as estratexias politicas
postas en marcha. Un exemplo diso é a aplicacién dos principios de precauciéon
que buscan obxectivos de capturas dentro das zonas de seguridade bioléxica, pero
que se levan a cabo independentemente das consideraciéns relativas a viabilidade
econémica das pesqueiras consideradas. Doutra parte, os fracasos tamén poden
provir dos desaxustes entre os efectos esperados da aplicaciéon dalgunha medida
de xestion e os efectos realmente obtidos, mesmo cando as medidas decididas se
aplicasen correctamente (o que non é evidente que sempre se produza). Estes de-
saxustes xeran impactos nas estratexias das empresas e afectan as cuestions rela-
cionadas coa capacidade dos pescadores no seu proceso de adaptacién as medidas
adoptadas.

O cuestionamento da eficacia da xestién pesqueira foi analizado en diversas
ocasions. Os puntos mais robustos das criticas céntranse na complexidade das
pesqueiras ao ter que compatibilizar pesqueiras multi-especificas e pesqueiras
multi-frotas (Wilen, 1979; Hilborn e Walters, 1992; Charles, 1995; Hilborn, 2007a).

En consecuencia, a regulacién pesqueira estd sometida a numerosas tensions e
presidns baixo sistemas de explotacién comerciais onde a competencia é aprecia-
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ble e onde as estratexias das empresas (unidades de pesca) se ven incitadas a pro-
longar os esforzos de pesca mais ald dos niveis colectivos 6ptimos. Ao final destas
dindmicas de expansion e de crecemento, as rendas dos recursos pesqueiros disi-
panse e, nalgunhas situaciéns, o custo do esforzo de pesca compénsase parcial-
mente por medio das axudas publicas (OCDE, 1997, 2000).

A pesar dos multiples intentos de xestiéon pesqueira levados a cabo en varios
paises, tanto a sobrecapacidade como a sobreexplotacién son dous feitos palpa-
bles e posten, ademais, unha auténtica dimensién histérica (Munro, 1998; Suris,
Varela e Garza, 2002; Villasante e Sumaila, 2010; Suris e Varela, 2011). As expe-
riencias aplicadas e as condiciéns de aplicacion de mecanismos da xestién pes-
queira resaltan varios puntos. No primeiro grupo de andlise é preciso mencionar o
seguinte:

a) A insuficiencia dunha regulaciéon pesqueira estd sendo condicionada pola
abundante panoplia de instrumentos referidos 4s medidas de conservacion, na
medida en que non foron capaces de preservar a capacidade produtiva e re-
produtiva dos stocks. O tridngulo dos paradigmas exposto por Charles (1992)
faise visible ao xurdir na decisién do administrador as contradiciéns dos cam-
pos econ6émicos (rendas e axudas publicas), do plano social (conflitos de uso e
opciéns de emprego) e do plano bioldxico (conservacidn de recursos e sostibi-
lidade).

b) Os mecanismos de acceso individual aos recursos parecen simples nun primei-
ro termo, xa que se acomodan a unha situacién de facto; ainda que, a dicir ver-
dade, non estan totalmente clarificados en razén da stia complexidade como,
por exemplo, a seleccién dos produtores (tanto no que fai referencia a sta in-
clusién como aos criterios e as bases sobre os que aplicar a mencionada inclu-
sién/exclusion); a determinacion da eficacia (isto é, a determinacién das cotas
e/ou das porcentaxes de captura asignadas a cada produtor, que poden ser fle-
xibles ou rixidas); a definicién do obxectivo de maximizacién da renda da pes-
queira; a analise avaliadora das innovacions técnicas (que actia sobre a fun-
cion de producion); ou a fixacién dos baremos que a autoridade administrativa
responsable necesita para establecer os dispositivos de ordenacién e regula-
cién (Caddy e Mahon, 1995; OCDE, 1997; Hartcher e Robinson, 1999; Shotton,
2000, 2001).

0 segundo grupo de andlise sublifia a cuestion relevante referida as variables
de control. As descargas de peixe non se desembarcan en puntos Unicos; os esfor-
zos pesqueiros realizados polas unidades de pesca non son homoxéneos; e non
todas as especies descargadas seguen un circuito claramente identificado. A pri-
meira vista, as variables de control non son tan perfectas no seu labor final, xa que
se contabilizan varias dificultades para exercer o control do esforzo pesqueiro,
pois non existe un sistema administrativo de control idéntico en todos os paises e
para todas as areas de pesca, nin tampouco todas as regulaciéns abranguen con
idéntico interese as diferentes dimensiéns da xestidn.
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En suma, a ordenacién pesqueira, nun sentido clasico, radica en vincular as re-
laciéns intrinsecas entre as poboacions de peixes e os comportamentos dos axen-
tes.

