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Hasta hace pocos años disciplinas como la ecología y la economía tenían en 
sus enfoques analíticos poco en común. Sus encuentros eran esporádicos y su 
foco de análisis era considerado distinto uno del otro. Sin embargo, la realidad 
ha demostrado que esto no es así. Existe una relación fundamental entre estas 
disciplinas basadas en relaciones de intercambio complejas entre comunidades 
de productores y consumidores; lo que reflejaen el fondo, el cambiode paradigma 
de la economía, de un enfoque de recursos ilimitados a uno donde existen 
límites ambientales fundamentales. 

En este sentido, la presente publicación resulta extremadamente útil para 
comprender la necesaria interdependencia entre las ciencias naturales y la 
economía. Las Cuotas Individuales de Pesca son un ejemplo de instrumento de 
política que riene como premisas fundamentales la eficiencia económica de la 
industria y la conservación de los recursos pesquems de manera simultánea. 

Los esquemas modernos de regulación de las actividades relacionadas con 
recursos naturales proponen el uso de instrumentos económicos sobre los típicos 
instrumentos de control. Los instrumentos económicos buscan generar un 
cambio en el comportamiento de los agentes económicos ante un cambio en el 
sistema de incentivos al cual se enfrentan, de manera que se logre el equilibrio 
bioeconómico. Dichos instmmentos tienden a reducir los costos de control y 
vigilancia, dado que estimulan a la acción racional de los agentes. 

En los últimos diez años, se han producido en el país muchos debates sobre las 
Cuotas Individuales de Pesca como instmmento de regulación de las pesquerías. 
Estos encuentros revelaban la falta de información sobre el funcionamiento del 
instmmento propiamente dicho, y el poco conocimiento sobre los resultados de 
su aplicación en diversas pesquerías en el mundo; además de la natural resistencia 



al cambio. Por ello, esta publicación contribuirá de manera significativa a que 
los agentes involucrados en el sector pesquero, tengan un mejor entendimiento 
del instrumento; y sobre todo brindará laoponunidad de comparar experiencias 
en distintos tipos de pesquerías. 

En general, el manejo de los recursos pesqueros en el Perú se encuentra 
focalizado en asegurar exclusivamente la sostenibilidad biológica del recurso; 
por ello, la cuota global de captura junto con las vedas biológicas son los 
instmmentos más utilizados para el manejo de las pesquerías comerciales. La 
eficiencia económica no constituye parte del objetivo de la regulación. La 
experiencia peruana demuestra que éstos instrumentos no han dado los resultados 
esperados debido a dos factores: En primer lugar, la cuota global y las vedas no 
eliminan el libre acceso al recurso, lo que genera una carrera por las capturas 
que impide la eficiencia económica de las empresas, al tener que invertir en 
incrementar el esfuerzopesquero sobre el límite necesario. Este esquema puede 
llevar a la sobreexplotación dependiendo del nivel del biomasa disponible. En 
segundo lugar, laexistencia de un sistema de control y vigilancia muy débil, que 
a pesar de los esfuerzos realizados en los últimos años, tiene poca capacidad de 
acci6n. La escasez de infraestructura, recursos econ6micos y la falta de 
capacitación del personal han sido elementos importantes para este resultado. 
La existencia de flota informal (Vikingas) que actúa al margen de la regulación, 
son un resultado de este ineficiente control. 

La relevancia de contar con un documento que explica acuciosamente los 
objetivos de la administración pesquera y el instrumento de cuotas individuales 
de pesca, se encuentra en que el sector pesquero es de gran importancia para la 
ewnomía peruana. La historia econ6mica del Perú está ligada a la actividad 
pesquera industrial y se remonta a los años cuarenta. Después de más de seis 
décadas, este sector sigue siendo, a pesarde las profundas crisis, de importancia 
nacional -entre el 16 y 20 por ciento del total de exportaciones nacionales-, lo 
que coloca al sector en el segundo lugar de importancia en la generación de 
divisas. 

Sin embargo, cuando se menciona al sector pesquen, se está haciendo referencia 
básicamente al sector industrial, y más específicamente a la industria de harina 
y aceite de pescado, el cual representa el 76% de la producción del sector en el 
período 1996-2001. Asimismo, las exportaciones de harina de pescado 
representan el 82.7% del total de exportaciones pesqueras; el 90.3% del total de 
desembarques de anchoveta se dirigen a esta industria -haciendo del mismo un 



recurso plenamente explotado-; las inversiones realizadas en los últimos diez 
años se concentraron principalmente en aumentar la capacidad de captura y 
procesamiento para este mbro; y se generó una sobrecapitalización del sector y 
una deuda aproximada de 1,200 millones de dólares. 

La situación de la industria de harina y aceite de pescado afectada además por 
las variaciones climáticas que afectan a la biomasa de recursos, lleva a que la 
actividad sea muy nesgosa y de fuerte impacto en nuestra economía. Es por 
ello que se hace imprescindible establecer wndiciones para su adecuado manejo, 
dado que una de las causas de su actual desempeño se debe a fallas de política, 
que no crearon las condiciones propicias ni los incentivos necesarios para su 
manejo eficiente. 

Concuerdo plenamente con la autora en recomendar la sena evaluación de las 
Cuotas Individuales de Pesca como instmmento de política, y trabajar aquellos 
aspectos que constituyen, en el corto plazo, un obstáculo para la implementación 
de éste, en particular los sistemas de información y los sistemas de control, 
vigilancia y supervisión. La mejora en estos dos sistemas será beneficiosa 
independientemente de la aplicación de las cuotas individuales. 

El comercio mundial exige actualmente el uso racional y sostenido de los 
recursos, y la eficiencia o competitividad. El sector pesquero peruano tiene el 
potencial para convertirse en una verdadera potencia pesquera. pero se debe 
definir una política de Estado para el sector. Competir implica ser eficiente en el 
aprovechamiento de los recursos, no sólo para el mundo, sino para beneficio de 
nuestra población. 

Mis felicitaciones al Programa APGEP-SENREM y a la autora por el esfuerzo 
realizado en recoger y sistematizar la información existente, y sobretodo, por 
haber puesto el tema de las Cuotas Individuales de Pesca en la agenda de 
discusión y análisis. Aportes como tste serán siempre invalorables para los 
agentes económicos y para los tomadores de decisiones de política. 

Elsa Galarza 
Centro de Investigación 
Universidad del Pacífico 



A veces sentimos que lo que hacemos e1 tan solo 
una gola en el mar; pero el mar sería menos si le 
faltara una gota. 

Madre Teresa de Calcuta 

Solo cuando el último árbol esté mueno. el últi- 
mo río envenenado y el último pez arropado, te 
darás cuenta que no puedes comer dinero. 

Sabiduría indioamericana 

Antiguamente se consideraba que los recursos hidrobiológicos eran ilimita- 
dos. Sin embargo. con el desarrollo de la ciencia y la evolución de las pesque- 
rías a partir de los anos setenta esta creencia se ha desbaratado y hoy se sabe 
que los recursos naturales, a pesar de ser renovables, son limitados y tienen 
que someterse a una ordenación adecuada si se quiere que sean sostenibles. 

Cuando los recursos pesqueros son de propiedad común y existe acceso libre a 
ellos. los agentes buscan maximizar sus ganancias extrayendo la mayor canti- 
dad posible de recursos. Esta «carrera* conduce a los pescadores a tener un 
mayor número de embarcaciones, mayor capacidad de bodega y en general un 
mayor nivel de esfuerzo pesquero, lo que lleva al sobredimensionamiento de la 
capacidad instalada y a la sobreexplotación de los recursos. 

A nivel mundial, la pesca se encuentra actualmente en una fase que se aproxi- 
ma a la estabilización; es decir, a pesar de un incremento del esfuerzo pesque- 
ro y de una mayor capacidad de producci6n, los resultados arrojan bien un 
estancamiento de las capturas, bien un descenso de los desembarques. 

Según la FAO, alrededor del 75% de las poblaciones de peces están plenamen- 
te explotadas, sobreexplotadas, agotadas o recuperándose del agotamiento. A 
pesar de haberse adoptado desde décadas pasadas diversos mecanismos de re- 
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gulación pesquera, el problema de la pesca excesiva y de la sobredimensión 
del esfuerzo pesquero sigue afectando el rendimiento sostenible de las pesque- 
rías. Por ello, la regulación de las pesquenas es un caso que exige cada vez 
mayor atención. 

Los Estados se encuentran permanentemente en busca de una adecuada admi- 
nistración de la industria pesquera y la conservación de las especies, para ga- 
rantizar la sostenibilidad del recurso y la actividad pesquera. Se deben preocu- 
par tanto de aquellas pesquerías ya establecidas como de aquellas que se en- 
cuentran subexplotadas o inexplotadas. 

Por el lado de la industria pesquera, un problema importante a resolver en el 
futuro es el relacionado con las fluctuaciones de la disponibilidad y abundan- 
cia de los recursos. Ni los pescadores ni los dueños de las plantas procesadoras 
pueden programar adecuadamente sus operaciones cuando se presentan gran- 
des variaciones en el abastecimiento. 

En el Perú, la industria pesquera no es ajena a estos problemas. El sobredimen- 
sionamiento de algunas flotas y de las plantas de procesamiento, y la sobreex- 
plotación de los principales recursos de la pesquena peniana, como la ancho- 
veta, la sardina y la merluza, son un claro ejemplo de ello. 

Esta investigación tiene como objetivo central promover el inicio de un debate 
serio en el país sobre el tema de las cuotas de individuales de pesca, un sistema 
que se viene aplicando en más de 200 pesquerías en el mundo, como una alter- 
nativa de regulación económica viable para administrar y controlar la actividad 
pesquera. 

En el primer capítulo se presenta un diagnóstico del sector pesquero peruano 
en el cual se incluye información sobre la actividad pesquera extractiva. sus 
volúmenes de desembarque y sus caractensticas; el aporte del sector a la eco- 
nomía nacional. en especial a las exportaciones; y la composición de la flota 
nacional, entre otros temas. 

En el segundo capítulo se desarrolla el marco teórico sobre la administración 
de las pesquerías. Se presenta el «problema de las pesquerías», es decir, el 
tema de la propiedad común y el acceso libre al que se hace referencia en los 
dos primeros párrafos de esta introducción, y se analiza cada una de las medi- 
das de regulación existentes, las privadas y las públicas. 



En el tercer capítulo se describe el sistema de las cuotas individuales de pesca, 
destacándose tanto sus ventajas como sus potenciales desventajas o los proble- 
mas relacionados con su implementación. A continuación, se analizan las ten- 
dencias internacionales en relación a la administración de las pesquerías, espe- 
cíficamente lo establecido en el Código de Conducta de Pesca Responsable de 
1995 y en la Agenda 21. Luego se presentan las experiencias de Nueva Zelan- 
da, Alaska y Chile en la aplicación de cuotas individuales de pesca para admi- 
nistrar sus pesquerías. 

Finalmente, en el cuarto capítulo se analiza el actual régimen de ordenamiento 
pesquero en el Perú, el sistema de acceso a las pesquerías mediante permisos 
de pesca y las aproximaciones al sistema de cuotas individuales de pesca, a 
través de los reglamentos de ordenamiento pesquero para las nuevas pesque- 
rías y el calamar gigante o p t a ,  así como el proyecto de reglamento de ordena- 
miento pesquero para la merluza. En este último capítulo se incluyen las reco- 
mendaciones de política. Cabe aclarar que el Ministerio de Pesquería fue elimi- 
nadoen julio de 2002 y que el sector pesquero depende ahora del Ministerio de 
Producción. modificación que tuvo lugar en la etapa final del presente trabajo. 
razón por la cual toda referencia al Ministerio de Pesquería debe entenderse 
como el actual Ministerio de Producción. Debe señalarse asimismo que la legis- 
lación pesquera nacional no ha sido modificada. 

Lima, setiembre de 2002 



1.1. El mar peruano 

El Perú tiene abundancia de peces, tanto en variedad como en cantidad, como 
consecuencia de sus diversos climas y condiciones geográficas, y de su siste- 
ma de corrientes rico en nutrientes. Es una nación pesquera, gracias a que se 
ubica en una de las áreas de pesca más productivas del mundo. 

En el Perú se pueden distinguir tres cuencas pesqueras claramente diferencia- 
das: la del océano Pacífico, la del lago Titicaca y la del n o  Amazonas. 

La más importante de las tres cuencas es la del Pacífico, que tiene una exten- 
sión de 626,249 kilómetros cuadrados.' Las características principales del mar 
peruano son sus bajas temperaturas debido a la presencia de corrientes frias 
(17 a 19'C), la poca agitación (olas promedio de 2 a 3 metros de altura) y el 
color verdoso de sus aguas (por la enorme cantidad de algas microscópicas), y 
la elevada producción biológica, accesible por la escasa profundidad del zócalo 
~ont inental .~ 

Según el Instituto del Mar del Perú (IMARPE), en el mar peruano se han 
identificado 750 especies de peces, 872 de moluscos, 412 de cmstáceos, 45 

' El litoral tiene una longitud aproximada de 3,080 km. a partir de la cual se exriende un 
dominio marítimode 200 millas. 

2 Se estima que la extensión del zócalo continental es de más de 87,200 kilómetros 
cuadrados. 

PREVIOUS PAGE BLANK 



de equinodermos y 240 de algas. De éstas, las principales especies comercia- 
les son solo 107: 73 peces, 11 crustáceos, 16 moluscos, 2 equinodermos y 5 
algas. 

1.2. La actividad pesquera 

El sector pesquero tuvo su primer auge con la producci6n y exportación de 
productos enlatados, a inicios de la década de los cuarenta, al utilizar con fines 
industriales la carne del bonito que se usaba para la salazón. Sin embargo, las 
políticas proteccionistas de países como Jap6n y Estados Unidos y una mayor 
competencia a nivel mundial luego de la Segunda Guerra Mundial propiciaron el 
declive de esta industria. 

A partir de 1953, y sobre la base de la industria conservera, comienza en el Pení 
el aprovechamiento masivo de la anchoveta como materia prima para la elabo- 
ración de harina y aceite de pescado. En los siguientes años, la industria de 
harina tuvo un notable crecimiento, al punto que se pasó de 27 establecimientos 
en 1950 a 149 en 1963. Asimismo, la flota pesquera también sufrió una expan- 
sión, llegando a contar con 1,744 embarcaciones con una capacidad extractiva 
de 195,000 toneladas m6tricas (TM) para 1964. Solo S años antes, en 1959, la 
flota nacional constaba de 667 embarcaciones con una capacidad de bodega de 
55.000 TM. 

Hacia finales de los años sesenta e inicios de los setenta, se pescaba en el Perú 
más de 8 millones de TM de anchoveta por a170 y se producía más de un millón 
y medio de TM de harina de pescado.lEn menos de 12 años, el Perú se convir- 
tió en la primera potencia harinera del mundo, de la mano del empresario Luis 
Banchero Rossi. 

En 1970, el gobierno militar del general Velasco monopoliz6 la comercializaci6n 
de harina y aceite de pescado, a trav6s de la empresa estatal EPCHAP.4 Luego, 
en mayo de 1973, Velasco decidi6 estatizar la flota y las plantas de la industria 

- - 

3 El récord de captura se produjoen el año 1970, cuando se desembarcaron cercade 12.3 
millones de Thl de pescado para la producción de harina y aceite de pescado. 
Empresa Pesquera de Comercialización de Harma y Aceitede Pescado. 



de elaboración de harina y aceite de pescado. El Estado se apropió de más de 
1,300 barcos de cerco y 120 fábricas harineras formando una enorme empresa 
estatal, Pesca Perú.s 

Sin embargo, el Fenómeno de El Niño de 1972-1973 fue la principal causa de 
que la pesca declinase considerablemente. Dicho evento resultó panicularmen- 
te nocivo para esta actividad por la vulnerabilidad de la anchoveta provocada 
por la sobrepesca a la que fue expuesta en los períodos anteriores. 

Después de ello. la biomasa de anchoveia se mantuvo en niveles notoriamente 
por debajo de los registrados en décadas previas, los desembarques de recur- 
sos para consumo humano indirecto (CHI) no superaron los cuatro millones de 
toneladas métricas anuales e incluso la pesca soportó una nueva contracción 
como consecuencia de la ocurrencia del Fenómeno de El Niño de 1983. 

El espacio ecológico de la anchoveta fue ocupado en parte por la sardina, espe- 
cie entonces subexplotada. Esto incentivó nuevamente a algunos grupos em- 
presariales privados pesqueros y de otms sectores a incursionar en el campo de 
la conservería.6 

A partir de 1991. el gobierno de Alberto Fujimori decide privatizar toda entidad 
empresarial del sector pesquero estatal y abrir la industria harinera a los inver- 
sionistas privados. En 1994 se dio inicio al proceso de privatización de Pesca 
Perú, llevándose a cabo en forma fraccionada por planta a fin de evitar la con- 
centración de la propiedad. 

A partir de 1988. poco antes de la apenura del sector harinero a la inversión 
privada, la biomasa de anchoveta empezó a mostrar signos de recuperación, 
dando como resultado desembarques anuales poi encima de los 6 millones de 
toneladas. 

5 A partir de Pesca Perú el Estado creó vanas empresas relacionadas con la actividad 
pesquera, como EPSEP (dedicada a la comercialización de pescado a nivel nacional), 
CEFTESA (certificadora) y CHALPESCA (empresa de congelados y embutidos de 
merluza). entre otras. 

6 La industria privada logró sobreponerse gracias a que pudo elaborar harina y aceite de 
pescado a partir de 1975, primerocon desperdicios de conservena y luego procesando 
pescado entero, compitiendo con la empresa estatal Pesca P ~ N .  



Entre 1992 y 1997, la capacidad total de extracción de cerco y la de producción 
de harina de pescado se incrementó considerablemente en el Perú debido a 
condiciones económicas favorables así como a varios factores específicos del 
sector pesquero. 

La capacidad extractiva de la flota de cerco aumentó un promedio de 13,000 
m3 de bodega por año, entre los años 1990 y 1997, alcanzando una capacidad 
total de bodega de 188,000 m'. A su vez, la capacidad de transformación de 
harina de pescado pasó de 4,347 TWhora en 1991 a más de 8,000 ' W h o r a  en 
1997. 

Sin embargo, este aumento en la capacidad extractiva y productiva, así como la 
mayor presión sobre los recursos anchoveta y sardina, no estuvo acorde con el 
desenvolvimiento sostenible de la biomasa de anchoveta. 

A pesar de existir cierto nivel de sobrecapitalización en la industria, los niveles 
de pesca que se alcanzaron hasta 1997, la tendencia creciente en el precio de la 
harina de pescado y la disponibilidad de capital, permitieron al sector pagar los 
intereses y refinanciar sus deudas. 

CUADRO N' 1 
CAPACIDAD DE BODEGA Y DESEMBARQUE PARA CONSZIMO HUMANO INDIRECTO 

( 1 9 9 0 - 2 0 0 0 )  



Todo este proceso de crecimiento e inversión en el sector fue financiado prin- 
cipalmente mediante ciédito. Las empresas pesqueras se financiaron mediante 
deudas con el sistema financiero, leasing y deudas con proveedores, principal- 
mente a corto y mediano plazo. Además, dos empresas, Sipesa y Austral, recu- 
rrieron a la emisión de bonos, tanto en el mercado nacional como en el externo. 
para cubrir sus necesidades financieras. 

El Fenómeno de El Niño, que se presentó desde fines de 1997 hasta media- 
dos de 1998, y la posterior crisis asiática desembocaron en una aguda crisis 
del sector pesquero. La sobreinversión realizada hizo imposible que la ma- 
yoría de las empresas pagasen sus deudas. La disminución de los desem- 
barques puso en evidencia el riesgo de sobreexplotación y sostenibilidad de 
la biomasa. 

Los desembarques destinados a la producción de harina, que en 1996 fue de 
8.8 millones de TM, pasaron de 7 millones en 1997 a 3.7 millones en 1998; y 
por ende, se presentaron bajos niveles de producción. Las exportaciones pes- 
queras cayeron más de 50% con respecto a 1997, siendo la harina de pescado 
el producto más afectado, pues mientras en 1997 se había colocado US$1.030 
millones. en 1998 apenas se llegó a los US$392 millones. 

Actualmente, según las cifras del Ministerio de Pesquería (MIPE), se calcula 
que existe un excedente de 50% de capacidad de bodega y captura respecto de 
la biomasa promedio, en tbrminos de conservación de los recursos pesqueros. 
Además, la capacidad de procesamiento de harina es por lo menos dos veces 
superior a la requerida.' 

1.3. Desembarque y producción 

La pesquería peruana cs básicamente extractiva, apoyada en recursos autore- 
novables y aleatorios. El desembarque de los recursos hidrobiológicos se ca- 
racteriza por su volatilidad y alta variabiliaad. Destaca la extracción de recur- 

7 Según declaraciones del propio presidente de la Sociedad Nacional de Pesquena, Juan 
Ribaudo. en el diario Expreso del 22 de julio del 2002. existe una sobrecapacidad 
instalada del 100% en el sector, debido en parte a las embarcaciones ilegales. 



sos pelagicos, principalmente dos: la anchoveta y la sardina. Entre 1970 y el 
2000, más del 85% de los desembarques han estado constituidos por estas 
especies. Sin embargo, la variedad de especies extraídas anualmente es nume- 
rosa, como se puede apreciar en el Cuadro n" 7. 

El desembarque y la producción en el sector pesquero se clasifican según el 
destino finaladel producto: consumo humano directo (CHD) y consumo huma- 
no indirecto (CHI). El destino del desembarque de CHD esta compuesto por 
cuatro tipos de productos: conservas, congelado, curado y fresco. Por su par- 
te, los desembarques de CHI se dirigen a la harina y el aceite de pescado. 

En promedio, durante la década del 90, mas del 90% de los desembarques se 
destinaron al CHI. La mayoría de especies destinadas al consumo humano indi- 
recto son pelágicas, que por su fácil captura y gran volumen de extracción, 
hace difícil su producci6n en conservas o congelados. 

Existe una mayor variedad de especies utilizadas para productos de CHD. El 
38% se destin6 al consumo de pescado fresco, el 30% a la producci6n de 
enlatados y el 29% a productos congelados (ver Cuadro no 8). 

Fuente: Minisieña de Pesquería. 



CUADRO No 3 
DESEMBARQUE TOTAL DE RECURSOS SECÚN UTILIZACIÓN (1994-2001) 

m DE TMB) 

Consumo indirecto 
Anchoveta 
Otras especies 

Consumo directo 
Fresco 
Enlatado 
Congelado 
Curado 

Tdal 

Fuente: Ministerio de Pesquería 

Respecto de los desembarques de recursos marítimos, destaca lo siguiente: 

En cuanto a especies, los mayores volúmenes de desembarque para con- 
sumo humano indirecto (CHI) corresponden a la anchoveta, jurel y sardi- 
na. Aunque en algunos años, especies como la samasa y la caballa pueden 
representar volúmenes  importante^.^ 
En cuanto a consumo humano directo (CHD), las principales especies en 
volumen de desembarque son la sardina, el jurel, la merluza y la p ~ t a . ~  
Los puertos con mayores volúmenes de desembarque son los de Chimbo- 
te, Chancay, Pisco y Paita, aunque hay años en que algunos otros puertos 
cobran importancia, como el de Chicama o 110. 

Como se mencionó anteriormente, a partir de 1988 la anchoveta mostró una 
tendencia creciente en sus capturas, gracias a que su biomasa empezó a mos- 
trar signos de recuperación, dando como resultado desembarques por encima 
de las 4 millones de toneladas anuales. 

8 Estas diferencias se deben a la disponibilidad de especies, a las vedas y cambios clima- 
ticos que afectan los volúmenes de biomasa. 

9 Esta distiibución tampoco es igual debido a los mismos factores que afectan el desern- 
barque de especies para consumo humano indirecto. 



La sardina, entre 1984 y 1991, fluctuó en alrededor de 3 millones de toneladas 
anuales, presentando un descenso significativo a partir de 1992, pasando de 
desembarques de entre 1 y 1.5 millones de toneladas anuales a niveles por 
debajo de las 200,000 toneladas anuales entre 1999 y 2000, debido principal- 
mente a la sobreexplotación. 

Otras especies pelágicas como el jurel y la caballa se han capturado en cantida- 
des poco significativas, no habiéndose superado en ninguno de los casos las 
650,000 toneladas anuales, a pesar de que disponibilidad de estos recursos es 
también alta. La importancia de ambas especies radica en su posibilidad de 
extracción durante la época de veda o escasez de la anchoveta y en una mayor 
presencia durante la ocurrencia del Fenómeno de El Niño. 

En cuanto a los recursos demersales, destaca la merluza con desembarques 
que en los últimos años han crecido significativamente. de 30,000 toneladas en 
1992 a 235,000 toneladas en 1996. Sin embargo, con El Niño de 1997- 1998, la 
especie se alejó de sus áreas habituales de distribución, debido a las altas captu- 
ras a las que estuvo expuesta, y la extracción se redujo considerablemente. 

Por otro lado, durante la década de los noventa se ha desarrollado una importante 
pesquería de calamar gigante o pota. Las capturas de pota se han incrementado 
sustancialmente durante esta bpoca, reportando capturas mayores a las 210,000 
toneladas en 1994, año a partir del cual la extracción sufrió una fuerte disminu- 
ción, especialmente durante el Fenómeno de El Nifio. Sin embargo, luego de este 
fenómeno, las capturas se han recuperado alcanzando las 178 mil toneladas. 

Adicionalmente, existen diversas especies que no son plenamente explotadas 
por diversas razones, como el atún o la visinguerra, entre otras. Estas especies 
inexplotadas y subexplotadas pueden tener, en el corto y mediano plazo, un 
gran impacto en el desarrollo de la actividad pesquera. 

La producción pesquera, como consecuencia del esfuerzo pesquero en las cap- 
turas, se centra básicamente en la elaboración de harina y aceite de pescado. que 
representan el 91.7% de la producción total durante el período de 1994-2001.'0 

La constante de la producción pesquera es la aleatoriedad y variabilidad, como 
consecuencia del comportamiento de los desembarques. 

10 Al contar el mar peruano con grandes biornasas de recursos pelhgicos, como la anchove- 
ta, es muy difícil que estos recursos se dediquen totalmente al consumo humano direc- 
to. Sin embargo, tampoco se justifica lo contrario. 



CUADRO No 4 
PRODUCCI~N PESQUERA (1994-2001) 

(Mms DE TMB) 

Harina 2,417.2 1,789.2 1,885.2 1,597.1 803.2 1,769.6 2,241.5 1,637.9 
Aceite 486.3 373.9 414.9 330.1 124.7 514.8 5873 300.3 

Total 3,147A 2377.6 zpsS.8 U515 1,058A 2,420.0 290.3 &U3 

Fuente: Ministerio de  Pesquería 

1.4. Importancia del sector pesquero 

A diciembre del 2001, el sector pesquero sustentó el 0.7% del total del PBI. En 
los últimos 20 años, la participación del sector en el PBI promedia el 1.0%, 
alcanzando su mayor contribución durante 1994 con el 1.7%. Esta volatilidad 
se debe a que el PBI pesquero está relacionado directamente a la disponibilidad 
de los recursos hidrobiológicos, que se caracterizan por su marcada aleatorie- 
dad. Aunque es importante señalar que el PRI pesquero solo incluye la fase 
extractiva y no la etapa de transformación. 

Sin embargo, a pesar de su baja contribución al PBI nacional, el sector pesque- 
ro se constituye como un elemento clave en la economía nacional, debido a que 
constituye la segunda fuente de divisas para el país, con el 13.0% del total de 
exportaciones en el año 2001, luego del sector minero. Las exportaci6nes pes- 
queras representaron en el 2001 un total de US$ 1,124 mil (un millón ciento 
veinticuatro mil dólares americanos). Además, la harina de pescado es el tercer 
producto generador de divisas, luego del oro y del cobre. 

Las exportaciones se caracterizan por su concentración en la harina de pesca- 
do, producto de los altos desembarques destinados al CHI. El segundo produc- 
to en importancia es el congelado. 



Harina 
Congelado 
Aceite 
Enlatado 
Vivos 
Curado 
Fresco 
Otros 

1 1 1 1 

Fuente: Aduanas 

CUADRO No 6 
EXPORTACIONES DE PRODUCTOS PESQUEROS (1994-2001) 

(US$ MILLONES) 

Harina 727.7 696.9 816.2 
Aceite 53.2 61.2 57.8 

CHD 96.8 117.1 125.2 
Enlatado 18.4 23.6 27.9 - 

Congelado 78.2 93.3 97.1 
Curado 0.2 0.2 0.2 
Otros 

Total 877.7 875.2 999.2 

Fuente: Aduanas 

Los principales destinos de la harina y aceite del Perú son actualmente China, 
Japón, Taiwán y Alemania. Para los productos peruanos de 0, los destinos 
son más variados, e incluyen los Estados Unidos, Francia, España, Japón y 
Alemania 



Adicionalmente, las actividades pesqueras constituyen un aporte muy impor- 
tante en la generación de empleo para el país, dado que en las etapas de extrac- 
ción, transformación y comercialización durante el período 1990-1999 absor- 
bieron en promedio 114,000 trabajadores por año. En realidad, el efecto multi- 
plicador resulta más expansivo si se consideran las actividades colaterales o 
indirectas de la actividad pesquera que abarcan el mantenimiento y reparación 
de las embarcaciones y de los equipos de navegación, el transporte y la comer- 
cialización, entre otras. 

1.5. Conformación de la flota 

Las características oceanográficas del mar peruano permiten la existencia de 
recursos marinos muy cerca de la costa. Entre el 40% y el 70% de la biomasa 
total se encuentra dentro de las 30 millas marinas de la costa y entre el 70% y el 
90% a una distancia menor a las 60 millas. Todo ello representa una importante 
ventaja comparativa que se traduce, en primer lugar, en faenas de pesca más 
breves y por lo tanto de menor costo; en segundo lugar, en un tiempo menor de 
transporte de la pesca capturada hacia los diferentes puertos de desembarque, 
por lo que el producto llega fresco; y en tercer lugar, en que las faenas de pesca 
puedan realizarse en casi todo el litoral. 

Las embarcaciones pesqueras autorizadas para la pesca en el Perú se clasifican 
en dos grandes grupos, según el volumen de la capacidad de bodega (m3). Por 
un lado se encuentran las embarcaciones artesanales, que son aquellas cuya 
capacidad de bodega es igual o menor a 32.6 m3 y que no tienen más de 15 
metros de eslora; por otro, las embarcaciones industriales, cuya capacidad de 
bodega es mayor a 32.6 m'. 

La zona adyacente a la costa comprendida entre las O y 5 millas marinas se 
reserva a la actividad pesquera artesanal y de menor escala, en la que se prohíbe 
el uso de artes y aparejos que modifiquen las condiciones bioecológicas del 
medio marino. 

1.5.1. La flota industrial 

Como se señaló anteriormente, entre 1992 y 1997 la capacidad de bodega na- 
cional se incrementó. 



CUADRO No 7 
DESEMBARQUE DE RECURSOS MAR~TIMOS SEGÚN ESPECIES (1991-2000) 

m) 





CUADRO No 8 
DESEMBARQUE DE RECURSOS MARINOS SEGÚN UTILIZACI~N Y ESPECIES (2000) 

Total General (I+Q 1 10,626,323 1 9,912,454 1 713,869 1 317.194 1 222,985 1 148,557 1 33,133 1 
1. Total Pescados (A+B+C+D) 10,507,043 

A. Pel6gicos 10,236,869 
Anchoveta 9,575,717 
Atún 2,548 
Banilete 71 1 
Bonito 434 
Caballa 73.263 
Jurel 296,579 
Penco 11,159 
Pez volador 41,059 
Sardina 226,294 
Samasa 3,868 
Sierra 930 
Tiburón 4.307 

B. Demersales 108.228 
Ayanque 5,995 
Cabrilla 4,373 
Coco 5,729 
Lenguado 177 
Merluza 83,361 
Ojo de uva 204 
Peje blanco 117 
Pez martillo 204 
Raya 4,026 
Tollo 4,042 

C. Costeros 65,294 
Cabinza 3,25 1 



Fuente: Ministerio de Pesquería 

D. Otros Peces 

11. Otros grupos (A+B+C+D+E) 

A. Qnel6nidos 

B. Cnistáeeos 

Cangrejo 
Langosta 
Langostino 
Ovos 

C. Moluscos 

Caracol 2,768 O 2,768 2,516 1 O 242 O 
Choro 13,370 O 13,370 13,289 68 13 O 
Conchas.Abanico 11,810 O 11,810 6,303 O 5,507 O 
Macha 1 O O 10 1 O 9 O 
Almeja 956 O 956 289 25 642 O 
Calamar 24,548 O 24,548 9,804 13 14,731 O 
Pota 53,795 O 53,795 32,970 82 20,743 O 
Ovos 4,38 1 O 4,38 1 1,934 970 1,477 O 

D. Equinodemos 1,626 O 1,626 365 1 1,260 O 

E. Vegetales 1 1,312 1 O 699 O 1 1  602 1 1,312 l l 

119,280 

1 

4,703 

1,794 
278 

1,852 
779 

11 1,638 

O 

O 

O 

O 
O 
O 
O 

O 

119.280 

1 

4,703 

1,794 
278 

1,852 
779 

1 1 1,638 

70,426 

1 

2,255 

1.113 
41 

412 
689 

67.106 

1,185 

O 

16 

O 
O 
O 

16 

,1,168 

47,067 

O 

2,432 

68 1 
237 

1,440 
74 

43,364 

602 

O 

O 

O 
O 
O 
O 

O 



Según el último listado del Ministerio de Pesquerla (agosto del 2001), la flota 
pesquera nacional cuenta con 744 embarcaciones con una capacidad de bode- 
ga de 186.9 mil m3.11 La flota nacional está concentrada en el sistema de cerco, 
destinado principalmente a la pesca de anchoveta y sardina que cuenta con 646 
embarcaciones y el 92.4% de la capacidad total de bodega nacional. 

