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RESUMEN

Este estudio compara los sistemas de gestion pesquera de Pert y de Nueva
Zelanda con el objetivo de explicar las diferencias en el nivel de desarrollo de
ambos sistemas de gestion. Mueller-Fischler (2013) aporta informacion relevante
en el sentido de que el sistema de IVQ de la anchoveta se habria basado en el
sistema neozelandés. El Sistema de Gestion de Cuotas (QMS) de Nueva
Zelanda se introdujo en 1986 y es considerado uno de los mejores del mundo.
En tanto que, el sistema de gestion de cuotas por embarcacion (IVQ) en la
anchoveta, considerada la pesqueria comercial mas grande del mundo, recién
se crearia el 2008. La iniciativa de reforma de esta pesqueria permaneceria
congelada desde 1994/95 hasta inicios de los 2000 cuando el sector retomo la
idea, segun Mueller-Fischler (2013). Esta investigacion revisa la literatura del
marco tedrico que sustenta y justifica la introduccién de un sistema de cuotas, y
realiza la revision integral y sistematica de los atributos de ambos sistemas de
gestién, con fines comparativos desde un enfoque metodoldgico cualitativo. Los
resultados se expresan en una tabla comparativa de las principales
caracteristicas de ambos sistemas de gestion, cuyo analisis permite identificar
los factores que explican los diferentes niveles de desarrollo de los sistemas
aplicados y responden el objetivo de la investigacion. El estudio concluye que el
QMS de Nueva Zelanda contiene diversas herramientas de politica que
garantizan la sostenibilidad de la biomasa de los recursos pesqueros en el MSY;

ausentes o limitadas en el sistema de IVQ de la anchoveta peruana.

Palabras clave: anchoveta, Peru, cuotas individuales por barco (IVQ), Nueva
Zelanda, cuotas individuales transferibles (ITQ), gestion basada en derechos.
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ABSTRACT

This study compares the fisheries management systems of Peru and New
Zealand in order to explain the differences in the level of development of both
management systems. Mueller-Fischler (2013) provides relevant information in
the sense that the anchoveta IVQ system would have been inspired by the New
Zealand system. The New Zealand Quota Management System (QMS) was
introduced in 1986 and is considered one of the best in the world. Meanwhile, the
vessel quota management system (IVQ) for anchoveta, considered the world's
largest commercial fishery, was only created in 2008. According to Mueller-
Fischler (2013), the initiative to reform this fishery remained frozen from 1994/95
until the early 2000s when the sector took up the idea again. This research
reviews the literature of the theoretical framework that supports and justifies the
introduction of a quota system, and carries out a comprehensive and systematic
review of the attributes of both management systems, for comparative purposes
from a qualitative methodological approach. The results are expressed in a
comparative table on the main characteristics of both management systems,
whose analysis allows to identify the factors that explain the different levels of
development of the applied systems and answer the objective of the research.
The study concludes that the New Zealand QMS contains various policy tools
that guarantee the sustainability of the biomass of fishery resources in the MSY;

absent or limited in the Peruvian anchoveta IVQ system.

Key words: anchoveta, Peru, individual vessel quotas (IVQ), New Zealand,

individual transferable quotas (ITQ), rights-based management.
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INTRODUCCION

Perl es conocido en el ambito pesquero por poseer la mayor pesqueria
comercial del mundo en términos de captura, y Nueva Zelanda por tener uno de
los mejores sistemas de gestion pesquera del mundo. Ambos paises cuentan
entonces con reconocimiento mundial. Sin embargo, no deja de sorprender un
trabajo de investigacion que se fundamenta en el andlisis comparativo de los
sistemas de gestion pesquera de ambos paises, dado que, aparentemente, no
existiria relacion o conexion entre Pert y Nueva Zelanda en materia pesquera;
pero, una revision de literatura preliminar sugiere que el nuevo sistema de
gestion del recurso anchoveta con destino al consumo humano indirecto (CHI),
que se introduciria el afio 2008 mediante el Decreto Legislativo N° 1084, tendria
sus origenes en iniciativas de gestiéon pesquera basadas en el sistema de IVQ*
de Nueva Zelanda que promovia el Banco Mundial cuando el Peru estudiaba la
posibilidad de adoptar el enfoque de pesca sostenible de la FAO hacia 1994/95
tras haberse aprobado la Ley General de Pesca? de 1992. En efecto, Mueller-
Fischler (2013), menciona que casi dos afios mas tarde de aprobarse la Ley
General de Pesca, el Banco Mundial llegé al Perl a promover el sistema de
gestiébn basado en IVQ en el sector publico, junto con investigadores de la
Universidad del Pacifico de Lima y los dos principales investigadores detras de
la implementacion de un esquema de IVQ en Nueva Zelanda®.

Consecuentemente, existiria un nexo causal entre uno y otro sistema; lo cual se

1 Individual Vessel Quota

2 Decreto Ley N° 25977

3 Este aspecto de la historia de la introduccion del sistema de gestion basado en IVQ en Perd,
no fue, mayormente, de dominio publico.
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describe con mayor amplitud en la presente tesis. La participacion del Banco
Mundial se dio en un contexto de alta preocupacién global por la situacion de las
poblaciones de peces y su forma de explotacion. En la primera mitad de la
década de los noventa, tanto Naciones Unidas como FAO habian acordado la
elaboracion de importantes instrumentos internacionales de pesca, como el
Caodigo de Conducta para la Pesca Responsable, a fin de establecer principios y
criterios para elaborar y aplicar politicas nacionales encaminadas a la
conservacion de los recursos pesqueros y a la gestion y desarrollo eficaces de
la pesca, en consonancia con el ecosistema y la biodiversidad, apoyando a los
Estados riberefios, mediante la cooperacion técnica y financiera, a establecer o
mejorar el marco juridico e institucional necesario para el ejercicio de la pesca

responsable y a formular y aplicar las medidas apropiadas (FAO, 1995a).

El Sistema de Gestion de Cuotas (QMS#, por sus siglas en inglés), nombre
especifico con que la legislacion neozelandesa denomina a este sistema, se
introdujo en ese pais el afio 1986 (Yandle, 2001), tras haberse adoptado en
Naciones Unidas la Convencién del Derecho del Mar en 1982. Por diversas
razones, que se explican en el curso de esta investigacion, el estudio del
esquema de gestion de cuotas en Per, inspirado en el modelo neozelandés, se
congeld hasta inicio de la década del 2000, cuando de comun acuerdo el
Ministerio y el sector privado acordaron allanar el camino para su posterior
introduccién el afio 2008, aprobando algunas importantes medidas de gestion

del recurso anchoveta que se detallan en esta investigacion.

4 Quota Management System
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De acuerdo a la literatura existente, los sistemas de gestion de cuotas tienen por
objeto asegurar el médximo beneficio econémico y la sostenibilidad del recurso a
partir de una evaluacion precisa y oportuna del stock que permita establecer una
adecuada Captura Total Permisible (TAC®), base fundamental del éxito de un
sistema de cuotas (Anderson, 1995; Squires et al., 1995; Arnason, 1999; Newell
et al., 2002; Yandle & Dewees, 2008). Segun Marchal et al. (2009), existe una
percepcion general que Nueva Zelanda ha logrado alcanzar un equilibrio
satisfactorio entre la conservacion y el uso de sus recursos pesqueros; es decir,
un equilibrio entre el uso sostenible de los recursos y los beneficios econémicos
derivados de su utilizacion. En cambio, en el caso peruano, si bien se reconoce
que el sistema de gestion basado en IVQ ha traido multiples beneficios a la
industria en términos de eficiencia econémica (Paredes, 2012 y Kroetz et al.,
2016), no se podria afirmar lo mismo en materia de sostenibilidad, pues desde
la aplicacion de la reforma el afio 2009, los niveles de captura historicos de la
anchoveta en la zona norte centro del litoral exhiben una tendencia decreciente,
concordante con la reduccién de su biomasa (Ver Tabla 7), lo cual es visto desde
la perspectiva de esta investigacion como el principal problema objeto de
analisis, considerando el rol clave que juega este pequefio pelagico en el
ecosistema marino como eslaboén alimenticio, tanto de las especies objetivo de
la pesca artesanal como de las aves guaneras y mamiferos marinos, aspecto en
el cual radica la importancia de este estudio debido a las derivaciones e
implicaciones bioldgicas, sociales y economicas de la explotacion de este

recurso.

5> Total Allowable Catch
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En efecto, la importancia de la anchoveta peruana no solo radica en su
abundancia®, sino en su rol gravitante dentro del ecosistema marino: constituye
una especie clave en la cadena tréfica del mar peruano, en particular de los
recursos pesqueros asociados a la pesca artesanal, y en la ingesta de mas de
3,5 millones de aves marinas’ que habitan las islas guaneras del litoral peruano;
por tanto, un enfoque ecosistémico de su gestion es clave. Desde el punto de
vista econdmico, la explotacién de la anchoveta aporta alrededor de US$ 2.000
millones anuales por exportaciones de harina de pescado y contribuye con el
1,2% del PBI, asimismo genera mas de 110 mil puestos de trabajo (Apoyo
Consultoria, 2020). La pesca es el tercer sector exportador después del minero

y el agropecuario®.

El nuevo sistema de gestién basado en IVQ para la pesqueria de la anchoveta,
aplicado a partir del afio 2009 en virtud al Decreto Legislativo N° 1084 y su
Reglamento, sin duda, ha generado eficiencia econdmica en la extraccion del
recurso, pero no ha sido capaz de asegurar niveles de biomasa que permitan
garantizar el maximo beneficio posible a la sociedad a largo plazo, conforme a la
teoria econdmica pesquera, pues se verifica una actividad pesquera por debajo
del nivel de biomasa (Bwmsy)® que genera el rendimiento maximo sostenible del
recurso. Dicho nivel de biomasa, de acuerdo al modelo biolégico de Schaefer

(1954) y a la informacion citada por Oliveros (2009), seria de 16,5 millones de

& Anuario Estadistico Pesquero y Acuicola 2019: La captura de anchoveta para CHI el 2018, fue
de 6 millones de toneladas, lo que representa el 83,2% del desembarque total de recursos
hidrobiol6gicos.

7 11/03/2021. https://www.gob.pe/institucion/agrorural/noticias/346230-agro-rural-69-
guardaislas-se-dedican-a-la-proteccion-y-censo-de-mas-de-3-5-millones-de-aves-quaneras-en-
el-litoral-peruano

8 Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI)

° B = Biomasa; MSY = Maximum Sustainable Yield (Ver también Glosario de Términos)
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toneladas, mientras que, en la practica, conforme a las recomendaciones de
Imarpe, la actividad pesquera se ha venido ejecutando con un nivel estimado de
biomasa de anchoveta de 8,7 millones de toneladas en promedio en la primera
temporada de pesca del periodo 2009 — 2020, segun los datos de biomasa

publicados por el Ministerio de la Produccion.

Cabe preguntarse entonces por qué el Per ha obtenido un relativo éxito con el
sistema de gestion basado en IVQ aprobado el 2008 (Paredes, 2012 y Kroetz et
al., 2016), mientras que, Nueva Zelanda es reconocido como el pais que exhibe
uno de los mejores sistemas de gestion de recursos pesqueros en el mundo
(Arbuckle et al., 2017; McCormack, 2016; Harte, 2008; Clement et al., 2008; Lock
& Leslie, 2007; Connor, 2001). Para responder esta interrogante de
investigacién, que constituye el objetivo general de esta tesis, resulta
conveniente efectuar un analisis comparativo de ambos sistemas de gestion de
recursos pesqueros, a fin de contribuir a identificar las limitaciones estructurales
del nuevo sistema de gestion de cuotas (IVQ) de la anchoveta para alcanzar al
mismo tiempo la eficiencia econ6mica y un nivel de maximo rendimiento
sostenible de la biomasa (Bmsy) que, segun la teoria econdémica pesquera,

caracteriza los sistemas de gestién basado en cuotas.

El presente trabajo de investigacion, en consecuencia, pretende examinar las
causas de esta problematica, mediante un analisis comparativo y sistematico de
los sistemas de gestion de recursos pesqueros de Pert y Nueva Zelanda,
tratando de analizar las consideraciones por las cuales el sistema pesquero

neozelandés ha logrado alcanzar un equilibrio satisfactorio entre la eficiencia
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econdémica y la sostenibilidad de sus recursos pesqueros, mientras que el

sistema peruano no ha sido capaz de alcanzar dicho equilibrio.

Como se ha podido advertir, se ha restringido de algin modo el &mbito de la
presente investigacion al sistema de gestion de la pesqueria del recurso
anchoveta, no solo por ser la pesqueria de mayor relevancia en el pais y una de
las mas importantes del mundo, sino porque, de acuerdo a la informacion
proporcionada por Mueller-Fischler (2013), el actual sistema de gestion de la
anchoveta se habria basado en el Sistema de Gestiébn de Cuotas (QMS) de

Nueva Zelanda.

Existe abundante literatura sobre el QMS de Nueva Zelanda, por lo que, se hace
una exhaustiva revision de literatura bajo un enfoque integral del sistema, con el
propdsito de nutrir de la rica experiencia y lecciones aprendidas por Nueva
Zelanda a los formuladores de politicas pesqueras del pais o de otros paises que
han introducido o estan considerando introducir un sistema de cuotas en sus
pesquerias. Al respecto Orensanz & Seijo (2013) afirman que “de los 18 paises
que tenian sistemas de ITQ en 2006, sélo 6 eran paises en desarrollo (Chu,
2009), entre ellos Argentina y Chile que tienen un alto puntaje en el indice de
desarrollo humano y probablemente estén mejor clasificados como economias
emergentes”. El 2008 el Peru se incorporg a esta lista de paises con sistemas

de gestion basados en cuotas.
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A fin de construir un camino de exploraciéon y estudio que conduzca al objetivo
general de la tesis, se formularon las siguientes preguntas de investigacion con

fines comparativos:

¢, Como y por qué se introdujo el sistema de gestion basado en IVQ para la
pesqueria de la anchoveta en Perd, y el Sistema de Gestion de Cuotas

basado en ITQ!° en Nueva Zelanda?

¢, Cudles son las principales caracteristicas de los sistemas de gestidon

pesquera de Perl y de Nueva Zelanda?

¢ Qué impacto tuvo la introduccién del sistema de gestion basado en IVQ
para la pesqueria de la anchoveta y el Sistema de Gestion de Cuotas basado

en ITQ en Nueva Zelanda?

¢ Qué tipo de derecho de propiedad representa las IVQ en Pertu y las ITQ en

Nueva Zelanda?

La presente tesis sigue como disefio metodoldgico un enfoque de investigacion
cualitativa, exploratoria y descriptiva, el cual considera como Categoria de
Andlisis el Sistema de Gestion Pesquera basado en Cuotas, cuya definicion
conceptual emerge de las bases tedricas, las cuales le atribuyen la caracteristica
de garantizar el derecho de propiedad de la cuota y promover, al mismo tiempo,

la eficiencia econdmica y el rendimiento maximo sostenible de la biomasa (Bwmsy)

10 Individual Transferable Quota
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de los recursos pesqueros. Tratdndose de una investigacion cualitativa, no aplica
técnicas de muestreos, sino Unidades de Anadlisis (HernAndez Sampieri, 2014).
En este caso, se establecen dos Unidades de Analisis: (i) El Sistema de Gestion
Pesquera basado en IVQ de Peru y (ii) el Sistema de Gestion de Cuotas de
Nueva Zelanda. Los atributos mas relevantes de ambos sistemas de gestion
facilitan posteriormente un resumen comparativo, que luego de un analisis
sistematico permite identificar los factores que por ausencia, restricciones o
limitada aplicacion habrian impedido al sistema de gestiobn de la anchoveta
peruana alcanzar una biomasa en el rendimiento maximo sostenible (Bwvsy) con
sus consiguientes beneficios previsibles en el ecosistema, en términos
biolégicos, econdmicos y sociales, respondiendo de esta manera la pregunta de

investigacion.

Como parte de la metodologia aplicada, la revision de la gestion pesquera
basada en IVQ incluye las normas regulatorias y los datos de captura y de
biomasa del recurso anchoveta de la zona norte — centro, durante el periodo
2004 — 2020. Esto es, se revisan datos de captura y de biomasa, anteriores y
posteriores al inicio de la reforma de gestiébn pesquera aplicada a partir de la
primera temporada del afio 2009, en virtud de la aprobacion del D. Legislativo N°
1084 que introduce el sistema de gestion basado en IVQ para la anchoveta con

destino al CHlI.

En general, la tesis desarrolla el marco tedrico y la metodologia que dan soporte
y marcan el sentido de la investigacion. Asi, el Capitulo | cubre el marco teérico

general determinado por los antecedentes de investigacion de ambos sistemas
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de gestion pesquera y las bases tedricas relativas a la economia pesqueray a la
economia de los recursos naturales en general, una revision de la “Tragedia de
los comunes” de Hardin (1968), que proporciona el contexto de discusion de la
gestibn ambiental y de los recursos naturales en general, y de la gestidon
pesquera en particular. Luego se explora el principal debate dentro de la
literatura sobre politicas de gestién pesquera: la competencia entre los enfoques

Z

de disefio institucional: 1) el “leviatan” o régimen burocratico centralizado,
basado en la regulacion gubernamental; 2) regimenes basados en el mercado
gue establecen una captura total permisible (TAC) que luego distribuyen en la
forma de cuotas individuales transferibles (ITQ) [0 no transferibles] a sus
titulares; y 3) regimenes basados en la comunidad, que dependen de la
autorregulacion de las pesquerias por parte de las comunidades y grupos de
usuarios. Y, finalmente, se hace una evaluacién de la literatura de los derechos

de propiedad, que examina como influyen los cambios en materia de derechosy

responsabilidades en el comportamiento de los individuos y grupos.

El Capitulo Il, desarrolla la metodologia de la investigacion, efectuando una
revisibn comparada y sistematica de las dos unidades de investigacion: el
Sistema de Gestidon de Cuotas basado en ITQ de Nueva Zelanda, por un lado, y
el Sistema de Gestibn basado en IVQ para la pesqueria de la anchoveta
peruana, por otro, poniendo énfasis en (i) antecedentes historicos, (ii) procesos
de gestion, (iii) principios y objetivos de gestion, (iv) estrategias de gestion y (v)
medidas de gestion, lo cual permitird efectuar un analisis comparativo de ambos
sistemas de gestion pesquera, tratando de responder la pregunta de

investigacion.
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El Capitulo 111, presenta los resultados de la revision comparativa de los sistemas
pesqueros de Peru y de Nueva Zelanda y el Capitulo IV, discute, analiza e
interpreta los resultados comparativos. El Capitulo V presenta las conclusiones.

Finalmente, la tesis cierra con el Capitulo VI: Recomendaciones.
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CAPITULO I: MARCO TEORICO

1.1 Antecedentes de la investigacion

1.1.1 Estudios sobre el Sistema de Gestion basado en IVQ en la pesqueria de

la anchoveta

Tras la introduccion del sistema de gestion basado en IVQ para la pesqueria de
la anchoveta, varios autores (Kroetz et al., 2016; Mueller-Fischler, 2013; Paredes
& Letona, 2013; Orensanz & Seijo, 2013; Galarza & Collado, 2013; Paredes,
2012; De La Puente et al., 2011), han publicado diversos trabajos de
investigacion sobre esta materia, incidiendo en el andlisis econdémico y
normativo, en el impacto de la medida en la sostenibilidad del recurso y en la
eficiencia econdmica y ofreciendo propuestas de mejora regulatoria y de
fortalecimiento institucional del sector publico frente al desafio de las IVQ.
Algunos lo hacen desde una perspectiva critica y otros desde una Optica mas

optimista sobre el funcionamiento del sistema.

De La Puente et al. (2011), realizan un estudio de la pesqueria de la anchoveta
peruana, tras la introduccion del sistema de gestion basado en IVQ, efectuando
una serie de observaciones al marco legal y al ordenamiento pesquero. Afirman,
por ejemplo, que el monto pagado por derechos de pesca, que asciende
aproximadamente a 2,31 délares americanos por tonelada de pesca descargada,
no es proporcional a los costos de operacion de la industria, al precio de la harina

y el aceite de pescado en la actualidad o a la rentabilidad de las empresas. El
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estudio sugiere un conjunto de recomendaciones, entre las cuales se propone
restituir al sector pesquero el rango de Ministerio y dotar al Imarpe de

independencia.

Segun Paredes (2012), el beneficio unitario alcanzado por los armadores
pesqueros el afio 2006 y 2011 fue de US$ 17,62/t y US$ 151,87Hh,
respectivamente; asimismo, afirma que la flota anchovetera habria tenido el afio
2011, un beneficio total de 916% superior a lo obtenido el afio 2006;
apreciandose una rentabilidad sustancial como consecuencia de la introduccién

del sistema de gestion basado en IVQ.

Galarza & Collado (2013), realizaron una investigacién para estimar la renta del
recurso para la pesqueria de la anchoveta, comparando los beneficios
econdmicos previos al 2009, en un régimen de recursos de propiedad comun y
acceso regulado, y los beneficios el afio 2011, en un enfoque de gestién basado
en IVQ. Ambos autores afirman que el nuevo esquema de gestion de la
anchoveta ha favorecido no sélo la rentabilidad de la actividad extractiva, sino el
valor econdmico de las embarcaciones pesqueras de mayor escala, que supera
ostensiblemente su propio costo de produccion. Ponen en cuestion el monto que
los armadores pesqueros vienen pagando al Estado como derecho de pesca por
tonelada desembarcada de anchoveta, sefialando que es reducido frente a los
costos operativos de la industria y al valor intrinseco del recurso. Y, finalmente,
afirman que el monto pagado por los derechos de pesca del recurso anchoveta

no guarda relacion alguna con la renta asociada al recurso natural, por lo que



sugieren que el calculo de los derechos de pesca se efectle en base a la renta

del recurso.

Paredes & Letona (2013), seialan que el Decreto Legislativo N° 1084 fue muy
celebrado en su momento, pues ordend la asignacion de cuotas para el sector
industrial, contribuyendo a mejorar la eficiencia del sector. Sin embargo,
manifiestan que la normativa en los ultimos 20 afios evidencia que los gobiernos
no han logrado claridad en sus metas y objetivos para asegurar la sostenibilidad
de la pesqueria de anchoveta para beneficiar a las presentes y futuras
generaciones. Asimismo, recomiendan, por una parte, asegurar que el Imarpe
se convierta en una entidad independiente, libre de influencias politicas y
presiones de grupos de interés econdmicos, y, por otra parte, revisar la
estructura tributaria para asegurar que el sector pesquero aporte lo suficiente
para fortalecer la administracién y control del mismo. Como se puede advertir,
ambos autores coinciden con De La Puente et al. (2011) en cuanto a la
necesidad de contar con un organismo independiente de investigacion pesquera
que garantice la sostenibilidad del recurso; y con Galarza y Collado (2013), en la
necesidad de incrementar el aporte que realizan los armadores anchoveteros a

través de los derechos de pesca.

Como parte de su disefio de investigacion, Mueller-Fischler (2013), entrevista a
actores clave de la pesqueria que estuvieron involucrados en el proceso de
formulacion de la legislacién del nuevo esquema de gestion basado en IVQ o
gue conocian su objetivo y consecuencias, como funcionarios de PRODUCE,

directivos de la industria, de la academia y de ONG. El autor recuerda que en



algun momento “cuando se les confronta con el hecho de que las IVQ han
beneficiado enormemente a las grandes empresas, sus réplicas suelen ser que
las cuotas eran muy caras de adquirir y que los que mas se han beneficiado en
realidad han sido los que vendieron sus cuotas cuando los precios eran mas
altos y consiguieron abandonar el sector. Los propietarios de flotas sin activos
de procesamiento también han visto como se disparan sus beneficios y crece su
poder con el aumento de los precios de suministro de materia prima que pagan
las plantas de harina de pescado. Sin embargo, los propietarios de plantas que

no poseen flotas se han convertido en esclavos de sus proveedores”.

Respecto a la relacion entre la introduccion del sistema de gestion basado en
IVQ y la sostenibilidad del recurso, Mueller-Fischler (2013), recoge versiones de
algunos de sus entrevistados que revelan que dicho concepto no estuvo presente
a la hora de dictarse la norma. Algunas respuestas fueron las siguientes: “el
medio ambiente “sirvi6é para adornar el esquema, para justificar las cuotas, pero
la decisién fue basicamente una decision econémica”, dijo el exministro. Pero, si
bien, “las cuotas son una medida econ6mica, no de sostenibilidad”, “dan al
pescador o a la empresa un incentivo econémico para proteger el recurso”, y

esto le pareci6 positivo al investigador académico.”

Para determinar la eficiencia econdmica generada por la introduccion del sistema
de gestion basado en IVQ, Kroetz et al. (2016) utilizaron los datos de costos por
tonelada de captura de anchoveta de la flota de acero de una conocida empresa
pesquera en dos afos anteriores y posteriores a la introduccion de las IVQ. Para

efectos comparativos se centraron en los afios 2008 y 2011 por contar con



similares niveles de biomasa y captura. Al comparar las temporadas 1y 2 de
2008 (pre-IVQ) con las temporadas 1 y 2 de 2011 (post-1VQ), respectivamente,
determinaron un beneficio de US$ 91/t mas alto en la temporada 1 de 2011 con
respecto a la temporada 1 de 2008; y US$ 96/t cuando se compara los beneficios
para la temporada 2. Esto significa un aumento del 138% en el beneficio por
tonelada en la temporada 1 y del 196% en la temporada 2. Multiplicando la
ganancia por tonelada por la captura total de la temporada 2011, la ganancia
agregada es de US$ 265 millones en la temporada 1 y US$ 191 millones en la
temporada 2. Lo cual confirma que la introduccién de un sistema de gestion
basado en IVQ genera mayor eficiencia econémica en el desarrollo de una
pesqueria, pero ésta debe ir acompafada también de una estrategia de captura

que garantice la sostenibilidad de los recursos a largo plazo.

Por otra parte, Kroetz et al. (2016), sefialan que “aunque la denominacion de
cuota individual por embarcacién (IVQ) sugiere que la cuota se asigna y se
restringe su uso en funcién de cada embarcacién, las normas del sistema son
mas matizadas. Desde el punto de vista funcional, la cuota puede transferirse
dentro de las empresas y mediante la creacion de asociaciones pesqueras. Por
lo tanto, existe la posibilidad de que puedan producirse cambios similares a los
de los programas tradicionales de Cuotas Individuales Transferibles (ITQ) tras

su implementacion”.

En efecto, el D. Legislativo N° 1084, que crea el sistema de gestion basado en

IVQ para la anchoveta, prevé la “transferencia de cuotas” entre embarcaciones



de un mismo armador o entre embarcaciones de armadores asociados para

realizar operaciones de pesca extractiva durante una temporada de pesca.'!

Finalmente, Orensanz & Seijo (2013), ven con optimismo la introduccion del
sistema de IVQ para la pesqueria de la anchoveta peruana, sefalando que
podria tomarse como ejemplo para un uso mas extendido en el mundo de los
sistemas de gestion basados en derechos, ya que un pais en desarrollo con
instituciones supuestamente débiles, ha podido introducir con éxito las ITQ para
una pesqueria de mas de mil millones de ddlares en ingresos de exportacion en
2009, considerando que, los sistemas de ITQ son mas adecuados en paises con
instituciones fuertes. Asimismo destacan que con el sistema de IVQ para la
anchoveta peruana, la proporcién de capturas mundiales administradas por
sistemas de gestion basados en derechos, ha aumentado drasticamente,

especialmente en América Latina.

Consecuentemente, la regulacion vigente y la experiencia ganada en el ultimo
decenio, permiten sugerir la posibilidad de avanzar hacia un sistema de gestion
de Cuotas Individuales Transferibles (ITQ) de la anchoveta, con las ventajas que
esto significaria para esta pesqueria y para el sector en general. Desde esta
Optica, cobra especial relevancia el desarrollo del presente trabajo que considera

el sistema de gestion de cuotas (QMS) de Nueva Zelanda basado en ITQ, como

11 Incisos a) y b), numeral 2, articulo 9 del Decreto Legislativo N° 1084, publicado el
28/06/2008:
“2. El armador quedara facultado a:
a) realizar las actividades extractivas autorizadas con las embarcaciones que originaron
los Limites Maximos de Captura por Embarcacién que le corresponde, 0
b) efectuar las operaciones de pesca extractiva hasta la suma de sus Limites Maximos de
Captura por Embarcacion, asociado con otros armadores que también cuenten con
permiso de pesca vigente para efectuar actividades extractivas del recurso y que
cuenten con su respectivo Porcentaje Maximo de Captura por Embarcacién (PMCE).”



ejemplo de gestion pesquera para los formuladores de politicas pesqueras, en

caso de ser necesario.

1.1.2 Estudios sobre el Sistema de Gestion de Cuotas (QMS) de Nueva

Zelanda

Existe abundante literatura sobre el QMS de Nueva Zelanda. Acaso sea el
sistema de gestiobn pesquera mas estudiado en el mundo. Los resultados
obtenidos, tanto en eficiencia economica como en sostenibilidad, mediante
regulaciones y mecanismos institucionales estables y en permanente
perfeccionamiento, han merecido la atencidbn de muchos investigadores y
formuladores de politicas pesqueras. Y, no pocos afirman que Nueva Zelanda
es lider mundial en la gestion sostenible de la pesca desde la introduccion de su
Sistema de Gestion de Cuotas (QMS) en 1986 (APEC, 2015; Lock & Leslie,
2007; Clement et al., 2008; Mincher, 2008; Harte, 2008; Yandle & Dewees, 2008;

Yandle, 2001; Squires et al., 1995)

Quizas, Tracy Yandle, sea una de las mayores investigadoras estadounidenses
del QMS de Nueva Zelanda. Ha publicado diversos articulos de analisis del
sistema de gestidn de cuotas de Nueva Zelanda (Yandle, 2008a; Yandle, 2008b;
Yandle & Dewees, 2008; Yandle, 2003). Su primera publicacion (Yandle 2001),
corresponde a su tesis doctoral, la cual describe los antecedentes histéricos, el
proceso de introduccion del QMS, sus efectos y probabilidades de éxito en las
pesquerias de Nueva Zelanda, respondiendo a las siguientes preguntas de

investigacioén: ¢Como y por qué se adoptd el Sistema de Gestion de Cuotas



(QMS) de Nueva Zelanda? ¢Qué efecto tuvo el Sistema de Gestién de Cuotas
en la estructura y las caracteristicas de la industria pesquera en Nueva
Zelanda?¢;Qué tipos de derechos de propiedad representan las cuotas
individuales negociables (ITQ)? ¢ Ha cambiado esto a lo largo del tiempo y cuéles
son los efectos de dichos cambios? ¢Cuales son las caracteristicas y los
origenes del enfoque de cogestion de Nueva Zelanda? ¢, Qué probabilidades de
éxito tiene este enfoque?. Es uno de los trabajos de investigacion mas completos
sobre el tema. Cabe destacar que su tesis doctoral cont6 con el asesoramiento
de Elinor Ostrom, quien afios méas tarde se convertiria en la primera mujer en
ganar el Premio Nobel de Economia por sus trabajos sobre el gobierno de los

comunes.

Como parte de sus hallazgos, Yandle (2001) descubre que el QMS de Nueva
Zelanda responderia a un enfoque de cogestion burocracia - mercado,
experiencia Unica en el mundo, que confirmaria la teoria de Scott (1955), pionero
de la economia de los recursos naturales, quien afirmé que podria darse el caso
de cogestion de los recursos pesqueros entre el sector privado y el gobierno. La
autora sefala que usualmente la literatura se ha centrado en la cogestion como
una variedad de acuerdos que combinan grados de gestion basada en la

comunidad pesquera y la burocracia.

Yandle (2008a), realiza una evaluacion institucional del régimen de cogestion de

la pesqueria de Nueva Zelanda usando los principios del marco de Analisis y



Desarrollo Institucional (IAD*?, por sus siglas en inglés), desarrollado por Elinor

Ostrom (Ver Imperial & Yandle, 2005).

Yandle (2003), examina el desarrollo de un enfoque de cogestion en Nueva
Zelanda, mediante la delegacién de ciertas responsabilidades de gestién del
Ministerio de Pesca (Mfish) a las organizaciones de intereses comerciales
(CSO?, por sus siglas en inglés). La autora, tras revisar algunos conceptos sobre
cogestion y derechos de propiedad que desarrolla la literatura pesquera,
examina la evolucién de las caracteristicas de las organizaciones de intereses
comerciales en Nueva Zelanda y realiza durante los afios 1999 y 2001 una
encuesta por correo para reunir datos sobre las caracteristicas de las CSO, asi
como las actitudes y expectativas de los dirigentes de las CSO. Yandle (2003)
analiza los resultados de estos estudios aplicando los principios de disefio para
las instituciones de gestién de recursos naturales de larga duracion de Ostrom
(1990). Estos resultados muestran que durante dicho periodo de dos afios, las
CSO hicieron progresos significativos en el fomento de su capacidad e interés
en asumir responsabilidades de gestion y aumentar sus interacciones con otros
intereses pesqueros. El estudio identifica los éxitos y ofrece recomendaciones

para el desarrollo ulterior de este enfoque de gestion.

Si bien, Yandle (2001), percibe el QMS de Nueva Zelanda como un sistema de
cogestion entre los grupos de organizaciones de intereses comerciales (CSO) y

la burocracia, Harte (2008), considera al QMS como un sistema que tiende hacia

12 |nstitutional Analysis and Development.
13 Commercial Stakeholder Organizations. Organizaciones establecidas por la Ley de Pesca de
1996



la autogestion, pero que sus progresos en gran medida se han estancado a partir
del afio 2000 y la gestion se ha ido centralizando cada vez mas en el gobierno,
por lo que percibe que la gestion pesquera de Nueva Zelanda se encuentra en
una encrucijada en el camino hacia la autogestion. No obstante, remarca que la
gestién de las pesquerias de Nueva Zelanda estad ampliamente considerada
como un modelo para otras pesquerias en todo el mundo y que, para llegar a
esta posicion, el gobierno, la comunidad Maori, los pescadores recreativos y
comerciales y otras partes interesadas han colaborado para hacer frente a
muchos desafios. La clave ha sido la voluntad de participar en un experimento

colectivo de elaboracion de politicas publicas.

Harte (2008), realiza una descripcion de varios aspectos clave del QMS de
Nueva Zelanda, entre ellos, la organizacion institucional y la delegacion de
responsabilidades a las CSO en la gestion pesquera, asi como las funciones
bésicas del Ministerio. También sefiala que el “experimento de politica publica
en la gestién de la pesca comercial de Nueva Zelanda ha sido en general
exitoso”; y que, “varios factores interrelacionados condujeron a este éxito. En
primer lugar, predomina en los servicios publicos de Nueva Zelanda un espiritu
de transparencia, eficiencia y rendiciébn de cuentas. En segundo lugar, los
organismos gubernamentales tienen una sélida capacidad normativa y operativa.
En tercer lugar, el sector de la pesca comercial cuenta con un conjunto duradero
de derechos de pesca y puede ser considerado responsable de la recuperacion
de costos y de la prestacion de servicios de pesca. Por ultimo, el sector ha creado
grupos eficaces de organizaciones de intereses comerciales (CSO) que pueden

involucrar a los organismos gubernamentales en un dialogo y una negociacion
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constructivos sobre cuestiones como la recuperacion de los costos y el

autogobierno.”

Motu Economic and Public Policy Research, uno de los think tanks mas
prestigiosos de Nueva Zelanda y del mundo, en colaboracién con el Ministerio
de Pesqueria, patrocinaron la publicacién de Lock & Leslie (2007) sobre la
historia de los primeros 20 afios del sistema de gestion de cuotas (QMS) de
Nueva Zelanda; un documento de referencia muy importante, escrito
conjuntamente por una representante de Motu y una representante del Ministerio
de Pesqueria, que llenaria un vacio advertido entonces en la literatura existente,
referido a la ausencia de una descripcion completa del sistema: la normativa
histérica, como funciona el QMS y cudl es el nivel de éxito alcanzado en sus
objetivos de sostenibilidad y eficiencia econdbmica. Ambas autoras sefialan al
respecto que “la bibliografia actual no es capaz de ofrecer una relacion completa
de la normativa histérica y actual que lo rodea. El presente documento llena esta
carencia, documentando el funcionamiento del Sistema de Gestion de Cuotas
(QMS) y los cambios que ha sufrido desde su introduccion. La revision de estos
cambios facilita una comprension mas profunda del sistema en si mismo,
ademas de proporcionar una vision de sus posibles limitaciones”; aunque aclaran
también que “si bien este informe abarca los cambios normativos que se han
introducido en el sistema, no se abordan los cambios operativos. Por lo tanto,
este informe no abarca cuestiones como los procedimientos de control y
vigilancia sobre los niveles de capturas”. Aunque, también hay que agregar que
el estudio no aborda el tema de la organizacion institucional de los titulares de

las cuotas, uno de los aspectos centrales del QMS.
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En efecto, Lock & Leslie (2007), abordan elementos importantes del QMS, por
ejemplo: 1) Cémo se establecen los niveles de captura para asegurar la
sostenibilidad; 2) Como se llevan a cabo los procesos de asignacion,
transferencia y registro de cuotas. 3) Restricciones en la tenencia de cuotas.
Asimismo, el documento desarrolla un amplio capitulo sobre los derechos
pesqueros de la comunidad indigena Maori y la asignacién de su cuota por
especies a partir del TAC, sin lo cual seria imposible comprender los cambios
sustanciales y la viabilidad del QMS; también se menciona la forma cémo se
asigna el resto del TAC a la pesca recreativa y comercial, la financiacion del QMS

y el balance de captura en caso de exceso de la cuota asignada.

Ambas autoras también mencionan los cambios que se vienen evaluando en el
Ministry of Fisheries of New Zealand con relacion al QMS para adaptarse a las
condiciones del futuro cercano. Sefalan que el Ministry of Fisheries ha centrado
su atencién en temas como la introduccién del enfoque precautorio aceptado
internacionalmente; mejoras en la gestion de aguas profundas mediante planes
estratégicos de pesca diferentes para cada stock, con mayor integracion y
colaboracion de los titulares de las cuotas; y, asignar obligaciones de reporte de
captura a la pesca recreativa para asegurar niveles de captura sostenibles y
establecer de manera precisa el TACC!4, el cual es vital para el QMS. Asimismo,
mencionan que “existe preocupacion por el proceso de asignacion del TAC a los
pescadores recreativos, consuetudinarios y comerciales, ya que la parte que se

asigna a cada uno la determina el Ministro. Como esto depende de la discrecion

14 Total Allowable Commercial Catch (se distribuye a los titulares de las cuotas).
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del Ministro, existe una gran incertidumbre en cuanto a los futuros niveles de

captura, lo que dificulta el planeamiento”.

Finalmente, Lock & Leslie (2007), sefalan también como acciones de desarrollo
futuro del Ministry of Fisheries, el “Enfoque basado en Objetivos para la Gestion
Pesquera”, el cual comprende un numero de componentes clave, que incluye

resultados, estandares y planes de pesca.

A proposito de los componentes clave como acciones de desarrollo futuro que
mencionan Lock & Leslie (2007), esta la “Norma Técnica de Estrategia de
Captura” y su Guia Operativa que el Ministry of Fisheries of New Zealand
aprobaria el 2008. En efecto, dicha norma técnica ha significado una contribucion
importante a la gestion en el marco del QMS, pues permite establecer los
objetivos y limites para las pesquerias y las poblaciones de peces relacionados
a los TAC, y guiar el desarrollo de los planes pesqueros asi como ayudar a la
toma de mejores decisiones sobre los limites de captura para cumplir con el
objetivo de la Ley de Pesca de Nueva Zelanda de “garantizar el uso de los

recursos pesqueros y la sostenibilidad de los mismos”™.

En términos concretos, la “Norma Técnica de Estrategia de Captura”,
institucionaliza la aplicacion del Rendimiento Maximo Sostenible (MSY) para la
determinacion de “un objetivo de gestion especifico (hormalmente un nivel de
biomasa) en torno al cual debe fluctuar una pesqueria o poblacion” (Arbuckle et

al., 2017).
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Otro de los elementos clave del QMS de Nueva Zelanda es la relacién de
colaboracion institucional entre el gobierno y los titulares de cuotas que, en el
caso de aguas profundas, se materializa a través de un Memorando de
Entendimiento. Asi, el 2006, el entonces Ministry of Fisheries firmé un
Memorando de Entendimiento (MOU*®, por sus siglas en inglés) con Deepwater
Group Ltd (DWG). Este Memorando de Entendimiento se actualizd
posteriormente el 2008 y el 2010. EI Memorando de Entendimiento establece un
marco de colaboracion estructurado que permite a Fisheries New Zealand y a

DWG trabajar juntos (Ministry of Fisheries of New Zealand, 2008).

Una de las principales funciones del DWG es representar los intereses de los
propietarios de cuotas y proporcionar un canal de comunicacion entre Fisheries
New Zealand y la industria pesquera de aguas profundas para facilitar el pleno
compromiso en la gestidon de aguas profundas. El DWG trabaja en colaboracién
con Fisheries New Zealand para ayudar a garantizar el rendimiento econémico
optimo de aguas profundas de Nueva Zelanda, al tiempo de asegurar la gestién
sostenible de los stocks y la gestion adecuada de los efectos medioambientales.
Debido a este acuerdo de colaboraciéon, el Plan Operativo Anual también
especifica cdmo contribuira el sector privado en la ejecucién de acciones de
gestién y, a su vez, en el cumplimiento de los objetivos de gestién dentro del
Plan Nacional de Pesca en Aguas Profundas (NDFP26, por sus siglas en inglés)

(Fisheries New Zealand, 2019b).

15 Memorandum of Understanding
16 National Deepwater Fisheries Plan
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El MOU describe como el Ministerio y Deepwater Group Ltd trabajaran en
colaboracion en ciertas areas donde hay claras ventajas de adoptar un enfoque
coordinado. También reconocen que hay areas de operacion donde cada una de
las partes continuara trabajando en forma independiente. De acuerdo al MOU el
Ministerio y los propietarios de cuotas de aguas profundas comparten objetivos
comunes para las pesquerias de Nueva Zelanda, los cuales se especifican en el
“Plan Nacional de Pesca para Pesquerias de Aguas Profundas y de Profundidad
Media”. Para alcanzar estos objetivos, ambas partes deben recurrir a sus
conocimientos, experiencia, capacidades y perspectivas combinados (Ministry of
Fisheries of New Zealand, 2008). EI MOU identifica areas basicas en las cuales

la colaboracion institucional debe dar resultados, como:

—Asegurar gque la direccién estratégica de la gestion de aguas profundas
sea especificada de forma mas amplia, mediante la incorporacién de las

perspectivas tanto del gobierno como de la industria.

—Alinear los objetivos del Plan Nacional de Pesca de Aguas Profundas con
las actividades de la industria “en el agua” para generar mejores

resultados de gestion.

—Permitir que la industria aporte su visibn comercial y experiencia a la
contratacion de la investigacion cientifica y otros servicios para garantizar

gue las decisiones de compra sean rentables.

—Brindar oportunidades efectivas para implementar el modelo de control y
sanciones informado y asistido.

15



El MOU no crea una relacion legal entre ambas partes y no tiene status legal.
Sin embargo, precisa las principales funciones del Ministry of Fisheries.
Asimismo, el MOU 2010 crea dos nuevos organos administrativos: EI Foro de
Gestion de Aguas Profundas y la Secretaria de Aguas Profundas. EI Comité de
Aplicacion de las Normas existente continida como una funcién del Foro de
Gestidon de Aguas Profundas. Cada una de las partes es responsable de asumir
sSus propios costos de trabajo juntos dentro del Foro de Gestion de Aguas
Profundas y la Secretaria de Aguas Profundas. Una de las principales funciones
del Foro de Gestién de Aguas Profundas es aprobar el Plan Operativo Anual
(AOPY") y el Informe de Evaluacién Anual (ARR) en la medida en que el
consenso entre ambas partes pueda alcanzarse. Una vez aprobado, el Plan
Operativo Anual se incluye en el proceso de priorizacion anual del Ministry of

Fisheries.

El Foro de Gestion de Aguas Profundas incluye igual representacion del equipo
de liderazgo estratégico del Ministerio y del equipo de la Junta de Deepwater
Group Ltd. El Foro de Gestion de Aguas Profundas también incluye un
representante independiente designado por el Director Ejecutivo del Ministerio
con el acuerdo del Presidente de Deepwater Group Ltd, y discusiones seguidas
con organizaciones no gubernamentales ambientalistas. La Secretaria de Aguas
Profundas esta compuesta por miembros del Equipo de Aguas Profundas del

Ministerio y miembros del area ejecutiva de Deepwater Group Ltd. Los miembros

17 Annual Operational Plan
18 Annual Review Report
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del equipo de cientificos del Ministerio participan en la Secretaria segun sea

necesario (Ministry of Fisheries of New Zealand, 2008).

En consecuencia, queda clara la colaboracion de los titulares de las ITQ en la
elaboracion de los principales documentos de gestion de los stocks de aguas
profundas a través de un acuerdo formal de pesca como el MOU. Tales
documentos a que se refiere dicho acuerdo como: la Norma Técnica de
Estrategia de Captura, el Plan Nacional de Pesca de Aguas Profundas y de
Profundidad Media, el Plan Operativo Anual y el Informe de Evaluacién Anual,
seran abordados con amplitud en el presente trabajo de investigacién. Hay que
destacar, sin embargo, que a partir del Plan Nacional de Pesca de Aguas
Profundas se derivan otros planes especificos de pesca, de investigacion y
planes de accidén nacionales vinculados con compromisos internacionales de
pesca, como por ejemplo, el Plan de Accién Nacional para las Aves Marinas

(Fisheries New Zealand, 2019a).

Arbuckle et al. (2017), realizaron una publicacién sobre los 30 afios de
experiencia de gestion pesquera de Nueva Zelanda bajo el Sistema de Gestién
de Cuotas (QMS). Dicho documento, publicado bajo el patrocinio de The Nature
Conservancy, una de las organizaciones ambientalistas mas importantes del
mundo y lider en la conservacion marina y costera, es uno de los mas completos
sobre el funcionamiento del QMS de Nueva Zelanda, incluye la mencion a los
planes de pesca referenciados en los parrafos anteriores, asi como los temas
relativos al control de las actividades pesqueras y a la aplicacion coercitiva de la

legislacion, cuestiones ausentes en la publicacion sobre la historia de los
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primeros 20 afios del Sistema de Gestién de Cuotas de Lock & Leslie (2007).
Describe el contexto politico y pesquero durante la adopcion del QMS en Nueva
Zelanda, los componentes clave del sistema, el mecanismo de financiacion de
las gestion de las pesquerias, las principales instituciones involucradas en la
gestion del QMS, el estado de los stocks manejados bajo el QMS, el impacto
sobre el ecosistema y el medioambiente y el impacto socioecondmico, sin dejar
de mencionar el rol central del QMS en el establecimiento de los derechos de la
comunidad originaria Maori, asi como también la influencia de la participacion de
los maories en los cambios legislativos del QMS en virtud del Tratado de
Waitangi. El presente trabajo de investigacion describira en detalle cada uno de

los topicos abordados en dicha publicacion.

A continuacion se menciona algunos estudios sobre casos especificos de
gestibn de algunas especies pesqueras en el marco del QMS, desde la
perspectiva de la participacion de los propietarios de las cuotas en la gestion de

dichas especies.

Al respecto, Clement et al. (2008), describen la participacion de los titulares de
cuotas en la cogestién de la pesqueria de arrastre de aguas profundas de Nueva
Zelanda a través de la empresa Orange Roughy Management Company Limited
(ORMC) conjuntamente con el Ministerio de Pesca. Estos autores sostienen que
“‘la participacion de la industria, a través de la ORMC, es una consecuencia
directa del sistema de gestion de cuotas (QMS), introducido en 1986, que otorgd
derechos de propiedad a los titulares de las ITQ”. La pesqueria del orange

roughy es una de las principales pesquerias de aguas profundas de nueva
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Zelanda; segun Tracey y Horn (1999, como se cité en Clement et al., 2008), el
orange roughy (Hoplostethus atlanticus), es un pez de aguas profundas, de
crecimiento lento y de larga vida, que se estima, alcanza un tamafio de 50 cmy
una edad de méas de 130 afos. La pesqueria de Nueva Zelanda se divide en
pesqueria de aguas profundas y de profundidad media, y pesqueria costera. La
primera se desarrolla dentro de la ZEE, entre las 12 y 200 millas de la costa

(Fisheries New Zealand, 2019a).

En su articulo, Clement et al. (2008), describen los parametros biolégicos de
sostenibilidad que regulan la gestion de la biomasa del orange roughy y la forma
de colaboracion de la ORMC en la gestidn de los stocks en general, poniendo en
practica una serie de iniciativas para mejorar la gestién de la pesca en aguas
profundas (por ejemplo, investigaciébn pesquera, planificacion estratégica y
pesquera, solucién de controversias y relaciones con otros grupos de interés).
La organizacién y colaboracion de la industria en la gestion de las poblaciones
de peces es un tema clave en el enfoque del QMS. Los autores afirman que “los
costos de la investigacion cientifica y los servicios de registro de las ITQ y de los
derechos de captura anual [servicios transferidos por el Ministerio de Pesqueria
a FishServe, empresa creada por los titulares de las cuotas en 1999], se
recuperan de cada pesqueria a partir de los propietarios de las cuotas, a los que
se les cobra en proporcion a su cuota de TACC. La industria pesquera
neozelandesa no recibe subvenciones del gobierno”. Al respecto agregan que,
“las evaluaciones de investigacion en 1984 eran de 34,37 ddlares por tonelada y

el 2005 aumentaron a 159,91 dolares por tonelada.
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Mincher (2008), comenta otro caso emblemético de participacion de los titulares
de cuotas en la gestién de las pesquerias en el marco de la introduccion del
Sistema de Gestion de Cuotas (QMS) en 1986, tras el colapso de la vieira®®
(conchas de abanico) a finales de la década de 1970, aunque su aplicacion en
la pesqueria de la vieira no se produjo sino hasta 1992. Como en el caso de la
pesqueria del orange rouge, “los titulares de cuotas establecieron la empresa
Challenger Scallop Enhancement Company (“Challenger”) [el afio 1994] como
un vehiculo para el ejercicio colectivo de las actividades de gestion y
mejoramiento de la cosecha de la vieira y se ha convertido en un modelo para
organizaciones similares en Nueva Zelanda” (Mincher, 2008), logrando afios

mas tarde la resiembra y recuperacion sostenible de la vieira.

Segun Mincher (2008), la creacion de “Challenger” coincidié con el proceso de
reforma del Ministerio de Pesqueria. ElI gobierno habia decidido delegar y
transferir importantes funciones o servicios de gestion de los recursos pesqueros
al sector privado, estableciéndose la posibilidad de que los titulares de las cuotas
pudieran prestar esos servicios por encargo del Ministerio de Pesqueria, bajo un
contrato de servicios. El autor sefala que, “la junta directiva estaba conformada
por los representantes de la industria en el Comité Asesor de la Vieira del Sur.
Las acciones de la compafiia estaban limitadas a la cantidad de cuota en la
pesqueria y la propiedad de las acciones estaba constitucionalmente limitada a
los propietarios de la cuota de Vieira del Sur a razon de una accion por cada 100
kg de cuota de Vieira del Sur en propiedad. Las acciones de la empresa estaban

totalmente suscritas” y, afade que, “la empresa se movilizo rapidamente para

19 Scallops en inglés
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obtener un contrato de prestacién de servicios de mejoramiento como proveedor

de servicios del Ministerio”.