3. ANALISE DA (IN)COHERENCIA: O EXEMPLO DA PPC

Asumimos aquelas definiciéns que afirman que “a coherencia é a consistencia
entre diferentes politicas” (OCDE, 1997), e tamén aqueloutra, formulada por Fors-
ter e Stokke (1999), pola que a coherencia pode ser definida como “unha politica
en que os obxectivos, no interior dun marco de accién determinado, son homoxéneos
e estdn en harmonia cos obxectivos perseguidos no interior dun marco de actuacion
do sistema e onde 0os mecanismos estdn tamén en harmonia cos obxectivos; e deben,
cando menos, non estar en contradicion cos obxectivos ou coas intencions e razons
sobre os que repousan; e cando os resultados corresponden ds intencions e obxecti-
vos, e deben, cando menos, non estar en contradicion entre eles”.

Destacamos dous elementos: o primeiro fai referencia 4 existencia dun discur-
so e pensamento que debe ser 16xico e coherente, evitando mostrar as contradi-
ciéns internas; e o segundo refirese 4 ausencia de contradiciéns mesmo no que
atinxe aos obxectivos. Eses elementos visualizdmolos en catro trazos: existencia
de harmonia entre obxectivos, estratexias e mecanismos; é dicir, os obxectivos
deben reforzarse mutuamente e non poden estar en contradicién uns con outros;
os obxectivos deben ser realimentados polas propias intenciéns ou polos princi-
pios sobre os que se basean; os resultados deben corresponder as intenciéns e aos
obxectivos programados; e os resultados deben reforzar as restantes politicas le-
vadas a cabo nun amplo marco de actuacién.

A coherencia significa que a politica ha de ser coordinada, complementaria e
non contraditoria; de af que a coherencia sexa un novo concepto, caracteristico
dunha boa gobernanza, ao tempo que ha de formar parte das politicas de desen-
volvemento e que debe converterse nunha cuestion urxente e imprescindible para
asegurar a eficiencia e a eficacia das politicas e evitar o dispendio de recursos.

De igual forma, a falta de coherencia (ou incoherencia) na politica permite
mostrar catro elementos de enorme significado: decisiéons politicas con efectos
negativos; falta de informacién e transparencia; inadecuacién dos procesos de de-
cision; e carencia de coordinacién entre politicas.

Na xestion pesqueira, a andlise da coherencia examinase a través de tres niveis
contrastables: a) sobre o estado dos recursos e a eficiencia das medidas para ga-
rantir a sostibilidade dos stocks; b) sobre as dindmicas de apropiacién e xestion
do espazo marifio, asi como a asignacién dos lugares de pesca; e c) sobre a racio-
nalidade econémica do produtor e a viabilidade econémica e competitiva das uni-
dades de producidn.

Garcia (2004) enumera varios trazos de gran relevancia para pofier a proba a
complexidade da andlise. O acceso libre e gratuito dos usuarios 4s zonas de pesca
non garantiu a sostibilidade dos stocks. Esta afirmacién incita a novas reflexions,
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tales como a existencia dun predominio das preocupaciéns no curto prazo, unha
insuficiencia da participaciéon dos actores, e un sobredimensionamento da frota
pesqueira por mor dun exceso de investimentos.

A Politica Pesqueira Comun baseouse nuns principios moi simples, de caracter
lineal, e orientados cara a xestion duns determinados stocks, isto €, sen ter en con-
ta a coordinacion entre os obxectivos e a sia propia incidencia entre estes. Ade-
mais, a PPC fundamentouse naquelas andlises que trataban de evitar formular as
interaccions cos aspectos territoriais e de mercado. Finalmente, a PPC foi allea a
incorporacion dos desenvolvementos tecnoldxicos, tanto no que fai referencia a
deteccion e extraccion como no que atinxe 4 conservacién e transformacién pos-
terior das especies.

A Europa Azul formulou no seu inicio, no ano 1983, os seguintes obxectivos: a)
a xestion dos recursos debe estar orientada 4 conservacién e 4 ampliacion da acti-
vidade da frota comunitaria cara a lugares de pesca situados féra das zonas eco-
némicas exclusivas; b) a politica estrutural debe estar orientada cara a optimiza-
cién dos activos fixos do sector e & adecuacion das estruturas de pesca s posibili-
dades reais; c) a politica comercial debe estar orientada cara 4 creaciéon de estru-
turas comerciais internas apropiadas; e d) a politica de intercambios debe estar
orientada ao aprovisionamento comunitario mediante os produtos provenientes
de terceiros paises.