Además, también existe una flota de arrastre considerable, que cuenta con 76 
embarcaciones y 10.4 mil m3 de bodega, dedicada especialmente a la captura 
de merluza para productos congelados en la zona norte del país. 

Si se toma como referencia el destino de las capturas, la flota pesquera se con- 
centra principalmente en la extracción de recursos destinados al CHi, una activi- 
dad para la cual se utiliza básicamente embarcaciones de cerco sin refrigerar. 

La flota para CHD está constituida por las embarcaciones de arrastre y las otras 
modalidades, así como por algunas de cerco con sistema de frío. La flota de 

1 Cerco 1 172,804 1 9S.4 1 M 1 267 1 
Arrastre 8,835 
Arrastre-Factoría 1 3 ~  
Otros 3,716 

"R.M. No 339-2001-PE. Fuente: Ministerio de Pesquería 

'1 Resolución Ministerial N" 339-2001 -PE, mediante la cual se aprueba los listados aaua- 
lizados de embarcaciones de mayor escala autorizadas a realizar actividades de extrac- 
ción, con permiso de pesca cancelado y secuestrado, publicada el 1 1  de octubre del 
2001. 



CUADRO No 10 
COMPOSICI~N DE LA FLOTA INDUSTRIAL NACIONAL POR DESTINO 

(AGOSTO, 2001) u 

CHI 
CHIICHD 
CHD 

I I I I 

Total 186,919 . 100.0 744 251 
L I I I 

"R.M. No 339-2001-PE. Fuenle: Ministerio de Pesquería 

CHYCHD está compuesta exclusivamente por las embarcaciones refrigeradas 
dedicadas a la pesca de anchoveta, sardina, jurel y caballa. 

Actualmente, el problema que enfrenta la pesquería se centra en el sobredimen- 
sionarniento de la flota nacional dedicada a la extracción de recursos pelágicos 
-especialmente anchoveta y sardina- que se usan para fabricar harina y aceite de 
pescado. El crecimiento que experimentó el sector pesquero durante la década del 
noventa estuvo asociado a una mayor inversión en estructura productiva (embar- 
caciones y plantas), alentada por el sistema de regulación vigente,I2 que ha llevado 
a una situación de sobrecapacidad de la flota. Este exceso genera sobrecostos que 
afectan negativamente la eficiencia operativa de las embarcaciones.13 

1.5.1.1. La flota indusírial de cerco 

La flota industrial de cerco está compuesta por 646 embarcaciones con una 
capacidad de bodega de 172.8 mil m3. 

l2 Al estar regulada la captura total, con vedas y cuotas globales, las empresas intenta- 
ron maximizar su participación de mercado mediante mayores inversiones en flota y 
plantas. 

l3  Según el informe final de la comisión especial encargada de evaluar la situación fínancie- 
ra del sector pesquero, "la fuente de estos sobrecostos se encuentra en el actual sistema 
de cuota global y vedas biológicas que genera incentivos para que en nuestro mar se 
produzca una 'carrera por la pesca'". 



Sin embargo, existe una clara diferenciación entre las embarcaciones cerqueras 
refrigeradas, con una capacidad promedio de 417 m3; y las embarcaciones 
cerqueras sin refrigerar, con una capacidad promedio de 241 m3. 

Observando la cmposicidn de la flota nacional de cerco según su destino, la 
mayoría se dedica al CHI. Del total, 562 embarcaciones, que representan el 
83.2% de la capacidad de bodega, se destinan al CHI únicamente. Y es justa- 
mente este grupo el más afectado por la ((carrera del recurso» y la sobrecapa- 
cidad de la flota, que impiden obtener beneficios económicos aceptables. 

CUADRO No 11 
ESFUERZO DE PESCA ESTiMADO DE ANCHOVETA Y SARDINA 

aptura promedio (millones de TM) 

Fuenre: Ministerio de Pesquería 

CUADRO No 12 
COMPOSICI~N DE LA FLOTA NACIONAL DE CERCO 

(AGOSTO, 2001) 

RSW 39,764 23.0 90 442 
CSW 1,482 0.9 9 165 

Total 172,804 100.0 646 267 

Fuenre: Ministerio de Pesquería 



CUADRO No 13 
COMPOSICI~N DE LA FLOTA NACIONAL DE CERCO SEGÚN DESTINO Y 

PERMISO DE PESCA (AGOSTO, 2001) 

AnchISard 1129,4861 528 1129.4861 528 1 :/ - 
Total sin refrigerar 129,846 529 129,846 529 

Cajalhielo 
AnctúSard 112 2 112 2 
AnctúSardJurICab 114 2 114 2 
JurICab 880 7 
W 164 2 
SardJurICab 441 5 
Total cajathielo 1,711 18 112 2 114 2 

RS W 
AncNSard 16,289 39 11,058 27 5,231 12 
AncNSardJur 868 1 868 1 
Anch/Sard/Jur/Cab 16,440 35 - 16,440 35 
SardJurICab 1,180 3 - 587 1 
JurICab 4,988 12 1,730 2 3,196 9 
Total RSW 39,764 90 13,656 30 25,453 57 

CSW 
AncNSard 224 2 121 1 103 1 
AncNSard/Jur/Cab 299 1 299 1 
JurIGab 589 4 123 1 
Sard 370 2 
Total CSW 1,482 9 121 1 525 3 

Total Cerco 172,804 646 143,735 562 26,093 62 

Fuente: Ministerio de Pesquería 

La flota de cerco sin refrigerar está constituida en su mayoría por armadores 
particulares. Los armadores no tienen ningún vínculo formal con las plantas de 
transformación. Se calcula que alrededor de 80,000 m3 -entre el 40% y el 45% 
de la capacidad de la flota nacional está compuesta por estos armadores parti- 



culares, que se dedican exclusivamente a la captura de anchoveta y sardina 
para la producción de harina y aceite de pescado. 

Gran parte de esta flota es antigua (tiene entre 20 y 30 años de construida) y en 
su mayona no cuenta con equipos electroacicústicos de detección de cardúme- 
nes adecuados, ni con los equipos de navegación que permiten pescar fuera de 
las 50 millas. 

Por el contrario, la mayoría de la flota refrigerada de RSW está en manos de las 
grandes empresas pesqueras integradas, que comercializan directamente lo que 
pescan, ya sea para fresco, conserva o harina stcam de alto precio. 

Al destinarse la materia prima a productos de mayor valor y precio que la harina 
FAQ, como conservas, congelado, harinas ateam e incluso fresco, los precios 
de mercado de esa materia prima son m66 altos porque la mayor parte de lo que 
pescan lo transfieren al producto final; siendo la rentabilidad de esta operación 
mayor. 

Según la propiedad de las embarcaciones, la flota industrial de cerco se puede 
dividir en dos: 

1. La flota de las propias empresas harineras -como Sipesa, Austral y Ha- 
yduk- que trabaja básicamente con sus plantas, asegurándoles un abaste- 
cimiento oportuno y constante de materia prima. 

2. Los armadores individuales, mayormente con flotas pequeñas cuya capa- 
cidad de bodega es de alrededor de 200 m3 y sin sistemas de refrigeración. 
Dichos armadores trabajan con las plantas que ofrecen las mejores condi- 
ciones en el pesaje de la materia prima y en el precio. Generalmente, cuen- 
tan con un capital de trabajo limitado y algunos se financian mediante 
adelantos que les otorgan las plantas harineras. 

La flota industrial pesquera está conformada por más de 280 empresas, sin que 
ninguna concentre un gran número de embarcaciones. El Grupo Sindicato Pes- 
quero del Perú S.A. (Sipesa), que tiene la flota más grande a nivel nacional, 
representa solo el 9.7% de la flota de cerco. En segundo y tercer lugar se 
ubican Austral Group S.A. y Pesquera Hayduk S.A., con una participación del 
9.1 % y 4.4%, respectivamente. 



CUADRO No 14 
CONCENTRACI~N DE FLOTA DE CERCO Y CAPACIDAD DE BODEGA 

(AGOSTO, 2001) 

Austral Group S.A. 
Pesquera Hayduk S.A. " 
Corporación del Mar S.A. 
Pesquera Diamante S.A. 
Corporación Pesquera Ribar S.A. 
Pesquera Industrial El Ángel S.A. 8 3,379 2.0 
Otros armadores 474 112,249 65.0 

Total 646 172,804 100.0 

Fuenre: Ministerio de Pesquería 
1' Se incluye a las empresas Velebit y Santa Rosa 

En resumen, la situación de la flota de cerco (en especial de la no refrigerada) 
no es la mejor. Bajo el esquema de una limitada captura permisible, con un 
número excesivo de embarcaciones (que además son poco eficientes), una 
crisis en el ámbito de las empresas que tienen plantas con baja utilización y altos 
niveles de endeudamiento, se entiende la delicada situación por la que atraviesa 
la industria peruana de harina y aceite de pescado. 

1.5.1.2. Lu flota «vikinga» 

Adicionalmente a la flota nacional, opera una flota industrial de madera al ampa- 
ro de la Ley 26920.14 Esta flota, llamada «vikinga», está sujeta en teoría a las 
mismas leyes y reglas que la flota industrial, es decir, vedas, pesca fuera de las 

14 Ley que exceptúa del requisito de incremento de flota al que se refiere el artículo 24 de 
la Ley General de Pesca a aquellos armadores que cuenten con embarcaciones de madera 
de hasta 1 10 rn3, publicada el 3 1 de enero de 1998. 



5 millas y sistema satelital, entre otras disposiciones; en la práctica, sin embar- 
go, evade las disposiciones y el sistema formal. 

Según el MIPE, la flota vikinga está compuesta por 297 embarcaciones, con una 
capacidad de bodega que fluctúa entre 32 m3 y 110 m'. La capacidad total de 
bodega de esta flota es de 14,988 m3. Sin embargo, se calcula que existe un 
número considerable de embarcaciones adicionales que operan de manera ilegal. 

Al igual que la flota industrial, la flota vikinga se dedica principalmente a la 
extracción de recursos pelágicos -anchoveta, jurel, caballa y sardina- que dcs- 
tinan a la producción de harina. Según el listado, salvo una embarcación arras- 
trera, el resto utiliza el cerco como sistema de pesca. 

La zona de operación de los vikingos se centra en el norte del pafs. Las mayores 
capturas de la flota vikinga se realizan entre los puertos de Parachique y de 
Chimbote. 

Según información de IMARPE, esta flota ha venido aumentando sus capturas 
y su participación en el total nacional, debido al crecimiento en el niirnero de 
embarcaciones. 

CUADRO No 15 
CAPACIDAD DE RQDWA DE LA FLOTA VIIUNGA (1998) l1 

Fuente: Ministerio de Pesquería 
Ley 26920 

1.5.2. La pesca artesanal 

Según una encuesta del IMARPE, en 1997 la pesca artesanal estaba conforma- 
da por 28,000 pescadores y 6.3 mil embarcaciones distribuidos a lo largo de 



todo el litoral peruano. De acuerdo a la Dirección General de Capitanía y Guar- 
dacostas (DICAPI), la capacidad de la flota artesanal se estima en alrededor de 
21, 650 m3, con una capacidad promedio de 3.4 m3 por embarcación. 

Según el IMARPE, la principal característica de la pesca artesanal reside en la 
fuerte concentración de la captura en pocas especies. Con respecto a los peces, 
18 de las 177 especies representan el 80% del desembarque; en lo que concierne 
a los invertebrados, 4 de 37 especies concentraron el 89% de las capturas. 

Los meses de mayor frecuencia de capturas de peces son los del verano (ene- 
ro, febrero y marzo) para la mayoría de las especies. En cambio, en los inver- 
tebrados, los meses de mayor captura varían según cada especie. 

Por su dispersión geográfica y limitada escala, la pesca artesanal es altamente 
informal, sin mayor uso de tecnologías adecuadas para las operaciones, falta de 
know how y serias deficiencias en la cadena de comercialización. 

Siendo la información y el seguimiento que proporcionan los registros oficiales 
limitados e inexactos, se calcula que la pesca artesanal es fuente de trabajo para 

CUADRO No 16 
FLOTA ARTESANAL (1997) 

Tumbes 
Piura 
Lambayeque 
La Libertad 
Ancash 
Lima - Callao 
Ica 
Arequipa 
Moquegua 

1 Totai 1 6,288 1 21,650 1 3.4 1 
I 1 I 1 

Fuenfe: Dirección General de Capitanías y Guardacostas 



más de 60,000 personas, según estimaciones del Ministerio de Pesquería efec- 
tuadas en 1998. Además, se estima que la pesca artesanal aporta entre el 1.8% 
y 3.9% de la captura total de recursos hidrobiológicos y cerca del 50% de la 
captura destinada a CHD en el país. 

1.6. Plantas de procesamiento 

La producción nacional se origina en las capturas de la pesca industrial y arte- 
sanal en el océano Pacífico, de los cuerpos de agua dulce en zonas continenta- 
les (ríos, lagos, lagunas, ciénagas y embalses) y en la acuicultura (marina y 
continental). 

La industria harinera cuenta con 114 establecimientos industriales que suman 
una capacidad instalada total de 8,645 TMIhora. La mayoría de estos estableci- 
mientos se ubica en los departamentos de Ancash y Lima y cuenta con una 
gran infraestructura para la producción de harinas FAQ. 

Sin embargo, la mayor capacidad de producción de harinas steam se ubica en 
los departamentos de Lima e Ica, siendo este último el único departamento 
donde la capacidad de las harinas stearn es mayor que la de las harinas FAQ. 

CUADRO No 17 
PLANTAS DE PROCESAMIENTO PESQUERO 

(JUNIO, 2001) 

1 Capacidad de 1 Unidades 1 No plantas ( 

1 Harina de pescado 1 1 m 1 1 
FAQ 
Harina de pescado 
steam 
Harina de pescado 
residual 
Enlatado 
Congelado 
Curado 

'/Teórica, depende de la licencia de funcionamiento. Fuente: Ministerio de Pesquería 



La inversión realizada durante la década del noventa en flota y plantas incre- 
mentó la eficiencia de extracción y transformación de la industria harinera, 
alcanzando ratios de transformación de 4.5 TM de pescado 1 TM de harina en 
el año 1 997.15 

Además, la participación de las harinas steam -que gozan de un mayor precio y 
menor competencia- fue aumentando, llegando a representar cerca del 30% de 
la producción total de harinas en 1997. 

Lamentablemente, la inversión en capacidad de procesamiento adicional ha sido 
excesiva, al igual que en el caso de la flota. La capacidad de procesamiento de 
harina aumentó con mayor rapidez que la producción de las plantas durante la 
última década. 

Actualmente, existen 100 plantas de enlatado pesquero -conserva% con una 
capacidad de transformación de 192,071 cajas por turno de 8 horas. Ancash es 
el departamento que concentra el 58.1 % de la capacidad total, seguido por 
Piura con un 25.9%. 

En cuanto a la capacidad de producción, desde los años sesenta la industria 
conservera se encuentra sobredimensionada con relación a la demanda interna 
y al mercado de exportación, situación que se mantiene en la actualidad. 

CUADRO No 18 
OCUPACI~N DE LAS PLANTAS DE PROCESAMIENTO (2001) 

Capacidad instalada (TMIdía) 173,520 4,110 3,046 
Días productivos 160 210 210 
Rendimiento (%) 22.2 43.1 39.7 
Capacidad de transformación anual 
(miles de TM) 6,170 372 254 
Producción 200 1 (miles de TM) 1,638 79 69 
Ocupación de las plantas (%) 26.5 21.3 27.2 

Fuente: Minislerio de Pesquería 
Elaboración propia 

l5 En 1990 se requerían 5.1 toneladas de pescado para producir una tonelada de harina. 



Aunque existen diversos cálculos sobre la capacidad en este campo, la industria 
conservera cuenta con instalaciones que le puede permitir procesar más de 30 
millones de cajas al año, cifra ampliamente superior a sus capacidades de colo- 
cación y venta de productos. Dada la producción del 2001 de cerca 7.3 millo- 
nes de cajas (79,000 TM), la industria conservera ha utilizado durante ese año 
aproximadamente el 24% de su capacidad instalada. 

En general, el exceso de capacidad instalada en los activos productivos ha 
reducido los márgenes operativos de las empresas, dado el aumento en los 
correspondientes cargos por depreciación y los gastos en efectivo por mante- 
nimiento y mano de obra, todo esto relacionado con la escasez de algunas espe- 
cies -como la merluza y la sardina, la reducción de las temporadas de pesca y la 
prolongación de las paralizaciones de la flota y las plantas. 

En resumen, al sector pequero peruano se le puede considerar fundamental- 
mente harinero. con la anchoveta como el recurso por excelencia. Su estrategia 
se orienta a la producción de harina de pescado, mientras que los productos de 
CHD ocupan un segundo plano. Si bien el sector pesquero es el segundo rubro 
generador de divisas en el país y una fuente importante de empleo en la costa, 
se le critica por su bajo valor agregado, su alta concentración en le harina y 
aceite de pescado, y su minima encidencia en los mercados mundiales de los 
productos de CHD16. Todo esto, a pesar de contar con condiciones naturales 
favorables y únicas, y un mar generoso en recursos pesqueros. 

16 Para un mayor detalle, ver la carpeta del Ministerio de Pesquería "Agenda pendiente: un 
mar de oportunidades", en especial los documentos "Flota y planta industrial" y "Mer- 
cado Mundial". 



2.1. Naturaleza de los recursos pesqueros 

Actualmente, existe una inquietud generalizada a nivel mundial ante el declive de 
ciertas pesquerías y la reducción del stock de peces, debido a la sobreexplota- 
ción realizada por el hombre. La "carrera" por la captura de los recursos y el 
sobredimensionamiento son mencionados como los principales culpables de este 
hecho. ' 
Por consiguiente. para entender mejor el problema de las pesquerías y la sobre- 
explotación generada, a continuación se explica brevemente la naturaleza eco- 
nómica de los recursos pesqueros. 

En primer lugar, se distinguen dos categorías básicas de b i e n e ~ : ~  los bienes 
privados y los públicos. Aunque la mayoría de los bienes comparten caractens- 
iicas, la distinción es relevante para entender ambos conceptos. 

Un bien privado puro es aquel cuyos beneficios son aprovechados exclusiva- 
mente por un individuo. En cambio, en el bien público pum los beneficios pue- 
den ser percibidos por todo el grupo relevante, del que nadie puede ser excluido. 

' Sin embargo, debe tenerse en cuenta que este no es un problema ni una preocupación 
nuevos. 
La palabm bienes se utiliza en foma general como sinónimo de productos, recursos o 
servicios. 



Entonces, los bienes públicos tienen dos características importantes: la no riva- 
lidad y la no exclusión. La rivalidad subraya la idea de que el consumo de una 
persona solo puede realizarse a costa del de otra persona. La exclusión se refiere 
al hecho de que solo una persona tiene acceso al consumo del bien y puede 
hacer con 61 lo que quiera. 

A partir de estas definiciones, los bienes se pueden agmpar dentro de las com- 
binaciones posibles de las características arriba mencionadas. La mayoría de los 
bienes se sitúa entre un bien público puro y un bien privado. 

Los recursos naturales, a diferencia de los bienes públicos, a pesar de ser no 
excluyentes, sí provocan o pueden llegar a provocar rivalidad en su consumo. 
Éste es el ejemplo de los recursos pesqueros. El acceso a la pesca es libre para 
cualquier individuo que cuente con las herramientas adecuadas, por lo que no es 
excluyente. Sin embargo, existe rivalidad entre los pescadores. Cuando un pes- 
cador captura un grupo de peces. se hace más dificil para el resto encontrar 
más peces. A su vez, si un pescador se reprime de pescar, seguramente otro lo 
hará, obteniendo los beneficios para sí mismo. 

La explotación de los recursos pesqueros tiene las mismas características que el 
aprovechamiento de cualquier recurso natural renovable.' Por un lado, se gene- 
ra un flujo de beneficios a lo largo del tiempo; por el otro, esta explotación 
disminuye el stock del recurso afectando el flujo futuro de beneficios para el 
pescador. 

Esto representa un reto para el pescador, pues debe decidir cómo explotar efi- 
cientemente el recurso de manera que se obtenga el máximo flujo de beneficios 
en el tiempo, sin agotar el recurso y garantizando su sostenibilidad. 

3 Los recursos naturales se dividen en renovables y no renovables,enfunción alas tasas de 
regeneración que exhiben. Dentro de la clasificación de recursos naturales, los recursos 
pesqueros son considerados como renovables debido a que presentan tasas de regenera- 
ción biológica significativas y relevantes para el planeamiento de los seres humanos. Bajo 
un esquema de explotación racional, estos recursos se pueden usar repetidamente sin 
reducir la reserva disponible para uso futuro. 



2.2. Los derechos de propiedad 

Los beneficios y los costos derivados del uso o de la conservación de los recur- 
sos naturales son asumidos directa o indirectamente por diferentes agentes eco- 
nómicos, dependiendo de la estmctura de derechos de propiedad que exista en 
una sociedad. 

La estructura de derechos de propiedad define el esquema de incentivos que 
prevalece en la toma de decisiones de los agentes y, de este modo, determina la 
posibilidad de alcanzar un nivel de explotación óptimo social sin necesidad de la 
intervención del Estado. 

Para explicar los diferentes efectos entre una estructura de propiedad común y 
una de propiedad privada es necesario definir el concepto económico de exter- 
r~alidad.~ En toda actividad humana hay ciertos costos y beneficios que son 
asumidos directamente por el agente del componamiento específico. Pero. no 
todo costo o beneficio es asumido directamente por el agente. Por ejemplo, en el 
caso de una fábrica, los humos de la producción contaminan el ambiente y 
generan daños directos a los vecinos. También puede darse el caso de una cons- 
trucción realizada por un agente. como un camino o un canal de regadío. que 
beneficia a sus vecinos sin que éstos hayan realizado la inversión. Estos costos 
y beneficios no asumidos por el agente, o que no le son compensados, son las 
extemalidades. 

En ocasiones es conveniente eliminar las extemalidades porque conducen a re- 
sultados ineficientes. Las externalidades generan una diferencia entre el costo 
social y el costo privado. En estos casos lo mejor es que el agente intemalice las 
extemalidades. Esta intemalización lleva a los individuos a tener en considera- 
ción los efectos que generan sus actos, lo que va a derivar en un resultado 
finalmente eficiente si los individuos se comportan racionalmente. Uno de los 
efectos de la propiedad común es, precisamente, el de no permitir intemalizar 
ciertas extemalidades. Esto puede ser visto desde dos perspectivas: 

Adaphdo del trabajo parael Seminario de Investigación de la Universidad del Pacífico de 
Bellido. Jaime y Gonzalo Caillaux, La nueva ley forestal y la indvslrio de la modera, 
Lima, Pení. ZOW. 

5 Bullard, Alfredo."Un mundo sin propiedad, 2000. 



La primera ha sido graficada por Garret Hardin en un trabajo titulado Ln 
tragedia de lo común. Un sistema de propiedad común lleva a que los 
individuos usen como un bien infinito (por ejemplo, los pastos, o en este 
caso los recursos pesqueros) un bien que es finito (aunque renovable), es 
decir, escaso. 

La segunda perspectiva es la descrita por Richard Posner. Posner plantea 
que en un mundo en el cual se han abolido los derechos de propiedad, se 
eliminan los incentivos para realizar una actividad pues sus beneficios se 
trasladan a terceros y no son aprovechados exclusivamente por el agente. 
En el caso de los recursos pesqueros, por ejemplo, aun en el supuesto de 
que un pescador sea consciente de que debe evitar la captura excesiva y así 
evitar la sobreexplotación, no lo hará porque sabe que lo que él deje de 
aprovechar será aprovechado por los demás pescadores por lo que igual se 
dará la sobreexplotación. 

Son varias las conclusiones que se pueden extraer de la revisión de estas dos 
perspectivas. La propiedad se presenta como una necesidad en aquellos bienes 
considerados escasos. Como señala Demzetz, la principal función de la propie- 
dad es la internalización de los efectos (beneficios y daíios) del uso de bienes. 
Así, la aparición de nuevos derechos de propiedad puede ser asumida como la 
aparición de nuevos efectos beneficiosos o dañinos. Los derechos de propiedad 
aparecen entonces, cuando la internalización de extemalidades produce benefi- 
cios superiores al costo mínimo de internalización, es decir, el costo de poneren 
vigencia los derechos de propiedad. La internalización es necesaria porque crea 
los incentivos para la utilización de los recursos. 

El costo de internalizar es en realidad el costo que impone el desarrollo de un 
sistema que permita excluir a los demás. En aquellos casos en que el costo de 
excluir sea superior al beneficio derivado de la propia exclusibn, no habri pro- 
piedad pues tsta se tornaría irracional. 

A través de los siglos algunos bienes han ido pasando de ser propiedad pública o 
propiedad común a ser de propiedad privada porque el desarrollo de la tecnolo- 
gía ha hecho posible la vigilancia de los derechos privados, específicamente del 
elemento esencial de e~clusividad.~ 

Nonh y Le Roy Miller, "Los aspectos econ6micos de la no propiedad: la pesquería de 
salmón de la bahía de Bristol", 2000. 
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2.2.1. La propiedad privado 

Bajo un esquema de propiedad privada, las personas naturales o jurídicas que 
poseen los bienes asumen los costos económicos directos (relacionados tanto 
con los costos de producción como con la disminución del stock del bien), pero 
también reciben los beneficios económicos del uso de los recursos. 

Se puede esperar que los agentes privados sean racionales y escojan un nivel de 
explotación óptimo desde el punto de vista privado basándose en modelos ade- 
cuados de explotación sostenible, que sean consistentes con la conservación de 
los recursos, aunque como se verá más adelante esto último no es necesaria- 
mente cierto en todos los casos. 

El derecho definitivo sobre los recursos orienta la toma de decisiones de los 
propietarios hacia la maximización de los beneficios en el largo plazo. De esta 
forma, crea incentivos en los propietarios de los recursos para consentir la 
reposición natural de los recursos que se extraen, debido a que existe cierta 
seguridad de que tstos podrán ser aprovechados en el futuro por los mismos 
propietarios. 

Sin embargo, aunque la propiedad privada permite una explotación sostenible de 
los recursos, la racionalidad de los propietarios no asegura que el nivel de explo- 
tación óptimo privado sea consistente con el óptimo social. 

La falta de consistencia entre el nivel óptimo privado y el óptimo social ocurre 
debido a que existen extemalidades en la explotación de los recursos pesqueros 
(por parte de los propietarios) que perjudican a agentes externos y que no son 
tomadas en cuenta por los propietarios en la determinación de su nivel de explo- 
tación.' 

En general, es posible decir que la asignación de derechos de propiedad privada 
sobre las pesquenas, aunque puede mejorar la situación de la pesquería, no 
necesariamente es consistente con una maximización del bienestar social. 

! 

' Adaptado de Barrantes. Roxana y Carolina Tnvelli, Bosques y muúera. nnálisis econó- 
mico del caso pendano. IEP, Pení, 1996, p 11 



En palabras de North y Le Roy Millar, quienes favorecen la asignación de dere- 
chos de propiedad sobre los recursos pesqueros: "No estamos diciendo que sea 
'bueno' transformar los océanos en propiedad privada, estamos diciendo que 
esta actitud conduciría a un mayor rendimiento y a una menor cantidad de 
desastres ecológicos; aunque llevaría también muy probablemente el riesgo de 
verdaderos problemas en relación con la distribución de las ganancias y las 
 pérdida^."^ 

2.2.2. Acceso libre 

Bajo un esquema de acceso libre, los agentes privados que explotan las pesque- 
rías reciben los beneficios económicos directos del uso de los recursos pesque- 
ros, pero asumen solo una parte de los costos económicos directos (básicamen- 
te los costos de extracción) debido a que dichos recursos no les pertenecen (a 
pesar de que se encuentran a disposición de todos). Se puede esperar que los 
agentes sean racionales y busquen maximizar sus beneficios mediante la extrac- 
ción de la mayor cantidad posible de recursos pesqueros en el período presente. 
En este sentido, el derecho de libre acceso sobre los recursos orienta la toma de 
decisiones de los agentes que los explotan hacia una maximización de beneficios 
de cono plazo. A nivel agregado, esto puede llevar a una sobreexplotación de los 
recursos pesqueros de libre acceso que en el mediano plazo perjudique a todos 
los pescadores, considerando ademhs que este esquema no crea incentivo algu- 
no para la conservación por parte de los extractores. 

Es posible que los agentes estén conscientes de las extemalidades recíprocas 
que producen y de los costos que se derivan de éstas; sin embargo, no los 
asumen debido a que tienen suficientes razones para pensar que los recursos 
que ellos dejen de aprovechar serán aprovechados por otros agentes. Este pro- 
blema es el resultado de una equivocada asignación de un derecho de libre acce- 
so sobre recursos que no deben considerarse bienes públicos. 

Por ejemplo, cuando la pesquería está en desarrollo, el stock del recurso es alto. 
Por lo tanto, las capturas son buenas y los pescadores obtienen una alta rentabi- 
lidad por su inversión y esfuerzo. Esto los alienta a expandir el nivel de sus 

8 NoIth y Le Roy Miller. op. cit. 



obligaciones de pesca y estimula a la vez a nuevos pescadores a entrar a la 
pesquetía. Con esto se genera una mayor inversión en la capacidad pesquera y 
el esfuerzo pesquero se incrementa. Esto reduce los stocks de peces y baja el 
nivel de captura por unidad de esfuerzo, lo que a su vez genera una reducción en 
los beneficios económicos. Sin embargo, la expansión de la capacidad instalada 
continúa mientras los pescadores mantengan esperanzas de obtener todavía ta- 
sas de retorno positivas. Pero para entonces el stock pesquero se ha reducido a 
niveles muy por debajo del nivel correspondiente a un máximo rendimiento sos- 
tenido, y el total de captura anual ha disminuido a pesar del incremento en el 
nivel de esfuerzo. 

Este sistema de pesca solo llegará a un punto de equilibrio cuando la expansión 
del esfuerzo pesquero lleve al tamaño del stock al punto en el cual los costos 
totales de pesca igualan el valor de la captura. Mientras los retornos por captura 
superen los costos, habrá un incentivo para invertir en nuevas capacidades. En 
el punto de equilibrio, sin embargo, los retornos netos de la pesqiiería son cero 
y, por lo tanto, no hay ningún incentivo para invertir en una mayor capacidad. 

A pesar de que el libre acceso y la competencia normalmeiite conducen a un 
incremento de la producción y a precios más bajos en la industria manufacture- 
ra, en la actividad de extracción pesquera, como se ha visto, conducen a resul- 
tados reducidos y a pérdidas de beneficios económicos. 

Este simple análisis refleja el patrón observado en el modelo de libre acceso y 
competencia en las pesquerías. En todo el mundo este tipo de pesquenas se 
caracteriza por uii excesivo capital y esfuerzo pesquero, stocks reducidos y 
poco o ningún retorno económico neto. 

Según Arnason esto se debe fundamentalmente a dos razones: (i) a que los 
stocks de recursos pesqueros son limitados por las limitaciones de su propia 
capacidad reproductiva y (ii) a la falta de derechos de propiedad privada en la 
utilización de los stocks. Cuando muchos pescadores tienen acceso a un mismo 
stock, cada uno quiere capturar el máximo posible. La prudencia de un pesca- 
dor no lo beneficia, solo beneficiará a los más  agresivo^.^ 

- - 

Y Amaron. Ragnar. "Oprions for fisheries management". 1997, p. 5. 



2.3. Mecanismos de administración pesquera 

Para evitar la sobreexplotación de los recursos pesqueros es necesario regular 
la actividad, para lo cual existen dos tipos de mecanismos: los privados y los 
públicos. 

Los mecanismos privados, de carácter básicamente preventivos, son acciones 
que nacen de un gmpo de agentes particulares que afectan una actividad antes 
de que el daño se genere. La autorregulación, por ejemplo, permite que a través 
de la negociación, los mismos agentes involucrados en la actividad pesquera 
establezcan colectivamente sus propios límites ya sea a su propio esfuerzo pes- 
quero o a su tasa de extracción. En la actividad pesquera este tipo de medidas 
son efectivas cuando se trata de un gmpo reducido de agentes, como fue el 
caso de los extractores de mariscos en la bahía de Paracas. En Paracas, los 
propios extractores limitaron el volumen de conchas de abanico y otras especies 
que pueden ser capturadas por embarcación'o. 

Tos privados 1 1 Meta;:;, 1 :;a-; ,., 1' 
Públicos +! administraci6n 

_;m SI: . . , , , :: ,.-.::: -,, , - : S econ6mica 
;_: ii < _  < , : ":-l: 

administración 

' O  Galarza. Elsa y Hecior Malarin, 'Zinemientos para el mnnejo epienfe de los recurms 
en el secrorpesquero indulrial m i o m I I :  1994, p. 35.  



El problema de la autorregulación para varios agentes es el control y vigilancia 
para garantizar el cumplimiento. Cuantos más agentes estén involucrados, ma- 
yores serán los costos. La autorregulación funciona en otro tipo de actividades 
donde no se compite por los recursos. 

Para los recursos pesqueros. que son bienes con derechos de propiedad común, 
se utilizan mecanismos públicos para su administración y regulación. Los meca- 
nismos públicos pueden clasificarse de acuerdo a distintos criterios. General- 
mente se agrupan en dos grandes clases: medidas de administración biológica y 
medidas de administración económica. 

Entre las primeras se incluyen medidas tales como la fijación de la captura total 
permisible, el establecimiento de vedas en épocas de reproducción, vedas zona- 
les, reservas marinas, medidas para proreger a los juveniles, tamaño de redes, 
restricciones al uso de artes y aparejos, entre otras. 

Las medidas económicas se subdividen en restricciones directas (restricciones 
al esfuerzo pesquero y al capital) y restricciones indirectas (impuestos y dere- 
chos de propiedad). 

A continuación se desarrolla cada uno de los mecanismos públicos. 