Mincher (2008), describe también los mecanismos de relacion de “Challenger”
con los titulares de cuotas y sus acciones de gestion del recurso: “A principios
de 1996, “Challenger” redisefié su estrategia de gestion de las capturas mediante
la creacion de un contrato civil entre ésta y cada propietario de cuotas, titular de
permisos, procesador y capitdn de barco. El conjunto de contratos idénticos
firmados cada afio establece las reglas para la pesca, que incluyen, entre otras
cosas, las fechas de inicio y finalizacion mas temprana de la temporada, las
zonas de veda, los requisitos documentales y los limites de las capturas diarias,
las zonas de captura y el tamafio minimo de las vieiras. Las reglas para cada
afo se elaboran después de que se reune informacion sobre la biomasa en el
estudio anual correspondiente. También se celebran negociaciones con grupos
de pesca recreativa para establecer areas que podrian ser adecuadas para ese
grupo de pesca. La aprobacion del reglamento anual se obtiene en una asamblea
general de la empresa, a la que se invita a todos los posibles participantes y se

les otorga el uso de la palabra”.

Finalmente, el autor remarca el importante rol de “Challenger” en la gestién de la
viera y su relacién con el Ministerio de Pesqueria, anotando que, “Challenger
tiene la responsabilidad de realizar la mayor parte de las funciones de gestion en
la pesqueria de la vieira del sur, sujeta a la supervision del Ministerio de Pesca,

aunque las funciones de registro de las transacciones de cuotas y de los
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Derechos de Captura Anual (ACE?, por sus siglas en inglés), son realizadas por
FishServe. “Challenger” financia un estudio anual de la biomasa de los stocks
gue gestiona. La estructura de muestreo de este estudio genera datos que son
tres veces mas detallados que los estudios gubernamentales anteriores. Cada
afo “Challenger” selecciona un proveedor de servicios cientificos para disefiar la
encuesta conforme con los requisitos establecidos en el MOU. Tras la
aprobacion de la metodologia y el disefio por parte del Ministerio, “Challenger”
se encarga del muestreo propiamente dicho y entrega los resultados brutos al
proveedor de servicios cientificos para su analisis e informe al nivel requerido en
el Memorando de Entendimiento. Ese informe se entrega luego al Ministerio.
Ademas de utilizar el informe para sus propios fines, “Challenger” solicita al
Ministerio que confirme que est4 convencido de que el informe es lo
suficientemente sélido desde el punto de vista cientifico, para la adecuada toma

de decisiones en la pesqueria.”

“Las funciones que realiza “Challenger” (junto con FishServe) incluye casi todo
el conjunto de funciones de gestibn que normalmente proporcionan los
organismos de gestion pesquera. “Challenger” ha iniciado un sofisticado
programa de estudio de recursos, resiembra y rotacion con un grado de eficiencia
que seria dificil para cualquier organismo gubernamental, asimismo, ha
negociado resoluciones de conflictos tanto con usuarios recreativos como con
otros usuarios comerciales de la misma zona. Estos tipos de conflictos suelen
ser los problemas de gestion mas dificiles a los que se enfrentan los organismos

de gestion pesquera. “Challenger” demuestra que con las estructuras correctas

20 Annual Catch Entitlement
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de incentivos en vigor, la transferencia de la responsabilidad de las funciones de

gestion puede dar lugar a una gestion eficiente y eficaz” (Mincher, 2008).

Soboil & Craig (2008), reportan un estudio de caso de autogestién pesquera en
Nueva Zelanda relacionada con la pesqueria del cangrejo de aguas profundas.
Al respecto, los autores mencionan que “los titulares de los derechos han
elaborado un marco de gobernanza para centrarse en objetivos colectivos a lo
largo de toda la cadena de valor, desde la captura, el procesamiento y la
comercializacion hasta la gestion de la pesca”. Los autores, sefialan que aqui
también “se cred una estructura corporativa, Crabco Ltd (Crabco), para
desarrollar, comercializar y maximizar el valor de la pesqueria”; lo cual confirma
que la transferencia de funciones y responsabilidades a los titulares de cuotas
organizados por pesqueria, es una cuestion central en la gestién pesquera de

Nueva Zelanda.

Soboil & Craig (2008), mencionan que “con el establecimiento de “Crabco”, los
socios de la empresa conjunta comenzaron inmediatamente a elaborar un plan
de gestion de pesca del cangrejo de profundidad. La empresa actia como
representante de todos los propietarios de cuotas y se mantiene en contacto con
las entidades gubernamentales pertinentes de manera regular a fin de realizar
un rol mas destacado en la gestion del recurso. El establecimiento de “Crabco”
ha creado un interés profundo (y alineado) en la proteccion de los derechos de
pesca que posee la empresa contra aquellos que puedan amenazar o disminuir
su valor. La perspectiva de que los titulares de los derechos acepten

responsabilidades de gestion y desarrollo, en lugar de limitarse a la captura de
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peces, presenta una nueva frontera de oportunidades. La autogestién se
considera un paso crucial para el futuro desarrollo de la pesca”. Ahaden que “La
internalizacion de la gestion de la pesca ha hecho que la industria se haga cargo
de las decisiones dificiles y ha fomentado la innovacion tecnologica para
gestionar las preocupaciones ambientales, bioldégicas y economicas. En
particular, los propietarios de las cuotas han acordado utilizar Unicamente nasas
para cangrejos, en lugar de la pesca de arrastre, para reducir al minimo los

impactos ambientales”.

Yandle (2008b), describe como caso practico de gobernanza la gestién de la
langosta de roca en Nueva Zelanda gestionada por el Consejo de la Industria de
la Langosta de Roca (NZ RLIC?!) y las organizaciones regionales de la industria
de la langosta de roca conocidas como CRAMAC formadas el afio 1996. Sefiala
que en 1999 se aprobd una legislacion que permitiod al gobierno delegar ciertas
responsabilidades de gestibn pesquera a las Organizaciones de Intereses
Comerciales (CSO) como las CRAMAC, lo que sent6 las bases para una mayor

expansion del papel de la industria.

Al respecto, con relacion a la practica de la gobernanzay a la cogestion pesquera
en Nueva Zelanda, Marchal et al. (2009), mencionan que el derecho
administrativo general y la historia de los procesos politicos participativos han
creado el contexto y los incentivos para que todos los sectores participen. El
tamafo del sistemay la facilidad de comunicacion hacen que la participacion sea

logisticamente viable. En conjunto, los procesos consultivos neozelandeses

21 New Zealand Rock Lobster Industry Council
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podrian calificarse de participativos y de estar en consonancia con las

recomendaciones de la FAO sobre cogestion.

Yandle & Dewees (2008) analizan el potencial problema de la consolidacion en
un régimen de ITQ desde la perspectiva de las lecciones aprendidas del proceso
neozelandés, con ocasion del debate reabierto sobre este régimen en los

Estados Unidos, tras una moratoria de diez afos.

1.2 Bases tedricas

“La politica de recursos naturales es una cuestion importante y compleja para los
analistas de politicas y los politdlogos. Gran parte de la ciencia politica se ocupa
de la gobernanza y de la distribucién del poder, de los bienes y los servicios.
Pero en dltima instancia, todos los bienes provienen de los recursos naturales.
La competencia por los recursos naturales, los esfuerzos por gobernar la
competencia y los esfuerzos por controlar los resultados del uso de los recursos
naturales han existido desde hace mucho tiempo. Hoy en dia, la necesidad de
una politica de gestion de los recursos naturales sélida desde el punto de vista
politico, econdmico y cientifico es mas importante que nunca” (Yandle, 2001). La
necesidad de una firme y coherente politica de gestién de recursos naturales a
que se refiere Tracy Yandle, no sélo esta vigente, sino cobra singular importancia

cuando se trata de los recursos pesqueros en particular.

Considerando que el presente trabajo de investigacion trata sobre los sistemas

de gestion pesquera tanto de Pert como de Nueva Zelanda, relativos al régimen
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de Cuotas Individuales por Embarcacion (IVQ) para la anchoveta, parcialmente
“transferibles”, y al Sistema de Gestion de Cuotas (QMS), basado en Cuotas
Individuales Transferibles (ITQ) para casi todas las especies de uso comercial,
es inevitable empezar mencionando los aportes teéricos de Gordon (1954) y
Scott (1955) —pioneros de la economia pesquera y de la economia de los
recursos naturales, respectivamente— sobre el problema de los bienes comunes,
para luego continuar con la revision de la “Tragedia de los comunes” de Hardin
(1968) que proporciona el contexto de discusion de la gestion del medioambiente
y de los recursos naturales, asi como de la gestion pesquera en particular.
Después, se explorara el principal debate en la literatura académica sobre
politicas de gestion pesquera: la competencia entre los enfoques de disefio

4 LR

institucional: 1) el “leviatan” o régimen burocrético centralizado, basado en la
regulacion gubernamental; 2) regimenes basados en el mercado que establecen
una captura total permisible (TAC) que luego distribuyen en la forma de cuotas
individuales transferibles (ITQ) [0 no transferibles] a sus titulares; y 3) regimenes
basados en la comunidad, que dependen de la autorregulacion de las pesquerias
por parte de las comunidades y grupos de usuarios (Charles, 1992, como se cité
en Imperial & Yandle, 2005). También se explorard la cogestion, que ha surgido
como un cuarto régimen hibrido, que se basa en la gestiébn compartida entre los
organismos gubernamentales y los grupos de usuarios, otro enfoque que esta
ganando rapidamente protagonismo en la literatura (Yandle, 2003). Finalmente,
se hard una evaluacion de las implicaciones de los derechos de propiedad,

examinando como los cambios en los derechos y responsabilidades influyen en

el comportamiento de los individuos y grupos.
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En consecuencia, los temas antes mencionados dominaran la base tedrica de

esta tesis, cuyo andlisis se aborda a continuacion.

1.2.1 El problema de los bienes comunes

Hace 65 afios, Gordon (1954) y Scott (1955) identificaron el problema de los
“bienes comunes” de las pesquerias, recomendando la introduccion de derechos
de propiedad en la gestion de las poblaciones de peces como una necesidad
para su explotacion ordenada y conservacion. Ambos pronosticaron que el
acceso abierto conduciria a un exceso del esfuerzo pesquero, a la disipacion de
la renta, la excesiva explotacion y el agotamiento de los stocks; esto, debido a
que la propiedad en comun de los recursos conduce a la explotacion en
condiciones de competencia individualista entre los pescadores y a la supresion

de la renta.

De hecho, el antiguo sistema de gestion de la pesqueria de la anchoveta peruana
anterior a 2008, y el viejo sistema de gestion de Nueva Zelanda anterior a 1986,
reflejaban todos los males asociados a un régimen de acceso abierto de

explotacion de recursos de uso comun.

Precisamente, respecto a los problemas asociados a la gestion de los recursos
de uso comun, Hardin (1968) en su célebre e influyente articulo “Tragedy of the
Commons”, publicado en la revista Science, afirma que la sobreexplotacion o

extincion de los recursos comunes es el destino hacia el cual se precipitan todos

27



los hombres, cada uno persiguiendo su propio mejor interés en una sociedad
que cree en la libertad de los bienes comunes. Y, agrega que, el libre acceso a
los bienes comunes trae la ruina a todos, dado que el individuo como ser racional

busca siempre maximizar sus ganancias.

Asi, Hardin (1968) refuta “la mano invisible” popularizada por Adam Smith (1776)
en La Rigueza de las Naciones, segun la cual un individuo que “solo pretende su
propio beneficio, es guiado por una mano invisible para promover ... el interés
publico”. En su articulo, Hardin (1968) va a demostrar que hay casos en los que
los supuestos de Adam Smith no son validos, y que los intereses de los
individuos pueden contraponerse a los intereses sociales. Afirma que, si bien
Smith nunca enfatiz6 que su aserto era invariablemente verdadero, generé la
idea que las decisiones tomadas individualmente eran las mejores decisiones

para toda una comunidad.

Hardin (1968) coincide con las ideas de Gordon (1954) y Scott (1955), cuando
propone la privatizacion de los bienes de uso comin o, en su defecto,
mantenerlos como propiedad publica, pero asignando algun tipo de derecho de
propiedad. ARos mas tarde, Elinor Ostrom (1990), Premio Nobel de Economia
2009, se opondria a Hardin, afirmando que la privatizacién no es la Unica opcién
para el gobierno de los bienes de uso comun, pues existen numerosas
experiencias de éxito de gestion de los recursos naturales (agua para riego,
forestales, pesqueros), mediante instituciones tradicionales de accion colectiva
que reunen determinados principios institucionales que se repiten

sistematicamente en todas ellas y que garantizan su sostenibilidad.
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Sin embargo, en la literatura abundan articulos académicos a favor de la
introduccién de derechos de propiedad en la gestion de los recursos pesqueros
en la forma de Cuotas Individuales Transferibles (ITQ) como instrumentos de
politica para la solucién de una amplia variedad de problemas (Ver Squires et

al., 1995; Arnason, 1999; Newell et al., 2002; Yandle & Dewees, 2008).

Conforme a lo indicado al inicio de esta seccion, toca ahora hacer mencion al
debate en la literatura académica sobre las politicas de gestion pesquera
resumidos por Charles (1992, como se cité en Imperial & Yandle, 2005), referidos
a: 1) el “leviatdn” o régimen burocratico centralizado basado en la regulacion
gubernamental; 2) regimenes basados en el mercado que establecen una
captura total permisible (TAC) que luego distribuyen en la forma de cuotas
individuales transferibles (ITQs) [0 no transferibles] a sus titulares; y 3)
regimenes basados en la comunidad, que dependen de la autorregulacion de las
pesquerias por parte de las comunidades. Yandle (2003), menciona la cogestion
como un cuarto régimen hibrido, basado en la gestion compartida entre los
organismos gubernamentales y los grupos de usuarios. Los cuatro enfoques
tienen defensores y detractores, aspectos positivos y negativos, que se analizan

a continuacion.

1.2.2 Principales enfoque de gestidén pesquera

a) Enfoque basado en la burocracia o “Leviatan”
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Yandle (2001), sefiala que “uno de los supuestos que se ha mantenido durante
mucho tiempo en la gestion de los recursos es que se necesita un leviatan para
evitar la tragedia de los comunes. Este supuesto “lleva a recomendar que los
gobiernos centrales controlen la mayoria de los sistemas de recursos naturales”
(Ostrom, 1990: 9). Aplicado a la pesca, este esquema “supone como premisa
que el principal deber de la gestion pesquera es cuidar de los peces. Los
pescadores son vistos, en general, como componentes de una flota depredadora

Para salvar la poblacion de peces, la gestion pesquera debe controlar
directamente “la flota”, restringiendo el tiempo de pesca, la ubicacion de la pesca,
el esfuerzo total o la captura” (Charles, 1992: 384)". Asi pues, es frecuente
encontrar arreglos institucionales basados en el control gubernamental
centralizado, en particular en los paises desarrollados (Larkin 1977). Se
considera este régimen institucional como una posicion por defecto y dado que
ocupa esa posicion, los regimenes basados en la burocracia son ampliamente
criticados por quienes favorecen los regimenes alternativos (Imperial & Yandle,

2005).

En los regimenes basados en la burocracia, el gobierno posee los derechos de
propiedad de los peces en nombre de la nacion y la atencién se centra en la
elaboracién de reglamentos para mantener los stocks en niveles sostenibles. Sin
embargo, otros objetivos sociales pueden ser incorporados en estos regimenes.
Asi, por ejemplo, el Gobierno del Canada utiliza la politica pesquera para
promover el empleo, mientras que en los Estados Unidos hay numerosos
requisitos para que los administradores de la pesca tengan en cuenta los factores

econdmicos y sociales al tomar decisiones (Imperial & Yandle, 2005).
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Los instrumentos de politica tipicos utilizados en estos sistemas incluyen:
permisos de pesca; tamafo del buque o potencia del motor; tipo de arte (por
ejemplo, redes o0 anzuelos) y/o los atributos especificos del arte (e.g., el tamafio
de malla de las redes); numero total de dias de pesca o temporada de pesca;
abrir o cerrar zonas de pesca; capturas totales permisibles (TAC); y limites de
talla o peso del recurso (Campling et al., 2012). Esta normativa se ha disefiado
para que sea estable, lo que contribuye a mejorar la rendicion de cuentas y a
reducir los costos administrativos, ya que simplifica las acciones de aplicacion
coercitiva de las normas. También aumenta la equidad del sistema, ya que se
aplican normas similares a todos los pescadores. Ademas, la estabilidad de las
normas puede contribuir a reducir los costos de la industria, ya que a menudo
tiene el efecto de congelar o ralentizar los cambios en el sector. Esto puede
ayudar a preservar un papel de los pequefios pescadores y aumenta alin mas la
equidad dentro de la industria pesquera. Por ultimo, el enfoque de entrada
limitada también ayuda a preservar las oportunidades de los pequefios
pescadores y es coherente con la visibn de la pesca como una empresa

individualista (Yandle, 2001).

Por otra parte, la elaboracién de planes de gestion y nuevas normativas es un
proceso politico, lo que hace que las entidades burocraticas estén sujetas a la
captura por parte de los pescadores, la industria pesquera 0 grupos
conservacionistas y las reglas se cambian con frecuencia en respuesta a la

presion politica antes de que los pescadores se adapten o que los responsables
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de la adopcién de decisiones puedan saber si las reglas funcionan (Imperial &

Yandle, 2005).

Por altimo, los enfoques de gestion basados en la burocracia también pueden
ser ineficientes. Las normas pueden fomentar la sobrecapitalizacion de una
pesqueria y aumentar el esfuerzo necesario para capturar la misma cantidad de
peces. Los altos descartes dan lugar a un mayor esfuerzo desperdiciado y a una
pérdida acumulada de stocks. Las reglas pueden crear derbys que reducen los
precios exbuqgue para los pescadores (Imperial & Yandle, 2005). También puede
crear incentivos para burlar las normas, usando artes ilegales, violando los
limites de tamafio del recurso, infringiendo las vedas y falseando la informacién
sobre las capturas (Halliday and Pinhorn, 1997; Clark et al., 1988, como se cit

en Yandle 2001).

b) Enfoque basado en el mercado

Yandle (2001), menciona que el enfoque basado en el mercado surgié como una
importante herramienta de politica durante las décadas de 1980y 1990. Una de
las razones que podria haber contribuido a la aparicion de este enfoque, fue la
expansion de los principios y conceptos econémicos a diversas disciplinas
académicas. La autora sefala, ademas, que “las criticas al enfoque burocratico
(como las descritas anteriormente) ayudaron a crear un entorno mas favorable
al enfoque basado en el mercado. Como resultado de estas criticas, un numero

cada vez mayor de analistas de politicas comenzo a explorar o a defender el uso
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de un enfoque basado en el mercado en lugar de un enfoque burocratico (Clark,

1994; Clark et al, 1988; Hatcher, 1997; Squires et al, 1995)”.

Mientras que los enfoques basados en la burocracia se centran en la regulacion
de los insumos, los enfoques basados en el mercado hacen hincapié en los
productos, manteniendo poblaciones sostenibles mediante un sistema de
comercio que asigna derechos de propiedad del gobierno a los propietarios de
buques o pescadores utilizando un permiso negociable denominado cuota

individual transferible (ITQ) (Imperial & Yandle, 2005).

“En la actualidad, la cuota individual transferible (ITQ) es el enfoque mas comun
de la gestion pesquera. Las ITQ pretenden superar los problemas vinculados a
la regulacion de los recursos, mediante el establecimiento de derechos
individuales sobre cantidades especificas de recursos pesqueros (véase la
"Tragedia de los comunes"). Tras definir una cantidad de derechos de pesca, los
Estados asignan esta cantidad a los interesados en forma de cuotas. Los titulares
de las cuotas pueden comercializar su parte” (Campling et al., 2012). Scott
(1955), recomendaba utilizar los incentivos de la propiedad privada en la gestién
de los recursos pesqueros. Y, sostenia que, “mientras el usuario de una
pesqueria esté seguro de que tendra derechos de propiedad sobre la misma
durante una serie de periodos en el futuro, puede planificar el uso de la pesqueria
de forma que se maximice el valor actual... de su empresa. Desde el punto de
vista social, puede decirse que hara el “mejor” uso de la pesqueria y de todos los
demas factores invertidos en ella en los periodos futuros, asignando los

productos y los gastos, a lo largo del tiempo, de acuerdo con la tasa de descuento
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actual”. En otras palabras, “Scott identifica explicitamente las relaciones de
propiedad como consideraciones de economia politica y sostiene que el 6ptimo
social a largo y a corto plazo exigiria que los recursos de propiedad comdn sean

asignados a propietarios que los maximicen" (Campling et al., 2012).

Basandose en las experiencias de algunos paises y en sus propios trabajos de
investigacién, Yandle (2001) sefiala que es posible hacer algunas
generalizaciones con respecto al enfoque basado en el mercado; como por
ejemplo, el énfasis principal esté en la eficiencia econémica y la productividad de
la industria pesquera, manteniendo al mismo tiempo los stocks en un nivel
sostenible. El principal instrumento de politica es un sistema de permisos
negociables, a menudo denominados cuotas individuales negociables (o

transferibles).

En los enfoques basados en el mercado, las autoridades reguladoras determinan
el TAC y lo asignan a los propietarios de los buques o a los pescadores,
normalmente en forma de tonelaje o porcentaje del TAC. Desde entonces, los
propietarios de las ITQ son libres de comercializar sus derechos de captura

(Imperial & Yandle, 2005).

“Una caracteristica importante de los enfoques basados en el mercado, es el
enfasis en la eficiencia econdmica y los mayores ingresos de los pescadores y
la industria, promoviendo su modernizacion (Clark 1993). Asimismo, elimina

algunos tipos de ineficiencia econdmica (por ejemplo, los derbys, la
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sobrecapitalizacion, etc.) asociados con los enfoques basados en la burocracia

(Grafton 1996)” (Imperial & Yandle, 2005).

Yandle (2001), menciona que “algunos investigadores atribuyen a este enfoque
otras ventajas. Se percibe como un medio eficaz para la conservacion del stock,
ya que establece un limite en la captura total (por ejemplo, Boyd y Dewees 1992;
Clark 1994). El sistema también es muy adaptable ya que el TAC suele fijarse
con caracter anual o estacional. En consecuencia, se pueden realizar ajustes
para tener en cuenta cambios drasticos en el stock u otras circunstancias
imprevistas (Squires, et al., 1995). También proporciona a la industria una
sensacién de estabilidad en el sentido de que la fijacion del TAC permite tanto a
los pescadores como a los transformadores tomar mejores decisiones operativas
e inversiones (por ejemplo, Clark, 1994). En la medida en que el proceso de
fijacion del TAC y la asignacion de las ITQ es transparente, este enfoque también
puede gozar de un alto grado de rendicién de cuentas, ya que el publico esta
informado de como y por qué se fija el TAC, e incluso puede participar en el

proceso de fijacion del TAC”.

La fortaleza del enfoque basado en el mercado, que utiliza incentivos de
beneficios para fomentar la captura mas eficiente y la sostenibilidad de los
recursos pesqueros, puede ser la fuente de otros problemas. De hecho, Yandle
(2001), a partir de su revision de literatura advierte algunos problemas que
pueden generarse al introducir este enfoque, y que los formuladores de politicas
debieran tener en cuenta a la hora de tomar decisiones. Sefiala que, muchos de

estos problemas son cuestiones sociales ignoradas en la literatura econémica
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utilizada para apoyar el enfoque basado en el mercado. Otros son simplemente
la “otra cara” del resultado positivo y son descritos en términos negativos por los
partidarios del modelo basado en la comunidad. La consolidacion de la industria
y la pérdida de pequefios pescadores suelen considerarse un resultado negativo
del enfoque basado en el mercado. El desempleo suele ser un subproducto
negativo de un sistema de ITQ. El paso a la propiedad corporativa puede hacer
que la riqueza y el control de la pesqueria salgan de la comunidad local. Esto
puede conllevar a la pérdida de la comunidad y el dafio a las instituciones locales
existentes. Algunos pescadores también pueden obtener una mayor proporcion
del TAC y las nuevas entradas (pescadores) en el sistema se ven restringidas
por el costo de la compra de la cuota. Por lo tanto, los sistemas de ITQ pueden

crear importantes problemas de equidad.

Asimismo, la autora menciona que otra cuestion estrechamente relacionada con
la complejidad del sistema es la asignacion de cuotas. Especialmente durante el
disefio de un sistema de ITQ, la cuestién de como se debe asignar la cuota y
qué limitaciones (si las hay) deben imponerse a la propiedad de la cuota. Tal vez
lo mas importante sea ¢,como debe realizarse la distribucion inicial de la cuota?
Por ejemplo, ¢debe subastarse la cuota o debe basarse en el historial de
capturas? Los modelos demuestran que la subasta es econémicamente
deseable, pero cuando se adoptan las ITQ, la asignacion suele hacerse
administrativamente en funcion de criterios como el historial de capturas (por
ejemplo, Nueva Escocia, Nueva Zelanda). Ademas, ¢,a quién debe asignarse la
cuota y como debe realizarse la asignacion? Si se asigna a los propietarios de

los buques, la tripulacion queda en desventaja, y lo mismo ocurre con los
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argumentos sobre si el sector de la transformacién debe recibir las ITQ. Estas
cuestiones suelen hacer que las decisiones iniciales de asignacion de cuotas se
consideren injustas y den lugar a recursos legales. Después de la asignacion
inicial, sigue habiendo preguntas sobre el grado de transferibilidad. ¢Esta la
cuota vinculada a los buques? ¢ Existen limites a la cantidad de cuota que puede
poseer un individuo o una empresa? Si es asi, ¢,cuéles son los limites? ¢ Cémo
se puede comercializar la cuota? ¢ Hasta qué punto se debe permitir que los TAC
fluctien? Todas estas cuestiones ilustran tanto la dificultad de disefiar y aplicar
un sistema de ITQ, asi como el grado en que las caracteristicas de un sistema

de ITQ pueden variar en funcion de estas decisiones iniciales.

Ademas, segun Yandle (2001), existe la practica de clasificar el pescado en el
mar y devolver el mas pequefio 0 menos valioso para que se generen los
maximos ingresos por tonelada de cuota. Otras formas de rebasamiento de la
cuota son los reportes falsos de la informacion sobre las capturas; el vertido de
las capturas incidentales para no agotar la cuota; el etiquetado incorrecto del
pescado una vez procesado a bordo, el transbordo o el “transporte” de pescado
(capturar pescado en una zona de cuota, pero informar que se ha capturado en
otra) o, intentar desviar las capturas a puertos fuera del sistema de control de

cuotas.

“‘Este enfoque también depende en gran medida de contar con informacion
precisa. Sin esta informacion, pueden surgir problemas de incertidumbre. Por
ejemplo, para fijar correctamente los TAC, se debe tener un amplio conocimiento

de la dinamica poblacional de la pesqueria. Si el TAC se fija de forma incorrecta
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durante varias temporadas consecutivas, la pesqueria puede verse diezmada en
poco tiempo, quizas antes de que los cientificos tengan la oportunidad de
descubrir y corregir el error. Por lo tanto, la incertidumbre cientifica puede ser un
problema importante que enfrenta un programa de gestion basado en el
mercado. De hecho, la incertidumbre también se convierte en un problema en la
medida que los sistemas de ITQ gestionan las pesquerias como especies
individuales en lugar de ecosistemas, y tratan las pesquerias como areas
extremadamente grandes en lugar de recursos localizados. Por Ultimo, como ya
se ha comentado, la falta de informacién puede provocar problemas a la hora de
hacer cumplir las normas, ya que el incentivo para aumentar los beneficios
falseando los datos de las capturas se intensifica. Aunque algunos de estos
problemas pueden abordarse con soluciones técnicas, la falta de informacion y
la incertidumbre resultante siguen siendo un problema importante para el

enfoque basado en el mercado.

El proceso de fijacion de los TAC también esta sujeto a otros problemas. Por
ejemplo, puede convertirse en un proceso politico y esto puede ser problemético
cuando los responsables de la toma de decisiones se enfrentan a la
incertidumbre cientifica. En consecuencia, los gestores de las pesquerias estan
sujetos a la captura de la agencia y a otras formas de comportamiento de

busqueda de rentas” (Yandle, 2001).

La principal caracteristica del enfoque basado en el mercado, es la libertad de
transferir la cuota, sin embargo existen enfoques similares basados en derechos

que si bien asignan la propiedad de una cuota imponen restricciones para su
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transferencia, salvo que vendan la embarcaciéon. “Por ejemplo, los sistemas de
gestién basados en derechos de la anchoveta peruana y el jurel chileno tienen
caracteristicas Unicas de disefio, como la restriccién de la comercializacién de
los derechos en un mercado general de cuotas, pero permiten las transferencias

dentro de las empresas y las asociaciones” (Kroetz et al., 2016).

c) Enfoque basado en la comunidad

Los enfoques basados en la comunidad reciben diversos nombres, como gestion
basada en la comunidad, autorregulacioén, gestion popular y autoridad de gestién
delegada. En esta forma institucional, la comunidad (o el grupo dentro de la
comunidad) tiene derechos de propiedad sobre la pesca y se hace hincapié en
alentar a las comunidades pesqueras a elaborar reglas para autorregularse o
mantener los sistemas de autogobierno existentes, de modo que las normas,
reglas y sanciones sociales se utilicen para asignar derechos de pesca o regular
el comportamiento de los pescadores. Se desarrollan a lo largo del tiempo para
garantizar la sostenibilidad continua del recurso. Las reglas mas comunes son
limites de las artes de pesca, restricciones del esfuerzo de pesca, restricciones
estacionales (a menudo para proteger la poblacion reproductora), posiciones
rotativas y reglas de proteccién del habitat. Las sanciones sociales son el
principal instrumento de accidn coercitiva, pero éstas pueden estar respaldadas

por sanciones monetarias o materiales (Ostrom, 1990).

“‘En los enfoques de base comunitaria se incorporan diferentes objetivos y

valores. Entre ellos figuran el control de los usuarios sobre los stocks (en lugar
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del control gubernamental centralizado), la preservacion de la cultura
comunitaria, la rendicidon de cuentas interna y la preservacion de los pequefios
pescadores y las comunidades (McCay & Jentoft, 1996). Sin embargo, a
diferencia de los otros enfoques, hay pocas criticas a este enfoque. Hay algunas
posibles explicaciones para esto. Una de ellas es que los defensores de los otros
dos enfoques parecen no reconocer la importancia del enfoque comunitario dado
que se centra en comunidades pesqueras mas pequefias o en los paises en
desarrollo, por lo que los analistas que se centran en la pesca comercial a mayor
escala (o industrializada) pueden no ver el enfoque comunitario como viable para
los problemas politicos que abordan. Dado que este enfoque ha recibido menos
atencion critica, es mas dificil identificar los posibles resultados negativos.
Quizas el problema méas documentado de este enfoque es que esta sujeto a la
captura por parte de los lideres locales y esto puede provocar desigualdades
sociales. Ademas, las condiciones en las que este enfoque funciona pueden ser

limitadas” (Yandle, 2001).

d) La cogestion pesquera

Los tres enfoques anteriores de gestién pesquera (basados en la burocracia, en
el mercado y en la comunidad) suelen considerarse los principales enfoques de
gestion. Sin embargo, otro enfoque de la gestion pesquera es la cogestion de la
pesca. En lugar de ver enfoques que compiten entre si, esta literatura considera
que la cogestion incorpora un amplio espectro de enfoques de gestion y la
agrupacion de derechos, que suelen ir desde el control burocratico hasta la

gestion comunitaria (Yandle, 2001).
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Por ejemplo, Sen & Nielsen (1996), definen la cogestién como “un acuerdo en el
que la responsabilidad de la gestién de los recursos se comparte entre el
gobierno y los grupos de usuarios a fin de reducir los costos para el gobierno y
mejorar la toma de decisiones”. Este enfoque, de acuerdo al autor, puede ir
desde la consulta del gobierno con los grupos de usuarios, hasta la gestion del
recurso por los grupos de usuarios con la ayuda de un gobierno central. Si bien
la cogestion puede reducir los costos para el gobierno, los grupos de usuarios
deben tener la capacidad financiera, técnica y administrativa para cumplir sus

responsabilidades de gestion” (Imperial & Yandle, 2005).

Quizas McCay (1993, como se citd en Yandle, 2003) ofrece la mejor definicién

de cogestion:

“El sistema ideal de cogestion es aquel en el que casi todas las funciones
de gestibn son de responsabilidad compartida entre los organismos
gubernamentales y los pescadores. Los pescadores deben participar
directamente en la toma de decisiones (a diferencia del papel consultivo

gue suelen tener) y tener autoridad para elaborar y aplicar los reglamentos.”

Asi, mientras que un amplia seccion de la literatura sobre la gestion de los
recursos naturales, tiende a centrarse en las diferencias e incompatibilidades
entre los enfoques, la literatura sobre cogestion contempla una amplia gama de
enfoques que van desde el control casi exclusivo del gobierno hasta el control

casi exclusivo de la comunidad (Yandle, 2001).
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Yandle (2001), sefala que “la mayoria de los escritos sobre cogestion ven un
espectro de actividades, pero es unidimensional: s6lo se extiende entre el
gobierno y los usuarios. Sin embargo hay un grupo cada vez mas numeroso
dentro de la literatura de cogestion que sostiene que este enfoque también puede
desarrollarse a partir de la gestion basada en el mercado. Por ejemplo, Scott
(1993) sostiene que la gestidon de las ITQ libera a los grupos de usuarios de la
responsabilidad mas dificil: determinar como se distribuira el recurso. Una vez
eliminada esta cuestion polémica, los grupos de usuarios se encuentran en una
posicion mucho mejor para formar y abordar con éxito las restantes cuestiones
de gestién (como la recopilacion de informacion, la formulacién de las normas y
la aplicacién coercitiva de éstas, etc.). Pero, hasta la fecha, no hay casos
documentados de un régimen de cogestion plenamente desarrollado a partir del
enfoque basado en el mercado”. M&s adelante, la autora va a demostrar en su
tesis doctoral, mediante evidencia empirica, que se estaria desarrollando un
proceso de cogestion pesquera gobierno — mercado en Nueva Zelanda, donde
el gobierno y los titulares de cuotas comparten las responsabilidades de las

funciones de gestion, confirmandose los postulados de Scott (1993, 1999).

La literatura sugiere que los enfoques de cogestion tienen mas probabilidades
de ser adoptados cuando hay un periodo de tension extrema en el sistema de

gestion pesquera. Por ejemplo, Pinkerton (1989) predice que:

“La cogestion es mas probable que se desarrolle a partir de una crisis real

o imaginaria de agotamiento de las poblaciones, o de un problema de
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magnitud comparable. No hay nada que moleste mas al gobierno que creer
que el recurso esta siendo diezmado, mientras que nada molesta mas a los
pescadores que ver una pesqueria cerrada cuando creen que hay muchos

peces”.

Otras condiciones identificadas por Pinkerton como propicias para el desarrollo
de la cogestion son la voluntad de los pescadores de contribuir a la financiacién
y gestion del régimen, y que el desarrollo de la cogestion sea un proceso
negociado o un proceso experimental en el que las funciones de cogestion

puedan ampliarse con el tiempo (Yandle, 2001).

Finalmente, puede mencionarse que “una caracteristica clave de la cogestion es
la asignacion de los derechos de propiedad. Si éstos son vistos como un paquete
de derechos y responsabilidades, entonces la administracion conjunta divide el
paquete de derechos de propiedad entre los usuarios y el gobierno. La
distribucién de los derechos de propiedad es importante porque los usuarios de
los recursos deben, como minimo, tener derechos de acceso, de captura y de
gestién para tener un incentivo suficiente para gestionar los recursos a largo

plazo” Ostrom & Schlager (1996, como se cité en Yandle, 2011).

Y, siendo los derechos de propiedad un elemento clave en los sistemas de

gestion pesquera, se aborda en el siguiente acapite sus aspectos conceptuales

como parte de las bases tedricas del presente trabajo de investigacion.
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1.2.3 Los derechos de propiedad en las pesquerias

En este caso, la revision de literatura se centra en aquella que explora la
influencia de los derechos de propiedad en las percepciones de los individuos y
grupos y en sus interacciones con los recursos, incluyendo los recursos de uso
comun. No aborda las cuestiones mas amplias de los derechos de propiedad en
contextos como el de los bienes inmuebles, la propiedad privada, etc. Por tanto,
no se abordan cuestiones como la expropiacion y los derechos que tienen los

propietarios de la tierra frente a los derechos del Estado (Yandle, 2001).

“La propiedad puede introducirse en la pesca oceanica de propiedad comun de
varias maneras. Una de ellas es dar a alguien derechos sobre una poblacion
particular (como en Sudéfrica). Otra forma es otorgar a alguien derechos sobre
un caladero o territorio concreto (quiza como en Japoén). Ambas pueden
denominarse variantes de la antigua idea de "propiedad exclusiva". Una tercera
forma, es dividir los derechos de captura de una poblacién concreta entre un

grupo de pescadores: las ITQ” (Scott, 1999).

En este contexto, y en una concepcion mas amplia, se pueden encontrar

definiciones de los derechos de propiedad de los recursos como el siguiente:

“‘Una de las formas en que las personas se relacionan con su entorno
natural es a traves del sistema de derechos de propiedad. Los regimenes
de los derechos de propiedad, la estructura de los derechos a los recursos

y las reglas bajo las cuales se ejercen esos derechos, son mecanismos que
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las personas usan para controlar el uso de los recursos y su
comportamiento hacia las demés personas (Bromley, 1991). Los sistemas
de derechos de propiedad son una parte de las instituciones de la sociedad:
las normas, las reglas de juego y las restricciones disefiadas por el hombre
gue dan forma a las interacciones humanas (North, 1990). La forma en que
se disefien las instituciones influird en gran medida en las interacciones

entre las personas y el entorno natural” (Hanna et al., 1996).

Al respecto, Yandle (2001) sostiene que “el punto clave de esta definicién es que
los derechos de propiedad son las reglas que describen como las personas
interactian o usan un recurso, y particularmente cémo los cambios en los

derechos de propiedad cambian los incentivos en relacién con el recurso.”

Ostrom & Schlager (1996, como se cité en Yandle, 2001), hacen referencia a la
necesidad de precisar el alcance de los derechos de propiedad: “La importancia
de un sistema de derechos de propiedad bien establecido esta en la seguridad
de que la aplicacion de los derechos de propiedad dan a los individuos las
garantias de que su acceso, retirada, gestion, exclusion y/o enajenacion seran
reconocidos en el futuro por los competidores potenciales de estos derechos.
Con esta seguridad, los individuos pueden comprometerse de forma creible
entre si a desarrollar planes a largo plazo para invertir en un recurso de uso
comun y capturarlo de forma sostenible”. Esta precision es muy importante para
examinar y dimensionar el alcance de los derechos y responsabilidades en la

gestion de las pesquerias de Peru y Nueva Zelanda.
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Arnason (2008), sefiala que hay varios tipos posibles de derechos de propiedad
en la pesca, siendo las cuotas individuales transferibles (ITQ) los derechos mas
comunes. Explica, ademas, que en el sistema de ITQ, el derecho de propiedad
bésico que tienen los individuos es el derecho a la captura. Estos derechos se
definen como participaciones en el TAC. ElI TAC lo fijjan las autoridades
pesqueras o los propios pescadores para cada temporada de pesca. Una vez
fijado el TAC, los cupos de captura, o cuotas, como suelen llamarse, definen la
cuota individual anual, es decir, el volumen de captura que cada pescador puede
extraer durante la temporada de pesca. En un sistema de ITQ bien disefiado,
tanto las cuotas compartidas [0 cuota permanente] como las cuotas individuales
anuales [0 cuotas por temporada] son perfectamente divisibles y negociables.
Por lo tanto, si se especifican adecuadamente, es decir, Si son permanentes y
seguras, y se hacen cumplir adecuadamente, las ITQ constituyen derechos de
propiedad privada de alta calidad en la captura. Dado que las capturas forman
parte de los principales factores que determinan el tamafio de las poblaciones
de peces, las ITQ también constituyen una forma, aunque limitada, de derechos

de propiedad sobre las poblaciones de peces.

En tal sentido, Arnason (2008), agrega que “las ITQ contribuyen en gran medida
a eliminar el problema de la propiedad comun en la pesca. En consecuencia, las
pesquerias gestionadas por las ITQ suelen ser mucho mas eficientes desde el
punto de vista econdmico que las tradicionales pesquerias de propiedad comun
(Arnason 2001). Esta mayor eficiencia se deriva (en proporciones que dependen
de la posicion inicial de cada pesqueria) de (i) la reduccion del esfuerzo de pesca,

(ii) la reduccion del capital pesquero, (iii) mayores poblaciones de peces, (iv)
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mayor calidad de las capturas desembarcadas y (v) una mejor coordinacion entre
la oferta de desembarques y la demanda del mercado. Estos resultados se
observan practicamente en todos los lugares en los que se han introducido las

ITQ"

Arnason & Gissurarson (1999), sostienen que “las cuotas individuales (1Q%?) son
meros derechos de explotacién y no derechos de propiedad sobre las propias
poblaciones de peces; el hecho de que restrinjan las capturas individuales a una
cantidad predeterminada garantiza que las 1Q y las ITQ eliminen en gran medida
el problema de la propiedad comun. Las IQ y las ITQ pueden aplicarse a
practicamente cualquier pesqueria, siempre que se pueda controlar la restriccién
de la cuota individual. Debido a su eficacia y flexibilidad, los derechos de
propiedad basados en cuotas individuales se han convertido en algo cada vez
mas comun en las pesquerias nacionales de todo el mundo. Ahora ha surgido
un claro consenso profesional entre los cientificos pesqueros de todo el mundo
qgue los enfoques basados en los derechos de propiedad constituyen la mejor
forma general de organizar la actividad pesquera. A menudo, las ITQ ofrecen el
mejor régimen posible en materia de derechos de propiedad. Afortunadamente,
los acuerdos de pesca sustentados en derechos de propiedad tienen muchos de
los ingredientes que generan el apoyo social necesario. En primer lugar, el
aumento de la eficiencia en la pesca produce ganancias considerables, por lo
tanto, en principio, es posible mejorar la situacion de todos. En segundo lugar,
en un régimen de derechos de propiedad como las ITQ, los derechos pueden

asignarse a los pescadores y a otros grupos de interés de la pesca.

22 |Individual Quota
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Consecuentemente, estas partes interesadas reciben inmediatamente su
participacion en el valor capitalizado de una pesqueria mas eficiente. Esto
significa que el capital y las empresas pesqueras técnicamente redundantes
pueden abandonar la pesqueria con una compensacion financiera equivalente a
su participacion en una pesqueria futura mas eficiente. En tercer lugar, y aun
mas relevante, al menos desde la éptica social, los titulares de los derechos de
propiedad se convierten, de hecho, en guardianes de las poblaciones de peces
en nombre del resto de la poblacién. La razén es que los propietarios de los
derechos tienen ahora un interés en el futuro de la pesqueria. Esto significa que,
ademas de la pesca economicamente eficiente, normalmente optaran por
grandes poblaciones de peces, con una utilizacion equilibrada de la ecologia
marina y una conservacion del habitat marino. Sin embargo, es importante tener
en cuenta que, este subproducto beneficioso de los derechos de propiedad en la

pesca depende en gran medida de la calidad del derecho de propiedad en vigor”.

Precisamente, Scott (1999) -precursor de la economia de los recursos naturales-
examina varios atributos y dimensiones que le otorgan solidez a un derecho de
propiedad, como la exclusividad, la duracion, la transferibilidad, la seguridad o
calidad del derecho, la divisibilidad y la flexibilidad; sefialando que cuanto mas
perfecto sea el derecho de propiedad, mas eficiente econdmicamente es la
utilizacion del activo en cuestion. Examina también en su articulo el contenido
del derecho de propiedad de varios de los distintos sistemas de gestion de la
pesca, concluyendo que la transicion de las licencias de acceso a la introduccion
de las ITQ, comun en gran parte de las pesquerias que han adoptado las ITQ,

representa una importante mejora de la calidad del derecho de propiedad en
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cuestidn, con las ventajas concomitantes, como la capacidad de planificacién a
largo plazo, los incentivos para proteger el recurso y explorar, inventar y

desarrollar formas mejoradas de utilizacion del recurso.

Diversos estudios analizan la aplicacion de los derechos de propiedad en las
pesquerias del mundo. Marchal et al., 2009 mencionan que las cuotas
individuales (IQ) y las cuotas individuales transferibles (ITQ), no son una préctica
habitual en los Estados de la Unién Europea, salvo en algunas pesquerias de
Dinamarca, como en el caso del arenque. Los Paises Bajos es el Unico Estado

de la UE que ha tenido una larga experiencia practica con un sistema de ITQ.

Islandia, no es un Estado de la UE, pero forma parte del Espacio Econémico
Europeo; y, segun Arnason (2008), introdujo el sistema de IQ en el arenque en
1976 y a partir de 1979 las convirtié en ITQ. Posteriormente, introdujo las ITQ a
otras especies. Noruega, tampoco es miembro parte de la Uniéon Europea, pero
mantiene acuerdos de cooperacion en algunas areas de desarrollo con la UE,
excepto la pesca, al igual que Islandia. Al respecto, Standal & Aarset (2008), en
su estudio sobre el régimen de pesca de Noruega, sostienen que durante los
afos 80 el sistema original de IVQ empezé a dar un giro hacia el sistema de ITQ,
en consonancia con el debate de la época en los paises occidentales sobre la
eficiencia del mercado en la asignacion de los recursos de la sociedad. Los
autores senalan que “a principios de los afos 90, durante la grave crisis del
bacalao en Noruega, los ministros de pesca propusieron un régimen de ITQ para
solucionar los problemas vinculados con el exceso de capacidad no rentable. Sin

embargo, la iniciativa contdé con la fuerte oposicion de todo el segmento
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pesquero. El principal argumento de la oposicion era que un régimen de ITQ
concentraria las cuotas de bacalao en “unos pocos privilegiados”, y que el actual
régimen de IVQ garantizaba una distribucion descentralizada de cuotas y
buques”. Ambos autores afiaden que el sistema de IVQ se mantuvo vigente por
mucho tiempo y nunca se considero las ITQ como una alternativa viable por
temor a la concentracion de cuotas, sin embargo, hoy el régimen de cuotas
noruego comprende elementos tanto del mecanismo de mercado como de una

solida gobernanza publica.

En el caso de Estados Unidos de Norteamérica, la conocida “Ley Magnuson-
Stevens de Conservacion y Gestidn de la Pesca” de 1976, define las cuotas
individuales transferibles (ITQ) como permisos para capturar cantidades
especificas de peces de una especie concreta. Los cientificos pesqueros
deciden el méximo de capturas anuales en una determinada pesqueria, teniendo
en cuenta la capacidad de carga, las tasas de regeneracion y los valores futuros.
Esta cantidad se denomina captura total permisible (TAC). En el marco de las
ITQ, los participantes en una pesqueria reciben derechos sobre una parte del
TAC sin costo alguno. Las cuotas pueden capturarse, comprarse, venderse o
arrendarse. En 2008, veintiocho pesquerias estadounidenses habian adoptado
las ITQ. La preocupacién por las consecuencias distributivas llevdo a una
moratoria sobre la incorporacion de otras pesquerias al programa que durd

desde 1996 hasta 200423,

23 https://en.wikipedia.org/wiki/Individual fishing guota
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CAPITULO Il: METODOLOGIA DE LA INVESTIGACION

La presente tesis sigue como disefio metodoldgico un enfoque de investigacion
cualitativa, exploratoria y descriptiva, el cual considera como Categoria de
Andlisis el Sistema de Gestion Pesquera basado en Cuotas, cuya definicién
conceptual emerge de las bases tedricas, las cuales le atribuyen la caracteristica
de garantizar el derecho de propiedad de la cuota y promover, al mismo tiempo,
la eficiencia econdmica y el rendimiento maximo sostenible de la biomasa (Bwmsy)
de los recursos pesqueros. Tratandose de una investigacion cualitativa, no aplica
técnicas de muestreos, sino Unidades de Andlisis (Hernandez Sampieri, 2014).
En este caso, se establecen dos Unidades de Andlisis: (i) El Sistema de Gestion
Pesquera basado en IVQ de Peru y (ii) el Sistema de Gestion de Cuotas de
Nueva Zelanda, cuyos atributos mas relevantes se describen en este Capitulo,
los cuales permitirdn elaborar un resumen comparativo en el Capitulo 1l
Resultados, a partir del cual se realizard un analisis sistemético en el Capitulo IV
Discusion, que finalmente permitird identificar los factores que por ausencia,
restricciones o limitada aplicacién habrian impedido al sistema de gestién de la
anchoveta peruana alcanzar una biomasa en el rendimiento maximo sostenible
(Bmsy) y los consiguientes beneficios previsibles en el ecosistema, en términos
bioldgicos, econdmicos y sociales, con lo cual se pretende responder la pregunta

central de investigacion.
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El andlisis de la gestiébn pesquera basada en IVQ incluye la revisién de las
normas regulatorias y los datos de captura y de biomasa del recurso anchoveta
de la zona norte — centro, durante el periodo 2004 — 2020. Esto es, se revisan
datos de captura y de biomasa, anteriores y posteriores al inicio de la reforma de
gestién pesquera aplicada a partir de la primera temporada del afio 2009, en
virtud de la aprobacion del D. Legislativo N° 1084 que introduce el sistema de

gestién basado en IVQ para la anchoveta con destino al CHI.

2.1 Sistema de Gestion de Cuotas (QMS) de Nueva Zelanda

Previamente, y como informacion referencial, cabe mencionar que Nueva
Zelanda es una de las islas mas grande del mundo con 0,3 millones de km? de
extension, situada a unos 2.000 km al sudeste del continente australiano. Cuenta
con 4 millones de habitantes y un gobierno centralizado. La Zona Econdmica
Exclusiva de Nueva Zelanda tiene una extension de 4,1 millones de km? y su
economia esta claramente orientada a la exportacion de productos pesqueros,
existiendo la percepcion general de que su sistema de gestion de cuotas ha
logrado alcanzar un balance satisfactorio entre la conservacién y la utilizacion de
SUS recursos pesqueros; asi la gestion pesquera de Nueva Zelanda es calificada
con frecuencia positivamente por expertos como: flexible, transparente y que

permite la amplia participacion de los grupos de interés (Marchal et al., 2009).

La pesca contribuye sustancialmente a la economia y calidad de vida de Nueva
Zelanda, generando anualmente una captura comercial de mas de 420.000

toneladas, con unos ingresos por exportacion (pesca y acuicultura) que superan
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los 1.420 millones de ddlares. La pesca es también de gran importancia para los
pescadores consuetudinarios y pescadores de recreo (Ministry for Primary

Industries, 2011).

2.1.1 Aspectos histéricos

El conocimiento de los aspectos historicos de Nueva Zelanda es clave para
entender el rol de las comunidades aborigenes en la adopcién de decisiones
gravitantes en el proceso de desarrollo del actual sistema de gestion pesquera

de Nueva Zelanda.

“Cuando los europeos empezaron a establecerse en Nueva Zelanda a inicios del
Siglo XIX, la Corona Britanica firmé el Tratado de Waitangi con las Tribus Maori
en 1840. Este documento describié los términos bajo los cuales las tribus
reconocian a la Corona Britdnica como la soberana de Nueva Zelanda. En
muchos sentidos el Tratado de Waitangi puede ser visto como algo similar a un
documento fundacional, ya que Nueva Zelanda no tiene una Constitucién. La
Seccion 2 del Tratado establece: "Su Majestad la Reina de Inglaterra confirma y
garantiza a los Jefes y Tribus de Nueva Zelanda ... la posesion plena, exclusiva
y sin perturbaciones de sus tierras y fincas, bosques, pesquerias y otras
propiedades que pueden colectivamente o individualmente poseer, mientras sea
su deseo de retenerlas en su posesion ... "(Christie, 1997)” (Yandle, 2001). En
ese entonces, los maories ya habian implementado un sistema consuetudinario

de derechos de pesca (Marchal et al., 2009).
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a. Pesca costera

El gobierno de Nueva Zelanda establecié su primera Ley de Pesca en 190824,
negando los derechos maories reconocidos en el Tratado de Waitangi. El
régimen de acceso abierto establecido por la Ley de Pesca de 1908 se mantuvo
en gran medida hasta mediados de la década de 1980, aunque se hicieron
algunos esfuerzos para introducir licencias restringidas en la pesca comercial
costera o de bajura con la aprobacion de la Ley de Eficiencia Industrial de 1936.
Este régimen de licencias se perfecciond entre mediados de los afios 1940 y

1963 (Johnson & Haworth, 2004, como se citdé en Arbuckle et al., 2017).