Mais tarde, a Comisiéon Europea, no seu informe de avaliaciéon da PPC do ano
1991, resalta como obxectivos: a) garantir a continuidade das actividades pes-
queiras; b) garantir un aprovisionamento estable; c) garantirlles aos consumido-
res uns prezos razoables; e d) contribuir 4 realizacién do mercado interior e favo-
recer a cohesién econémica e social.

Comprobase que se seguiu unha dindmica moi ligada ao curto prazo e ao ambi-
to produtivista, baseada na negociacidn politico-diplomatica entre Estados mem-
bros e orientada cara a obxectivos estritamente “politicos”, sen importar os niveis
de coherencia e sendo diverxente cos grandes obxectivos sectoriais e coas outras
politicas econémicas, como o expuxeron estudosos do tema (Lequesne, 2001;
Griéve, 2001; Gonzalez Laxe, 2002; Gray e Hartchard, 2003; Penas, 2008; Khalilian
etal., 2010).

En suma, subestimouse a complexidade e o caracter dindmico dos procesos de
decisién e a sua incidencia nas politicas e os niveis de coherencia coas restantes
politicas publicas. Unha explicacién mais precisa expofiémola nos cadros 2 e 3.

Os resultados desa aplicaciéon pddense constatar a partir da andlise efectuada
por Froese e Proelb (2010), onde se revela o enorme fracaso da PPC e onde se si-
nala como temor que no ano 2015 non se cheguen a alcanzar os obxectivos de lo-
grar o Rendemento Maximo Sostible (RMS) na xestién pesqueira, nin tampouco a
aplicacién nin a implementaciéon do principio de precaucién. Posteriormente, o
traballo de Villasante et al. (2011) abunda nas mesmas teses, ao sinalar que o ac-
tual sistema de asignacion e distribucion da politica pesqueira comunitaria impide
unha adaptacién da frota pesqueira a horizontes de sostibilidade futura. Os datos
expofiémolos no cadro 4.
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Cadro 2.- Cruzamento de trazos e incidencias da Politica Pesqueira Comun

Obxectivos Trazos Incidencias
—Predominio das actuaciénsno  |—Xestion simple, non integrada. Efectda-
Sostibilidade e pesca curto prazo. se unha xestion por especie, e non se
ecosistémica —Carencia de analise integral nas | ten en consideracion a interaccion en-
decisidns. tre as especies e o habitat.

—Predominio de recomendacions

de corte produtivista. —Incerteza cientifica.

—Desaxustes ou desentendemento coas

Conservacion e xestion de —Mecanismos de coercion inefica- " . .
. acciéns de orde estrutural, de incenti-
recursos pesqueiros ces. .
- vos, comerciais, de acordos con outros
—Falta de responsabilidade do ; .
. paises e de axuda exterior.
usuario/produtor.

—Participacion insuficiente dos . . c .
—Ausencia de consideracion da incorpo-

actores. L s S
. . . racién tecnoloxica e da globalizacién
s N —Investimento sobredimensiona- P
Viabilidade e competitividade do econdmica.
econ6émica ) . . |—Falta de andlise das dindmicas de mo-
—Exceso de confianza nos incenti- i .
P . bilidade dos factores produtivos e da
vos econdmicos para paliar de- R
deslocalizacion.

saxustes.

Incidencia local, emprego e
rendas

—Carencia de analise de competitivida-

~Ausencia de andlise de impactos. de territorial e de viabilidade local.

FONTE: Elaboracién propia.

Cadro 3.- Cruzamento de accions e de repercusions da Politica Pesqueira Comun

A PPC orientada no curto prazo Compromisos precarios, ausencia de visién no longo prazo
Marcada pola defensa dos intereses internos de cada Esta-
do membro; responde 4 stia historia recente e politica; ten
en conta as consideracidns sociais e os impactos territo-
riais.

Incapaz de levar a cabo unha politica e unha xestién sus-
A PPC superponse a intereses nacionais, pero |tentable, non evita a sobrecapacidade nin corrixe o impul-
sen eliminalos so produtivista. Existencia de numerosas excepcionalida-
des, exencions e discriminaciéns entre frotas e Estados.

A PPC é unha negociacién entre novos actores

Maniféstanse non s6 entre os Estados membros, senén ta-
A PPC convértese nun lugar de conflitos mén entre produtores, entre opcions cientificas e sobre
preferencias dos produtores.

FONTE: Elaboracidn propia.