2.3.1. uIs medidas de administración biológica 

El instnimento por excelencia de la administración biológica es la fijación de la 
captura total permisible (CTP), es decir el límite superior o tope del nivel de 
captura que no afecta la sostenibilidad del recurso. La CTP se determina para 
cada pesquería a partir de información científica, y puede ser modificada tem- 
poral o espacialmente dependiendo del volumen de la biomasa y de las variacio- 
nes de los parámetros de crecimiento de las especies. 

Según James Story," las medidas biológicas pueden ser maleables, según las 
necesidades políticas o sociales del gobierno de turno. Por ejemplo, en momen- 

11 Story, James. 'Towards a sustainable fishery managemenr regime in Pem", 1997, pp. 
441-442. 



tos de dificultad económica pueden relajarse los controles en perjuicio de la 
sostenibilidad del recurso. En el Perú. aquellos que toman las decisiones biológi- 
cas y económicas trabajan en forma independiente, pero la decisión final res- 
pecto a la CTP la toman las dependencias económicas del Ministerio de Pesque- 
ría (MIPE), ahora Ministerio de la Producción. A pesar de que el IMARPE 
cuenta con los biólogos y conduce todos los crucems de investigación y de 
medición de la extracción, solo recomienda la CTP para el año. No es raro que 
los funcionarios del MIPE no respeten la cuota recomendada. Razones de índole 
política, económica y social han forzado la decisión del MIPE para modificar la 
recomendación dada por el IMARPE. 

La captura total permisible en el Perú se estima a partir de la información pro- 
porcionada por dos tipos de muestreo: 

a. Muestreo de población en el mar a través de los cruceros de investigación. 
b. Muestreo de capturas en los lugares de desembarque plan de seguimiento 

de pesquerías a lo largo de1 litoral. 

Adicionalmente, la autoridad pesquera puede aplicar otras medidas de adminis- 
tración biológica, como son las vedas, las temporadas de pesca, las zonas de 
pesca y el control de las tallas mínimas, que refuerzan la protección de los 
recursos. 

Según Arnason,'2este tipo de administración pesquera, a pesar de resultar efec- 
tiva para asegurar la sostenibilidad del recurso, no considera el factor económi- 
co de la actividad pesquera. Por lo tanto, si la actividad pesquera continúa sien- 
do rentable, la mayor competencia por un recurso con menor disponibilidad 
obligará a cada agente a invertir permanentemente en una mayor capacidad de 
pesca con el fin de ganar la "carrera". 

En consecuencia. la explotación de un recurso pesquero bajo medidas bioIógi- 
cas resulta socialmente ineficiente, dado que cualquier beneficio económico de 
la conservación del recurso termina desapareciendo como resultado de la sobre- 
capitalización en el sector y los altos costos de monitoreo. Por ello, Amason 

l2 Amason. Ragnar. '?heoretical andpractical fishery rnanagernent", en Managing Fisheiy 
Resources, documento de discusión No 217, Banco Mundial. 1992. 



recomienda combinar las medidas biológicas con las económicas, cuando exista 
una alta probabilidad de extinción de unaespecie o como base para la evaluación 
de la eficacia de otros instmmentos de control. 

2.3.2. Medidas de administiación económica 

2.3.2.1. Restricciones directas al esfuenopesquero y al capital 

Partiendo de la premisa de que la sobrepesca se origina por el exceso de capacidad 
de captura, entonces la autoridad reguladora tratará de disminuir la presión sobre 
el recurso limitando el esfuerzo pequero por medio de instrumentos que permiten 
el control sobre el uso de insumos y restricciones de inversión en activos. 

La idea de estas restricciones es limitar el esfuerzo pesquem y el capital hacia 
niveles óptimos, de forma tal de poder mantener los beneficios económicos de 
la pesqueda. 

Este tipo de restricciones se ha aplicado en diversas pesquerías y ha adoptado 
variadas formas. incluyendo días permitidos en el mar, el tiempo de pesca, el 
tamaño del motor, la capacidad de bodega y el tamaño de los aparejos de pesca. 

Sin embargo, el esfuerzo pesquero es una combinación de muchas variables. Por 
ello, los pescadores en su afán de maximizar sus beneficios siempre encontrarán 
otras variables que no estén limitadas. La experiencia demuestra que los pescado- 
res son capaces de encontrar formas de "sacarle la vuelta" a las restricciones. 

Los agentes inrentarán expandir su capacidad de captura a través del uso de 
aquellos insumos que no estén sujetos a control. Por ejemplo, si solo está sujeto 
a control el número de embarcaciones, pueden modificar la capacidad de bode- 
ga; si ésw también está controlada, entonces pueden aumentar la potencia de los 
motores, mejorar los instmmentos de detección o los aparejos de pesca en las 
embarcaciones, entre otros. 

El resultado será un proceso continuo de inversiones dirigidas a aumentar la 
capacidad de pesca que se detendrá solo cuando los beneficios económicos 
sean nulos o cuando los stocks se hayan reducido a niveles críticos. 

Con el objeto de controlar más insumos, cada vez se dictarán más dispositivos 
legales, los cuales aumentarán periódicamente los costos de supervisión y vigilancia 



Galarza y Malarín13 consideran que el control de insumos resulta ineficiente 
como mecanismo de regulación por una de dos razones. o por una combinación 
de ambas: 

(i) el continuo aumento de lo costos de inversión para incrementar la capaci- 
dad de pesca, o 

(ii) el constante aumento de los costos económicos o políticos asociados a la 
supervisión y vigilancia de cada nuevo dispositivo de regulación de insumos 
y extracción, sumado al costo social de la excesiva capacidad de pesca resul- 
tante. En ambos casos, los beneficios de regulación son mínimos o nulos. 

Según Amasan, debido a que estas restricciones no cambian la naturaleza bási- 
ca de los derechos de propizdad de la pesquería, será muy difícil alcanzar los 
objetivos que se propone.14 

2.3.2.2. Medidas indirectas 

Las medidas indirectas o instmmentos económicos buscan modificar la estruc- 
tura de incentivos económicos que brinda la pesquería <amo recurso natural de 
propiedad común-, de forma tal que se logre alcanzar la eficiencia econúmica. 

Los instrumentos indirectos de manejo pesquero más reconocidos son los im- 
puestos correctivos y aquellos relacionados con los derechos de propiedad, 
como las cuotas individuales de pesca y las licencias de acceso. 

Los impuestos 

El uso de impuestos permite la corrección de una extemalidad (o una actividad 
que reduce el bienestar social) cuando los mecanismos de mercado son incapa- 
ces, por sí solos, de asignar eficientemente los recursos ante la presencia de 
derechos de propiedad pobremente definidos.15 

l3  Galana, Elsa y Héctor Malarín, op. cit., p. 40. 
Arnason, Ragnar, op. cit., p. 5. 

lS Galarza, Elsa y Héctor Malm'n. op. cit., p. 41. 



El uso de impuestos tiene como propósito alterar las condiciones económicas de 
las empresas pesqueras de tal manera que el bienestar social sea máximo. 

La naturaleza comunitaria del recurso produce dos tipos de extemalidades de la 
actividad pesquera: una externalidad contemporánea, laque se manifiesta en una 
sobredimensiún de la capacidad de pesca que da lugar a bajas tasas de retorno 
por unidad de esfuerzo, y una extemalidad intergeneracional, la que ocurre por 
la reducción de la biomasa debido al exceso de pesca y consecuente reducción 
de beneficios futuros.l6 

Los impuestos permiten corregir las distorsiones económicas generadas por 
estas dos extemalidades mediante el cambio de las condiciones económicas 
bajo las cuales operan los agentes pesqueros. 

La diversidad de impuestos se puede clasificar en dos grandes gmpos: los im- 
puestos a los insumos y los impuestos a la extracción. 

Los primeros son poco efectivos, ya que los agentes pesqueros substituyen los 
insumos gravados por aquellos que no estén afectos a impuestos. Lo único 
positivo para la autoridad reguladora es la obtención de algunos ingresos. 

En cambio. los impuestos a la extracción son más efectivos para maximizar el 
bienestar social. Para ello la autoridad debe establecer un impuesto de tal manera 
que éste sea igual al valor marginal de la especie explotada. Un efecto inmediato de 
este impuesto es la reducción de los beneficios económicos derivados de la activi- 
dad pesquera. Al disminuir los incennvos económicos a la captura, los agentes 
menos eficientes se retirarán, por lo que se reducirá la capacidad de pesca en toda 
la pesquería. Si el impuesto es socialmente óptimo, se propiciará la eficienciaentre 
los agentes pues existirá un incentivo para reducir costos y usar la mejor tecnolo- 
gía de pesca disponible. Los costos de monitoreo en este caso serán menores 
pues solo se requiere el monitoreo del volumen desembarcado. 

Algunas limitaciones al impuesto a la extracción son: 

(i) Resulta muy difícil para la autoridad reguladora poder encontrar la tasa 
óptima, que iguale el valor marginal de la especie. El valor marginal de la 



especie explotada que determina el impuesto óptimo depende tanto de fac- 
tores económicos (se requiere información estadística) como biológicos 
(las fluctuaciones harían variar el impuesto). 

(ii) El uso de impuestos causa malestar entre los agentes que los pagan ya que 
siempre se cuestiona el hecho de que las rentas económicas de una activi- 
dad sean captadas por la autoridad reguladora y no por los propios agentes. 
Este malestar se acentúa si el impuesto debe ser reajustado continuamente 
debido a la falta de información económica o por las razones biológicas 
propias de la especie explotada. Los costos políticos son muy altos. 

Probablemente estas limitaciones hayan hecho que el impuesto a la extracción 
no sea utilizado como un mecanismo de regulación pesquera en ninguna parte 
del mundo. Sin embargo, no deja de ser una opción interesante dada la eficiencia 
demostrada para la corrección de extemalidades generadas por la wntamina- 
ción ambiental. 

Los derechos de propiedad 

La aproximación de los derechos de propiedad busca solucionar el problema de 
la propiedad común desarrollado en el punto 2.2, a través de dos formas: las 
licencias de acceso y las cuotas individuales, las que pueden ser transferibles o 
no transferibles. 

Las licencias de acceso (los permisos de pesca en el caso peruano) otorgan a los 
tenedores el derecho a participar en la pesquería. Constituyen por lo tanto un 
derecho de propiedad y si son transferibles crean un precio de mercado. Sin 
embargo, no eliminan el problema de la propiedad común entre los agentes po- 
seedores de las licencias de acceso. Al interior de este grupo, el comportamiento 
será igual: bajo derechos de propiedad común y una rivalidad por la captura, los 
agentes tendrán incentivos para incrementar su esfuerzo pesquero a travCs de 
ntevos diseños para sus embarcaciones; mejores equipos para detectar a los 
peces y mejor equipo de pesca. De esta forma, se llegará a una sobreinversión 
en capital y al peligro de sobreexplotación del recurso. 

Este sistema solo puede ser relativamente efectivo, si el número de tenedores de 
licencia es bajo y existen paralelamente reshiccionesal incrementode su capacidad. 

En el siguiente capítulo se desarrolla el sistema de cuotas individuales de pesca. 



LAS CUOTAS INDIVIDUALES DE PESCA 

3.1. Las cuotas individuales d e  pesca 

3.1.1. Definición 

Las cuotas individuales de  pesca (CIP) son un sistema de  ordenamiento pesque- 
roque consiste en asignar a cada pescador el derecho a capturar una determina- 
da cantidad o porcentaje de una o más cspecies, en una zona específica y duran- 
te un tiempo definido. 

La definición de  las CIP es sumamente importante. Debe quedar claro que una 
CIP no es un derecho de  propiedad sobre un stock de peces, sino un derecho 
para pescar de  ese st0ck.l 

En teoría. este sistema elimina la posibilidad de competencia y rivalidad entre los 
pescadores, dado que cada uno deellos posee unacuota individual asignada y su 
potencial de  captura no se verá afectado por las acciones de  los demás pescado- 

' En NuevaZelanda. porejemplo, cuando recién se introdujo el sistema de CIPse cometió 
el errorde definir estos derechos como el derecho a oescar un cierto tonelaie de oescado. - .  
Esto podía significar quc cuando la cuota total permisible no alcanzara para satisfacer 
todas las CIP, el Estado tendría que compensar a sus titulares. Inclusive, en los Estados 
Unidos, los que se oponen al regimen de CIP. consideran que estas cuotas se han conver- 
tido en daechos de propiedad en todo, salvo en el nombre, y que por lo tanto podría 
darse el casode titulares de CIP que lleven a los reguladores a la Corte si las medidas de 
administración reducen el valor financiem de sus participaciones de cuota. 



res, con lo que tratará de minimizar los costos y maximizar los beneficios al 
buscar una mayor calidad de las especies que captura. 

Las cuotas individuales son un mecanismo que tiene como propósito principal 
proveer incentivos para un adecuado manejo del capital y el esfuerzo pesquero 
en las pesquenas comerciales y mejorar la eficiencia total de la industria pesque- 
ra garantizando de esta forma una explotación viable y eficaz.2 

En primer lugar. las CIP ponen un freno a la sobredimensión de la industria y 
más bien se espera un adecuado control o desinversión de capital para ajustarse 
al nuevo equilibrio.' En segundo lugar, al asignarse los derechos de uso a cada 
uno de los agentes, se elimina la "carrera" entre los operadores de una pesquena 
por el recurso derivada de la propiedad común y del acceso libre, evitando que 
se continúe con la sobreexplotación del recurso y garantizando una explotación 
racional y sostenible en el tiempo. 

La FA04 establece los atributos que deben tener los derechos de propiedad 
concedidos o asignados por planes de ordenamiento pesquero: 

La exclusividad de la participación en la pesquena 
La durabilidad de los derechos concedidos o asignados 
La seguridad o calidad del título conferido por los derechos 
La transferibilidad de los derechos 
La divisibilidad de los derechos asignados 
La flexibilidad asociada al uso de los derechos 

Específicamente con relación a las CIP se destacan tres caractensticas básicas 
para lograr objetivos de eficiencia asignativa? que tengan duración segura y 

- 
2 Buck, Eugene. "Individual transferable quoras in fisher). managernent", Envimnment and 

Natural Resources Policy Division, Univcrsidad de San Diego, setiembre 1995, p. 1 
3 Bajo un esquema de CIP, el aumento continuo del esfuerzo de pesca y la sobreinversión 

se convierten en operaciones financieras poco atractivas para las empresas pesqueras. 
González, Fernando. "La nueva remtonalización de la pesca". Departamento de Efono- 
mía Aplicada, Universidad de La Comria. 2000, p. 3. 

5 ES decir, que los recursos económicamente escasos sean asignados a los usos en los que 
generan mayor valor. 



prolongada; que no se den cambios inesperados en sus reglas de juego; y que 
sean tan libremente divisibles y transferibles como sea p ~ s i b l e . ~  

A continuación se explican estas características: 

Divisibilidad: La divisibilidad debe entenderse desde dos aspectos. En pri- 
mer lugar, en cuanto a la unidad mínima a la que puede estar referido el 
derecho, la cuota debe ser lo más divisible posible; en segundo lugar, en 
cuanto a la posibilidad de distinguir entre el derecho de acceso propiamente 
dicho (la CIP) y el derecho de captura anual (la cantidad específica para un 
año específico en función de la CTP). división que existe por ejemplo, en 
Nueva Zelanda, con la introducción del título de captura anual (ACE, según 
sus siglas en inglCs). 

Permanencia: Significa definir claramente cómo se adquieren las CIP, por 
cuánto tiempo se asignan y cuál es el valor de dicha asignación. De esta 
forma se podrá ajustar adecuadamente la capacidad de flota a las posibilida- 
des de pesca. Estas cuestiones no muestran una norma común en los casos 
puestos en práctica debido a la heterogeneidad de las pesquerías. No obs- 
tante. el hecho de establecer u n  mecanismo y una relación de permanencia 
permitirá ajustar la capacidad de la flota a las posibilidades de pesca y, en 
consecuencia, establecer ecuaciones de equilibrio tanto en la dimensión 
social como en los ámbitos económicos y tecnológicos. Esto no es contra- 

! 
no, sin embargo, a la posibilidad de una implementación gradual del sistenia 
de CIP como se está haciendo, por ejemplo, en Chile 4 o n d e  se inicia el 
esquema bajo cuotas transitorias- o como se hizo en IsIandia. Sin embar- 
go, hay que tener en cuenta el riesgo de la temporalidad de las cuotas; si 
éstas son transitorias, a medida que se acerca la fecha en que se vencen los 
atributos de1 "permiso" se van generando nuevamente los incentivos que 
llevan a la sobreexplotación del recurso. 

Transferibilidad: Permite incrementar el valor agregado de la pesca e in- 
centiva al productor a ser más eficiente y canalizar las capturas a produc- 

"Sin embargo, consideraciones relacionadas a la viabilidad política de los esfuerzas de 
reforma pueden aconsejar en ocasiones aceptar restricciones sobre algunas de las caracte- 
dsticas arriba descritas. 



tos o mercados más rentables. Las cuotas pasan de los más ineficientes 
hacia los más eficientes. Como elemento negativo, la transferibilidad per- 
mite la concentración productiva y geográfica. 

Es importante desarrollar esta última característica para poder entender su rele- 
vancia. Al ser las cuotas transferibles, se creará un mercado para el comercio de 
las cuotas. De esta forma, se asegura que las empresas más eficientes realicen 
las capturas. Las empresas menos eficientes irán saliendo de la pesca para darle 
paso a empresas más eficientes, que presenten costos más bajos o le den un 
mayor valor agregado a las capturas realizadas. 

En términos económicos, las CIP ocasionan, en el corto plazo, que los recursos 
sean capturados por las empresas más eficientes, quedando de lado aquellas 
ineficientes. En el largo plam, las empresas que se mantengan operando en la 
pesquería. las más eficientes, ajustarán sus activos con el propósito de no man- 
tener un excesode capital ni sobrecostos. De esta forma, la pesquería alcanzará 
niveles óptimos de eficiencia y tenderá al punto social de equilibrio. 

Adicionalmente, la existencia de un mercado de CIP establecerá un precio. Este 
precio representará el valor presente del flujo de los beneficios netos esperados 
por la captura de los recursos, es decir, las ganancias esperadas de pescar. De 
esta forma, las empresas más eficientes tendrán incentivos para adquirir más 
cuotas. Estos armadores pagarán menos que lo que recibirán como beneficios 
por la captura. A su vez, las empresas ineficientes, que mantengan cuotas, po- 
drán vender sus participaciones obteniendo más beneficios que si salieran a 
pescar. 

3.1.2. Ventajas de las cuotas individuales de pesca 

Las ventajas más importantes que presentan las CIP son las siguientes: 

Incremento en la eficiencia económica de la actividad pesquera. Como 
se ha explicado, a través de la transferibilidad de las cuotas, los pescadores 
más eficientes obtendrán una mayor proporción de la cuota total, en forma 
de CIP, al desplazar a los ineficientes. Sin embargo, si bien esta retribución 
incrementa los beneficios totales de las pesquerías, genera efectos redistn- 
butivos importantes que deben tomarse en cuenta. 



Mayores ganancias para la industria. Al asegurarse el pescador una can- 
tidad determinada de pescado, puede planificar mejor sus operaciones a fin 
de minimizar sus costos de captura y procesamiento. Los precios se incre- 
mentan porque mejora la calidad del producto y se evitan los congestiona- 
mientos del mercado. Asimismo, los costos de inventanos se reducen al 
repartirse mejor la producción a lo largo de la temporada. 

Reducción del sobredimensionamiento de la flota y las plantas. El 
sistema, al eliminar la rivalidad entre los pescadores y desplazar a las em- 
presas ineficientes, reduce el exceso de capital invertido para la pesca y 
evita los sobrecostos de esta inversión. Este sistema permite relacionar los 
niveles de extracción y el esfuerzo pesquero con la captura total permisible. 

Mayor estabilidad del recurso. Como las CIP permiten al pescador re- 
partir mejor la captura y la producción para responder de esa manera a las 
oportunidades de mercado y del recurso, se genera una mayor estabilidad 
en la pesquería. 

Menor congestión en desembarque. La reducción de la flota supone una 
menor congestión y tiempo de espera durante los desembarques. 

Mayor duración de las temporadas de pesca Las empresas podrán re- 
partir mejor sus capturas y producción de acuerdo a diversos criterios, 
generando una mayor estabilidad en la pesquería. De esta forma, los arma- 
dores podrán planear mejor su temporada de pesca. Además, se le da a los 
trabajadores estabilidad en la industriaen la que laboran disminuyéndose los 
empleos temporales. 

Mejor calidad de las capturas. Las empresas manipularán el pescado de 
forma tal que puedan obtener el mayor valor agregado. Al perseguir la más 
alta rentabilidad económica de la actividad, se procurará extraer las espe- 
cies de mayor calidad, por ejemplo los especimenes más  grande^,^ que 
redunden en el mayor valor comercial que permita alcanzar la maximiza- 
ción del beneficio. 

' Dirigirse hacia los peces más grandes reduce el número total de peces removidos del 
stock. En consecuencia, se espera que un mayor número sobreviva a la 6poca de repro- 
ducción. 



Mejor clima para  las inversiones. Los pescadores que tienen cuotas ten- 
drán un mejor acceso al crédito, al garantizar un volumen de pesca (redu- 
ciendo el riesgo y la incertidumbre). Incluso, estas cuotas pueden servir 
como garantías o colaterales para préstamos. 

Mayor seguridad en  el mar. Al eliminarse la carrera por la pesca, los 
pescadores ya no se ven forzados a salir a pescar en condiciones climáticas 
adversas, reduciéndose así el peligro al que se exponían. 

3.1.3. Lo asignación inicinl de lar cuotas 

Uno de los temas centrales cuando se discute la introducción de un sistema de 
CIPes la asignación inicial delas CIP. É s t e c o n s t i ~ ~ e  probablemente uno de los 
puntos mis controversiales y discutidos de todo el esquema de cuotas. Esto 
necesariamente crea conflictos entre potenciales ganadores y perdedores. 

Por eso, el éxito en la aceptación de este tipo de regulación puede estar más 
ligado a la asignación inicial que al funcionamiento mismo del sistema de CIP. 
Por lo tanto, se deben definir claramente el mecanismo apropiado de asignación 
y la metodología para asignar el porcentaje de la cuota correspondiente a cada 
uno de los pescadores. 

Respecto al primer aspecto, existen diversas maneras de asignar las cuotas. Las 
CIP se pueden entregar en concesión. a través de subastas, otorgar de forma 
gratuita, alquilar o incluso vender. 

Respecto a las metodologías de asignación, la más usada ha sido una combina- 
ción entre los récords de  capturas históricassy la capacidad física de 
bodega?Generalmente las CIP han sido asignadas a los pescadores de manera 
gratuita, sobre la base de las capturas históricas en un determinado pedodo de 
tiempo. 

Algunos pescadores preferirán asignaciones en base a la captura histórica, mien- 
tras que los nuevos o los que recién han ingresado a la actividad resentirán este 

8 Tambien llamados derechos histúricos. 
9 Sistemade asignación empleado en Chile, eamo se explica en el punto 3.3.3. 



criterio, sobre todo si la productividad de sus barcos supera al promedio en la 
pesquería. Ellos probablemente demandarán reconocimiento para aquellos que 
poseen tecnologías más productivas. Otros promoverán asignaciones que pre- 
mien a los procesamientos de captura más intensivos en mano de obra, argu- 
mentando prioridad para los efectos sobre el empleo. Otros enfatizarán que se 
brinde protección a las comunidades con alta dependencia de la pesca. Dar 
respuesta a estas demandas diversas es una tarea compleja y condicionada por 
equilibrios políticos, dado que en el trasfondo de estas controversias subyacen 
consecuencias distributivas. 

Éste es uno de los aspectos del sistema, en el cual deben intervenir criterios 
jurídicos y económicos para determinar el método de asignación inicial que 
resulte el más apropiado para el desarrollo estable y sostenido de la industria. 
Desde luego, es importante respetar el derecho de quienes ya vengan realizando 
la actividad. 

Es importante resaltar que cualquier tipo de asignación inicial de las cuotas lo- 
grará alcanzar los mismos propósitos finales del sistema de CIP. Sin embargo, la 
forma de asignación inicial alterará la dinámica de ajuste de la pesquería hacia el 
punto de equilibrio de largo plazo y la distribución de la riqueza al interior de la 
industria. 

Y es justamente en este último punto. la distribución de la riqueza, donde existe 
una gran controversia debido a los posibles cambiosen el empleo y la estructura 
de la industria. que no son aceptados por todos los agentes involucrados en el 
sector pesquero. La preocupación de esta asignación inicial es que algunos re- 
sulten injustificadamente beneficiados en perjuicio de otros. 

La implementación de las CIP viene acompaiiada de una reducción en los acti- 
vos pesqueros -principalmente embarcaciones y plantas- y, por lo tanto, de una 
disminución en el empleo y la demanda de mano de obra. 

Por lo tanto, en el corto plazo, las CIP pueden generar problemas de desempleo 
y dificultad para los trabajadores despedidos en reacomodarse nuevamente a 
puestos de trabajos de otros sectores. La introducción del sistema de cuotas 
suele significar una reestmcturación de las actividades tradicionales de pesca. 
Esto suele requerir ajustes socio-económicos que encuentran resistencia y con- 
secuentemente son difíciles de cumplir. 



No existe nada intrínsecamente errado o injusto en los posibles efectos aniba 
descritos, más aún si son reflejo de diferencias "genuinas" en la habilidad pro- 
ductiva de distintos productores. Sin embargo, en las pesquerías la falta de 
mayor habilidad productiva en ocasiones puede ser resultado de problemas aso- 
ciados a situaciones de pobreza, y no tanto de esfuerzos individuales disimiles o 
de una "justa" competencia de mercado. En las pesquenas marinas es frecuente 
observar estructuras sectoriales que acomodan simultáneamente pescadores 
viviendo en pobreza, sujetos a una muy baja movilidad intersectorial. Los desa- 
fíos de política más relevantes para el primer grupo se relacionan a problemas 
que subyacen al vivir en pobreza, mientras que las prioridades de política para el 
segundo grupo se relacionan más directamente a incentivos adecuados para 
promover la creación agregada de riqueza. Por estas diferencias, y dada la limi- 
tada movilidad sectorial. se debe tener cautela al diseñar las reglas de funciona- 
miento para sistemas de CIP.10 

Sin embargo, en un escenario de sobrecapitalización, la pérdida de empleo y el 
desempleo es inevitable debido al colapso de la pesquería, la disminución de las 
ganancias y10 la disminución de 10s días de pesca. 

En lo que respecta a la estructura de la industria, dada la caractenstica de trans- 
feribilidad de las CIP, puede existir la posibilidad de concentración de las cuotas 
de pesca en pocas empresas l a s  más eficientes- y la centralización de la pesca 
en los mayores centros pesqueros en desmedro de las comunidades pesqueras 
menores. 

Hay que resaltar que para algunas pesquerías comerciales, en un contexto de 
mercados pesqueros internacionales eficientes y competitivos, se hace necesa- 
rio incrementar los volúmenes de producción pam poder competir internacio- 
nalmente, ingresar a cienos mercados, tener economías de escala y mantener 
una competitividad internacional. 

En el caso de los sectores pesqueros, en los que las producciones se encuentran 
orientadas en mayor medida a los mercados internacionales," la concentraci611, 
además de ser necesaria para poder competir con las grandes compañías trans- 

'O Pena Torres, Julio, "Debates sobre cuotas...", mayodel 2002. p. 20. 
" Este es el caso pemano, donde el 85% de la producción se orienta a los mercados 

internacionales. 



nacionales, no afecta a los consumidores nacionales. como podría hacerlo un 
monopolio orientado al mercado interno y sin mayor competencia. 

Sin embargo, los esquemas de  CIP pueden ser diseñados de forma tal que se 
evite la consolidación a travks d r  límites de  propiedad. Es posible aplicar una 
diversidad d e  instrumentos de  política económica, independientes d e  la decisión 
de usar o no las CIP, que podrían usarse para contrarrestar los cfectos distribu- 
tivos no deseados. 

3.1.4. Desventajas y problemas de las cuorns individuales de pesca 

Adicionalmente, las CIPpresentan una serie de desventajas y problemas. Si bien 
algunas desventajas esgrimidas por cienos agentes y especialir~ls no son del 
todo válidas -pues se dan en casos muy especiales o son fácilmente minimizadas 
con otras medidas complementarias-, existen otras que dehen llamar la atención 
en las discusiones sobre las C P . "  Estos problemas están principalmente rela- 
cionados a la conservación de los recursos hidrobiológicos y la equidad social. 
A continuación se describen cada uno de  ellos: 

Problemas en la deterniinaciún de la captura total permisible (CTP)" 
y su falta de flexibilidad. Dado que la credibilidad del sistemadepende del 
respeto d e  la CTP fijada, la inflexibilidad de la misma dentro del sistcma dc  
CIP puede provocar o bien una sobrepesca, en el caso de ser fijada por 
encima de las posibilidades reales del recurso. o bien pérdidas de aprove- 
chamiento, cuando están por debajo de los niveles admisibles. 

l 2  Para unmayor análisis deestos temas, ver: Copes, Parzival. "Adverse impacts of indivi- 
dual quota systems on conservalion and fish harvesi productivity", 1996. 
Desde una perspr~iva biológica no hay una respuestacorrectaala preguntade cuál debe 
ser la CTP para un año. Esto se debe a tres razones: (1)  los objetivos de adminisrraci6n 
dificultan definirlocuantiiativamente y cualitativamenre; (2) elsistema ecológicoes inhe- 
rentemente variable e impredecible: y (3) la habilidad del analista que genera modelos de 
prediceiónsiempce este limitada por la información disponible sobre el sistema biológico 
y la captura anterior. Afonunadamente existen formas de enfrentar el problema de esta- 
blecer IaCTPque logre los ohjetivos de administraeihn. Mgicamente cada una de estas 
formas tiene su precio, por lo quc la decisióii dcpendrd también de la capacidad econó- 
mica. Ver Russel Reichelt y Derek Staples. del Bureau of Rural Resources. "VQs from 
a biological perspective", en Ausrralinn Fisheries. abril 1992, p. 24. 



Si; por ejemplo, en el transcurso de la temporada de pesca los científicos de- 
terminan la necesidad de suspender la pesca, lo más probable es que ello no se 
pueda hacer. Es seguro que los titulares de CIP que hayan decidido, como parte 
de su planificación, dejar una parte sustancial de su cuota para el final de la 
temporada, no permitirán que se les restrinja acceder al resto de su cuota. Si una 
pesquena se cierra antes de que se completcri las CIP, todos los participantes 
sabrán que será más seguro la siguiente vez si capturan el total de su cuota al 
principio de la temporada, perjudicando asi seriamente la racionalizacióli que es 
considerada como una de las principales ventajas del sistema de CIP. 

Una alternativa a este problema sería dividir la temporada de pesca en períodos 
cortos de pesca, lo que permitiría que los administradores tengan mayores opor- 
tunidades para fijar los niveles de captura permisibles. Sin emhargo, con esta 
medida también se vería limitado el sistema de CIP. Otra aiternativa sería deter- 
minar la CTP en una forma conservadora. restrictiva. aplicando el principio de 
precaución, pero esto también perjudicaría las ganancias derivadas del sistema 
de CIP pues se estaría dejando de pescar captura que biológicamente podría ser 
permisible. 

Otro problema vinculado es el de la presión que pueden ejercer los titulares de 
CIP para elevar la CTP y así elevar su participación. Por la propia naturaleza de 
las pesquerías, los titulares de CIP tcndcrin a capturar su cuota lo antes posible 
por lo que tenderán a presionar para que ésta se incremenie. 

Gerry Green y Mark Mayor," establecen por el contrario que una de las princi- 
pales ventajas de las CIP es que facilitan la adecuación a las circunstancias 
cambiantes de las pesquerías. Si la captura se reduce, y por lo tanto las cuotas 
individuales disminuyen, los agentes pueden adquirir mis cuota nara mantener 
su viabilidad o vender o arrendar su cuola y dejar la pesquena. Los pescadores 
con mayores ganancias comprarán más cuota para que sus embarcaciones con- 
rinúen operando, mientras que los pescadores que decidan retirarse serán re- 
compensados por hacerlo. Los potenciales problemas económicos derivados de 
la reducción de lacaptun se mitigan a través del intercarnbio de CiP y la industria 
puede continuar operando en forma eficiente con el nivel de captura reducido. 

" Economistas del Australian Bureau of Natural and Resources Economics en un extracto 
del documento 'Tmsferable quotar and the southem blue fin Nna fishery", publicado 
enAurrralim Fisheries, agosto 1989. 



: Dentro de este mismo punto, para determinar la CTP la autoridad pesquera debe 
contar con información real y opomina sobre la dinámica de los recursos. Pero 
además de la dificultad para establecer la CTP con información de calidad y a 
prion, los factores biológicos no son los únicos determinantes que influyen en la 
fijación de la CTP. La autoridad pesquera tiene que tomar en cuenta, también, 
factores económicos, políticos y sociales. Estos factores adicionales pueden, 
en ciertos casos, tomar una importancia sustancial, según las necesidades polí- 

i ticas o sociales del momento, que puede desvirtuar la naturaleza biológica de la 
asignación de la CTP. Incluso las mismas empresas pesquems pueden presionar 

' a la autoridad pesquera en la definición de la CTP. 

No es mejor que otros sistemas desde la perspectiva de la conserva- 
ción de los recursos pesqueros. Copes establece que si bien el sistema de 
CIP cumple adecuadamente su objetivo en cuanto a la eficiencia económi- 
ca, tiene problemas en cuanto a distribución y equidad, y en lo que se 
refiere a la utilización de los recursos pesqueros. Debe reconocerse que los 
sistemas de CIP son particularmente vulnerables a la Ixy de Peer que esta- 
blece que "la solución al problema, cambia el problema"; en el caso de las 
CiP, este sistema se concentra en eliminar las extemalidades del stock de- 
jando de lado las extemalidades de producción que pueden estar generan- 
do. No coincide con la supuesta ventaja que señala que los pescadores 
apoyarán CTP sostenibles y su aplicación estricta porque el valor de su 
cuota depende de la salud del stock, pues considera que esla afirmación es 
igualmente válida para cualquier sistema de administración pesquera. 