Para entender la actual politica pesquera de Nueva Zelanda no es necesario un
conocimiento detallado de la regulacion pesquera del ultimo siglo, aunque si de
las ultimas décadas para poder comprender el contexto en el que opera el QMS.
El punto l6gico para comenzar este examen mas detallado es 1945, cuando
coincidio el final de la Segunda Guerra Mundial con la implantacion de un nuevo
sistema de gestion pesquera. Durante la guerra, la industria pesquera se vio
gravemente reducida, ya que no sélo se alisté una gran proporcion de la mano
de obra, sino que también gran parte de la flota pesquera se movilizé para el

esfuerzo bélico (Makarios, 1996, como se cité en Yandle, 2001).

“El afio 1945, como consecuencia del fin de la guerra, se previo un aumento del
esfuerzo pesquero y, por ello, las preocupaciones por la conservacion de las

pesquerias fueron consideradas en la modificacion de la Ley de Pesca de 1908

24 Derogada por la Ley de Pesca de 1996
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(que habian ido creciendo a lo largo de los ultimos afios de la década de 1930 y
los primeros de la década de 1940). La nueva ley confirié autoridad reguladora
al Departamento de Marina, y cred restricciones introduciendo licencias
portuarias. Estas no solo restringieron el numero de barcos en cada puerto sino
que también restringia a cada barco de pesca comercial a una sola area de
pescay, generalmente, a un puerto Unico Los pescadores solo podian operar y
desembarcar en el puerto para el que tenian licencia. Las autoridades portuarias

locales recibieron la facultad de otorgar licencias de pesca” (Yandle, 2001).

“Este enfoque fue criticado por reducir la eficiencia de la industria, ya que, tanto
el nimero de pescadores como sus movimientos estaban restringidos, lo que
reducia la competencia y la capacidad de los pescadores para trabajar en
diferentes terrenos segun el clima y las estaciones (Morris, 1968:133; Sutch,
1962: 31). Sin embargo, también es razonable argumentar que esta politica
fortalecio las instituciones de pesca local como organizaciones de gestién de
pesca basada en el puerto para mantener el control de las pesquerias locales.
La investidura de la fuerza en las autoridades portuarias también podria ayudar
a explicar el énfasis permanente de Nueva Zelanda en la pesca costera y en la
pesca cercana a la costa, que fueron gestionadas facilmente por este sistema,
mientras que la participacion del gobierno en la pesca de altamar o de aguas
profundas, se limitaba a un nivel minimo de pesca de arrastre exploratoria”

(Yandle, 2001).

La Ley de 1945 que modifica la Ley de Pesca de 1908, se mantuvo en vigencia

hasta 1963. Segun Yandle (2001), en dicho periodo se produjeron cambios
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considerables en la industria pesquera. Asi, por ejemplo, el afio 1957, Nueva
Zelanda amplio de 3 a 12 millas sus limites territoriales, en vista de que se
encontré6 en esa zona grandes cantidades de especies pelagicas que eran
capturadas por la flota japonesa. Entonces, cuando las grandes empresas
nacionales intervinieron para "llenar el vacio" dejado por los pescadores
japoneses, comenzaron a explorar el mercado de la exportacion como fuente de
ingresos para estas "nuevas" especies de aguas mas profundas. El afio 1963,
como resultado de estos cambios en las condiciones y prioridades, se aprueba
la modificatoria de la Ley de Pesca de 1908 derogando la Ley de 1945 e
introduce un sistema de registro abierto en el que no se limitaba el nUmero de
licencias concedidas ni las zonas. Asimismo, el afio 1963 se aprobé la Ley de
creacion de la Junta de la Industria Pesquera (FIB)?°, con el propésito de regular
y supervisar la industria pesquera, incluyendo la gestion de la pesca, la
investigacion y el desarrollo, aumentar la productividad econémica, promover la
comercializacion nacional e internacional, mejorar la coordinacién entre la

industria y el gobierno, y fomentar la expansion de la industria pesquera.

En consecuencia, el aflo 1963 marc6 un cambio sustancial en las condiciones
de la pesca en Nueva Zelanda. Al derogarse la Ley de 1945, se elimina la
facultad conferida a las autoridades portuarias para otorgar licencias de pesca
por puerto o zona de pesca, estableciéndose un régimen de acceso abierto que
deja sin efecto toda restriccion a la cantidad de pescadores y las zonas de pesca,

con el proposito de contribuir a llenar el vacio dejado por los pescadores

25 La Junta de la Industria Pesquera (FIB) estaba conformada por siete miembros, de los cuales
tres eran representantes de la industria pesquera, tres designados por el gobierno y uno
designado por los consumidores. Ver: https://teara.govt.nz/en/1966/fishing-industry/page-4
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japoneses. Asimismo, la creacién de la Junta de la Industria Pesquera fomentaba
la expansioén de la industria pesquera hacia la exportacion y la coordinacion entre

la industria y el gobierno.

“De hecho, durante los afios 70 y principios de los 80, se foment6 la industria y
su expansion con una serie de préstamos, concesiones fiscales, subvenciones,
planes de ahorro, incentivos a la exportacion y a la formacién (Catch, 1977; MAF
1980). Durante este tiempo, el nimero de pescadores comerciales con licencia
que operan en la costa y el nimero de buques comerciales registrados
aumentaron rapidamente y, con ello, la presion sobre las especies de peces de
bajura también se incremento drasticamente. La presion también aumento en la
medida de la potencia y la capacidad de los buques pesqueros. "Desde 1945 el
tamafo medio de los arrastreros ha aumentado de 12 a 16 metros y de 16 a 26
toneladas brutas. La potencia de los motores ha pasado de una media de 40 CV

a 150 CV" (Departamento de Estadistica 1980: 412).

En estas condiciones, muchas especies costeras estaban bajo considerable
presion. En un caso dramatico, los desembarques comerciales nacionales de
pargo (un pilar econémico) "se desplomaron de 17.660 toneladas en 1978 a
8.729 toneladas en 1983" (Ministerio de Agricultura y Pesca (MAF), 1984: 5).
Hubo varias respuestas a esta presion. En primer lugar, en 1977 se autorizo al
Ministerio a declarar "controladas" determinadas pesquerias. (Departamento de
Estadistica, 1981). Una vez que una pesqueria estaba "controlada", el Ministerio
podia imponer restricciones como moratorias a la expedicién de nuevas licencias

para especies especificas (Clark et al., 1988: 326) y limites de artes de pesca
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(Watkinson, 1976: 9-14). Luego, en 1982, se promulgd una moratoria sobre todos
los nuevos permisos de pesca (MAF, 1984: 27). Pero la presion sobre la pesca

costera siguié aumentando” (Yandle, 2001).

“‘En este contexto, en 1983 se introdujo una nueva Ley de Pesca. La Ley de
Pesca de 19832¢ preveia la formulacién de planes de gestién de la pesca en base
a reglamentos y controles de entrada para abordar los problemas de la pesca
(Leal, 2010). Ademas, la nueva Ley anul6 2.260 permisos de pesca "no
utilizados" o "a tiempo parcial" sin compensacion, lo que representaba alrededor
del 46% de los permisos expedidos en ese momento (Johnson & Haworth, 2004).
El momento de este cambio coincidié con los cambios en las normas fiscales de
Nueva Zelanda, lo que hizo que las ventas en efectivo, que eran fundamentales
para muchos pescadores a tiempo parcial, dejaran de ser viables. Si bien, la
eliminacion de los pescadores a tiempo parcial tenia como objetivo principal
eliminar la capacidad de captura (o la capacidad potencial de captura), resultd
tener un efecto real minimo en la reduccién del reducir el esfuerzo pesquero
global (Johnson & Haworth, 2004). Sin embargo, la eliminacion de los
pescadores a tiempo parcial afect6 significativamente a las futuras asignaciones
del QMS para la pesca comercial costera y tuvo un impacto significativo en
muchos pescadores y sus familias, especialmente entre los maories (Bargh,

2016).

El trastorno provocado por la supresion de los pescadores a tiempo parcial se

recordaria en los debates que condujeron al establecimiento del QMS, asi como

26 Deroga la Ley de Pesca de 1963
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en los desafios legales maories que siguieron. Hasta el dia de hoy, la aplicacion
contundente de esta medida ha tenido repercusiones para los pescadores de
todos los sectores. Esto se debe a que habia poca distincion entre la pesca
recreativa, la consuetudinaria y la comercial antes de que se eliminaran los
pescadores a tiempo parcial. Los pescadores recreativos, por ejemplo, también

podian capturar y vender pescado como pescadores a tiempo parcial.

Asimismo, muchos maories pescaban a tiempo parcial para complementar otros
ingresos, asi como para satisfacer sus propias necesidades. El modo en que se
introdujo el QMS, basado en el historial de la captura comercial después de la
eliminacién de los pescadores a tiempo parcial, afianz6 la distincion entre los
derechos de captura de los distintos sectores. Las capturas con fines recreativos
y consuetudinarios se redefinieron como peces capturados para fines distintos
de la venta y su gestion se dejo a las medidas reglamentarias existentes”

(Arbuckle et al., 2017).

b. Pescade Aguas Profundas

El desarrollo de la pesca de aguas profundas de Nueva Zelanda ofrece
estrategias y lecciones aprendidas muy importantes. Es una pesqueria que
empieza a desarrollarse a partir del afio 1977 cuando se “aprueba la Ley de
Mares Territoriales y Zonas EconOmicas Exclusivas que amplia la Zona de
Exclusion Economica (ZEE) de Nueva Zelanda a 200 millas. Durante varios
anos, los japoneses, los coreanos y la URSS pescaron intensamente en esta

region, pero no las flotas neozelandesas locales. Como resultado, ya se habia
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desarrollado un mercado extranjero para el pescado neozelandés, y se disponia
de instalaciones portuarias para apoyar a los arrastreros factoria, pero los barcos
neozelandeses no pescaban en esta regién (Bradstock, 1979). De hecho, las
empresas neozelandesas no poseian ni un solo arrastrero factoria antes de la

Ley de 1977 (Jarman, 1978: 9)” (Yandle, 2001).

Asi pues, la historia del desarrollo de la pesca costera y de la pesca en aguas
profundas, explica la orientacién comercial de los productos pesqueros de Nueva

Zelanda hacia los mercados externos.

“Muchos de los barcos extranjeros operaban bajo acuerdos de gobierno a
gobierno, que permitian a los barcos de Japon, Corea y la URSS, obtener una
licencia de pesca en Nueva Zelanda. Pero las capturas pertenecian a la nacion
de los buques pesqueros. Las empresas neozelandesas no tenian ningun papel
en estas operaciones de pesca. Ademas, el Gobierno también permitié la
creacion de empresas en las que las compafiias neozelandesas realizaban una
inversidbn minima en buques o instalaciones de procesamiento, pero podian fletar
los buques vy la tripulacion extranjeros para pescar dentro de la ZEE (Scott,
1982). Sin embargo, este enfoque (denominado "joint ventures") daba a las
empresas neozelandesas un control minimo sobre la pesca, los precios y otros
aspectos del negocio. Ademas, los beneficios eran relativamente escasos, ya
que los barcos de pesca solian ser de propiedad extranjera, con tripulacion
extranjera y la mayor parte del procesamiento se realizaba en el mar” (Yandle,

2001).
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Con el propdsito de resolver esta problemaética, el afio 1977 “el gobierno introdujo
una politica de "neozelandizacion" para animar a las empresas pesqueras
neozelandesas a invertir si querian operar en la ZEE. Esto incluia préstamos
para buques e instalaciones de procesamiento y el desarrollo de mercados de
exportacion. Se exonerd de los impuestos de importacion a los buques
comprados en el extranjero. Alineado con este objetivo de inversion habia una
politica gubernamental activa que facilitaba a las empresas neozelandesas la
creacion de empresas conjuntas [joint ventures] con empresas pesqgueras
extranjeras para pescar dentro de la ZEE neozelandesa (es decir, fuera del Mar
Territorial de 12 millas marinas). El gobierno amplio los beneficios a las empresas
“‘joint ventures”, tratandolas como empresas nacionales y concediéndoles un
acceso preferente a la pesca en la ZEE. Las empresas extranjeras se
apresuraron a cumplir las disposiciones de las empresas “joint ventures”, y a
obtener estos beneficios. En consecuencia, los neozelandeses se integraron
rapidamente en las tripulaciones de los buques extranjeros y se desembarcé mas
pescado en Nueva Zelanda para su transformacion. La pesca directa de las flotas
extranjeras disminuyo rapidamente a medida que las empresas “joint ventures”,
se integraban en la industria nacional. Con esta politica, el valor de las

exportaciones se quintuplicé a partir de 1979 (Leal, 2010)” (Arbuckle et al., 2017).

“El marco de asignacion que se instituyo, dando preferencia a las empresas
nacionales y a las empresas “joint ventures” sobre las extranjeras, dio lugar a los
primeros limites de capturas de Nueva Zelanda para regular las capturas
extranjeras. El desarrollo de las pesquerias de aguas profundas de Nueva

Zelanda en la ZEE fue tan exitoso que el Gobierno introdujo cuotas denominadas
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"Cuota Empresarial" el afio 1983, para cada una de las principales especies de
aguas profundas. Las cuotas empresariales se asignaron a empresas que
disponian de buques, instalaciones de procesado y capturas de especies de
aguas profundas”. (Arbuckle et al., 2017). Al respecto, Norris (1999, como se citd
en Yandle, 2001), anota que “las asignaciones se hicieron anualmente; las
cuotas tenian una transferibilidad limitada, y los destinatarios podian
comercializar la cuota entre ellos. Pero no eran completamente negociables y no

habian derechos a largo plazo”.

“En resumen, los pescadores comerciales y las empresas neozelandesas se
mostraron reticentes a invertir en el costoso equipo apropiado para la pesca en
aguas profundas sin algun tipo de seguridad de acceso a las poblaciones que
también pescaban las flotas extranjeras. Las cuotas empresariales -precursoras
del QMS- se introdujeron por primera vez en 1983 para proporcionar esta
seguridad e incentivar la entrada de actores neozelandeses en la pesqueria de
aguas profundas. Este sistema, conocido como "asignaciones de empresas de
aguas profundas”, se introdujo para siete especies de peces de aguas profundas
(Sharp, 1997). Asi, el sistema de cuotas individuales no se utilizé inicialmente
como control de la sostenibilidad para hacer frente a la sobrepesca, sino para
permitir el desarrollo econémico de la infraestructura neozelandesa en las

pesquerias de aguas profundas” (Arbuckle et al., 2017).

Arbuckle et al., (2017), coinciden en esto ultimo con Yandle (2001), quien
sostiene que, “puede argumentarse que el primer uso de un sistema como el ITQ

en Nueva Zelanda surgio de un esfuerzo administrativo para alentar el desarrollo
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de una industria pesquera [en aguas profundas], en lugar de un esfuerzo por

controlar el exceso del esfuerzo de pesca”. Esta conclusién es relevante y

constituye una excepcion a la teoria econdémica pesquera que sugiere que los

sistemas de ITQ se generan como respuesta a los problemas de agotamiento de

los recursos pesqueros derivados del exceso del esfuerzo pesquero.

Tabla 1

Linea de Tiempo de las Principales Leyes y Regulaciones Pesqueras de Nueva

Zelanda 1945 - 1986

1945. Modificacién Ley
de Pesca

1957. Extension de
limites territoriales

1963. Modificacion Ley
de Pesca

1963. Ley que creala
Junta de la Industria
Pesquera

1977. Limites a la
licencia y artes de pesca

1977. Mar territorial y
ZEE

1976-1979. Presupuesto
Gubernamental, 1977
Incentivos

1982. Emergencia pesca
costera

1983. Cuota Empresarial

“Licencias portuarias”, que restringe a los pescadores a puertos
especificos. Las autoridades portuarias locales restringen y
distribuyen las licencias.

Los limites territoriales de Nueva Zelanda se ampliaron de 3 a 12
millas

Se elimind el poder de las autoridades portuarias. Sistema de
licencias abierto sin limite de nimero de licencias o zonas de
pesca. Esencialmente, las pesquerias son de libre acceso.

La Junta de la Industria Pesquera, conformada por representantes
del gobierno, la industria y consumidores, se crea con el fin de
regular y supervisar la industria, recaudar impuestos de la
comercializacion, fomentar la expansion de la industria y mejorar
las relaciones del gobierno con los pescadores.

A medida que crece la preocupacion por el estado de la pesca
costera, el Ministerio obtiene el poder para declarar las pesquerias
"controladas”, y luego poner limites a las licencias y artes de
pesca.

Se extiende la Zona de Econdmica Exclusiva a 200 millas. El
gobierno y la industria comienzan a explorar las pesquerias de
aguas profundas

Los buques de pesca en aguas profundas pueden adquirirse libres
de impuestos. Se fomenta las empresas mixtas con empresas
extranjeras (Informe Anual del MAF 1978) Esto se complementa
en 1977 con una serie de préstamos, subvenciones y planes de
ahorro disefiados para fomentar la inversion de la industria en
aguas costeras y aguas profundas.

Se declara una moratoria a las nuevas licencias de pesca costera

Comienza el programa de fomento de la pesca en aguas
profundas en Nueva Zelanda, asignando a las empresas una
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proporcién del TAC basada en la inversion, la captura y el
procesamiento.

1983. Modificacion de la | Se rescinden las licencias de los pescadores a tiempo parcial, se
Ley de Pesca autorizan los planes de gestion de la pesca adaptados a las
pesquerias especificas.

1986. Ley de Pesca Introduccién del Sistema de Gestién de Cuotas (QMS) en las
pesquerias costeras. Incorporacion de la asignacion de cuotas de
aguas profundas en el QMS.

Fuente: Yandle (2001)

El aflo 1986, las cuotas de aguas profundas como precursoras del QMS pasaron
a formar parte de las cuotas individuales transferibles en el marco del nuevo
QMS que rige para todas las pesquerias de Nueva Zelanda, como se verd mas

adelante.

2.1.2 Introduccién del QMS en Nueva Zelanda

¢,Como y por qué se introdujo el Sistema de Gestion de Cuotas en Nueva

Zelanda, basado en ITQ?

Yandle (2001), investigadora estadounidense, encuentra en Nueva Zelanda dos
explicaciones dominantes. La explicacion mas frecuente, es que el QMS surgié
rapidamente de la crisis de la pesca costera de los principios de los afios 80; vy,
la otra explicacidon es que el QMS surgid del uso exitoso del sistema basado en
cuotas para gestionar la pesqueria de aguas profundas, el cual proporcioné la
credibilidad y el impulso necesario para adoptar el QMS en todo el pais. Sin
restar mérito a ambas explicaciones, la autora realiza un andlisis mas profundo
sobre el tema, revisando los Informes Anuales de la Junta de la Industria

Pesquera desde 1973, trece afios antes de la implementacion del QMS, y
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evaluando, asimismo, el contexto politico de inicios de los 80. Yandle (2001),
encuentra en dichos Informes Anuales un analisis critico sobre la politica de libre
acceso Yy la necesidad de un cambio radical en las politicas de gestidén. Esta
preocupacion lleva a la Junta a realizar extensas investigaciones de sistemas
aplicados en otras partes, encontrando un concepto en desarrollo, referido a la
distribucion de cuotas individuales o derechos de propiedad privada de los
recursos pesqueros, que no es diferente de lo que ocurre con casi todos los
demas recursos primarios, tales como el forestal, la agricultura y mineria. En el
interés del debate y el comentario informado sobre este importante concepto, la
Junta trajo a nueva Zelanda a Lee Anderson de la Universidad de Delaware,
promotor de las ITQ en la pesca, quien, segun el Informe Anual de la Junta de
1982, “realizé durante su visita seminarios para la industria y funcionarios del
Gobierno, que ha contribuido a una mayor valorizacién de los objetivos de la
gestién pesquera y un reconocimiento de que el principal objetivo debe ser el

uso economico eficiente de los recursos”.

Mientras tanto, en el Informe Anual de la Junta de 1983, se lee: "Un namero
creciente en la industria esta llegando a la conclusién de que después de una
reduccion en el esfuerzo, debe considerarse cuotas transferibles, como se ha
hecho en la pesca en aguas profundas. Esto podria proporcionar la base estable
necesaria para que la industria costera prospere, nuevos pescadores ingresen a
la pesqueria y los pescadores mayores obtengan algun rendimiento por su
inversion en su jubilacion”. Y, el Informe de 1984, menciona: "Existe un apoyo
cada vez mayor para el concepto de las cuotas individuales transferibles como

parte de una estrategia de gestion a largo plazo -ya estan funcionando en la
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pesca en aguas profundas y tienen un potencial obvio para la pesca costera.
Pero, a pesar del intenso analisis, trabajo, discusion y comunicacion, esta
situacién no ha cambiado en los Ultimos doce meses, ya que los mecanismos

necesarios para resolver los problemas aun no se han puesto en su lugar".

Segun Yandle (2001) esta exploracion sugiere que la adopcion del QMS fue una
propuesta a largo plazo que probablemente no surgié Unicamente de la
experiencia de la pesca en aguas profundas o de la crisis de la pesca costera de
la década de 1980. Sostiene, que la adopcién del QMS fue el resultado de una
evolucion a largo plazo del pensamiento de toda la industria que fue influenciada
(al menos en parte) por el asesoramiento académico dominante de la época (por
ejemplo, Lee Anderson). Y, afiade que la eleccion del gobierno laborista de
David Lange y la posterior adopcion de politicas orientadas al mercado,
proporcioné la ventana para que el QMS sea promovido en las bases, luego con
su apoyo se aprob6 en 1986 la modificacion de la Ley de Pesca de 1983. Por lo
tanto, Yandle, concluye que ambas explicaciones para la adopcién de QMS (la
crisis costera y la evolucion inspirada en aguas profundas) identifican aspectos
importantes de su adopcion, pero, y cuando se combinan con un marco temporal
mas amplio ofrecen una explicacion mas completa de por qué se adopt6 el QMS

en Nueva Zelanda en 1986.

Sin embargo, Arbuckle et al. (2017), en el estudio sobre los 30 afios de
experiencia de Nueva Zelanda en la ejecucion de un sistema de gestion de
cuotas, al referirse a los origenes del QMS no menciona el impulso clave de la

Junta de la Industria Pesquera durante los afios setenta e inicios de los ochenta
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en la introduccion de este nuevo enfoque de gestion pesquera. Mas bien,
atribuye un peso sustantivo al cambio en la politica de gobierno introducido por
el primer ministro laborista David Lange el afio 1984, expresada en amplias
reformas econdmicas e institucionales. “En un lapso de tiempo muy breve, y
posiblemente de forma més amplia que en cualquier otra parte del mundo, Nueva
Zelanda pas6 de un sistema de control gubernamental centralizado a una
economia de mercado (Douglas, 1993). El gobierno hizo flotar el délar
neozelandés, elimind los controles de las importaciones, redujo los aranceles,
elimin6 las subvenciones agricolas, redujo el gasto central, reformé el sector
publico y cambi6 el sistema fiscal. EI cambio en la politica del gobierno durante
este periodo fue tan dramatico que algunos comentaristas lo han descrito como
una "revolucién” politica y econémica” (Boston, 1987, como se cité en Arbuckle

et al., 2017).

De ahi que, Arbuckle et al. (2017), mencione que “resulte facil atribuir el QMS en
Nueva Zelanda al cuarto gobierno laborista y a las politicas de libre mercado
destinadas a la privatizacion de los activos estatales. De hecho, no podria
haberse implantado de la manera mas amplia y rapida sin el cambio econémico

introducido por este gobierno.”

Sin duda, el contexto de un cambio de politica de gobierno y decision politica,
fueron esenciales en la introduccion del QMS, pero también lo fue la participacion
de la Junta de la Industria Pesquera, asi como la crisis de la pesca costera y el

uso exitoso del sistema basado en cuotas para gestionar la pesqueria de aguas
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profundas. Por tanto, una combinacién de circunstancias sustento el proceso de

introduccién del QMS en Nueva Zelanda.

2.1.3 Proceso de implementacion del QMS

El QMS no se impuso en la pesqueria de Nueva Zelanda. Fue fruto de un
acuerdo entre el gobierno y las partes interesadas. En 1984, cuando el concepto
de gestion de ITQ se hizo publico, el Ministerio, junto con lideres de la industria,
comenzaron una serie de reuniones de consulta en los puertos pesqueros de
todo el pais, con el propdésito de introducir el concepto de gestion pesquera en
base a ITQ y obtener el acuerdo de la comunidad pesquera para implementar el
QMS. Como parte de estas reuniones, se distribuia un folleto (comunmente
conocido como el "Libro Azul"), el cual describia un sistema para la pesca costera
en el que los pescadores y las empresas pesqueras recibirian una cuota basada
en registros historicos de capturas; especificamente sus mejores dos afios del
historial de capturas de 1982, 1983 y 1984. La agregacion de la cuota seria
limitada al 10% de cualquier especie costera. Se lograria una reduccion en la
captura a través de un programa de recompra, mientras que en los futuros
incrementos del TAC, el gobierno venderia cuotas. Toda reduccion futura de la
captura se lograria mediante la recompra gubernamental de cuotas. También
se esperaba que los pescadores pagaran una tarifa de "renta del recurso" como
una forma de pagar por el acceso privilegiado a la captura comercial de los

recursos (Yandle, 2001)
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Usando como base estas reuniones e informes, se introdujo plenamente el QMS
en 1986 como una modificacion de la Ley de Pesca de 1983, incorporando
inicialmente 26 especies en la pesca costera. La cuota original de aguas
profundas establecida en la ley de 1983 se transformé en derechos de propiedad

negociables concedidos a perpetuidad (Arbuckle et al., 2017; Yandle, 2001).

Un ITQ se defini6 como el derecho de captura de una cierta cantidad de peces
cada afio dentro de una cierta area de gestibn pesquera. Estas cuotas se
asignaron a perpetuidad y, en la mayor parte de los casos, para un area de
planificacion de gestion pesquera. Ellas pueden ser compradas y vendidas de

la misma manera que cualquier otro activo (Yandle, 2001).

“Como parte del proceso anunciado de reduccion de capturas, los pescadores
fueron invitados a vender la totalidad o parte de sus cuotas al Gobierno a través
de un proceso de licitacion en el que los pescadores ofertaban las cuotas que
estaban dispuestos a vender al Gobierno y a qué nivel de precios. Dado que no
muchos pescadores estaban dispuestos a vender sus cuotas, el Ministerio
termin6 haciendo dos rondas de licitacion para eliminar cuota suficiente de la
pesqueria. Los pescadores estaban particularmente presionados para vender la
cuota durante la segunda ronda porque el Ministerio habia anunciado, "si no se
ofrecieran suficientes ofertas, se realizarian recortes en la cuota en la extension
necesaria sin compensacion”. Como resultado de los procesos de asignacion y
recompra, muchos pescadores de pequefa escala vendieron su cuota a lo que
ahora se consideran precios bajos y abandonaron la pesqueria o continuaron

pescando con cuota alquilada” (Yandle, 2001).
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Crothers (1999, como se cité en Arbuckle et al., 2017), observo que el QMS se

introdujo inicialmente con dos objetivos principales:

— Conservacion: limitar las capturas para obtener la maxima produccion de
la poblacion
—Asignacion: maximizar la eficiencia y el rendimiento econémico neto

econdémico neto para la nacion.

“En el QMS inicial, la cuota se asignaba como una cantidad fija de pescado
(tonelaje) que el titular de la cuota podia capturar. Este enfoque mantenia la
responsabilidad y la autoridad de la gestion, asi como las consecuencias
financieras de las decisiones de gestion, dentro del Gobierno. En otras palabras,
el Gobierno podia subastar la cuota no asignada, pero tenia que compensar a
los pescadores (recompra de cuota) si el estado de una poblacién de peces
concreta no podia soportar la captura de toda la cuota asignada. Sin embargo,
las "recompras" eran costosas para el Gobierno (Sharp, 1997), por lo que éste
tratd de recuperar parte del valor econémico mediante el establecimiento de un
impuesto sobre la cuota denominado renta del recurso. La renta del recurso se
fijo en tasas especificas sobre cada tonelada de cuota o cada tonelada de

capturas no incluidas en el QMS.

En 1987, se habian introducido 29 especies en el QMS en base al historial de
capturas de los pescadores comerciales y teniendo en cuenta su compromiso y

dependencia de la pesca. Sin embargo, se suspendieron mas introducciones de
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especies hasta que se resolviera el litigio de los maories que impugnaban el
proceso de asignacion del QMS sobre el derecho de los maories a la "posesion
exclusiva e ininterrumpida” de los recursos pesqueros garantizada por el Tratado
de Waitangi. Este litigio también puso en debate si la Corona tenia derecho a
recuperar la renta del recurso dado que la propiedad de los stocks, y, por
asociacion, el derecho a cobrar la renta de esa propiedad, estaba en disputa”
(Arbuckle et al.,, 2017). Mas adelante se detalla el impacto del litigio de los

maories en el QMS.

Como se menciondé anteriormente, “cuando se introdujo el QMS, las ITQ fueron
emitidas como toneladas, en el entendimiento de que si las reducciones en el
captura total admisible (TAC) de una especie en particular fuera necesario, el
Gobierno entraria al mercado de ITQ y recompraria el nUmero de toneladas
necesarias. De igual forma, si el TAC se incrementaba el Gobierno podria vender
las nuevas toneladas de ITQ en el mercado abierto. Segun lo previsto por los
disefiadores del QMS, esto podria mantener un mercado puro en el que la
asignacion de la ITQ se basa en la eficiencia econdmica. También proporcionaria
a la industria la seguridad de tener un nivel de captura maxima conocida cada
afo, por lo tanto seria mas facil para ellos planear estrategia de negocio a largo

plazo” (Yandle, 2001)

“Sin embargo, los problemas en la pesqueria de Orange Roughy a fines de la
década de 1980 llevaron a un cambio en esta politica. Segun lo descrito por
Crothers (1999): "El Gobierno no consideraria la idea de pagar varios cientos de

millones de ddlares para reducir el TAC del Orange Roughy a fines de la década
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de 1980, cuando descubrié que el tamafio del stock y la productividad no eran
tan buenos como primero se pensd”. Entonces, se negocié un acuerdo el afio
1990, tras la modificatoria de la Ley de Pesca de 1986, segun la cual las ITQ
para todas las especies se cambiarian de un tonelaje a una proporcion del TAC.
El tonelaje que representaba esta proporcion podria cambiarse anualmente. Por
lo tanto, un afio una ITQ puede representar un mayor tonelaje de pescado,
mientras que el préximo afio puede representar el derecho a capturar menos
toneladas de pescado. Esto permite al gobierno reducir el TAC sin tener que
"recomprar” ITQ, pero también impone una mayor incertidumbre sobre las

capturas futuras en la comunidad de pesca comercial” (Yandle, 2001).

“El cambio de toneladas a asignacion proporcional del TAC representd un
cambio fundamental en la naturaleza de los derechos de propiedad que
simbolizan las ITQ. Al orientar las pérdidas y ganancias a los cambios en el TAC,
los propietarios de cuotas recibieron un incentivo para mejorar la gestion de los
stocks, y asi puede verse como un paso hacia la ampliacion del derecho de

propiedad” (Yandle, 2001).

2.1.4 Solucién a las reclamaciones derivadas del Tratado de Waitangi

Los maories vieron en la implementacién del QMS una afectacion a sus derechos
de propiedad sobre los recursos pesqueros, en particular, reconocidos en el
Tratado de Waitangi suscrito entre la Corona Britanica y los maories en 1840.
“Poco después de la introduccién del QMS, la comunidad maori se preocup6

porque "una presuncion clave en la introduccion y uso del sistema ITQ en Nueva
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Zelanda fue la propiedad inicial de la Corona del recurso pesquero” (Memon &
Cullen, 1992: 159). Esencialmente, al introducir el QMS el Gobierno reclamé
afirmativamente la propiedad, dando asi a los maories la oportunidad de
reafirmar las reclamaciones de derechos de propiedad en virtud del Tratado de
Waitangi (Levine, 1989). Asi, después de la introduccién del QMS, varias tribus
maories (o iwi) en la Isla Norte (las tribus Muriwhenua) presentaron reclamos
ante el Tribunal Waitangi sefalando que sus derechos en virtud del Tratado de

Waitangi fueron violados por la creacion de las ITQ” (Yandle, 2001).

Mientras el Gobierno enfatizaba la efectividad de la cuota como una herramienta
de conservacion de los recursos, la industria pesquera comercial consideraba
que la cuota asignada a perpetuidad conferia un derecho inalienable que no se
podia cambiar por ningin motivo y que los derechos de propiedad debian ser

respetados.

Sin embargo, el Tribunal Superior de Wellington fall6é a favor de los maories y
suspendio la implementacion del sistema nacional de cuotas pesqueras. Ante el
fallo, el Gobierno tuvo que iniciar negociaciones con los maories. “Las
negociaciones sobre la solucion de las reclamaciones del Tratado terminaron en
1992 con la aprobacién de la Ley de Solucion derivada del Tratado de Waitangi
(Reclamaciones de Pesca). Esta ley resolvio permanentemente los reclamos
comerciales maories en virtud del Tratado de Waitangi a cambio de lo siguiente:
(i) Creacion de la Comision del Tratado de Pesca de Waitangi para administrar
los recursos proporcionados a los maories por la solucion. (i) Compra de una

participacion del 50% de Sealord Products Inc (la mayor empresa de pesca y
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procesamiento y propietaria del 25% de la cuota) a un costo de NZ $ 150
millones. (iii) Los maories recibiran 20% del TAC para todas las especies que
se incorporen al QMS con posterioridad al afio 1992. (iv) Reconocimiento y
regulacion de los derechos consuetudinarios de pesca. Ademas, segun la Ley
de Pesca Maori de 1989 el 10% de la cuota existente se asigno a los maories.
Con el tiempo, el efecto de la Solucién de las Reclamaciones derivadas del
Tratado de Waitangi en materia pesquera se extendid6 mas alld de estos
elementos especificos. Para 1999, entre lideres de la industria y el Ministerio, la
solucion fue vista como un fortalecimiento de las ITQ como derechos de
propiedad” (Yandle, 2001). El reclamo de los maories llevd a suspender hasta

1992 la ejecucion del QMS aprobado en 1986.

2.1.5 Cambio del impuesto “renta del recurso” a la “recuperacion de costos”

El resultado favorable de la solucién a las reclamaciones pesqueras derivadas
del Tratado de Waitangi trajo también como consecuencia cambios en el tipo de
impuesto que se pagaba por las capturas en el marco del QMS. Los maories se
negaban a pagar el impuesto denominado “renta del recurso”, pues
consideraban que el pago de dicho impuesto disminuia sus derechos de
propiedad. “En 1994, los pagos al gobierno cambiaron de la "renta del recurso”
a "costo de recuperaciéon”. Al hacer este cambio, el gobierno (hasta cierto punto)
reconocio las afirmaciones maories y redujo la percepcién de legitimidad de sus
propios reclamos de propiedad de los recursos pesqueros” (Yandle, 2001). El
mecanismo de recuperacion de costos significaba que el Gobierno pagaba los

costos de la gestién pesquera, pero luego los recuperaba de los usuarios. El
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cambio significo inicialmente un aumento sustancial de los pagos anuales para
la industria, pero fue aceptado por ésta a cambio de demandar la simplificacién
de la gestion administrativa y una participacion mas dinamica en la gestion del

QMS y en la adopcién de decisiones.

“Con arreglo al acuerdo de recuperacién de costos, el sector de la pesca
comercial es responsable de reembolsar los costos que el gobierno produce en
la regulacion de la industria pesquera. Segun la legislacién, el Ministerio esta
obligado a consultar con los grupos de interés "la naturaleza y el alcance de los
servicios de pesca y sus costos para un afio de pesca determinado. Esta etapa
incluye la discusion de proyectos y actividades particulares y sus costos”
(Gaffney, 1997: 90). Esto dio a la industria acceso sin precedentes a la
informacion. El proceso de consulta permitié también a la industria ejercer un rol
mas significativo en la adopcién de decisiones en torno a la gestion de las

pesquerias” (Yandle, 2001).

Bajo este nuevo mecanismo de financiacion de la gestion pesquera "los
propietarios de las cuotas pagan el costo total de la gestién y del control del
cumplimiento de la regulacion de sus pesquerias. Su objetivo es el mismo que el
del Gobierno: la pesca sostenible" (Clement, 1999, como se citdé en Yandle,

2001).

Al respecto, Marchal et al. (2009), sefialan que “la participacion de los grupos
comerciales en el proceso de gestion pesquera de Nueva Zelanda se ve muy

incentivada por su contribucion financiera [régimen de recuperacion de costos] a
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los procesos que sustentan la gestion. En la Unidon Europea, solo los
contribuyentes suelen sufragar estos costos. Por lo tanto, podria debatirse si una
mayor participacion de las partes interesadas de la Union Europea en el futuro

deberia ir acompafiada de algun tipo de régimen de recuperacion de costos.”

2.1.6 Derechos de Captura Anual

La Ley de Pesca de 1996, que modifica la Ley de Pesca de 1983, crea, entre
otros, el Derecho de Captura Anual (ACE). “Los ACE se asignan a los titulares
de las cuotas en funcién de la parte de la cuota total [ITQ] que poseen expresada
en acciones?’ y del TACC?. Una vez que se conoce el TACC de un afio
determinado, se calcula el equivalente en kilogramos de cada accion de cuota
de captura y se transfiere como ACE al titular de la cuota el primer dia de la
temporada de pesca. Esto determina el tonelaje de pescado que el titular de la

cuota puede capturar en la siguiente temporada de pesca” (Lock & Leslie, 2007).

Conviene explicar que el equivalente en kilogramos de cada accion de cuota de
captura al que se refieren Lock & Leslie (2007) se denomina Equivalente en Peso
de la Cuota (QWE?°, por sus siglas en inglés), el cual, segun el FishServe, se
calcula®® dividiendo el TACC de un stock —expresado en kg— entre 100.000.000

de acciones de cuota que la Ley de Pesca asigna a cada stock. El QWE, asi

27 Las ITQ se expresan en nimero de acciones de cuota (Quota shares) por stock y por Area
de Gestion de Cuotas - QMA (ej. 10.000 acciones), dado que, cada stock de peces representa
100.000.000 de acciones de cuota.

28 Total Allowable Commercial Catch

29 Quota Weight Equivalent (QWE).

30 VVer mas detalles sobre la forma de calculo del ACE en el siguiente link
https://www.fishserve.co.nz/information/quota-shares#QuotaAllocation
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calculado, representa el valor de una accion de un stock en un Area de Gestion
de Cuotas (QMAS3L, por sus siglas en inglés), el cual se multiplica por la ITQ —
expresada en numero de acciones— para determinar el ACE —expresado en kg—
para la temporada de pesca anual. El ACE se calcula al inicio de la temporada
de pesca y representa el volumen de captura anual de un determinado stock al
que tiene derecho extraer un pescador en una QMA durante una temporada de

pesca.

“La introduccién del ACE permitié una clara separacion entre el derecho a la
captura de una cantidad especifica en un afio determinado y la propiedad del
recurso en el futuro. Esto tuvo claras ventajas. Antes de 2001 los propietarios de
las cuotas las arrendaban por un plazo fijo, lo que significaba esencialmente que
alquilaban el derecho de pesca a largo plazo. Al permitir la separacion de la
capacidad de captura actual y la propiedad a largo plazo de la cuota del recurso,
los propietarios podian ahora vender su derecho de pesca actual, pero
conservando la propiedad de la pesqueria a largo plazo” (Lock & Leslie, 2007).
Los ACE representan el tonelaje de captura anual asociado a las ITQ vy, por lo
tanto, simplifican el alquiler y aumentan la seguridad de la cuota si se comete

una infraccién cuando se alquila los ACE (Yandle, 2001).

“‘Aungue el ACE se introdujo el afio 1996 con la modificacion de la Ley de Pesca,
las limitaciones técnicas impidieron su aplicacion durante cinco afios. En 2001

se implementd el FishServe®, el cual administra y presta una serie de servicios

31 Quota Management Area.
32 Empresa creada por los titulares de cuotas en 1999 para gestionar algunos servicios
transferidos por el Ministerio de Pesqueria.
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relacionados con el QMS como el registro de las capturas, la gestion de los ACE,
la gestion de las cuotas y el registro de buques. Esto ha supuesto que el
mantenimiento de los registros de cuotas y de propiedad de los ACE ya no es
competencia del Ministerio. FishServe se cred inicialmente por seis afios pero
posteriormente se le prorrogd el contrato, lo que refleja el beneficio que ha tenido
la tercerizacidén de este trabajo para la industria y el Ministerio” (Lock & Leslie,
2007). “La industria debe comprar algunos servicios directamente de FishServe.
El FishServe tiene una lista de tarifas por transaccion que se publica en el sitio

web: http://www.fishserve.co.nz/information/fees. El presupuesto del FishServe

es de unos 4 millones de dolares al afio” (Clement, et al., 2008).

La Ley de Pesca de 1996 introdujo mas infracciones por las que se puede perder
la cuota, pero ademas precisé con mayor detalle el concepto de propiedad de
las ITQ: “Las ITQ son asignadas a perpetuidad, expresadas en porcentaje del
TACC, y puedan ser negociadas y aseguradas”. Esta ley también cred un registro
central para la propiedad de las ITQ y habilité especificamente el uso de las ITQ
como garantia para préstamos; sin embargo, hasta 1999 la cuota no era vista
como un activo comercial seguro por el sector financiero debido a la posibilidad
de decomiso del gobierno y cambios bruscos en precios y valores (Yandle,

2001).

Arbuckle et al. (2017), sefialan, ademas, que la modificatoria de la Ley de Pesca
de 1996 fue la primera ley que contenia un propdsito explicito, ya que la Ley de
1986 que introdujo el QMS no lo tenia. Asi, la Ley de 1996 estableci6 como

propoésito del sistema: “prever el uso de los recursos pesqueros garantizando su

78


http://www.fishserve.co.nz/information/fees

sostenibilidad". En este contexto, "prever el uso" se define como "permitir el
bienestar econdmico, cultural y social"; y el término "garantizar la sostenibilidad"
incluye el requisito de "mantener el potencial de los stocks para satisfacer las
necesidades razonablemente previsibles de las generaciones futuras" y "evitar,

remediar o mitigar cualquier adversidad en el medio marino".

2.1.7 Delegacion de responsabilidades de gestion

“La vision de lo que representaban las ITQ en 1986 se expandieron desde un
simple derecho de captura limitado a un derecho de propiedad mas amplio. Bajo
esta vision mas amplia los propietarios de las cuotas respondieron al cambio de
los incentivos (como la proporcionalidad y la recuperacion de costos) para asumir
voluntariamente responsabilidades de gestidon -tanto individualmente como en
forma de grupos de gestién. En la medida que estos patrones cambiaron, la
presién politica para que el gobierno reconociera y apoyara estas actividades y
grupos de gestién también cambid. Fue este cambio en el entorno politico y en

la gestion de la pesca que condujo a la modificacion de la Ley de Pesca en 1999.

La modificatoria de la Ley de Pesca en 1999, representa otro cambio
fundamental en el QMS. Cuando se aprob6 en septiembre de 1999, reconocié el
creciente movimiento hacia la asuncion de responsabilidades de gestidon por
parte de los propietarios de las ITQ, permitiendo la "transferencia de
responsabilidades de ciertos servicios pesqueros a organizaciones basadas en
cuotas..." (Ley de Pesca de 1999 que modifica la Ley de 1996). Mas

concretamente, la modificacién de la Ley de Pesca en 1999, cre6 un mecanismo
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bajo el cual las asociaciones de propietarios de cuotas (grupos de interés)
desarrollan planes de gestion para una pesqueria especifica. Si el Ministerio de
Pesqueria aprueba ese plan de manejo, el grupo de interés puede entonces
asumir la rutina de tareas de gestion, mientras que, el Ministerio mantiene las
responsabilidades de hacer cumplir las regulaciones y las auditorias a los
progresos del grupo de interés. Estas responsabilidades de gestion podrian
incluir la compra directa de la investigacién cientifica que constituye la base del

TACC, asi como mas tareas rutinarias de gestion.

Proporcionar este mecanismo legal para la gestion de los grupos de interés
representa un reconocimiento formal de los intereses de los propietarios de las
ITQ en la gestion de pesquerias y, por lo tanto, la expansion de los derechos de
propiedad de las ITQ para incluir una participacién significativa en la gestion del
recurso. Asi pues, la decisién de adoptar la gestidén por grupos de interés puede
considerarse claramente como algo que tiene lugar dentro del debate sobre el
tipo de derechos de propiedad que representan las ITQ; y, su adopcion, una
afirmacién del conjunto ampliado de derechos de propiedad asociados a las ITQ”

(Yandle, 2001).

Tabla 2
Linea de Tiempo de los Eventos que Influyen en las ITQ como Derechos de

Propiedad (1986 — 2000)

1986. Modificacion | Introduce el Sistema de ITQ definidas como un derecho que se

Ley de Pesca Gestion de Cuotas (QMS) mantiene a perpetuidad para pescar una
cantidad especifica de pescado, mientras
el gobierno retiene la propiedad.
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Seguridad de las
ITQ como activo y
como garantia de
préstamo

1989/90 Cambio
de tonelaje a
asignacion
proporcional

1992. Solucién a
las reclamaciones
pesqueras
derivadas del
Tratado de
Waitangi

1994. Cambio de
la renta del recurso
a la recuperacion
de costos

1996. Ley de
Pesca (modifica
Ley de Pesca de
1986)

1999. Modificacion
de la Ley de Pesca
[de 1986]

No se acepta totalmente las
ITQ como garantia de
préstamo. La legislaciéon de
1996 estableci6 un registro
para inscribir los
gravamenes, pero los
bancos todavia dudan en
conceder préstamos.

El gobierno deja de entrar en
el mercado para subir o bajar
el TAC. En su lugar, la
cantidad que capturan los
propietarios de ITQ cambia
en funcién del TAC

A los maories se les
concedi6 el 10% de la cuota;
la mitad de los productos de
Sealord (150 millones de
dolares neozelandeses); el
20% de todas los stocks que
se introduzcan en el sistema
de gestién de cuotas.

Los propietarios de las
cuotas pagan una parte del
costo de la gestion, en lugar
de un "derecho de la renta"
por el privilegio de pescar en
aguas neozelandesas.

Establecio reformas
administrativas que
definieron de forma méas
explicita las ITQ y
fomentaron los préstamos
sobre las ITQ.

La legislacién permite al
Ministerio delegar algunas
responsabilidades sobre
gestién pesquera a los
grupos de interés.

Fuente: Yandle (2001).

La percepcion de las ITQ como un
derecho de propiedad fuerte se ve
socavada por la dificultad de obtener
financiacion de préstamos.

Los propietarios de las ITQ asumen los
riesgos y beneficios de los cambios en el
TAC. Las grandes empresas y los lideres
de la industria eran de la opinion de que
se mejoraron los derechos de propiedad,
mientras que los pequefios pescadores
consideraban que se debilitaban los
derechos.

El debate sobre la solucion aumenté la
conciencia de las ITQ como un derecho
de propiedad. El uso de las ITQ por parte
del gobierno como solucion parcial de las
reclamaciones del Tratado de Waitangi
aumenté la percepcion de que las ITQ son
un derecho de propiedad.

El fin de la renta del recurso simbolizé la
reduccion de los derechos de propiedad
del Gobierno y el aumento de los
derechos de propiedad de los propietarios
de las ITQ. La estructura de incentivos de
recuperacion de costos animo a los
propietarios de las cuotas a participar mas
activamente en la gestion de las
pesquerias.

Proporcion6 una definicion mas explicita
de las ITQ, cre6 el ACE y fomenté la
financiacion de préstamos.

Reconoce explicitamente que los
propietarios de las ITQ tienen un interés
legitimo en la gestién de las pesquerias
gue puede ejercerse a través de los
grupos de interés.

“Estos cambios de politica y de percepcion de los derechos de propiedad, estan
vinculados secuencialmente. Esto fue particularmente evidente con el cambio a

la proporcionalidad y el cambio a la recuperacion de costos, ambas medidas
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crearon incentivos que llevaron a la adopcion informal y luego formal de
crecientes responsabilidades de gestion por parte de los propietarios de las ITQ.
En 1999 esto culminé con la adopcién de un nuevo régimen de cogestion basado
en grupos de propietarios de ITQ. Investigadores como Anthony Scott (1993,
1999) argumentan que las ITQ fomentan el desarrollo de regimenes de cogestion
y de autogestion. Este caso, con su evolucion desde un simple enfoque de
gestidon de las ITQ restringidas a un sistema de cogestidn estratificado sobre el
QMS de Nueva Zelanda, ilustra que este desarrollo teorizado, de hecho, puede
ocurrir” (Yandle, 2001). Generalmente, la literatura pesquera identifica la
cogestion entre la burocracia y las comunidades pesqueras; sin embargo, en
Nueva Zelanda se da el caso de un régimen de cogestion pesquera entre la
burocracia y la industria. Precisamente, el afio 2006 el Ministry of Fisheries y el
Grupo de Aguas Profundas Ltd. suscriben un primer Memorando de
Entendimiento que establece una asociacion estructurada de colaboracion para
la gestion de la pesqueria de aguas profundas de Nueva Zelanda. El Memorando

fue renovado el 2008 y actualizado el 201033,

2.1.8 Componentes del Sistema de Gestion de Cuotas

El sistema de gestion pesquera de Nueva Zelanda esta basado en un sistema
de gestién de cuotas, cuyo enfoque general corresponde a uno de cogestion

entre la burocracia y la industria al que se refiere Yandle (2001); es decir, un

33 https://www.mpi.govt.nz/dmsdocument/19715-
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enfoque de mercado con participacion de los interesados en la gestion pesquera

en colaboracion con la burocracia.

Arbuckle et al. (2017) y Lock & Leslie (2007), identifican y describen los

componentes clave del Sistema de Gestion de Cuotas (QMS) de Nueva Zelanda:

Captura Total Permisible (TAC): EI TAC se fija para una determinada
pesqueria, generalmente para un afio o una temporada de pesca. La Ley de
Pesca de 1983 incorporé el TAC y exige que se fije en un nivel igual o superior
al Rendimiento Maximo Sostenible - MSY (calificado por factores econémicos,
medioambientales y de otro tipo) y suelen expresarse en toneladas de
equivalente en peso vivo o0 en términos de nimero de peces. EL TAC se convirtio
en la base tedrica de los limites de captura iniciales cuando las pesquerias se
introdujeron en el QMS en 1986; y se fijo para las capturas comerciales después
de tener en cuenta los intereses no comerciales. Desde entonces, se ha
modificado para tener en cuenta toda la mortalidad inducida por la pesca,
incluidas las capturas recreativas y consuetudinarias, asi como los descartes y

las capturas ilegales.

Captura Total Permisible Comercial (TACC): El TACC es un limite de captura
gue se establece solo para la captura comercial en una pesqueria para un afio o
una temporada de pesca. El TACC se fija tras deducirse del TAC las capturas
recreativas y consuetudinarias estimadas, asi como otro tipo de mortalidad
causada por la pesca. EI TACC se introdujo en 1990 como una asignacion

explicita para el uso comercial. EI ministro, en forma discrecional, asigna primero
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la captura consuetudinaria y luego la captura recreativa. En algunas poblaciones
de peces la captura recreativa estimada (y por lo tanto, la asignacion) excede o

es casi igual a la captura comercial.

Cuota individual transferible (ITQ): Originalmente, en 1986 la ITQ era un
derecho a capturar un tonelaje fijo de una especie en particular (una cuota)
dentro de un Area de Gestion de Cuotas (QMA) definida cada afio. La cuota era
un activo que se poseia a perpetuidad y era divisible y comercializable con
sujecién a limites minimos y maximos de propiedad establecidos en la ley. Los
limites maximos de participacion se introdujeron para inhibir el comportamiento
monopdlico y garantizar que hubiera una diversidad de propietarios y una

oportunidad de entrar en la pesca.