Cadro 4.- Trazos negativos e positivos dos resultados da PPC

Trazos negativos Trazos positivos

—A sobrepesca e o esgotamento dos stocks son debidos a que |-0 niimero de stocks dos que se sabe que
os niveis de captura e do esforzo de pesca autorizados son | non estan en situacion de sobreexplota-
demasiado elevados. cién pasou de 2 no ano 2005 a 11 no ano

—0s TAC adoptados polo Consello sobre as propostas da Co- | 2010.
mision superan nun 48% os niveis de actuar de forma sos- -0 ntimero de stocks en que se formularon

tible. recomendacions de parada de captura di-
—As diverxencias entre a proposicién da Comision Europea e | minufu de 20 a 14 nese periodo.

as opinidns dos cientificos seguen sendo moi elevadas e, —0 nimero de stocks que se sitian féra dos

como consecuencia diso, os niveis de variacion do TAC limi- | limites de seguridade pasou de 30 no ano

tanse anualmente a porcentaxes limitadas. 2003 a 22 no ano 2010.

FONTE: Elaboracién propia.
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A pesar dos signos de mellora, os progresos son limitados porque, lonxe de que
os stocks se recuperen, os esforzos pesqueiros despregados contindan sendo moi
elevados, e a sobrepesca —-en determinadas areas e para certas especies concre-
tas- mantense ao longo do dltimo decenio. A propia Comisién Europea (2009) cita
de forma correcta no «Libro verde. Reforma de la Politica Pesquera Comin» moi-
tas das deficiencias da PPC; non obstante, falla 4 hora de identificar e tratar as
causas bioléxicas, econémicas e legais dese fracaso (Gonzalez Laxe, 2008; Khali-
lian et al., 2010). A razén hai que buscala, de novo, nos propios sistemas de regu-
lacién pesqueira. A UE segue apostando por un sistema de establecemento de co-
tas e por un mecanismo de reparticiéon destas baixo o principio da estabilidade re-
lativa. E baseandose neses procedementos hai que constatar a debilidade do sis-
tema proposto e aplicado. Un exemplo desa afirmacion é o balance para os stocks
do Atlantico Nordeste e augas adxacentes. As conclusiéns son as seguintes:

a) As estimacions sobre as que se pode pescar non seguen as recomendaciéns
cientificas. Asi, os stocks sobre os cales os limites biol6xicos de seguridade non
son respectados son superiores aos que son respectados (22 por 15, respecti-
vamente).

b) Os stocks que son explotados en taxas que garanten o rendemento maximo sos-
tible son moi inferiores a aqueles en que as taxas de explotacién dos stocks es-
tan superadas (4 e 28, respectivamente).

c) Os excesos do TAC con respecto aos niveis de captura sostible, ainda que son
decrecentes, tamén alcanzan o 34% no ano 2010.

A vista deste marco, sublifianse tres elementos claves. En primeiro lugar, apré-
ciase a necesidade de pofier en marcha medidas baseandose nos conceptos de
principios de precaucién, limites nos niveis de esforzo pesqueiro ou determina-
cién de limites no que respecta a biomasa. En segundo lugar, débese ter en conta
que unha prérroga na aplicacién das lifias mantidas pola Comisién Europea difi-
cilmente vai proporcionar resultados 6ptimos. Finalmente, e o que é peor, non se
logrard no ano 2015 a reconstituciéon dos stocks nin tampouco se pora en aplica-
cién o principio de precaucidn.

Cos datos da Comisién Europea, os resultados son os seguintes:

a) Dos 54 stocks con datos dispofiibles no ano 2007, nove stocks (17%) tifian
biomasa en ou por riba de Bmsy; e o0 23% dos stocks estaban en grave perigo
de reducir a stia capacidade reprodutiva e en situacién de esgotamento (colap-
so). A Comisién Europea afirma que o 88% dos stocks europeos estan en situa-
cién de sobrepesca e 0 30% féra dos limites de seguridade biol6xicos seguros.

b) S6 seis stocks (11%) presentaban mortalidades pesqueiras en ou por baixo da
taxa recomendable (Fmsy) e 38 stocks (70%) tifian mortalidades por pesca
significativamente superiores ao Fmsy. O Fmsy é o indicador que permite que
un stock se estabilice en torno a un nivel de biomasa que poida producir o ma-
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ximo rendemento sostible. A recuperacion do stock necesita que a taxa de mor-
talidade por pesca (F) sexa temporalmente menor que Fmsy para que poida al-
canzarse unha biomasa 6ptima ou recomendable, Bmsy.

As estimacions efectuadas por Froese (2010) mostran que en doce stocks (o
22%) o tempo maximo para alcanzar a Bmsy é superior a cinco anos e non pode,
polo tanto, lograr para o ano 2015 unha situacién recomendable, co que se infrin-
xirfa o pactado no cumio mundial de Johannesburgo. Ademais, os stocks con bio-
masa actual por baixo de Bmsy non chegaran a alcanzar a biomasa 6ptima (Bmsy)
de manterse as mesmas presions pesqueiras. E dos nove stocks actuais por riba
do Bmsy, a situacidn en catro deles reflicte que estdn moi explotados e que, proba-
blemente, se reducirian por baixo do obxectivo, o que significaria que 49 stocks (o
91%) dos analizados non poderian cumprir cos obxectivos de Johannesburgo.