Los detractores del sistema de CIP esgrimen que los pescadores no necesaria- 
mente se preocuparán más por la protección y conservación de los recursos 
que bajo otros sistemas de administración pesquera. Esto debido a que una vez 
fijada la CTP, los pescadores se preocuparán por sus propias actividades y su 
proporción correspondiente según la CLP asignada, relegando a un segundo 
plano la preservación del recurso. Como lo indica Copes, "los pescadores esta- 
rán menos dispuestos a subordinar sus ventajas privadas al bienestar colectivo 
de la pesquena".15 

Reichelt y Slaples,'6 señalan por ejemplo que desde el punto de vista de la con- 
servación de los stocks, las CiP en Australia han sido un fracaso, pero no por el 

' 5  Copes, Parzival, op. cit., p. 3. 
16 Reichelt y Staples, op. cit.. p. 24. 



sistema de CIP en sí mismo. Los científicos recomendaron una reducción en la 
captura en base a lo que algunos consideraron información imprecisa, y no 
fueron escuchados por la industria, la cual requería evidencias más fuertes an- 
tes de adoptar medidas que redujeran sus ingresos. El fracaso en este caso no se 
debió al sistema de CIP sino a la no aceptación de las recomendaciones respecto 
a la situación de los stocks. Es importante por lo tanto que en aplicación al 
principio de precauci6n se tomen acciones más fuertes en estos casos y que se 
destine mis recursos a la investigación. 

Problemas de  descarte d e  pesca.17Se originan debido a que los armado- 
res se concentrarán en maximizar sus ingresos, buscando únicamente el 
pescado de mayor calidad. Entonces, con el propósito de no exceder su 
cuota asignada, el armador eliminará el pescado de baja calidad para no 
reportarlo. Esta práctica aumenta la mortalidad del recurso, reduce la bio- 
masa y disminuye la precisión y calidad de la información de captura. 

Una alternativa para reducir este problema sena emitir cuotas en función de su 
valor económico y no de su cantidad física, evitando así que los pescadores 
pierdan ingresos por retener pescado y descarten los peces de menor valor. Sin 
embargo, esta medida tiene sus propias consecuencias negativas. Por un lado, 
se incrementarían los costos y se dificultaría la administración por la necesidad 
de valorizar las capturas, y por el otro, se perjudicaría la calidad de las capturas 
al remover el incentivo que tienen los pescadores con restricciones en cuanto a 
la cantidad de captura permitida, para incrementar sus ingresos a través de la 
introducción de mejoras que den valor agregado a su captura. 

El descarte también puede derivarse de una reducción en el precio del pescado 
en determinado momento. Ante un precio bajo los pescadores pueden sentirse 
incentivados a verter al mar lo capturado y así evitar la deducción de su CIP 
hasta que mejore el precio. 

Subdeclaración de  las captura$. Al igual que el punto anterior, con el 
propósito de no exceder la cuota asignada, el armador tendrá incentivos 
para declarar una captura nienor a la realmente efectuada. Igualmente este 

' Sin embarga, el problernadedescartesen la captura no es exclusivo del esquemade CIP, 



problema reduce la biomasa y disminuye la precisión y calidad de la infor- 
mación de captura. 

Mayores costos de vigilancia. La efectividad del sistema dependerá de un 
adecuado seguimiento de las capturas por parte de la autoridad reguladora 
para evitar los descartes y la subdeclaración de pesca. En este sentido, se 
tendrá que incrementar las labores de seguimiento y control.ls 

Adicionalmente, el aumento de los costos de monitoreo estará en relación direc- 
ta al volumen de captura, el número de embarcaciones y los puntos de desem- 
barque. Mientras menor sea el número de estos elementos, la detección de frau- 
de se facilita y los costos serán menores. 

El doctor Philippe M~guedet~~considera como inconvenientes de los sistemas 
de CIP, el control de los desembarques y no de las capturas, los desembarques 
ilegales, las declaraciones falsas y los aumentos en los descartes. Destaca que 
llama la atención que el sistema de CIP haya sido adoptado en países anglosajo- 
nes que son islas o espacios cerrados, en donde los habitantes y agentes pro- 
ductivos han desarollado una actitud frente al cumplimiento de las normas pú- 
blicas responsable, madura y solidaria. 

Concentración de las pesquerías. Como ya se señaló, como consecuen- 
cia de la característica de transfenbilidad de las cuotas, este sistema tiene el 
riesgo de concentrar en pocas manos las pesquerías. Esta concentración 
hacia los más eficientes puede propiciar la salida de los pequeños armado- 
res para dar paso a los grandes armadores, que son generalmente los más 
eficientes. Sin embargo, paraevitar esta situación es posible (y de hecho lo 
hacen varios países) establecer límites a la concentración de cuotas por 
empresa o armador, aplicando los criterios de vinculación económica. Adi- 
cionalmente, en el caso de las industrias orientadas hacia el mercado inter- 
nacional, como es el que caso de la industria harinera en el Pení, la concen- 
tración de las pesquenas no debe verse necesariamente como algo negati- 

' o s t e  no sena un problema en el caso peruano, pues existen pocos puertos y se puede 
conuolar tambiin en las plantas de transformación. 

Iq  Presentación en el marco del seminario técnim franc&chileno EXFQI'ESCA 98 sobre 
administración de pesquerías. publicada en Chile Pesquero, diciembre 1998-enero 1999. 



vo, pues les permite competir en mejores condiciones. Debe señalarse asi- 
mismo que en varios países ya existe concentración de las pesqueias, aun 
sin haber implementado el sistema de CIP. 

Captura incidental y la captura de la fauna acompañante. La mayona 
de las pesquerías generan capturas que contienen más de una especie, in- 
cluso cuando están dirigidas a una sola especie. Esto complica la adminis- 
tración de los recursos y crea dificultades particulares en los sistemas de 
CIP. Para salvaguardar los stocks de todas las especies, un sistema de CIP 
debería establecer cuotas para cada una dentro de CTP determinadas en 
forma científica. Pero es imposible para un pescador determinar las pro- 
porciones de las especies que captura y así poder asignarlas a cada una 
de sus CIP. Lo mis probable es que se superen las cuotas asignadas a 
algunas especies o que incluso se capturen especies respecto de las cua- 
les no se tiene una cuota. Dependiendo de las regulaciones y el nivel de su 
aplicación (enforcement), estas capturas en exceso serán declaradas o 
vendidas en el mercado negro; o si se permite mantener la captura inci- 
dental, esto podría incentivar a los operadores a incrementar "accidental- 
mente" dicha captura. 

. Reducción inicial de  empleo como consecuencia de la reducci6n en el 
número de embarcaciones. Al existir menos embarcaciones se requerirá 
menos personal, personal que a pesar de la temporalidad del empleo era 
compensado de forma tal que le permitía vivir por vanos meses adiciona- 
les. El sistema de CIP reducirá inicialmente el empleo, pero el empleo que 
brindará será más permanente y estable. 

Irrevenibilidad de su implementación. Cuando se introduce un nuevo 
sistema de administración o manejo, se debe poder experimentar con el 
sistema sin establecer wmpromisos que produzcan modificaciones irre- 
versibles que puedan perjudicar las estructuras biológicas, sociales o eco- 
nómicas de las pesquerías. De forma tal que si el sistema no resulta conve- 
niente, se puede revertir al sistema anterior o intentar otro sistema. 

Si bien es posible cierta gradualidad, y de hecho países como Chile han imple- 
mentado el sistema en forma gradual partiendo de cuotas temporales y10 cuotas 
no transferibles y culminando con cuotas permanentes transferibles, una vez 
que estas últimas han sido asignadas a sus titulares será muy difícil regresar a la 
situación anterior. A pesar de haber asignado inicialmente las CIP en forma 



gratuita, como producto de las transferencias en el mercado de CIP algunos de 
los titulares de las CIP podrían haber tenido que comprarlas, por lo que el Esta- 
do se vería forzado a volver a comprarlas, lo que resultaría u n  sistema suma- 
mente costoso y cuestionado por los contribuyentes. 

Como una medida para evitar este problema, en algunos sistemas como el de 
Alaska y el de Islandia se ha incluido una disposición que señala que en el caso 
de cancelarse el sistema los tituIares no tendrán derecho a ninguna compensa- 
ci6n. Sin embargo, de producirse esta situación habría que ver como resolve- 
rían los tribunales. 

La resistencia de  la industria, y en algunos países la resistencia de 
las pequeñas comunidades pesqueras. Como sucede ante todo cambio, 
puede existir resistencia por parte de laindustria o de las pequeñas comuni- 
dades de pescadores, especialmente si se considera que algunos agentes 
podrían tener que salir de la industria. En el caso de las pequeñas comuni- 
dades pesqueras, por ejemplo de la costa este de los Estados Unidos, éstas 
cuestionan que con la asignación de las CIP se modifique la forma de vida 
que vienen implementando desde hace varias generaciones y que se "priva- 
ticen" recursos que pertenecen a todos. 

Por lo tanto, las CIP son una herramienta económica que sirve para asegurar la 
eficiencia económica de las pesquerías, pero que no asegura necesariamente la 
sostenibilidad biológica ni la equidad social. 

Es importante resaltar que el sistema de CIP no es apropiado para todos los tipos 
de pesquerías. Para que el sistema funcione debe ser posible implementar las 
restricciones de cuota. Las CLP son asignadas sobre la base de la CTP. Si los 
stocks son muy variables complica la definición de las CTP de cada período y el 
uso de cuotas, pues los agentes buscarán extraer el mayor volumen de pescado 
al principio de la temporada. 

Es de la mayor relevancia poder disponer de amplios conocimientos científicos 
acerca de una pesquería para poder establecer con exactitud* al menos con el 
menor margen de error- la cantidad que se puede capturar de una especie sin 
poner en riesgo sus sostenibilidad en el tiempo. Para ello es necesario no solo 
conocer la dinámica de un determinado stock, sino además conocer las aríes de 
pesca y las naves que participan de ese recurso, sus técnicas de desembarque. 



10s descartes y las cadenas de comercialización. En síntesis, se trata de conocer 
el conjunto global de cierta pesquería.20 

Para algunas especies pelágicas con abundancia de stocks fluctuantes por razo- 
nes ambientales o migratorias. el sistema de CIP no es necesariamente el más 
adecuado, ya que no existen bases sólidas para definir el CTP en donde se puede 
producir severas sub o sobre estimaciones. Por ejemplo, en el caso de especies 
altamente migratorias, como el atún, no sinre de nada que una nación tome 
medidas aisladas. si el conjunto de países que están involucrados en la misma 
pesquería no acuerda medidas similares o que no se contrapongan. ya que el 
concepto de pesca responsable implica coordinar medidas conjuntas entre va- 
rios gobiernos. 

3.2. Tendencias internacionales sobre administración pesquera 

Antes se consideraba que los recursos hidrobiolbgicos eran ilimitados. Sin em- 
bargo, el desarrollo de la ciencia y la evolución dinámica de las pesquerías a 
partir de la segunda guerra mundial han acabado con ese mito y ahora se sabe 
que estos recursos, a pesar de ser renovables, son limitados y tienen que some- 
terse a una ordenación adecuada si se quiere que sean sostenibles. 

La introducción generalizada de las zonas económicas exclusivas (ZEE) a me- 
diados de los años setenta, y la adopción de la Convención de las Naciones 
Unidas sobre el Derecho del Mar en 1982,2' ofrecieron un nuevo marco para 

" Unelemento importante que hay que tener encuenta al camhiarel sistema deadministra- 
ción de una pesquería par un sistema de CIP es que se requiere un cambio en la recolec- 
ción dedatos y en los métcdosdeevaiuación. Porejemplo. se tieneque conocerlacaplura 
real y no solo los desembarques pues se debe poder incluir información sobre losdescar- 
res y la captura incidental. Pan ello una solución seria trabajar en coordinación con los 
pescadores. Se pueden tener observadores científicos a bordo. Es importante que el 
científico no sea visto como pane del sistema de conml y que la industria apoye el 
sistema de recolección de datas. 

2' A pesar dc haber participado activamente en las largas deliberaciones de esta Conven- 
ci6n, hasta la fecha el Peni aún no la ha suscrito. 



una mejor ordenación de los recursos marinos. A pesar de las mejoras en este 
aspecto como consecuencia del nuevo régimen jurídico para los océanos, al 
final de los años ochenta resultó evidente que los recursos pesqueros no podrían 
soportar una explotación y un desarrollo tan rápidos y a menudo no controlados 
y "que hacia falta formular con urgencia nuevos criterios de ordenación pes- 
quera que tuvieran en cuenta los aspectos relativos a la conservación y medio 
ambiente."22 Asi, el Comité de Pesca de la FA0 (COFI) en su decimonoveno 
período de sesiones celebrado en marzo de 1991 pidió que se elaboraran nuevos 
criterios que llevaran a cabo una pesca sostenible y responsable. Asimismo, en 
la Conferencia Internacional de Pesca Responsable celebrada en 1992 en Can- 
cún. México, se pidió a la FA0 que preparase un código internacional de con- 
ducta para hacer frente a esos problemas. Sobre la base de la Declaración de 
Cancún y otros instrumentos relativos a la los órganos rectores de la 
FA0 recomendamn que se formulara un código de conducta para la pesca res- 
ponsable que se ajustara a esos instrumentos y que de manera no obligatoria 
estableciera principios y normas aplicables a la conservación, ordenación y de- 
sarrollo de todas las pesquerías. Dicho código fue adoptado por unanimidad el 
31 de octubre de 1995 por la Conferencia de la FAO. 

3.2.2. El Código de Conducia para la Pesca Responsable de 1995 

Si bien el Código de Conducta para la Pesca Responsable es voluntario, muchos 
de sus enunciados se basan en disposiciones de otros acuerdos internacionales 
que sí tienen efectos vinculantes. Entre los objetivos del código están los si- 
guientes: "establecer principios y criterios para elaborar y aplicar políticas na- 
cionales encaminadas a la conservación de los recursos pesquems y a la ordena- 
ción y desarrollo de la pesca de forma responsable" y "servir como instmmento 

Preánibulo del Código de Condum para la Pesca Responsable del Departamento de 
Pesca de la FAO. " Los resultados de la Conferencia Internacional de Pesca Responsable de Cancún: los 
resultados de la Conferenciade las Naciones Unidas de 1992 sobre Medio Ambiente y 
Desarrollo; el Capítulo 17 de la Agenda 21; los resultados de la Confereneia de las 
Naciones Unidas sobre las poblaciones de pecescuyos territorios se encuentran dentrn y 
fuera de las ZEE y las poblaciones de peces alramente migratoñas; el Acuerdo de 1993 
para promover la aplicación de las medidas internacionales de conservación y ordenación 
por los buques pesqueros que pescan en alta mar: y la Convención de las Naciones 
Unidas sobre el Derecho del Mar. 



de referencia para ayudar a los Estados a establecer o mejorar el marco jurídico e 
institucional necesario para el ejercicio de la pesca de forma responsable." 

Entre los principios generales del Código para la Pesca Responsable destacan 
para este tema. los siguientes: 

"6.3. Los Estados deberán evitar la sobreexplotación y el exceso de capacidad 
de pesca y deberían aplicar medidas de ordenación con el fin de asegurar que el 
esfuerzo de pesca sea proporcionado a la capacidad de producción de los recur- 
sos pesqueros y al aprovechamiento sostenible de los mismos. Los Estados 
debenan tomar medidas para rehabilitar las poblaciones en la medida de lo posi- 
ble y cuando proceda." 

"6.4. Las decisiones sobre conservación y ordenación en materia de pesquerías 
deberían basarse en los datos científicos más fidedignos disponibles, teniendo 
en cuenta también los conocimientos tradicionales acerca de los recursos y su 
hábitat, así como los factores ambientales, económicos y sociales pertinentes." 

"6.6. Deberían continuar perfeccionándose y aplicándose, en la medida de lo 
posible, artes y prácticas de pesca selectivas y ambientalmente seguras a fin de 
mantener la biodiversidad y conservar la estructura de las poblaciones, los eco- 
sistemas acuáticos y la calidad del pescado. Donde existan adecuados mes  y 
practicas de pesca selectivas y ambientalmente seguras, las mismas deberían 
ser reconocidas y debería asignárseles una prioridad al establecerse medidas de 
conservación y ordenación aplicables a las pesquerías. Los Estados y los usua- 
rios de los ecosistemas acuáticos deberían reducir al mínimo el desperdicio de 
las capturas tanto de las especies que son el objeto de la pesca como de las que 
no lo son, de peces y otras especies así como los efectos sobre las especies 
asociadas o dependientes, la captura incidental de especies no utilizadas y de 
otros recursos vivos." 

En cuanto a la ordenación pesquera, el artículo 7 de dicho código d e s m l l a  una 
serie de lineamientos. En primer lugar establece los siguientes aspectos genera- 
les de la ordenación: 

Los Estados y aquéHos involucrados en la ordenación pesquera deberían 
adoptar, en un marco normativo, jurídico e institucional adecuado. medidas 
para la conservación y el uso sostenible a largo plazo de los recursos pes- 
queros. Estas medidas deben basarse en los datos científicos más fidedig- 



nos disponibles y estar concebidas para garantizar la sostenibilidad a largo 
plazo de los recursos pesqueros a niveles que promuevan el objetivo de una 
utilización óptima de los mismos y para mantener su disponibilidad para las 
generaciones actuales y futuras; las consideraciones a corto plazo no debe- 
rían comprometer estos objetivos. 

Los Estados deberían establecer en el ámbito de sus respectivas competen- 
cias y capacidades mecanismos eficaces de seguimiento, vigilancia y control 
de la pesca y ejecución de la legislación con el f in  de velar porel cumplimien- 
to de sus medidas de conservación y ordenación así como de aquellas adop- 
tadas por organizaciones o arreglos subregionales o regionales. 

Los Estados deberían tomar medidas para prevenir o eliminar el exceso de 
capacidad de pesca y deberían velar por que los niveles del esfuerzo de 
pesca sean compatibles con el uso sostenible de los recursos pesqueros a 
fin de velar por la eficacia de las medidas de conservación y gestión. 

Los Estados y las organizaciones o arreglos subregionales o regionales de 
ordenación pesquen deberían asegurar la transparencia en los mecanismos 
de ordenación pesquera y en el proceso de adopción de decisiones en esta 
materia. 

Entre otros objetivos, las medidas de ordenación deben propender a: 

Evitar el exceso de capacidad de pesca y asegurar que la explotación de las 
poblaciones continúe siendo económicamente viable. 

Preservar la biodiversidad de los hábitats y ecosistemas acuáticos y prote- 
ger las especies en peligro. 

Reducir al mínimo la contaminaci6n. los desperdicios, los descartes, las 
capturas por artes de aparejo perdidas o abandonadas, las capturas de es- 
pecies que no son objeto de la pesca, tanto de peces como de otras espe- 
cies, y los efectos sobre las especies asociadas o dependientes. aplicando 
medidas tales como el perfeccionamiento y la utilización de artes y técni- 
cas, y de pescas selectivas, rentables e inofensivas para el medio ambiente, 
en la medida de lo posible. 

Bajo el título de "Marco y procedimientos para la ordenaci6n"establece que los 
objetivos de ordenación a largo plazo se deben traducir en medidas de gesti6n 



formuladas en forma de plan de ordenación pesquera, y que para que esta orde- 
nación sea eficaz, debe contemplar la unidad de la población en su totalidad y en 
toda su zona de distribución y tener en cuenta las medidas de gestión previa- 
mente acordadas, establecidas y aplicadas en la misma región, así como todas 
las extracciones, la unidad biológica y demfis características biológicas de la 
población. En relación a esto, señala que deberían utilizarse los datos científicos 
más fidedignos disponibles para determinar, entre otros aspectos. la zona de 
distribución del recurso y la zona a través de la que emigra durante su ciclo vital. 

En lo que respecta a la recolección de datos y asesoramiento sobre ordenación, 
establece que deberían pmmoverse estudios que permitan conocer los costos, 
las ventajas y los efectos de los programas alternativos de ordenación destina- 
dos a racionalizar la pesca, en particular aquellos programas relativos al exceso 
de capacidad de pesca y a los niveles excesivos de esfuerzo de pesca. 

Respecto a las medidas de ordenación establece, entre otras, las siguientes: 

Los Estados deberían asegurar un nivel de actividad pesquera compatible 
con el estado de los recursos pesqueros. 

Cuando exista un exceso de capacidad, deberían establecerse mecanismos 
para reducir la capacidad a niveles compatibles con el uso sostenible de los 
recursos pesqueros, a fin de velar por que los pescadores operen en condi- 
ciones económicas que fomenten la pesca responsable. Dichos mecanis- 
mos deberían contemplar el seguimiento de la capacidad de las ilotas pes- 
queras. 

Se debería examinar el comportamiento de todas las artes, métodos y prác- 
ticas de pesca existentes o se debería adoptar medidas para eliminar pm- 
gresivamente aquellos que no sean compatibles con la pesca responsable y 
para sustituirlos por otros más adecuados. 

Al evaluar las medidas alternativas de conservación y gestión, debería te- 
nerse en cuenta la relación costo-beneficio y las repercusiones sociales de 
dichas medidas. 

Los Estados deberían adoptar medidas apropiadas para reducir al mínimo los 
desperdicios, los descartes, las capturas realizadas por artes de pesca perdi- 
das o abandonadas y la captura de especies que no son objeto de pesca. 



Finalmente, en cuanto a la aplicación -tal vez el aspecto más complicado en los 
países de la región-, el código señala entre otros aspectos, que los Estados 
debenan asegurar que sus leyes y reglamentos contemplen sanciones que sean 
suficientemente severas para ser efectivas, incluyendo aquellas que permitan 
denegar, retirar o suspender las autorizaciones de pesca en el caso que no se 
cumplan las medidas de conservación y gestión en rigor. Tambidn señala que los 
Estados deberían, de conformidad con su legislación nacional, aplicar medidas 
eficaces de seguimiento, control, vigilancia y ejecución de las leyes referidas a la 
pesca, incluyendo, cuando proceda, programas de observadores, mecanismos 
de inspección y sistemas de vigilancia de buques. 

El Capítulo 17 de la Agenda 21 trata sobre la protección de los océanos, los 
mares de todo tipo, incluidos los mares cerrados y semicerrados, y las zonas 
costeras, y de la protección, utilización racional y desarrollo de los recursos 
vivos. Entre los programas de este capítulo está el del aprovechamiento sosteni- 
ble y conservación de los recursos marinos vivos sujetos a la jurisdicción nacio- 
nal, que establece bases para la acción, objetivos, actividades y medios de ejecu- 
ción vinculados al tema de la administración pesquera. 

Entre los problemas más graves que encuentra la pesca en las zonas sujetas a 
jurisdicción nacional, este documento destaca la sobrepesca local, las incursio- 
nes no autorizadas de flotas extranjeras, la degradación de los ecosistemas. la 
sobrecapitalización y el tamaño excesivo de las flotas, la valorización insuficien- 
te de las capturas, los equipos de pesca poco selectivos, las bases de datos poco 
fiables y la competencia cada vez mayor entre la pesca artesanal y la pesca en 
gran escala y enhe la pesca y otro tipo de actividades. 

Se establece el compromiso de los Estados de conservar y aprovechar en forma 
sostenible los recursos marinos vivos sujetos a su jurisdicción nacional para lo 
cual es necesario, entre otros aspectos: 

Mantener o restablecer la existencia de especies marinas a niveles que pue- 
dan producir el máximo sostenible de capturas que permitan los factores 
ambientales y económicos pertinentes, teniendo en cuenta las relaciones 
entre las especies. 



Fomentar el desamllo y el uso de artes de pesca selectivas y de prácticas 
que reduzcan al mínimo el desperdicio en las capturas de las especies que 
se desee pescar y la captura incidental de otras especies. 

3.3. Experiencias en el sistema de administración por cuotas en otros 
países 

El sistema de CIP es actualmente aplicado en más de 200 pesquerías en el 
mundo. Por lo menos cinco países importantes desde el punto de vista pesquero 
-Australia, Groenlandia, Holanda, Islandia y Nueva Zelanda- usan el sistema de 
cuotas como su principal sistema de administración pesquera. Otros países, 
incluyendo Canadá, Chile, Dinamarca, Noniega, Namibia y los Estados Unidos 
de América, lo usan para algunas de sus pesquerías.24 

A continuación se presenta la experiencia con este sistema de tres de estos 
países. 

3.3.1. Nueva Zelanda25 

3.3.1.1. Antecedentes 

Nueva Zelanda es una nación formada por vanas islas pequeíias, con un clima 
templado, ubicada en el Océano Pacífico Sur, entre los 30 y 50 grados sur y 
aproximadamente a 70 grados al este. 

Se han dado cambios sustanciales en la flota doméstica de Nueva Zelanda desde 
la declaración de la Zona Económica Exclusiva (ZEE) en 1978. Entre 1978 y 
1986, las capturas por parte de la flota doméstica tuvieron un crecimiento anual 
promedio del 9.7%, hasta llegar a las 144,%0 TM. Para el periodo siguiente, 

24 Amasan. Ragnar, op. cit., p. 15. 
U Basado en Sbllard, Bmce. 'Conceprs and practice of individual hansferable quotas for 

the management of fisheries - An overview", agosto 1996; y Deewes, Christopher, 
"Effects of individual quota systems on New Zealand and British Columbia fisheries". 
1998. 



entre 1986 y 1995, las capturas de la flota domtstica alcanzaron las 372,536 
TM -un crecimiento anual del 17.4%. Sin embargo, la captura global no aumen- 
tó, debido a que el aumento de las capturas de la flota doméstica fue el resultado 
de la redistribuci6n de capturas de la flota extranjera hacia la creciente flota 
domtstica. 

Este hecho fue alentado por el propio gobierno de Nueva Zelanda. La presencia 
significativa de buques de pesca extranjeros en las aguas de ese país creó la 
impresión de que los pescadores locales estaban desaprovechando las oportuni- 
dades comerciales. En consecuencia. en 1963 el gobierno decidió eliminar las 
restricciones al esfuerzo de pesca aplicadas a la flota doméstica, restableciendo 
el libre acceso a las pesquerías. En 1963 la pesca costera fue totalmente desre- 
gulada y se mantuvo de esa forma hasta el año 1978, cuando se impuso una 
moratoria a los permisos de la langosta de las rocas y los scallops. 

Entre 1978 y 1980, el gobierno introdujo algunos controles, pero los objetivos 
económicos de la política pesquera se mantuvieron inciertos y fallaron en desin- 
centivar la tendencia natural de sobrecapitalización de las pesquerías que se 
pmduce bajo el libre accesxZ6 

De las aproximadamente 700 especies de peces que se encuentran en la ZEE de 
Nueva Zelanda, alrededor de 130 tienen potencial comercial. Sin embargo, cer- 
ca de 40 especies son comercialmente signifieativas. Las principales especies 
en términos de valor son: merluza de cola (hoki j, reloj anaranjado (orange roug- 
hy). niejill6n (greenshell mussel), langostas, abalones, pargo (snapperj, congrio 
(ling) y calamar. 

Para 1984, en las zonas donde las pesquerías costeras estaban más concentra- 
das, se estimaba que la sobrecapitalización representaba alrededor del 44% de la 
capacidad pesquera existente. 

A mediados de 1980, la pesca cercana a las playas de Nueva Zelanda se vio 
presionada por problemas econ6micos y biológicos. Como resultado de esto, el 
gobiemo de Nueva Zelanda adoptó una nueva "filosofía de manejo" que estable- 
ce como premisa qúe' la pesca es un recurso público, que el gobiemo es el 

20 Clark, lan, "Fishery manaprnent in New Zealand", p. 50. 



fiduciario y gerente del recurso, que la población como propietaria del recurso 
tiene acceso libre y gratuito a él, sujeto a condiciones de conservación, y que 
toda persona que obtiene beneficio directo del recurso debe pagar por el costo 
del manejo. 

A panir de esta filosofía se desamlló una política de manejo. Los componentes 
claves de esta política son la conservación y la adjudicación. En cuanto a la 
conservación, la meta fue el uso inteligente de los recursos renovables, limitan- 
do las capturas para rnaximizar la producción sostenible. 

En lo que respecta a la adjudicación, se decidió que los pescadores locales (en 
especial los de recreación) tuvieran la primera opción de las cuotas totales de 
captura, sujetas a límites diariosz7 y restricciones de comercio, además de res- 
tricciones de comercio prohibiéndoles la venta de su captura. 

Nueva Zelanda implementó el sistema de administración de cuotas (ilamado QMS 
por sus siglas en i n g I é ~ ) ~ ~ e n  la mayoría de sus pesquenas comerciales en 1986.?9 
La introducción inicial de CIP comprendió 29 especies. 21 de ellas costeras y 
las 8 restantes de aguas profundas. Desde 1986 se han introducido otras espe- 
cies, como el jurel, el calamar y la langosta de rocas. En 1999, el número total de 
especies bajo el esquema de ClP era de 44.30 

La implementación de este sistema se llevó a cabo luego de un amplio período de 
consulta con el sector pesquero, para garantizar su compromiso. Durante la 
intensa etapa de discusión y formulación de políticas, se dieron una serie de 
condiciones y circunstancias que favorecieron su establecimiento. Christopher 
Deewess' señala las siguientes: 

(i) una moratoria establecida en 1982 que prohibía nuevos ingresos a las pes- 
querías; 

n Los 'emites eran nominales: por ejemplo. seis unidades por persona por día para la 
langosla y diez unidades por persona por día para los abalones. 

" Quota Management System. 
Las cuota individuales de pesca fueron propuestas para las pesquerías nwzelandesas en 
1983 y fueron finalmente introducidas en 1986. " FA0 Fisheries Depanment. Fishery Country Profile - New Zealand. En pagina web de 
la FAO. 

31 Deewes. Christopher. op. cit.. p. 134. 



(ii) la implementación de un sistema de manejo pesquero basado en principios 
económicos para las pesquerías de aguas profundas, mediante asignacio- 
nes de cuotas individuales transferibles por empresa; y 

(iii) una percepción general en el gobierno y la industria de estar en una situa- 
ción de crisis como consecuencia de la sobrepesca y sobrecapitalización, 
que no podía ser ignorada. 

Adicionalmente, Nueva Zelanda inició un gran cambio en su política económica, 
al pasar de empresas subsidiadas o de propiedad del Estado a un proceso de 
privatización. eliminación de subsidios, confianza en las fuerzas del mercado y 
recuperación de costos. La crisis del sector pesquero unida a una política de 
gobierno a favor de la privatización facilitó la rápida transición hacia el sistema 
de cuotas. 

Algunos elementos básicos del sistema de cuotas en Nueva Zelanda son los 
siguientes: 

a. Se establecieron diez áreas de manejo de pesquerías y las CTP corres- 
pondientes para cada una de las especies dentro de estas áreas. Las áreas 
de cuota se establecieron con relación a los límites de los stocks pesqueros 
para cada especie, con el resultado de que algunas especies, teniendo un 
solo stock para toda la zona de Nueva Zelanda, son administradas en una 
sola área; mientras que otras tienen vanas áreas. 

b. La asignación de cuotas se hizo enlre los propietarios de embarcacio- 
nes pesqueras. sobre la base de su captura histórica entre 1981 y 1983. La 
asignación individual de cuotas transferibles se hizo sobre la base de la 
participación histórica de cada persona en cada pesquería. Los pescadores 
fueron informados sobre su captura por especie por área por un período de 
tres años previos al establecimiento del sistema de cuotas. Se les permitió 
elegir dos de los tres años de captura, el promedio de los dos mejores años 
fue la base para su cuota. La CTP y la CTPC (la captura total permisible 
comercial) para cada especie fueron determinadas legalmente por el go- 
bierno para cada área de manejo de cuota.22 

32 Las CTPC son menores que las CTP, debido a que la diferencia entre ambas cuotas 
representa la captura asignada a la pesca recreativa y la reserva a los Maori. 



c. El gobierno utilizó el mecanismo de recompra invirtiendo aproximada- 
mente US$ 20 m i l l ~ n e s ~ ~ p a r a  nivelar la captura histórica con los niveles 
óptimos de la CTPC. En la mayoría de las pesquerías, la suma de las 
capturas históricas individuales excedía los niveles de la CTPC. Para eli- 
minar esta diferencia el gobierno estableció un mecanismo para comprar 
el exceso. 

La recompra del gobierno fue el principal paso previo al establecimiento del 
sistema de cuotas. El objetivo era adquirir la cuota histórica para equiparar los 
resultados de la pesca con los excedentes del stock comercial (la CTPC). 

La racionalidad de esta medida era facilitar la racionalidad de la industria, incre- 
mentar la aceptación de la política entre los industriales, mejorar el cumplimien- 
to y reducir los efectos de cualquier recorte administrativo inicial que se reque- 
ría para reducir los niveles de captura histórica al CTPC. 