Bajo este esquema de tonelaje fijo, el Gobierno necesitaba comprar y vender
cuota para disminuir o aumentar el nivel del TACC. Sin embargo a partir del
potencial colapso de la pesqueria del orange roughy, que demandé una
reduccion sustantiva del TACC, el Gobierno negoci6 con la industria el cambio

de la asignacién de la cuota a una proporcion del TACC.

Asi, en 1990, en virtud de la modificacion de la Ley de Pesca se asign6 una
proporcion del TACC a los titulares de las cuotas en lugar de un tonelaje fijo. Las
cuotas se estandarizaron en relacion a cien millones de acciones por stock y se
asignaron a los titulares de las cuotas en funcion de las que tenian en el momento

de la transicion.
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“Al definirse la cuota como una proporcién del TACC, el ministro podia ahora
modificar el TACC de un determinado stock sin tener que vender o comprar cuota
al sector comercial. Este cambio no sélo eliminé la responsabilidad financiera del
Gobierno, sino que también trasladd a la industria pesquera la carga del riesgo
asociado a la incertidumbre que rodea a los futuros limites de capturas (Kerr et
al., 2003). Aunque esto puede tener efectos sobre la inversion en la industria
pesquera, también proporciona incentivos para que la industria invierta en
investigacioén cientifica y en informacion de gestion que ayude a reducir la
incertidumbre que rodea al tamafio y la dinamica de las poblaciones (Connor

2001a)” (Lock & Leslie, 2007).

La proporcién asignada del TACC representa una participacion en la pesqueria
expresada como un derecho perpetuo a generar un Derecho de Captura Anual
(ACE) establecido dentro de un &rea geogréfica definida. En la actualidad, la

propiedad de la cuota esta registrada y puede ser cedida e hipotecada.

“Inicialmente, los derechos de Cuota Individual Transferible (ITQ) se asignaron
como un derecho a capturar una especie gestionada (0 un grupo de especies)
dentro de un area espacialmente definida conocida como Area de Gestion de
Cuotas (QMA). Hay 10 Areas de Gestion Pesquera (FMA)3 que se utilizan para
establecer las ITQ, pero se usan areas diferentes para algunas especies. Por
ejemplo, la pesqueria de hoki de media agua, se define como un solo stock, por
lo que el area de gestion y la cuota se aplican a toda la ZEE de Nueva Zelanda,

aunque dos subpoblaciones se gestionen por separado. En el caso de algunos

3 Fisheries Management Area
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stocks, las QMA se alinean con las delimitaciones geograficos de los stocks, pero
en otros casos, las QMA incluyen varios stocks o solo una parte de un stock”

(Arbuckle et al., 2017).

Derecho de Captura Anual (ACE): Se trata de un derecho de captura que
otorga al titular de una cuota el derecho a capturar una determinada cantidad del
TACC del stock durante una temporada de pesca. Cada titular de la cuota recibe
un ACE anualmente. EI ACE se asigna proporcionalmente en funcion del numero
de acciones de la cuota que posee el titular al comienzo de la temporada de
pesca para cada stock gestionado en el marco del QMS. El TACC para un stock
equivale a 100 millones de acciones, consecuentemente el valor de una accién,
expresado en peso, se determina dividiendo el TACC entre 100 millones de
acciones. ElI ACE se asigna multiplicando el valor de una accion por el nUmero
de acciones que se posee. Los derechos ACE se comercializan (venden o

compran) independientemente de las cuotas una vez que se generan.

2.1.9 Atributos del derecho de propiedad de las cuotas

Nueva Zelanda ha adoptado un enfoque liberal, en el que la tenencia de cuotas
estd disociada de la actividad pesquera. En otros paises, las ITQ estan
formalmente vinculadas al sector pesquero, aunque en ocasiones ese vinculo

sea artificial (Marchal et al., 2009).
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Arbuckle et al. (2017), mencionan que la ITQ de Nueva Zelanda es un fuerte
derecho de propiedad con los atributos que determinan la "fuerza” o "calidad" de

un derecho de propiedad tal y como lo describe Scott (1988):

Exclusividad: La ITQ es un derecho a capturar una proporcién determinada de
una especie (o0 grupo de especies) dentro de una QMA especifica. La ITQ dentro
de una zona no excluye el uso por parte de otros sectores pesqueros, como el
consuetudinario y el recreativo, o los usos no pesqueros del medio marino como

las reservas marinas o la maricultura.

Duracion: La duracién se mide como el tiempo que el propietario tiene la facultad
de ejercer el derecho de ITQ. Unicamente en Nueva Zelanda la ITQ se emitio a

perpetuidad desde el inicio del QMS.

Flexibilidad: La flexibilidad de la ITQ se refiere a la capacidad del titular de los
derechos de gestionar, disponer y recibir ingresos y disfrute del derecho. La
flexibilidad de la ITQ esta limitada por una serie de procesos normativos, en
particular por los procesos de fijacion de TAC y TACC. La gestién sigue
realizandose en gran medida a través de procesos gubernamentales, aunque se
han realizado una serie de esfuerzos para permitir a los titulares de derechos

llevar a cabo actividades de gestion destinadas a aumentar el valor de la ITQ.

Calidad del derecho o titulo: La calidad se refiere a la solidez del derecho de
ITQ Yy asuseguridad frente a la reasignacion a otros usos. El paso a la asignacion

proporcional de cuotas en 1990 supuso un debilitamiento de la calidad del
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derecho de ITQ de Nueva Zelanda, especialmente en las pesquerias costeras
compartidas, ya que abrio la puerta a la reasignacion de los derechos de pesca
a otros usos (es decir, los sectores recreativo y consuetudinarios). Por otra parte,
la solucién de las reclamaciones maories reforzd claramente el derecho a las
ITQ, en primer lugar, al eliminar la incertidumbre politica en torno a la legitimidad
de la asignacién de las ITQ y, en segundo lugar, al ofrecer la proteccion del
derecho como parte de un acuerdo de tratado. La calidad de la titularidad
otorgada a las ITQ se reforzé aun mas con el establecimiento de un registro de
cuotas garantizado por el gobierno que mejoré la calidad legal de la titularidad

de las ITQ y la capacidad de ceder e hipotecar tales derechos.

Transferibilidad: La transferibilidad es un atributo clave de la propiedad bajo el
QMS, ya que permite el establecimiento de un mercado de ITQ. Las ITQ se
establecieron inicialmente como derechos libremente negociables, aunque
limitados a la propiedad neozelandesa. Una empresa de propiedad
neozelandesa se defini6 como una entidad con un 75% de participacion de
intereses neozelandeses. Aun asi, el Ministro tenia la facultad de permitir una
mayor participacion extranjera cuando ello redundara en beneficio de Nueva
Zelanda. El acuerdo maori también supuso algunas restricciones a la
transferibilidad de la cuota asignada a las tribus maories: antes de 1992 el 10%
de la cuota asignada a los maories solo podia venderse entre los grupos tribales
y no en el mercado abierto; pero a partir de entonces la restriccion se elevo al

20%.
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Divisibilidad: La divisibilidad es un subconjunto de la transferibilidad, ya que
define la capacidad de subdividir o agregar el derecho de ITQ. El QMS permitia
inicialmente la divisibilidad sujeta a una serie de limites de agregacion que se
aplicaban de forma diferente a cada especie. Estos limites eran mas
conservadores en la pesca costera -como el abalén y la langosta- que en las
aguas profundas. La pesca costera era practicada en su mayoria por operadores
propietarios. Los umbrales maximos de propiedad de la cuota en los stocks de
aguas profundas permitieron a las grandes empresas comprar cuota al gobierno
y aumentar sus posesiones. Los derechos de ITQ se expresan ahora como una
participacion en una pesqueria, definida como un activo. Se emiten cien millones
de acciones por cada stock y no existen limites en cuanto a la forma de subdividir

los paquetes de acciones.

Arbuckle et al. (2017), sistematiza también los principales atributos del QMS en

1986 en comparacion con el QMS en 2017.

Tabla 3

Principales Atributos del QMS en 1986 Comparados con el QMS en 2017

Un derecho a capturar un Una participacion en la pesqueria
tonelaje definido de pescado expresada como un derecho perpetuo a
(una cuota) dentro de una zona | generar un Derecho de Captura Anual
geogréfica definida, el cual era (ACE) como proporcion de la Captura
perpetuo, divisible y Total Permisible Comercial (TACC)
comercializable con sujecién a establecido dentro de una zona definida.
los limites minimos y maximos La cuota es divisible y comercializable
Derecho de de propiedad. Las reducciones con pocos limites de propiedad, y la
cuota de cuota, en gran parte, se zona en la que se aplica puede
realizaban mediante la compra amalgamarse y subdividirse. La

de cuota por parte del gobierno | propiedad de la cuota se registra y

en el mercado abierto. puede ser cedida e hipotecarse. Las
reducciones de cuota resultantes de las
reducciones del TACC no se
compensan y los aumentos de cuota no
se cobran.
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La ITQ se asigno sobre la base
de una combinacion del historial
reciente de capturas y el
compromiso y la dependencia

El 20% de las ITQ en todas las nuevas
pesquerias se asigna a los maories. El
historial de capturas, si esta presente,
ahora sélo se refiere a la pesca que

ﬁ\sugnamon de los pescadores tuvo lugar en 1991/92. La cuota se
e lacuota . L
asigna como una proporcién del TACC
inicial establecido y la cuota no
asignada es vendida por la Corona
mediante licitacion.
No se establecieron objetivos El propésito explicito, previsto en la ley,
Objetivos del | explicitos para la gestion del es "prever el uso de los recursos
QMS QMS. pesqueros garantizando su

sostenibilidad".

Preferencias
del QMS

El QMS se estableci6 para
complementar los procesos
normativos y de planeamiento.
Sdlo las poblaciones
econémicamente importantes se
sometieron a la gestion del QMS

El QMS es la respuesta de gestion por
defecto para hacer frente a las
amenazas de utilizacién y sostenibilidad
en las pesquerias. Todos los stocks que
requieren una intervencion de gestion
estan bajo la gestion del QMS.

Derechos de

Los derechos de pesca Maori
no fueron reconocidos en las

El QMS estéa ahora sujeto a la solucion
completa y definitiva de las

Pesca Maori asignaciones iniciales de las reclamaciones maories en materia de
ITQ. pesca.
El TAC se fij6 para las capturas | El TAC se fija para toda la mortalidad
Fijacion del comerciales dgspués de tener inducida por la pesca, incluidas I{:\s
TAC y el en cuenta los intereses no capturas no cqmermales, recreativas y
TACG comerciales. consuetudmarlas, los descartes y I_as
capturas ilegales. EI TACC no se fija por
encima del TAC.
No se establecié ninglin La finalidad explicita, establecida en la
propdsito o principio ley, incluye "garantizar la sostenibilidad"
Materias medioambiental explicito para la | y va acompafada de un conjunto de

ambientales

gestién del QMS

principios medioambientales que los
responsables de la pesca deben tener
en cuenta.

Equilibrio de
las capturas

Para pescar comercialmente se
exigia una ITQ y un permiso de
pesca. Las capturas tenian que
estar equilibradas con la cuota
gue se tenia. La ITQ debia
mantenerse por encima de la
pesca. Es un delito capturar
mas del 10% de la ITQ. Los
excesos de capturas de hasta el
10% debian descontarse de las
futuras ITQ o, en algunos casos,
podian compensarse con las
ITQ de las especies asociadas.

El permiso de pesca, no la ITQ, es la
autorizacién para pescar. La ITQ genera
un ACE que puede comercializarse
libremente independientemente de las
cuotas. Las capturas deben equilibrarse
con el ACE una vez extraidas. Los
valores estimados se pagan mensual y
anualmente por cualquier captura que
supere el ACE. Los valores estimados
pagados se tratan como recibos del
gobierno. El no pago de los valores
estimados constituye una infraccién y
conlleva la suspension del permiso.

Recuperacion
de costos/
Renta del
recurso

Los gastos de gestidn fueron
pagados integramente por la
Corona. No se recuperd ningn
costo. Las rentas de los
recursos se pagaban a tasas
especificas sobre cada tonelada
de cuota o cada tonelada de
capturas no incluidas en el
QMS.

Los costos de gestion atribuibles a la
pesca comercial se recuperan en su
totalidad, incluidos los de aplicacién de
la ley. Estos costos incluyen los costos
de asesoramiento normativo,
supervision y administracion, algunas
actividades cientificas y de
investigacion, y la aplicacién de la ley
(fijada anualmente). No se paga renta
del recurso.
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Rendicion de
cuentas del
sector
publicoy
delegacién de
servicios

La responsabilidad del sector
publico en los servicios del
Estado estaba separada de los
ministros. La formulacion de
politicas y la prestacién de
servicios de apoyo se realizaban
en un solo ministerio. Todas las
funciones y servicios de la
administracion pesquera corrian
a cargo de un ministerio del
sector agricola: el Ministerio de
Agricultura y Pesca. La
investigacién corria a cargo de
una division del Ministerio de
Agricultura y Pesca.

Los jefes ejecutivos de los ministerios
son explicitamente responsables del
cumplimiento de los resultados en el
contrato con su ministro
correspondiente. La politica 'y la
prestacion de servicios se dividen en
gran medida. Las funciones de
asesoramiento politico estan a cargo de
un ministerio del sector primario: el
Ministerio de Industrias Primarias. La
investigacion se subcontrata. La mayor
parte de la investigacion se contrata al
NIWA, un instituto de investigacién de
propiedad del gobierno.

Fuente: Arbuckle et al. (2017)

2.1.10 Restricciones a la propiedad de cuotas

“En el marco del QMS los titulares pueden vender sus cuotas a quien deseen. Si
bien esto ofrece la oportunidad de una estructura de mercado eficiente, también
puede conducir a resultados no deseados, como la reduccion de la propiedad
neozelandesa o un comportamiento anticompetitivo. Para reducir la probabilidad
de que estos efectos no deseados se produzcan, se ha establecido una serie de
restricciones a la posesion y al intercambio de cuotas.

Los limites méaximos de explotacion se introdujeron para inhibir el
comportamiento monopdlico y garantizar "una diversidad de propietarios y una

oportunidad de entrar en la pesqueria” (debate de Hansard sobre el proyecto de

ley de pesca, 31 de julio de 1996)” (Lock & Leslie, 2007).

Los limites de propiedad de cuota de cualquier QMA y poblacion de peces, se

modificaron en la Ley de Pesca de 1996 en virtud de la Seccion 59, para permitir

91



una agregacion por defecto de hasta el 35%. A partir de entonces los particulares
podrian poseer hasta el 45% de la cuota de las especies enumeradas en el
Anexo Quinto (equivalente al Anexo 1A de la Ley de 1983 modificada). Esta
enmienda reflejaba el alto nivel de inversion necesario para participar en estas

pesquerias (Lock & Leslie, 2007; Yandle, 2001).

Hay otras tres excepciones especificas para cada especie a los limites maximos
generales de tenencia: los individuos no pueden tener mas del 20% de la cuota
de paua en un QMA,; no pueden tener mas del 20% de la cuota total de bluenose;
o mas del 10% de la cuota de langosta de roca en un solo QMA. Si se comprueba
que una persona o empresa esta por encima de los limites de agregacion, la
cuota que supere el limite se perdera. Sin embargo, el ministro puede autorizar
participaciones que superen estos limites. Al igual que en el caso de la cuota de
propiedad extranjera, el ministro también puede revocar esta autorizacién o
incluir disposiciones. En la actualidad, no existe un limite de agregacion para la

posesion de ACE (FishServe 2006c; Lock & Leslie, 2007; Yandle, 2001).

La Ley de Pesca de 1996 puso limites al nivel minimo de ACE que se posee.
Pero, solo se han establecido niveles minimos de posesion para unas pocas
especies, todas ellas incluidas en el octavo programa. Por ejemplo, los
pescadores de las pesquerias de vieiras, ostras y langostas de roca deben tener
un minimo de 3 toneladas de ACE y los pescadores de las pesquerias de paua

deben tener al menos una tonelada de ACE. (Lock & Leslie, 2007).
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Por otra parte, para mantener la propiedad nacional de las pesquerias
neozelandesas se impusieron bajo la ley de enmienda de 1986 ciertas normas
que, en general, garantizaban que soélo los neozelandeses o las empresas de
propiedad neozelandesa puedan poseer cuotas. Sin embargo, con la
introduccion de la Ley de Pesca de 1996 las restricciones a la propiedad
extranjera se modificaron. Ahora son posibles las exenciones y esto da lugar a
gue algunas empresas extranjeras puedan tener derecho a poseer tanto la cuota
como el ACE (Connor 2001b). Sin embargo, para obtener ITQ y ACE, las
empresas extranjeras deben obtener la aprobacion de los Ministros de Pesca y
Finanzas y de la Comision de Inversiones en el Extranjero. S6lo obtendran esta
aprobacion si pueden demostrar que Nueva Zelanda se beneficiara del
intercambio. Pero si Nueva Zelanda deja de beneficiarse de cualquier exencion
concedida, el articulo 58 de la Ley estipula que la propiedad o el interés en la
ITQ y el ACE pueden ser retirados a las empresas extranjeras sin que se les

ofrezca ninguna compensacion (Lock & Leslie, 2007).

2.1.11 Areas de gestién de cuotas (QMA)

“Una especie puede estar formada por numerosos stocks geograficamente
aislados y biolégicamente distintos. Esto significa a veces que la gestion de una
especie concreta a nivel nacional no es el método éptimo. Por ello, cada especie
en el QMS se subdivide en stocks separados y definidos por Areas de Gestion
de Cuotas (QMA), las cuales se gestionan de forma independiente para

garantizar la sostenibilidad del stock.
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Las QMA se determinan para cada especie basandose en el conocimiento
biolégico de la distribucidn del stock en el momento de su introduccion en el QMS
(Connor 2001a). El punto de partida para determinar los limites del QMA para
cada especie son las diez (10) Areas de Gestion Pesquera (FMA)
geograficamente delimitadas, que definen la Zona Econdmica Exclusiva (ZEE)
de Nueva Zelanda. Debido a la naturaleza de las poblaciones de peces, algunas
QMA abarcan varias FMA, mientras que otras cubren sélo una parte de una FMA,
lo que da lugar a un numero variable de QMA por especie. Por ejemplo, algunas
especies, como el pez espada, solo tienen un QMA, mientras que otras como la
paua, tienen ocho” (Lock & Leslie, 2007). EIl QMA es una unidad geogréfica
definida en funcion de las especies objetivo y de las cuotas asignadas a esas
especies en esa area. En consecuencia, habrd una QMA especifica para cada
especie objetivo, siendo su objetivo principal asegurar que la pesca de las
especies objetivo en esa area no exceda el nivel sostenible de captura, mientras
que las FMA son areas fijas para todas las especies objetivo, siendo su objetivo
garantizar la sostenibilidad a largo plazo de las poblaciones de peces y del

ecosistema marino en esa area.

Cuando se introdujo el QMS con la Enmienda de la Ley de Pesca de 1986, el
ministro podia establecer diferentes limites de captura dentro de una QMA, pero
no estaba facultado para modificar la delimitacion geografica de las QMA una
vez que se establecieron. La Ley de Pesca de 1996 modificé esta situacion,
otorgando al Gobernador General (por recomendacion del Ministro) la capacidad
de fusionar o dividir las QMA. La recomendacion debia tener en consideracion

las caracteristicas biologicas del stock y ser consultada previamente con los
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grupos de interés. Sin embargo, este sistema no permitia modificar los QMA
cuando los propietarios de las cuotas no estaban de acuerdo con una
modificacion al considerar que el cambio alteraba la rentabilidad de su negocio.
Finalmente, la Enmienda de la Ley de 2001 permitié al ministro modificar los
limites de las QMA sin el acuerdo de los propietarios de cuotas; sin embargo esta
facultad nunca ha sido utilizada. Sélo una vez desde la introduccion del QMS se
ha modificado los limites de la QMA y esto ocurri6 a través de un cambio
legislativo (Lock & Leslie, 2007); lo cual demuestra el peso especifico de los
propietarios de cuotas en la toma de decisiones sobre el sistema de gestion

pesquera de Nueva Zelanda.

2.1.12 Especies en el QMS

El nimero de especies expresa la evolucion del sistema de gestion de cuotas y
el compromiso de la industria con la sostenibilidad de las pesquerias. “Cuando
se establecié el QMS, so6lo 26 especies, que comprendian 153 stocks, estaban
bajo la gestion del QMS. En 1996 el gobierno adopté el QMS como su sistema
de gestidén preferido para actividades pesqueras comerciales, lo que facilitd y
fomentd la introduccién de nuevas especies en el QMS. En 2017 el QMS
incorpora esencialmente todas las pesquerias comerciales que requieren
intervencién de gestion, lo que incluye 98 especies compuestas por 642 stocks.
Es importante reconocer, sin embargo, que no todas las poblaciones que forman
parte del sistema QMS se capturan realmente. Actualmente, 292 stocks se

consideran "nominales”, lo que significa que no tienen TAC, no se capturan
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comercialmente y no se ha demostrado que tengan potencial comercial”.

(Arbuckle et al., 2017).

2.1.13 Estrategia de Captura

Tras 22 afios de introduccion del QMS en Nueva Zelanda, el Ministerio de
Pesqueria (hoy Ministry for Primary Industries o MPI) aprobé el 2008 la “Norma
Técnica de Estrategia de Captura” en un esfuerzo por asegurar la sostenibilidad
de los stocks, objetivo general de la Ley de Pesca. Es una de las herramientas
de politica de gestion pesquera mas importantes del QMS, junto con la
incorporacion del Derecho de Captura Anual (ACE). Establece la aplicacion del
Rendimiento Maximo Sostenible (MSY) como base tedrica para la estimacion de
la Captura Total Permisible (TAC) de todas las especies sujetas al QMS. El MSY
corresponde a un nivel de biomasa en torno al cual debe fluctuar una pesqueria

0 poblacién.

La “Norma Técnica de Estrategia de Captura” es una declaraciéon de politica de
buenas préacticas para establecer los objetivos y limites de la pesqueria y del
stock y las medidas de gestion de las pesquerias asociadas, de modo que exista
una alta probabilidad de alcanzar los objetivos, una probabilidad muy baja de
incumplir los limites y probabilidades aceptables de reconstruir los stocks. Su
objetivo es orientar sobre cémo se aplicara en la practica la Ley de Pesca,
estableciendo un marco mas coherente y transparente para la toma de
decisiones en la gestion de las pesquerias. Adoptar un enfoque de mejores

practicas ayuda a obtener la certificacion medioambiental de las pesquerias y
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mantener a Nueva Zelanda a la vanguardia de la gestién de las pesquerias a

nivel internacional (Ministry of Fisheries of New Zealand, 2008).

La Norma Técnica de Estrategia de Captura consta de tres elementos
fundamentales, segun el documento aprobado por el Ministry of Fisheries de

Nueva Zelanda el 20083°:

— Un objetivo de gestion especifico (generalmente un nivel de biomasa),
en torno al cual debe fluctuar una pesqueria o un stock;

— Un limite blando, que genera la exigencia de un plan de reconstruccion
formal y limitado en el tiempo; y

— Un limite duro, por debajo del cual se debe considerar el cierre de las

pesquerias.

Los niveles del TAC se fijan dentro de un rango objetivo. Si se alcanza el "limite
blando" de la biomasa la respuesta de la gestién debe ser la aplicacion de un
plan de recuperacion formal con plazo determinado y reduccion de los TAC
correspondientes. Si una poblacién alcanza un "limite duro" entonces debe
considerarse la posibilidad de cerrar la pesqueria para permitir su recuperacion.
El Ministerio informa anualmente sobre la situacion de los stocks del QMS en

relacion con esta norma, cuando se conozca (Arbuckle et al., 2017).

35 https://www.mpi.govt.nz/dmsdocument/728-Harvest-Strateqy-Standard-for-New-Zealand-
Fisheries#:~:text=The%20Harvest%20Strateqy%20Standard%20is,Quota%20Management%20
System%20(QOMS).
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De acuerdo al primer elemento, las pesquerias deberian gestionarse de forma
que fluctien en torno a un objetivo basado en puntos de referencia compatibles
con el MSY o mejores, con al menos un 50% de probabilidad de alcanzar el
objetivo. Los puntos de referencia compatibles con el MSY incluyen los
relacionados con la biomasa del stock (Bwmsy), la mortalidad por pesca3® (Fusy) y
la captura (es decir, el propio MSY), asi como aproximaciones analiticas y
conceptuales para cada una de estas tres cantidades. “O mejores” significa estar
por encima del Busy 0 sus aproximaciones, y/o por debajo del Fusy 0 sus
aproximaciones, y/o por debajo del MSY o0 sus aproximaciones. Un requisito
minimo para cumplir la Norma Técnica de Estrategia de Captura es que los
objetivos de “pesqueria o stock” se fijen al nivel de los puntos de referencia
compatibles con el MSY; sin embargo, también pueden superar este requisito

minimo (que es lo que se entiende por “0 mejores”).

Segun el segundo elemento, el limite blando por defecto es ¥ Busy 0 20% Bo®’
lo que sea mayor. Los niveles por defecto en los que se establece el limite blando
deben considerarse, en general, como una norma minima, utilizandose limites
blandos mas altos para algunas poblaciones, especialmente las de baja
productividad. Sin embargo, también hay circunstancias en las que podrian

considerarse niveles méas bajos.

El uso de un limite "blando" como punto de referencia bioldgico que

desencadena el requisito de un plan de recuperacion formal y limitado en el

36 Tasa de explotacion
37 Biomasa Virgen: es la capacidad de carga tedrica de la biomasa reclutada o biomasa
vulnerable de una poblacion de peces.
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tiempo no implica que no haya que tomar medidas para reconstruir las
poblaciones que han caido por debajo de los objetivos pero que aun no han
descendido hasta el nivel del limite blando. Es necesario aplicar continuamente
medidas de gestion para garantizar que las pesquerias y las poblaciones fluctien
en torno a los niveles objetivo, especialmente cuando empiezan a caer por
debajo de esos objetivos. Estas medidas de gestion probablemente impliquen la
reduccion tanto de la tasa de mortalidad como el TAC, y/o la aplicacion o
modificacion de las medidas de controles de entrada como las restricciones de
artes de pesca y los cierres estacionales o de zona. La funcién del limite blando
es garantizar que las medidas de gestién posteriores se refuercen lo suficiente
si las medidas anteriores no han sido adecuadas para evitar que la poblacion

disminuya hasta el limite blando o por debajo de él.

Y, conforme al tercer elemento, el limite duro por defecto es 1/4 de Bmsy 0 10%
de Bo, lo que sea mayor. Se considerard que se ha superado el limite duro
cuando la probabilidad de que la biomasa de la poblacién sea inferior al limite
duro sea superior al 50%. El nivel por defecto en el que se establece el limite
duro representa una norma minima; para algunas poblaciones, en particular las
de baja productividad, puede ser apropiado limites duros mas altos. Las
pesquerias que se hayan cerrado como consecuencia del incumplimiento del
limite duro no se reabriran hasta que pueda demostrarse que existe al menos un
70% de probabilidad de que la poblacion se recupere hasta el nivel del limite

blando o lo supere.
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La Figura 1 puede graficar mejor los limites establecidos en la Norma Técnica

de Estrategia de Captura de Nueva Zelanda.

Figura 1

Estandares de Estrategia de Captura de Nueva Zelanda Aplicados a una

Pesqueria Hipotética
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Fuente: Arbuckle, et al. (2017)

2.1.14 La investigacion cientifica en el QMS

Con la incorporacion del QMS en 1986, el Ministerio de Pesqueria de Nueva
Zelanda (Hoy Ministry for Primary Industries — MPI), tuvo siempre claro el rol
clave de la investigacién cientifica en la gestion de las pesquerias dada su
importancia en la evaluacion de los stocks y en la determinacién del TAC.
Inicialmente, sé6lo el NIWA32 podia desarrollar investigacion pesquera, pero a

partir del afio 1999, la modificacién de la Ley de Pesca -tras un amplio proceso

38 National Institute of Water and Atmospheric Research
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de consulta- abrié la posibilidad de que organizaciones privadas pudieran
ejecutar proyectos de investigacion cientifica por encargo del gobierno (licitacion)
0 de la industria, lo cual condujo al MPI a aprobar el 2011 mecanismos de
aseguramiento de la calidad de la investigacién y de la informacion cientifica a
través de una norma técnica® que establece -conforme a las mejores practicas
internacionales- un conjunto de requisitos y procedimientos para el proceso de
investigacion cientifica que debian cumplir tanto las organizaciones privadas
como el NIWA. La revision por pares y la participacion de los grupos interesados
a través de amplios procesos de consultas constituye la caracteristica central de
la norma técnica, cuyos detalles se abordan mas adelante en este mismo
acapite. Segun Annala (1999, como se cité en Yandle, 2001), "la calidad de la
investigacién neozelandesa es alta en comparacion con el resto del mundo". En
el mismo sentido, Marchal et al. (2009), sefialan que el control de calidad de la
investigacion a través del escrutinio interno y externo es una caracteristica de
Nueva Zelanda. Los procesos de investigacion pesquera proporcionan
resultados de alta calidad y relevantes para el proceso de asesoramiento a los
formuladores de politicas y a la autoridad pesquera. Los costos anuales
relacionados con la ciencia ascienden a 10-15 millones de euros para unos 600

stocks con TAC, los cuales se recuperan principalmente de los titulares de las

ITQ.

El conocimiento de la biologia y el estado de los stocks es clave para la gestion
pesquera, pero lo es, también, la priorizacion de los recursos destinados a la

investigacion de las diferentes pesquerias. Por ello, la investigacion se enmarca

39 “Research and Science Information Standard for New Zealand Fisheries”
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dentro de un proceso que proporciona la informacién necesaria para establecer
con precision el TAC y dar a los grupos de interés la oportunidad de participar en
dicho proceso, aunque el planteamiento inicial era mantener en secreto la
investigacion para evitar que las empresas obtuvieran una ventaja injusta, pero
pronto quedo claro que este enfoque no funcionaria, asi que se decidié abrirlo a
todos los grupos de interés. Y, esto condujo al desarrollo del proceso formal de

un grupo de trabajo (Yandle, 2001).

“‘Nueva Zelanda cuenta con un proceso de evaluacion de poblaciones bien
establecido y elaborado que implica tanto la revision de la informacion cientifica
como un amplio proceso de consulta. Un afio de pesca va de octubre a octubre
de cada afio. La evaluacion cientifica comienza con grupos de trabajo
conformados por el MFish, el Instituto Nacional del Agua y la Atmésfera (NIWA,
por sus siglas en ingles) y otros cientificos, grupos de la industria (tanto el
SeaFIC como grupos de interés), maories, recreativos y medioambientales (ver
Figura 2). Estos grupos preparan informes sobre los stocks de peces especificos
para la proxima campafa de pesca. Todos estos informes se revisan en una
sesion plenaria anual, que Annala (1999) describe como una "revisién por pares
mas amplia". La sesion plenaria anual se centra principalmente en la evaluacion
de los cambios en el estado de stocks de peces especificos. Evitan
especificamente hacer recomendaciones sobre el TAC, ya que el ministro debe
tomar esta decision después de tener también en cuenta los efectos sociales y
econdémicos (McKoy, 1999). El resultado es el Informe del Plenario Anual, que
suele distribuirse en mayo a todos los grupos de interés participantes, asi como

al personal de politicas del Ministry of Fisheries.
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En este punto termina la evaluacién cientifica y comienza la "revision de la
sostenibilidad". Este proceso se realiza en el MFish y comienza con una revision
interna que se centra en las cuestiones cientificas, econdémicas y sociales. Se
lleva a cabo a finales de mayo y da lugar a un "documento de asesoramiento
inicial" que se envia para su consulta a las partes interesadas. Aunque los
detalles del proceso de consulta varian (puede incluir reuniones publicas,
presentaciones escritas, reuniones de las partes interesadas, etc.), se lleva a
cabo entre junio y julio con el objetivo de recopilar respuestas sobre las
recomendaciones que el MFish ofrecera al ministro. Los resultados del proceso
de consulta se incorporan a un "documento de asesoramiento final” que incluye
resimenes de las propuestas y las respuestas del MFish. Este documento se
completa a finales de julio y se presenta al Ministro, que lo utiliza para tomar la

decision final sobre el TAC.

Sin embargo, hay dos procesos adicionales que influyen en la etapa de
evaluacion de los stocks y que tienen lugar simultdineamente. El primero es uno
de negociacion, en el cual el MFish y los grupos de interés (principalmente los
grupos de la industria) negocian las prioridades y el reparto de los costos entre
el Ministerio y la industria para el siguiente afo fiscal. Este proceso suele ser el
primer paso en el que se discuten las prioridades de investigacion cientifica.
Luego sigue la "licitacion" (o compra) de servicios de investigacion cientifica por
parte del MFish, que es un proceso adicional que puede durar hasta un afio
desde que se finalizan las propuestas del Ministerio hasta que la investigacion

esta disponible para el proceso formal de evaluacién de las poblaciones. Hay
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diversos proveedores de investigacion, pero en la actualidad, casi toda la

investigacion licitada la lleva a cabo el NIWA” (Yandle, 2001).

Figura 2

Proceso de Establecimiento del TACC

Evaluacion del stock Revision de la sostenibilidad .
Enero a Mayo Mayo a Junio Decision Final
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Inicial (Ministerio)
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Trabajo Subcomisién final

Documento de
asesoramiento
final

Fuente: Annala (1999, como se citd en Yandle, 2001)

Con respecto al proceso de establecimiento del TACC derivado de la
investigacion de los stocks de las especies comprendidas en el QMS, Arbuckle
et al. (2017), confirman que los Grupos de Trabajo de Evaluacién de Pesquerias
se reunen a lo largo del afio. Aunque sus reuniones estan abiertas a todos los
grupos de interés, a ellas asisten principalmente cientificos de la industria y del
Ministerio de Industrias Primarias (MPI). En estas reuniones el MPI y los
participantes evallan las presentaciones realizadas por los proveedores de
investigacion contratados, que pueden incluir los resultados de la investigacion
cientifica, los informes de capturas y esfuerzo de las pesquerias comerciales, los

reportes del programa de observadores a bordo y otras informaciones. Algunos
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grupos de trabajo también debaten sobre posibles investigaciones, pero ya no
existe un proceso formal para desarrollar planes de investigacion. Debido a las
limitaciones de recursos, sélo una pequefia proporcion de las poblaciones del
QMS puede ser evaluada formalmente en un afio. La informacion disponible
sobre todos los stocks se resume en dos informes plenarios de evaluacion de las
pesquerias, que se actualizan cada afio y estan disponibles en linea y en formato

impreso previa solicitud.

“Annala ha escrito que "uno de los puntos fuertes del QMS de Nueva Zelanda es
el proceso de evaluacién de los stocks y de fijaciébn de los TAC, que es
completamente abierto y transparente”. (Annala, 1996: 50). Edwards (funcionario
de MFish) va aun mas lejos, argumentando que el proceso ha ayudado a cambiar
las acciones de la industria: "de la presién constante para conseguir aumentos y
la oposicién absoluta a cualquier disminucién, a un enfoque mas responsable
que refleja el incentivo de la produccion pesquera” (Edwards, 1999: 7). En
resumen, tanto la industria como el gobierno coinciden en que el proceso de
evaluacion ha mejorado el proceso cientifico y las relaciones entre ambos

grupos” (Yandle, 2011).

En los esfuerzos por adoptar las mejores practicas internacionales para asegurar
la calidad de la investigacion cientifica, el Ministerio de Industrias Primarias,
aprobo el 2011, la “Norma Técnica de Investigacion e Informacion Cientifica para
las Pesquerias de Nueva Zelanda”, a fin de garantizar el uso de evidencias de
alta calidad para la formulacion de politicas y la adopcion de decisiones, con

enfasis en la necesidad de una revision por pares independiente que asegure la
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relevancia, integridad, objetividad y fiabilidad de la informacion cientifica (Ministry

for Primary Industries, 2011).

Por tal motivo, la citada norma técnica se convierte en una piedra angular del
QMS para el cumplimiento del objetivo de la Ley de Pesca de asegurar la
sostenibilidad de los recursos pesqueros, por ello, se ha considerado de interés,
dentro del marco de este trabajo de investigacion, efectuar una apretada sintesis

de esta norma.

La “Norma Técnica de Investigacion e Informacién Cientifica para las Pesquerias
de Nueva Zelanda”, esté estructurada en base a ocho elementos centrales que
regulan los servicios y los procesos de investigacion cientifica: (i) principios
centrales de calidad de la informacién, (ii) responsabilidades del Ministerio de
Pesqueria, (iii) responsabilidades de los compradores de investigacion, (iv)
responsabilidades de los proveedores de investigacion, (v) proceso de revision
por pares, (vi) sistema de clasificacion de la calidad, (vii) gestion de los datos y
(viii) documentacion y comunicacion. Cada uno de estos elementos se detalla a

continuacion:

(1) Principios centrales para la calidad de la informacién

La calidad de la investigacion y de la informacion cientifica esta relacionada
principalmente con la relevancia, la integridad, la objetividad y la fiabilidad.
El principal mecanismo, aceptado internacionalmente, para evaluar la
calidad de la investigacion y de la informacién cientifica es la revision por

pares y, como tal, este proceso es tanto un principio como un mecanismo.
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Estos cinco principios clave deben sustentar todos los procesos de
aseguramiento de la calidad de la investigacion y de la informacion cientifica.
Lo ideal es que los principios clave se cumplan antes de que la informacion
cientifica y de investigacion se utilice para tomar decisiones de gestion

pesquera.

Revision por pares: Este mecanismo es el principal proceso aplicado para
garantizar que la calidad de los métodos cientificos, los resultados y
conclusiones cumplen las normas aceptadas y las mejores practicas de la
comunidad cientifica. La revision por pares es un proceso organizado que
recurre a cientificos con la experiencia y los conocimientos adecuados para

evaluar la calidad de la investigacion y de la informacion cientifica.

Relevancia: La investigacion cientifica debe ser relevante para la(s)
cuestion(es) de gestibn pesquera que se aborda(n), contribuyendo
directamente a responder a esas cuestiones de gestion y a abordar los

objetivos de gestion de esa pesqueria.

Integridad: Se refiere a la seguridad de la informacién, y a la proteccion de
la informacién contra alteracion inapropiada, interpretacion selectiva o
presentacion selectiva. Debe garantizarse que la informacion no se vea
comprometida o sesgada, para garantizar que la informacion siga siendo

completa a lo largo del proceso ciencia - decision.
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Objetividad: Se refiere a si la informacion presentada es precisa, imparcial
y no sesgada. Las interpretaciones o conclusiones objetivas no dependen de
suposiciones personales, prejuicios, puntos de vista o valores de la persona
que presenta o revisa la informacién. Los métodos cientificos deben
utilizarse en la recopilacién y el analisis de datos, y los procesos cientificos
deben estar libres de influencias y consideraciones no cientificas. Los datos

deben obtenerse de fuentes creibles y fiables.

Fiabilidad: Se refiere a la exactitud y reproducibilidad de la informacion. La
investigacion y la informacion cientifica deben ser exactas, reflejando el valor
real de los resultados que se comunican dentro de un nivel aceptable de
imprecision o incertidumbre de acuerdo a los datos y métodos analiticos
utilizados. Los métodos y modelos utilizados para producir informacion
cientifica deben ser verificados y validados en la medida necesaria para
demostrar que los resultados pueden ser reproducidos de forma fiable por
un experto cientifico independiente utilizando los mismos datos y métodos

analiticos.

(i) Responsabilidades: Ministry of Fisheries

El Ministerio pone en marcha procesos y procedimientos para garantizar la
aplicacion y el cumplimiento de las disposiciones y los requisitos de esta
Norma en lo que respecta a la investigacion y a la informacion cientifica
destinada a fundamentar las decisiones de gestion pesquera. En este marco,

el Ministerio debe:
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— Evaluar las propuestas de proyectos en funcion de los requisitos de
calidad de la investigacion y de la informacion cientifica establecidos
en esta norma. Esto incluira la evaluacion del disefio del proyecto, la
metodologia, la experiencia cientifica y el historial, los procedimientos
de gestidn de datos, las capacidades de gestion del proyecto y los
sistemas de garantia de calidad de la investigacion de los

proveedores de investigacion.

— Garantizar que la informacion cientifica y de investigacion se somete

a una revision por pares efectiva.

— Nombrar a los presidentes y aprobar los términos de referencia de los
grupos de trabajo de revision por pares, talleres o paneles, y
garantizar que el trabajo de los procesos de revision por pares se lleve

a conclusion.

— Garantizar que los compradores de investigacion y los proveedores
de investigacién cumplan con todas las disposiciones pertinentes de

esta Norma.

— Garantizar que la calidad de la investigacion y de la informacion
cientifica proporcionada a quienes toman decisiones se clasifique
segun las disposiciones de clasificacion de la informacion de esta

Norma.
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— Garantizar que todos los proyectos de investigacion se redacten con
un nivel aceptable en un informe final de investigacion u otro formato

gue sea aceptable para el Ministerio.

— Establecer, mantener o apoyar las bases de datos para almacenar los
conjuntos de datos brutos necesarios y todos los conjuntos de datos
finales pertinentes, los analisis y los informes de investigacién que

surjan de los proyectos de investigacion pertinentes.

(i)  Responsabilidades: compradores de investigacion

Estas responsabilidades se aplican a los compradores de investigacion que
esta destinada a fundamentar las decisiones de gestidén pesquera, incluido
el Ministerio, la industria y otras organizaciones interesadas. Los

compradores de investigacion deben garantizar que:

Todos los proveedores de investigacion que contraten para llevar a cabo la
investigacion cumplen con los requisitos de esta Norma. Esto incluye las
credenciales y capacidades de investigacibn de los proveedores de
investigacion, su historial, y sus protocolos de gestion de proyectos de

investigacion y de aseguramiento de la calidad.

Las propuestas de investigacién completas se entregan al Ministerio antes
de comenzar la investigacion para facilitar la deteccion temprana de posibles
problemas con el enfoque de investigacion propuesto y la evaluacién

temprana por parte del Ministerio de los requisitos de la revision por pares.
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Este se aplica a todos los proyectos de investigacion, incluidos los realizados
o contratados por la industria y por otras organizaciones interesadas en
términos de programas de investigaciébn acordados, y cualquier otra
investigacion realizada o contratada de forma independiente. Los detalles de
las calificaciones y credenciales de los proveedores de investigacion que

participen en el estudio deben figurar en estas propuestas de investigacion.

Tanto el disefio del estudio como la realizacion de la investigacion en si
permanecen bajo el control de proveedores de investigacion debidamente
cualificados, con la aportacion de una revision por pares adecuada o

procesos de orientacion técnica por etapas.

Los proveedores de investigacion someten todos los datos, analisis,
resultados, conclusiones e informes a procesos de revision por pares, segun

lo especificado por el Ministerio.

Los datos generados por los proyectos de investigacion se ponen a

disposicion del Ministerio en un formato adecuado, para facilitar la posterior

verificacion de la fiabilidad de los resultados.

Se garantiza la integridad de la investigacion y de la informacion cientifica

proporcionada a los responsables de la toma de decisiones.
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(iv)  Responsabilidades: proveedores de investigacion

Los proveedores de investigacibn que proporcionen datos, analisis,
resultados e informes cientificos destinados a fundamentar las decisiones de

gestién pesquera deben cumplir los requisitos siguientes:

— cualificaciones y capacidades apropiadas y adecuadas;
— la gestion de proyectos y de la calidad

— gestidén y suministro de datos;

— certificacion de laboratorios y equipos;

— recoleccion de datos;

— andlisis y sintesis de datos;

— estudios experimentales;

— protocolos técnicos;

— revision por pares interna y externa; e

— informes de investigacion

La Norma detalla cada uno de los requisitos mencionados; por ejemplo, en
el caso del requisito referido a las cualificaciones y capacidades apropiadas
estipula que “La investigacion llevada a cabo por los proveedores de
investigacion debe ser disefiada, dirigida y realizada por personal de
investigacién reputado, con cualificaciones cientificas adecuadas y con
publicaciones cientificas respetadas en el campo o campos de investigacion

en cuestion”.
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Los protocolos técnicos estan referidos a las fuentes bibliograficas que
describen los diferentes métodos, procesos, técnicas o herramientas para
llevar a cabo la investigacion cientifica (disefio de programas de muestreo
de capturas, aplicacion de software de evaluacion de stocks, caracterizacion

del stock, analisis del CPUE, etc.)

(v) Procesos de revision por pares

La revision por pares es el principal proceso de garantia de la calidad de la
investigacion y de la informacién cientifica. En la medida que este proceso
asegura el cumplimiento de los criterios de calidad especificados en esta
Norma, aumenta la confianza de la comunidad en los resultados presentados
en informes cientificos. Este proceso se aplica a toda la investigacion y la
informacion cientifica que esté destinada o pueda servir de base para las

decisiones de gestion pesquera.

Criterios de revision por pares

Los mecanismos de revision por pares se disefian y conducen cumpliendo
un conjunto de criterios que se sefialan en esta Norma, como a)
independencia y experiencia, b) equilibrio de experiencia, c) inclusion, d)
transparencia y apertura, e) relevancia, f) puntualidad, g) gestion de
conflictos de interés, h) informacion sobre la incertidumbre y riesgo vy i)

orientacion técnica por etapas. Estos criterios se detallan en la Norma.
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Formas de revision por pares

El Ministerio es responsable de determinar la forma adecuada de revision
por pares, asi como la composicién y los términos de referencia del grupo de
trabajo, taller (taller participativo, taller de revision técnica especializada), o
panel de revision por pares expertos independientes, previa consulta con las
partes pertinentes. La eleccion obedece a factores como: la necesidad de
rapidez; la preferencia por la inclusién para facilitar la participacién y mitigar
las posibles desviaciones; el costo, la novedad, la complejidad o el caracter
polémico de la investigacion y la informacion cientifica que se examina; y
otras circunstancias o requisitos pertinentes. También se considera la
revisibn por pares simple cuando el proyecto de investigacion es
relativamente poco complicado o es simplemente una actualizacién de un
trabajo anterior; en este caso, la revision por pares del informe final de
investigacion por uno o mas cientificos cualificados puede ser adecuada. La

Norma describe las etapas y formas de revisidn por pares en forma detallada.

Nombramiento y rol de los presidentes de la revisidon por pares

Cuando la revision por pares se realiza por cualquier forma de grupo de
trabajo cientifico o comité asesor, taller participativo, taller de revisién técnica
especializada o comité o panel de revisibn por pares de expertos
independientes, el papel del presidente es fundamental para la eficacia y la
objetividad del proceso. El Ministerio determina y nombra formalmente a los
presidentes de dichos grupos de trabajo, talleres o paneles, los cuales deben
ser cientificos objetivos, imparciales y respetados en su campo, con

capacidad, experiencia y conocimientos técnicos demostrados para presidir
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simultaneamente y participar activamente en los debates cientificos sobre
los temas de investigacion que se traten en el proceso de revision por pares.
Ademas, en el ejercicio del cargo, deben garantizar que los participantes en
la revision conozcan los Términos de Referencia del proceso de revision en
cuestion, y que todos los participantes se adhieran a estos Términos de
Referencia. Durante el proceso para la revision por pares, el presidente de
dichos grupos de trabajo es el responsable de la gestion de los conflictos de
intereses y de buscar el consenso garantizando la transparencia e integridad
del analisis de la investigacion, resultados, conclusiones e informes finales,
pero si no se puede alcanzar el consenso como resultado de opiniones
divergentes sobre la interpretacion de los resultados de la investigacion,

deben registrarse los puntos de vista minoritarios y alternativos.

Términos de Referencia de la revision por pares

Independientemente del proceso elegido para las revisiones por pares, el
alcance del trabajo y los términos de referencia para cualquier revisién por
pares deben determinarse antes de la seleccién de los revisores. Los
términos de referencia incluyen el mandato, las funciones y las
responsabilidades del presidente y de los participantes; identifican los
proyectos de investigacion o las cuestiones que se van a tratar, incluyendo
las cuestiones técnicas que guiaran el mecanismo de revision por pares; y
garantizan que las incertidumbres y los riesgos asociados para la gestion de
la pesca estén claramente identificados y caracterizados y documentados de

forma adecuada y objetiva.
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(vi)  Clasificacion de la calidad de la informacion cientifica

Esta clasificacion pretende ofrecer una indicacion clara y objetiva de la
calidad de la informacién utilizada para fundamentar las decisiones de
gestidn pesquera. El Ministerio, en los procesos internos, y los presidentes
de los grupos de trabajo, talleres y paneles de revision por pares, seran los
responsables de garantizar esta clasificacion de la calidad de la investigacion

y de la informacion cientifica.

Los procesos de garantia de calidad cientifica y de revision por pares
implementados de acuerdo con esta Norma, evalian la calidad de la

informacion aplicando el siguiente sistema de clasificacion de calidad:

» Alta calidad: se concede a la informacién que ha sido sometida a
rigurosos procesos de garantia de calidad y de revision por pares y
cumple sustancialmente los principios clave de la calidad de la
informacion cientifica. Dicha informacién puede tener un peso
importante en las decisiones de gestion pesquera.

» Calidad Media o Mixta: se concede a la informacion que ha sido
sometida a un cierto nivel de revision por pares y que ha resultado
tener algunas deficiencias con respecto a los principios clave de la
calidad de la informacion cientifica, pero que sigue siendo util para
fundamentar las decisiones de gestion. Ira acompafada de un
informe que describa sus deficiencias.

» Calidad baja: se concede a la informacién que ha sido sometida a

una revision por pares, pero que no ha cumplido sustancialmente
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con los principios centrales para la calidad de la informacién
cientifica. Dicha informacién no debe utilizarse para fundamentar las
decisiones de gestion. Cuando se decida, no obstante, presentar
dicha informacion de baja calidad en las decisiones de gestién de la
pesca, deberdn comunicarse las deficiencias de calidad de la
informacion y aplicarse las precauciones adecuadas.

» No clasificada: se concede a la informacién que no ha sido sometida
a ninguna garantia de calidad formal o a una revisién por pares.
Cuando la informacion sin clasificar se utiliza para fundamentar las
decisiones de gestion de la pesca, debe tenerse en cuenta que la
informacion no se ha revisado con respecto a la Norma, y que la
calidad de la informacibn no se ha clasificado y no puede

garantizarse.

La clasificacion final, la documentacion y la comunicacién de la investigacion
y la informacion cientifica son cruciales para traducir las complejidades de
las evaluaciones de la calidad de la ciencia a un puablico no cientifico. El
asesor cientifico principal del Ministerio es responsable del juicio final sobre
la calidad de la investigacion y de la informacion cientifica evaluada en virtud
de esta Norma, especialmente cuando no se pueda llegar a un acuerdo en
los procesos de revision por pares sobre la clasificacion de la calidad de un
aspecto concreto de la investigacion y la informacion cientifica. El asesor
cientifico principal consulta con el presidente del grupo de trabajo, taller o
panel de revision por pares en cuestibn para cumplir con esta

responsabilidad.
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(vii) Gestion de datos

El Ministerio mantiene una copia de todos los datos y analisis producidos
como resultado de cualquier proyecto de investigacion que contribuya a las
decisiones de gestion pesquera. Esta informacion garantiza que los analisis
de datos puedan repetirse de forma independiente, con el fin de validar,
verificar y evaluar la reproducibilidad, la precision y la objetividad de la

metodologia y los resultados de la investigacion.

Los proveedores o compradores de investigacion deben proporcionar al
Ministerio copias 0 acceso a todos los conjuntos de datos y analisis
pertinentes, procedentes de proyectos de investigacion objeto de revision en

virtud de las disposiciones de la Norma Técnica.

El Ministerio conservara la propiedad de todos los datos y andlisis producidos
como resultado de los proyectos de investigacion financiados por éste. En el
caso de los proyectos no financiados por el Ministerio, éste no tendra
necesariamente la propiedad de los datos, pero siempre que sea posible,
conservara y almacenara una copia de todos los datos y analisis a los que
se pueda acceder, segun para su posterior reandlisis, siempre que se
cumplan los requisitos o acuerdos de confidencialidad pertinentes. Habra
una presuncion de apertura y transparencia en cuanto al acceso del publico
a los analisis e informes finales de investigacion que se utilicen para
fundamentar las decisiones de gestion de las pesquerias. Sin embargo la

Norma protege la confidencialidad de la informacion y los datos, por ejemplo,
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cuando los nombres de los pescadores individuales o los buques formen
parte de un conjunto de datos, en tal caso, el Ministerio elabora acuerdos de
confidencialidad apropiados para el acceso a estos conjuntos de datos.
Estos acuerdos no afectan el acceso publico a los resultados e informes

elaborados con estos datos.