Seguindo o esquema exposto en Villasante et al. (2011) sobre o seguimento de
cinco variables -a biomasa, a mortalidade pesqueira, as capturas, as capturas por
unidade de esforzo e o recrutamento-, a andlise efectuada para aquelas especies
suxeitas a TAC, das que se disp6n de informacién estatistica por parte do ICES,
proporciona un resultado que, evidentemente, non garante nin o éxito nin o fraca-
so dunha estratexia de xestion. Os resultados son os seguintes:

a) Avariable capturas poderia indicar se a practica levada cabo é consecuencia de
éxito ou de conservacién. Con todo, as estatisticas oficiais non chegan a ser o
suficientemente representativas, xa que as descargas so reflicten as cantidades
de peixe comercializado e non os descartes. A pesar diso, dos 40 stocks estu-
dados ao longo do periodo 1986-2004, 34 deles sufriron un descenso das cap-
turas, sendo as madis intensas as correspondentes ao bacallau (zonas VIIb-k;
Vlla, Kattegat, subdivisiéns 25-32, Skagerrat, 1V, VIId); a pescada (stock sur); o
arenque (subdivisiéns 22-24 e 25-32); a faneca norueguesa (1V, VIla); todos os
stocks de sollas e de carboeiro (IV, Illa, VI); o linguado (VIIlab); e o lirio (IV,
VIId). Das restantes cinco poboacions, duas delas (linguado, 1V; e lirio, VIle-k)
non sofren cambios ostensibles, e s6 aumentan os seus volumes de capturas o
peixe sapo (VIIIc, IXa), a cabala e o linguado (IlIa, VIId). E dicir, predomina e
constatase unha diminucién das capturas.

b) As capturas por unidade de esforzo (cpue) son unha medida de rendibilida-
de técnica, pois relacionan as capturas e o custo das operaciéons de pesca in-
dicadas polo esforzo pesqueiro. Non é posible realizar unha comparacién entre
artes e modalidades de pesca, xa que as magnitudes son heteroxéneas dado os
distintos segmentos de pesca. Das 40 poboacidéns analizadas, a cpue confirma
os escasos rendementos obtidos e maniféstanse en reduciéns importantes de
arenque (subdivisions 22-24), bacallau (Kattegat Vlla, VIIb-k, subdivisiéns 25 a
32 e Skagerrat 1V, VIId), linguado (VIilab), pescada (stock sur) e solla (area
VIIIfg). S6 algunhas das poboaciéns de solla (Vila) e de linguado (VIlifg) per-
manecen estables e en dez das poboaciéns aumentan, en concreto, o peixe sapo
(VIlIc, IXa), o arenque (1V, Illa, VIId), o carboeiro (1V, Illa) e o lirio (VIIek).
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c) Polo que respecta 4 mortalidade por pesca, obsérvase que trece especies expe-
rimentan un aumento do esforzo pesqueiro. Son as correspondentes ao baca-
llau (zonas VlIa e subdivisions 25-32), pescada (stock norte) e cabala e solla
(VIle). Analizando a situacién pode verse que en todos os stocks onde se pro-
duciu un aumento da mortalidade por pesca se observa unha caida da captura
por unidade de esforzo. E dentro das poboaciéns que diminuiron a mortalida-
de por pesca s6 cinco stocks conseguen mellorar as capturas por unidade de
esforzo, sendo estas o peixe sapo (Vllic, [Xa), o bacallau (subdivisiéns 22-24), o
eglefino (Illa, IV), o arenque (1V, IlIa, VIId), o carboeiro (IV, Illa), o linguado (IV,
I1Ia, VIllab) e o lirio (VIle-k). Poderiase concluir que a razén fundamental pola
que a mortalidade por pesca non descendeu de xeito mais claro se debe a que a
Comision Europea foi aprobando cotas de pesca mais restritivas ao longo do
periodo 1986-2004.

d) O recrutamento resulta variable. Non deixa lugar a ddbida que a oscilacién dos
tamafios do stock estd condicionado a numerosas variables e alteraciéns do
ecosistema. Non obstante, as tendencias do recrutamento permiten apuntar
que en 31 stocks se mostra un descenso considerable; s6 en sete stocks se
aprecia un aumento do recrutamento -peixe sapo (VIlla, IXa), pescada (stock
norte), arenque (subdivisions 25-29 e 32), galo (VII, VIIlabde) e linguado (Illab
e VIIfg)-. E, finalmente, en dous stocks (cabala e pescada-stock sur) apenas se
presentan oscilacions significativas.

e) No tocante 4 biomasa reprodutora, que reflicte a avaliacién das politicas de
conservacion, mdstrase que en 29 das 40 poboacions existe unha tendencia
descendente ao longo do periodo, e en dez delas apréciase un aumento do re-
crutamento. Son os casos do peixe sapo (Vlllc, 1Xa), eglefino (Illa, IV, VIb),
arenque (IV, Illa, VIId), carboeiro (IV, Illa, VI), linguado (1V, Illa, VIId) e lirio
(VIle-k).