Las reducciones del tamaño de las flotas como consecuencia del plan de recom- 
pra o por la introducción de las CIP fueron considerables. El número de embar- 
caciones disminuyó un 22% entre 1983184 y 1986187. El alcance de la reduc- 
ción entre 1986187 y 1994195 fue de otro 53%. Esta racionalización se produjo 
fundamentalmente en las pesquerías costeras, reorientándose la inversión hacia 
las pesquerías de aguas profundas. 

d. Inicialmente Nueva Zelanda empezó con cuotas que se definían en forma 
precisa en t&rminos de toneladas, lo que generó que el gobierno tuviese que 
ingresar al mercado cada año para comprar o subastar cuotas con el fin de 
que se nivelasen en relación con la CTP. En abril de 1990 Nueva Zelanda 
adoptó un sistema de cuotas proporcionales. 

e. Las CIP son activos permanentes, pero restringidas a una determinada es- 
pecie y área de manejo. Estas pueden ser tramadas, vendidas, alquila- 
das o darse en posesión como cualquier orro activo comercial. La mayo- 
ría de las transacciones se realiza mediante tratos personales y bajo inter- 
mediación de brokers de CIP. La propiedad de las CiP debe ser certificada 

3' Según infomacidn incluida en el documento de Christopher M. Deewes, la inversidn del 
gobierno de Nueva Zelanda ascendió a 45 miUwies en dólares nwzelanderes. En 1986, un 
ddlar neozelandés equivalía a 0.55 de dólar ameticano. 



formalmente y toda transacción debe ser registrada en el Ministerio de 
Pesquería. 

f .  Se establecieron límites máximos de acumulación de cuotas por perso- 
na, de 20% (por especie por área) para las pesquerías cercanas a la costa 
y de 35% para las pesquerías de aguas profundas. Cuando en 1990 la 
langosta de roca entró al sistema de cuotas, se estableció un límite máximo 
para esta especie de 10%. También se establecieron Iímites para la partici- 
pación de la inversión extranjera en la actividad pesquera, de no más de 
24.9%. 

El comercio puede realizarse en lotes de 100 kg o más y deben regisharse ante 
el gobierno. Las cuotas pueden transferirse a perpetuidad, en arrendamiento o 
subarrendamiento. Las operaciones deben notificarse al gobierno con los deta- 
lles del vendedor, el comprador, la cantidad de la cuota y el precio. 

La razón para establecer límites a la propiedad extranjera fue eliminar la posibi- 
lidad de que las pesquerías de Nueva Zelanda fueran dominadas por otras nacio- 
nes que pescan en ese país, en particular Japón, Carea del Sur y Taiwán. El 
motivo para establecer Iímites de acumulación fue proteger a los pequeños pes- 
cadores de las grandes compañías que podrían dominar la industria totalmente. 

g. Inicialmente se cobró un derecho por el uso del recurso hidrobiológico 
(US$ 3 por 10 kg). Este derecho se incrementó posteriormente, fijándose 
un monto distinto para cada especie. En 1990, cuando el gobierno adoptó 
un sistema de cuotas proporcionales, se congeló el cobro de estos dere- 
chos y los recursos provenientes de él se destinaron a compensar a la 
industria por los recortes en las CTP comerciales durante un período tran- 
sitorio que concluyó en 1994. En 1994 se eliminó el cobro de estos dere- 
chos por el uso de los recursos hidrobiológicos y el gobierno empezó a 
cobrar tarifas para cubrir los costos de investigación, administración y 
conservación de las especies, incluso de aquellas que no están bajo el siste- 
ma de cuotas. 

h. En 1996 el Parlamento aprobó una importante ley que regula el tema de 
las pesquerías e incluye importantes cambios. Uno de ellos es la separación 
de cada cuota individual transferible (CIT) de un titular en una CIT perma- 
nente y un título de captura anual (ACE, por sus siglas en inglés). La CIT 
es un derecho de propiedad a perpetuidad, que se registra, es seguro y 



puede utilizarse como colateral. Cada año, la CIT genera un ACE en kilo- 
gramos que se convierte en el titulo para extraer el recurso en dicho año. 
Otros cambios establecidos por dicha ley incluyen el establecimiento de un 
proceso para la solución de conflictos y la declaración de la intención de 
incluir a todas las pesquenas comerciales en el sistema de cuotas. También 
se han incluido una serie de medidas de conservación. Por ejemplo, se ha 
limitado la facultad de utilizar en el siguiente aiio, la parte de la CiT no 
utilizada en el año en curso hasta menos del 208. También se ha determi- 
nado una aproximación más cautelosa a la fijación de las CTP. 

Un cambio legislativo adoptado con anterioridad (en 1995) fue la separación 
de la política pesquera en el Ministerio de Pesquería, y la evaluación de los 
stocks pesqueros en el Instituto de Investigación de la Corona. Ello estaría 
generando un incremento de la investigación por parte del sector privado, con 
firmas consultoras y agencias del gobierno compitiendo por fondos para in- 
vestigación. 

Según Shallard,34 el comercio de las cuotas es la clave del éxito. Es un proceso 
continuo de ajuste que permite una racionalización económica y el afinamiento 
de la industria (equiparando la captura con la cuota y la capacidad de produc- 
ción con los desembarques). 

Antes de la introducción del sistema de cuotas. la aproximación al tema de la 
aplicación de la ley en las políticas de manejo de las pesquerías en Nueva Zelan- 
da era del tipo tradicional de guardián de las especies. El énfasis en las activida- 
des de aplicación de la ley convencionales estaba en la captura de los que actua- 
ban mal. Nueva Zelanda tenía un pobre récord de aplicación sanciones, una 
actuaeión ineficiente de los funcionarios públicos de vigilancia y una concentra- 
ción en las ofensas menores. 

La intención con la introducción del sistema de cuotas fue cambiar la natura- 
leza y enfoque de aplicación de la ley. Este sistema monitorea el trayecto del 
producto desde los lugares de embarque autorizados hasta su venta final. El 
enfoque de la aplicación de la ley está ahora "en tierra'' en vez de la vigilancia 
policial convencional en el mar. El monitoreo de este trayecto es la nueva tarea 

" Shallard, Bmce. op. cit.. p. 10 



del sistema y conduce a la investigación y enjuiciamiento de aquellos que de- 
fraudan el proceso. 

Las características de la nueva organización son la supervisión de la captura, 
producto y sistemas de contabilidad; monitoreo y manejo de informaci6n; aná- 
lisis de inteligencia estratégica y técnica; e investigaciones y auditonas dirigidas. 

Para lograr este control de flujo del producto, Nueva Zelanda ha legislado sobre 
los siguientes temas: 

Se considera que toda la pesca que desembarca en Nueva Zelanda ha sido 
pescada en su ZEE. 
El esfuerzo de captura y procesamiento en el mar se registra mediante 
informes mensuales. 
El desembarque en Nueva Zelanda solo puede hacerse en puntos de desem- 
barque específicos. 
El desembarque, destino y facturas de compra son registrados (mediante 
informes mensuales). 
Los pescadores solo pueden vender a receptores de pesca con licencia 
(LFR por sus siglas en inglés). 
Los LFR llevan regisnos financieros y sobre los productos (y realizan in- 
formes mensuales). 
Los receptores de pesca sin licencia también llevan registros financieros y 
de productos. 
Los propietarios de cuotas tienen un rtcord o estado de su portafolio 
(mensual). 
Las exportaciones de pescado son documentadas. 

El sistema de cuotas ha permitido tambiCn la introducción exitosa de algunos 
elementos de monitoreo electrónico sofisticado utilizando la vigilancia atrea y 
satelital de las embarcaciones. 

3.3.1.2. Condiciones y aspectos de & implementoción del sistema de cuotos 

Si bien algunos beneficios del sistema son inmediatos, algunas facetas de la 
implementación de dicho sistema requieren de cieno tiempo para que sus bene- 
ficios sean aparentes. La implementación del sistema de administración de cuo- 
tas requiere: 



Un incremento en la sofisticación tanto de las autoridades del gobierno 
como de la industria en áreas como administración general, sistemas de 
información y de reporte. 

Un mayor nivel en el análisis científico de la capacidad y sostenibilidad de 
las pesquerías, requiriéndose el desarrollo de procesos de evaluación cien- 
tífica de los stocks más profundos. 

Reorientación del rol de aplicación de la ley y capacitación en ese sentido. 
Debe tenerse en cuenta que se requerirá cierto tiempo para que esta fun- 
ción esté totalmente operativa. 

La naturaleza específica del sistema de administración de cuotas requiere un 
cuidadoso análisis. Algunos de los temas principales son: 

La imposición de algún riesgo financiero para el gobierno y para la indus- 
tria, si se garantizan o no se garantizan. Los riesgos de ambas opciones 
deben considerarse. 

Los países que introdujeron cuotas no transferibles han constatado su 
fracaso. La transferibilidad de las cuotas permite a las personas entrar o 
retirarse de la industria a voluntad. Permite la racionalización de laindus- 
tria conducida por el mercado y permite un medio para asignar el valor de 
las pesquerías, tanto en forma colectiva como individual. También incen- 
tiva la eficiencia y la innovación que deben ir de la mano con una pesque- 
ría efectiva. 

El sistema de administración de cuotas debe poder lidiar con la variabilidad 
de los stocks. Los stocks de varias especies vm'an bastante de año en año 
o en ciclos de 5, 10 o 15 aíios. Características tales como derechos de 
pesca por encima o por debajo de los niveles adecuados, la posibilidad de 
ajustes estacionales, y alguna forma de intercambio entre las especies de- 
berían considerarse. 

Debe considerarse si las cuotas se expresarán en toneladas precisas o si se 
expresarán en términos proporcionales (si se trata de derechos fijos o no 
fijos). Nueva Zelanda empezó con cuotas que se definían en forma precisa 
en tkrminos de toneladas, y ha cambiado posteriormente a un sistema de 
cuotas proporcionales. Esta última forma ha funcionado muy bien para 



Nueva Zelanda, pero también es posible que para algunas pesquerías se 
pueda tener una combinación de derechos fijos y no fijos. 

3.3.1.3. Los resuiíndos de ia experiencia de Nueva Zeiando 

Según Shallard,15 los beneficios del sistema de administración de cuotas a la luz 
de la experiencia de Nueva Zelanda son varios: 

Las pesquerías cercanas a la costa de Nueva Zelanda, que estaban al borde 
del colapso comercial a mediados de la década de los ochenta. ahora mues- 
tran signos saludables de recuperación. 

La principal pesquería de Nueva Zelanda, la de langosta de roca, que está 
bajo el sistema de cuotas desde 1990. está mostrando un saludable creci- 
miento. 

La industria de pesca comercial de Nueva Zelanda ha prosperado bajo el 
sistema de cuotas, con las cuotas como activos en los balances de las 
empresas, pemitiendo la expansión de estas empresas. Los principales pro- 
ductos pesqueros de exportación de Nueva Zelanda, los de aguas profun- 
das como la merluza de cola (hoki) y el reloj anaranjado (orange roughy), 
han sido grandes contribuyentes de esta expansión. 

El sistema ha logrado el desarrollo de una industria pesquera más unida, la 
cual ha asumido su parte de responsabilidad en el manejo de las pesquerías 
de Nueva Zelanda. 

Se ha generado una relación de cooperación entre el gobierno y la industria, 
mediante la participación de todos en los beneficios obtenidos por la imple- 
mentación. 

El sistema ha permitido que la población indígena Maori de Nueva Zelanda. 
se haya involucrado en el negocio y actividad de pesca, tanto en el ámbito 
local tradicional como parte de una industria comercial más grande. 

- 

3' Shallard. Bmce. op. cit., p. 13. 



Nueva Zelanda ha mejorado su legislación pesquera durante este período 
manteniendo como eje central el sistema de administración de cuotas, y 
actualmente está en el proceso de incluir en el sistema las restantes pesque- 
rías comerciales que se capturan en sus aguas. 

El sistema de cuotas ha permitido al gobierno dejar de intervenir directa- 
mente en el manejo de operaciones pesqueras individuales. El rol del go- 
bierno consiste en realizar el monitom y asegurar que las reglas se apli- 
quen en forma justa y equitativa y que se aplique toda la fuerza de la ley 
cuando sea necesario. 

Los beneficios y la responsabilidad están en manos de la industria pesquera. 

A continuación se reproducen los resultados de encuestas realizadas por Christo- 
pher Deewes a pescadores y gerentes de empresas pesqueras sobre el sistema 
de CIP en los años 1987 y 1995, en los cuales se aprecia que en términos 
generales existe una percepción positiva sobre los efectos de la implementación 
de este sistema. El número de entrevistados en 1987 fue 62 y, en 1995, 52 de 
aquéllos y 40 adicionales. 

Sin embargo, como se demuestra tambitn en los resultados de la encuesta y en 
otras opiniones revisadas, uno de los principales cuestionamientos al sistema de 
CIP en Nueva Zelanda es la concentración de las cuotas en las empresas pes- 
queras en perjuicio de los pescadores individuales. Muchos de estos pescadores 
que accedieron inicialmente a pequrñas cuotas fueron forzados a vender. Mu- 
chos pescadores se encontraron con cantidades de cuota demasiado pequeñas 
para ser pescadas en forma comercial. Al vender sus cuotas se quedaron con 
embarcaciones que, como consecuencia de la reducción del esfuerzo pesquem, 
ya no eran necesarias y perdieron valor. 

Por otro lado, el requisito del gobierno de que el sistema financie por sí mismo 
el costo total de la administración del sector pesquero, al distribuirse en forma 
no equitativa, también perjudicó al pescador ind i~ idua l?~  

Por ejemplo. una licencia de pesca cuesta 2,000 dólares de Nueva Zelanda sin importar el 
tamaño de la embarcación. Este costo no es importante para el operador de una gran 
embarcación p m  constiiuye un costo altisirno para el pequeño pescador individual. 



CUADRO No 20 
RESPUESTAS DE AUCKLAND SOBRE SISTEMA DE CIP 

Efectos positivos (%) 
Conserva los stocks del recurso 
Proporciona seguridad en los activos 
Reduce el esfuerzo 
Mejora la calidad 

Problemas de las CiP (%) 
Descartes 
Aplicación (enforcement) 
Control por las empresas 
Conflictos por asignación de recursos 
Complejidad 

Coincide con las siguientes afirmaciones (96) 
La industria pesquera de Nueva Zelanda está mejor 
Las CIP son compatibles con sus creencjas 
Las CIP conservan los stocks 
La pesca es más segura con CIP 
Mi situación económica ha mejorado 
Estoy más seguro respecto a mi retiro 
Difícil ingreso de los más jóvenes 

Fuente: Christopher Deewes, 1998. 

Esta situación ha perjudicado la economía rural y ha generado una reducción en 
el nivel de empleo rural. 

Otro cuestionamiento importante está referido a la complejidad del sistema, por 
la cantidad de información que los pescadores deben registrar en los numerosos 
informes que deben presentar. 

Vinculado a este tema, existe un cuestionamiento adicional que no aparece en la 
encuesta, referido a la solidez de la información científica que se está empleando 
para la determinación de las capturas totales permisibles puesto que en los últimos 
años no ha habido variaciones. Se señala que la CTP se está fijando principalmente 
en función a la información que están presentando los propios pescadores. 



3.3.2. Alaska (Estados Unidos) 

3.3.2.1. Antecedentes 

Actualmente, existen tres programas federales de cuotas individuales de pesca 
en los Estados Unidos: para las almejas del mar (surf clams) y almejas de 
Islandia (ocean quahogs) en las aguas del Atlántico Medi03~ y Nueva Inglate- 
rra; para la cherna (wreckfish) a lo largo de la costa sur del Atlántico; y para 
el fletan del Pacífico (Pacific halibut) y el pez sable (sablefish) en las aguas de 
Alaska. 

A la fecha no se ha implementado este sistema para otras pesquerías pues 
desde 1996 existe una moratoria, que vence recién el 30 de setiembre de este 
año. En 1996 mediante el "Sustainable Fisheries A c P 8  se prohibió a los regu- 
ladores implementar sistemas de cuotas individuales de pesca para otras pes- 
querías, hasta que el National Research Council (NRC)39 examinara sus con- 
secuencias. El plazo de la prohibición vencía en octubre de 2000, pero fue 
ampliado hasta setiembre de este añ~.~OActuaImente, a pesar de que conti- 
núan las presiones para evitar que se levante la moratoria, proveniente espe- 
cialmente de las comunidades de pequeños pescadores, la posición en el Con- 
greso norteamericano es favorable para el sisLerna de CIP por lo que se vienen 
discutiendo una serie de propuestas destinadas a mitigar los impactos negati- 
vos del sistema de CIP.41 

" Las aguas del Atlántico Medio comprenden los estados de Nueva York, Nueva Jersey, 
Pennsylvania, Delaware, Maryland, Virginia y Carolina del Norte. 

38 Esta ley modificó el Magnuson Fishery Conservation and Management Act & 1976. la 
que a partir de esa fecha se conoce como el Magnusoli - Stevenson Fishery Conservation 
and Management Act. 

39 NRC es una institución cientffica no gubernamental. El informe íind sobnel sistema de 
cuotas titulado "Sharing the fish: Towvd a national policy on individual flshing quotas 
(1999)", si bien reconociá los aspectos negativos del sistema. recomend6 a los regulado- 
res proceder con cautela, pero levantar la moratoria al sistema de CIP. 
LOS consejos regionales, rcsponshles de la regulaci6n de las pesquerÍas de su jmisdic- 
ción, si bien no defienden necesariamente el sistema de CIP consideran que deben tener la 
libertad de poder implementado si lo consideran conveniente. 

41 Al final de este punto se incluyen algunas de estas propuestas. 



3.3.2.2. La pesca de halibut y sablefsh42 

La pesca de  halibut y sablefish se realiza en el Pacífico, en la zona nor-occiden- 
tal del los Estados Unidos, frente a los estados de Washington, Oregon, British 
Columbia (Canadá) y Alaska. El halibut y el sablefish participan con el 5% y el 
496, respectivamente, del valor de las capturas comerciales de Alaska. 

El halibut y el sablefish son especies demersales d e  larga vida. Para su captura 
se utilizan diferentes aparejos de pesca, como el arrastre y el espinel. Histórica- 
mente, la pesca comercial del halibut había sido controlada a travBs de  cuotas 
totales de  captura y una combinación de  restricciones según zonas de pesca, 
temporadas de  captura y aparejos de  pesca. 

El programa de cuotas individuales d e  pesca (iFQ por sus siglas en inglés)41 
para las pesquerías del sablefish y el halibut se logró implementar en marzo de  
1995, luego d e  14 años de  deliberaciones del Consejo de  Administración Pes- 
quera del Pacífico Norte" (NPFMC).45 

El desarrollo del programa tuvo lugar durante un periodo de  grandes cambios en 
las pesquerías de  Alaska, durante los años ochenta. Las empresas pesqueras 
extranjeras fueron reemplazadas por operaciones dom8sticas, que se expandie- 
ron mucho más rápido de  lo previsto. 

42 Tomado de Pautze. Clarence G. y Chris W Oliver, "Development of Ihe individual 
iishingquota program for sablefish and halibut longline fisheries of Alaska". documento 
presentado por el Consejo de Administración Pesquera del Pacífico Norte el 4 de seriem- 
bre de 1997 al National Research Council's Committee to Review Individual Fishing 
Quotas. 

43 Indi~iduaI Firhing Quolas. 
44 El Consejo de Administración Pesquera del Pacifico Norte fue establecido en 1976 me- 

diante la aprobación del Acta de Conservación y Administración Pesquera (ahora llama- 
do el Acra de Conservación y Administración Pesquera Magnuson-Stevenson). Junto a 
otros siete consejos regionales, se le aulorizó a recomendar medidas de manejo para las 
pesquenas dentrode la ZonaEconómica Exclusivade los Estados Unidos (de 3 alas 200 
millas) a la Secretaria de Comercio dc los Estados Unidos. A diferencia de los otros 
consejos. la jurisdicción del Consejo del Pacífico Norte (Alaska, Washington y Oregon) 
incluía las aguas de hiera (watrrs 0 ~ 3  de un solo Estado: Alaska. 
North Pacific Fishery Managcment Council. 



El halibut ha sido administrado por largo tiempo por la Comisión Internacional 
del Halihut del Pacífico (IPHC46). Con la aprobación del Magnuson Fishery 
Conservation and Management Act en 1976 y las renegociaciones de los acuer- 
dos del IPHC entre los Estados Unidos y Canadá, se acordó que la IPHC conti- 
núe con el manejo biológico del recurso. Sin embargo, las decisiones sobre el 
acceso limitado y las adjudicaciones fueron delegadas a los consejos de admi- 
nistración. 

Pronto el NPFMC se enfrentó al problema de sobrecapitalizacihn, no solo para 
sablefish y halibut, sino para todas las pesquerías importantes bajo su jurisdic- 
ción. Los principales problemas y temas que lo llevaron a considerar un progra- 
ma de IFQ fueron conflictos de asignación de cuotas, conflictos sobre los apa- 
rejos de pesca empleados, pérdidas por pesca incidental, la alta mortalidad pro- 
ducto de los descartes y la expansión de la pesca mral, comunitaria y de peque- 
ños botes en estas pesquerías. 

El ejemplo más claro y evidente de los problemas que enfrentaban las pesquerías 
era las extremadamente cortas temporadas de pesca para el halibut. El promedio 
de días entre 1980 y 1994 fue de dos a tres días por ano, en las diversas zonas 
de pesca. 

Las primeras consideraciones para limitar la entrada a la pesquería del halibut 
empezaron alrededor del año 1977. Sin embargo, se presentaron demoras en la 
implementación debido a las discusiones entre la Comisión Internacional del 
Halibut del Paclfico y el NPiWC. 

Es importante resaltar que el sistema de consejns regionales fue una respuesta a 
la serie de problemas que afectaban a las pesquerías en los Estados Unidos en 
esa época. Los tres principales problemas eran: recursos de propiedad común. 
jurisdicción fragmentada e información biológica imprecisa. Se encontró que 
muchos stocks pesqueros estaban depredados o amenazados debido a la sobre- 
pesca tanto por embarcaciones nacionales como extranjeras y por la alteración 
de sus hábitats. y que la administración pesquera doméstica era descoordinada y 

" Intemational Paciíic Halibut Commission. establecida en 1923 a pmir de un  tratado 
entre los Estados Unidos y Canadá. 



poco efectiva, lo que generaba una capacidad extractiva excesiva y la depreda- 
ción de algunos stocks. 

Las IFQ se empezaron a considerar con mayor seriedad tanto para el halibut 
como para el sablefish en 1988. En diciembre de 1991. la NPFMC aprobó el 
programa de IFQ para ambas pesquerías. Los ajustes finales a las leyes y regla- 
mentos fueron publicados en 1993 para ser implementadas en 1995. 

3.3.2.3. Acceso restringido para el sableJish 

El sablefish había soportado una pesca extranjera de aproximadamente 36.000 
toneladas anuales desde 1968 y seguía con una explotación principalmente 
extranjera en 1976, bajo un plan preliminar de manejo independiente. En 1978 

: la especie se incluyó en el plan de manejo de la pesquería demersal para el 

; Golfo de Alaska y para el Mar de Bering y las Aleutianas en 1981. Luego de 
1976, las embarcaciones extranjeras que pescaban sablefish continuaron en 
un rango de captura entre 8,000 y 13,000 toneladas hasta 1983, y luego dismi- 
nuyeron. El total de captura en los Estados Unidos (arrastrero y palangreros) 
permaneció por debajo de las 4.000 toneladas hasta 1984. De ese total de 
captura, una flota de 89 palangreros capturó entre 2,000 y 3,000 toneladas 
por año, principalmente en la parte este del Golfo de Alaska. Esta flota creció 
rápidamente entre 1983 y 1987, las temporadas de pesca se acortaron y la 
pesca se extendió hasta el oeste a través del Golfo de Alaska y al Mar de 
Bering y las Aleutianas. Las capturas por embarcaciones extranjeras pararon 
en 1987 y las capturas domésticas se incrementaron hasta alcanzar una captu- 
ra récord de 37.600 toneladas en 1988 antes de bajar. La mayor parte de la 
captura se realizó en el Golfo de Alaska donde los palangreros pescaban más 
de 26,000 toneladas en 1988. 

Adicionalmente al incremento de embarcaciones de pesca, hubo una duplica- 
ción del esfuerzo de pesca con la aparición de anzuelos selectivos. Los palan- 
greros con sistema de refrigeración que podían procesar el pescado en el mar 
aparecieron por primera vez en 1988. En 1992, había alrededor de 50 palan- 
greros con sistema de refrigeración a bordo que pescaban lejos de la costa de 
Alaska. En conjunto, en 9 años, entre 1981 y 1988. se multiplicaron por diez 
las embarcaciones superiores a 50 pies y por 14 las embarcaciones menores. 
La flota con equipamiento fijo reunía un total de 1.000 embarcaciones en 
1992. Todas las regiones contribuyeron con este crecimiento: las flotas de 



Alaska y las que no eran de Alaska experimentaron similares tasas de creci- 
miento. Las temporadas de pesca se redujeron rápidamente ante el aumento de 
presión. 

Junto aeste rápido crecimiento, en los ochenta también se dio el primer llamado 
sobre asignaciones de equipo. En 1985, el Consejo asignó 95% de la cuota total 
de captura a la pesca de anzuelo y cordel en el Golfo Este y 80% en otras partes 
del golfo. El resto fue asignado a los arrastreros. En 1989. el Consejo adjudicó el 
50% de las cuotas del Mar de Bering a equipo fijo (fixed gear) y el resto a las 
arrastreras. En las Aleutianas el 75% fue reservado para equipo fijo. Estas asig- 
naciones de equipo existen todavía y proporcionan la base para el establecimien- 
to de monto total del recurso de sablefish que anualmente se pone a disposición 
del programa de IFQ de equipo fijo. 

Durante 1988 y 1989. cuando parecía que el tamaño de la flota y el nivel de 
capturadel sablefish estaba en lo más alto, los pescadores de sablefish, muchos 
de 10s cuales eran activos en la pesquería de halibut, vieron que lo mismo que le 
había sucedido al halibut estaba sucediendo con el sablefish: una intensa carrera 
por los peces, más equipo y temporadas de pesca más cortas. El Consejo reci- 
bió una propuesta de licencias en 1987 y realizó una serie de encuestas entre la 
industria esa primavera. El Consejo solicitó propuestas de manejo ese verano, y 
luego en setiembre de 1987, adoptó una Declaración de Compromiso que en 
parte declaraba la intención del Consejo de buscar métodos alternativos de ma- 
nejo para alcanzar sus objetivos. Específi camente para la pesca del sablefish, el 
Consejo señaló que desarrollada estrategias para el establecimiento de limitacio- 
nes por licencias o cuotas individuales transferibles. 

A principios de 1988 se realizaron talleres y en abril, el Consejo dirigió a su 
personal a desarrollar alternativas de manejo. En diciembre, el Consejo declaró 
que el estado de pesquería de acceso libre era inaceptable para el manejo de 
sablefish fuera de la costa de Alaska y redujo las alternativas de sistemas de 
manejo a cuotas individuales y licencias. Estas propuestas fueron debatidas en 
audiencias públicas en el otoño de 1989 y durante los siguientes dos años el 
Consejo afinó las alternativas y redujo las opciones. Se incluye al halibut en 1990 
debido a que su pesca se había reducido a tres o cuatro temporadas de pesca de 
uno o dos días de duración cada año. El sistema de cuotas fue elegido como el 
mktodo de manejo preferido para ambas pesquerías de equipo fijo en diciembre 
de 1991. 
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3.3.2.4. Características del sirtema de IFQpara sablefrrh y halibut4' 

1. Unidad de medida: La IFQ es una cuota individual anual y es determina- 
da para cada región de pesca y los diferentes tipos de embarcaciones. 
Cada pescador tiene unacuota de captura que puede ser utilizada en cual- 
quier momento durante la temporada de pesca, del 15 de marzo al 15 de 
noviembre. Los demás meses están cerrados por razones biológicas. Las 
cuotas tienen vigencia indefinida, pero si el Consejo alguna vez decide 
eliminar el sistema, los tenedores de cuotas no tendrán derecho a ninguna 
compensación. 

2. Asignación inicial: La asignación de las cuotas se realizó entre los propie- 
tarios y los arrendatarios de las embarcaciones. Las cuotas de halibut y 
sablcfish fueron asignadas inicialmente a los propietanos y arrendatarios de 
las embarcaciones que habían realizado por lo menos una descarga en cual- 
quiera de los años 88, 89 o 90. La intención era asignar las participaciones 
entre los pescadores que estaban en actividad en dichas pesquerías. La 
asignación especifica para el halibut se basó en los mejores cinco años de 
desembarque para cada individuo entre 1984 y 1990. Para el sablefish el 
rango de años elegibles era entre 1985 y 1990. Adicionalmente se acompa- 
ñó esta asignación inicial con mecanismos de revisiones y apelaciones en 
caso de reclamos. 

3. Acumulación y transferencia de las cuotas: Las reglas referidas a la 
acumulación y la transferibilidad de las cuotas están en continua evolución. 
En líneas generales, existen límites a la acumulación y la transfenbilidad. 
Aquellos individuos que recibieron unaproporción mayor alo permitido no 
fueron obligados a vender, pero no podían aumentar sus cuotas. La trans- 
ferencia está restringida entre embarcaciones de diferentes tamaños y cate- 
gorías, asícomo por zonas de pesca. La unidad mínima de una cuota es de 
20,000 libras. 

4. Determinación dc la CTP: La determinación de la CTP continuó esta- 
blecikndose bajo el proceso que existía antes de la adopción de las IFQ. 
La IPHC para el halibut y el NPFMC para el sablefish determinaban la 

Tomado del informe del NRC "Sharing [he Fish: Toaard a narional policy on individual 
fishingquotas (1999)". 



cuota total de captura y los límites de sobrepesca. Una vez que la CTP ha 
sido definida, la determinación de las IFQ para el halibut se calcula auto- 
máticamente. En el caso del sablefish, aproximadamente el 10% de la 
cuota es asignada a la pesca de arrastre y luego se determina las IFQ 
sobre el resto. 

5. Seguimiento, contml y vigilancia: Todas estas actividades deben ser 
monitorcadns por el Servicio Nacional de Pesca Marina de los Estados 
Unidos a través de su División de Manejo de Acceso Restringido (RAM, 
por sus siglas en inglés). El monitoreo se realiza a través de auditorías en 
tiempo real y de auditorías posteriores a las transacciones. Se escogieron 
los dieciséis principales puertos, donde se ubicaron agentes para monito- 
rrar g llevar un registro de todos los desembarques. Los desembarques en 
cualquier otro puerto podían ser revisados al azar. Todos deben ser infor- 
mados por radio, sin importar si el puerto es o no principal. La captura 
individual es registrada contra la cuota asignada empleando un sistema de 
tarjetas de deaito. Para las cuotas de pesca, todas las ventas, transferencias 
o arrendamirn~os de cuotas deben ser aprobadas por la Secretaría de Co- 
mercio de los Estados Unidos o su delegado. 

3.3.2.5. Cambios esperados en los pesqueriás 

Se debe resaltar en este punto que existía una amplia divergencia de opiniones 
sobre lo que pasana con la introducción del sistema de cuotas en la pesquería. 
En lo que sí estaban de acuerdo todos eraen el cambio considerable que habría 
con la introducción del sistema de IFQ. 

Un cambio básico estaría en la distribución de la captura de haIibut y sable- 
fish. Muchos pescadores recibirían mucho menos de lo que estaban pescando 
en ese momento. otros recibirían su captura promedio actual. Un análisis de los 
receptores de cuotas mostraba que alrededor de 5,484 propietarios de embarca- 
ciones para halibut recibirían cuotas. El númcro dc propietarios de embarcacio- 
nes que participaban en la pesca halibut al año fluctuabaentre 2,479 en 1985 y 
3,883 en 1990. 

Para sablefish, el número de propietarios de embarcaciones que participaban en 
la pesca de sablefish al año fluctuaba entre 244 en 1985 y 706 en 1988; sin 
embargo, 1,094 propietanos de embarcaciones recibieron cuotas. En conjunto 



para las pesquerías de sablefish y halibut, un total de 5,626 propietarios de 
embarcaciones recibieron cuotas, 86.4% de los cuales eran de Alaska. 

A continuación se presentan algunos de los otros cambios anticipados: 

1. Conflictos en cuanto a equipos. El programa de IFQ pretendía reducir 
los conflictos dentro de las pesquerías de sablefish y halibut mediante la 
reducción de la intensidad de las operaciones en las cuales todos debían 
instalar o retirar sus equipos en un corto plazo. A pesar de que las áreas de 
halibut son de poco profundidad y amplias, esto no sucede con las áreas de 
pesca del sablefish que son profundas a lo largo del estrecho arrecife con- 
tinental en el golfo de Alaska y alrededor de las Aleutianas. 

2. Mortandad de  la pesca por  equipos perdidos. Se esperaba que el progra- 
ma de IFQ redujera la cantidad de equipos colocados en las áreas de pesca 
y la intensidad de la pesca, por lo que habría menos pérdida de equipos. Los 
pescadores tendrían más tiempo y serían más cuidadosos. La IPHC esti- 
maba que en 1990 la pérdida de equipos ocasionó el desperdicio de alrede- 
dor de 2 millones de libras de halibut. I a s  analistas estimaron que se po- 
drían salvar entre US$3.2 millones y IJS$4.4 millones en ptrdida de equi- 
po como en pérdida de especimenes. 

3. Seguridad. La pesca es una actividad de alto riesgo, probablemente la más 
nesgosa de las ocupaciones en los Estados Unidos. Parte del riesgo se debe 
a que se pesca en condiciones de gran competencia y en temporadas inten- 
sas que se establecen cada año, sin perjuicio del clima. A pesar de que los 
administradores deben tomar en cuenta la seguridad cuando establecen re- 
gulaciones, el poder de la pesca engendra una carrera por peces que sigue 
a pesar de las condiciones del clima. Antes las temporadas de halibut dura- 
ban 120 días o más pero el esfuerzo pesquero se incrementó tanto que la 
temporada se redujo a varios períodos de 24 horas al año para una captura 
de más de 43 millones de libras de pescado. Las iFQ debían permitir a los 
pescadores elegir el clima para la pesca considerando las temporadas, las 
áreas y el tamaño de la embarcación. 