Cualquier dato almacenado por el Ministerio puede ser solicitado en virtud
de la Ley de Informacién Oficial. El Ministerio tiene obligaciones legales de
acuerdo con la Ley de Informacién Oficial y no puede acordar que esta
informacion no se divulgue. Sin embargo, la Ley de Informacion Oficial
contiene disposiciones para proteger la informacion cuando no es de interés
publico, y prevé especificamente motivos para retener informacion
comercialmente confidencial, aunque siempre habra que sopesar el interés

publico de la divulgacién de la informacion.

(viii) Documentacién y comunicacion

La Norma sefiala que los compradores de investigacion y los proveedores
de investigacion deben garantizar que todos los proyectos de investigacion
se plasmen en un informe final de investigacion, como minimo. Cuando se
especifigue en el plan del proyecto, puede ser necesario presentar los

resultados en una serie mas formalizada o en la literatura cientifica primaria.

Una vez evaluada la calidad de la investigacion y de la informacion cientifica,
la comunicacion efectiva de esa informacion a los gestores de la pesca y a

los responsables de la toma de decisiones es un paso critico en el proceso
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de decision basado en la evidencia. La informacion cientifica y de
investigacion debe documentarse y comunicada de manera completa y con
un lenguaje claro, inequivoco y comprensible, sin menoscabar la calidad y el
contenido de dicha informacion. También debe protegerse la integridad de la

informacion en todas las etapas.

La rigurosidad del proceso de investigacion y de informacion cientifica destinada
a la determinacion del TAC, ha quedado evidenciada en este extenso acapite,
como un esfuerzo del Ministerio de Pesqueria de Nueva Zelanda por generar
confianza entre los grupos de interés en un sistema de gestibn de cuotas
conducido desde la perspectiva de un uso éptimo y sostenible de los recursos,
lo cual ha permitido al sector industrial lograr la certificacion de sostenibilidad de
sus mas importantes pesquerias de exportacibn por parte del Marine

Stewardship Council (MSC) del Reino Unido.

2.1.15 Sistema de Equilibrio de Capturas

El objetivo del Sistema de Equilibrio de Capturas (CBS?*°, por sus siglas en
inglés), es proporcionar un mecanismo para conciliar las capturas realizadas con
los limites del TACC y controlar las capturas de todas las especies del QMS,
tanto si se trata 0 no de una especie objetivo (Arbuckle et al., 2011). El Sistema
de Equilibrio de Capturas se establecié con la introduccién del QMS en 1986; y
con la modificacion de la Ley de Pesca de 2001 se introdujo cambios

sustanciales para simplificar este sistema. Estos cambios coincidieron con la

40 Catch Balancing System
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implementacion del ACE (Lock & Leslie, 2007), creado por la Ley de Pesca de

1996 (Yandle, 2001).

En el actual QMS, el derecho de captura anual (ACE) otorga al titular del permiso
de pesca el derecho a capturar una determinada cantidad en peso de poblacién
de peces durante un afio de pesca. La suma de los ACE asignados a los
pescadores comerciales en cualquier afio es igual al TACC. En el QMS los
titulares de permisos de pesca comercial deben equilibrar sus capturas en
exceso respecto al ACE asignado o pagar un valor estimado (o multa civil) al
gobierno. Si los titulares de los permisos ya no tienen ACE pueden comprar ACE
a otro titular de ACE para equilibrar sus capturas. No es raro que las cuotas estén
en manos de personas que no tienen intencién de pescar, sino que la utilizan
como un activo para generar ingresos vendiendo el ACE a los pescadores que

lo necesitan para equilibrar sus capturas (Arbuckle et al., 2017).

Es decir, con este nuevo mecanismo los pescadores tienen sélo dos opciones
para hacer frente a sus capturas adicionales: comprar el ACE extra en el
mercado de cuotas o pagar el “valor estimado” al gobierno. Pero este cambio no
fue s6lo una simplificacion del sistema anterior mediante la eliminacion de otros
mecanismos de equilibrio de las capturas, sino que, con la aprobacion de la Ley
de Enmienda de 2001, el “sistema de valor estimado” también se modificé para
incluir sanciones crecientes a medida que los pescadores superaban sus niveles
de cuota. La administracion de este sistema corre a cargo del FishServe (Lock &

Leslie, 2007). No obstante, Marchal et al. (2009), sostienen que la falta de un
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fundamento claro o de una base cientifica que apoye la fijacion del valor

estimado constituye una limitacion del sistema de gestion basado en derechos.

Hoy, el QMS exige que las capturas se comparen con el ACE mensualmente
después de la pesca. Si un pescador no puede cuadrar las capturas al final del
mes, debe pagar un "valor estimado" al gobierno. Dado que los valores
estimados se fijan en niveles variables en funcién de una serie de factores y a
menudo se fijan por encima de los precios de mercado del ACE, constituyen un
incentivo para que los pescadores compren mas ACE para equilibrar sus
capturas. Los valores estimados son el precio que debe pagar un pescador
comercial por kilogramo de pescado del QMS en caso no pudiera conseguir ACE
en el mercado. El valor estimado es esencialmente una fianza de equilibrio que
puede canjearse si se logra obtener el ACE al final de la temporada de pesca.
En caso contrario, se pierde (Arbuckle et al., 2017). Es decir, se les podia
devolver el dinero pagado por los valores estimados si posteriormente adquirian
la cuota necesaria para cubrir el exceso de capturas, mediante el arrendamiento

o la compra de la cuota correspondiente (Lock & Leslie, 2007).

“El nuevo Sistema de Valor Estimado tiene dos partes, un valor estimado
provisional reembolsable que se paga al final de cada mes y un valor estimado
anual no reembolsable que se paga al final de la temporada de pesca (Peacey
2002). El valor estimado mensual es inferior al valor estimado anual y se utiliza
como recordatorio a los pescadores que tendran que liquidar sus capturas al final

del afio” (Lock & Leslie, 2007).
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Al final de cada temporada de pesca, el FishServe calcula los pagos basados en
la tasa del valor estimado anual para todos los individuos que poseen ACE o que
hayan declarado capturas (FishServe 2006b). La cantidad que se haya pagado
a través del valor estimado mensual se acreditara entonces contra los cargos de
valores estimados anuales de un individuo y todos los individuos seran
notificados de la cantidad restante que deben. Si los individuos han pagado mas
en valores estimados mensuales de lo que deben pagar en valores estimados
anuales, se les devolvera la diferencia. El impago de los valores estimados en
un plazo de 20 dias a partir del requerimiento conlleva la suspension del permiso
de pesca del pescador, lo que le impide seguir pescando legalmente (Lock &

Leslie, 2007).

“En algunas especies seleccionadas, en funcion de los incentivos que el
Ministerio quiere crear para los pescadores, se estan utilizando valores
estimados anuales diferenciales. Con el sistema de valor estimado diferencial, la
tasa de valor estimado que el pescador debe pagar depende del porcentaje de
su ACE por el que sobrepesca (FishServe 2006b). Por lo tanto, proporciona un
desincentivo gradual a la sobrepesca, un desincentivo que aumenta cuanto mas

captura un pescador por encima de su ACE.

En una poblacion de peces en la que el sistema de valor estimado diferencial se
aplica de forma estandar, los pescadores deben pagar la tasa estandar de valor
estimado por el primer 20% de las capturas que superen su ACE; por el siguiente
20% de las capturas que sobrepasen deberan pagar el 120% de la tasa de valor

estimado estandar, y asi sucesivamente. Esto continla hasta que el pescador
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paga el 200% de la tasa estandar del valor estimado por todas las capturas
adicionales que superen el 100% de su derecho al ACE. La legislacion es flexible
en cuanto a los niveles en los que aumenta el importe del valor estimado para

que el programa pueda ajustarse a las necesidades de cada pesqueria.

En las pesquerias de alto valor, de una sola especie, hay fuertes incentivos para
que la gente capture mas de su cuota debido a la naturaleza rentable de la
especie. Por lo tanto, es importante desalentar las capturas que excedan el ACE.
En estas situaciones, el sistema de valores estimados graduales es muy util, ya
que cuanto mayor sea el exceso de capturas, en proporcion a las existencias de
ACE, mas altos seran los pagos del valor estimado por unidad, lo que

desincentiva las capturas adicionales” (Lock & Leslie, 2007).

En cambio, el ACE que no se capture en la temporada de pesca en curso podra
transferirse al afio de pesca siguiente. Si el FishServe identifica que un pescador
ha capturado menos de su ACE, se puede transferir hasta el 10% del ACE del
pescador a la siguiente temporada de pesca. EI ACE que se transfiere a la
siguiente temporada se asignara tan pronto como sea posible después del 15°

dia siguiente al final de la primera temporada de pesca (Lock & Leslie, 2007).

Sin embargo, permitir que el ACE se transfiera de una temporada de pesca a
otra puede generar que los TACC se superen hasta en un 10% en cualquier
temporada de pesca. Esto dificulta la planificacion, ya que una captura elevada
en una temporada puede reducir el tamafio de la poblacién en afios de pesca

siguientes. Para evitar estas fluctuaciones en las especies vulnerables, se
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establecen restricciones para impedir la transferencia de TACC de un afo de
pesca a otro para algunas especies, lo cual permite una mejor gestién de los
recursos. Asi, los ACE correspondientes a las poblaciones de peces
enumeradas en el Anexo 5A de la Ley de Pesca de 1996 no se pueden transferir
de un afio a otro, lo que protege a estas especies de las grandes fluctuaciones
anuales y permite una mejor gestién del recurso. Adicionalmente, el ACE no
puede transferirse cuando el TACC se reduce en la siguiente temporada de

pesca (Lock & Leslie, 2007).

2.1.16 Los descartes de la pesca

“La norma fundamental es que todo el pescado gestionado en el marco del QMS
debe desembarcarse y registrarse, estando prohibido por ley el vertido de
pescado al mar. La maxima penalidad por verter pescado de cuota al mar es de
250.000 NZD o una pena de prision de hasta dos afios, 0 ambas, Ademas de
sanciones penales, los pescadores que arrojen pescado de cuota pueden ser
objeto de sanciones administrativas, como la cancelacion de sus permisos de
pesca (Heron, 2016). El tema de cuanto descarte se produce en el marco del
QMS, asi como la eficacia del control actual del gobierno, y las medidas de
aplicacion, ha sido objeto de un gran debate en Nueva Zelanda en los dltimos
afos. (Simmons et al., 2016; Heron, 2016). La falta de disponibilidad y el alto
costo del ACE y la "alta clasificacion" de las especies QMS por su calidad o
comerciabilidad son los dos incentivos mas citados para el descarte. Se han
realizado multiples esfuerzos para abordar este problema a lo largo de los afios,

incluyendo una serie de revisiones del “sistema de valor estimado”. Los
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esfuerzos actuales se centran en la aplicacion de sistemas mejorados de
seguimiento de las capturas, incluido el avance hacia un sistema de seguimiento
electronico para todos los buques de pesca comercial de Nueva Zelanda”

(Arbuckle et al., 2017).

Segun Fisheries Inshore New Zealand*' en general no es licito descartar
especies de peces que estén sujetas al QMS. El sector no aprueba ningun tipo
de descarte; sin embargo en algunas circunstancias excepcionales, los
pescadores comerciales estan obligados legalmente a descartar el pescado que
no cumple la talla minima legal establecida, la captura incidental de peces
protegidos o los juveniles vivos sin valor comercial o las hembras con huevos o
crias. En otras situaciones, los pescadores tienen la opcion de devolver el
pescado al mar conforme a la Ley de Pesca, por ejemplo: cuando el pescado no
esta sujeto al QMS o cuando son autorizados por un funcionario de pesca o0 un
observador del Gobierno (en esta circunstancia, la captura se descuenta del
ACE). En ocasiones, los pescadores también pueden perder accidentalmente
peces de una red que se esta recuperando o perder peces por la borda con mal
tiempo. En estas circunstancias, los pescadores deben estimar el volumen
perdido y comunicarlo a MPI (esto también se descuenta del ACE). Conocer bien
la cantidad de peces que se devuelven al mar es un elemento importante de la

gestion pesquera.

41 Puede encontrar mas detalles en https://www.inshore.co.nz/environment/discards/
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2.1.17 Control e Informes de captura

“La informacion sobre las capturas pesqueras en Nueva Zelanda se obtiene de
los pescadores comerciales, que estdn obligados a informar sus capturas
objetivo o principales y las incidentales, y todos los desembarques de especies
del QMS y de otras especies. Esta autodeclaracion se complementa con
observadores en el mar y se concilia con los registros separados que llevan los
receptores de pescado con licenciay, a partir de octubre de 2017, con un sistema

electrénico de control e informe.

El QMS establecié un sistema interrelacionado de registros e informes. Este
sistema incluia las declaraciones de capturas y desembarques (CLR), los
informes de gestidén de cuotas (QMR) y las declaraciones de los receptores de
pescado con licencia. Desde el inicio del QMS en 1986, los titulares de las cuotas
eran responsables de presentar los QMR cada mes para registrar las capturas
con respecto a la cuota. El pescado desembarcado era comunicado por los
receptores de pescado autorizados, que también debian mantener registros
internos de la empresa sobre el flujo de productos pesqueros. Con estos
sistemas de control y aplicacion coercitiva de la ley, Nueva Zelanda establecio
un tipo de sistema de trazabilidad del pescado desde el momento en que se

introdujo el QMS.

Los informes de desembarque de capturas (CLR), aunque inicialmente no
formaban parte el flujo documental formal del QMS, se formalizaron

posteriormente como medio para registrar qué especies eran objeto de pesca,
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gué especies principales se capturaron, cuando y con qué método, y a qué
receptores de pescado con licencia se desembarcé el pescado. Los CLR no s6lo
proporcionaron un eslabén adicional en la cadena de documentos sino que
también eran una herramienta valiosa para los cientificos ya que proporcionaron
informacion sobre las capturas y el esfuerzo pesquero a lo largo del tiempo de
las capturas, tanto para las poblaciones del QMS como para algunas especies
que no pertenecen al QMS. Por lo tanto, los CLR se convirtieron en un vehiculo
imperfecto para la recopilacién de informacién con tres fines diferentes: la
gestién, la ciencia y la aplicacion coercitiva de la ley. Sin embargo, el papel de
los observadores en el registro independiente de estos datos resultd ser un dificil
equilibrio entre el trabajo cientifico y el control para la aplicacion coercitiva de la

ley” (Arbuckle et al., 2017).

2.1.18 El sistema sancionador

“A lo largo de sus 30 afios de historia, el sistema sancionador del QMS se ha
centrado en tres tipos de infracciones: pescar sin autorizacion, reporte falso de
capturas por especies, fecha, lugar y/o cantidad (incluido el descarte de los
peces capturados), y no equilibrar las capturas con las cuotas. Asegurar el
cumplimiento de estos elementos del QMS tiene por objeto garantizar que las
capturas se declaran con exactitud en relacién con los limites de sostenibilidad
de las capturas, sobre todo el TACC. Ademas, los pescadores deben cumplir con
todas las normativas existentes (McClurg & Arbuckle, 2009). En conjunto, las
capturas declaradas en todas las pesquerias del QMS estan muy por debajo de

los limites del TACC” (Arbuckle et al., 2017). Al respecto, véase la Figura 3.
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Figura 3
Captura Total del QMS y el TACC (1995 - 2016)

=== Total TACC

s (QMS catch
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o
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Fuente: Arbuckle, et al. (2017)

Arbuckle, et al. (2017), describen con detalle los cambios en el sistema
sancionador. Al respecto, sefialan que inicialmente el QMS estableci6 sistemas
de sanciones y capacidades de funcionarios para detectar y perseguir las
infracciones. Se doté a los funcionarios de pesca de amplios poderes, incluyendo
la entrada aleatoria, el registro y el interrogatorio. Asimismo, las infracciones
contempladas en la ley se tratan como infracciones de responsabilidad objetiva
(es decir, no es necesario, en la mayor parte de los casos, que la acusacién

demuestre que el pescador tenia intencién de cometer una infraccion).

El gobierno respondio a los desafios de la aplicacion coercitiva de la ley respecto
al QMS mediante una reestructuracion significativa, la reconversion y la
sustitucion de su capacidad de control y seguimiento de infracciones pesqueras.

Se cred un nuevo cuadro de personal para la aplicacion coercitiva de la ley, que
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incluye funcionarios de vigilancia que trabajan sobre el terreno e investigadores
apoyados por un equipo de forenses contables. La mayor parte de la vigilancia
en el mar es llevada a cabo por la Fuerza Aérea de Nueva Zelanda y por

observadores.

La Ley de 1990, incluyé una nueva normativa para el sistema sancionador:

= La introduccién del “sistema de valor estimado”. Este sistema, en
particular, modific6 el sistema de sanciones aplicable a las capturas
excesivas, que paso del derecho penal (es decir, el enjuiciamiento, las
multas y el posible encarcelamiento) al derecho administrativo. Al igual
gue en una infraccién de trafico, se cobran pagos de valor estimado por
las capturas que no se equilibran con la ACE (al menos como respuesta
de primer nivel).

» El endurecimiento de las disposiciones legales que definen quién esta
autorizado a pescar en nombre de los titulares de las cuotas, asi como el
aumento de las sanciones por infracciones graves.

= En 1994/95 se implanté un esquema de control de buques en aguas
profundas y de mediana profundidad para controlar mejor la actividad de

los buques.

El Ministry of Fisheries aumenté su atencion sobre el potencial de las
infracciones graves con la creacion de una Unidad de Infracciones Graves y el
inicio de una revision estratégica de su enfoque sobre el cumplimiento de la
normativa pesquera. El Ministry of Fisheries adoptd un objetivo global dirigido a

lograr un "nivel 6ptimo" de cumplimiento, equilibrando la inversion en el refuerzo
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de los incentivos y el compromiso con el cumplimiento voluntario, usando tacticas
disuasivas. Este enfoque se ha conocido como el enfoque VADE (cumplimiento

voluntario, asistido, dirigido y forzoso), el cual continta hasta hoy.

2.1.19 Programa de Observadores de Mar

“El programa de observadores de Nueva Zelanda se establecio para ayudar a
garantizar "la recopilacion de informacion fiable sobre las capturas y el esfuerzo
pesquero con fines de gestion y para aumentar la exactitud de la informacién
sobre los peces y las pesquerias con fines de investigacion" (Ley de Pesca de
1983). Los observadores eran nombrados por el Director General del entonces
Ministry of Fisheries, pero no se consideraban empleados de la administracion
publica. Los observadores estaban especificamente excluidos de las
competencias de los funcionarios de pesca. Inicialmente, los observadores eran
pagados por el Ministerio y requeria al bugue pesquero el pago por el suministro

de comida y alojamiento.

Con la introduccion de la recuperacion de costos y la dacion de la Ley de Pesca
de 1996, se ampliaron las responsabilidades de los observadores y se exigié que
los costos de prestacion de los servicios de los observadores debian recuperarse
en su totalidad por el sector. Si bien, aun no se les concedia el poder de
funcionarios de pesca, los observadores estaban autorizados por ley a recoger
una amplia gama de informacion para la investigacion, la gestion y la aplicacion
coercitiva de la ley, asi como para la seguridad, el trabajo y el cumplimiento de

las normas maritimas. Los observadores recibieron poderes explicitos para
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acceder a registros, personas y operaciones para poder recoger dicha

informacion mientras se encontraban a bordo de los buques.

La cobertura de los observadores en la flota costera es muy baja, lo que hace
gue las estimaciones independientes de las capturas incidentales de esta flota
sean un reto. Es importante sefalar que, dado que el esfuerzo y la cobertura de
los observadores son objetivos, se basan y se dirigen a temporadas clave,
geografias y bugues de mayor riesgo, las cifras de cobertura probablemente
subestiman la eficacia del programa de observadores. La cobertura de los
observadores ha sido mucho mayor en la flota de aguas profundas lo que ha
permitido realizar estimaciones mas fiables de las capturas incidentales desde

1990-91” (Arbuckle et al., 2017).

2.1.20 Control e informes electrénicos

“El 2017, el Ministerio de Industrias Primarias puso en marcha un iniciativa
integral de seguimiento e informacioén electrénica de informes para el
seguimiento, la supervision y el reporte de la actividad pesquera comercial.
Incluye requisitos para informes de posicion geoespacial para identificar donde
se esta pescando, informes electronicos a través de cuadernos de bitacora
electronicos para obtener informacidon mas precisa y actualizada sobre la
actividad pesquera, y el seguimiento electrénico (camaras) para verificar lo que
se estd reportando. El nuevo sistema tiene como objetivo "obtener mejor
informacion para tomar mejores decisiones de gestién y, asimismo, dar

confianza a los neozelandeses y a los consumidores de todo el mundo con la
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garantia de que el pescado neozelandés se esta gestionando y capturando de
forma sostenible. Y cuando se capten pruebas de actividades ilegales, esa
informacion podré utilizarse para perseguirlas”. Los dos primeros elementos del
nuevo sistema, los informes de posicién geoespacial y los informes electrénicos,
se programé ponerse en marcha a partir del 1 de octubre de 2017. La vigilancia
electronica (camaras) se introducira progresivamente a partir del 1 de octubre de

2018 (Arbuckle et al., 2017).

2.1.21 Financiacién de la gestion pesquera

“La mayor parte de los Estados financian la gestién de la pesca como un bien
publico con fondos fiscales. Nueva Zelanda es Unica, en el sentido que, ha
adoptado un régimen integral de impuestos directos (denominado recuperacién
de costos) para financiar los costos de gestidon de la pesca comercial, incluidos
los costos de control y de aplicacion coercitiva de la ley. Este régimen ha ido
acompafiado de un alto nivel de autofinanciacién gracias al establecimiento del
QMS (que define los beneficiarios de la inversion) y a las leyes que lo respaldan.
El siguiente andlisis describe por separado la financiacion de la gestion de las
pesquerias a través de los presupuestos gubernamentales y las actividades
financiadas por la industria pesquera, ya sea a través de impuestos directos
sobre las cuotas y las capturas (recuperacion de costos) o mediante actividades

“voluntarias” autofinanciadas.

En el marco del QMS, tal y como se establecié al inicio de su introduccion, el

gobierno sélo recuperaba unos costos limitados de gestion, a través de las tasas
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de transaccion de los permisos y licencias, asi como de las tasas de acceso de
extranjeros. Con el sistema inicial, el Gobierno pagaba los costos de gestion y
recaudaba una tasa de acceso en forma de renta del recurso y venta de cuotas.
Este enfoque cambié cuando aumentaron los costos de los ajustes del TAC y
cuando el gobierno paso a introducir la cuota proporcional después de que los
maories cuestionaran la nocion de propiedad. En 1994, estas presiones dieron
lugar a la sustitucion de la renta del recurso por un régimen que recuperaba una
parte de los costos de gestién [Sistema de Recuperacién de Costos]. Este
cambio estimul6 a la industria pesquera a participar en la gestién con el fin de

reducir los costos [de gestidn].

Con el programa inicial de recuperacion de costos el gobierno pudo recuperar la
mayor parte de los costos de la gestién, del control y la aplicacién coercitiva de
la ley y de la investigacion de la pesca, asi como los costos de una serie de
servicios de conservacion, con solo una contribucién relativamente modesta del
Estado. Esto incluye que la industria pague el 100% de los costos de la
investigacién en aguas profundas, el 90% de los costos de la investigacion de la
pesca costera, el 75% de los costos de gestién de conflictos entre sectores, el
87% de los costos de control y aplicacion coercitiva de la ley y casi el 68% de

todos los demas costos de gestion pesquera.

Las tasas de recuperacion de costos no incluyen los costos asociados a los

servicios transferidos. Los servicios transferidos son aquellos que el Estado ha

delegado al sector privado autorizando a una Organizacién de Prestacion de
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Servicios Aprobada [ASDO*?, por sus siglas en inglés] para prestarlos a la
industria. Los costos asociados estan exentos de recuperacion de costos y se

cargan directamente a la industria.

Para este efecto, el 2001 la industria implemento y autofinancié la organizacion
denominada FishServe*? para ofrecer una serie de servicios que antes prestaba
el gobierno en torno al registro de cuotas, el derecho anual de capturas (ACE) y

el equilibrio de las capturas.

La compra directa de investigacion fuera del sistema de recuperacion de costos
también ha aumentado con el tiempo, como se detalla en la Figura 4 en el caso
del Orange Roughy, una de las especies mas importantes de aguas profundas”

(Arbuckle et al., 2017).

Figura 4

Gastos de Investigacion en el Orange Roughy Autofinanciados por la

industria
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Fuente: Arbuckle, et al. (2017)

42 Approved Service Delivery Organisation, creada por la Ley de Pesca de 1996.
43 Los titulares de las cuotas crearon el FishServe el afio 1999 y empez6 a operar el 2001.
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2.1.22 Planeamiento Estratégico

La Ley de 1999, que modifica la Ley de Pesca de 1996, gener6 un cambio
fundamental en el QMS al delegar responsabilidades de servicios pesqueros al
sector privado, institucionalizando un sistema de gestion pesquera basado en la
cogestion. Bajo este nuevo enfoque de gestidn pesquera, el Ministerio de
Pesqueria de Nueva Zelanda elaboré -en consenso con los grupos de interés-
una serie de documentos de gestién* alineados con el objetivo general de la Ley
de Pesca de 1996 que busca “garantizar el uso de los recursos y su
sostenibilidad”. Para este efecto, en el caso de la gestién de los recursos de
aguas profundas y de profundidad media, el Ministerio de Pesqueria suscribio el
afio 2010 la renovacion y actualizacion del Memorando de Entendimiento de
asociacion y colaboracion con el Grupo de Aguas Profundas y de Profundidad
Media, la organizacion mas importante de titulares de cuotas de Nueva Zelanda.
En la seccién 1.1.2 de esta tesis, se detalla aspectos relativos al citado
memorando de entendimiento. Entre los principales documentos de gestion
pesquera derivados del Memorando de Entendimiento con el Grupo de Aguas

Profundas, se puede mencionar los siguientes:

4 para mayor detalle revisar los documentos de gestion de las pesqueria de aguas profundas en
Deepwater fisheries | Fishing and aquaculture | NZ Government (mpi.govt.nz)
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() Plan Nacional de Pesca de Aguas Profundas y de Profundidad Media

Este importante documento de gestidbn pesquera establece la Direccidn
Estratégica y los Objetivos Estratégicos que guian la gestion de las pesquerias
de aguas profundas y de profundidad media de Nueva Zelanda, de acuerdo con
el proposito general de la Ley de Pesca de 1996. El primer Plan de Aguas
Profundas se aprob6 en 2010. Entre 2016 y 2018 el Plan fue objeto de revision,
cuyo proceso culminé con la aprobacién de un Plan de Aguas Profundas y de
Profundidad Media actualizado en el 2019. A fin de asegurar un alineamiento
claro con la Ley de Pesca de 1996 que garantice su cabal cumplimiento, el Plan
de Aguas Profundas no se limita a reproducir el objetivo general de la Ley de
Pesca que prescribe “garantizar el uso de los recursos pesqueros y la
sostenibilidad de los mismos”, sino que define con mayor precision el alcance de
su contenido. Asi por ejemplo, el citado Plan sefiala que el concepto “garantizar
la sostenibilidad” significa a) mantener el potencial de las poblaciones de peces
para satisfacer las necesidades razonablemente previsibles de las generaciones
futuras; y b) evitar, remediar o mitigar cualquier efecto adverso de la pesca en el
medio acuético. Y, el término “garantizar el uso” significa: conservar, utilizar,
mejorar y propiciar el crecimiento de las poblaciones de peces para que las

personas puedan asegurar su bienestar econémico, social y cultural.

A nivel conceptual, el Plan Nacional de Aguas Profundas se situa dentro de una

jerarquia de legislacion fundamental, que incluye la Ley de Pesca de 1996 y las

obligaciones del Tratado de Waitangi para los maories, las cuales proporcionan
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una direccion estratégica para una serie de instrumentos y normas de politica

(Fisheries New Zealand, 2019b).

Este instrumento afecta principalmente a las pesquerias que operan dentro de la
ZEE, desde las 12 millas y hasta las 200 millas de la linea de costa. La gestion
de la pesca en aguas profundas abarca todas las poblaciones objetivo de la
pesca, las poblaciones de captura incidental y los efectos ambientales de la
pesca. Dentro de la cartera de pesquerias de aguas profundas, las poblaciones
de peces se han clasificado en tres niveles. Las pesquerias del nivel 1 son
pesquerias de gran volumen y/o de gran valor y suelen ser objetivo de la pesca.
Son importantes fuentes de ingresos por exportacion, lo que se refleja en el alto
valor de las cuotas asociadas a estas especies. Las pesquerias de nivel 2 suelen
ser pesquerias de menor valor que so6lo son objeto de pesca en determinadas
épocas del afio, 0 que se capturan como parte de las poblaciones del nivel 1. El
nivel 3 comprende las especies no objetivo que no se gestionan mediante el

QMS (Fisheries New Zealand, 2019a).

El Plan de Pesca en Aguas Profundas es un documento de gestién a largo plazo
y consta de tres partes, que se dividen en direccion estratégica y establecimiento
de objetivos (Partes 1Ay 1B) y los ciclos operativos anuales (Partes 2 y 3). Estos

ultimos estan referidos al Plan Operativo Anual y al Informe de Evaluacion Anual.

En tal sentido, el Plan de Pesca en Aguas Profundas establece un marco para la
planificacion operativa y la presentacion de informes de evaluacion del

desemperio respecto a los objetivos. Los objetivos de gestion y los criterios de
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evaluacion del desempefio se aplican genéricamente a todas las pesquerias de
aguas profundas de Nueva Zelanda. En cambio, los objetivos operativos mas
detallados y sus indicadores de desempefio son especificos para cada

pesqueria.

La Parte 1A del Plan de Pesca detalla la orientacion estratégica general de la

pesca de aguas profundas de Nueva Zelanda. Especificamente describe:

e El contexto estratégico y el entorno operativo en el que se inscriben los
planes de pesca, incluyendo los requisitos legislativos y las prioridades
gubernamentales (Las obligaciones internacionales de Nueva Zelanda
relativas a la pescay las disposiciones de la Ley de Solucion del Tratado
de Waitangi de 1992);

e Objetivos de gestidon que se aplicaran a todos los recursos de aguas
profundas; y

e Laforma en que se aplicara el Plan de Pesca, incluyendo la colaboracion

de los grupos interesados y la gestion de los temas ambientales.

En la pesca de aguas profundas surge una serie de cuestiones ambientales

preponderantes que son abordadas también en el Plan de Pesca, como:

* Impactos de la pesca en el habitat bentonico

» Captura incidental (bycatch) de peces no objetivo

» Capturas incidentales de especies protegidas
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En concordancia con los compromisos ambientales internacionales, Nueva
Zelanda ha elaborado planes de accion nacional para las aves marinas y para
los tiburones, cuyo objetivo es, respectivamente, reducir las muertes de aves
marinas a causa de la pesca y garantizar la conservacion y gestion de los

tiburones y su uso sostenible a largo plazo.

La Parte 1B del Plan de Pesca esta compuesta por los capitulos especificos de
las pesquerias del Plan de Pesca en Aguas Profundas, en los que se establecen
los objetivos de gestion a nivel de las pesquerias, en concordancia con los
objetivos de gestién esbozados en la Parte 1A. En esos capitulos se describen
los objetivos operativos para las pesquerias objetivo y las principales especies
de captura incidental, y la forma en que se evaluara el rendimiento con respecto

a los objetivos a nivel de la pesqueria.

La Parte 2 corresponde al Plan Operativo Anual, el cual detalla las medidas de
gestiébn que se aplicaran anualmente para la pesca en aguas profundas, los
servicios requeridos y los factores de prioridad de los servicios que deben
considerarse cada afo presupuestal. Y, la Parte 3 corresponde al Informe de
Evaluacion Anual que evalla el desempefio anual de la pesca en aguas
profundas en relacién con las medidas especificadas en el Plan Operativo Anual
e informa sobre los progresos respecto al cumplimiento de los objetivos descritos

en la Parte 1A.

La direccion estratégica se deriva de la Ley de Pesca y se traduce en maximizar

los beneficios del uso sostenible de las poblaciones de peces de aguas
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profundas y garantizar el mantenimiento de la salud del medio ambiente acuético
(habitat y especies). El Plan de Pesca sefala, asimismo, que para garantizar el
éxito de los resultados de uso y de los resultados medioambientales, se necesita
de disposiciones de gobernanza sélidas y transparentes que generen confianza
en los ambitos nacional e internacional, lo cual se logra mediante la participacion
de los interesados en el Grupo Consultivo del Plan de Pesca, por lo que se
incluye en el Plan de Pesca las Condiciones de Gobernanza que deben orientar

la gestidon de la pesca de aguas profundas.

En consecuencia la Direccién Estratégica de la Pesca de Aguas Profundas se

resume en los siguientes lineamientos:

Resultado de uso: Los recursos pesqueros se utilizan de forma que

proporcionen los mayores beneficios econdmicos, sociales y culturales.

Resultados del Medio Ambiente: La capacidad e integridad del medio
ambiente acuatico, los habitats y las especies se mantienen a niveles que

permiten el uso actual y futuro

Condiciones de gobernanza: Disposiciones de gobernanza sélidas, bien

especificadas, transparentes y que respalden una toma de decisiones

rentable y responsable.
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A partir de los tres grandes lineamientos de la Direccidn Estratégica del Plan de

Pesca derivados del proposito general de la Ley de Pesca, se establecen los

Objetivos Estratégicos de gestion por cada lineamiento, como sigue:

Tabla 4

Objetivos de Gestion del Plan de Pesca de Aguas Profundas

Resultados de Uso

Asegurar que los stocks de aguas profundas y de profundidad media
se gestionen de manera que satisfagan las necesidades de las
generaciones futuras.

Garantizar la excelencia de la gestion de la pesca de aguas profundas
y de profundidad media de Nueva Zelanda, de modo que se ajusten a
las mejores préacticas internacionales o las superen.

Asegurar la gestion eficaz de las pesquerias de aguas profundas y de
profundidad media, mediante la disponibilidad de informacion
adecuada, precisa y solida.

Asegurar que los stocks de aguas profundas y de profundidad media
y las principales poblaciones de peces de captura incidental (bycatch)
se gestionen segln una estrategia de captura o puntos de referencia
acordados.

Resultados
Medioambientales

Asegurar que el mantenimiento de la diversidad biolégica del medio
acuatico y la proteccion de los habitats de especial importancia para
la gestién pesquera sean explicitamente considerados en la gestion.

Gestionar la pesca de aguas profundas y de profundidad media para
evitar, remediar o mitigar los efectos adversos de estas pesquerias en
los recursos asociados o dependientes y de captura incidental.

Gestionar la pesca de aguas profundas y de profundidad media para
evitar, remediar o mitigar los efectos adversos de estas pesquerias en
el habitat bentdnico.

Gestionar las pesca de aguas profundas y de profundidad media para
evitar, remediar o mitigar los efectos adversos de estas pesquerias en
la viabilidad a largo plazo de las especies en peligro de extincion,
poblaciones de especies amenazadas y protegidas

Condiciones de

gobernanza

Asegurar que la gestion de la pesca de aguas profundas y de
profundidad media de Nueva Zelanda cumple las obligaciones de la
Corona con los Maori.

10

Asegurar la coherencia y la certeza de las medidas y procesos de
gestion en la pesca de aguas profundas y de profundidad media.

11

Asegurar que la pesca de aguas profundas y de profundidad media de
Nueva Zelanda se gestionen en forma transparente.
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La gestibn de la pesca de aguas profundas de Nueva Zelanda se centra,
entonces, en la maximizacion del valor de las capturas, en la utilizacién comercial
sostenible, en la reduccion al minimo de los efectos ambientales adversos y la

transparencia.

El Plan de Pesca de Aguas Profundas, describe también la naturaleza de los
Objetivos Estratégicos correspondientes a cada uno de los lineamientos de la
Direccion Estratégica: Resultados de Uso, Medioambiente y Gobernanza, asi
como el estado actual de dichos objetivos, las iniciativas de gestién y sus
principales indicadores de gestién, convirtiéendose en una guia coherente y
sistematica para la formulacion de los capitulos especificos o planes de pesca
especificos por especie y para la formulacion del Plan Operativo Anual, todos

ellos alineados con el propdésito fundamental de la Ley de Pesca.

Los capitulos especificos de las pesquerias*® describen los objetivos operativos
de cada una de las pesquerias objetivo del nivel 1 y de las principales especies
no objetivo del nivel 2. Estos capitulos también describen las estrategias de
captura que se han acordado para las especies pertinentes al momento de

redactar los capitulos. (Fisheries New Zealand, 2019b).

Todos los grupos de interés participan en la gestion de la pesca de aguas

profundas a través del Grupo Asesor del Plan de Pesca de Aguas Profundas

45 Para mayor informacion revisar uno de los capitulos especificos de una de las pesquerias en
el siguiente enlace:
https://www.mpi.govt.nz/dmsdocument/3974-National-Fisheries-Plan-for-Deepwater-and-
Middle-depth-Fisheries-Part-1B-Hoki-fishery-chapter
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(FPAG?%), que se retne dos veces al afio. EI FPAG es un foro de compromiso
para que los grupos de interés (representantes del sector industrial y de las

ONGsSs) se retinan con Fisheries New Zealand (Fisheries New Zealand, 2019b).

El Anexo B de esta tesis reproduce con detalle los objetivos de gestion del Plan

de Pesca de Aguas Profundas, de acuerdo a los componentes mencionados

lineas arriba.

(i) Plan Operativo Anual de Aguas Profundas

El Plan Operativo Anual*’ (AOP, por sus siglas en inglés) 2020/21, se rige por el
Plan Nacional de Pesca de Aguas Profundas y Medias 2019 (Plan de Aguas
Profundas). Este AOP detalla las Acciones de Gestion y los Servicios de Pesca

en Aguas Profundas para el ejercicio 2020/21.

El AOP 2020/21 incluye las siguientes secciones:
e Parte 2A: Acciones de gestion para 2020/21;y

e Parte 2B: Servicios de gestion necesarios para 2020/21.

La Parte 2A detalla las Acciones de Gestibn que se han programado para ser
ejecutadas durante el Ejercicio Presupuestal 2020/21. La ejecucion de todas

estas Acciones de Gestidn contribuird a la consecucion de los Obijetivos de

46 Deepwater Fisheries Plan Advisory Group
47 Para mayor detalle revisar el Plan Operativo Anual en el siguiente enlace
Annual Operational Plan for Deepwater Fisheries 2020/21 (mpi.govt.nz)
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Gestion especificados en la Parte 1A del Plan de Aguas Profundas, y de los
Objetivos Operativos especificos de las pesquerias, establecidos en la Parte 1B

del Plan.

Las Acciones de Gestion de la Parte 2A se presentan en orden de prioridad, asi
como los proyectos y areas de trabajo. El Equipo de Gestion de Pesca de Aguas
Profundas (Equipo de Aguas Profundas), contribuye a la ejecucion de estos
proyectos, que son conducidos por otros equipos ya sea dentro de Fisheries New
Zealand o en otros 6rganos del Ministerio de Industrias Primarias (MPI148).
Asimismo, se describen las actividades de gestion que la industria pesquera
llevara a cabo con la contribucion del Equipo de Aguas Profundas. En esta
seccién el AOP también establece las acciones y servicios prioritarios necesarios
para gestionar las interacciones de las pesquerias de aguas profundas con
especies protegidas mediante la implementacion de Planes de Accién Nacional
(aves marinas, tiburones, lobos marinos, etc.), en concordancia con

compromisos internacionales.

A modo de ejemplo se reproduce en la siguiente Tabla dos de las acciones de
gestién priorizadas del AOP y su vinculacion con los objetivos del Plan de Pesca

de Aguas Profundas.

48 Ministry for Primary Industries
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Tabla 5

Acciones de Gestion Pesquera de Aguas Profundas 2020/21

14

Controles de gestidon/sostenibilidad de la pesca: Apoyar los
enfoques existentes de las iniciativas de mercado para los recursos
pesqueros de aguas profundas de Nueva Zelanda.

Trabajar con DWG para apoyar los requisitos del proceso de evaluacion y
certificacién del Marine Stewardship Council (MSC). Fisheries New Zealand
apoya a la industria para conseguir y mantener la certificacion de las
pesquerias de aguas profundas mas importantes, y para que las pesquerias
de aguas profundas de nivel 1 avancen hacia el cumplimiento del estandar del
MSC.

Acciones bésicas
e Proporcionar informacién para las auditorias anuales de vigilancia del
SBW, el palangre de fondo del LIN, el complejo de arrastre de fondo
del HOK, HAK y LIN, y las pesquerias ORH en 2020/21.

Accién vinculada a los Objetivos de Gestion 1, 2, 10y 11

16

Monitoreo digital

Fisheries New Zealand ha desplegado tecnologia digital para el seguimiento,

reporte y control de la pesca comercial. EI monitoreo digital se compone de:

e ER: reporte electronico de las capturas a través de un cuaderno de
bitacora electrénico para proporcionar informacién mas oportuna sobre el
esfuerzo de captura comercial;

e GPR: reporte electrénico de la posicién del barco para verificar dénde y
cuando se ha pescado; y

e EM: cAmaras de video a bordo para verificar lo que esta siendo reportado.

Acciones principales

e Revisar las secciones pertinentes de las circulares electrénicas de reporte
referidas a la informacién que los pescadores deben informar sobre el uso
de la mitigacion para garantizar que siguen siendo adecuadas para su
finalidad.

Acciones basicas

e Trabajar con los equipos de monitoreo digital y gestion de datos de
Fisheries New Zealand para supervisar las normas de calidad de los datos
y el proceso de especificaciones;

¢ |dentificar las oportunidades de utilizar los datos adicionales derivados del
reporte de posiciones geoespaciales y del reporte electronico de capturas
para mejorar las acciones BAU; y

e Trabajar con los operadores de buques para garantizar que todos los
requisitos del reporte de posicién geoespacial y del reporte electrénico de
capturas se entienden bien y se aplican de forma coherente.

Accién vinculada a todos los objetivos de gestién

Nota: El nimero de la izquierda representa el orden de prioridad
Fuente: Fisheries New Zealand. (2019b)
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En esta seccidén también se describen los proyectos y areas de trabajo en los
que el Equipo de Aguas Profundas trabaja y colabora con otros equipos, tanto

dentro de Fisheries New Zealand como dentro del MPI.

La Parte 2B del AOP, detalla los Servicios de Gestion de Pesquerias que seran

necesarios para llevar a cabo las Acciones de Gestion descritas en la Parte 2A.

Las pesquerias de aguas profundas de Nueva Zelanda se gestionan en
colaboracion con los tangata whenua (maories) y los grupos de interés. En esta
seccién, el AOP propone la prestacion de algunos servicios en colaboracién con
la industria, mientras que en otros casos Fisheries New Zealand proporciona
apoyo para que la industria pueda prestarlos. Los servicios de gestién de las
pesquerias y el apoyo a los servicios en la parte 2B se dividen segun los
principales 6rganos de Fisheries New Zealand o del MPI o las organizaciones
externas pertinentes con las que el Equipo de Aguas Profundas trabaja para

prestar los servicios especificados.

La ejecucion del AOP 2020/21 se evalla a través del Informe de Evaluacion

Anual (ARR) que se completard en 2022 al final de la campafia pesquera

2020/21 (30 de septiembre de 2021).
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(iii) Informe de Evaluacién Anual

El Informe de Evaluacion Anual (ARR, por sus siglas en inglés)* evalla los
avances en el cumplimiento de los objetivos operativos, los objetivos de gestidn
y las prioridades descritas en la Parte 1 del PNP de Aguas Profundas, mediante
la revision de la ejecucion del POA. ElI ARR también informa sobre el desempefio
anual de las pesquerias de aguas profundas con relacién al enfoque de gestién

especificado en el AOP.

El ARR es elaborado por el Equipo de Aguas Profundas de Fisheries New

Zealand y se divide en tres partes:

En la parte 3A se describen los progresos realizados durante el ejercicio en
evaluacion hacia el cumplimiento de las acciones de gestion establecidas en el
POA. La consecucién de estas prioridades anuales contribuye al cumplimiento
de los objetivos de gestion de la Direccidn Estratégica establecidos en la Parte

1A del Plan Nacional de Aguas Profundas.

En la parte 3B se detalla la prestacion de los servicios pesqueros pertinentes
para la gestién de la pesca en aguas profundas que se planifican por ejercicio
econdmico. Estos procesos incluyen la planificacion y contratacion de proyectos

de investigacion pesquera y de conservacion, la planificacion de la cobertura de

49 Annual Review Report. Para mayor detalle revisar este documento en el siguiente enlace:
https://www.mpi.govt.nz/dmsdocument/39770-Annual-Review-Report-for-Deepwater-
Fisheries-2018-19
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observadores en la flota de aguas profundas y el régimen de recuperacion de

costos.

La parte 3C ofrece un informe resumido de los impactos ambientales
combinados de la actividad pesquera en aguas profundas y la adhesion de la
flota de aguas profundas al conjunto de medidas de gestion no reglamentarias

vigentes durante la campafia de pesca en evaluacion.

2.1.23 Estructura organizativa de Fisheries New Zealand

Finalmente, resulta relevante conocer la estructura organica de la dependencia
responsable de implementar el QMS y sus planes nacionales de pesca. Fisheries
New Zealand del MPI se organiza en base a Direcciones Generales, las cuales
a su vez se estructuran en base a Equipos especializados, conforme se detalla

en la Tabla 6.

Tabla 6

Estructura Organica de Fisheries New Zealand

Pesquerias de Alta Mar - Pesquerias de
Aguas Profundas y Pesquerias
Altamente Migratorias.

Gestion Pesquera Pesquerias costeras

Pesquerias Consuetudinarias,
Fisheries New Zealand Asignacion y Planeamiento Espacial, y
Permisos de Pesca y Acuicultura.

Ciencia Pesquera - Evaluacién de

o N Stocks y Medioambiente Acuatico y
Ciencia & Informacion | giodiversidad

Pesquera

Control Pesquero - Gestion de Datos y
Servicios de Observadores
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Gestion & Cambio de Programa

Participacion de los Grupos de Interés &

Control Digital 7
Implementacion

Transformacién del control digital

Acuicultura y Apoyo a | Acuicultura

la Oficina Planificacién y mejora de procesos

Fuente: Fisheries New Zealand. (2019b)

El AOP describe a grandes rasgos las funciones de las Direcciones Generales y
de los Equipos especializados que las conforman. Asimismo, detalla la relacién
administrativa del Equipo de Pesquerias de Aguas Profundas y Pesquerias
Altamente Migratorias con todos los equipos de Fisheries New Zealand y los

organos pertinentes del MPI, asi como su relacién con organizaciones externas.

Direccion General de Gestion Pesquera

Es responsable de la gestion operativa de las pesquerias neozelandesas en
virtud de la ley. Las pesquerias se gestionan en el marco de los requisitos

legislativos para su utilizacion, garantizando al mismo tiempo su sostenibilidad.

e Equipos de gestion de la pesca de alta mar y costera
La Pesca de Alta Mar, ademas del Equipo de Aguas Profundas, incluye
el Equipo de Especies Altamente Migratorias (HMS). El equipo HMS
gestiona las poblaciones altamente migratorias y los efectos
medioambientales de la pesca de estas especies. El equipo de HMS

estd en contacto con el equipo de politica pesquera internacional del
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MPI'y el MFAT®, para representar los intereses de Nueva Zelanda en
las reuniones internacionales. El equipo de pesca costera gestiona la
pesca de bajura (incluidos los mariscos, los peces de aleta de bajura,
las plantas marinas y los recursos de agua dulce) y de los efectos
medioambientales de la pesca de estas especies.

e Equipo de Pesca Consuetudinaria
El Equipo de Pesca Consuetudinaria asesora y apoya al Equipo de
Pesquerias de Aguas Profundas para cumplir con las obligaciones
previstas en el articulo 12 de la Ley, en particular durante la elaboracion
y aplicacion de los planes de pesca de las iwi, para garantizar que se
tengan en cuenta los intereses maories en la gestion de la pesca.

e Equipo de Planificacién y de Asignacion de Espacios:
Proporciona analisis y asesoramiento para las decisiones
reglamentarias sobre los instrumentos de gestion basados en la zona
que permiten a los maories ejercer la vigilancia y proteccion sobre las
zonas que son de importancia para la pesca consuetudinaria no
comercial, incluidas las reservas, las pesquerias locales y las vedas
temporales.

e Equipo de Permisos de Pesca y Acuicultura
Responsable del andlisis y el asesoramiento sobre las solicitudes
presentadas para una serie de instrumentos de regulacion en los
espacios marinos y de agua dulce. Esto incluye permisos especiales,
habilitacion de tecnologias de arrastre innovadoras, permisos de pesca

en alta mar y registro de buques de propiedad extranjera. Es el principal

50 Ministry of Foreign Affairs and Trade
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punto de contacto de Fisheries New Zealand con FishServe para

asegurar la prestacion eficaz de los servicios de registro pesquero.

Direccidon General de Ciencia e Informacién Pesguera

Ciencia Pesquera

Los Equipos Cientificos (Evaluacion de Poblaciones; y, Medio
Ambiente Acuatico y Biodiversidad) proporcionan asesoramiento
experto y son responsables de evaluar y entregar la investigacion
cientifica que cumple con la Norma Técnica de Investigacion e
Informacion Cientifica.

Control de la Pesca

El Equipo de Pesquerias de Aguas Profundas colabora estrechamente
con los servicios de gestion de datos pesqueros y de observadores. Las
interacciones incluyen solicitudes de datos, cobertura de observadores,
solicitudes de muestreo biol6gico y seguimiento de los efectos
medioambientales de la pesca. Los observadores de Fisheries New
Zealand se despliegan en los buques de pesca comercial para llevar a
cabo el muestreo bioldgico, vigilar las interacciones medioambientales
y observar y registrar el cumplimiento de un conjunto de medidas de

gestién reglamentarias y no reglamentarias.

Direccidon General de Control Digital

Se cred la Direccién de Seguimiento Digital para implantar el reporte electrénico

y el reporte de la posicién geoespacial en todos los pescadores comerciales. El

reporte electronico se aplicé por primera vez en octubre de 2017 a la flota de

152



arrastre de mas de 28m de longitud (la mayor parte de la flota de aguas
profundas). La aplicacion a todas las embarcaciones se complet6é en diciembre

de 2019.

Direccidon General de Acuicultura y de Apoyo a la Oficina

Este érgano comprende los equipos de Acuicultura y de Planificacion y Mejora
de Procesos. El equipo de Acuicultura es el principal asesor del gobierno en
materia de acuicultura. El equipo de Planificacion y Mejora de Procesos se
encarga de la planificacién de la oficina, la mejora de proyectos y procesos y el

apoyo general de amplio alcance a Fisheries New Zealand.

Vinculos con otras dependencias del MPI

En la siguiente Tabla se muestra las dependencias del MPI y sus Direcciones
Generales/Equipos con los cuales interactia el Equipo de Aguas Profundas de
Fisheries New Zealand en la medida que se requieran algunos servicios de

gestidén pesquera.