E dicir, se se busca definir unha biomasa considerada 6ptima (Bmsy) para que
os recursos se mantefian explotados de forma sostible e non se pofian en perigo as
poboaciéns futuras, as recomendaciéns estaran encadradas naqueles limites en
que os stocks se sitiien en zonas de seguridade, féra dos limites biol6xicos perigo-
sos. E dicir, a biomasa non pode descender dun nivel limite e a mortalidade pes-
queira non pode traspasar unha taxa limite.

Asi as cousas, os recentes debates sobre a reforma da PPC tanto no Parlamento
Europeo coma nas discusions no Consello de Ministros de Pesca da UE (Comision
Europea, 2010, 2011a, 2011b), pofien de manifesto as distintas indecisiéns sobre
a aplicacién das novas vias da reforma pesqueira. Sen dubida ningunha, as pre-
siéns de todo tipo -cientificas, produtivas e desde as esferas gobernamentais- sa-
lientan as diferentes concepcidéns dunha politica sectorial que leva desde o ano
1983 buscando una formulacién axeitada sen que ata 0 momento actual fora atin-
xida. O cadro 5 revela, de novo, as fortes diverxencias entre as bases que se pro-
pofien e as demandas que se suxiren.
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Cadro 5.- Sinopse do actual estado da negociacién da reforma da PPC (pechado o 20 de xu-

llo de 2012)

Tema Proposta da Comision Europea Acordos e desacordos ata 0 momento
XESTION SOSTIBLE
Rendemento Desexa asegurar que no ano 2015 todas |Queda flexibilizado. Sera no ano 2015, sempre que

maximo sostible

Enfoque
ecosistémico

Plans de pesca

as poboaciéns sexan explotadas de xeito
sostible a través da aplicacion de cotas
de explotacion e no nivel do rendemento
maximo sostible.

Este enfoque aplicarase para os plans
plurianuais co fin de ter en conta o
vinculo entre a pesca e o ecosistema.
Deberan ser substituidos os plans de
pesca monoespecificos por plans basea-
dos na pesqueira.

sexa posible. Queda fixada como nova data o ano
2020, sempre que vaia acompaifiada dun maior co-
fiecemento cientifico.

Os plans actuais non estan baseados nese principio
pola dificultade de artellar mecanismos de alta fia-
bilidade.

Fracasa o intento de substituir o mecanismo de TAC
e de cotas polo sistema baseado no esforzo pes-
queiro. Non se establecen datas nin marxes tempo-
rais nin medidas especificas.

DESCARTES

Establécese que a partir do ano 2016 en-
traremos na “era sen descartes”.

Queda atrasada a data. Poden seguir sendo rexeita-
dos un 5% do total das capturas. O mais parecido
ao descarte total sera no ano 2019.

ESTABILIDADE
RELATIVA

A clave do reparto por paises das cotas
por areas de pesca non esta sometido a
discusion.

A estabilidade relativa nin se toca, co que continua-
ra a discriminacion histérica.

CONCESIONS
DE PESCA

Introducirase a partir do ano 2014 un
novo sistema de concesion de dereitos
de pesca para buques de mais de 12 me-
tros de eslora. Sera obrigatorio, co fin de
axustar a capacidade da frota aos recur-
sos. Busca alentar a viabilidade econé-
mica dos barcos.

A introducién das concesiéns individuais de pesca
transferibles teran caracter voluntario e sern es-
tablecidas por cada Estado membro e limitadas pa-
ra cada Estado membro. Os programas de axuste de
frota continuaran, pero sen axudas publicas.

FONDO
EUROPEO

Crearase un novo fondo europeo para o
sector no periodo 2014-2020.

PESCA
ILEGAL

Trata de evitar a aparicién dun mercado
paralelo. Solicitarase unha profunda re-
forma do sistema de control e execucién
para que se aplique de xeito uniforme.
Ampliaranse as competencias da Axencia
Europa de Control da Pesca.