4. Calidad y precio del producto. Lo más probable era que la calidad del 
producto se incrementara bajo el sistema de iFQ. Los pescadores tendrían 
más tiempo para congelar su pescado con hielo, desembarcar con cargas 
más chicas, reducir sus tiempos de espera para entrega a procesadores y, 



en general, habría un incentivo para que los pescadores tratasen de traer 
productos de mayor calidad por unidad de captura para maximizar el rendi- 
miento de su cuota. Esto ya ha sido demostrado en la pesquería de halibut 
en Canadá bajo su sistema de iFQ por e m b a r ~ a c i ó n . ~ ~  

5. Beneficias económicas generales. Los analistas concluyeron que los be- 
neficios de cambiar el sistema de manejo de las pesquerías de halibut y 
sabletish a un sistema de iFQ superafian largamente los costos y comple- 
jidades del establecimiento y monitoreo de un programa tan intensivo en 
informaci6n y de un cambio tan radical en la forma en que se realiza la 
pesca. Al momento de la decisión por el Consejo, los analistas estimaron 
que el total de beneficios anuales del programa de iFQ fluctuafia entre US$ 
30.1 y US$ 67.6 millones, sobre la base de las siguientes cifras estimadas: 

Incremento en la calidad del producto y valor de la captura de US$ 4.8 y 
US$ 38.5 millones, respectivamente. 
Reducción adicional de los costos de procesamiento y mercadeo de LIS$ 
3.1 millones debido a la disminución de la cantidad de halibut por congelar 
y de los costos de almacenamiento refrigerado. 
Reducción en la mortandad de la pesca ocasionada por pérdida de equipos 
y, en consecuencia, ganancias entre US$ 1.2 y US$ 2 millones en el valor 
de captura del halibut y sablefish desembarcado. 
Reducción en los costos de equipos por US$ 3 millones. 
Reducciones en los costos de cosecha entre US$12.4 y US$13.6 millones 
por el incremento en la flexibilidad para seleccionar las estrategias de pesca 
y redistribución de la captura y del esfuerzo para reducir los costos de las 
operaciones pesqueras. 

De hecho. los canadienses absorben mucho del mercado de pescado fresco de halibut de 
la costa oeste. Muchos restaurantes en Washington. Alaska y otros lugares presenta- 
ban como atracción especial haiibut fresco del Canadá a precios altos. El producto 
frcsco de Canada tenía un precio mucho más alto que su par congelado. En Anchorage, 
Alaska, por ejemplo. los supermercados a veces presentaban halibut frescode Canada 
y haiibut congelado de Alaska en el mismo mostrador. Fuerade la temporada de pesca, 
cuando el pescado congeladoera un poco viejo cl producto canadiense se vendía a USS 
10.99 por libra mientras que el de Alaska se vendia a $4.99 por libra. Los compradores 
estaban dispuestos a pagar una suma adicional por la más alta calidad del pescado 
fresco 



Reducciones en la mortandad por descarte de especímenes de tamaños 
menores al mínimo legal, que incrementaría el valor fuera de la embarca- 
ción para las pesquerías entre US$2.2 y US$4 millones. 
Reducción de los problemas relacionados con lacaptura incidental de hali- 
but y su descane durante la pesca de sablefish, lo que resulta en un benefi- 
cio de US$ 3.4 millones. 

Los beneficios generales podrían haber aumentado entre US$11 y US$14 mi- 
llones si se hubiera eliminado las restricciones a las embarcaciones que evitaban 
la redistribución de la captura a las clases de embarcaciones de menor costo. 
Sin embargo, como se señaló con anterioridad. el Consejo pensó que era muy 
importante mantener la estructura aproximada del tamaño de las embarcaciones 
para permitir las oportunidades de pesca con embarcaciones más pequeñas. Fue 
por eso que las iFQ fueron asignadas por categorías de tamaño de embarcacio- 
nes y no eran transferibles entre categorías. 

Dentro de los beneficios no cuantificados previstos para el programa están el 
incremento en la seguridad de las embarcaciones; un incremento en lacalidad y 
abastecimiento de halibut a los consumidores; un incremento en la flexibilidad 
en el cronograma de desembarques que proporcionan mayores oportunidades 
de empleo local para el procesamiento: una mayor habilidad para manejar los 
desembarques de halibut dentro de los límites de captura establecidos: y una 
reducción en las presiones de manejo para lidiar con los problemas de asignacio- 
nes en las pesquerías. 

3.3.2.6. Resultados delprograma de IFQ 

De acuerdo con el citado informe preparado por el NRC para evaluar la irnple- 
mentación de las CIP en los Estados Unidos los resultados del programa en 
Alaska son los siguientes: 

Resultados biológicos y económicos para la  pesquería. El IPCH estima 
que la mortandad del halibut por concepto de pérdida o abandono de equi- 
pos disminuyó de 554.1 toneladas métricas en 1994 a 125.9 toneladas mé- 
tricas en 1995. Se estima que el descarte de pesca incidental del halibut 
disminuyó de 860 toneladas métricas en 1994 a 150 toneladas métricas en 
1995. Sin embargo, no hay seguridad sobre estos estimados. No existe una 
diferencia significativa entre la pesca incidental con sablefish resultante de 



la implementación del programa. Tampoco hay evidencia de reportes por 
debajo de lo realmente capturado ni para halibut ni para sablefish. La fre- 
cuencia con la que los pescadores superaban la CTP se redujo significati- 
vamente luego de la introducción del programa. Tampoco hay evidencias 
de que los titulares de las cuotas hayan intentado aumentar las CIT. La 
distribución espacial y temporal de las capturas de halibut han cambiado 
pero estas variables no han sido estudiadas en el caso de sablefish. Las 
consecuencias biológicas y ecológicas de estos cambios no han sido eva- 
luadas. A pesar de no existir evidencias de h i g h g r ~ d i n g ? ~ ,  comparaciones 
entre la información sobre la composición del tamaño de la captura entre 
desembarques comerciales en Alaska y Canadá y de las encuestas del IPHC 
demuestran que éste no es significativo. Por otro lado, los descartes se han 
reducido en aproximadamente 82% para la pesquería de ha l ib~t .5~  

Resultados económicos y sociales para  la pesquería. A pesar de que la 
temporada de pesca se ha incrementado de menos de cinco días a 245 días 
al año para ambas especies y los desembarques están ampliamente distri- 
buidos a lo largo de la temporada, no hay certeza respecto a la forma en que 
los costos e ingresos se han visto afectados. Hay indicios de que el progra- 
ma ha tenido u n  efecto positivo en el precio fuera de la embarcación del 
sablefish, pero por la conformación del precio no se puede saber con cer- 
teza el nivel del impacto. El mercado de cuotas ha estado bastante activo, 
con más de 3,800 transferencias permanentes en la pesqueria del halibut y 
más de 1,100 en la de sablefish. Estas transferencias han conducido a 
cierto nivel de consolidación. El númerode titulares de cuotas de halibut se 
redujó en 246  y en 18% en el caso del sabletish, entre enem de 1995 y 
agosto de 1997. Sin embargo, el número de titulares de cuota supera el 
número de participantes en estas pesquerías previo al estableciniiento del 
sistema de cuotas. En ambas pesquerías, el gmeso de la consolidación ha 
tenido lugar en relación a los tenedores de porciones pequeñas de cuota. 
TambiCn hay evidencia circunstancial respecto a la disminución del número 
de tripulantes en las embarcaciones. 

Prácrica que consiste en descariar los especimenes de menor calidad o tamaño para 
mejorar la calidad dela captura que ahoraestá limitada auna cuota. " Fujita, Rod,'The moratorium of individual transferable quotas should be lifted. Natio- 
nal Fishenes Conservation Center. 



Resultados económicos y sociales para las comunidades que depen- 
den de la pesca. Los resultados que la implementación del programa ha 
tenido sobre las comunidades que dependen de la pesca son referenciales. 
Los bajos precios del salmón han incrementado el peso de las pesquerías de 
halibut y sablefish en la economía regional. En relación al impacto regional 
derivado de las reducciones en el número de tripulantes de las embarca- 
ciones destinadas a estas pesquerías no se conoce porque no se ha com- 
pilado adecuadamente información sobre la participación de los tripulan- 
tes antes del programa, sus lugares de residencia. su demografía y costos 
de oportunidad. 

Resultados administrativos y de enforcement. Actualmente no se están 
recuperando los mayores costos derivados de la implementación de estos 
programas de los titulares de las cuotas; sin embargo, se está trabajando 
para alcanzar los niveles deseados. 

í2lgunos cuestionamientos identificados incluyen cierto nivel de insatisfacción 
respecto a la asignación inicial de las cuotas. Al respecto se critica la distancia 
entre los años que se usaron como referencia para la calificación y la implemen- 
tación del programa, así como la exclusión de los tripulantes de las embarcacio- 
nes y de los procesadores en la asignación inicial. Por otro lado, continúan los 
cuestionamientos respecto al impacto en la comunidad" y a lo adecuado del 
sistema de enforcement. 

3.3.2.7. Propuestas para reducir impactos negativos de los sistemas de cuotas 

Actualmente el Congreso de los Estados Unidos se encuentra conduciendo un 
proceso de audiencias públicas en relación al levantamiento de la moratoria para 
la implementación de programas de cuotas para las pesquerías, que vence a 
fines de setiembre de 2002. Entre las ideas propuestas para reducir los impactos 
negativos de los sistemas de cuotas están: 

Se debe reconocer expresamente que las pesquerías mannas son recursos 
públicos y pertenecen a todos los amencanos y que las cuotas no generan 

Se esta discutiendo la posibilidad de implemeniar un programa de cuotas de desarrollo 
comunitario Communiq Developmenr Quoru - CDQ 



derechos de propiedad y por lo tanto en el caso de un cambio en el sistema 
de administración no generan derecho a compensación alguna. 

Se debe establecer una serie de estándares que los programas de cuotas 
deben cumplir y a los cuales deberán adherirse los pescadores para ser 
elegibles. 

Se debe adoptar medidas para proteger a los pescadores y a las comunida- 
des de pescadores a fin de garantizar que las grandes corporaciones no 
dominen las pesquerías, que los pequeños pescadores se mantengan y que 
se permita el ingreso de nuevos participantes. 

Se debe adoptar medidas que garanticen la conservación y sostenibilidad a 
largo plazo de los stocks pesqueros. 

Se debe requerir el apoyo de una importante mayoría (alrededor de 60%) 
de los titulares de permisos de pesca para que los consejos regionales eva- 
Iúen la implementación de un programa de cuotas. 

3.3.3. Chiie 

3.3.3.1. Antecedentes 

Luego de conocer los procesos en Nueva Zelanda y Alaska, resulta interesante 
conocer lo que se viene implementando en Chile, país con el cual el Perú com- 
parte importantes recursos pesqueros y realidades económicas. 

Después de China, que registra desembarques de 22 millones de toneladas (prin- 
cipalmente provenientes de agua dulce) y Perú (1 1 millones), Chile es el tercer 
país prsquero del mund0.5~Los peces pelágicos constituyen cerca del 90% de 

J2 El desembarque total durante 1988 alcanzó las 3.8 millones de toneladas, cifra un 391  
más baja que el desembarque durante 1997 y un 47,9% inferior que el promedio del 
período 1994 - 1997. En 1994 Chile desembarcó 8 millones de toneladas y una cifra 
similar en 1995. Esracaída esládirstamente relacionadacon ladisminución de las captu- 
ras de jurel y anchoveta que constiluyen el grueso de lacapnira nacional. Pagina web del 
Depanamcnto de Pesca de FAO. Perfiles de pesca por paises - Chile. 



: las capturas del país, siendo los más importantes la anchoveta (.Engraulis riri- 
getis) y la sardina espaiiola (Sardinops sagax) en la zona norte: y el jurel (Tra- 

: churus murphyi) y la sardina común (Clupea bentinki) en la zona centro-sur. Las 
capturas de dichasespecies se realizan esencialmente en lazonaeconómicaexclu- 
siva. con barcos de cerco que han desarrollado un alto nivel tecnológico. Estas 
especies se destinan principalmente a la producción de harina de pescado.53 

I La pesca del recurso jurel es el eje de la industria del sector pesquero en la zona 
centro-sur del país. llegando a representar más de la mitad de la captura nacio- 

: nal. Debido al Fenómeno de El Niño en 1997-1998 y a la sobrepesca de este 
recurso durante el período 1994-1995, donde se sobrepasaron las 4,000 tonela- 
das mktricas de captura, se presentó una notable baja de la biomasa del ' recurso.s4 El gobierno tuvo que aplicar vedas en los siguientes dos años, las que 

: redujeron sustancialmente la pesquería y la actividad empresarial. 

El sector pesquero es el tercer sector exportador del país despues de los sx to-  
res minero y forestal y representa el 11% de las ventas al extenor, las que bor- 
dean los US$1,700 millones. 

3.3.3.2. La regulación chilenass 

Las regulaciones al acccso de las pesquerías daian de corto tiempo en Chile. 
Hasta 1980 los controles y regulaciones existentes se referían exclusivamente a 
protecciones biológicas que incidían en la forma de pescar. pero no en el acceso 

' a pescar. 

El primer decreto relevantede limitación al acceso fue el Decreto Ley NO436 de 
enero de 1986 que congeló el otorgamiento de permisos de pesca de jurel en la 
Viil región y de anchovcta y sardina en las regiones 1 y 11. 

53 En los últimos años se viene desarrollando con éxito la pmducción de produclos conge- 
lados sobre la base del jurcl. 

9 La captura anual máxima se alcanzó en 1995, con 4.089 mil TM. luego de expansiones 
ininiemmpidas en la capacidad de pesca regional, lasque se inician a comienzos de los 
ochenta. Sin embargo. hacia el ai~o 2000 se alcanzó solo un cuarto del m6ximo logrado un 
quinquenio atrás (1.065 mil TM). " Tomado de la revista Chile Pesquero No 108, diciembre 1998 - enero 1999. 



"Este proceso corresponde al implacable ciclo que ha ocumdo en la mayoría de 
las pesqueríabcoi~~erciales del mundo. El incentivo comercial y la capacidad de 
reacción de los privados van más rápidos qiie la toma de conciencia respecto a 
la necesidad de conocer y respetar los límites de sustentabilidad de los recursos. 
Una vez que se hace evidente la reducción de la biomasa, las inversiones y el 
esfuerzo realizado por los agentes hace muy difícil encontrar una manera viable 
de reducir el esfuerzo aplicado a la pesca."56 

En el caso del jurel chileno, hubo iiidicios incluso en los años de bonanza. El 
rendimiento promedio por metro cúbico de bodega (PBT) disminuyó en los 
últimos 7 años, a pesar del aumento en las capturas totales. Ello se debió al 
importante incremento de la capacidad de bodega y de la eficiencia de las em- 
barcaciones. Tal situación es un "clásico" síntoma de que una pesquería puede 
estar en un proceso crítico de explotación más allá de lo sostenible. 

En la zona norte de Chile, sucedió algo similar con la sardina española. Sin 
embargo, en este caso la coexistencia de dos especies objetivo que parecen 
tener una alternanciacn su presencia en la zona permitió a esta industria reducir 
el impacto de la ostensible reducción de la biomasa en sardina, debido a la recu- 
peración de la anchoveta entre 1986 y 1989. No obstante, en el aíio 1998 con- 
juntamente a la falta de sardina, la anchoveta resintió las alteraciones ambienta- 
les provocadas por el Fenómeno de El Niño, configurándose la más severa 
disminución que se conoce en la historia de la pesca indusrnal chilena. 

Frente a esta situación, la necesidad urgente de reducir el esfuerzo pesquero 
comenzó a ser ineludible no solamente como un objetivo social sino tambiin 
como algo absolutamente imprescindible para las empresas. A pesar de qiie para 
una empresa individual el incentivo para salir a pescar es grande, pues requiere 
llenar una muy pequeña fracción de su bodega para compensar el esfuerzo de 
esa pesca, las inversiones que debe realizar para estar "disponible" ante un pico 
de pesca son cuantiosas. y, lo más importante, correspondientes a las de sus 
competidores por un recurso escaso. Tal situación ha llegado al límite de que lai 
empresas están pagando costos marginales de pesca, y, por lo tanto, es absolu- 
tamente necesario acordar iina forma de reducir efectivamente el esfuerzo so- 
bre la pesca. 

"Cuotas individuales: ante un cambio nascendenraP en revista Chile Pesuurro. diciem- 



Captura Número Cap. Captura Número 
anual de bodega anoal de bodega 
total1' barcos2/ total2/ totalu barcosu totalU 

(miles de TM) (des de mJ) (mlla de Thl) (miles de mJ) 

Fuente: Subsecretan'a de Pesca y Sernapesca 
Elaboración: Peña Torres 
'/ Flotas industrial y artesanal. 

Solo flota industrial. 
Tres especies principales (jurel, sardina y anchoveta); flotas industrial y artesanal. 

3.3.3.3. El sistema de cuotas en Chile: la Ley de Pesca de 1991 

Las cuotas individuales transferibles han estado presentes como una alternativa 
desde 1988, aproximadamente. Sin embargo, esta modalidad ha sido cuestionada 
por algunos empresarios chilenos, principalmente debido a que tiene aspectos 
que, a su entender, limitan fuertemente la capacidad de acción de los privados. 

Los principales temores estAn centrados en la definición de la cuota global, es 
decir, en la captura total permisible. Algunas preguntas que se plantean son: 
¿quiCn la define?, ¿cuánta exactitud hay en esa definición?, ¿cómo se reparte?, 
¿con qué costos? Otra preocupación tiene que ver con su implementación: ¿ha- 
brá un control efectivo si antes no lo ha habido?, ¿cuánta burocracia y qué 
costos implicará? Otros aspectos como los límites a la concentración; si se debe 
permitir la libre transacción de cuotas; y si se debe pagar o no por los derechos 
históricos, han llevado a muchos empresarios a preferir una aplicación más 
estricta de las actuales herramientas, que experimentar con un nuevo sistema, si 
para que Cste tenga éxito se requieren los mismos elementos de control que 
hasta ahora no se han usado. 



La pregunta básica es: ¿por qué habna de funcionar algo nuevo que requiere de 
un efectivo control, si gran parte de la responsabilidad del fracaso de las anterio- 
res medidas se ha debido a la falta de control? 

La Ley de Pesca de 1991 introdujo la opcidn de usar cuotas individuales trans- 
feribles definidas como derechos de uso con vencimiento a 10 años. Sin embar- 
go, presiones durante la promulgacián de esta ley condujeron finalmente al esta- 
blecimiento de restricciones respecto al ámbito de aplicación de las CIP.57 

Al amparo de la ley de 1991, se mantuvo cerrado el ingreso a las pesquerías 
así como una serie de pesquerías sujetas a vedas biológicas periódicas. Adi- 
cionalmente, se determinaron las pesquerías en "recuperación" y en "desarro- 
llo incipiente". El uso de las CIP se limitó a cuatro pesquerías industriales, 
ninguna de las cuales tiene una participación significativa en la generación de 
empleo o valor agregado. 

Las pesquerías en mención fueron: 

Bacalao de profundidad (Dissostichus eleginoides), desde 1992. 
Langostino colorado (Pleuroncodes monodon), desde 1992. 
Langostino amarillo (Cén>irnunida jhoni), desde 1997. 
Reloj anaranjado o "orange roughy" (Hoplostethus atlanticus), desde 1999. 

Dos & ellas son pesquerías demersaleo en la zona sur-aunad ¿e Chile (ambas 
en estado dc d m l l o  incipiente): la del haim de profuiididad y la del orange 
roughy. Las otras dos camsponrIeb a pquciios cnistAceos (ambas en tirido 
de recuperrición): langostino colorado (~giones  V a Vm) y langastho amarillo 
(regiones V a VIII). 

Todas estas especies comprenden cerca del 1% del total de desembarques chi- 
lenos. Estas especies son capturadas por el sector industrial en las regiones 
afectadas por las CIP. Se estableció que la adjudicación de derechos de pesca se 
realizaría a travCs de subastas públicas. 

57 Por e j q l o ,  d parcemaje máirim de pwca que puede wradminlsrrado bajo CFPm una 
pquería m c6tad0 de plenaexploración er dt 505% de la cuota global anual, máximo'gue 
se akuizr graduheab ai d tiempo (no me$ de diez aiíos de scibrsms anodes & C D  
sobre el 5% de la cuota global anual). 



3.3.3.4. Ley No 19713, sobre el límite rmlicimo de captura por armador 

Desde el año 2001 se encuentra en período de prueba la introducción de CIP en 
las principales pesquerías chilenas como son el jurel, la merluza austral, la mer- 
luza común, la anchoveta y la sardina española, bajo la Ley No 1971 3, conocida 
como "Ley Transitoria". 

Esta ley es válida para los años 2001 y 2002, y tiene aplicación en todas las 
pesquerías que se encuentran hoy en estado de plena explotación y que a la vez 
están sujetas a cuota global anual. 

Según la nueva ley, las siguientes pesquerías se someten a una medida de admi- 
nistración denominada "límite máximo de captura por armador". Este límite 
máximo de captura se aplica a las unidades de pesquería en el área marítima 
correspondiente al mar territorial y zona económica exclusiva, por fuera del área 
de reserva a r t e ~ a n a l . ~ ~  

CUADRO No 22 
ESPECIES INCLUIDAS EN LA LEY TRANSITORIA PARA EL SISTEMA DE CIP 

Merluza del sur o 

Camarón nailon 

Langostino amarillo Yellow prawn Cervimunida johni 111 - IV región 

Artículo 2" de la Ley No 19713. 

Fuente: Ley No 19713 



La Ley Transitoria ha sido pensada como un instrumento de transición orienta- 
do a favorecer la construcción de consensos de más largo plazo, en áreas de 
compleja n e g o ~ i a c i ó n . ~ ~  Actualmente la discusión se centra en la nueva ley pes- 
quera que deberá sustituir al actual régimen transitorio. 

La asignación se da sobre la base de la presencia histórica y libre de costos, y no 
bajo un esquema de subasta.60 

El Consejo Nacional de Pesca fija una cuota global anual de captura para cada 
una de las unidades de pesquería. En el caso de que el Consejo Nacional de 
Pesca no apruebe la cuota global anual de captura propuesta por la Subsecreta- 
ría de Pesca, para el año siguiente rige automáticamente el 80% de la cuota 
global anual de captura establecida para el año inmediatamente anterior de esa 
unidad de pesquería. Si no existiere cuota global anual de captura para ese año, 
rige como cuota global anual el 80% de las capturas totales realizadas en la 
unidad de pesquería durante el año an te r i~r .~ '  

La cuota global anual de captura establecida para las unidades de pesquería 
puede modificarse más de una vez en el año, de acuerdo con el procedimiento 
respectivo. Además, cada una de estas cuotas debe fraccionarse en más de un 
período dentro del año ~ a l e n d a r i o . ~ ~  

El límite máximo de captura por armador para cada una de las unidades de 
pesquería es el resultado de multiplicar el coeficiente de participación relativo 
por armador, expresado en porcentaje con 7 decimales, por la cuota global anual 
de captura correspondiente al sector industrial, expresada en toneladas.63 

Para el caso de las pesquerías pelágicas, el coeficiente de participación relativo por 
armador es la suma correspondiente al 50% del resultado del cálculo del coefi- 

59 Peña Torres, Julio, op.cit, p. 2 
Una diferencia importante entre la Ley de Pesca de 1991 y la Ley Transitoria es que esta 
última se aplica a pesquerías en estado de plena explotación y en donde ya existían 
niveles importantes de inversiones previas con características de costo hundido. Pcña 
Torres, op.cit. 

b1 AArtulo 3" de la Ley ~"C197 13. 
62 Artículo 3" de la Ley N" 19713. 
a Artículo 4" de la Ley No 19713. 



ciente considerando las capturas (período 1997-2000) y del 50% del resultado del 
cálculo del coeficiente considerando la capacidad de bodega corregida, ambas 
respecto de las naves con autorización vigente en la unidad de pesquería.@ En el 
caso de pesquerías demersales, la asignación de cuotas por armador se calcula en 
base a las participación en la captura histórica reciente (años 1999 y 2000).65 

La transfenbilidad directa de cuotas individuales entre armadores está prohibida. 
Sin embargo, el armador o gmpo de armadores que tenga más de una nave bajo 
su titularidad puede optar por consolidar sus operaciones de pesca extractiva 
con una o más de sus naves aut~rizadas.~%Itemativamente, estos armadores 
podrán optar por excluir una o más de sus naves de la actividad pesquera ex- 
tra~tiva.~'  Es decir, el armador pesquero, en función a la cuota asignada. puede 
disponer a su criterio del número de embarcaciones que crea conveniente para 
aprovechar su cuota. 

Adicionalmente, se establecen los siguientes puntos:68 

Las firmas privadas e s t h  a cargo de monitorear y certificar los desembar- 
ques por armador en cada viaje de pesca. La participación en esta actividad 
se decide vía licitación pública. 

Los armadores industriales que realicen actividades de pesca extractiva 
tienen la obligación de aceptar a bordo observadores designados y financia- 
dos por la Subsecretaría de Pesca, para efectos de recopilar información 
sobre su captura. Idéntica obligación rige para los administradores de plan- 
tas de proceso, respecto de observadores con la misión de monitorear pa- 
trones de producción en plantas de transformación. 

M La razón para usar este criierio mixto en pesquerlas pelágicas es que los records indivi- 
duales de captura hisrórica en años recientes estaban afectados por vedas y otras restric- 
ciones sobre la captura, y en donde ambas políticas habían sido lmplementadas sobre la 
basedecriterios disímiles por armador (por ejemplo. privilegiandoel usodecapniras con 
destino final en el prccesamiento de productos para consumo humano). En el caso del 
critenodepanieipación según bodega, losm3de bodega bajo controlde cada armador se 
corrigen según la cobertura geográfica definida por las autorizaciones de pesca vigentes 
que cada nave posee. 
Artículos 4' y 5' de la Ley N' 197 13, 

(" Artículo8" de laLey N" 19713. 
7 Artículo9" de la Ley N" 19713. 

Peña Torres. op. cit. p. 5. 



Se agregan atribuciones al Servicio Nacional de Pesca, a fin de mejorar la 
efectividad de sus tareas de control y fiscalización. 

Se introducen sanciones explícitas por: pescar sobre la cuota individual 
asignada; desembarcar captura y no informar o no certificar adecuada- 
mente; efectuar descartes de especies capturadas; y pescar sin autoriza- 
ción en áreas de reserva artesanal. 

Se introducen además una serie de modificaciones con beneficios directos para 
el sector de pesca artesanaP9 

Durante la vigencia de la Ley Transitoria, se prohíbe en forma absoluta que 
barcos industriales efectúen labores de pesca dentro de las primeras cinco 
millas desde la costa (zona de reserva para pesca artesanal), desde las re- 
giones V hasta la XII. 

Se establecen procedimientos para que pescadores y naves artesanales, sin 
inscripciones al día en el Registro de Pesca Artesanal, puedan regularizar 
su situación en pesquerías hoy en plena explotación y bajo acceso cerrado. 
Mediante una apertura controlada de acceso se pretende "oficializar" a una 
proporción importante de la actividad existente de facto en la pesca artesa- 
nal, y con ello facilitar mejoras posteriores en el ordenamientopesquerodel 
sector artesanal. 

Aumenta el número de representantes de trabajadores pesqueros y de pes- 
cadores artesanales en los consejos nacional y zonales de pesca. 

Por último. se flexibilizan las condiciones para heredar las autorizaciones 
de pesca de pescadores artesanales que fallezcan efectuando faenas de 
pesca. 

En mayo del 2002. la Subsecretaría de Pesca ha hecho llegar a las distintas 
organizaciones del sector pesquero el último borrador de lo que será el nuevo 

fa Ibíd. 
Esta sección se hasa en el artículo del profesor Julio Pesa Torres anteriormente citado. 



proyecto de modificación a la Ley General de Pesca y Acuicultura. El proyecto 
se centra en dos aspectos principales: el primem se refiere a la reorganización 
del sector pesquero artesanal en distintas categorías y el segundo, a la prolonga- 
ción del sistema de límites máximos de captura por armador (LMC) por 15 años 
a partir de1 2003. 

"Según se observa en el nuevo borrador, ha sido eliminado el capítulo que mo- 
dificaba las sanciones y la fiscalización, el cual tenía muy preocupados a los 
industriales pesqueros. No obstante, el camino que ha seguido el proyecto ha 
estado muy distante de esto. debido a que no se han incorporado nuevos ele- 
mentos a la discusión. Por el contrario, todo ha girado en tomo a cuál debe ser 
la distribución de las cuotas entre el sector artesanal e industrial, dejando de lado 
temas tan profundos como el rol de la investigación en la administración pes- 
quera."" 

"Los pescadores artesanales han señalado que el proyecto no recoge ninguna de 
sus demandas, sino que, lo que es más, va en contra de lo que ellos esperan de 
una política de gobierno que les permita su desarrollo y la consolidación como 
sector produ~tivo."'~ 

"Por su parte, los industriales pesqueros agrupados en la Sociedad Nacional de 
Pesca (Sonapesca) han señalado que su mayor discrepancia con la propuesta de 
la Subsecretaría radica en las modificaciones introducidas respecto a la toma de 
decisiones, con las que se le restarían las facultades con las que hoy cuenta el 
Consejo Nacional de Pesca (CNP). El nuevo sistema se traduciría en una menor 
influencia de los afectados por las decisiones pesqueras. Sin embargo, apoyan la 
continuación del sistema actual de asignación de la cuota global por empresas, 
señalando que ha permitido ordenar la actividad y mejorar los resultados econó- 
micos."'~ 

"No obstante, los industriales agrupados en la Asociación de Armadores de 
Buques Pesqueros y Empresas Procesadoras de Pmductos del Mar (Anapesca) 
han manifestado que el cambio de la toma de decisiones es uno de sus principa- 
les objetivos, porque los problemas de administración que han aquejado a las 

'1 Noticia de FIS b o n o ,  del 15 de mayo del 2002 
'2 Not~cla de FISLRlino. del 27 de marzo del 2002 
" Ibíd 



distintas pesquerías se derivan de este proceso. Asi mismo, piden que se repar- 
tan cuotas mediante licitación, para permitir que la actividad quede abierta a la 
entrada de nuevos inversionistas, evitando la concentración a laque ha llevado la 
Ley Transitoria que rige desde febrero de 2001 ."74 

A continuación se presentan los principales temas de debate sobre el uso de CIP 
que han tenido un rol protagónico en las controversias de la última década en 
Chile. 

Asignación inicia1 de las ClP: ;subastas o presencia histórica? En el 
caso de las CIP introducidas bajo el ámbito de la ley de 199 1 ,  éstas han sido 
asignadas usando subastas públicas. En el caso de las cuotas individuales 
por armador establecidas según la Ley Transitoria, la asignación se ha dado 
sobre la base de la presencia histórica y libre de costos. Combinando argu- 
mentos basados en principios jurídicos y en la equidad de los efectos distri- 
butivos resultantes, es posible construir argumentos a favor y en contra 
respecto a cobrar por la asignación inicial de CIP. Esta circunstancia, agra- 
vada por los impactos distributivos involucrados. hace que construir con- 
sensos en esta área sea una tarea política compleja. 

Manejo de pesquerías y estructuras de gobernabilidad. En Chile, algu- 
nos opositores al uso de CIP han aludido al peligro de que éstas pudieran 
terminar concentrando una discrecionalidad excesiva en manos del regula- 
dor pesquero. Sin embargo, la mayoría espera un resultado precisamente 
opuesto: la existencia de tenedores de cuotas individuales transferibles, donde 
éstas representen derechos defendibles ante la ley, debiera derivar en una 
fuerza política de contención efectiva frente a riesgos de arbitrariedad re- 
gulatoria por parte de la autoridad. 

;Derechos de pesca transitorios o permanentes? El ideal económico de 
las cuotas de pesca es que tengan una duración segura y prolongada, sin 
modificaciones inesperadas en sus reglas de juego, y que las característi- 
cas de divisibilidad y transferibilidad tengan las menores limitaciones. Sin 
embargo, la viabilidad política para aprobar la reforma y algunos aspectos 
sociales pueden llevar, en ocasiones, a aceptar restricciones sobre algunas 
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de las características arriba descritas. De hecho. consensos y equilibrios 
políticos juegan un rol preponderante al negociar las definiciones específi- 
cas para el sistema de CIP por implementar. 

Otro punto de vista alternativo es el de la gradualidad. Si bien se inicia el esque- 
ma bajo cuotas transitorias, con el tiempo se tenderá a aplicar criterios de dura- 
ción prolongada. El caso de Islandiaes un buen ejemplo de los resultados que se 
pueden finalmente lograr al avanzar con gradualidad. Mientras que el primer 
sistema de cuotas individuales usado en Islandia se remonta a 1979 (para la 
pesquen'a del arenque), la caractenstica de perpetuidad de las CIP solo comen- 
zó a regir a partir de 1990, y su transferibilidad solo a partir de 1988. Previamen- 
te, operaban esquemas de cuotas individuales sujetos a restricciones en ambas 
dimensiones. 

En la Ley Pesquera de 1991, la opción de cuotas individuales transferibles esta- 
ba definida como derechos de uso con vencimiento a 10 años. Bajo la Ley N" 
19713, se establece un período de prueba de dos años (2001 y 2002), con 
restricciones en la transferencia de cuotas. El futuro dependerá del acuerdo que 
se logre entre los políticos, las empresas y grupos interesados. Las opiniones y 
posiciones son diversas. 

CIP y desigualdad de  ingresos. Críticos al sistema de CIP plantean que 
su uso consolidará desigualdades de ingresos dentro del sector pesquero. 
Si las CIP se concentran en pocas empresas, los beneficios de la pesca 
serán distribuidos entre este pequeño grupo. No obstante, el sector pesque- 
ro chileno se encuentra, desde hace unos años, en un proceso franco de 
consolidación, a través de fusiones y adquisiciones. independientemente 
del tema de las CIP.75 

Consolidación de CIP y competencia por la  entrada. Otra línea de cn- 
ticas sobre el uso de CIP argumenta que éstas obstaculizarán la potencial 
entrada de nuevas empresas, al impedir la libre entrada al mercado. Al res- 
pecto, existen dos áreas de preocupación. Una se refiere a una posible falta 

En la perca de jurel, las Últimas fusiones empresariales han llevado a que seis empresas 
concentren cerca del 60% de la cuota global de captura. La fusión más miente fue la de 
Pesquera ILata en la VI11 Región, nacida al integrar las operaciones de Pesquera Aracama, 
Oceánica, Río Itata. Inverpesca. Confish, Al-Mar y Quellón. 



de competencia de mercado. La otra, a las oportunidades disponibles para 
las empresas pequeñas y la pesca artesanal en general. 