Tabla 7

Dependencias del Ministry for Primary Industries (MPI)

Finanzas, propiedades y adquisiciones

Servicios Corporativos P . - . —
P Tecnologia empresarial y servicios de informacion

Recuperacion de Costos

Cumplimiento
Cumplimiento &
Gobernanza Servicios legales

Politicas & Comercio Politica Internacional
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Politica de Agricola, Marina y Vegetal

Grupo de apoyo ministerial y empresarial
Asuntos Publicos

Comunicacion, participacién y canales

Ciencia y evaluacion de riesgos
Seguridad alimentaria de
Nueva Zelanda Rendimiento, supervision y aprobaciones

Fuente: Fisheries New Zealand. (2019b)

Conviene hacer notar que las actividades de cumplimiento del MPI se basan en
la educacion, la vigilancia, el seguimiento, la auditoria, el analisis y la aplicacion
coercitiva de la ley mediante la investigacion y el enjuiciamiento de las
infracciones. Desde 2009 el MPI ha revisado su modelo de cumplimiento para
incorporar un modelo de cumplimiento voluntario, asistido, dirigido y sancionado
(VADE). Aunque las herramientas de aplicacion coercitiva de la ley y el
enjuiciamiento de las infracciones, siguen estando disponibles (y se siguen
utilizando cuando es necesario), el esfuerzo también se centra en lograr el
cumplimiento a través de un programa de educacion y asistencia al sector

comercial para que lo cumpla (Fisheries New Zealand, 2019b).

Hasta aqui, la revisiébn de las caracteristicas mas relevantes del sistema de
pesca de Nueva Zelanda, que permitira efectuar un andlisis comparativo con el
sistema pesquero del Pera, en particular del recurso anchoveta, el cual, segun
el estudio realizado por Mueller-Fischler (2013), se habria basado en el sistema

neozelandés.
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2.2 Sistema de gestion de la anchoveta basado en IVQ

2.2.1 Caracterizacion de la pesqueria de la anchoveta

Biologia del recurso anchoveta

El recurso anchoveta (Engraulis ringens), es un pequefio pelagico con longitud
méaxima de 20,5 cm y de corta vida; vive aproximadamente cuatro afos,
formando cardumenes de grandes densidades (Perea et al., 2011). Su talla
minima legal de pesca es 12 cm, la cual coincide con la longitud a la primera
madurez sexual mencionada por Oliveros et al. (2010), la que alcanza
aproximadamente al afio de vida, segun los datos de edades y longitudes medias

de la anchoveta reportados por Vilchez et al. (1991).

“La anchoveta se distribuye en todo el litoral peruano y el norte de Chile, entre
los 03°30° y 37°00’'S. En esta area se distinguen dos stocks o unidades
poblacionales: el stock norte-centro de Peru, entre los 03°30’-16°S, que registra
las mayores concentraciones, y el stock sur de Peru-norte de Chile, entre los
16°- 24°S. Las caracteristicas biologicas de estas dos unidades poblacionales

son aparentemente diferentes” (Bouchon, 2018).

“La anchoveta durante la primavera y el verano, presenta una distribucion
estrecha dentro de una franja costera hasta las 20-30 millas de la costa; en el
otofio e invierno su distribucion se incrementa logrando alcanzar las 100 millas,

y en algunas ocasiones, mas alla de las 100 millas de la costa. La profundidad
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en la que habita esta especie fluctia entre los 0 y 60 m” (Niquen y Bouchon,

1991).

“La anchoveta es una especie que desova parcialmente y presenta un maximo
periodo de desove desde agosto hasta marzo (Santander y Flores, 1983). La
mayor intensidad del desove se produce en septiembre (Einarsson et al., 1966),
durante el invierno austral, con un segundo méaximo durante febrero y marzo
(Seetersdal y Valdivia, 1964, Csirke et al., 1996), correspondiente al verano
austral” (Perea et al., 2011). Los reclutas (individuos entre 8 a 12 cm LT)
aparecen en aguas costeras de octubre a abril con picos en enero y febrero”

(Bouchon, 2018).

En los afios de maxima actividad, los desembarques de anchoveta peruana
(Engraulis ringens) representan alrededor del 10 por ciento de la pesca mundial,

capturada en el ecosistema marino mas productivo que existe en el mundo

(Bakun y Weeks, 2008, como se citd en Orensanz & Seijo, 2013).

Biomasa, TAC v captura del recurso anchoveta

“‘Desde 1975, el Imarpe utiliza técnicas hidroacusticas para establecer la
distribucion y abundancia de recursos pelagicos, entre los cuales destacan la
anchoveta, sardina, jurel y caballa. El método es aplicado sistematicamente
desde 1983 y sus resultados, en lo que respecta a biomasa o estimados de
biomasa, sirven como referencia para establecer cuotas de captura” (Gutiérrez,

2000). En el caso de la anchoveta, Imarpe estima semestralmente y por
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separado la biomasa y el TAC del stock de anchoveta de la zona norte centro y
de la zona sur del litoral. En la zona sur se pesca de enero a diciembre, en dos
temporadas de pesca; asignandose un TAC semestral que varia entre 400 mil
y 500 mil toneladas dentro del sistema de gestion basado en IVQ introducido
por el D. Legislativo N° 1084. En la zona norte centro, segun datos reportados
por el Imarpe para la primera temporada de pesca del periodo 2004-2020, se
alcanz6 un nivel madximo de biomasa de 12,1 millones de toneladas el afio 2013
y un nivel minimo de 6,1 millones de toneladas el afio 2014; siendo el nivel
promedio de biomasa para dicho periodo de 8,96 millones de toneladas (ver
Figura 5). En base a los niveles estimados de biomasa hidroacustica y aplicando
una “tasa de explotacion” (E), Imarpe calcula el TAC por temporada que luego
recomienda al Ministerio de la Produccion mediante “Informes sobre la
evaluacion del stock norte centro de la anchoveta™! los cuales incluyen una
evaluacion del escenario bioldgico, pesquero y oceanogréfico. El TAC promedio
durante el periodo mencionado fue de 2,96 millones de toneladas. Para
propdsito del presente andlisis, se obtuvo el ratio de explotacién TAC/biomasa
para la primera temporada de pesca del stock norte centro en cada afio del
periodo 2004-2020, tal como se muestra en la Figura 5, en la cual se advierte
una amplia variacién de dicho ratio, entre 0,17 — 0,52, con un ratio promedio

para el periodo de 0,34.

Cabe senalar que, el nivel promedio de biomasa antes mencionado para el
citado periodo es relativamente bajo, considerando que, la literatura pesquera

registra niveles mensuales estimados de biomasa promedio de anchoveta entre

51 Ver informe cientifico de Imarpe para la primera temporada de pesca de 2020 en el siguiente
vinculo: http://www.Imarpe.gob.pe/lImarpe/descarga_informe.php?archivo=107
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13,2y 17,7 millones de toneladas en la zona norte centro del litoral el afio 1967

(Csirke, 1989); y niveles de biomasas medias anuales de 18,5 millones de

toneladas en los afios 1969 — 1970 (Oliveros, et al., 2010).

Figura 5

Biomasa, TAC y Ratio TAC/Biomasa de la Anchoveta durante la Primera

Temporada de Pesca (2004-2020)
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La estimacion de la biomasa es clave en todo sistema de gestion pesquera, en

particular en los sistemas basados en derechos, a fin de determinar

apropiadamente el TAC que derivara luego en cuotas de pesca. “Por ejemplo,

Copes (1986) analiza cémo las dificultades para fijar los TAC para poblaciones

muy fluctuantes pueden dar lugar a una reduccion de los TAC a mitad de

temporada o al cierre de la pesqueria, o que hace que disminuya la confianza

de los pescadores en su capacidad para pescar su cuota en futuras temporadas

y que se produzca una carrera por pescar’ (Kroetz, et al.,, 2016). Esta

preocupacion ha conducido a la aplicacibn de modelos mateméaticos para
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estimar la biomasa virgen de un recurso. Asi, Oliveros (2009) reporta niveles
mas altos de biomasa de anchoveta estimados mediante modelacion
matematica: una biomasa maxima del stock desovante de 26.400.000 t y una
capacidad de carga del habitat (K) o Biomasa virgen (Bo) de 33.000.000 t para
este recurso. Al respecto, Trillo (2003) menciona que “es posible recuperar y
mantener por un periodo prolongado una biomasa de hasta 25 a 30 millones de
toneladas, que permita consolidar la presencia de otras especies de alto valor
econdémico, nutricional o ecosistémico, como el bonito, jurel, caballa y aves
guaneras. Y, al mismo tiempo mantener en este periodo volimenes de captura
para la industria de 5 a 9 millones de toneladas, que es el intervalo de confianza

para la sostenibilidad de la especie”.

Entonces, ¢,cual debiera ser el nivel de biomasa de anchoveta adecuado para
asegurar su explotacién sostenible y con el maximo rendimiento productivo?
Desde una perspectiva teorica, el nivel de biomasa anual que genera el
rendimiento maximo sostenible (Bmsy) en una pesqueria corresponde al
cincuenta por ciento de la capacidad de carga del habitat o biomasa virgen (K/2)
(Schaefer, 1954; Flaaten, 2011). Graficamente, K/2 es el punto con el valor mas
alto de la pardbola que sigue la funcién de crecimiento poblacional o curva
logistica de Verhulst-Pearl (Schaefer, 1954). En consecuencia, considerando la
capacidad de carga del habitat (K) mencionado por Oliveros (2009), la Busy del
recurso anchoveta seria de 16,5 millones de toneladas al afio. Dicho nivel de
biomasa permitiria alcanzar el rendimiento maximo sostenible (MSY) de la

anchoveta y los maximos beneficios econdémicos, sociales y ecosistémicos.
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La biomasa hidroacustica de anchoveta estimada por Imarpe para la segunda
temporada de pesca de la zona norte centro correspondiente al periodo 2004—
2020, también se encuentra por debajo del parametro Bwmsy, conforme se
muestra en la Figura 6, aunque cabe precisar que dicho pardmetro se asocia a
una periodicidad anual. EI maximo nivel de biomasa de anchoveta de 10,2
millones de toneladas se registra el afio 2013; y un nivel minimo de 1,4 millones
de toneladas el afio 2014, con una biomasa promedio para dicho periodo de 6,5

millones de toneladas y un TAC promedio 1,9 millones de toneladas.

Figura 6

Biomasa, TAC y Ratio del TAC/Biomasa de la Anchoveta durante la

Segunda Temporada de Pesca (2004-2020)
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En la Figura 6, también se puede advertir una amplia variacion del ratio
TAC/Biomasa, entre 0,15 — 0,49, con un ratio promedio para el citado periodo
de 0,29. Hay que recordar que el 2014 no se abrid la segunda temporada de
pesca debido al reducido volumen de biomasa. Al respecto, cabe recordar que

tanto Perea et al. (2011) como Bouchon (2018) mencionan que los meses
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comprendidos dentro de la segunda temporada de pesca se caracterizan por un
periodo de maximo desove y alta presencia de reclutas (juveniles) de
anchoveta, no obstante, desde el inicio del nuevo sistema de gestion de pesca,
la segunda temporada se ampli6 invariablemente hasta el mes de enero. Acaso,
esta decision de gestidon pesquera también haya influido en los bajos niveles de

biomasa en adicion a los cambios oceanograficos regulares en el litoral.

Por otra parte, hay un aspecto que casi ha pasado inadvertido en la gestién
pesqueray que estaria afectando el nivel de biomasa: el volumen de captura no
registrado al momento del pesaje de la anchoveta en la planta de
procesamiento, que alcanzaria el 14% del peso vivo capturado, segun reporta
Oliveros (2009). Dicho volumen corresponderia a los ejemplares que se van
aplastando y destrozando en la bodega del barco en el trayecto desde la captura
hasta la “chata”? y luego durante el bombeo a la planta; el cual no se pesa en
la tolva debido a que cae por el enmallado de la rastra. Consecuentemente, se
da el caso que la autoridad pesquera autoriza un TAC de peso vivo, pero al
momento de dar por concluida la temporada de pesca considera el mismo
volumen pero sin tomar en cuenta la existencia de un volumen de pescado no
registrado y despedazado debido a las condiciones del transporte en la travesia
a puerto y el desembarque, por lo que, la extraccion resultaria siendo un 14%

mayor de la cuota total (TAC) autorizada.

52 Artefacto flotante desde donde se bombea la anchoveta a la planta de harina y aceite de
pescado,
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Todo lo anterior coincide con la tendencia decreciente de la captura anual de la
anchoveta en la zona norte centro durante el periodo 2004 — 2020 (Ver Figura

7).

Figura7

Captura Anual de Anchoveta en la Zona Norte Centro (2004-2020)
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Cabe recordar que la serie 2004 — 2008 corresponde al periodo pre-IVQ y la
serie 2009 — 2020, al periodo pos-IVQ. Con la reforma del sistema de gestion
pesquera de la anchoveta para consumo humano indirecto, mejoro la eficiencia
econdémica con ganancias derivadas de ingresos mas significativos y mayores
que los cambios por el lado de los costos; aumento el nimero de dias de pesca
por temporada y se redujo el nUmero de embarcaciones activas asi como la
capacidad total de bodega de dichas embarcaciones (Kroetz, et al., 2016); pero
los aspectos bioldgicos del recurso parecian no haber mejorado como se

esperaba.
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Cuando se compara el TAC con los niveles de captura de anchoveta de la
primera temporada de pesca durante el periodo 2004 — 2020 (ver Figura 8), se
verifica que ambos niveles coinciden, lo cual significa que el Imarpe ha estimado
adecuadamente el nivel de biomasa asi como el TAC correspondiente; y, los
armadores han cumplido con capturar la cuota asignada y no han excedido el
TAC establecido; esto dltimo debido fundamentalmente al acceso de los
armadores a la base de datos -en tiempo real- del “Programa de Vigilancia y
Control de la Pesca y Desembarque en el Ambito Maritimo”, aplicado desde el
afio 2004 que registra diariamente las capturas por embarcacién y les permite
llevar el control de sus capturas; y porque, ademas, el exceso de capturas
respecto a la cuota autorizada y el margen de tolerancia aprobado, se sanciona
con multa y se reduce la cuota para la siguiente temporada de pesca en el triple
del exceso detectado por encima de la tolerancia, conforme al reglamento de

sanciones.

Figura 8

TAC y Captura de Anchoveta en la Zona Norte Centro durante la

Primera Temporada de Pesca (2004-2020)
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Sin embargo, cuando se compara el TAC y la captura de anchoveta de la
segunda temporada de pesca para la misma serie de afios (ver Figura 9), se
comprueba que en el periodo pre-IVQ era frecuente que los armadores
excedieran el TAC; mientras que, a partir del periodo pos IVQ, se produce un
fendbmeno atipico: en algunos afios, los armadores no logran capturar ni el 50%

del TAC autorizado.

Figura 9

TAC y Captura de Anchoveta en la Zona Norte Centro durante la Segunda

Temporada de Pesca (2004-2020)
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Elaboraciéon propia

Si bien, Imarpe viene introduciendo mejoras para documentar sus procesos de
fijacién del TAC de anchoveta por temporada de pesca en el stock norte centro,
mediante la publicacién y actualizacion del protocolo correspondiente (Imarpe,
2020), parece requerirse de mayor transparencia y revision por pares de sus

informes cientificos, en la medida que la pesqueria de la anchoveta importa a

164



varios grupos de interés. Cabe recordar que el 2014 Produce no autorizo la
segunda temporada de pesca, debido a una excesiva reduccién de la biomasa

de este importante recurso (ver Figuras 6y 9).

Flota

Son tres (03) las flotas que participan de la pesqueria de la anchoveta: i) la flota
industrial; ii) la flota de pequefa escala; y iii) la flota artesanal. Utilizan red de

cerco con malla minima de 2”.

La flota de mayor escala esta constituida por embarcaciones de acero naval y de
madera, mayores de 32,6 m3 de capacidad de bodega®3, cuyas capturas son
destinadas al procesamiento de harina de pescado. Las embarcaciones de acero
naval pertenecen a empresas asociadas a la Sociedad Nacional de Pesqueria,
generalmente integradas a plantas de procesamiento de harina y aceite de
pescado. “Al momento de dictarse la Ley General de Pesca de 1992, habia 837
embarcaciones de acero naval con un total de 123.000 m3 de capacidad de
bodega. A pesar de que la Ley prohibia explicitamente el incremento de flota
para la pesqueria de la anchoveta, una serie de cambios y adecuaciones a la
Ley llevé al aumento de la capacidad de bodega de este tipo de embarcaciones,
llegando a 157.718 m3 en 1997” (Paredes y Gutiérrez, 2008). Las
embarcaciones de madera (capacidad de bodega entre 32,6 m3 y 110 m3),

pertenecen a armadores individuales ubicados en la zona norte del litoral que

53 Reglamento de la Ley General de Pesca, aprobado por Decreto Supremo N° 012-2001-PE.
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ingresaron a la pesqueria de la anchoveta en virtud de la Ley N° 269205,
aprobada por la Comision Permanente del Congreso el 20 de enero de 1998, es
decir durante el receso de las actividades parlamentarias, que al pretender
formalizar las actividades pesqueras de 88 pequefias embarcaciones de madera
en la Region Piura con 5.812 m3 de capacidad de bodega, abri6 el acceso a un
inusitado niumero de embarcaciones de madera que empezaron a construirse
durante la vigencia de la Ley y su Reglamento®®, y las sucesivas prérrogas de
plazo concedidas hasta el afio 2003 mediante decreto supremo®® y resolucion
ministerial®’, que alentaron diversas formas de corrupcién en el sector. Seguln la
informacion contenida en la Exposicion de Motivos del PL N° 1127/2006-CR, el
afio 2003 habia un registro de 562 embarcaciones de madera con 33.217 m3.
Es decir, en sélo cinco (05) afios se habrian construido ilegalmente alrededor de
500 embarcaciones de madera en la zona norte del pais -aunque varias de ellas
cuentan con matricula del puerto del Callao- aprovechando el resquicio legal
abierto y la falta de control. ¢(Cuél fue la fuente de financiacion para la
construccion de esta flota y su equipamiento con motores, redes de cerco,
equipos auxiliares, etc.?¢ Provinieron los fondos del sistema bancario nacional o
de los titulares de la plantas de harina y aceite de pescado o de otras fuentes
informales o ilegales? Nada se ha investigado al respecto. No hay que olvidar

que el requisito mas importante para la formalizacion de estas embarcaciones

54 Fue promulgada (firmada por el presidente de la Republica) el 29 de enero de 1998. Si bien,
la ley establecia un plazo de 60 dias para la aprobacion de su Reglamento, el decreto supremo
de aprobacion fue promulgado al dia siguiente, el 30 de enero de 1998, incluso antes de la
publicacién de la Ley (31 de enero de 1998).

55 Decreto Supremo N° 003-98-PE. Reglamento de la Ley N° 26920. Establece un plazo de
ocho (8) meses para la formalizacion de las embarcaciones de madera.

56 Establecen prorrogas de plazo: DS N° 003-2000-PE, DS N° 004-2002-PRODUCE, DS N°
005-2002-PRODUCE,

57 Establece (ltima prorroga de plazo: RM N° 130-2002-PRODUCE (hasta el 21 de enero de
2003)
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de madera era acreditar haber realizado actividades de extraccion de anchoveta
para consumo humano indirecto a la fecha de la entrada en vigor de la Ley N°
26920, publicada el 31 de enero de 1998, lo cual podia hacerse con la sola
presentacion de una constancia de desembarque expedida por una planta de

harina de pescado, y sin la debida verificacion.

De acuerdo a informacién del “Programa de Vigilancia y Control de la Pesca y
Desembarques en el Ambito Maritimo”*® del Produce, la flota anchovetera de la
zona norte centro correspondiente al 2008, afio de la entrada en vigencia del
Decreto Legislativo N° 1084 (en adelante la Ley), que introduce los “Limites
Maximos de Captura por Embarcaciéon — (LMCE)” en la pesqueria de la
anchoveta para consumo humano indirecto, estaba compuesta por 1.193
embarcaciones de mayor escala, de las cuales 563 correspondia a
embarcaciones de acero naval y 630 a embarcaciones de madera, con una
capacidad de bodega total de 209.257 m?, compuesta por 169.611 m? de bodega
de E/P de acero naval y 39.646 m®de bodega de E/P de madera. Sin embargo,
el 2009, afo del inicio de la implementacion de dicho sistema de gestion, se
produjo una reduccion del numero de embarcaciones que realizan actividades
extractivas como consecuencia del mecanismo de “transferencia de derechos de
captura” denominado: nominacién®® previsto en la Ley; permitiendo que un

namero importante de embarcaciones permanezca en puerto durante la

58 Creado por Decreto Supremo N° 027-2003-PRODUCE,

59 Acto por el cual el armador, previo al inicio de la temporada de pesca, comunica al Ministerio
su decision de utilizar un nUmero menor de embarcaciones a las que originalmente se les
asigno los PMCE para extraer la suma de sus LMCE o en el caso que el armador, asociado
con otro u otros armadores, utilice su embarcacion para extraer, ademas de su LMCE
asignado, los LMCE de otra u otras embarcaciones. La embarcacion nominada registra
capturas en el programa de control y vigilancia, mientras que, las embarcaciones que
transfieren su LMCE a la embarcacion nominada permanecen en puerto durante la temporada
de pesca (Articulo 18° del Reglamento de la Ley concordante con el Articulo 9° de la Ley).
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temporada de pesca. Asi, el inicio del nuevo sistema de gestion basado en IVQ
se inaugurd con 1.048 embarcaciones activas -aquellas que salen habitualmente
a pescar-, de las cuales 470 embarcaciones eran de acero naval y 578 de
madera, con una capacidad de bodega total de 185.488 m3, compuesta por
148.055 m3 de capacidad de bodega de E/P de acero naval y 47.432 m3 de
embarcaciones de madera; advirtiéndose luego una tendencia decreciente y
sostenida de esta flota en el periodo 2008 — 2017 (ver Figuras 10 y 11);
verificAndose el afio 2017 un total de 774 embarcaciones que realizan
actividades de pesca: 317 de acero naval y 457 de madera, con una capacidad
de bodega total de 145.363 m3: 112.642 m3 de capacidad de bodega de E/P de

acero naval y 32.721 m3 de E/P de madera.

Figura 10

Flota Anchovetera de la Zona Norte Centro, segun Numero

de Embarcaciones (2008-2017)
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Figura 11

Flota Anchovetera de la Zona Norte Centro, segun

Capacidad de Bodega (2008-2017)
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Elaboracién propia

Consecuentemente, durante dicho periodo (10 afios) se experimentd una
reduccion total de 419 embarcaciones activas, disminuyéndose con ello la

presién sobre el recurso de 63.894 m3 de bodega.

Adicionalmente, se ha evidenciado en la primera temporada de pesca del
periodo 2017-2020, la temporada mas importante de la pesqueria de la
anchoveta, una reduccion total de 36 embarcaciones con LMCE, como parte del
proceso de consolidacion de la flota a través del mecanismo de incorporacion
definitiva®® del PMCE, lo que ha llevado a un ligero incremento del tamarfio

promedio de las E/P de acero naval y de madera (ver Tabla 8).

60 Cuando la embarcacion aportante transfiere en forma definitiva su PMCE a otra u otras
embarcaciones del mismo armador siempre que pertenezcan al mismo régimen legal (Decreto
Ley N° 25977 o Ley N° 26920) — Articulo 16° del Reglamento de la Ley.
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Tabla 8

Embarcaciones con LMCE Asignado en la Primera Temporada de Pesca de la

Zona Norte Centro (2017-2020)

ACERO NAVAL MADERA (“VIKINGAS™) TOTAL
ANO | cantidad Capacidad Promedio Cantidad Capacidad Promedio | Cantidad Capacidad
de Bodega m3 de Bodega m3 de Bodega
m3 m3 m3
2017 361 120.167,08 332,87 507 33.866,73 66,80 868 154.033,81
2018 359 121.882,91 339,51 499 34.013,76 68,16 858 155,896,67
2019 353 121.130,92 343,15 493 34.028,83 69,02 846 155.159,75
2020 347 119.608,25 344,69 485 33.911,19 69,92 832 153.519,44

Fuente: Ministerio de la Produccion

Elaboracion propia
Al respecto, Mueller-Fischler (2013), menciona que los propietarios de las cuotas
han construido barcos mas grandes; y, Kroetz et al. (2016), observan que el
cambio hacia embarcaciones de mayor capacidad -como resultado del proceso
de consolidacion de la flota que se produce a lo largo del tiempo- es mucho mas

pronunciado en la flota de acero naval que en la de madera.

Pero, ¢cual es la diferencia entre el numero de E/P con asignacion de LMCE
(derecho de captura por temporada) y el numero de E/P que efectivamente
realizan faenas de pesca (E/P activas)? Para responder esta interrogante se
proceso la informacion contenida en los listados de asignacion de LMCE para la

primera temporada de pesca del periodo 2017 - 2020 publicados mediante
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resoluciones directorales®® de Produce y se consulté la base de datos de los
registros de capturas del “Programa de Vigilancia y Control de la Pesca y
Desembarque en el Ambito Maritimo” durante dicho periodo, evidenciandose
una diferencia de 114 embarcaciones en promedio en la primera temporada de
pesca (ver Tabla 9)%2. Por tanto, a la reduccion progresiva de embarcaciones con
LMCE asignado, se suma la reduccion de embarcaciones en aplicacion del
mecanismo de nominacién antes mencionado, en virtud del cual, el armador
selecciona un nimero menor de embarcaciones para extraer la suma de sus
LMCE asignados o los LMCE de otra u otras embarcaciones en asociacion con

otros armadores durante la temporada de pesca.

Tabla 9

Diferencia entre E/P con LMCE y E/P Activas en la Primera Temporada de

Pesca de la Zona Norte Centro (2017-2020)

EMBARCACIONES ANCHOVETERAS PARA CHI
ANO E/P CON E/P ACTIVAS DIFERENCIA
LMCE (A) ACERO ‘ MADERA TOTAL (B) (A-B)
2017 868 314 433 747 121
2018 858 325 427 752 106
2019 846 315 416 731 115
2020 832 253 341 594 238

Fuente: Ministerio de la Produccion
Elaboracion propia

61 Resoluciones directorales de asignacion de Limites Maximos de Captura por Embarcacion
(LMCE): RD N° 091-2017-PRODUCE/DGPI; RD N° 374-2018-PRODUCE/DGPCHDI; RD N°
364-2019-PRODUCE/DGPCHDI; RD N° 206-2020-PRODUCE/DGPCHDI.

62 No se incluye en el promedio las embarcaciones activas del afio 2020, pues segun la SNP se
utilizé un namero reducido de embarcaciones debido a la pandemia del Covid-19 (Boletin
Informativo. Primera Temporada de Pesca — Zona Centro Norte). Sin embargo, en la
Temporada 2020-1, con 137 embarcaciones menos respecto a la misma temporada del afio
anterior -inicio de la pandemia del Covid-19- se capturé 300 mil toneladas mas de anchoveta.
La sobrecapacidad de la flota sigue siendo evidente para el stock de anchoveta existente.
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En forma regular, las embarcaciones de acero naval capturan alrededor del 80%

de la anchoveta destinada al CHI y las E/P de madera el restante 20%.

Finalmente respecto a la flota industrial, cabe destacar un hecho que revela la
fragilidad juridica del sistema de gestién pesquera del recurso anchoveta: el
otorgamiento de permisos de pesca a E/P de madera con posterioridad al 2003,
afo en el que, supuestamente, habia quedado legalmente cerrado el régimen de
pesca de la Ley N° 26920 de 1998. Al respecto, Lopez-Trelles (2015) reporta un
incremento de 138 embarcaciones de madera en el periodo 2004 — 2013 con
12.834.22 m3 de bodega; de las cuales 78 obtuvieron permiso de pesca
mediante tramite regular y 60 con medidas cautelares dictadas por el Poder

Judicial.

Continuando con la caracterizacion de la flota anchovetera, corresponde hacer
ahora referencia a la flota dedicada a la industria del CHD, compuesta por E/P
artesanales o de menor escala. Estas embarcaciones explotan el mismo stock
de anchoveta de las embarcaciones industriales, pero lo hacen desde las 3 millas
de la linea de costa de la zona norte centro. Ambas embarcaciones cuentan con
una capacidad de bodega de hasta 32,6 metros cubicos y una eslora de hasta
15 metros lineales. La diferencia entre estas embarcaciones la establece el
Reglamento de Ordenamiento Pesquero del Recurso Anchoveta para Consumo
Humano Directo®3, el cual sefiala que, “cuando cualquiera de las operaciones de
lance, cierre o cobrado de la red de cerco se realice con medios mecanizados u

otros accionados con el motor de propulsion ubicado bajo la cubierta (motor

63 Aprobado mediante Decreto Supremo N° 005-2017-PRODUCE
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central) o con el uso de un motor o equipo auxiliar conectado al motor de
propulsién, la embarcacion es considerada de menor escala”. El permiso de
pesca para operar embarcaciones de menor escala es otorgado por Produce; vy,
para embarcaciones artesanales, por el Gobierno Regional conforme a la Ley
Orgéanica de Gobiernos Regionales®, autorizando faenas de pesca en todo el
litoral. De acuerdo a informacion proporcionada por el Ministerio de la
Produccion, al afio 2022 existen 348 embarcaciones de menor escala y 61
embarcaciones artesanales en el Registro Nacional de Embarcaciones
Pesqueras para la Extraccion del Recurso Anchoveta con Destino al Consumo
Humano Directo, creado mediante el “Reglamento de Ordenamiento Pesquero
de la Anchoveta para el Consumo Humano Directo” arriba mencionado.
Tratandose de una pesqueria plenamente explotada, el reglamento prohibe el
otorgamiento de permisos de pesca para dicho recurso con destino al CHD,

excepto por sustitucién de embarcaciones.

Cabe indicar que la anchoveta capturada por E/P artesanales y E/P de menor
escala debe destinarse exclusivamente para el consumo humano directo, sin
embargo, el propio Reglamento que regula esta actividad ha establecido un alto
porcentaje de tolerancia para su destino al consumo humano indirecto. En
general, la regulacion de la pesqueria de la anchoveta para CHD ha estado
marcada de graves contradicciones, al punto de declarase inconstitucional
algunos decretos supremos, como se analizard mas adelante en la seccion

pertinente.

64 Ley N° 27867
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2.2.2 Breve evolucion histoérica de la pesqueria de la anchoveta y el contexto

politico

La industria de harina y aceite de pescado tiene sus origenes en la década del
50 con el empleo del recurso anchoveta como materia prima predominante. Al
respecto, Luis Banchero Rossi, uno de los pioneros de la industria pesquera,
decia: “Si nos remontamos al afo 1955, el Peru de entonces producia unas 15
mil a 16 mil toneladas de harina de pescado; en dicha época los costos de
produccién de la industria eran bastante bajos, estimados en unos 55 doélares
por tonelada. Este bajo costo permitié un desarrollo violento, ya que la pesqueria
afo tras afio fue mejorando su capacidad de produccién y asi vemos que en
1956 fue de 32.000 toneladas, 68.000 al afio siguiente, 128.000, 250.000,
300.000 y 500.000 toneladas después. Cada afio su capacidad de produccién
fue duplicAndose”. El afio 1962 se rompe la barrera del milléon, con una captura

de mas de seis millones de toneladas de pescado (Trillo & Tord, 2003).

Tras un avance vertiginoso de la industria pesquera en el Perd, con la
explotacién del bonito, primero, y la anchoveta, después, la década del 70 se
convirti6 en una de las etapas mas criticas para esta industria debido a
condiciones ambientales adversas, sobrepesca continuada y factores politicos.
(Trillo & Tord, 2003). En efecto, Hidalgo (2002), menciona que el afio 1970 tras
una sobrepesca continuada de anchoveta se llegé a la captura récord de 12
millones de toneladas y luego con el Fenomeno El Nifio de 1972 de fuerte
intensidad, la industria de harina de pescado colapso. Y, el afio 1973 el Gobierno

Militar del Gral. Juan Velasco Alvarado decret6 la estatizacion de la actividad
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industrial de produccion de harina y aceite de pescado®. Sin embargo, la
aparicion de la sardina a fines de la década de 1970 representd un nuevo auge
de la industria conservera iniciada con el bonito entre los afios 1950 y 1960. Asi,
en 1980 el Peru se convierte en el primer productor mundial de conservas de
sardina con una producciéon de 10 millones de cajas; pero hacia el final de la
década del 80 la industria conservera volveria a entrar en crisis tras la escasez

de la sardina. (Trillo & Tord, 2003).

En 1976, dada la situacion insostenible de la actividad industrial de produccion
de harina y aceite de pescado, la denominada Segunda Fase del Gobierno
Militar, liderada por el Gral. Morales Bermudez, decidio privatizar la totalidad de
la flota de Pesca Peri compuesta por mas de 600 embarcaciones, expropiadas
en su momento a los industriales pesqueros. La venta se realiz6 a las Pequefias
Empresas de Extraccion de Anchoveta (PEEA) conformadas por los mismos
pescadores, lo cual permitia avizorar en el sector privado la recuperacién
econOmica y el desarrollo de la industria de produccion de harina y aceite de
pescado. De hecho, durante la gestién gubernamental de Belainde Terry, el
sector privado superaria la produccion de harina de pescado de la empresa
estatal Pesca Peru que aln se mantenia como empresa publica; sin embargo,
esta industria volveria a verse afectada a partir de 1987 por el atraso cambiario
y en 1989 por la caida del precio internacional de la harina de pescado durante

el primer gobierno de Alan Garcia. (Trillo & Tord, 2003).

65 Se cred la empresa estatal Pesca Peru
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Cabe sefalar que la década del 80, denominada la “década perdida”, estuvo
signada por la crisis de la deuda externa derivada de elevados préstamos
destinados a financiar el modelo econémico de industrializacion por sustitucion
de importaciones, caracterizado por un aparato productivo de propiedad estatal.
“El incremento de los intereses por parte de EE.UU y Europa volvié impagable la
deuda, interrumpiéndose la financiacion externa. El origen de la mayor parte de
empresas publicas se remonta a inicios de la década de los 70 cuando el
Gobierno Militar decidi6 aumentar sustancialmente la participacion del sector
publico en la economia. El objetivo del Gobierno era crear empresas para
controlar la provisién de los servicios publicos basicos y generar una industria
nacional intensiva en capital. Durante la década de los 70 y 80 las empresas
estatales fueron una de las principales causas de los desequilibrios fiscales e
ineficiencias que afectaron el desempefio de la economia peruana. Estas
empresas generaron inflacion y endeudamiento externo, absorbiendo recursos
que pudieron haber sido utilizados més eficientemente por la inversion privada.
Ademas, crearon empleos artificiales no sostenibles en el tiempo” (Franco et al.,
1999). Asi, a principios de 1990, el pais experimentaba la mayor y mas
prolongada inflacion y recesion en el curso de su historia; la economia peruana
enfrentaba altas tasas de desempleo, caida en los ingresos tributarios y
persistencia del desequilibrio fiscal, distorsiones en los precios relativos (Pasco-
Font, 2000). Al respecto, Rodriguez et al. (1999), mencionan que con la intencion
de evitar que la tasa inflacionaria se elevara, se mantenia congelados los precios
de los combustibles y servicios publicos, generandose con ello un creciente

déficit fiscal financiado con creaciéon de dinero.
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“‘En agosto de 1990, el gobierno de Alberto Fujimori inicié la aplicacion del
programa neoliberal del Consenso de Washington, en un contexto internacional
favorable -contrario al de los afios 80- caracterizado por el retorno de los créditos
externos, la reduccién de las tasas de interés internacional, el dominio ideologico
del mercado libre y de la consecuente eliminacion de la intervencion econémica
del Estado. Dado que segun este Consenso los recursos deben asignarse solo
a través del mercado, el Estado debe ser neutral, privatizar sus empresas y
algunos servicios (seguridad social, educacion, etc.), y redefinir su tamafio en
funcion del principio de la austeridad y el equilibrio presupuestal. Asi, el propésito
del programa neoliberal fue sentar las bases de un nuevo patrén de crecimiento
y acumulacién” (Jiménez, 2001). Uno de los elementos centrales del programa
de estabilizacién y de reformas estructurales del gobierno de Alberto Fujimori fue

la privatizacion de las empresas estatales (Franco et al., 1999).

Dos afios después, el 5 de abril de 1992 y en medio de la amenaza terrorista de
extrema izquierda que asolaba el pais, Fujimori interrumpiria el orden
constitucional disolviendo el Congreso de la Republica y disponiendo la
intervencién de otros poderes y organismos del Estado. Meses después
convocaria a elecciones de un Congreso Constituyente Democrético (CCD) que
redactaria y aprobaria una nueva Constitucion Politica para reemplazar la
estatista Constitucion de 1979 por una que priorizara las fuerzas del mercado y
la iniciativa privada. El CCD se instalaria el 30 de diciembre de 1992 y la nueva
Constitucion se aprobaria via Referéndum el 31 de octubre de 1993 y

promulgaria el 29 de diciembre de ese mismo afo.
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Bajo este contexto politico y econdmico se dictaria en diciembre de 1992, el D.
Ley N° 25977 - Ley General de Pesca (LGP), que recogeria los nuevos
lineamientos de politica general del gobierno de entonces orientados al mercado,
asi como los principios de conservacion de los recursos pesqueros y la gestion
Optima de las pesquerias. En consecuencia, el afio 1992 bajo la nueva LGP, se
cierra el régimen de acceso abierto a la pesqueria de la anchoveta, sin embargo,
un enfoque de recursos de propiedad comun y acceso regulado -no de mercado,
consistente con la nueva politica de gobierno- continuaria por varios afios
manteniendo el TAC como principal herramienta de regulacion pesquera y, en
consecuecia, la permanencia de la carrera por este recurso, lo cual s6lo acabaria

con la introduccién del nuevo enfoque de gestion basado en IVQ, hoy vigente.

2.2.3 Introduccion del sistema de gestion basado en IVQ en la pesqueria de la

anchoveta

¢,Como y por qué se introdujo las Cuotas Individuales por Embarcacion (IVQ) en

la pesqueria de la anchoveta?

El 2008 se adoptdé mediante D. Legislativo N° 1084, un enfoque basado en el
mercado —aunque de manera limitada- para la gestién del recurso anchoveta,
denominado “Limites Maximos de Captura por Embarcacion”, lo que Kroetz et al.
(2016) denominan sistema de Cuotas Individuales por Embarcaciéon (IVQ),
término utilizado ampliamente en la literatura pesquera mundial. EI Decreto

Legislativo N° 1084 se dict6 al amparo de la delegacion de facultades legislativas
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otorgadas por el Congreso en el marco de los compromisos del Tratado de Libre

Comercio con EE.UU.

Sin embargo, Mueller-Fischler (2013), menciona que el tema de las IVQ surgi6
por primera vez en el Perd, como una de las posibles medidas de gestion
pesquera, cuando se estudiaba la posibilidad de adoptar el enfoque de pesca
sostenible de la FAO, tras aprobarse la Ley General de Pesca de 1992. Sefiala
que, casi dos afilos mas tarde, el Banco Mundial lleg6 al Pert a promover el tema
de las IVQ desde el sector publico junto con investigadores de la Universidad del
Pacifico de Lima y los dos principales investigadores neozelandeses impulsores

de la implantacion de un sistema de IVQ en su pais.

Pero, en la década de los 90, la adopcion de un enfoque de gestién basado en
IVQ para la pesqueria de la anchoveta fracasaria, debido a la oposicion del
sector privado y de la SNP®% —la asociacion empresarial representativa de la
extraccion industrial de este recurso—. Al respecto, Mueller-Fischler (2013)
sefala en su investigacion que “las circunstancias no favorecian el desarrollo de
una nueva legislacion pues no habia suficiente informacién, la informalidad en el
sector era galopante y los informes de desembarques inconsistentes. Por el lado
de la investigacion, quedaba en evidencia que los niveles de sobrecapacidad y
extraccion se sumaban para ejercer una presion muy preocupante y amenazante
sobre el recurso. Pero, a medida que el Ministerio avanzaba conceptualmente

en el tema de las IVQ, se encontraba con la consistente oposicion de la SNP.
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Finalmente, el Ministerio cedié ante la presion de la industria y el esquema de

cuotas quedd congelado”.

Los industriales pesqueros consideraban que aun no era el momento de
introducir las IVQ. Segun Mueller-Fischler (2013), los industriales habian
decidido incrementar su capacidad de pesca y de procesamiento, eludiendo las
restricciones de la Ley General de Pesca sobre la construcciéon de nuevos
buques, declarando que sus buques se iban a dedicar a la pesca de consumo
humano directo y no a la pesca para la produccion de harina de pescado. En
efecto, Hidalgo (2002) menciona que “entre 1990y 1997, la capacidad de bodega
se incremento6 en un promedio de 13.000 m3 por afio hasta alcanzar los 188.000
m3; en tanto que, la capacidad de procesamiento de harina de pescado pasé de
4.347 toneladas métricas por hora en 1991 a mas de 8.000 toneladas métricas
en 1997. Este dramatico crecimiento se financié con crédito y, en algunos casos,
con emisibn de bonos en el mercado nacional y en los mercados

internacionales”.

El crecimiento econdémico y la abundancia del stock de anchoveta después de
1995 permitieron a las empresas pesqueras acceder a grandes hipotecas y
créditos para construir barcos y modernizar plantas en un periodo de tiempo muy
corto. A pesar de la sobrecapitalizacion, los niveles de extraccion seguirian el
mismo curso hasta 1997, precipitados por la continua alza del precio de la harina

de pescado en el mercado mundial (Mueller-Fischler, 2013).

180



En afio 1997, el Ministerio de Pesqueria declard la pesqueria de la anchoveta
como una pesqueria plenamente explotada®’, con lo cual se congelaba la
emision de permisos de pesca para este recurso con destino al consumo humano
indirecto. Sin embargo, al afio siguiente, por Ley No. 26920, el Congreso iria en
contra de la decision sectorial, abriendo la puerta para el ingreso de nuevas
embarcaciones anchoveteras. Esta puerta permanecié abierta por
aproximadamente cinco (05) afos, a fin de que embarcaciones de madera de
32.6 m3y hasta 110 m3 de capacidad de bodega -denominadas “vikingas™- que
pescaban informalmente en el norte del pais, solicitasen permiso de pesca de
anchoveta para CHI, con la sola presentacion de una constancia de
desembarque extendida por una planta pesquera y una inspeccion de la nave.
La prolongacién de la vigencia de esta ley permiti6 que el numero de
embarcaciones que debian formalizarse se elevara de 82 el afio 1998 a cerca de

600 el afio 2003 (Paredes & Letona, 2013).

En medio de esta situacién, ni los industriales pesqueros endeudados ni los
bancos acreedores advirtieron el cambio climético y la crisis econémica mundial
que se aproximaba. Al respecto, Hidalgo (2002), recuerda que el stock de
anchoveta volvié a sufrir un colapso casi total con el Fenédmeno “El Nifio” que se
produjo a finales de 1997 y se mantuvo hasta mediados de 1998. La crisis
financiera asiatica agravo la situacion del sector pesquero, que entro
inmediatamente en crisis. La mayoria de las empresas de repente no tenian

forma de devolver sus enormes préstamos de reequipamiento. A esto se

sumaria, segun Mueller-Fischler (2013), la existencia de un excedente de
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proteina de soya en el mercado mundial que haria caer la cotizacidon
internacional de la harina de pescado de 400-500 dolares a 260. Y, para
empeorar las cosas, la economia mundial entraria en crisis en 1999 cuando

Rusia y Brasil dejaron de pagar sus préstamos.

La crisis llevaria irremediablemente a una reconfiguracion de la industria
pesquera con la presencia de nuevos actores provenientes de otros sectores
econdémicos mas fuertes y abiertos a la inversion extranjera, que asumirian el
liderazgo de la industria. Sobre el particular, Mueller-Fischler (2013), sefala que,
a pesar de que el ecosistema mostraba signos de recuperacion en 1999, muchos
actores de la pesca quebraron bajo el peso de sus deudas después de un afio
de no tener medios para pagarlas. Esto facilitd la salida del sector de varias
empresas que vendieron sus licencias, plantas o barcos para pagar a los bancos
y escapar de la situacion imposible de competir con los que habian salido mejor
parados. Simultdneamente, aparecieron nuevos inversores Yy actores,
operandose un cambio en el poder, control o liderazgo en el sector pesquero.
Los nuevos actores eran nacionales, pero pertenecian a fuertes grupos de poder
econdmico establecidos y algunos se abrieron a las inversiones del capital
extranjero. El grupo Brescia es quizas el ejemplo mas importante (entre otros,
como Dyer o Tramontana). Los Brescia vendieron las acciones de su negocio de
cerveza Backus y luego compraron la empresa Sipesa. Entonces, se cred una
nueva empresa de pesca industrial y produccion de harina de pescado llamada
TASA, la mayor empresa de este tipo en el mundo. La estrategia de Brescia al
entrar era convertirse en el grupo dominante y tener la menor competencia

posible. Inmediatamente, comenzaron a comprar plantas y barcos, generando y
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experimentando conflictos de precios nunca antes vistos. Cinco o seis grandes
grupos inversores competian por ser los Unicos propietarios del sector y
luchaban por consolidar los activos. El capital extranjero se convirti6 en un
elemento de los negocios. De las empresas dominantes, Austral y Copeinca son

completamente de empresas noruegas.

Los nuevos grupos dominantes del sector pesquero privado representados por
la SNP entendian que la base del negocio de la pesca extractiva estaba en la
sostenibilidad del recurso y que el cumplimiento de las normas, el control y el
orden en el sector era esencial para sus resultados. Asi, ejercieron presion para
el cambio: como la implementacion del sistema de control satelital, una
evaluacion de la capacidad extractiva de toda la industria, un cambio de las
balanzas mecéanicas de desembarques a digitales en linea y normas mas

estrictas de identificacion de embarcaciones para controlar la suplantacion.

Dentro de esa linea de orden y control, el Ministerio cred, mediante Decreto
Supremo N° 027-2003-PRODUCE, el “Programa de vigilancia y control de la
pesca y desembarque en el ambito maritimo”, el cual se disefi6é en coordinacién
con la SNP toda vez que su financiacién corria por cuenta del sector privado. Los
armadores habian aceptado pagar un monto fijo por tonelada de anchoveta
desembarcada. El programa de vigilancia y control de la pesca empezo a operar
en la primera temporada de pesca de 2004 y permitia ubicar inspectores en cada
estacion de bombeo de anchoveta y en cada balanza de pesaje en las plantas
de harina de pescado, aplicando procedimientos de inspeccion aprobados por

Produce. Hay que indicar, sin embargo, que si bien los inspectores actuaban
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ejerciendo funciones de fiscalizacion del Ministerio no formaban parte de éste,
sino de las empresas de inspeccion seleccionadas mediante procesos publicos
para ejecutar el Programa de Vigilancia y Control por un periodo de tres afios.
Estas empresas actuaban (y actian hasta hoy) por delegacion de facultades de
la autoridad pesquera para inspeccionar el cumplimiento de las normas técnicas
y legales y levantar infracciones. Las infracciones siguen un procedimiento
administrativo sancionador con doble instancia en la sede ministerial. Los
inspectores registran los volimenes de desembarque en un aplicativo de celular
y los envian online a la Direccion General de Informatica y Estadistica del

Ministerio de la Produccion.

A fin de garantizar el registro de un pesaje confiable, PRODUCE®® aprobaria
luego, mediante resoluciones ministeriales, normas técnicas para la adecuada
instalacién y funcionamiento de los instrumentos automaticos de pesaje en las
plantas de harina de pescado. Los nuevos actores de la industria pesquera
demandaban un sistema de pesaje confiable de los volimenes de desembarque,
preparando asi el camino hacia la implementacion del nuevo enfoque de gestion
de la anchoveta basado en IVQ, ya que el célculo de la cuota por embarcacién

se basaria en la captura historica y en la capacidad de bodega.

Asi, a partir del 2004, los armadores se lanzarian a una frenética carrera (derby)
por la anchoveta, cuyo propdsito no era otro que registrar los mayores volimenes
de captura por embarcacion a través del programa de vigilancia y control de la

pesca ante la posibilidad cierta de la introduccion de un nuevo sistema de gestion

68 Ministerio de la Produccién
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pesquera. El derby desatado por la anchoveta llevaria a la reduccion de los dias
de pesca de 180 a 50 dias en un afio, generando la percepcidén de agotamiento
del régimen de recursos de propiedad comun y acceso regulado y la
impostergable necesidad de su sustitucibn por otro que garantizara la

sostenibilidad del recurso y la eficiencia econémica de la pesca.

De hecho, en algin momento de la década del 2000, PRODUCE vy la SNP
retomaron el proyecto de esquema de IVQ como sistema de gestion de la
pesqueria de la anchoveta. Segun Mueller-Fischler (2013), el proyecto de ley de
creacion del sistema de gestion basado en IVQ fue desarrollado de manera
reservada por la SNP en comun acuerdo con el ministro del sector. PRODUCE

habia retomado el proyecto de esquema de las IVQ “congelado” el aio 1997.

La SNP tendria una participacion singular en el desarrollo de la nueva ley. Al
respecto Mueller-Fischler (2013), narra en su investigacibn aspectos
desconocidos sobre la preparacion del proyecto de ley del sistema de gestidn
basado en IVQ. Sefiala que la SNP contrat6 a la empresa consultora Apoyo para
realizar una evaluacién independiente de la ley y, en particular, para evaluar sus
posibles impactos sociales. La consultora Apoyo coordiné su investigacién con
el conocido centro de investigacion GRADE®®. Juntos realizaron un intenso
trabajo de campo para encuestar y entrevistar a los trabajadores de la pesca en
los principales puertos de Pert. También se reunieron directamente con los
responsables de las empresas pesqueras para conocer sus preocupaciones

sobre la transicibn normativa. Los mecanismos de compensacion social se
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desarrollaron a partir de sus conclusiones y se pusieron a prueba en varios
escenarios politicos. Apoyo presentd una compilacion final de recomendaciones
de politicas a la SNP y luego al Ministerio. Al final, el Ministerio aplico
directamente el informe de Apoyo. Después de su aprobacién, Apoyo siguid
participando durante todo el proceso de implementacion, discusion con los

grupos de interés y los sindicatos, y el desarrollo final de la ley.

El autor menciona también que uno de los principales aciertos de las
recomendaciones de Apoyo, fue que el sector privado financiara el programa de
compensacion social de los tripulantes y que el gobierno lo administrara. “En
consecuencia, hay fuertes indicios de que las empresas industriales participaron
directamente en el desarrollo de la nueva legislacion sobre el IVQ” (Mueller-

Fischler, 2013).

La aprobacién, en junio de 2008, del Decreto Legislativo N° 1084 — Ley sobre
Limites Maximos de Captura por Embarcacién™, tomaria por sorpresa a los
armadores de las embarcaciones de madera —conocidas como “vikingas’-
promoviendo manifestaciones de protesta en la localidad de Sechura y exigiendo
la renuncia del ministro de la Produccién. En el ambito politico se instal6 la idea
de que el proyecto de ley se habia formulado en las oficinas de la consultora
Apoyo y no en Produce. El ministro de entonces insistio en que el proyecto de
ley habia sido elaborado por su Despacho, sin embargo los cuestionamientos
politicos y las manifestaciones de protesta de los pescadores llevarian poco

después a su renuncia. Al parecer, la consultora Apoyo —contratada por la SNP-

70 En este trabajo de investigacion al mecanismo de asignacion de LMCE se denomina Sistema
de Gestion basado en IVQ
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habria realizado un trabajo complementario en el desarrollo de la ley, segin se
desprende de la publicacion de Paredes & Letona (2013), donde la coautora
menciona que se desempefid como “asesora del Despacho Ministerial de la
Produccion, liderando el equipo legal que disefié e implemento el actual Sistema
de Limites Maximos de Captura por Embarcaciéon en la pesqueria de la

anchoveta”.

Pese a los cuestionamientos iniciales, la ley se mantuvo vigente y en diciembre
de 2008 se aprobaria su Reglamento™, el cual establecio la forma y modo de
asignar la cuota a cada embarcacién anchovetera. Asi, la primera temporada de
pesca de la anchoveta de 2009 se iniciaria conforme al nuevo sistema de gestion
de pesca. Los resultados al final de la temporada de pesca harian cambiar de
percepcion a los armadores de las embarcaciones “vikingas”, que inicialmente
previeron impactos negativos de la ley, dado que, contrariamente, sus ingresos
mejoraron sustancialmente como consecuencia del incremento del precio por
tonelada de anchoveta y la revalorizacion de sus embarcaciones, no por el valor

del casco de madera, sino por el valor del m3 de bodega.