DIMENSION
EXTERIOR
DA PESCA

Debe ser prioritaria e debe traducirse na defensa
dos intereses da empresa en todos os organismos
internacionais de pesca e nos convenios bilaterais.

AXUDAS
PUBLICAS

Reducense.

Pretenden darlles continuidade 4s axudas ao des-
pezamento de barcos e s paradas temporais.

PESCA
ARTESANAL

Demandase un sistema diferenciado para a pesca
artesanal e para o marisqueo, xa que son diias mo-
dalidades singulares.

ORGANIZACION
COMUN DE
MERCADOS

Esixese unha mellor informacién dos mercados.
Demandanse normas de competencia xustas e con
igualdade entre produtos exportados e importados.

PARTICIPACION E
REXIONALISMO

A Comisién desexa manter no seu poder
o proceso de toma de decisions que afec-
te &4 PPC. Os Consellos Consultivos Re-
xionais (CCR) poderan elevar os seus di-
tames a Comision, pero sen seren vincu-
lantes. Buiscase incrementar o grao de
cumprimento e que os CCR fomenten o
dialogo entre as partes.

As resoluciéns han ir consonte coa gobernanza, cun
enfoque ascendente (down-top) e por consenso en-
tre os axentes. Debe fortalecerse o papel dos CCR, e
s6 se garantira este aspecto se contan con recursos
orzamentarios e se lles apoian as propostas de re-
solucién.

FONTE: Elaboracién propia.
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4. CONCLUSIONS: AS NOVAS FORMULAS DE XESTION

Os cambios experimentados na orde ocednica e as transformaciéns operadas
nas estratexias de xestion e regulacién pesqueira imprimiron unha maior con-
ciencia institucional 4 hora de buscar soluciéns aos problemas derivados do esgo-
tamento das poboaciéns de peixes e 4 proliferacién de controversias e conflitos
entre pescadores, frotas e paises (World Humanity Action Trust, 2000). A maior
responsabilidade dos axentes produtivos plasmase na adopciéon de cddigos de
conduta responsables mais severos e na necesidade de aceptar e acatar as regu-
lamentacions ditadas polas autoridades publicas. Este maior grao de responsabi-
lidade significa que se parte de considerar as cuestiéns bioloxicas e ambientais
como prioritarias, os aspectos de cooperacién como necesarios, e 0 mantemento
da viabilidade econémica das unidades de producién como imprescindible.

Porén, somos conscientes de que asistimos as seguintes pautas. En primeiro
termo, a un desentendemento de proxectos comuns; isto é, apréciase un evidente
rexeitamento sobre os distintos graos de autoridade e sobre a capacidade de de-
cidir. Iso esta a xerar unha situacién pola que algins produtores se ven arras-
trados a cumprir e acometer estratexias que prexudican os seus propios intereses
no medio e no longo prazo. En segundo lugar, camiflamos cara a un distanciamen-
to das politicas comuns. Ponse de manifesto un novo reequilibrio e a emerxencia
de relaciéns especiais no plano territorial, afianzdndose unhas rexiéns/areas en
detrimento doutros espazos territoriais. As consecuencias destes desvios impul-
san os localismos (“illamento do comin”) ou a desconexion cos procesos de mer-
cantilizacion (Apostle et al., 1998; Koiiman, 1999; Koiiman, Van Vliet e Jentoft,
1999).

Finalmente, constatase un perigo de desfasamento nos obxectivos finais ao en-
xergar unha falta de equilibrio entre os distintos obxectivos e aproveitamentos
econdmicos e sociais xunto 4 conservacién de recursos e ecosistemas marifios. A
dificultade de adoptar criterios e indicadores que reduzan e eliminen a incerteza,
e que poidan contribuir a garantir a sostibilidade, cdmpre engadir o escaso nivel
de aplicacién dos codigos de conduta da pesca responsable. A baixa eficiencia dos
mecanismos de vixilancia e a reducida harmonizacién das capacidades sanciona-
doras dos Estados non estimulan unha aceptacién de medidas comuns en todas as
areas de pesca, favorecendo a diverxencia de actuacidns e de comportamentos.

Baixo este prisma, as politicas e acciéns baseadas na participacién, na transpa-
rencia, na fixacién de obxectivos e na descentralizaciéon das decisidns para favore-
cer a adopcion das estratexias empresariais, no tocante as condiciéns de acceso e
extraccion xunto 4 planificacién da actividade de captura, constitiien as bases ope-
rativas para consagrar os principios da gobernanza.