Sin embargo, economistas de la Universidad de Chile consideran innecesario e 
inconveniente establecer esta limitación. Señalan que no existen elementos que 
perjudiquen el accionar de quienes actúen en un escenario de alta concentración 
de cuotas, pues el mercado de acceso a los recursos tendrá como único reflejo 
de su valor el precio de transferencia de un derecho de pesca, sin que se puedan 
ejercer acciones monopólicas. Si la cuota de pesca tiene un valor más alto para 
un interesado. lo más eficiente es que tenga derecho a con~prarla si le interesa. 
La acumulación de derechos no sirve para debilitar a un competidor sino que es 
eficiente para reflejar la mejor capacidad de ejercer la actividad. La única razón 
para mantener una disposición como ésta sería política. 

Según Peña Torres: "El grado de concentración industrial que prevalezca en una 
pesquería bajo CIP está condicionado por las escalas eficientes de operación 
para esa pesquería. Por lo tanto, debitramos esperar consolidación de cuotas en 
pesquerías donde mayor integración horizontal y/o vertical se produciría de 
igual forma, aunque quizás en plazos más largos. En la actualidad, trazos impor- 
tantes de concentración industrial ya existen en muchas de las pesquerias chile- 
nas para las cuales CIP estan hoy en uso, o donde su implementación ha estado 
sujeta a discusión." 



EL ORDENAMIENTO PESQUERO EN EL PERÚ 

4.1. Política pesquera 

El 28 de julio del 2001 se publicó en el diario oticial El Peruano el Plan Estraté- 
gico Nacional 2002-2006,' en el cual se presentó información sistematizada de 
la visión, misión, objetivos estratégicos generales y principales indicadores de 
desempeño, así como de los recursos solicitados y asignados de cada uno de los 
26 sectores institucionales. En el siguiente cuadro se presenta lo establecido 
para el sector pesquero. Cabe recordar que desde julio del 2002 el sector pes- 
quero depende del Ministerio de Producción. 

Estos objetivos o líneas estratégicas están asociados a las siguientes acciones, las 
cuales han sido establecidas como prioritarias por el Ministerio en el Plan Estraté- 
gico 1998-2003 y son relevantes para el tema de la presente investigación: 

Objetivo 1: preservación de la biomasa y los ecosistemas. Recono- 
ciendo la vigencia del principio de pesca responsable establecido en el Có- 
digo de Pesca Responsable y, en el ámbito nacional, en la propiaLey Gene- 
ral de Pesca, el Ministerio continuará apoyándose en sistemas y planes de 
ordenamiento pesquero que garanticen la sostenibilidad de los recursos y la 
preservación de su diversidad biológica, a través de la pesca responsable en 
aguas marinas y continentales. De forma complementaria, cautelará la ca- 
lidad del ambiente acuático, a través de medidas de prevención y mitigación 
del deterioro ambiental. 

' Decreio Supremo No. 187-2001-EF, Elementos para el Plan EstratLgico Nacional 2002- 
2006, publicado el 28 dejulio del 2001. 



CUADRO N "  23 
PLAN ESTRATÉGICO NACIONAL PARA EL SECTOR PESQUERO (2002-2806) 

Objetivo 2: propiciar el uso diversificado de los recursos hidrobiológi- 
cos y la generación de mayor valor. Dentro de las acciones a implemen- 
tar para alcanzar este objetivo, el Ministerio también ha priorizado realizar 

Visión: 
Ser un país líder en exportaciones pesqueras, lo que se sustenta en el incremento 
del valor agregado de las mismas y en el continuo desarrollo de productos des- 
tinados al consumo humano directo, y en el que las actividades pesqueras se 
desarrollan en armonía eon la sostenibilidad de los recursos hidrobiológicos, 
permitiendo que el nivel de consumo de pescado en la población peruana se 
incremente en respuesta a la oferta de productos, la promoción de los mismos y 
la mejoraen las redes de distribución, generando así un mayor nivel de nutrición 
en la población. Ser un sector comprometido con el incremento de la capacidad y 
preparación de todos sus trabajadores; lo que se refleja en mayor productividad 
y mejor calidad de vida. 

Misión: 
Romover el desarrollo de las actividades pesqueras en forma competitiva. efi- 
ciente y sostenible en el tiempo, preservando los recursos hidrobiológicos y 
protegiendo a la vez el medio ambiente.2 

Objetivo estratégico nacional: 

l .  Desarrollar la acuicultura. nuevas pesquerías y la pesca artesanal. 
2. Preservar la biomasa y los ecosistemas. 
3 Propiciar el uso diversificado de los recursos hidrobiológicos y generación 

de mayor valor. 
4 Mejorar la gestión del Ministerio de Pesquería y de los organismos descen- 

h a l i z a d ~ s . ~  

Estamisión reproduce laincluida en el Plan Eshatégieodel Sector Pesqiiero 1998-2003, 
lo cual es positivo. pues ésta debe ser una política de Estado y no de gobierno ' De la misma manera, los objetivos son los niisnios previstos en el Plan Esrratdgico 1998- 
2003. 

: 

Total de recursos asignados: US$ 123.5 millones 



acciones conducentes a la racionalización del esfuerzo pesquero, de modo 
que sobre todo la flota de recursos pelágicos plenamente explotados, que 
son la base del procesamiento pesquero sea compatible con los niveles de 
captura permisible, definidos sobre la base de los estudios que realiza el 
IMARPE. En diversos estudios realizados se ha concluido que la flota pes- 
quera nacional se encuentra sobredimensionada varias veces por encima 
del nivel que debería tener. 

4.2. El sistema de administración pesquera en el Perú 

La normatividad del sector se articula en tomo a la Ley General de Pesca4 y su 
reglamento5 (en adelante "la ley" y "el reglamento", respectivamente), que esta- 
blecen los principios y las pautas de observancia obligatoria que deben cumplir- 
se para el desarrollo de actividades pesqueras en el país. 

Sobre el particular, el reglamento incluye una disposición bastante peculiar en la 
cual se establece el procedimiento que se debe seguir para modificar el régimen 
de acceso a la actividad extractiva, que parecería responder a presiones del 
sector privado ante las discusiones que se han venido haciendo con relación al 
sistema de cuotas individuales de pesca. 

El inciso 2 del artículo 11 del reglamento señala que para proceder a modificar el 
régimen de acceso a la actividad extractiva, el Ministerio de Pesquería deberá 
contar previamente con: 

a) La voluntad manifiesta por escrito de las empresas que representen por lo 
menos el 80% del total del volumen de capacidad de bodega de los recursos 
cuyo régimen de acceso se pretende modificar, junto con el 80% del total 
de la capacidad instalada de los establecimientos industriales pesqueros que 
cuenten con licencia para procesar los mismos recursos. 

b) Los informes correspondientes del IMARPE. 
C) Las recomendaciones de un panel de científicos reconocidos intemacional- 

mente en materia pesquera, convocado específicamente para evaluar la 
situación del recurso y su pesquería. 

Aprobada medianie Decreto Ley No. 25977. publicadoen el diario oficial El Peruanoel 
22 de diciembre de 1992. 

5 Aprobadomediante Decreto Supremo No. 012-2001-PE, publicadoen el diario oficial El 
Peruano el 14 de marzo del 2001. 



4.2.1 Régimen de acceso a ia aciividadpesquera extraciiva 

La extracción es la fase de  la actividad pesquera que tiene por objeto la captura 
de los recursos hidrobiológicos mediante la pesca, la caza o la recolección, y se 
clasifica en e1 ámbito marino, de  acuerdo a lo establecido en el  artículo 3 0  del 
reglamento. 

El régimen de acceso a la actividad pesquera extractiva está constituido por las 
autorizaciones de  incremento de  flota y los permisos de  pesca para la operación 
de embarcaciones de pesqueras de  bandera nacional o extranjera. 

Comercial 

1. Artesanal o de menor escala 
1.1. Artesanal: La realizada por personas naturales o ju- 
rídicas artesanales. 
1.1.1. sin empleo deembarcación 
1.1.2. con el empleo de embarcaciones de hasta32,6 me- 
tros cúbicos de capacidad de bodega y hasta 15 metros 
de eslora, con predominio del trabajo manual. 
1.2. Menor escala: la realizada con embarcaciones de hasta 
32.6 metros eúbicos de capacidad de bodega. implemen- 
tadas con modernos equipos y sistemas de pesca. cuya 
actividad extracriva no tiene la condición de actividad 
pesquera artesanal. 

2. Mayor escala: la realizadacon embarcaciones mayores 
de  32,6 metros cúbicos de capacidad de bodega. 

No comercial 

1 

Furnrr Reglamenta de la Ley General de Pesca 
Elabaracián propia 

1. De investigaci6n científica: comprende la extracción de 
recursos hidrobiológicos mediante la pesca explorarona 
o de prospección y la pesca experimental. 

2. Deportiva: la realizada con fines recreacionales om'sti- 
eos. El ejercicio individual de la pesca deportiva no re- 
quiere permiso de pesca. 

3. De subsistencia: La realizada con fines de consumo dc+ 
méstico o trueque. 

:: 

I 



En el caso de embarcaciones que se dediquen a la pesca para consumo humano 
directo existe el requisito adicional de contar con sistemas de preservación a 
bordo para que procedan las autorizaciones de incremento de flota y los permi- 
sos de pesca. 

El artículo 32 del reglamento señala que las autorizaciones de incremento de 
flota y permisos de pesca para embarcaciones pesqueras de mayor escala en el 
ámbito marino que se dediquen a la pesca para consiimo humano directo, se 
otorgarán siempre que las embarcaciones dispongan de bodega totalmente insu- 
lada y de medios o sistemas de preservación o conservación a bordo y cumplan 
con los requisitos de sanidad e higiene industrial exigidos por las disposiciones 
vigentes sobre la materia. 

Las embarcaciones pesqueras para consumo humano directo mayores de 100 
toneladas métricas de capacidad de bodega, que destinen sus capturas a plantas 
procesadoras de consumo humano directo, podrán contar con permisos de pes- 
ca siempre que cuenten con sistemas CSW (agua de mar enfriada, por sus 
siglas en inglés) o RSW (agua de mar refrigerada, por sus siglas en inglés) u 
otro sistema que garantice la óptima calidad del producto capturado. 

Para mantener la vigencia del plazo y el contenido del permiso de pesca, las 
embarcaciones deberán: 

a) acreditar su condición de operación; 
b) haber realizado actividades extractivas en el ejercicio previo; y 
c) pagar los derechos de pesca que correspondan. 

Para acreditar la realización de la actividad extractiva en el ejercicio previo, 
solo será necesario que los armadores pesqueros alcancen a la Dirección Na- 
cional de Extracción y Procesamiento Pesquero, en el mes de enero de cada 
año, junto con la declaración jurada anual de las capturas realizadas que se 
presenten para el pago de los derechos de pesca. cuando corresponda, copia del 
cenificado de matricula emitido por la autoridad marítima con la refrenda vigen- 
te a la fecha de la presentación. La vigencia del plazo no requiere de la expedi- 
ción de una resolución. 

Están exceptuados de acreditar la realización de actividades extractivas los ar- 
madores de embarcaciones que por razones de carácter económico decidan no 
realizar faenas de pesca en un período mayor de un año, y comuniquen tal 



circunstancia a la Dirección Nacional de Extracción y Procesamiento Pesquero, 
en un plazo no mayor a los 30 días calendario siguientes al cese de operaciones. 
En este caso se suspenderá el permiso de pesca hasta que el armador solicite su 
reincorporación a la actividad pesquera. La suspensión y reincorporación re- 
quieren pronunciamiento expreso del Ministerio de Pesquería. 

El Ministerio de Pesquería publica en el primer y tercer trimestre de cada año la 
relación de embarcaciones de mayor y menor escala autorizadas a realizar acti- 
vidades extractivas de acuerdo a los derechos conferidos a cada una de ellas, así 
como la relación de embarcaciones que cuentan con derecho a sustitución, 
conforme a las normas que regulan dicho derecho. Estos listados de embarca- 
ciones con permisos de pesca vigentes, incluirán a las embarcaciones que cum- 
plen con los requisitos establecidos. Las embarcaciones no incluidas en los lis- 
iados tendrán suspendido su permiso de pesca. 

Las embarcaciones de armadores que por motivos de fuerza mayor, debidamen- 
te acreditada y puesta en conocimiento oportuno del Ministerio de Pesquería, no 
logren demostrar que han cumplido con el esfuerzo pesquem mínimo anual 
equivalente a una bodegade lacapacidad deembarcación, no sufrirán la suspen- 
sión de sus derechos de pesca. 

Los armadores que incumplan dos años consecutivos con demostrar que han 
realizado actividades de pesca y que cuenten con condiciones de operación 
establecidas serán sancionados con la caducidad del permiso de pesca de sus 
embarcaciones, salvo la excepción establecida para aquellos armadores que por 
razones económicas decidan no realizar faenas de pesca por un periodo mayor 
a un año. 

El permiso de pesca es indelegable de la embarcación a la que corresponde. La 
transferencia de la propiedad o posesión de las embarcaciones pesqueras de ban- 
dera nacional durante la vigencia del permiso de pesca conlleva la transferenciade 
dicho permiso en los mismos términos y condiciones en que se otorgaron. 

Están exceptuadas del requisito de autorización de incremento de flota, la adqui- 
sición y construcción de embarcaciones pesqneras artesanales que cumplan las 
siguientes condiciones: 

las embarcaciones tengan como límite máximo de capacidad de bodega 
32,6 metros cúbicos; 



la pesca sea destinada exclusivamente al consumo humano directo; > 
las operaciones sean efectuadas con predominio de trabajo manual. 

Las autorizaciones de incremento de flota de embarcaciones de bandera nacio- i 
L 

nal, las autorizaciones de investigación para embarcaciones de bandera nacional 
o extranjera, así como los permisos de pesca para armadores que operen em- 

i barcaciones de bandera extranjera, son intransferibles. ! 

Las autorizaciones de incremento de flota y los permisos de pesca, así como los 1 
recursos hidrobiológicos a los que se otorga acceso a través de estos derechos, 
son indivisibles. No podrán ser desdoblados en dos o más embarcaciones pes- c 

? 
queras, a excepción del reconocimiento de los saldos de capacidad de bodega C 

$ 
que se generen de las embarcaciones sustituidas en las autorizaciones de incre- 5 
mento de flota, así como de las ampliaciones de permiso de pesca bajo la moda- ; 

f 
lidad de sustitución de capacidad de bodega, los que podrán utilizarse solo para 2 
lo siguiente: 

? 
Sustituir el diferencial de la capacidad de bodega generado en el proceso de 
incorporación del sistema de preservación a bordo RSW o CSW, conforme i 
a la resolución que otorgó el respectivo permiso de pesca. i 

$ 

Ampliar la capacidad de bodega de embarcaciones pesqueras que cuenten i 
con permiso de pesca vigente o cuyos incrementos de flota otorgados man- r 
tengan su vigencia. 

Ampliar permisos de pesca o incrementos de flota para recursos no autori- 
zados originalmente. Para tal efecto, únicamente se podrán utilizar saldos I 

de capacidad de bodega, siempre y cuando se sustituya una o más embar- b 
caciones pesqueras que cuenten con permiso de pesca vigente y derecho i 
de sustitución. I 

La utilización de saldos de capacidad de bodega que se reconozcan a partir de la 
vigencia del reglamento solo podrá solicitarse dentro del plazo de 90 días calen- 1 
dario contado a partir de la publicación de la resolución que reconoce el saldo i 
correspondiente. Vencido dicho plazo, el derecho de utilización de los saldos 

f 

caducará de pleno derecho sin que sea necesario notificación al titular por parte 
del Ministerio de Pesquería. E 

[ 
i 

No está permitida la acumulación de saldos únicamente para la const~cción o i 
I 

adquisición de embarcaciones pesquetas vía autorización de incremento de flota. $ 

f 
1 
$ 



Asimismo, excepcionalmente se podrá dividir la capacidad autorizada de la bo- 
dega para solicitar la ampliación de bodega de embarcaciones pesqueras que 
cuenten con incremento de flota o permiso de pesca que les otorguen acceso a 
los mismos recursos hidrobiológicos, siempre que se reduzca el número de 
embarcaciones pesqueras que cuenten con acceso a la pesquería materia de la 
ampliación. Esta excepción no incluye la división de pesquerías. 

En el caso de los recursos plenamente e~p lo t ados ,~e l  Ministerio de Pesquería 
no autorizará incrementos de flota ni otorgará permisos de pesca que concedan 
acceso a esas pesquerías, bajo responsabilidad, salvo que se sustituya igual 
capacidad de bodega de la flota existente en la pesquería de los mismos recursos 
hidrobiológicos. 

A efectos de aplicar la sustitución de capacidad de bodega se entiende por flota 
existente a las embarcaciones pesqueras incorporadas en los listados de embar- 
caciones de mayor y menor escala autorizadas a realizar actividades extractivas 
que publica el Ministerio de Pesquería, y siempre que cuenten con derecho a 
sustitución conforme dichos listados. 

En el caso de embarcaciones pesqueras que cuenten con permiso de pesca para 
recursos hidrobiológicos subexplotados. se puede solicitar ampliación de permi- 
so de pesca para recursos plenamente explotados, siempre que se cumpla con la 
sustitución de bodega. 

En los casos de recursos hidrobiológicos subexplotados, de oportunidad o alta- 
mente migratorios, se autorizan los incrementos de flota y se otorgan los pemi- 
sos de p s c a  procurando el crecimiento ordenado de las pesquerías, con rela- 
ción a los recursos hidrobiológicos que se explotan, salvo que el Ministeno de 
Pesquería considere que esta actividad podría poner en riesgo a otras especies. 
En esos casos el Ministerio de Pesquería puede implementar la facultad estable- 
cida en el artículo 19 del reglamento que señala que mediante resolución minis- 

6 Se consideran recursos plenamente explotados cuando el nivel de explotación alcanza el 
máximo rendimiento sostenible. Es imponante señalar que la plena explotación de un  
recurso no requiere declaración expresa y que las resoluciones administrativas que denie- 
guen algún derecho sin que exista una declaración expresa deberán sustentarse en los 
informes científicos o ticnicos y en las evidencias disponibles que acrediten la situación 
deexplotacióndel recurso. 



tenal de carácter general el Ministerio de Pesquería puede establecer que las 
solicitudes para el otorgamiento de derechos de cualquier actividad del sector 
pesquero, sean denegadas por razones de ordenamiento y aprovechamiento res- 
ponsable de los recursos hidmbiológicos o protección del medio ambiente. Asi- 
mismo, puede limitar el acceso a un recurso hidrobiológico mediante un deter- 
minado sistema de extracción o procesamiento. 

En el caso de recursos inexplotados el Ministerio de Pesquería puede establecer 
regímenes de acceso a la extracción de estos recursos, distintos a los estableci- 
dos en la legislación vigente, que considere convenientes para promover su 
apr~vechamiento.~ 

En los casos de embarcaciones siniestradas con pérdida total, puede solicitarse 
una nueva autorización de incremento de flota dentm del petíodo no mayor de 
un ano de ocumdo el siniestro, siempre que la correspondiente solicitud sea 
formulada por el armador afectado para dedicarla a la pesquería originalmente 
autorizada. Vencido este plazo, el permiso de pesca caduca de pleno derecho sin 
que sea necesaria notificación de parte del Ministerio de Pesquería. En el caso 
que la autorización de incremento de flota se otorgue antes del vencimiento del 
año, el permiso de pesca original de la embarcación siniestrada caducará auto- 
máticamente. 

4.2.2. Los reglamentos de  ordenamiento pesquem 

Para el desarrollo de las actividades pesqueras se deben tener en cuenta el marco 
normativo general del sector y también los reglamentos de ordenamiento pes- 
quero, que tienen por finalidad establecer los principios, las normas y medidas 
regulatorias aplicables a los recursos hidrobiológicos que deban ser administra- 
dos como unidades diferenciadas. 

Estos reglamentos de ordenamiento pesquero deben considerar, entre otros, los 
objetivos de ordenamiento y, según sea el caso, el régimen de acceso, capacidad 
total de flota y procesamiento, temporadas de pesca, tallas mínimas, zonas pm- 
hibidas, requerimientos de investigación y acciones de control y vigilancia. 

- ' Articulo 16.4 del Reglamentode la Ley General de Pesca. 



4.2.2.1. Reghmento de ordenamiento pesquero de [a merlum 

Luego de vuios regímenes provisionales, el 12 de julio de 2001 se publicó en el 
diario oticial El Peruano el reglamento de ordenamiento pesquero de la merluza.8 

Como el mismo texto señala, el reglamento es de aplicación a la pesquena de 
merluza y su fauna acompañante9 realizada bajo la modalidad de arrastre. así 
como mediante el empleo de embarcaciones espineleras. 

La merluza es considerada un recurso plenamente explotado: sin embargo, debi- 
do a sus fluctuaciones naturales y a la presión de pesca que pueden desarrollar 
las embarcaciones anastreras, se trata de un recursoque fácilmente puede cambiar 
de condición sino se toman las medidas para limitar oponunamente el impacto 
del esfuerzo de la pesca. Asimismo, dependiendo el comportamiento de los fac- 
tores antes mencionados, la situación del recurso puede cambiar a la condición 
de subexplotado. 

Por ser un recurso plenamente explotado, el Ministerio de Pesquería no autoriza 
incrementos de flota, ni otorga permisos de pesca que concedan acceso a su 
pesquena, salvo que se sustituya igual capacidad de bodegade la flota existente 
en la misma pesquería. Dicho requisito de sustitución es exigible tanto para 
embarcaciones mayores y menores de 32.6 metros cúbicos de capacidad de 
bodega, sean estas de menor escala o artesanales. Se requiere asimismo que la 
sustitución se realice teniendo especial cuidado en que las nuevas embarcacio- 
nes incorporen tecnología moderna de extracción y conservación, según sea el 
caso. 

Adicionalmente a lo establecido en las normas legales vigentes, el otorgamiento 
de autorización de incremento de flota solo procede en los siguientes casos: 

Sustitución de igual volumen de capacidad de bodega de la embarcación 
arrastrera con permiso de pesca vigente y con derecho a sustitución. 

Aprobado mediante Decreto Supremo N' 029-2001-PE del I I de julio de 2001 
Y Se considera fauna acompañante a Izs especies que son capturadas en operaciones de 

pesca dirigidas a la merlura, por efecto tecnológico del arte o aparejo de pesca, tales 
como: volador o falso volador, tollo, cabrilla. perela, suco o coco, mero. cachema, loma. 
Icnguado, congrio. rayas y anguila. 



Acumulación de igual volumen de capacidad de bodega de dos o más em- 
barcaciones existentes con permiso de pesca vigente y con derecho a sus- 
titución. 

No procede la autorización de incremento de flota para el caso de sustituir igual 
volumen de capacidad de bodega de una embarcación por dos o más ernbarca- 
ciones. 

En forma expresa en el reglamento se señala que el Ministerio de Pesquería 
puede proceder a modificar el régimen de acceso, cumpliendo con lo estableci- 
do en el párrafo 11.2 del artículo 11 del reglamento de la Ley General de Pesca, 
antes comentado. Entre los requisitos está contar con el apoyo manifiestode las 
empresas que representan el 80% de la capacidad de bodega. 

El Ministerio de Pesquería establece una cuota de captura anual de merluza 
sobre la base de las recomendaciones del Instituto Nacional del Mar del Perú 
(IMARPE). Dicha cuota puede ser actualizada de acuerdo a los resultados de los 
cruceros de evaluación del recurso. 

4.2.2.2. Plan de ordenamiento pesquero para la promoción 
de nuevas pesquerúrs 

Este régimen de ordenamiento pesquero para las nuevas pesquerías fue promul- 
gado w n  anterioridad a la aprobación del reglamentode la Ley General de Pexa  
actualmente vigente, sin embargo, al estar enmarcado en la Ley General de 
Pesca sigue siendo el régimen aplicable. Cabe señalar que este plan de ordena- 
miento fue aprobadolo cuando era ministro de Pesquería, Ludwig Meier Come- 
jo, quien promovió la introducción gradual del sistema de cuotas individuales de 
pesca en el Perú. Así, en la parte considerativa de dicha resolución ministerial se 
establece que "el ordenamiento pesquero tradicional condiciona el acceso a los 
recursos hidrobiológicos mediante permisos de pesca que se otorgan a los ar- 
madores de las embarcaciones pesqueras autorizándolos para extraerlos bajo 
determinados límites hasta la cuota total permisible (CTP); sin embargo, se ha 

10 Resolución Ministerial N" 575-98-PE del 2 de diciembre de 1998, publicada el 3 de 
diciembre de 1998. 



demostrado que por sí solas estas medidas no son suficientes para garantizar la 
sostenibilidad de las pesquerías ni la conservación de los recursos" y "que como 
una forma de ordenamiento eficaz que permita racionalizar efectivamente el 
esfuerzo pesquero, se está empleando con éxito en varias pesquerías el sistema 
de cuotas individuales de pesca (CIP), sistema que ha sido evaluado y conside- 
rado conveniente aplicarlo para las nuevas pesquerías en el Perú." 

En la sección acerca de las generalidades del plan de ordenamiento pesquero se 
desarrolla el tema de las cuotas individuales de pesca. En primer lugar, se pre- 
sentan los problemas del sistema tradicional a través de permisos de pesca, 
indicando que '"[ ... ] dado que se crea una competencia entre los extractores 
por obtener la mayor proporción de las CTP (cuotas totales permisibles). el 
resultado es temporadas de pesca cada vez más cortas con frecuentes vedas y 
el peligro inminente de agotar el recurso y colapsar la pesquería." A continua- 
ción se presenta el sistema de cuotas individuales de pescao cuotas individuales 
de pesca transferibles como una medida de ordenamiento eficaz que permite 
racionalizar el esfuerzo pesquero. Se señala que "en un sistema de cuotas indivi- 
duales de pesca se asigna al inicio a los armadores pesqueros un determinado 
porcentaje de la captura total permisible (CTP). Esta cuota representa el dere- 
cho de pescar una cantidad de las CTP que se establezcan en el futuro para cada 
temporada o período de pesca de la especie o especies autorizadas. Cuando las 
cuotas son transferibles pueden ser comercializadas en el mercado a voluntad 
de sus propietarios, siendo el propio mercado el que determina su valor, pudien- 
do establecerse, entre otras, normas que prescriban que dichas transferencias 
solo se efectúan entre agentes económicos del sector." 

Los objetivos del plan de ordenamiento son: 
l 

Establecer las bases del sistema de cuotas individuales de pesca para la 
extracción de recursos subexplotados o inexplotados. 
Acelerar el desarrollo de estas pesquerías garantizando sus sostenibilidad a 
largo plazo. 
Permitir que los participantes de las pesquerías dimensionen el esfuerzo 
pesquero en forma adecuada a la capacidad de producción biológica de 
recurso en explotación. 
Promocionar las inversiones que se dirigen a estas pesquerías al evitar el 
crecimiento desordenado de las mismas con recursos económicos y so- 
ciales de magnitudes mayores a la capacidad productiva de las especies 
biológicas. 



La bwe técnica del plan establece que "el sistema de cuotas individuales de 
pesca elimina la necesidad de la llamada carrera individual por la extracción que 
incrementa el esfuerzo pesquero por parte de los extractores de recursos hidro- 
biológicos y, por tanto, cumple con los objetivos de regulación del esfuerzo 
pesquero necesario para asegurar pesquerías sostenibles y el aprovechamiento 
eficiente de los recursos pesqueros que son Patrimonio de la Nación". 

Este plan comprende a las especies hidrobiológicas cuyas pesquerías, evaluadas 
mediante investigación biológica pesquera complementaria a las operaciones de 
pesca exploratoria y experimental. se determinen como capaces de sostener 
explotación a nivel comercial y para las cuales existe un interés empresarial para 
desarrollar su pesquería. También pueden incorporarse a este régimen de cuo- 
tas, los recursos hidrobiológicos de oportunidad o altamente migratonos, que 
no están sujetos a planes de ordenamiento específicos. La inclusión de los re- 
cursos hidrobiológicos que requieran ser considerados dentro del sistema de 
cuotas individuales de pesca se realizará mediante norma específica del Ministe- 
rio de Pesquería, la cual puede señalar. además, las condiciones complementa- 
rias que regirán para cada pesquería. La norma debe especificar, entre otros, la 
modalidad de asignación de las cuotas individuales, la forma de determinar la 
captura total permisible o el potencial de captura determinado periódicamente, 
las temporadas de pesca, medidas biológicas especiales, zonas geogrBficas de 
protección o prohibidas para la realización de actividades pesqueras y otras que 
se requiera para la mejor implementación del sistema. Asimismo, considerará las 
obligaciones de los armadores para la protección de las especies y el medio 
ambiente, así como las que deban cumplir respecto a las faenas de pesca. 

Dado que el descarte es uno de los principales problemas del sistema de cuotas, 
en el plan se prohíbe en forma expresa arrojar al mar o descartar la captura tanto 
de las especies objetivo de la actividad pesquera. como la pesca incidental. Sin 
embargo, también se establece que la captura incidental de especies de la fauna 
acompañante de las especies-bjeto en explotación será contabilizada dentro de 
lacuota individual asignada para ser extraídas de manera de no causardetnmen- 
to del ecosistema marino, lo que sin duda resulta un incentivo al descarte. 

El acceso a la pesquerías comprendidas dentro del sistema de cuotas individua- 
les de pesca se obtiene mediante un permiso de pesca especial (PPE) en el cual se 
señalará la especie y la cuota individual de captura. Este permiso estará vigente en 
tanto se cumpla con el pago de los derechos de pesca correspondientes y se 
mantenga la propiedad de la respectiva cuota individual de pesca. 



Una vez incluida una pesquería en  el sistema de cuotas, éste debe ser imple- 
mentado en el período correspondiente a la siguiente temporada de pesca o el 
que señale la norma respectiva. El cronograma debe ser el siguiente, en cuanto 
le sea aplicable: 

Asignación de cuotas a los actuales armadores participantes o a los que 
hayan realizado faenas de exploración y pesca experimental 
Asignación de cuotas a los nuevos participantes 
Pago de derechos 
Inicio de temporada de pesca 

Este plan, que en realidad es un modelo de plan para las nuevas pesquerías que 
deberi precisarse para cada pesquería que adopte este sistema de cuotas, define 
las siguientes características de las cuotas individuales: 

Durante su vigencia generan el derecho para capturar y comercializar un 
volumen determinado de la CTP establecida o del potencial de captura que 
se establezca para las especies correspondientes. 

Como resultado de aplicar la CIP a la CTP que establezca el Ministerio de 
Pesquería, los volúmenes de extracción correspondientes a la participación 
de cada armador son automáticamente asignados por cada temporada de 
pesca, siempre que se cumpla con el pago de derechos de pesca, las obliga- 
ciones que se señalen en este plan y en la norma que regule el acceso a la 
pesquería. 

En el caso de nuevas embarcaciones, el permiso de pesca implica la obten- 
ción del CIP correspondiente y se aplicará para la temporada de pesca en la 
cual se otorgue. 

Se asignan solo a los armadores con embarcaciones pesqueras nacionales 
y con permisos de pesca vigentes. 

Es factible acumular por empresa o grupo empresarial hasta el 50% del 
total de la cuota total permisible o potencial de captura establecida en cada 
temporada de pesca en caso de las pesquerías o especies en estado inicial 
de explotación (inexplotados). En el caso de especies subexplotadas, el 
porcentaje se determinará en la norma que integre la especies o su pesque- 
ría al sistema de ordenamiento por cuotas individuales. 



Para los casos en que se apliquen cuotas individuales no transferibles, éstas 
se otorgarán en función de la eficiencia extractiva anual expresada como 
captura por unidad de esfuerzo. 

Las autorizaciones de incremento de flota y permisos de pesca con su 
correspvndiente cuota individual, se otorgarán hasta llegar al 90% de la 
CTP para cualquiera de los criterios de asignación establecidos. 

En cuanto a la transferibilidad de las cuotas individuales. existen varias 
opciones, las cuales deben señalarse específicamente en la norma que in- 
corpora cada pesquería en el plan de ordenamiento: 

- No transferibles, salvo el caso de cambio de titular de la embarcación pes- 
quera a la cual se asignó la cuota de captum. 

- Totalmente transferibles, independientemente de la titularidad de la embar- 
cación que originó el derecho. 

Las cuotas individuales revierten al Ministerio de Pesquería por: 

Contravenir el límite de acumulación de cuotas individuales para cada 
empresa o gmpo. Esta limitación es importante pues otra de las cnti- 
cas frecuentes al sistema de cuotas es el riesgo de monopolización. 
Ser transferida en contravención de las reglas establecidas. 
Extraer el recurso en mayor cantidad que la permitida por la cuota 
individual, salvo autorización de carácter general establecida por el 
Ministerio de Pesquena. 
No ejercer la actividad pesquera durante la temporada de pesca o cap- 
turar durante la temporada de pesca menos del 15% de la cuota indivi- 
dual, salvo disposiciún contraria de la norma que incorpore determina- 
da pesquería. 

Las CIP son indivisibles y son la unidad que define lacuota y la asignación 
de la misma. Ninguna persona puede poseer una fracción de una CIP. El 
número de CIP para cada pesquería se establece en la norma de inclusión 
de la especie o recurso en el sistema de ordenamiento por cuotas individua- 
les de pesca. 

Como se ha señalado, uno de los temas más complicados del sistema de cuo- 
tas individuales. y por lo tanto clave para su aceptación y funcionamiento, es 



la asignación principalmente inicial de las cuotas individuales. El plan de 
ordenamiento recoge los siguientes criterios de asignación de cuotas in- 
dividuales: 

Asignación por derechos adquiridos. Se asignan entre los que han desarro- 
llado actividades de exploración y experimentación conforme a Ley o una 
capacidad extractiva del recurso. El número de CIP se asigna entre los 
armadores en forma proporcional a su capacidad extractiva anual y anti- 
güedad de la embarcación, salvo que la noma  de incorporación de la pes- 
quería o especie objeto considere otros factores. 