“‘Aunque se puede considerar que el Estado ha cedido poder al mercado a través
del Decreto Legislativo N° 1084, todos reconocen que el advenimiento de una
norma exitosa para estructurar la explotacion de los recursos pesqueros es un
acontecimiento Unico: un precedente legal que representa nuevas oportunidades
para exigir su cumplimiento y emplear el sistema politico-juridico para cambiar la

forma de gestionar el patrimonio natural de Peru” (Mueller-Fischler, 2013).

71 Decreto Supremo N° 021-2008-PRODUCE
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Tras la revision de los antecedentes historicos, queda claro que la introduccion
de las IVQ como sistema de gestion de la pesqueria mas importante del Peru,
se dio en el contexto de un cambio de politica general de gobierno en la década
de los 90 impulsada por Alberto Fujimori y en la continuidad de esa politica en el
gobierno de Alan Garcia (2006/11); una politica general de gobierno que
sustituye la economia dirigida y controlada por el Estado -prevaleciente hasta la
década del 80- por una economia de mercado. El contexto politico genero,
entonces, los incentivos necesarios para el cambio de la estructura de la industria
pesquera con nuevos actores tras la crisis ambiental del Fenémeno El Nifio de
1997/98 y las sucesivas crisis econémicas internacionales. No fue entonces un
problema de naturaleza bioldgica, como suele ocurrir en los casos de
introduccién de un sistema de cuotas, lo que condujo finalmente al cambio del
régimen de gestion de la pesqueria de la anchoveta, sino problemas de
naturaleza financiera y de eficiencia econémica (sobreendeudamiento y
sobrecapacidad de extraccion y de procesamiento) que se dieron en medio de

un contexto politico favorable al cambio.

Tabla 10

Linea de Tiempo de la Evolucién Histérica de la Pesqueria de la Anchoveta

Década del 50. La industria de harina y aceite de pescado tiene sus origenes en la
Inicios de la década del 50 con el empleo de la anchoveta como materia prima
industria predominante. Luis Banchero Rossi, uno de los pioneros de esta
anchovetera industria, recuerda que en 1955 se producia apenas 15 mil toneladas

de harina de pescado.

1962. Récord de El afio 1962 se rompe la barrera del millén de TM de harina de pescado,
produccion de con una extraccion de més de seis millones de toneladas de pescado
harina de pescado
1970. Sobrepesca | Record de captura: 12 millones de TM de anchoveta. Sobrepesca
de anchoveta. generalizada.
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1972/73. Colapso
de la industria de
harina de pescado

Sobrepesca, Fendmeno El Nifio de 1972 de fuerte intensidad, quiebra
de la industria y estatizacién de la actividad de harina y aceite de
pescado, decretada por el Gobierno Militar de Velasco Alvarado el afio
1973. Toda la flota anchovetera y las plantas de produccién pasaron a
la empresa estatal Pesca Perd.

1976. Privatizacién
de la flota
anchovetera

La empresa estatal Pesca Perl entré en crisis y el Gobierno Militar
liderado por Francisco Morales Bermudez, decidio privatizar la flota
cerquera. Mas de 600 embarcaciones fueron compradas por Pequefias
Empresas de Extraccién de Anchoveta (PEEA) conformadas por los
mismos pescadores.

1987/89. Crisis de
la industria de
harina de pescado

El atraso cambiario en 1987 y la caida del precio de la harina de
pescado en 1989 durante el gobierno de Alan Garcia, volveria afectar a
la industria de harina de pescado. El pais experimentaba la mayor y
mas prolongada inflacién y recesion en el curso de su historia.

1990/93. Cambio
de politica general
de gobierno

Alberto Fujimori inici6 la aplicacién de un programa de estabilizacion y
de reformas estructurales. En 1992 se dicté la vigente LGP que cierra
el acceso abierto a la pesca. El afio 1993 se promulgd la nueva
Constitucién Politica estableciéndose un régimen econémico social de
mercado. Se redujo el aparato del Estado y se privatiz6 las empresas
publicas.

1994/95. Banco
Mundial promueve
las IVQ en Pert

El Banco Mundial promueve el sistema de IVQ junto con investigadores
de la Universidad del Pacifico de Lima y los dos principales
investigadores neozelandeses impulsores de la implantacién de un
sistema de IVQ en su pais. La Sociedad Nacional de Pesqueria muestra
desinterés por el tema en medio de una situacién de abundancia de
anchoveta y de una fuerte capitalizacién de la industria (construccion de
barcos y plantas) facilitada por el acceso a las lineas de crédito abiertas
y estimulada por el alza del precio de la harina de pescado. El tema de
la IVQ quedaria congelada.

1997. Anchoveta:
pesqueria
plenamente
explotada

El Ministerio de Pesqueria declard la pesqueria de la anchoveta como
pesqueria plenamente explotada, con lo cual se congelaba la emision
de permisos de pesca para este recurso con destino al consumo
humano indirecto.

1997/98. Colapso
de la industria
harinera

Fenémeno El Nifio de fuerte intensidad, sorprendié a una industria
endeudada y sobrecapitalizada. La crisis asiatica agravé la situacién del
sector pesquero que entré inmediatamente en crisis. A esto se sumaria
un excedente de proteina de soya en el mercado mundial que haria caer
el precio de la harina de pescado de US$ 400-500 a US$ 260. Y, para
empeorar las cosas, la economia mundial entraria en crisis en 1999
cuando Rusia y Brasil dejaron de pagar sus préstamos.

1998.
Formalizacion de
embarcaciones de
madera

Mediante Ley N° 26920, se pretendié formalizar 88 embarcaciones
denominadas “Vikingas” en seis meses. Pero, esta puerta permanecio
abierta cinco (05) afios, periodo en el cual se construyeron
irregularmente cerca de 500 embarcaciones de madera. Una situacion
irregular también se reporta en el caso de las E/P de acero: la capacidad
de bodega pas6 de 123.000 m3 a 157.718 m3, entre el 1992 — 1997, a
pesar de que la Ley General de Pesca (1992) prohibia explicitamente
el incremento de flota.
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1999/2003

El sector pesquero tradicional no pudo superar la crisis ambiental de
1997/98, la crisis econémica mundial de 1999 y la abultada deuda
contraida con el sistema financiero. Nuevos inversores pertenecientes
a fuertes grupos de poder econémico operarian un cambio en el poder,
control o liderazgo en el sector pesquero, retomando la iniciativa del
Banco Mundial de introducir las IVQ en la anchoveta, pero proponiendo
el establecimiento de medidas claras para su implantacion.

2003. Creacion del
Programa de
Vigilancia y Control

Como parte de las nuevas medidas orientadas a la introduccion de las
IVQ en la anchoveta se creé el 2001 el “Sistema de Seguimiento
Satelital — SISESAT” y el 2003 el “Programa de Vigilancia y Control de
la Pesca y Desembarque en el Ambito Maritimo”, ambos mecanismos
destinados a combatir la pesca ilegal. También se introdujo nuevas
medidas de regulacién de los instrumentos de pesaje para garantizar el
peso correcto de los desembarques en planta.

2004 — 2007. Derby
de la anchoveta

Se desata una carrera olimpica en la pesca de la anchoveta ante la
inminencia de la introduccion de las IVQ, ya que se tomaria como base
la mejor captura por embarcacion en el periodo 2004-2007, lo cual
redujo de 180 a 50 el nimero dias de pesca al afio, generando la
percepcion de agotamiento del régimen de recursos de propiedad
comun y acceso regulado.

2008. Creacion de
las IVQ

En el marco de los compromisos del TLC con EE.UU. se dicta el Decreto
Legislativo N° 1084 que crea las IVQ en la pesqueria de la anchoveta y
“congela” por un lapso de diez afios la forma y modo del célculo de los
derechos de pesca. En diciembre de 2008 se publica su Reglamento.

2009. Inicio de la
aplicacién del
sistema de IVQ

El 2009 se daria inicio a la aplicacion del nuevo sistema de gestion
pesquera de la anchoveta basado en IVQ.

2019. Nuevo valor
de los derechos de
pesca de la
anchoveta

Se “descongela” el derecho de pesca de la anchoveta para CHI,
incrementandose de 0,25% a 0,43% del valor FOB por tonelada de
harina de pescado. Para su céalculo se aplica el concepto de renta del
recurso.

Elaboracién propia

2.2.4 Principales componentes del sistema de gestion basado en IVQ para la

anchoveta

El sistema de gestion de la anchoveta estd basado en cuotas individuales
asignadas a la embarcacion, denominados Porcentajes Maximos de Captura por
Embarcacion (PMCE), segun el D. Legislativo N° 1084; que para efectos de este
analisis se denominan IVQ por ser un término ampliamente usado y reconocido

en la literatura académica.
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¢ El sistema de gestion de IVQ de la pesqueria de la anchoveta responde a un
enfoque basado en el mercado, tal y como se define en el marco tedrico de esta

tesis? El andlisis de sus componentes conducira a responder esta interrogante.

Limite Maximo Total de Captura Permisible (LMTCP)’?: Se determina para
cada temporada de pesca de anchoveta destinada al CHI sobre la base del
informe cientifico de la biomasa de dicho recurso elaborado por el Imarpe.
Corresponde a un porcentaje de la biomasa de la zona norte centro estimada
mediante técnicas hidroacusticas. En la primera temporada de pesca del periodo
2004-2020, dicho porcentaje vario entre el 17% y 52%, con un promedio del 34%
para el periodo (ver Figura 5); mientras que, en la segunda temporada de pesca
del mismo periodo, el mencionado porcentaje varié entre 15% y 49%, con un

promedio de 29% (ver Figura 6).

Porcentaje Maximo de Captura por Embarcacion (PMCE): Es el indice de
participacion o alicuota que le corresponde a cada embarcacion en la distribucién
del LMTCP. EIPMCE (IVQ en esta tesis), se determina sobre la base de indices
de participacion por embarcacién. La Ley establece un tratamiento diferenciado
para obtener el indice de participacion para embarcaciones de acero naval y
embarcaciones de madera; sin embargo considera, en términos generales, el
afio de mayor participacion porcentual de cada embarcacion en la captura total
anual de anchoveta para CHI registrada por el Produce para cada afio en la zona

norte centro durante el periodo 2004-200773. En el caso de las E/P de acero

72 Conocido como Total Allowable Catch (TAC) en la literatura pesquera global.
73 Periodo precisado en el Reglamento de la Ley.
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naval, el indice de participacion se obtiene de la suma de los siguientes
componentes: i) 60% del indice de participacion de la E/P en las capturas del
recurso; y ii) 40% del indice de participacion de capacidad de bodega de la E/P
que resulta de dividir la capacidad autorizada en el permiso de pesca entre el
total de la capacidad autorizada por Produce para la captura de anchoveta para
CHI (E/P de acero naval y E/P de madera). En el caso de las embarcaciones de
madera, el indice de participacion se obtiene identificando el afio de mayor
participacion porcentual de la embarcacion en la captura total anual registrada
del recurso dentro del periodo antes mencionado; no se toma en cuenta la
capacidad de bodega, salvo que se trate de una embarcacion con capacidad de
bodega menor o igual a 45 m3, se cuyo caso se suma un indice de participacion

por razones socioeconémicas’4.

Tras la obtencién del indice de participacion por embarcacion, se calcula el
PMCE, dividiendo el indice de participacion de cada embarcacion entre la suma
total de indices de participacién de todas las E/P de acero naval y de las E/P de
madera. De acuerdo a la Ley, el PMCE o IVQ, no podra ser transferido de manera

independiente de la E/P.

Limite Maximo de Captura por Embarcacion (LMCE): Se calcula al comienzo
de cada temporada de pesca multiplicando el LMTCP de anchoveta para el CHI
determinado para la temporada de pesca correspondiente, por el indice o
alicuota atribuido a cada embarcacion — PMCE. De acuerdo a la Ley, el LMCE

se mantiene durante la temporada de pesca, salvo que Produce modifique el

74 Anexo del Reglamento de la Ley
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limite maximo del TAC como consecuencia de una recomendacion cientifica
indicada por el Imarpe. En tal caso, el LMCE se ajusta conforme a lo
recomendado por el érgano cientifico. La parte no capturada del LMCE en la

temporada de pesca, no es transferible a las temporadas siguientes’®.

2.2.5 Atributos de los derechos de propiedad de los PMCE.

El analisis de los derechos de propiedad de los PMCE del sistema de gestion de
la anchoveta para CHI se realiza teniendo en cuenta los atributos descritos por

Scott (1999):

Exclusividad: El PCME o IVQ asignado a una embarcacién con permiso de
pesca para el recurso anchoveta con destino al CHI es un derecho a capturar
una alicuota del TAC fijado para una temporada de pesca en la zona norte centro
del litoral fuera de las 5 millas, que se ejerce sin interferencias, es decir,
excluyendo a otros pescadores del uso de este recurso para el CHI. Contribuye
a la eficiencia econémica en la medida que da un incentivo para reducir los

costos, programar las capturas y aumentar el rendimiento.

Duracién: El titular tiene la facultad de ejercer el derecho de propiedad del
PMCE o IVQ en forma indeterminada, no a perpetuidad, dado que el derecho se
ejerce “durante todo el periodo de vigencia de la medida de ordenamiento

pesquero”® segun la Ley. Dado que ésta no sefala taxativamente su periodo de

5 Articulo 8° de la Ley
76 Articulo 6° de la Ley — Estabilidad juridica.
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vigencia, se interpreta que éste es de diez afios, pues el articulo 10° de la Ley
faculta a los armadores a suscribir contratos de garantia de permanencia del
régimen de LMCE por diez (10) afios y crea ademas un aporte social obligatorio
también diez (10) afios a cargo de los industriales pesqueros para CHI,
equivalente a US$ 1,95 por tonelada de anchoveta desembarcada en sus
establecimientos industriales pesqueros, destinado a dar solucion a la jubilacién
de los tripulantes, estableciendo que durante el plazo de vigencia de dicho
aporte, se mantendra sin alteracién el monto y la forma de calculo de los
Derechos de Pesca’” aprobado mediante el Decreto Supremo N° 024-2006-
PRODUCE. EI 2019, y tras doce (12) afios, Produce ajustaria el derecho de
pesca para la extraccién de anchoveta con destino al CHI de 0,25% a 0,43% del

valor FOB por tonelada de harina.™

Flexibilidad: Este atributo se refiere a la capacidad de los armadores de
gestionar sus derechos. En la pesqueria de la anchoveta los titulares de los
derechos no participan en la gestion del recurso, salvo en actividades de pesca
exploratoria -limitAindose a proporcionar sus embarcaciones para conocer el
estado del stock sin participar en la discusion de los resultados- y en los
compromisos de aportes econdmicos para la financiacion integral del Programa
de Vigilancia y Control de la Pesca’™. No existen instancias o espacios de

participacion para los titulares de los derechos en la gestion, salvo en los casos

7 Equivalente a 0,25% del valor FOB por tonelada de harina de pescado.

8 Ver articulo 45° del Reglamento de la LGP, modificado por el DS N° 007-2019-PRODUCE,
publicado el 10 de julio de 2019.

79 La Bases del proceso de seleccion para el Programa de Vigilancia y Control de la Pesca para
el periodo 2022-2025, publicadas en diciembre de 2021, establecieron un costo referencial total
anual equivalente a US$ 7,22 millones para la zona norte-centro y la zona sur, con cargo a los
titulares de las plantas de consumo humano indirecto segun lo dispuesto por el DS N° 027-
2003-PRODUCE.
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de prepublicacion de una norma en los que se abre la oportunidad de emitir

opinién y sugerencias.

Calidad del derecho o titulo: Desde una Optica econémica, la baja seguridad
de un derecho genera incertidumbre: los titulares de derechos no se
comprometeran a invertir en mejoras a largo plazo y los compradores no pagaran
mucho por el derecho (Scott, 1999). El articulo 6° de la Ley, garantiza la
estabilidad juridica del PMCE al mantener sin alteracion dicho porcentaje de
captura durante el periodo de vigencia de la medida de ordenacion pesquera
creada por la Ley; sin embargo, no se precisa en forma taxativa la duracion del
mencionado periodo. Por otro lado, si bien el articulo 10° de la Ley determina el
mecanismo de garantia de permanencia del régimen de ordenamiento pesquero,
mediante la suscripcion de contratos entre los titulares de los PMCE vy el
Ministerio de la Produccién, sefialando que la vigencia de los referidos contratos
sera de diez (10) afios, tampoco precisa si los contratos son renovables o no.
Adicionalmente, los compromisos de los titulares de las licencias de las plantas
de CHI respecto a los aportes para la jubilacion de los tripulantes y los
compromisos por parte del Ministerio de la Produccion sobre la inalterancia de
los derechos de pesca, también se fijaron por un periodo de diez (10) afios.
Asimismo, la temporalidad de la Ley parece quedar manifiesta en el Reglamento
cuando establece que “en el caso de tratarse de asociacion o incorporacion
definitiva de un PMCE, el permiso de pesca, incremento de flota o, de
corresponder, el derecho de sustitucion de bodega, quedara suspendido durante

toda la vigencia de la medida de ordenamiento pesquero creada por la Ley”.

80 Articulo 20° del Reglamento de la Ley
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Por tanto, el periodo de vigencia de la Ley no ofrece certidumbre; no obstante,

aun continda en vigor.

Transferibilidad: Es un atributo clave de la propiedad en un sistema de gestion
basado en el mercado (conocido también como régimen de gestion basado en
derechos). La principal caracteristica del enfoque basado en el mercado es la
libertad de transferir la cuota (Kroetz, et al., 2016). La transferibilidad hace que
la pesca y toda la economia sean mas eficientes (Scott, 1999). En el caso del
sistema de gestién basado en IVQ de la pesqueria de la anchoveta, la Ley?®!
sefala que el PMCE o IVQ, no puede ser transferido sin la embarcacioén, es decir,
el cambio de la titularidad del derecho administrativo de pesca conlleva también
el cambio de la titularidad de los PMCE y LMCE®2. Por tanto, no procede la
ampliacion de la capacidad de bodega de una embarcacion adquiriendo
Unicamente el PMCE de una embarcacién; debe adquirirse también la
embarcacién que origin6 los PMCE. Sin embargo, tratandose de embarcaciones
del mismo armador, procede la transferencia definitiva® del total PMCE de una
embarcacién a una o mas de sus embarcaciones con permiso de pesca para el
recurso y pertenezcan al mismo régimen legal (Decreto Ley N° 25977 o Ley N°
26920); en este caso la embarcacion aportante debe ser desguazada o
dedicarse de manera definitiva a otra pesqueria. La Ley también establece otro

mecanismo de transferencia del derecho de captura o LMCE durante la

81 Articulo 7° de la Ley

82 Articulo 19° del Reglamento de la Ley

83 En este caso, la Ley no utiliza el término “transferir’ el PMCE, sino “incorporar” el PMCE.
Tampoco emplea el término “cuota”; acaso para no aludir a las ITQs, que entonces no gozaban
de aceptacion en los sectores gremiales y politicos.
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temporada de pesca®t, que el Reglamento regula y denomina “nominacion de
embarcaciones”. Este mecanismo contempla dos alternativas: (i) cuando el
armador decide utilizar un menor niumero de E/P para capturar la suma de sus
LMCE asignados para la temporada de pesca; en este caso queda claro que el
armador transfiere el LMCE o derecho de captura de una o mas de sus
embarcaciones al resto de embarcaciones de su propiedad; vy, (ii) cuando el
armador de asocia con otros armadores para realizar operaciones de pesca
extractiva; en este caso la embarcacion receptora utiliza los LMCE transferidos
de las embarcaciones de otros armadores asociados; y solo para el efecto del
registro de la informacién de capturas de cada embarcacién, las capturas
efectuadas por las embarcaciones que hayan realizado actividades extractivas
se distribuiran a prorrata entre todas las embarcaciones que dieron origen a los
PMCES®®. En la préactica, el mecanismo de asociacion para realizar actividades
extractivas, seria una transferencia onerosa del derecho de captura o LMCE de
una embarcacién a otra durante una temporada de pesca, lo cual constituye la
esencia de un sistema tradicional de ITQ, que la Ley no explicita; aunque en el
caso del sistema de gestion de ITQ puede comprarse o venderse una fraccién
del derecho de captura o ACE. De acuerdo a lo descrito, el atributo de
transferibilidad del derecho en el sistema de gestiébn basado en IVQ para la
pesqueria es limitado. Sin embargo, en la medida que el derecho de captura
puede transferirse dentro de las empresas y mediante la creacion de
asociaciones pesqueras es de esperar que el actual sistema de gestion de IVQ

pueda transitar a uno de ITQ.

84 Articulo 9° de la Ley.
85 Articulo 18° del Reglamento de la Ley
8 Numeral 4. del Articulo 9° de la Ley
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En cualquier caso, no esta claro si el mecanismo de asociacion entre empresas,
importa la compra-venta de derechos de captura o LMCE asignados para una
temporada de pesca y si esta figura se encuentra en el marco de una operacion

regular comercial afecta al pago del IGV.

Divisibilidad: Es otro atributo importante que caracteriza a los derechos de
propiedad en las pesquerias. Define el derecho de subdividir o agregar la cuota.
El mecanismo de “incorporacion definitiva” del PMCE permite dividir la cuota
asignada a una embarcacion entre dos o mas embarcaciones del mismo
propietario y siempre que pertenezcan al mismo régimen legal (Decreto Ley N°
25977 o Ley N° 26920). En el caso de incremento de flota por sustitucion de
capacidad de bodega, la figura es al revés: dos 0 mas embarcaciones aportan
sus PMCE a otra embarcacion. También, se verifica este atributo de divisibilidad
en el caso de nominacion de embarcaciones descrito lineas arriba. Pero, en
cualquiera de los casos, la divisibilidad del derecho es limitado ya que la Ley s6lo

permite la transferencia de la totalidad del PMCE o IVQ de una embarcacion.

2.2.6 Restricciones a la propiedad del PMCE

En el marco del sistema de gestiébn basado en IVQ para la pesqueria de la
anchoveta hay que distinguir la transferencia de la cuota o PMCE y del derecho
de captura o LMCE. La cuota o PMCE puede venderse sin restricciones; de
hecho, algunas empresas han vendido sus cuotas a empresas extranjeras. El

2013 —por ejemplo- los medios de comunicacién dieron cuenta de la venta del
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50,7% de la empresa Copeinca por US$ 366 millones a la noruega Cermagq, la
cual buscaba asegurar con esta operacion el suministro de alimento para su
produccion de salmon y el desarrollo de su negocio de aceite de pescado. Tras
la compra de acciones, Cermaq lanz6 una oferta publica de adquisicion del 100%
de la empresa. Y, un medio digital especializado de Lima®’, informa
recientemente que China Fishery Group (CFG), uno de los accionistas de la
empresa pesquera CFG Investment, se declar6é en bancarrota en EE.UU.; y sus
acreedores, tras un proceso de reestructuracion, seran los nuevos accionistas
de la empresa. Segun dicho Portal, CFG emiti6 bonos que nunca pudo pagar.
CFG comparte la propiedad de la empresa pesquera con Pacific Andes

International de Hong Kong.

La transferencia del LMCE o derecho de captura tiene restricciones: solo se
permite entre embarcaciones de la misma empresa y mediante la creacién de

asociaciones de empresas pesqueras que cuentan con LMCE asignado.

La Ley no establece limites maximos para la agregacion de cuotas tanto para la
cuota o PCME como para el derecho de captura o LMCE. Es decir no existe una

restriccion legal para evitar el monopolio o el oligopolio.

Al respecto, la Sociedad Nacional de Pesqueria (2019), argumenta lo siguiente

en su documento Aportes al Debate en Pesqueria:

87 https://www.gatoencerrado.net/store/noticias/140/140966/detalle.htm
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La competencia en los mercados beneficia a consumidores y
productores, porque permite a ambos grupos la libertad de elegir entre
un abanico de alternativas. En el Pert se promueve la libre competencia
y se penaliza el abuso de la posicion de dominio. Ademas sefiala que en
la pesqueria industrial de anchoveta no existe concentracion y que
actualmente hay 411 empresas con 782 barcos que pescan anchoveta y
gue entre ellas hay 12 empresas grandes con seis 0 mas
embarcaciones, 98 empresas medianas con dos a cinco embarcaciones
y 301 empresas pequefias con un solo barco, enfatizando que por ello
en ningun caso se puede hablar de concentracién o posiciéon de dominio.
No solo hay muchas empresas, sino que la empresa mas grande tiene
17% de la cuota de pesca, bastante lejos del 50% o0 mas que
normalmente caracteriza los mercados concentrados. La industria de
ingredientes marinos hay dos mercados relevantes: (1) compra/venta de
anchoveta entre armadores que pescan este recurso y plantas que lo
compran para procesarlo; y (2) compral/venta de ingredientes marinos
(harina y aceite de pescado) entre plantas que los producen y
fabricantes que los adquieren para elaborar alimentos balanceados
indispensables para la acuicultura. En el caso del primer mercado, de los
411 armadores que pescan anchoveta, hay 396 que soélo tienen barcos
y, por lo tanto, venden el pescado a empresas con plantas. Estos
armadores tienen la opcién de elegir entre 15 empresas con plantas
procesadoras de harina y aceite de pescado para venderles sus
capturas. También tienen la opcion de asociarse y negociar en conjunto,

o incluso instalar su propia planta. El Instituto Nacional de Defensa de la
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Competencia y de la Proteccion de la Propiedad Intelectual (Indecopi) ya
analiz6 el mercado en 2018 a raiz de una denuncia presentada por
armadores independientes y no encontro indicios de la existencia de una
concertacion por parte de las empresas integradas en el pago por
tonelada de anchoveta, por lo que dispuso su archivamiento. La mejor
prueba de que se trata de un mercado competitivo es que el precio de
compra de pescado a los armadores independientes se incrementé
150% entre 2009 y 2018, al pasar de US$ 96 por TM a US$ 240 por TM,
respectivamente . En el segundo mercado, de compra venta de harina y
aceite de pescado, participan de manera competitiva cientos de
empresas de 25 paises productores y 40 paises compradores. Las
ventas de la empresa peruana mas grande equivalen a menos de 5% de
la producciéon mundial. Las empresas peruanas que fabrican harinay
aceite de pescado compiten entre si, compiten con productores similares
de otros paises, y compiten con productores de ingredientes sustitutos.

Asi, este segundo mercado también es bastante competitivo.

Si bien es cierto, una sola empresa como Tecnoldgica de Alimentos S.A. (TASA),

registra el 17% de las capturas de anchoveta, no es menos cierto que, las doce

(12) empresas grandes —asociadas a la Sociedad Nacional de Pesqueria (SNP)-

con seis 0 mas embarcaciones, representan alrededor del 70% de las capturas®?;

y las siete (7) primeras, alrededor del 60% de los desembarques; lo cual estaria

reflejando una posicion de dominio en el mercado extractivo de anchoveta de

8 Segun registros del “Programa de Vigilancia y Control de la Pesca y el Desembarque en el
Ambito Maritimo”.
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esas empresas en un universo de 411 empresas pesqueras. No obstante, la
posicién de dominio no debe ser objeto de cuestionamiento, sino el abuso de la
posicion de dominio que pudiera generar en un mercado tan particular como el
de extraccion de anchoveta donde 396 armadores no cuentan con planta de
procesamiento y deben vender sus capturas a 15 plantas que ya cuentan con
barcos. De hecho, la consolidacion y agregacion de las cuotas® es el resultado
natural de un proceso de introduccion de un sistema de gestion de cuotas, mas
aun en un sistema que no establece restricciones a la propiedad de la cuota.
Una estructura de derechos de propiedad de cuotas vinculada a un esquema
empresarial integrado de produccion, donde ademas existe un gran niumero de
armadores independientes, podria crear un incentivo para el abuso de posicién
de dominio en el mercado de la pesca de anchoveta. Y, de hecho, esa fue la
percepcion del grupo de armadores independientes que presentd su denuncia
ante el Indecopi; sin embargo, segun la SNP, dicho organismo no ha encontrado
indicios de la existencia de concertacién en el pago por tonelada de anchoveta
en las 15 plantas de procesamiento de harina de pescado vinculadas a la flota
en mencion. Cabe preguntarse, entonces, si resulta consistente con un modelo
de gestion pesquera sano y eficiente, la existencia de una estructura de industria
de harina y aceite de pescado donde compiten armadores independientes con
armadores integrados a la propiedad de una planta de procesamiento y donde
esta cerrado el otorgamiento de licencias para la instalacion de nuevas plantas

de elaboracion de harina y aceite de pescado.

89 “L a consolidacion de la industria se refiere al proceso de reduccion del nimero de
propietarios de cuotas y pescadores en una pesqueria. La agregacion describe un cambio en la
propiedad de las cuotas (y poder) desde su distribucion inicial (normalmente un gran nidmero
de pescadores pequefios o medianos) hacia un nimero de grandes empresas con un pequefio
nuamero de grandes barcos de pesca” (Yandle, 2001).
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2.2.7 Areas de Gestién de Cuotas

En el sistema de gestidén de IVQ para la anchoveta destinada al CHI hay dos (02)
areas de gestion de cuotas debido a la existencia de dos (02) stocks
geograficamente definidos. La primera, y mas importante, pertenece a la zona
comprendida entre el limite norte maritimo hasta el paralelo 16°00’S y fuera de
las 5 millas de la costa. La segunda, corresponde a la zona comprendida entre
el paralelo 16°00’S y el limite sur maritimo; y, fuera de las 5 millas de la costa.
En ambas areas hay dos temporadas de pesca: de abril — julio y de noviembre —

enero, en la primera; y de enero — junio y de julio — diciembre, en la segunda.®®

El 4rea de pesca de la anchoveta para las embarcaciones artesanales y
embarcaciones de menor escala con destino al consumo humano directo (CHD)
comprende todo el litoral; y fuera de las 3 millas de la linea de costa®l. Las

actividades extractivas en esta zona se realizan todo el afo.

2.2.8 Estrategia de captura

La estrategia de captura es la herramienta de politica mas importante de un
sistema de gestidén pesquera. Esta orientada a cumplir con los objetivos de la ley
y se basa en fundamentos cientificos, generalmente en el Rendimiento Maximo

Sostenible (MSY), en torno al cual debe fluctuar una pesqueria (Arbuckle et al.,

9 Ver Resoluciones Ministeriales que autorizan las temporadas de pesca
1 Articulo 8° del Reglamento de Ordenamiento Pesquero del Recurso Anchoveta para el
Consumo Humano Directo, aprobado por el DS N° 005-2017-PRODUCE (14/04/2017).
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2017). Es una norma técnica aprobada por la administracion pesquera. La
gestion basada en la ciencia suele tener como objetivo encontrar el “maximo
rendimiento sostenible" que una determinada pesqueria puede generar sin que
su poblacion disminuya. En general, la politica pesquera tiene una formulacion
técnica y se basa en recomendaciones de gestion generadas por modelos de
gestion bioecondmica (Campling et al., 2012) como el Rendimiento Maximo
Sostenible (MSY)?2, el Rendimiento Méaximo Econémico (MEY)®® o el
Rendimiento Optimo Economico (OEY)%, los cuales suelen constituir la base

tedrica para fijar el TAC de una pesqueria especifica.

Previo al inicio de cada temporada de pesca, el Imarpe elabora su “Informe sobre
la situacion del stock norte centro de la anchoveta™>, a partir de la informacién
biologica y oceanografica obtenida en su crucero de evaluacion del stock de
anchoveta y de prospeccion biolégico - pesquera, sifuera el caso. La informacién
corresponde a la distribucién y concentracion de su estructura demografica
(tallas) en dicha zona, segun la latitud, la distancia a la linea de costa y la
profundidad, poniendo especial énfasis en las tallas modales y evolucién del
proceso reproductivo; y, asimismo, recoge y analiza datos sobre los niveles de
temperatura, salinidad, oxigeno disuelto, nutrientes y la dinamica de las
corrientes marinas. Tras el analisis de la informacion, el informe cientifico

presenta para consideracion de PRODUCE diferentes Tablas de Decision para

92 Schaefer (1954); Schaefer (1957)

93 Gordon (1954)

94 Clark & Munro (1975)

9 Ver como ejemplo el Informe sobre situacion del stock norte centro de la anchoveta y
perspectivas de explotacion para la primera temporada de pesca 2020 en el siguiente vinculo:
http://www.Imarpe.gob.pe/lmarpe/descarga_informe.php?archivo=107
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la determinacién del Limite Maximo de Captura Total Permisible (LMCTP)%
asociadas a posibles escenarios ambientales. La Tabla de Decision considera
diferentes niveles de “tasa de explotacion” (E) para cada nivel de biomasa
hidroacustica (ver Figura 12). En funcion de la “tasa de explotacion”
recomendada por el Imarpe, PRODUCE aprueba el LMCTP para la temporada
de pesca, el cual -a su vez- se constituye en la base para la asignacion del LMCE
a cada embarcacion. La Tabla de Decisién también considera como punto de
referencia importante el nivel de biomasa desovante limite (4 - 5 millones de
toneladas) para renovar de manera sostenible el stock (barra amarilla). Cabe
sefalar que el procedimiento para la estimacion de la “tasa de explotacion” (E)
se encuentra establecido en el Protocolo: “Elaboracion de la Tabla de Decision
para la determinacion del Limite Maximo de Captura Total Permisible por
temporada de pesca en la pesqueria del Stock Norte Centro de la anchoveta

peruana” (Imarpe, 2020).

Figura 12

Tabla de Decisidon para la determinacion del TAC para la anchoveta
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El protocolo en mencién responde a la demanda de los grupos de interés por
mayores niveles de transparencia en la metodologia aplicada para la evaluacion
de la biomasa de la anchoveta. Al respecto, hace nueve (09) afios, Mueller-
Fischler (2013), sefialaba que “el protocolo de Imarpe para calcular el TAC sigue
sin base legal y simplemente se confia en que el instituto haga lo mejor que
puede sin obligacién legal”. Al momento, el citado protocolo aun permanece sin
refrendo ministerial, sin embargo, su publicacién es un avance en materia de
transparencia, pues ha permitido conocer que el TAC se estima en base al nivel
de biomasa existente al inicio de la temporada de pesca; no sobre el nivel de
biomasa de anchoveta que genera el rendimiento maximo sostenible (Bwmsy),
elemento central en la gestion moderna de una pesqueria (ver Ministry of
Fisheries of New Zealand, 2008). La Bwusy de la anchoveta se estima en 16,5
millones de toneladas al afio, considerando la capacidad de carga (K) del habitat
gue menciona Oliveros (2009) y el modelo biolégico de Schaefer (1954). Desde
la introduccién de las IVQ, el nivel de biomasa promedio de la anchoveta al inicio
de la primera temporada de pesca se ha conservado en 8,7 millones de

toneladas, significativamente alejado del nivel estimado anual de la Bwsy.

Anderson et al. (2015), evaltan la sostenibilidad economica, comunitaria y
ecologica en 61 estudios de caso en todo el mundo, correspondiendo a la gestién
del stock de la anchoveta pos-IVQ un puntaje medio de 3 en una escala de 1 —
5, (siendo bajo: 1 — 2,99), lo cual revela una situacién poco auspiciosa de la

biomasa de la anchoveta.
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El establecimiento de la Busy como punto de referencia clave en una estrategia
de captura del recurso anchoveta, requiere de decision politica y consenso entre
los actores, pues alcanzar el nivel de Busy demanda “invertir” en el recurso y
aprobar la base legal correspondiente. La Busy permitira mantener —en forma
sostenida— volumenes de captura mas altos y “consolidar la presencia de otras
especies de alto valor econémico, nutricional o ecosistémico, como el bonito,
jurel, caballa y aves guaneras” (Trillo, 2003). La publicacion del Protocolo
también ha permitido conocer en su Glosario de Términos, la existencia de una
inusual “cuota de juveniles™’ (tallas menores a 12 cm); lo cual constituye un
incentivo para la captura de estos ejemplares, hasta el limite de dicha cuota, en
lugar de desalentarla. Cabe recordar que los ejemplares juveniles son aquellos
qgue no han tenido al menos un desove, lo cual atenta contra la preservacion del

recurso.

Consecuentemente, se puede afirmar que el Ministerio de la Produccién no
cuenta con una estrategia de captura aprobada como instrumento de politica de
gestidon en la pesqueria de la anchoveta orientada a alcanzar la biomasa en el

nivel del rendimiento maximo sostenible (Bwsy).

2.2.9 Lainvestigacion cientifica

La investigacién cientifica del stock de anchoveta es conducida por el Imarpe,

organismo técnico especializado del Sector Produccion, que proporciona las

97 Cantidad en peso de todos los individuos con tallas menores a 12 cm que se proyecta
capturar incidentalmente como parte de la cuota de captura (LMCTP) establecida para una
temporada de pesca.
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bases cientificas para la administracion racional de los recursos marinos y

continentales. El presidente de su Consejo Directivo es designado por el ministro.

Por lo general, la investigacion de la biomasa de anchoveta se desarrolla en
forma reservada, sin la participacion de los grupos interesados; no esté sujeta a
auditoria cientifica ni a revisibn por pares, que garantice la transparencia,
integridad, objetividad y fiabilidad de la investigacion y la informacién cientifica
como principios centrales de aseguramiento de la calidad. El procedimiento de
investigacion del stock de la anchoveta -en la forma de un protocolo para la
determinacion del Limite Maximo de Captura Total Permisible por temporada de
pesca- aun no cuenta con base legal; y, se encuentra en permanente
actualizacion. Los informes de evaluacion del stock de la anchoveta se publican
con posterioridad a la aprobacién del TAC por parte de Produce. Segun el Cédigo
de Conducta para la Pesca Responsable (FAO, 1995), los Estados deberian
asegurar la transparencia en los mecanismos de gestion pesquera y en el
proceso de adopcion de decisiones en esta materia, asimismo, dar la debida
publicidad a las medidas de conservacién y gestién, las cuales deberian
explicarse a los usuarios de los recursos para facilitar su aplicacién y obtener

con ello un mayor apoyo para poner en practica dichas medidas.

Con respecto a la institucionalidad del sector pesquero, y en particular de Imarpe,
Mueller-Fischler (2013), sefiala en su estudio de evaluacion del impacto del D.
Legislativo N° 1084 sobre la sostenibilidad de la anchoveta peruana que durante
su investigacion casi todos los actores pesqueros entrevistados expresaron su

preocupacion sobre “la falta de capacidad del Estado, y en particular del
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PRODUCE, el Viceministerio de Pescay el Imarpe, para ejercer adecuadamente
sus funciones de gobierno. Estas entidades publicas aun adolecen de profundas
limitaciones estructurales y sistémicas que les impiden actuar como autoridades
reguladoras inmediatas, y mucho menos como desarrolladores de instituciones
y conocimientos a largo plazo. Especialmente en relacién con sus objetivos
declarados de desarrollo sostenible, el Estado necesita fortalecer y potenciar al
Imarpe como principal organismo de investigacion cientifica en el ambito
marino.” Diez afios antes, y en esta misma linea, Trillo (2003), recomendaba en
el “Libro de oro de la pesqueria peruana: 50 anos” publicado por la SNP, una
prudente revision y actualizacion de los criterios cientificos, incluyendo una
transparente auditoria cientifica al Imarpe, asi como su fortalecimiento
institucional, en orden a dotarla de mayores recursos financieros y autonomia en

las decisiones vinculadas a la gestién de los recursos.

Los comentarios precedentes de Trillo (2003) y de Mueller-Fischler (2013), aln
permanecen vigentes y hoy cobran relevancia, pues la institucionalidad del
Imarpe pasa por su peor momento desde el escandalo de corrupcién® que
sacudié a esta institucion cientifica a fines del afio 2019. Una denuncia
ciudadana por supuesta adulteracion de datos del stock de anchoveta para
favorecer a empresas pesqueras, llevé al Ministerio de la Produccion a denunciar
penalmente a funcionarios del Imarpe involucrados en la denuncia. No obstante,
tras afio y medio de investigacion, el fiscal decidio archivar la denuncia al no

encontrar indicios de delito®. La resolucion del fiscal fue apelada por la

98 https://peru2l.pe/opinion/opina2l-abraham-levy/sostenibilidad-en-el-mar-delitos-en-Imarpe-
noticia/

99 https://convoca.pe/agenda-propialfiscalia-archiva-investigacion-funcionarios-de-lmarpe-
acusados-de-falsear-datos-de
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Procuraduria respectiva, permaneciendo aun el caso en un estado de

indefinicion.

Cabe recordar que los hechos en mencion, dieron origen al D. de Urgencia N°
015-2020%% que modifica la composicién del Consejo Directivo del Imarpe y su
estructura organica; el cual fue objeto de diversos cuestionamientos, entre ellos,
la falta de blusqueda de consensos en esta materia -cosa que se podria lograr
mediante el inicio de un debate en el Congreso- y la presunta inconstitucionalidad
de la norma, al emitirse un decreto de urgencia para una materia institucional no
prevista en la Constitucion, y que ademas no tiene el caracter de transitorio,
extraordinario, excepcional o urgente. Conforme al Articulo 118° de la
Constitucion, el presidente de la Republica esta facultado a dictar medidas
extraordinarias, mediante decretos de urgencia sélo en materia econémica y
financiera. Con fecha 19 de febrero de 2020, la Comision Permanente del
Parlamento, en el marco de su funcion de control parlamentario, aprobé el
informe'®? que recomienda la derogatoria del citado decreto de urgencia y la
aprobacion de una ley que defina la estructura organica, funcional y
presupuestaria del Imarpe. Dicho informe no fue visto por el Congreso 2020-
2021 y aun no ha sido debatido por el Pleno del Congreso 2021-2026. El Decreto
de Urgencia N° 015-2020, también fue objeto de una demanda de
inconstitucionalidad por haberse expedido en el interregno parlamentario, sin
supuestamente respetar los limites establecidos en la Constitucion respecto a la

emision de este tipo de normas, al carecer de urgencia y no corresponder a

100 pyblicado el 23 de enero de 2020
101 https://www.congreso.gob.pe/Docs/DGP/Comisiones/files/du15-2020.pdf
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asuntos econdémicos y financieros cuando asi lo requiere el interés nacional. Sin
embargo, el Tribunal Constitucional, por mayoria, declar6 infundada'®? la
demanda de inconstitucionalidad, sefialando que el articulo 135° de la
Constitucion faculta al presidente de la Republica a legislar mediante decretos
de urgencia durante el interregno parlamentario®, y que, al no poner limites
constitucionales, se interpreta que puede legislar sobre cualquier materia; no
obstante -afiade- el Congreso podria modificar la norma o derogarla con la
expedicion de una ley. Mientras tanto, el Imarpe sigue acéfalo y navega a la
derival®, pues el citado decreto de urgencia —a pesar del tiempo transcurrido-
no ha entrado en vigencia aun debido a que el Ejecutivo no ha dictado el nuevo
ROF de la entidad ni ha promovido otra salida al entrampamiento legal, ni el
Congreso ha abordado aun este asunto, con lo cual se deteriora alin mas el

problema de institucionalidad de Imarpe.

De lo anterior, se advierte la ausencia de una conciencia clara en el nivel politico
—Ejecutivo y Legislativo— sobre el valor de la investigacion de los stocks
pesqueros y, asimismo, revela la naturaleza y hondura del problema institucional
del Imarpe, uno de los organismos cientificos de mayor relevancia en el pais,
encargado, conforme a su Ley Orgénica, de asesorar al Ministerio de la
Produccién en la toma de decisiones —con fundamento cientifico— sobre la
gestion de los recursos hidrobiologicos y, en particular, de la anchoveta, una de

las pesquerias mas importantes del Pera y el mundo.

102 https://tc.gob.pe/jurisprudencia/2021/00001-2021-Al.pdf
103 Es el periodo existente entre la disolucion parcial del Congreso y la instalacion del nuevo.
104 https://limagris.com/ministerio-de-la-produccion-Imarpe-sigue-acefalo-y-a-la-deriva/

211


https://tc.gob.pe/jurisprudencia/2021/00001-2021-AI.pdf
https://limagris.com/ministerio-de-la-produccion-imarpe-sigue-acefalo-y-a-la-deriva/

2.2.10 Equilibrio de las capturas

En un sistema de cuotas el equilibrio de las capturas por embarcacién es un
proceso importante de control para verificar si el titular del permiso de pesca no
ha incurrido en exceso de capturas con respecto al derecho de captura o LMCE
y el margen de tolerancia aprobado. EI LMCE otorga al titular del permiso de
pesca el derecho de captura de una parte del TAC autorizado para la temporada
de pesca, sin exceder el LMCE asignado, salvo la tolerancia aprobada. La
captura en exceso es sancionada conforme a Ley. Para evitar incurrir en exceso
del LMCE, el armador puede hacer seguimiento a sus capturas en el sitio web
del Ministerio de la Produccion o llevar el registro de sus descargas de anchoveta
mediante la copia del ticket de pesaje emitido por el instrumento de pesaje
discontinuo automatico de la planta, debidamente calibrado (Balanza digital de
desembarque). A su vez, el inspector de la empresa privada, que por encargo de
PRODUCE fiscaliza los desembarques de anchoveta, envia online los datos de
la captura al centro de registros del Ministerio donde se efectia el control
permanente de los desembarques a través de la plataforma del “Programa de
Vigilancia y Control de la Pesca y Desembarque en el Ambito Maritimo”. Cuando
se detecta un exceso de captura se inicia un procedimiento sancionador contra
el armador por presunta infraccion a la Ley. Al respecto, cabe mencionar que la
Ley!® determina que el titular del permiso de pesca que exceda el LMCE
autorizado y el margen de tolerancia aprobado, durante una temporada de
pesca, se le descontara del LMCE correspondiente a la siguiente temporada de

pesca, el triple del volumen en exceso detectado, expresado en toneladas

105 Articulo 27 del Decreto Legislativo N° 1084.

212



métricas, sin perjuicio de la multa aplicable por la captura en exceso del margen
de tolerancia. La sumatoria de las capturas que sobrepasan el margen de
tolerancia aprobado se afiade proporcionalmente al resto de LMCE vigentes, no
comprendidos en dicho descuento. El margen de tolerancia aprobado'®® es
1/1000 del LMCE o un minimo de diez TM; y, en el caso de armadores o
asociaciones de armadores, el margen de tolerancia se aplicara sobre la

sumatoria de los LMCE asignados originalmente.

Si bien, la Ley establece que el triple del exceso capturado por encima del
margen de tolerancia se descuenta del LMCE correspondiente a la siguiente
temporada de pesca, en la practica la ejecucion del descuento podria tomar
alrededor de tres o cuatro afios (en caso hubiere apelacion) dado que la
resolucién de sancién, en primera instancia, se dicta al cabo de dos afios
aproximadamente, la cual, ademas, no surte efecto inmediato, pues debe quedar
firme o consentida. La Resoluciéon Directoral N° 458-2017-PRODUCE/DGS'’
(23/01/2017), que sanciona a un armador pesquero con la reduccion de su LMCE
por el triple del exceso de captura, es un claro ejemplo de la lentitud del sistema
administrativo sancionador. Se inicia el aflo 2015 y termina el afio 2017 en

primera instancia (ver Tabla 11).

106 Articulo 54° del Reglamento del D. Legislativo N° 1084, aprobado por DS N° 021-2008-
PRODUCE, incorporado por el Articulo 2° del DS N° 010-2009-PRODUCE.
107 https://cdn.www.gob.pe/uploads/document/file/128829/RD%20458-2017-PRODUCE-

DGS.pdf.pdf
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Tabla 11

Linea de Tiempo de un Caso del Procedimiento Administrativo Sancionador

Sobrepasar el LMCE asignado y

IS €6 EEe o el margen de tolerancia aprobado

Fecha de la comision de la infraccion 28 de abril de 2015
Fecha del Informe técnico 18 de mayo de 2015
Fecha de la notificacién Enero de 2016

Fecha de la presentacion del descargo 03 de febrero de 2016
Fecha del Informe legal 26 de diciembre de 2016
Fecha de la RD N° 458-2017-PRODUCE/DGS 23 de enero de 2017

Reduccidon del LMCE de la
siguiente temporada de pesca por
Sancién el triple del exceso de la captura
gue supere el margen de
tolerancia aprobado y multa.

Elaboracion propia

La linea de tiempo detallada en la Tabla 11 permite determinar que el cuello de
botella en el procedimiento administrativo sancionador se encuentra en el area
legal, la cual elabora el informe legal y proyecta la resolucién sancionadora. En
consecuencia, urge introducir mecanismos mas expeditivos para acelerar la
ejecucion de la sancién; por ejemplo, se podria considerar la posibilidad de
otorgar incentivos de descuentos en la sancion principal y/o accesoria por
reconocer la responsabilidad en la comision de la infraccién antes del inicio del
procedimiento sancionador. En cualquier caso, el disefio de este esquema debe
ser disuasivo, ponderando el incentivo con el beneficio que podria obtener el

armador al pescar en exceso.

Finalmente, cabe mencionar que como parte del equilibrio de las capturas, el

sistema de IVQ de la pesqueria de la anchoveta ha considerado la parte no
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capturada del LMCE dentro de una temporada, no transferible a las temporadas

siguientes!®,

2.2.11 Los descartes de la pesca

Como estrategia de conservacion de los recursos pesqueros, la LGP de 19921,
prohibe la extraccion de ejemplares juveniles; y, complementariamente, la RM
N° 209-2001-PE consolida en un listado las tallas minimas de captura y las
tolerancias maximas permisibles para la extraccion de los principales recursos
hidrobiol6gicos, aprobadas por entonces por diversas resoluciones ministeriales
dispersas. Asi mismo, el Reglamento de la LGP tipifica como infraccién la
extraccidon de ejemplares juveniles que sobrepase el margen de tolerancia
establecido; y, el Reglamento de Fiscalizacion y Sancion de las Actividades
Pesqueras y Acuicolas!!! fija la sancién correspondiente (multa y decomiso del
porcentaje en exceso de la tolerancia establecida). Asimismo, segun el
Reglamento de la LGP constituye infraccion el descarte en el mar de ejemplares
juveniles, siendo la pesqueria de la anchoveta la mas afectada por el volumen

de su biomasa.

Si bien, Squires et al. (1996, como se citdé en Paredes, 2012), menciona que no
hay evidencia empirica concluyente que determine que el uso de cuotas

individuales de pesca empeora el problema de los descartes, en el caso de la

108 Articulo 8°, inciso 3 del Decreto Legislativo N° 1084

109 Articulo 76°

110 Articulo 134°, inciso 11 del Reglamento de la Ley General de Pesca, modificado por el
Decreto Supremo N° 017-2017-PRODUCE.

111 ver Cédigo 11 del Cuadro de Sanciones del Reglamento de Fiscalizacion y Sancion de las
Actividades Pesqueras y Acuicolas, aprobado por DS. N° 017-2017-PRODUCE.
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pesqueria de anchoveta, la practica de los descartes por juveniles surgié como
un problema recurrente tras la introduccién de las IVQ como sistema de gestidn
pesquera. Al respecto, Paredes (2014), en un estudio sobre descartes de
juveniles de anchoveta, refiere la declaracion de una representante de Imarpe,
quien asevera que el problema de los descartes no estaba presente bajo el
régimen de pesca anterior (la “carrera olimpica”), en el que los descartes
obedecian basicamente al exceso de pesca (en relacién al tamafio de bodega).
De hecho, varias embarcaciones se hundieron debido a la sobrecarga de
pescado. Dicha aseveracion aparece corroborada en un informe de Imarpet!?
gue menciona eventos masivos de descartes de juveniles en el otofio de 2012:
“en ocasiones, los altos niveles de reclutamiento y la difusa segregacion espacial
entre adultos y juveniles, tipicos de este recurso, parecen haber vuelto
insuficientes dichas medidas [de gestion, como la talla minima de captura de 12
cm, el margen de tolerancia de captura de ejemplares menores de 12 cm y el
cierre temporal de las areas de pesca con una incidencia acumulada de juveniles
superior al 10%)], derivando en eventos masivos de descartes. Tal fue el caso de
la pesqueria correspondiente a la primera temporada 2012 (otofio), en que
masivos eventos de descartes de juveniles, que no pudieron ser evidenciados,
pero de los que se tuvo abundante informacién, mermaron considerablemente la

abundancia de la cohorte cercana a cumplir un afio de edad (reclutas)”.