0 marco conceptual da xestion pesqueira esta en permanente evolucién debido
4 progresiva implementacidn, entre outros, da integracién do principio de precau-
cién, dos indicadores de sostibilidade e das conceptualizaciéns ecosistémicas
(Cochrane, 2002; FAO, 2003; Garcia, 2004). Os novos desafios recollen un amplo
abano de opcidns que analizamos do seguinte xeito:
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a) Principio de precaucién. Oriéntase a reducir os riscos, alenta a analise de ins-
trumentos preventivos ou correctivos e esixe procesos de negociacion. Esta
mencionado no artigo 15 da Declaracién de Rio-92. Corresponde a novas for-
mas de investigacién que requiren novos campos de intervencién. Baséase nun
sistema de valores cuantitativos e cualitativos, que implican a posta en marcha
de novos procesos de decision e de andlise de performances da xestion cada
vez maiores e mais precisas (Garcia, 1994, 1996; Gonzalez Laxe, 2005).

b) Principios de sostibilidade. Estes principios desenvolvense a partir de indices
que esixen unha nova definicién dos obxectivos e unha limitaciéon das accidns.
Inclien ratios que definen os valores de referencia e os valores limites, e es-
tablecen as distintas escalas para apreciar o cumprimento e o seguimento. O
seu uso estd recomendado na Axenda-21. O seu estudo é obxecto de preocupa-
cion por parte dos cientificos, ainda que a sda experiencia practica ata o mo-
mento é limitada. Permite examinar os progresos levados a cabo, comparar si-
tuaciéns e clarificar obxectivos. Representa un modo de organizacién eficaz
nos ambitos da difusion e da informacion, e é doado de contrastar o seu desen-
volvemento e a sda integraciéon no campo da xestiéon (FAO, 1999; Garcia e Sta-
ples, 2000).

c) Novas conceptualizacions ecosistémicas. A integracién da xestion da pesca so-
bre a base dos ecosistemas esixe ter en consideracion, entre outros factores, os
multiples usos dos ecosistemas, as modificaciéns das andlises e dos fluxos tré-
ficos, as alteracions dos habitats, as transformacions das capacidades bioléxi-
cas, as variacions naturais, os cambios climaticos, os efectos das contamina-
ciéns... Responde & relacién home-natureza. Na actualidade é bastante dificil de
pofier en marcha, dados os amplos e radicais cambios que produciria na xes-
tion convencional. Non obstante, e a pesar da stia complexidade, implica un
novo proceso de decisiéon que asocia o interese publico e o privado (U.S. De-
partment of Comerce, 1999; Sissewine e Mace, 2001; FAO, 2001; Garcia et al,
2003; Garcia e Cochrane, 2005; Villasante, 2010).

En conclusion, os novos modelos de xestién han conciliar, en primeiro termo,
os obxectivos de sostibilidade bioléxica, econémica e social coas referencias a si-
tuacién dos recursos e as posiciéns dos mercados, desestimando a aplicacién de
modelos que utilizan datos e parametros illados. En segundo lugar, os modelos de
xestién deben aplicar e posuir novos enfoques, pois deben ser integrados, conver-
xentes e simultaneos, onde se combinen os aspectos microecondmicos, as referen-
cias aos mercados coas andlises de ameazas e oportunidades (pois requirese ter
en conta o comercio responsable vinculado 4 pesca responsable) e que se poidan
avaliar os comportamentos da totalidade das frotas e pesqueiras. E en terceiro
termo, é preciso obter unha mellor colaboracién dos profesionais nas suas tarefas
de extraccion e manipulacion dos recursos pesqueiros, asi como unha mais inten-
sa e regulada participacién na adopcién dos dispositivos de xestion e regulacién
pesqueira. Iso supén considerar diferentes niveis de analise:
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a) A existencia dunha perfecta delimitaciéon dos usuarios do recurso e do espazo
que ocupa o recurso.

b) As normas de apropiacién do recurso deben estar adaptadas as condiciéns lo-
cais para poder ser aceptadas e cumpridas, para posuir coherencia coas nor-
mas de provisién do recurso e para poder contribuir 4 conservacién e repro-
ducidn dos recursos.

c) As normas han ser aprobadas de forma colectiva, e os seus desenvolvementos
deben adecuarse as particularidades locais.

d) A supervision das normas e o seu grao de cumprimento por parte dos usuarios
é condiciéon imprescindible para o éxito da xestion.

e) Para asegurar o cumprimento é precisa a participaciéon dos usuarios na deter-
minacién e na imposicién de sancidns aos infractores.

f) Debe existir un mecanismo interno para a resolucién de conflitos de forma ra-
pida e a baixo custo.

g) As normas e as sanciéns postas en practica deben ser avaladas polas Adminis-
tracions Publicas, que aseguren o efecto vinculante dos acordos entre asocia-
dos a unha pesqueira co obxecto de que as actitudes cooperativas e colectivas
prevalezan sobre os comportamentos individuais e dos free-riders.
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