Asignación por concurso. Consiste en asignar todos o parte de las C P  
mediante concurso público de oferras en las condiciones que señalen las 
bases aprobadas por disposición expresa del Ministerio de Pesquería. 

Otros tipos de asignación. Pueden establecerse otros tipos de asignación de 
las CIP para la explotación de lbs recursos dependiendo de las caractensti- 
cas de su pesquería. 

Asignación mixta. Consiste en asignar las CIP mediante dos o más cnte- 
rios, estableciendo el porcentaje de las mismas que será entregado con 
cada modalidad. 

En cuanto al control, seguimiento y supervisión, el Ministerio de Pesquería de- 
terminará el sistema para las cuotas individuales de pesca, preferentemente a 
cargo de terceros. 

4.2.2.3. Reglamento de ordenamiento pesquero del jurel y ia cabalia 

Este reglamento" unifica una serie de disposiciones que regulaban las pesque- 
rías de jurel y caballa. El régimen y modalidad de acceso para estas especies es 
el tradicional, es decir. permisos de pesca y autorizaciones de incremento de 
flota. 

11 Aprobado mediante Decreto Supremo N"024-2001-PE del 11 de junio de?üüI. publica- 
do el 12 de junio del 2001. 
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La autorización de incremento de flota procede en los siguientes casos: 

Para embarcaciones pesqueras arrastreras de media agua, cuyos sistemas 
de preservación a bordo garanticen la buena calidad de la materia prima y 
tengan una capacidad de bodega no mayor de 700 metros cúbicos. En la 
modalidad de arrastre de media agua se encuentran comprendidas las em- 
barcaciones arrastrero-congeladoras. 

P m  embarcaciones pesqueras de arrastre-factoría con redes de media agua, 
las mismas que no podrán tener más de 75 toneladas de capacidad de con- 
gelado por día. 

El Ministerio de Pesquena no otorgará autorizaciones de incremento de flota y 
permiso de pesca para extracción de jurel y caballa a embarcaciones cerqueras 
de mayor y menor escala, salvo que se sustituya igual volumen de eapacidad de 
bodega de la flota existente que cuente con permiso de pesca para la extracción 
de dichos recursos y con el derecho a sustitución respectivo. 

El Ministerio de Pesquería tampoco otorgará autorizaciones de incremento de 
flota ni permisos de pesca para la extracción de recursos hidrobiológicos a 
embarcaciones de madera ("vikingas") con sistemas de pesca de anastre. 

Las embarcaciones pesqueras arrastreras con permiso de pesca para la extrac- 
ción de merluza podrán acogerse a las disposiciones del reglamento para lo cual 
tienen que adecuar sus redes de pesca al arrastre de media agua y deben solicitar 
la ampliación del permiso de pesca. 

Se exige que las embarcaciones de arrastre-factoría cuenten con sistemas de 
tratamiento de residuos a bordo tales como plantas de harma de residuos de hasta 
tres toneladashora o equipos de rnturación de residuos de pescado. Las arrastre- 
ras de media agua que congelen pescado enterono requieren estos sistemas. 

Pueden acceder a la extracción de jurel y caballa en las aguas jurisdiccionales 
penianas, las embarcaciones cerqueras y de arrastre-factoría de bandera nacio- 
nal y las embarcaciones de arrastre de media agua de bandera nacional o bande- 
ra extranjera. 

El acceso a la pesquería de jurel y caballa por embarcaciones de bandera extran- 
jeraestá condicionado al abastecimiento del producto de la pesca de la industria 
nacional. 



4.2.2.4. Reglamento de ordenumienfopesquero del atún 

El reglamento de ordenamiento pesquero del atún, se aproM12 "[ ... ] con el obje- 
to de lograr el uso racional y sostenido de los stocks de atunes y especies 
afines13? catalogados como altamente migratonos y que por razones de estacio- 
nalidad se encuentran en aguas jurisdiccionales peruanas, así como fomentar el 
desarrollo de una flota nacional dedicada a la extracción de dichos recursos para 
su procesamiento en plantas ubicadas en el litoral peruano, con el propijsito de 
maximizar los beneficios económicos derivados de su exploración." 

El acceso a la pesquería del atún se obtiene mediante la expedición, según co- 
rresponda, de la autorizaci6n de incremento de flota y del permiso de pesca. 
Pueden acceder a la extracción de atún las embarcaciones de bandera nacional y 
extranjera. 

Una de las particularidades de la extracción de atún es su asociación con los 
delfines, lo que motiva la adopción de una serie de medidas especiales para 
evitar la captura incidental de los delfines, especialmente si se quiere contar con 
un certiticado "libre de delfines" para los productos atuneros. 

Asimismo, deberán cumplir con las disposiciones de los acuerdos intemaciona- 
les de los que el Penj es parte, tales como el Acuerdo sobre el Programa Inter- 
nacional para la Conservación de los Deltines (APICD) y el referido al atún 
tropical. 

4,Z.Z.S. Reglamento de ordemmiento pesquero del bacalao de profundidad 

El reglamento de ordenamiento pesquero de la pesquería del bacalao de 
profundidadL4establece que esta pesquería está en desarrollo y que, debido al 

12 Decreto Supremo No 014-2001-PE del 30 de marzo de 2000, publicado el 3 1 de febrero 
del 2001. 

l3  Especies afines que se pueden capiurar en las operaciones atuneras son. entre otras: pez 
espada, merlín azul y negro, pez vela. dorado o perico, pez volador, cazón y varias 
especies de tiburón. 

Id Aprohado mediante Resolución Minislsrial N" 236-2001-PE del 4 de julio de 2001. 
publicado el 5 de julio del 2001. 



limitado conocimiento sobre el potencial pesquero, es necesario que su explota- 
ción esté sujeta a evaluaciones del esfuerzo extractivo, a fin de garantizar la 
sostenibilidad de la poblacidn y la pesquen's. 

Mediante este reglamento se suspende temporalmente el otorgamiento de auto- 
rizaciones de incremento de flota y de nuevos permisos de pesca para la extrac- 
ción de bacalao de profundidad, modalidades de acceso previstas para esta pes- 
quería, hasta que se tenga evidencias que demuestren que el potencial pesquero 
de este recurso puede soportar un incremento del esfuerzo de pesca. 

El Ministerio de Pesquería autoriza el incremento de flota vía sustitución de igual 
capacidad de bodega, a aquellas embarcaciones pesqueras que cuentan con per- 
miso de pesca vigente para laextracción de bacalao de profundidad. No autoriza el 
incremento de flota ni permiso de pesca a las embarcaciones pesqueras de las 
especies que conforman la fauna acompañante (quimera, raya de profundidad, 
pejerrata, pulpo de profundidad, centolla, pichirata, tiburón de profundidad o fume). 

4.2.2.6. Reglamento de ordemmiento pesquero del calornar gigante o pofa 

Este reglament~~~distingue entre el acceso a embarcaciones de bandera nacio- 
nal y el acceso para embarcaciones de bandera extranjera. 

El acceso a la extracción del calamar gigante o pora para embarcaciones de 
bandera nacional se obtiene mediante la autorización de incremento de flota y los 
permisos de pesca, es decir, según el régimen tradicional. 

En el caso de embarcaciones de bandera extranjera, para acceder a la extraccidn 
del calamar gigante, éstas requieren el permiso de pesca que se otorga a través 
de los siguientes regímenes: 

Concursos públicos de oferta de precios, en la forma y condiciones que el 
Ministerio de Pesquería establezca para cada concurso. 
Mediante la suscripción de convenios de abastecimiento a la industria pro- 
cesadora nacional con el Ministerio de Pesquería. 

l 5  Aprohado por Decreto Supremo N" O 13-2001-PE del 29 de marzo de 2001. publicado el 
?Ode marzo del 2WI. 



Regímenes provisionales de acceso de carácter temporal, durante los cua- 
les se otorgarán directamente permisos de pesca para cada armador. Esta 
modalidad no podrá implementarse en forma simultánea a la de concurso 
de precios. 

4.3. Las  cuotas individuales de pesca en  el  Perú 

4.3.1. Antecedentes 

En junio de 1992, el Banco Mundial propuso al gobierno peruano implementar 
un sistema de regulación de la pesquería basado en las cuotas individuales trans- 
feribles, como una de las condiciones para desembolsar un tramo de préstamo 
que otorgó al Perú para la reforma del Estado. 

En abril de 1994, luego de un prolongado intercambio de opiniones, estudios y 
debates entre el Estado y el sector privado, el entonces ministro de Pesquería, 
ingeniero Jaime Sobero Taira descartó el planteamiento del Banco Mundial por 
considerar que "el establecimiento del sistema de cuotas de pesca resultaría 
contraproducente para los intereses na~ionales" . '~  

En 1998, durante la gestión del ex ministro d e  Pesquería Ludwig Meier Cornejo, 
se aprobaron planes d e  ordenamiento pesquero que introducían el sistema de 
cuotas para las nuevas pesquenas, actualmente vigente y desarrollado en el  
punto 4.2.2.2. y para el calamar gigante.17Estas acciones no generaron mayor 

l6 Tomado del documento "Posición del sector pesquem empresarial respecto a la propuesta 
de establecer un sistema decuotas de pesca individuales transferibles." Setiembre 1998. 

'7 El sistema de acceso al calamar gigante prrvisto en el plan de ordenamiento pesquero del 
calamar gigante aprobado por la Resolución Ministerial N" 047-98-PE, publicada el 6de 
febrero de 1998. era el de permisos de pesca remporales otorgados mediante concursos 
públicos de oferta. Arnason, al analizar este sistema, seíialó que el sistema le parecía 
eficiente pues consewa el recurso y promueve eficiencia mediante la adjudicación de 
cuotas individuales temporales. Sin embargo. consideraba que el monto de la cuota era 
bajo, aunque no le quedabaclaro si se debía a que había pocos postores, por la naturaleza 
de la cuota o por una combinación de ambos factores. Consideraba que si las cuotas 
fuesen transferibles y Nviesen un carácter más permanente, el precio pagado al gobierno 
se incrementa~a. El sistema actual orevé vara el caso de embarcaciones extraniens hasta 
tres alternativas de acceso, de acuerdo a lo serialado en el reglamento de ordenamiento 
pesquero vigente. desarrollado en el punto4.2.2.6., una de las cuales sigue siendo el de 
concursos públicos de oferta. 



reacción entre los armadores peruanos, pues se trataba de recursos subexplota- 
dos o inexplotados en el primer caso y recursos explotados principalmente por 
embarcaciones extranjeras en el segundo caso. Sin embargo, la posibilidad de 
introducir el sistema de CIP para las pesquerías plenamente explotadas generó 
una gran polémica y preocupación entre los empresarios nacionales. 

Debido a las caracteGsticas de la pesquería del recurso merluza, es decir, al 
número reducido de armadores y de puntos de desembarque, el Ministerio de 
Pesquería consideró conveniente introducir el sistema de CIP primero para este 
recurso. entre los tres plenamente explotados. 

Así, el 11 de octubre de 1998 se prepublicó en el diario oficial El Peruano el 
proyecto de resolución ministerial mediante el cual se modificaría el numeral 6 
del plan de ordenamiento pesquero del recurso merluzala estableciendo el régi- 
men y modalidad de acceso a dicha pesquería mediante cuotas individuales de 
pesca. 

La fuerte oposición presentada por los empresarios nacionales respecto a esta 
propuesta diluyó su aprobación y tuvo como consecuencia la conformación de 
la Comisión de la Merluza con el objeto de lograr una concertación con las 
partes interesadas, lo que finalmente no se logró. Como ya se señaló, el actual 
ordenamiento pesquero para la merluza19 mantiene el sistema tradicional de cuo- 
tas globales y permisos de pesca. 

Como alternativas a las CIP para racionalizar el esfuerzo pesquero la Sociedad 
Nacional de Pesqueríazo propuso: 

. Una moratoria de cuatro años para que opere la sustitución de igual volu- 
men de capacidad de bodega en caso de siniestro de una embarcación con 
pérdida total. 

La creación de un fondo de cien millones de dólares norteamericanos con 
la finalidad de indemnizar la salida obligatoria (desguace) de un total de 

'8 Resolución Ministerial N" 107-98-PE. publicada el 2 de marzo de 1998. 
l9 Ver punto 4.2.2.1. 

Sociedad Nacional de Pesqueda, "Posición del sector pesquero respmlo a la propuesta 
de establecer un sistema decuotas individuales transferibles", setiembre de 1998. 



25,000 m3 de volumen de capacidad de bodega de la flota de cerco, lo que 
representa una reducción del 15% del esfuerzo pesquero individual y con- 
junto del total de embarcaciones con permisos de pesca para la anchovera 
y10 ~ardina .~ '  

El fondo sena financiado en un plazo máximo de diez años por las empresas con 
establecimientos industriales, a razón de US$ 10.00 por tonelada métrica de 
harina de pescado que se comercialice. 

Extremar el control y vigilancia de esta pesquería y el cumplimiento de las 
normas establecidas. La exigencia en el estricto cumplimiento de la ley, en 
todos sus niveles, reforzará la validez del sistema de acceso actual. 

Durante la segunda gestión del ministro Meier Cornejo en el Ministerio de Pes- 
quería, durante la presidencia de Valentni Paniagua Corazao, se trabajó nueva- 
mente una propuesta de CIP para la anchoveta y sardina, la cual es desarrollada 
en el punto 4.3.3. 

Sin embargo, con el cambio de gobierno, el último ministro de Pesquería. Javier 
Reátegui, tenía una posición contraria al sistemade CIP. El ingenien Reátegui, 
proveniente del sector empresarial pesquero, manifestó en forma expresa ser 
partidario del sistema actual de pesca, basado en el establecimiento de una cuota 
general y permisos de pesca, y control de su extracción a través de vedas. 
Consideraba que el modelo era bueno pero había sido "perforado" y esto era lo 
que había que evirar. 

El problema, que se presenta también en otros campos del quehacer nacional, es 
que no existe una política de Estado con relación a qué hacer respecto a la 
ineficiencia del sector pesquero, incluso se podría decir que no existe una polí- 
tica de gobierno, lo que hace que las aproximaciones al tema varíen según el 
titular del Ministerio de Pesquería. Es importante entonces que se defina una 
política de Estado para enfrentar como país el problema del sobredimensiona- 
miento de la flota e industria pesqueras, que no es exclusivo del sector privado 
pues afecta el esrado de todos nuestros recursos naturales. 

2' El gobierno recogi6esta propuesta del sector privado y se trabajóenel Fondo de Rotec- 
ciónde la Biomasa. pero finalmente no se logró implementar. Vercuadra NO25 sobreeste 
fondo. 



CUADRO N" 25 
FONDO DE PROTECCI~N A LA BIOMASA - FOPROBI 

En tal contexto surgió como propuesta, originada en el sector privado, la crea- 
ción de un fondo pesquero para financiar el retirode una parte de la flota. La idea 
era conciliar el interés de ordenar la flota a niveles óptimos, pero sin desatender 
el pago de las obligaciones que sus titulares hubieran asumido con el sistema 
financiero. 

Luego del Fenómeno de El Niño quedó en evidencia que el exceso de flota 
existente para la captura destinada al consumo humano indirecto, la delicada 
situación financiera de la industria harinera y un recurso natural limitado plena- 
mente explotado, dificultaban la generación de excedentes necesarios para res- 
ponder al endeudamiento de las empresas y ponían en riesgo la eficiencia y 
rentabilidad del sector. 

1 

,; 

1 

La idea que surgió fue que el fondo debía alimentame mediante un autograva- 
men, el cual se destinan'aa financiar el programade reducción deembarcaciones. 
Los que se quedarían se comprometerían a un autogravamen sobre las expona- 
ciones de h&na de pescado para financiar el fondo.22 El fondo pagaría con 
bonos a los que se fueran, los cuales, a su vez, cancelarían las deudas a los 
bancos. Se estimó que el tamaño del fondo y la emisión de los bonos sería, 
aproximadamente. de US$200 millones. 

De los cálculos efectuados, se estimó que debería reducirse alrededor de un 
tercio de la capacidad de bodega existente (alrededor de 50;OMl m'). La idea 
central era que el costo del retiro de la flota excedente fuera asumido por los que 
resultarían beneficiados; es decir, los empresarios pesqueros. Los que se queda- 
ban retribuirían a los que se iban. Sin embargo, el sistema no debíaser visto como 
una imposición estatal ni como un acto discrecional, sino más bien como un 
producto del consenso para que fuera efectivo. 

1 

?> El inip<iric apr\ipi.id<i de coninhucibn a1 FOYWOHI p.ira cubnr el rcquirimizni<> dc 
financiainiciiiu de. pn>gr.inia. w cntimcí cn USS 22 por 'T\1 dc hanna vcndidd. 

Los titulares de los permisos de pesca se presentarían a una subasta pública en 
la que cederían sus permisos de pesca para que fueran cancelados por el Minis- 
teno de Pesquería, y posteriormente, enviarían las embarcaciones al desguace, 
recibiendo a cambio una compensación. De esta manera, se establecería un me- 

-' 



Bajo este esquema, el Estado participaba de manera preponderante. pues fijaba el 
precio de la bodega a retirar, establecía el monto del autogravamen, se encargaba 
de conhatar al banco de inversión que estructuraría el bono y garantizaxía los 
bonos con líneas de crédito para hacerlos atractivos a los inversionisras. Sin 
embargo, por razones fiscales y de política económica, la creación del fondo con 
aportes del Estado resultaba inviable. Se planteó un nuevo esquema, en el que el 
Estado quedaba al margen de las decisiones del fondo y solo brindaba el marco 
legal para que el sector privado hiciera operativo el esquema. 

canismo de mercado transparente y eficiente en la determinación del precio. El 
programa constaría de dos etapas diferentes, una voluntaria y otra obligatoria, 
hasta alcanzar la meta de retirar 50,000 m? de capacidad de bodega. El pago del 
incentivo a los propietarios de las embarcaciones a quienes se les cancelasen los 
permisos de pesca, de acuerdo con el programa, sería efecmado mediante la 
entrega de bonos a ser emitidos por el fondo. Los recursos económicos para 
atender el pago del principal e intereses de los bonos, provendrían de la aplica- 
ción del autogravamen sobre la venta de harina de pescado antes mencionado. 

Debido a que no hubo un consenso en algunos puntos centrales entre los arma- 
dores pesqueros sobre la creación del fondo, todo el esquema ha quedado para- 
lizado. Algunos de los cuestionamientos van desde la misma viabilidad del fon- 
do hasta la manera de cobro y el monto fijado para el autogravamen. Por otra 
parte, la participación indirecta del Estado en el esquema y la falta de coordina- 
ción enlre el sector privado contribuyó a dejar el tema del fondo en espera. 

1 

s. 

Entre los aspectos pendientes se encuentra el diseño de mecanismos legales 
pertinentes para hacerlo viable, un adecuado tratamiento de los permisos de 
pesca y la existencia de la voluntad de los agentes involucrados de ejecutar 
dicho marco legal una vez que exista. El funcionamiento de este fondo requiere el 
consenso general de las empresas involucmdas (tanto armadores como harine- 
ros), del sistema bancario y del Estado. 

Adaptadode: "Agenda pendiente: un mar de oportunidades". Documento: Flofagplmra 
indunñal. Ministerio de Pesqueria. 

4.3.2. Proyecto de plan de ordenamiento pesquero para la merluza 

En la parte considerativa del proyecto de modificación de octubre de 1998, se 
justificaba dicha propuesta en el hecho de que el sistema de acceso previsto no 



estaba propiciando la consecución de los objetivos de conservación y aprove- 
chamiento sostenido del recurso merluza. Ejemplo de ello es la pesca crónica de 
ejemplares juveniles que contraviene la debida protección a la fracción juvenil 
del stock, situación que persiste a pesar de que se han dictado diversas medidas 
de precaución. 

Asimismo, se seiiala que el esfueno pesquero se debe adecuar a los cambios 
biológico-pesqueros que son característicos del ecosisiema marino peruano, 
para lo cual es necesaria una profunda reforma estructural en el sistema de 
acceso a la pesquería que le permita al armador pesquero no exceder la capaci- 
dad de los medios de captura frente a las posibilidades del recurso, evitando a su 
vez llevar a las especies al nesgo de sobreexplotación, tal como sucede en el 
actual sistema de acceso mediante permisos dc pesca. 

La propuesta es el sistema de cuotas individuales de pesca, respecto del cual 
señalan que es una forma de ordenamiento que permite racionalizar el esfuerzo 
pesquero dando a los armadores el control exclusivo de su actividad de extrac- 
ción sin desarrollar un exceso de inversión y de faenas de pesca, que es la 
consecuencia de la desmedida competencia individual por obtener la mayor por- 
ción posible de la CTP. 

En el texto del proyecto del nuevo numeral 6 se indica que la merluza es un 
recurso declarado plenamente explotado que se halla en nesgo de ser sobreex- 
plotado por lo que debe regularse eficientemente el esfuerzo de pesca. Por lo 
tanto, se debe establecer un régimen de acceso adecuado. El régimen de acceso 
propuesto es el sistema de cuotas individuales de pesca, sistema que se han'a 
efectivo a partir del 1 de enero de 1999, según un calendario que se incluye 
posteriormente. 

El régimen de acceso a la pesquería de merluza se aplicaría sohre la base de la 
asignación inicial de participaciones proporcionales de la cuota de captura total 
permisible comercial, en adelante CTPC, denominadas cuotas individuales de 
pesca, en adelante CIP, entre los armadores que cuenten con permisos de pesca 
vigentes hasta el 31 de octubre de 1998 o que acrediten que sus embarcaciones 
han efectuado faenas de pesca y extraído merluza en los años 1995, 1996 y 
1997. 

La asignación inicial de 100,000 CiPpara merluza y fauna acompañante previs- 
ta en esta propuesta de modificación seguiría el siguiente proceso: 



Las CIP se otorgarán proporcionalmente a las capturas efectuadas e infor- 
madas al Ministerio de Pesquería por los armadores de las embarcaciones 
que han realizado faenas de pesca de nierluza durante los años 1995' 1996 
y 1997. 

Para participar en el proceso de asignación, los armadores deben informar 
al Ministerio de Pesquería los montos de captura desembarcada anualmen- 
te por cada una de las embarcaciones; en caso contrario el Ministerio asu- 
niirti como cifras de desembarque definitivas las consignadas en el Regis- 
tro Provisional deDesembarque de Merluza3que para este tin se publique. 

El número de CIP de merluza correspondientes para cada armador será 
determinado en función de la captura realizada por cada embarcación res- 
pecto del total de capturas desembarcadas por toda la flota con permisos 
de pesca para merluza que realizó faenas de pesca durante ese misnio pe- 
riodo, conforme a la metodología que establezca la Dirección Nacional de 
Extracción. 

Finalizado y aprobado el proceso de asignación el Ministerio publicaría la norma 
correspondiente y un listado con el siguiente contenido: 

Nombre de la embarcación 
Número de matricula 
Armador 
Capacidad de bodega 
Capturas desembarcadas anualmente (1995, 1996 y 1997) 
Captura total 

p~ 

2' El Registro Provisional de Desembarque dela Merluza previsto tenialos siguientes fines: 
conocer. de manera oficial las capturas desembarcadas e informadas al Ministerio de 
Pesquena a su fecha de publicación. y permitir a los interesados obseivar y corregir las 
cifras contenidas en cl mismo a finde registrar las capturas desembarcadas efecruadas. así 
como cualquier oua información pertinente. Es el documento base para establecer los 
derechos para la asignación inicial de CIP y no confiere ningún derecho hasta que sea 
aprobado como registro oficial. Para l a  elaboración y revisión del registro oficial se 
designda un  comitd presidido por el vi- ministro de Pesqueríacon amplia panicipación 
de los armadores pesqueros. El objetivodeesre registro y del proceso para suelaboración 
era sincerar la información relativa a la captura histórica, sobre la cual se haría la asigna- 
ción inicial de CIP. 



Coeficiente de asignación de la CTPC 
Número de CIP concedido 

El calendario de implementación propuesto contemplaba los siguientes pasos y 
fechas: 

Instalación del comité para la revisión y elaboración del Rcgistru Oficial de 
Desembarques de Merluza: 3 de noviembre de 1998. 
Asignación inicial de las CIP, registm de la$ CIP y emisión de los corres- 
pondientes certificados: 7-20 de diciembre de 1998. 
Otorgamiento de los permisos de pesca especiales para la pesquería de 
merluza y fauna acompañante: 21-31 de diciembre de 1998. 
Inicio de temporada de pesca: 1 de enero de 1999. - Pago de derechos de pesca correspondientes a la temporada 1999: marzo 
de 1999. 

Respecto a las características de las CIP, además de lo señalado en relación con 
la asignación inicial, este proyecto proponía: 

La asignación es por un período mínimo de cinco años prorrogables, con 
los derechos y obligaciones quc se señalan en el programa. El período de 
cinco años sena necesariamente prorrogado por períodos iguales en el caso 
de cumplirse con los ohjetivos del programa. 

La asignación inicial se efectúa entre armadores que tienen permisos de 
pesca. En las posteriores transferencias que se realicen pueden panicipar 
las empresas propietarias de establecimientos industriales pesqueros que 
cuenten con licencia de procesamiento de congcladu. 

Las CIP representan alicuotas de la CTPC, cada alicuota es la unidad que 
define la cuota individual y la asignación de la misma. El número total de 
alícuotas o CIP en la pesquería de la merluza es de 100,000 y cada una 
representa 1/100.000 de la CTPC anual. 

Durante su vigencia generan el derecho para obtener en cada temporada de 
pesca, una fracción de la CTPC fijada para dicha temporada de pesca en el 
área geográfica de asignación o de la pesquería, denominada "captura indi- 
vidual anual autorizada", en adelante CIAA.IS 

Similar al ACE de NuevaZelanda 



m Las CiP pueden ser transferidas en cualquiera de las fonnas e independiente- 
mente de la titularidad de la embarcación que originó el derecho, Únicamente 
con las limitaciones que establezca la legislación. Toda transferencia de CiP 
debe ser comunicada e inscriia en el registro administrativo establecido para 
tal fin por la Dirección Nacional de Extracción del Ministerio, la que expedirá 
el correspondiente certificado de cuotas individuales de pesca. 

Las CIP pueden acumularse por empresa o por grupo empresarial hasta 
por un máximo de 20,000 CIP. Para la definición de grupo entiéndase los 
criterios de vinculación conforme alos terminos y alcances establecidos en 
la Resolución SBS N" 001-98. 

Cuando se realiza la transferencia de las CIP durante una temporada de 
pesca, el nuevo poseedor obtiene el derecho de usar solo el remanente de la 
CIAA de esa temporada no extraída por el titular anterior. Al inicio de la 
nueva temporada se le asignael total de la CIAA correspondiente a la nueva 
temporada. 

El Ministerio de Pesquería utorga lo> correspondicntes permisos de pesca 
especiales (PPE) a los armadores de las embarcaciones a las cuales se les 
haya asignado CIP. Los permisos de pesca otorgados al amparo del régi- 
men anterior caducarían de pleno derecho a fines de 1998. Para obtener 
una PPE se debe poseer un monto mínimo de CIP equivalentes a tres veces 
la capacidad de bodega de la embarcación. 

. Las CIP pueden revertir al Ministerio de Pesquería por: contravenir el límite 
de participaciones de cada empresa o gmpo empresarial; ser transferida 
violando las prohibiciones establecidas; extraer el recurso en mayor canti- 
dad al autorizado, incluido el 10% de exceso pennitido; o no ejercer la 
actividad pesquera durante una temporada de pesca o capturar menos del 
CIAA. El Ministerio convocará periódicameniea subasta pública el otorga- 
miento de las CIP que hayan revertido a su favor. 

4.3.3. Propuesta para & aplicación del sistema de cuotas individuales 
t r~sfer ib les  a &flota cerquera nacional 

Por último. está el informe del Ministerio de Pesquen'a titulado "Propuestapara la 
aplicación del sistema de cuotas individuales transferibles a la flota cerquera na- 



cional" preparado en el 2001. Luego de explicar el sistema de las CIPpresenta las 
~dracterísticas que debenan tener las cuotas individuales transfenbles en el Penj. 
Algunos elementos adicionales o paniculares al propuesto para la merluza son' 

Se hace referencia expresa a las embarcaciones "vikingas", indicando que 
no serían elegibles para la asignación inicial de cuocas y que deben adoptar- 
se medidas administrativas para controlar su crecimiento, dotarlas de siste- 
ma de control satelital y formalizarlas como paso previo para olorgarles 
CIP. 

El sistema de cuotas individuales transferibles se otorga inicialmente por un 
período de dos años, como en el caso chileno. 

Se limita las posibilidades de transferencia de las cuotas, solo procede la 
transferencia en propiedad para eiitar a los armadores "rentistas". 

Se incluye a las especies de anchoveta y sardina, pero se deja fuera del 
régimen al jurel y a la caballa por considerar que estos recursos están subex- 
plotados y que debe fomentarse su aprovechamiento. Posición que se con- 
tradice con la propuesta de introducir el sistema de CIP para las nuevas 
pesquerías, que son justamente las que estan subexploiadas. 

4.4. Recomendaciones 

a) Por lo expueslo, el sistema de CIP para el acceso a las pesquenas, es un 
sistema que merece ser evaluado seriamente en el Perú, con una amplia 
participación no solo de los empresarios pesqueros, sino de los diversos 
actores de la sociedad civil pues las decisiones que se adopten afectarán al 
país en general. Esta discusión debe incluir un previo análisis de los proble- 
mas y limitaciones que enfrentan las actuales medidas en su correcta apli- 
cación, de la determinación de las pesquerías que podrían incluirse en un 
sistema de CIP y de cuáles no debenan incluirse en un sistema de Cm. 

b) Es necesario definir una política de Estado para el sector pesquero. El pro- 
blema, que se presenta también en otros campos del quehacer nacional, es 
que no existe una política de Estado con relaci6n a qué hacer respecto a la 
inefíciencia del sector pesquero, incluso se podría decir que no cxiste una 
política de gobierno, lo que hace que las aproximaciones al tema varíen 



según el titular del sector. Por ello, es importante que se defina una política 
de Estado para enfrentar como país el problema del sobredimensionamien- 
to de la flota e industria pesqueras. considerando, además, que éste no es 
un problema solo del sector privado pues afecta el estado de nuestros re- 
cursos naturales; así como a otros temas importantes vinculados a los 
recursos hidrobiológicos. 

c )  Los probleinas del sector pesqucro peruano no se limitan al tema del sobre- 
dimensionamirnto del esfuerzo pesquero: también se deben enfrentar inde- 
pendientemente de la aplicación o nn de las CIP. otros problemas como la 
diversificación de la actividad, actualmente concentrada en la anchoveta 
para consumo humano indirecto: el fortalecimiento de la institucionalidad 
incluido el fortalecimiento del MARPE y de sus investigaciones; el control 
de la actividad ilegal: y el desarrollo de la acuicultura y de la producción con 
mayor valor agregado. 

d) Para una efectiva implementación de un sistema de CIP se requiere que se 
solucionen previamente algunos problemas o situaciones, tales como: 

Se debe definir claramente quiénes son los actores que participan en la 
pesca. Se debe realizar un ordenamiento de la flota de mayor escala, tanto 
de las embarcaciones industriales como de las vikingas. Se debe definir 
cuánias emharcacioncs tienen licencias vigentes y quiénes son los titulares 
de estas licencias, poniendo especial énfasis en los vikingos. Complemen- 
truiamente se deben anular las licencias a aquellos que han incumplido con 
la legislación vigente y resolver las solicitudes que tiene pendientes el Mi- 
nisterio. 

Se debe mejorar la información que se requiere para la asignación inicial de 
las cuotas. El criteno de asignación más usado es la combinación entre la 
captura histónca y la capacidad de hodega. Para la determinación de la 
captura histórica se requiere trabajar con las cifras oficiales de desembar- 
que. Existen distorsiones entre la captura real y lo que se declara Estas 
cifras tienen que sincerarse para que la asignación sea lo mús cercana a la 
realidad. 

Se debe mejorar la información sobre las pesquerías para la determinación 
de la CTP, por lo quc el fortalecimiento del MARPE y la asignación de 
recursos financieros para sus investigaciones es fundamental. 



Se deben mejorar los sistemas de control, monitoreo y vigilancia. El sistema 
de CIP requiere un sistema más sofisticado de control, pues no solo se debe- 
rá controlar que no se exceda la CTP sino que se deberá llevar un control 
individual para que cada armador no se exceda de su cuota individual. 

Se debe buscar una solución a los que realizan pesca ilegal, no solo dentro 
de la flota vikinga sino también entre la flotaindustrial, pues su actividad no 
solo constituye una conipetencia desleal sino que afecta la CTP. Al apro- 
piarse de una parte de la CTf'perjudica la conservación del recurso y gene- 
ra inseguridad entre los poseedores de las CP quienes tratarán de apropiar- 
se lo antes posible de su cuota antes que se agote la CTf', limitando así las 
ventajas del sistema de cuotas como son la posibilidad de planificar, la 
distribución de la captura eii el tiempo, el descongestionamiento de los 
puntos de desembarque y de los mercados, entre otros. 

Se deben evaluar las alternativas para los agentes que quedan fuera de una 
pesquería, como por ejemplo, su incorporación a otras pesquerías, y para 
los tripulantes de las embarcaciones que se quedarían sin trabajo como 
consecuencia de la reducción del número de embarcaciones. Tampoco se 
puede olvidar a los pescadores artesanales. En algunas pesquerías se debe- 
rá tomar en cuenta a los artesanales dentro de los esquemas de regulación, 
estableciéndose su participación en la CTP. 

Se deben fortalecer a las empresas dedicadds a la actividad pesquen, la 
mayoría de las cuales se encuenrra fuertemente endeudada con la banca 
comercial. 
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