Otro Informe de Imarpe!*® de noviembre de 2012, mencionado en el octavo

considerando del DS N° 008-2012-PRODUCE, atribuye el fuerte impacto en la

112 “Estrategias para reducir los descartes de juveniles en la pesqueria de la anchoveta
peruana” (Oficio N° PCD-100-436-2013-PRODUCE/IMP)

113 proyecciones de Pesca de Anchoveta en la Region Norte Centro (Temporada: Noviembre
2012 - Enero 2013)
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reduccion de la biomasa de anchoveta a los descartes en altamar de reclutas de
10 cm aproximadamente, que han ocasionado “que actualmente [la biomasa]
sea 28% menor al promedio de las biomasas de invierno de los ultimos doce (12)

afos y la biomasa desovante (reproductores) 23% menor a lo proyectado”.

Confirmado los masivos descartes de juveniles de anchoveta, la discusion se
centr6 en determinar la forma de resolver esta problematica derivada
aparentemente de la implementacién del sistema de IVQ. Se buscaba, por un
lado, un procedimiento rdpido e inmediato para resolver la excesiva demora
burocratica en oficializar el acto administrativo de cierre temporal del area de
pesca por alta incidencia de ejemplares juveniles y, por otro lado, establecer un
periodo idoneo para el cierre del area. Asi, en diciembre de 2012 -casi
concluyendo la segunda temporada de pesca- se dicta el DS N° 008-2012, en
cuyo articulo 4° se establece que Produce apruebe en el plazo de diez (10) dias
un procedimiento expeditivo que permita la aprobacién de las vedas o
suspension de la actividad extractiva y su difusién en el menor plazo posible.
Segun la norma aprobada, el citado procedimiento contemplara la obligacion de
Imarpe de remitir al Ministerio de la Produccion su recomendacion considerando
la informacion reportada por sus observadores cientificos a bordo y la remitida
por los integrantes del Programa de Inspectores a Bordo. Adicionalmente, a fin
de contar con mayor informacion, la norma establecid la obligacion de los
armadores, los patrones o tripulacion a bordo a informar con celeridad, la zona
en la que se hubiere extraido ejemplares en tallas menores a las permitidas,
superando el limite de tolerancia establecido, lo que facilitara la declaracion de

la suspension de las actividades pesqueras en la zona, en forma oportuna. Sin
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embargo, el Ministerio de la Produccion no aprobd el citado procedimiento, tal
vez por deficiencias de la norma; mientras tanto, subsistia el problema de los
descartes de anchoveta, pues se autorizaba la apertura de las temporadas de
pesca con alta incidencia de ejemplares juveniles. En un sistema de IVQ, los
armadores se resisten a desembarcar juveniles no sélo por las sanciones de
multa y decomiso por el volumen que supera el limite de tolerancia establecido,
sino por la irremediable pérdida de una porcion de su cuota, optando en
consecuencia por la practica del descarte en el mar. No seria sino hasta octubre
de 2013 —previo al inicio de la segunda temporada de pesca— que se volveria a
dictar un decreto supremo con la misma finalidad del primero, esto es, reducir
los descartes de las actividades extractivas, en base a una comunicacion
oportuna de los armadores, que permita suspender la pesca en las zonas con
alta incidencia de juveniles. Asi, mediante DS N° 009-2013-PRODUCE se
modifica el articulo 19° del Reglamento de la Ley General de Pesca, a los efectos
de facultar a Produce a “disponer en forma excepcional la suspension preventiva
de la actividad extractiva, por un plazo no mayor de cuarenta y ocho (48) horas
de haberse detectado en una zona determinada la captura de ejemplares en
tallas o pesos menores a los permitidos”. Pero, esta vez, se establecid como
incentivo la posibilidad de descargar hasta un 10% adicional sobre el porcentaje
de tolerancia maxima de extraccién de ejemplares juveniles, sin ser sancionado,
siempre que el armador cumpla con informar su captura de juveniles antes de la
declaracion de suspension preventiva de las actividades extractivas en la zona.
Para tal efecto, se precisa que sera la “Direccion General de Supervisiéon y
Fiscalizacion (DGSF) la encargada de comunicar dicha suspensién, a través de

los medios que se establezcan en el procedimiento al que se refiere el articulo
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4° del Decreto Supremo N° 008-2012-PRODUCE". Dicho procedimiento seria
aprobado en mayo de 2014 por la DGSF mediante Resolucion Directoral N° 012-
2014-PRODUCE/DGSF*4, el cual crea un Formato de Reporte de Calas
impreso, donde se consigna por cada cala la pesca declarada (TM) y la ubicacién
de la embarcacion (latitud y longitud) sélo en los casos en que se sobrepase el
margen de tolerancia de juveniles establecido (>10%)!!®. De acuerdo al
procedimiento, el Reporte de Calas llenado por el patrén/capitan, sera entregado
por el patron de la embarcacién a la empresa supervisora de los desembarques
de anchoveta. La empresa supervisora se encargara de enviar el reporte a la
DGSF, o6rgano encargado de analizar la informacion y de suspender
preventivamente un area de pesca determinada por un plazo de 48 horas, de ser
necesario. El acto administrativo se materializa mediante un comunicado que se
publica en el portal de Produce, siendo responsabilidad de los titulares de las
embarcaciones pesqueras ingresar diariamente a dicha plataforma para
informarse de las zonas suspendidas preventivamente. Para garantizar el
cumplimiento de esta medida de conservacion se establecido como infraccion “(i)
arrojar ejemplares juveniles en el mar, (ii) extraer recursos hidrobiolégicos en
zonas de pesca que hayan sido suspendidas preventivamente y (iii) no
comunicar la extraccion de ejemplares juveniles que superen los limites de

tolerancia”.116

114 "Procedimiento para la suspension preventiva de zona de presencia del recurso anchoveta
en tallas menores a las permitidas”

115 F| disefio del Formato de Reporte de Calas impreso, no permite consignar la informacion de
un porcentaje estimado superior al 10% de juveniles. So6lo se podré indicar si el porcentaje es
>10% vy, por tanto, no permite dimensionar el volumen total estimado de juveniles en la red.

116 Ver DS N° 008-2012-PRODUCE y DS N° 009-2013-PRODUCE.
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No obstante, el margen de tolerancia total de 20% de ejemplares juveniles
resultaria insuficiente, dado el alto porcentaje de ejemplares juveniles detectados
durante los cruceros de estudio de la biomasa de anchoveta, lo cual estaria
llevando a mantener elevados niveles de descartes. En efecto, segun el Crucero
de Evaluacion Hidroacustica de la Anchoveta, Jurel, Caballa y otros Pelagicos
(Cr. 2020-0203)'7, llevado a cabo por Imarpe entre el 15 de febrero y el 29 marzo
de 2020 desde Punta Sal (Tumbes) a Morro Sama (Tacna) y desde la linea de
la costa hasta las 100 mn, el stock de anchoveta estuvo conformado por
individuos cuyas tallas fluctuaron entre los 2.0 y 16.5 cm de LT, con una moda
principal en 9.0 cm y modas secundarias en 3.5, 8.0, 11.0 y 15.0 cm. El
porcentaje de individuos juveniles fue de 89% en nimero y 75% en peso. Debido
a la concentracién de buena parte del stock en la franja costera, el nivel de
mezcla de estos grupos modales durante febrero - marzo fue alto. Por ello, en
noviembre de 2016 -con el cambio de gobierno!'®- Produce, mediante decreto
supremo, despenaliz6'?® la captura de ejemplares juveniles de anchoveta bajo el
argumento de que el descarte de juveniles era mayor que el volumen de juveniles
durante el desembarque, siendo en consecuencia, mas perjudicial el descarte de
estos ejemplares que su desembarque en planta. En términos generales, la
norma tiene el proposito de eliminar esta practica y contar con informacién
confiable y oportuna sobre la estructura de la poblacidon para la suspensién
preventiva de la zona de pesca con alta incidencia de juveniles, asi como

sincerar el proceso de extraccion del recurso anchoveta. La “despenalizacion” se

117 Oficio N° 330-2020-IMARPE/PE remitido a la viceministra de Pesca y Acuicultura

118 F| liberal P. P. Kuczynski, asume la Presidencia del Peru

119 VVer DS N° 024-2016-PRODUCE. Lo curioso es que la “despenalizacion” se sustenta en
informes de Imarpe remitidos al Ministerio de la Produccion el afio 2013, durante el gobierno de
Humala Tasso.
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hace efectiva siempre que el armador cumpla con comunicar la informacién
sobre alta incidencia de ejemplares juveniles a través de una bitdcora
electronica, desde la misma zona de extraccion. Esto constituyd un incentivo
para la instalacion de dicho dispositivo en todas las embarcaciones
anchoveteras. Asimismo, se ampli6 la suspension preventiva de las actividades
extractivas hasta un plazo de cinco dias en un &rea determinada. Cabe
mencionar, sin embargo, que el plazo en referencia no tiene sustento biolégico,
sino estadistico, determinado a partir de los datos estimados de descartes
diarios.'?® Tras cuatro (04) afios de vigencia de esta nueva norma, la Direccién
General de Supervision, Fiscalizacion y Sancion (DGSF) actualizaria su Directiva
Procedimiento para la suspension preventiva de zona de presencia del recurso

anchoveta en tallas menores a las permitidas.??

El Informe de Imarpe sobre la Situacién del stock norte-centro de la anchoveta
peruana (Engraulis ringens) al mes de mayo de 2020 y perspectivas de
explotacion para la primera temporada de pesca del afio'?? menciona que
durante la segunda temporada de pesca de 2019 se emitieron 55 comunicados
y una resolucion ministerial (RM N° 544-2019-PRODUCE del 20/12/2019)
mediante los cuales se cerraron diferentes areas de pesca para proteger la
fraccion juvenil del stock y que, asimismo, se dicté la RM N° 544-2019-
PRODUCE (20/12/2019) que dispuso la suspension de las actividades
extractivas de la anchoveta, por un periodo de 10 dias (21 al 30 de diciembre)

en el area comprendida entre las latitudes 08° y 15°S y dentro de las 30 mn. El

120 Ver Informe N° 353-2016-PRODUCE/DGP-Diropa, de la Direccidon General de Politicas y
Desarrollo Pesquero.

121 VVer Resolucién Directoral N° 073-2020-PRODUCE/DGSFS-PA, de fecha 11/11/2020.

122 hitp://www.Imarpe.gob.pe/Imarpe/descarga_informe.php?archivo=107
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Informe también, refiere que se expidid la RM N° 552-2019-PRODUCE que
mantuvo suspendidas las actividades extractivas de la anchoveta en el area
antes sefalada hasta que Imarpe informe y recomiende sobre la posibilidad de
reiniciar las mismas. Y, finalmente, el citado Informe menciona que, debido a la
alta incidencia de ejemplares juveniles y a la necesidad de salvaguardar la
sostenibilidad del recurso, se dio por concluida la segunda temporada de pesca

2019, mediante la RM N° 015-2020-PRODUCE, a partir del 15 de enero de 2020.

Lo descrito en el Informe de Imarpe, no hace sino revelar la dramatica situacion
de la biomasa de anchoveta sometida a un manejo inapropiado de politica
pesquera. Mientras no se implemente una estrategia amplia y coherente de
gestiobn de la pesqueria de la anchoveta orientada a procurar un cambio
sustancial de la estructura etaria de la biomasa, cualquier medida de gestion

resultard insuficiente e ineficaz para la apropiada conservacion de este recurso.

En esta seccion se ha visto intentos normativos fallidos de dos administraciones
sectoriales de gobierno por tratar de resolver un problema recurrente generado
aparentemente desde la introduccion de las IVQ. Los altos niveles de ejemplares
juveniles capturados y destinados a la produccién de harina y aceite de pescado,
recortan las posibilidades reales de una reproduccién sana del stock y de una

mayor produccion biologica.
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2.2.12 Control e informes de captura

La pesqueria de la anchoveta cuenta con un sistema de control de capturas
acorde con las nuevas tecnologias de la informacion. Se utiliza balanzas
electronicas para el pesaje de los desembarques. El sistema surgi6 a iniciativa
de la nueva clase dirigente de la pesca industrial que irrumpié en el sector tras
la crisis ambiental y econdmica de 1997-99. La nueva clase empresarial habia
decidido desempolvar el viejo proyecto de IVQ que promovia el gobierno entre
1994/95, con los auspicios del Banco Mundial, pero se necesitaba un registro de
capturas histéricas que generara confianza y credibilidad con miras a la
introduccién de un nuevo régimen de gestion de la anchoveta basado en IVQ. El
registro de capturas era clave para determinar lo que mas tarde se denominaria
“Porcentajes Maximos de Captura por Embarcacion” (PMCE) en virtud al D.
Legislativo N° 1084. Para ello, los industriales habian decidido financiar
integramente los costos que demandaria la ejecucién del “Programa de
Vigilancia y Control de la Pesca y Desembarque en el Ambito Maritimo” (en
adelante el PVC-Pesca), lo que quedd claramente establecido en el sexto
considerando del DS N° 027-2003-PRODUCE?*?3 (6/10/2003), que crea el citado

programa y que sefiala lo siguiente:

“Que el sector privado formal ha demostrado decidido interés de contribuir
con la erradicacién de la pesca ilegal que realizan agentes que ingresan

en forma ilicita a la actividad; comprometiéndose a asumir los costos que

123 http://lextwprlegsl.fao.org/docs/pdf/per77666.pdf
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demande la puesta en marcha de un programa de vigilancia y control de

la pesca ilegal, no declarada y no reportada en el ambito maritimo;”

Asi, el articulo 3° del DS antes mencionado, confirmaria que el pago por el
servicio a ser prestado por las labores de vigilancia y control previstas por el
Programa seria asumido por los titulares de los establecimientos industriales
pesqueros; no por los titulares de los permisos de pesca, con lo cual se favorecia
a los armadores de las embarcaciones de madera (vikingas) que inicialmente

ofrecian resistencia y rechazaban el Programa.

Al mismo tiempo, el decreto de creacién del PVC-Pesca, constituiria una
Comisiéon encargada de convocar, evaluar y seleccionar la empresa o empresas
de servicios que se encargarian de la ejecucion del citado Programa, la cual seria
presidida por el viceministro de Pesqueria y contaria con la participacion de
funcionarios de Produce y tres (03) representantes de la SNP, que marcaria el
inicio de un enfoque de cogestién de la pesqueria de la anchoveta. Pocas
semanas después este enfoque de cogestibn quedaria ratificado con la
conformacién de un Comité de Trabajo'?* encargado de evaluar el desarrollo del
PVC-Pesca a fin de proponer mejoras para su adecuado desenvolvimiento. El
citado Comité de Trabajo estaria conformado por funcionarios de Produce,
representantes de la SNP y de la empresa de inspeccion ejecutora del PVC-
Pesca. En dicha instancia se adoptarian los acuerdos mas importantes sobre las

actividades de control y vigilancia de la pesqueria de la anchoveta a nivel

124 RM N° 503-2003-PRODUCE, publicada el 18 de diciembre de 2003
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nacional y que luego se convertirian en normas de obligatorio cumplimiento por

parte de los titulares de los permisos de pesca.

Debido al éxito de los dos (02) afios iniciales del programa de control y registro
de capturas de anchoveta, Produce ampliaria indefinidamente su ejecucién
mediante DS N° 027-2005-PRODUCE??® de 04 de noviembre de 2005, el cual
constituiria una nueva Comisién encargada de conducir el proceso de seleccién
de la empresa de servicios que ejecutaria el PVC-Pesca para el periodo enero
de 2006 y enero de 2008, presidida esta vez por el director general de
Seguimiento, Control y Vigilancia y manteniendo la participacion de los tres (03)
representantes de la SNP. A través del decreto supremo mencionado se trataria
de subsanar, también, una omisién legal inicial, creandose el marco normativo
para el financiamiento del citado Programa con otros recursos, para cuyo efecto,
se modificaria el numeral 3.2 del articulo 3° del Reglamento de la LGP, en los

siguientes términos:

“3.2. Los gastos que el Estado efectla para garantizar la conservacion y
aprovechamiento responsable de los recursos hidrobiolégicos, incluidos
los costos de investigacion, vigilancia, control y planeamiento del
desarrollo de las pesquerias, constituyen parte de los costos de
explotacion de los recursos renovables y, consecuentemente, son
cubiertos con el pago de los derechos de pesca y de los derechos por el

aprovechamiento de concesiones acuicolas y mediante otros mecanismos

de financiamiento.”

125 https://www.fao.org/faolex/results/details/es/c/LEX-FAOC077668/
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Sin embargo, la modificacion del citado numeral 3.2 resultaria insuficiente, por lo
que mediante DS N° 029-2005-PRODUCE??¢ de 29 de diciembre de 2005, se
efectud la precision correspondiente, afiadiéndose como fuente de financiacién
los recursos provenientes del sector privado, los cuales, en los hechos, venian
financiando el PVC-Pesca desde el 2004, quedando el texto redactado

finalmente como sigue:

“3.2. Los gastos que el Estado efectua para garantizar la conservacion y
aprovechamiento responsable de los recursos hidrobiolégicos, (...), son
cubiertos con el pago de los derechos de pesca y de los derechos por el
aprovechamiento de concesiones acuicolas y mediante otros mecanismos

de financiamiento, los que pueden incluir recursos provenientes del sector

privado.”

Cabe mencionar que, con el propésito de mejorar las acciones de control del
PVC-Pesca, el decreto supremo en mencién, afiadiria actividades
complementarias destinadas a controlar la tolerancia establecida para juveniles
y verificar los requisitos técnicos y metroldgicos de los instrumentos de pesaje
discontinuos automéaticos, asi como la correcta instalacion del sistema de
seguimiento satelital, a fin de eliminar posibles actos de suplantacion de

embarcaciones.

126 https://www.fao.org/faolex/results/details/es/c/LEX-FAOC077669
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Establecido el marco juridico correspondiente en el Reglamento de la Ley
General de Pesca, relativo a la financiacion por parte del sector privado, el PVC-
Pesca continuaria vigente, no sin cambios, constituyéndose en la principal
herramienta de registro de capturas de anchoveta en tiempo real, en virtud a la
plataforma digital utilizada, y en la més importante garantia de transparencia y
confianza para la determinacion de los PMCE (o IVQ), tras establecerse en el
Reglamento de la Ley General de Pesca que el “Acta de Inspeccion EIP”
levantada por el inspector del PVC-Pesca y suscrita tanto por el armador o patrén
de la embarcacion como por el representante de la planta de harina y aceite de
pescado, constituye medio de prueba de la cantidad de anchoveta

desembarcada.?’

A sugerencia del Comité de Trabajo, el afio 2010, se amplié los alcances del
PVC-Pesca, mediante DS N° 002-2010-PRODUCE?'?8, a los establecimientos
industriales de consumo humano directo que cuentan con plantas de harina de
pescado residual y aquellos que procesan sus residuos en plantas de
elaboracién de harina y aceite de pescado, asi como a las empresas prestadoras
de servicios de residuos sélidos, a fin de controlar la pesca ilegal de anchoveta

o el destino no autorizado de dicho recurso.

Sin embargo, desde su creacion, el afio 2003, el PVC-Pesca no estuvo exento,
de manejo politico e ideoldgico. La decision sobre el niumero de empresas

supervisoras que ejecutarian el PVC-Pesca, la adopta el ministro de turno.

127 Ver articulo 42°, numeral 42.1.2 del Reglamento de la Ley General de Pesca.
128 hitps://www.fao.org/faolex/results/details/en/c/LEX-FAOC092814/
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Inicialmente, el PVC-Pesca empez6 con una (01) empresa supervisora, luego en
el siguiente proceso se seleccion6 dos (02) empresas, posteriormente, tres (03).
Llegd un momento en que se seleccionaria hasta cuatro (04) empresas??®. En el
reciente proceso de seleccion de enero de 2022, se volvio a dos (02) empresas,
lo cual constituye una sana rectificacion, en la medida que se reducen los costos
de ejecucion del PVC-Pesca, disminuyen las potenciales fallas del sistema de
informacion y se mejora la funcién fiscalizadora de Produce sobre las empresas
supervisoras. El gobierno de Humala Tasso impondria su impronta ideolégica en
el sector pesquero y, en particular, en el desarrollo del PVC-Pesca, desactivando
-mediante la RM N° 498-2012-PRODUCE de 28 de noviembre de 2012- el
Comité de Trabajo encargado de examinar la implementacion del citado
Programa, el cual contaba con la participacion del sector privado y
representantes de las empresas supervisoras, abandonandose el incipiente
enfoque de cogestion de la pesqueria de la anchoveta. Poco después -mediante
DS N° 008-2013-PRODUCE®® de 29 de octubre de 2013- se cambiaria su
denominacion a “Programa de Vigilancia y Control de las Actividades Pesqueras
y Acuicolas en el Ambito Nacional”, amplidandose su alcance a otras actividades
pesqueras y acuicolas. En tal sentido, el pago por los servicios de control
prestados por el nuevo Programa, serian asumidos, segun corresponda, por a)
los titulares de los permisos de pesca de embarcaciones de menor escala y de
mayor escala; b) los titulares de licencias de operacion de las plantas de
procesamiento de productos pesqueros para consumo humano directo (plantas

industriales de procesamiento), plantas de procesamiento de productos

129 Ver Bases del Proceso de Seleccién de 2018.
https://www.produce.gob.pe/produce/descarga/dispositivos-legales/96825 1.pdf
130 http://extwprlegsl.fao.org/docs/pdf/per128571.pdf
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pesqueros para consumo humano indirecto, plantas de harina residual de
recursos hidrobioldgicos y plantas de reaprovechamiento de descartes y
residuos de recursos hidrobiolégicos; y, c¢) los titulares de concesiones y
autorizaciones de derechos otorgados para el desarrollo de la actividad acuicola
de mayor escala. No obstante, el Programa continta focalizando su accién

principal sobre la vigilancia y control de la anchoveta.

El PVC-Pesca, tampoco estaria ajeno a suspicacias, en particular respecto a
supuestos conflictos de interés de las empresas supervisoras. Por ejemplo,
Paredes & Letona (2013), mencionan que “algunos criticos del sistema apuntan
a la potencial existencia de conflictos de interés por parte de las empresas
supervisoras, ya que la inspeccion de las descargas se lleva a cabo por dos
empresas que se encargan de la certificacion de la harina de pescado, siendo
sus principales clientes las companiias fiscalizadas. Aunque esta doble funcién
no estd prohibida legalmente, el supuesto hecho de que, el negocio de la
certificaciébn de harina es mas importante para estas empresas que el de la

fiscalizacion, ha generado suspicacias.”

2.2.13 El sistema sancionador

El sistema administrativo sancionador de las actividades pesqueras cuenta con

la garantia de la doble instancia y, agotada que sea la via administrativa, los

administrados pueden ejercer su defensa en sede jurisdiccional. El sistema
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sancionador tiene como marco legal la Ley del Procedimiento Administrativo

General*®' y la Ley General de Pesca'®?.

Cuando se introdujo el sistema de gestidén de la anchoveta basado en IVQ se
tuvo que adecuar el sistema de sanciones vigente!3® a las nuevas infracciones
tipificadas en el Decreto Legislativo N° 108434y a las que se pudieran establecer
en su Reglamento!®. En efecto, el citado Reglamento establece un conjunto de
sanciones por infracciones al nuevo ordenamiento pesquero del recurso
anchoveta, que deberan aplicarse, una o mas, segun la gravedad de la falta.

Dentro de este marco, las sanciones son las siguientes:

— ‘Multa

— Reduccion del Limite Maximo de Captura por Embarcacion para la
siguiente temporada de pesca.

— Reduccion del Porcentaje Maximo de Captura por Embarcacion.

— Suspension de la concesidn, autorizacion, permiso o licencia.

— Decomiso

— Cancelacion definitiva de la concesion, autorizacion, permiso o

licencia”.

131 | ey N° 27444

132 Decreto Ley N° 25977

133 Reglamento de Inspecciones y Sanciones Pesqueras y Acuicolas — RISPAC, aprobado por
DS N° 016-2007-PRODUCE

134 Ver articulos 27° y 28°

135 Ver articulo 54° del Reglamento del D. Legislativo N° 1084, aprobado por DS N° 021-2008-
PRODUCE, publicado el 12/12/2008
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Sin duda, las sanciones mas graves corresponden a la reduccion del PMCE y a
la cancelacion del derecho administrativo. Sin embargo, solo la primera de ellas
se encuentra prevista en el Reglamento de Fiscalizacion y Sancion de las
Actividades Pesqueras y Acuicolas®®, aplicable a la infracciéon por extraer
anchoveta con permiso de pesca suspendido o sin estar nominada o autorizada

para participar en una pesca exploratoria.

La sancion mas significativa establecida en el D. Legislativo N° 1084, es la
relativa a la captura que sobrepase el LMCE asignado para una temporada de

pesca. Al respecto, la ley sefiala lo siguiente:

“Al titular de un permiso de pesca que durante una temporada sobrepase
el Limite Maximo de Captura por Embarcacion autorizado y el margen de
tolerancia aprobado, se le descontara el triple del volumen del exceso
detectado del Limite Maximo de Captura por Embarcacion correspondiente
a la siguiente temporada, expresado en toneladas métricas, sin perjuicio de
la multa aplicable por el exceso de captura considerado dentro del margen

de tolerancia’.

El margen de tolerancia se establecié mediante DS N° 010-2009-PRODUCE?*¥’
(1/2000 del LMCE o un minimo de 10 TM), disponiéndose su incorporacion al

articulo 54° del Reglamento del D. Legislativo N° 1084.

136 Ver Anexo del citado Reglamento, aprobado por DS N° 017-2017-PRODUCE
137 Ver el articulo 2°
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De acuerdo al ordenamiento legal, las infracciones y sanciones, y el
procedimiento sancionador a aplicarse en el marco del sistema de gestion de la
pesqueria de la anchoveta basado en el IVQ, estaran comprendidos en el

Reglamento de Inspecciones y Sanciones Pesqueras y Acuicolas — RISPAC.138

El afio 2011, a inicios del gobierno de Humala Tasso, se aprobaria el Texto Unico
Ordenado del RISPAC, mediante DS N° 019-2011-PRODUCE. Y, el afio 2017,
a inicios del gobierno de Kuczynski, se aprobaria el vigente Reglamento de
Fiscalizacion y Sancién de las Actividades Pesqueras y Acuicolas, mediante DS
N° 017-2017-PRODUCE publicado el 10/11/2017, el cual establece formulas

para el calculo de las sanciones (multas y suspensiones).

Al margen de lo mencionado, cabe sefialar que con el propdsito de contrarrestar
la pesca ilegal del recurso anchoveta (realizar actividades extractivas sin contar
con LMCE) o evitar reportes falsos de capturas dentro del mecanismo de
ordenamiento pesquero de cuotas, el D. Legislativo N° 1084, prevé
modificaciones al Cédigo Penal para los casos en los que, tras finalizar el
procedimiento administrativo sancionador se pudiera advertir que el infractor

actud dolosamente en la comision de las infracciones!s®.

138 Ver el articulo 56° del Reglamento del D. Legislativo N° 1084.
139 Ver articulos 29° y 30° del D. Legislativo N° 1084.

232



2.2.14 Programa de Observadores de Mar

Segun el octavo considerando del DS N° 008-2012-PRODUCE, Imarpe
recomienda “implementar un programa de observadores a bordo para obtener
informacion confiable sobre el desarrollo de las actividades productivas”. Sin
embargo, el articulo 8° del citado DS precisa que “el Programa Bitacoras de
Pesca (PBP), es un programa de observadores a bordo que el Instituto del Mar
del Peru — Imarpe viene ejecutando desde enero de 1996”, quedando claro -al
analizarse el numero de viajes de pesca en la Figura 13- que el PBP no contaba
con el apoyo y colaboracion suficiente de un sector de la industria para evaluar
la abundancia de la anchoveta y contribuir con su conservacion; por lo cual, el
decreto en mencion establece “la obligacion del titular del permiso de pesca, el
armador o el capitdn de la embarcacion de permitir el embarque de los
observadores cientificos acreditados por el Instituto del Mar del Pert — Imarpe y

brindarle las facilidades necesarias”

Figura 13

Primera Temporada de Pesca 2019 del Stock Norte Centro

de la Anchoveta - NUmero de viaies de pesca v lances
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La fuerza coercitiva de dicha obligacion se materializé en el Reglamento de
Inspecciones y Sanciones Pesqueras y Acuicolas - RISPAC!40 al establecerse
como infraccion sujeta a sancion. El 2016, se establecié como obligacion de los
titulares de las embarcaciones de mayor escala incluir en la Declaracion para el

Zarpe al Observador del Imarpe®*!.

El Programa de Observadores a Bordo a cargo de Imarpe, es fundamentalmente
un programa de naturaleza cientifica sin facultad fiscalizadora, que se limita a
recoger informacion relevante sobre el estado de la biomasa de anchoveta
durante el desarrollo de la temporada de pesca, por lo que, resulta
incomprensible la falta de soporte de una parte de los armadores cerqueros al
citado programa cientifico. Desde hace 25 afios el Imarpe ha venido ejecutando
el PBP para la primera temporada de pesca, emitiendo reportes con diversa y
rica informacién sobre el comportamiento de la flota, la composicion del recurso
en diferentes areas de pesca del litoral, descartes, pesca incidental y otros. A
modo de ejemplo se inserta a pie de pagina el link del Reporte de la Primera
Temporada de Pesca de 2019 del Programa de Observadores a Bordo de la
Flota Industrial de Cerco “Programa Bitacoras de Pesca” (PBP). Pesqueria del

Stock Norte Centro de la Anchovetal42.

“El Programa de Observadores a Bordo de la Flota Industrial de Cerco “Programa

Bitacoras de Pesca” (PBP) es una de las cuatro plataformas que usa el Imarpe

140 Ver articulo 13° del DS N° 008-2012-PRODUCE.
141 Ver articulo 3°, numeral 3.4, del DS N° 024-2016-PRODUCE
142http://www.lmarpe.pe/lmarpe/archivos/reportes/Imarpe bpfind primera_temporada pesca 2

019.pdf
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para la recoleccion de informacién, siendo las otras tres: el programa de
recoleccion de informacion en los puertos de desembarque, el Sistema de
seguimiento satelital de embarcaciones (Sisesat) y las prospecciones cientificas

(cruceros, perfiles hidrograficos, eurekas, etc.).

El PBP, se inicid en 1996 con el objetivo de recolectar informacion sobre nuevas
medidas de esfuerzo pesquero para la estimacion de indices de abundancia
relativa de la anchoveta. Posteriormente, nuevos objetivos de investigacion se
fueron afiadiendo al programa hasta convertirlo en un medio capaz de recolectar
informacion sobre diferentes aspectos del comportamiento de la flota, la
ubicacion, composicién por especies y tallas de las capturas, los descartes, el
enmallamiento, la interaccién con los depredadores superiores e incluso el

ambiente.

El PBP cuenta con un promedio de 30 observadores, entre bidlogos e ingenieros
pesqueros, distribuidos en los principales puertos de desembarque de recursos
pelagicos a lo largo del litoral peruano. Los observadores se instalan
aleatoriamente a bordo de las embarcaciones de la flota industrial de cerco y
recolectan informacion sobre los barcos, los viajes y los lances, la cual es
anotada en las Bitacoras de Pesca, la que luego es remitida al Imarpe para su

revision, digitacion, procesamiento y analisis” (Imarpe, 2019).
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2.2.15 Programa de Inspectores a Bordo

El DS N° 008-2012-PRODUCE!* -que crea el Programa de Inspectores a Bordo
de embarcaciones de mayor escala, menor escala y artesanales- diferencia
claramente las funciones de los Inspectores a Bordo respecto de los
Observadores a Bordo. Los primeros realizan una funcion fiscalizadora, mientras
que los segundos una labor cientifica. Los inspectores a bordo son contratados
por el Ministerio de la Produccion y tienen la funcién de “verificar en el mar, el
correcto desarrollo de las actividades extractivas, priorizando la obtencion de
informacion sobre la presencia de ejemplares en tallas menores a las permitidas
(“juveniles”) y los sistemas de conservacion que se emplean en cada
embarcacién. Tratandose de informacién sobre la presencia de “juveniles”, los
inspectores deberan reportarla con la debida celeridad al Instituto del Mar del
Perd — Imarpe y al Ministerio de la Produccion, segun los protocolos a
establecerse. Asimismo, los inspectores a bordo verificaran el cumplimiento de
la normativa pesquera, en general, levantando reportes de ocurrencia en caso
de incumplimiento”. Cabe mencionar que los protocolos a que se refiere esta
norma no han sido aprobados hasta el momento, siendo necesaria esta accion
a fin de regular la intervencion de los inspectores a bordo y establecer la
aleatoriedad de la inspeccién en las embarcaciones y lugares mas frecuentes de
infraccion. Al parecer, la ausencia de una norma que regule la actuacion de los
inspectores a bordo genera un vacio que estaria llevando al archivo los Reportes

de Ocurrencia en el procedimiento administrativo sancionador.

143 Ver articulo 7°
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Conforme a la norma, el titular del permiso de pesca, el armador o el capitan de
la embarcacion, prestara a los inspectores similares facilidades de acomodacion
y alimentacion que las prestadas a la tripulacion durante la faena de pesca y
estan obligados a permitir la supervision y facilitar el cumplimiento de sus
funciones sin ningun condicionamiento. El incumplimiento de esta obligacion
constituye infraccion pasible de sancion, la cual se incluy6 en el Reglamento de
Inspecciones y Sanciones Pesqueras y Acuicolas - RISPAC.** El 2016, se
establecié6 como obligacion de los titulares de las embarcaciones de mayor
escala incluir en la Declaracion para el Zarpe al Inspector a Bordo de Produce

que haya sido comisionado para los fines correspondientes#.

2.2.16 Control e Informes Electrénicos

Como parte de la funcidn fiscalizadora sobre las actividades extractiva, la
normativa pesquera ha dispuesto —a lo largo de los ultimos afios— la instalaciéon
de diversos mecanismos electrénicos de control e informes, como (i) el sistema
de posicionamiento global, cuyo servicio es brindado por proveedores de
sistemas satelitales seleccionados por Produce, (i) la bitAcora electronica vy (iii)
camaras de video. Algunos mecanismos electrénicos son de obligatoria

instalacion y otros de caracter facultativo.

Asi, el afio 2003, por Decreto Supremo N° 026-2003-PRODUCE® se aprobd el

Reglamento del Sistema de Seguimiento Satelital — Sisesat, con el objetivo de

144 Ver articulo 13° del DS N° 008-2012-PRODUCE. Crea el Programa de Inspectores a Bordo.
145 Ver articulo 3°, numeral 3.4, del DS N° 024-2016-PRODUCE
146 http://extwprlegsl.fao.org/docs/pdf/per63239.pdf
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‘(i complementar las acciones de seguimiento, control y vigilancia de las
actividades extractivas de embarcaciones de mayor escala de bandera nacional
o extranjera, (ii) preservar los recursos hidrobiolégicos cuyo ecosistema se
desarrolla dentro de la zona reservada de las cinco (05) millas marinas o en
zonas que el Ministerio de la Produccion establezca como restringidas, y (iii)
obtener los medios probatorios necesarios para los respectivos procedimientos
sancionadores, entre otros aspectos”. Este mecanismo de rastreo satelital era
obligatorio sélo para las embarcaciones de mayor escala. El 2014, atendiendo a
los avances tecnoldgicos, se actualiza el Sisesat mediante el Decreto Supremo
N° 001-2014-PRODUCE!’” y se amplia su alcance a las embarcaciones
anchoveteras de menor escala. Posteriormente, el Ministerio incluiria en los
alcances del Reglamento del Sisesat a las embarcaciones artesanales con
bodega mayor de 10 m3*® que realizan actividades extractivas del recurso
anchoveta. Entre las caracteristicas novedosas del nuevo Sisesat estan la
bidireccionalidad de las comunicaciones, la emisibn de mensajes cada treinta
(30) minutos, conteniendo la trama de las tres (03) ultimas posiciones (fecha,
hora, latitud, longitud, velocidad, rumbo, etc.) y las diversas alertas sobre
cuestiones técnicas relativas al funcionamiento del equipo, lo cual constituye una
mejora sustancial como mecanismo de fiscalizacion. El sistema opera desde el

Centro de Control del Sisesat a cargo de la DGSF.

El 2012, Produce dispuso que los titulares de permisos de pesca de las
embarcaciones pesqueras de mayor escala instalaran gradualmente en sus

embarcaciones dispositivos de registro de imagenes que permitieran detectar y

147 hitp://extwprlegsl.fao.org/docs/pdf/per134423.pdf
148 Ver Tercera Disposiciéon Complementaria Modificatoria del DS N° 024-2016-PRODUCE.
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registrar toda accion de descarte que pueda ocurrir a bordo, entre otros aspectos;
encargandose a la Direccion de Politicas y Desarrollo Pesquero realizar un
estudio técnico para determinar los requisitos minimos que deberian reunir los
dispositivos de registro de imagenes asi como los mecanismos que requeririan
ser adoptados para su supervision, monitoreo y procesamiento de la informacién
por parte de la administracion!4®. Al no ser una disposicion obligatoria, se
desconoce el numero de embarcaciones pesqueras de mayor escala que

cuentan con camaras de video.

El 2016, mediante DS N° 024-2016-PRODUCE?®?, se estableci6 la obligacién de
todo armador que capture anchoveta, independientemente del destino de dicho
recurso, de registrar y comunicar al Ministerio de la Produccion la informacién
sobre la captura de anchoveta a través de la Bitdcora Electrénica. En el caso de
las embarcaciones artesanales, el uso de la Bitdcora Electronica sera de
aplicacion progresiva, de acuerdo a las disposiciones que emita Produce. Sin
embargo, segun lo informado por el citado Ministerio mediante el mecanismo de
Acceso a la Informacion Publica, solo siete (57) embarcaciones de menor escala,
de un total de trescientas cuarenta y ocho (348) embarcaciones cuentan con
Bitacora Electronica; y estando a que, no existe un cronograma de instalacion
progresiva, sélo dos (02) embarcaciones artesanales de un total de sesentailn
(61) embarcaciones cuentan con dicho dispositivo electronico. A fin de asegurar

la implementacion de la medida que dispone la obligatoriedad de la Bitacora

149 Ver articulo 9° y Cuarta Disposicion Complementaria Final del DS N° 008-2012-PRODUCE
150 Ver articulos 2°, 3°, inciso 3.1 y articulo 4°.
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Electronica, se establecié la siguiente infraccion en el Reglamento de

Fiscalizacion y Sancién de las Actividades Pesqueras y Acuicolas'®?:

“12. No comunicar al Ministerio de la Produccion, sequn el medio y

procedimiento establecido, la extraccion de ejemplares en tallas o pesos

menores a los permitidos o de especies asociadas o dependientes a la

pesca objetivo.”

Cabe sefialar que, a efectos de mantener control sobre el ndimero de
embarcaciones de menor escala y artesanales con permiso de pesca para el
recurso anchoveta con destino al CHD, el Produce cre6 el “Registro Nacional de
Embarcaciones Pesqueras para la Extraccion del Recurso Anchoveta con
Destino al Consumo Humano Directo” mediante el articulo 7° del Reglamento
de Ordenamiento Pesquero del Recurso Anchoveta para Consumo Humano
Directo, aprobado por DS N° 005-2017-PRODUCE de fecha 14 de abril de 2017.
Dicho Registro de Embarcaciones se encuentra cerrado a la inscripcion de
nuevas embarcaciones, salvo por sustitucion de embarcaciones pesqueras,

segun el articulo 5° del citado Reglamento.

2.2.17 Financiacion de la gestion pesquera

La gestion pesquera en general, se financia con ingresos provenientes de los

derechos de pesca, de los derechos por concesiones acuicolas y de aportes del

151 Ver Articulo 134°, inciso 12 del Reglamento de la Ley General de Pesca, modificado por el
DS N° 017-2017-PRODUCE.
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sector privado como en el caso de los pagos que hace la industria de harina y
aceite de pescado para cubrir los gastos derivados de la implementacion del
“Programa de Vigilancia y Control de la Pesca y Desembarque en el Ambito
Maritimo”, asociado a la fiscalizacion de la pesqueria de la anchoveta basada en
las IVQ. Al respecto, el articulo 3° del Reglamento de la Ley General de Pescal®?,
sefala que “los gastos que el Estado efectla para garantizar la conservacion y
aprovechamiento responsable de los recursos hidrobiologicos, incluidos los
costos de investigacion, vigilancia, control y planeamiento del desarrollo de las
pesquerias, constituyen parte de los costos de explotacion de los recursos
renovables y, consecuentemente, son cubiertos con el pago de los derechos de
pesca y de los derechos por el aprovechamiento de concesiones acuicolas y
mediante otros mecanismos de financiacion, los que pueden incluir recursos

provenientes del sector privado.”

De hecho, los pagos por concepto de derechos de pesca que efectian los
armadores de embarcaciones de mayor escala y de menor escala, constituyen
la mayor fuente de financiacion de los gastos generados por la gestion pesquera
de Produce, no obstante, el calculo de los derechos de pesca no sigue un criterio
uniforme. En el caso de la anchoveta con destino al CHI (sistema basado en
IVQ), el célculo de los derechos de pesca aplica de modo referencial el valor
FOB por tonelada de harina de pescado, en cambio, en el caso de recursos
pesqueros destinados al CHD, se aplica como referencia la Unidad Impositiva

Tributaria (UIT).1®® No se ha encontrado un argumento técnico valido para la

152 Aprobado por DS N° 012-2001-PE, modificado por el articulo 5 del DS N° 029-2005-
PRODUCE (29/12/2005).
153 Ver articulo 45° del Reglamento de la Ley General de Pesca.
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aplicacién de la UIT como base de referencia para el calculo de los derechos de
pesca. Cabe indicar que hasta el afio 2006%%4, también se aplicaba, sin
justificacion técnica, dicho parametro para el célculo de los derechos de pesca
del recurso anchoveta para CHI. La UIT es un parametro de caracter
administrativo no vinculado a la renta del recurso cuya estimacion permitiria al
Estado participar de los beneficios generados por el aprovechamiento de sus
recursos hidrobioldgicos. Al respecto, el articulo 3, numeral 3.1, del Reglamento

de la LGP, sefala lo siguiente:

“En concordancia con lo dispuesto por el articulo 66° de la Constitucion
Politica, los articulos 4° y 20° de la Ley Orgéanica para el Aprovechamiento
Sostenible de los Recursos Naturales y los articulos 2°, 44° y 45° de la
Ley General de Pesca, los recursos hidrobiolégicos, por su condicién de
bienes patrimoniales de la Nacién, son administrados por el Estado, el

que debe participar en los beneficios producidos por su

aprovechamiento.”

A partir del 2019 se introduce el criterio de la renta del recurso mediante el DS
N° 007-2019-PRODUCE para el calculo del derecho de pesca de la anchoveta
para CHI, tras mantenerse congelado el monto y forma de su calculo por
disposicion del D. Legislativo N° 1084, publicado el 2008. La nueva forma de
calculo constituye una aproximacion a la modelacion matematica de la teoria
bioeconomica de la renta del recurso, siendo en consecuencia dicho criterio un

avance importante. No obstante, a pesar de haberse incrementado el monto del

154 VVer DS N° 024-2006-PRODUCE.
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derecho de pesca de 0,25% a 0,43% del valor FOB por tonelada de harina, no
pocos vieron insuficiente dicho incremento considerando los altos beneficios
generados por la extraccién de anchoveta y el valor de exportacion de la harina
de pescado al tratarse de una industria integrada verticalmente. No obstante,
segun la Exposicion de Motivos del proyecto de decreto supremo publicado
sobre esta materia, se argumenta como conveniente ceder al sector privado —sin
el andlisis correspondiente de costos— el 75% de la renta generada por la
explotacion del recurso para innovacion y mejoras tecnoldgicas en forma

adicional a la recuperacion y los retornos esperados de la inversion.*>®

En consecuencia, no obstante considerarse insuficiente el monto de los
derechos de pesca, el gobierno decidi6 transferir el 75% de la renta que genera
el recurso anchoveta a los titulares de las cuotas de pesca para proyectos de
innovacion y mejoras tecnologicas, recortandose los ingresos para los fines que
prevé la norma e ignorando que la Ley N° 27506'%6 — Ley de Canon, ya disponia
un recorte de dichos ingresos, al establecer que “el 50% de los derechos de
pesca pagados por las empresas dedicadas a la extraccion comercial de pesca
de mayor escala de recursos hidrobiolégicos deberan destinarse al Canon
Pesquero”, con lo cual, los ingresos para la financiacion de la gestion pesquera,
se agudizan aun mas. Segun la referida Ley, el Canon Pesquero'®’, es la

participacion de la que gozan las circunscripciones sobre los ingresos y rentas

155 Ver RM N° 150-2019-PRODUCE, que publica el proyecto de decreto supremo, que modifica
los articulos 43° y 45° del Reglamento de la Ley de Pesca, asi como su Exposicion de Motivos.
156 https://www.mef.qgob.pe/es/por-instrumento/ley/6055-ley-n-
27506/file#:~:text=%E2%80%9CArt%C3%ADculo%202.-
,%2D%200hbjeto%20de%201a%20Ley%20La%20presente%20Ley%20determina%2010s%20re
cursos,art%C3%ADculo%2077%20de%20la%20Constituci%C3%B3n

157 https://www.mef.gob.pe/es/?option=com_content&language=es-
ES&ltemid=100959&lang=es-ES&view=article&id=454
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obtenidos por el Estado por la explotacion de los recursos hidrobiolégicos
provenientes de las empresas dedicadas a la extraccion comercial de pesca de
mayor escala de recursos naturales hidrobiolégicos de aguas maritimas y
continentales, lacustres y fluviales, y de aquellas empresas que ademas de
extraer estos recursos se encarguen de su procesamiento. ElI Ministerio de
Economia y Finanzas determina semestralmente y transfiere en una sola cuota

los recursos del Canon Pesquero provenientes de los derechos de pesca.

2.2.18 Planeamiento Estratégico

Produce, conduce la gestion de los recursos pesqueros, principalmente,
mediante reglamentos de ordenamiento pesquero por recurso, aprobados por
decreto supremo (jurel y caballa, atun, merluza, calamar gigante o pota, etc.) o
decreto legislativo (sistema de IVQ de la anchoveta), los cuales tienen como
marco normativo basico la Constitucién Politica, la Ley Organica para el
Aprovechamiento Sostenible de los Recursos Naturales y la Ley General de
Pesca y su Reglamento. Los reglamentos de ordenamiento pesquero por
recurso, establecen medidas para la conservacion y el uso sostenible de los
recursos pesqueros a largo plazo; y se alinean al marco juridico antes
mencionado, en particular, a la Ley General de Pesca, cuyos objetivos

estratégicos se determinan en forma clara y precisa dentro de su finalidad:

La presente Ley tiene por objeto normar la actividad pesquera con el fin
de promover su desarrollo sostenido como fuente de alimentacion,

empleo e ingresos y de asegurar un aprovechamiento responsable de los
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recursos hidrobiologicos, optimizando los beneficios econémicos, en
armonia con la preservacion del medio ambiente y la conservacion de la

biodiversidad.

Sin embargo, no se ha encontrado un plan estratégico de gestion pesquera que
desarrolle de manera clara, precisa y orientadora la forma y modo de alcanzar
tales objetivos estratégicos. Se observa, ausencia de planes nacionales de
pesca, planes operativos de pesca, planes de investigacién pesquera a mediano
o largo plazo, estrategias de captura que garanticen el uso sostenible de los
recursos pesqueros, informes de evaluacion pesquera o planes de “promocion
de la inversion privada mediante la adopcion de medidas que contribuyan a
alentar la investigacion, conservacion, extraccion, cultivo, procesamiento y
comercializacion de los recursos pesqueros, asi como a incrementar la
construccion y modernizaciéon de la infraestructura y servicios pesqueros,
estimular las innovaciones tecnoldgicas propiciando la modernizacién de la
industria pesquera y por ende optimizando la utilizacion de los recursos
hidrobiologicos a través de la obtencion de un producto pesquero con mayor
valor agregado, asi como facilitar la adquisicion de bienes destinados a la
actividad pesquera”, conforme lo establece el articulo 3° de la Ley General de

Pesca.
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2.2.19 Estructura organizativa del subsector pesca

El Ministerio de la Produccion, de acuerdo a su Ley de creacion de 20028,
comprende los subsectores de industria y pesqueria, mediante los cuales
promueve la competitividad y el incremento de la produccion, asi como el uso
racional de los recursos y la proteccion del medio ambiente; para tal efecto, “dicta
normas de alcance nacional y supervisa su cumplimiento”. Y, conforme a su Ley
de Organizacién y Funciones de 20085, el Ministerio “es competente de manera
exclusiva en materia de ordenamiento pesquero, pesqueria industrial,
acuicultura de mayor escala; y competente de manera compartida con los
Gobiernos Regionales y Gobiernos Locales, segun corresponda, en materia de

pesqueria artesanal y acuicultura de menor escala y de subsistencia.”

Desde su ultima Ley de Organizacion y Funciones, el Reglamento de
Organizacién y Funciones el Produce ha sufrido sucesivos cambios!?, a saber,
el 2009 en el gobierno de Alan Garcia, el 2012 y 2016 en el gobierno de Humala

Tasso y el 2016 a inicios del gobierno de P.P. Kuczynski.

El vigente Reglamento de Organizacion y Funciones de Produce!®! ha puesto

especial énfasis en precisar sus competencias exclusivas y compartidas en

158 | ey N° 27779, del 10 de julio de 2002

159 D, Legislativo N° 1047 (26/06/2008). Deroga la Ley de Organizacion y Funciones de
Produce, aprobada mediante la Ley N° 27789 del 24 de julio de 2002.

160 DS N° 018-2009-PRODUCE, RM N° 343-2012-PRODUCE, DS N° 012-2016-PRODUCE, DS
N° 002-2017-PRODUCE.

161 DS N° 002-2017-PRODUCE de 02 de febrero de 2017.
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materia pesquera y acuicola, adecuandose a la Ley General de Acuicultura'®?, e

introduciendo cambios en la estructura organica, como sigue:

Competencias

El Ministerio de la Produccion:
— Ejerce competencia de manera exclusiva en ordenamiento pesquero
y acuicola, pesqueria industrial, acuicultura de mediana y gran
empresa (...).
— Es competente de manera compartida con los gobiernos regionales y
gobiernos locales en materia de pesqueria artesanal, acuicultura de

micro y pequefia empresa, acuicultura de recursos limitados (...).

Estructura organica

Segun el vigente Reglamento de Organizacion y Funciones de Produce, el
Despacho Viceministerial de Pesca y Acuicultura dirige y coordina por encargo
del ministro, “la formulacion, ejecucion y supervision de las politicas de desarrollo
sectorial en materia de ordenamiento pesquero y acuicola, pesqueria industrial,
pesqueria artesanal, acuicultura de mediana y gran empresa, acuicultura de
micro y pequefia empresa y acuicultura de recursos limitados a nivel nacional y
sectorial, velando por el aprovechamiento sostenible de los recursos
hidrobioldgicos y su impacto favorable en el medio economico, ambiental y

social”, mediante los érganos de linea que se detallan a continuacion.

162 Decreto Legislativo 1195, de 30 de agosto de 2015.
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Tabla 12

Estructura Orgéanica del Subsector Pesca y Acuicultura de PRODUCE

Direccion General de Direcciéon de Politicas Yy
Politicas y Analisis Ordenamiento
Regulatorio en Pesca y Direccién de Seguimiento y
Acuicultura Evaluacion

Direccion de Extraccion
Direccion General de Pesquera
Pesca Industrial Direccion de

Procesamiento Pesquero

Direccion de Gestién
Pesquera Artesanal

Direccién de Promocion y
Formalizacion Pesquera

Direccién General de
Pesca Artesanal

Artesanal
Despacho Vicer_ninisterial Direccion de Gestion
de Pesca y Acuicultura Direccion General de Acuicola
Acuicultura Direccién de Promocién y

Desarrollo Acuicola
Direccion de Supervision y
Direccioén General de Fiscalizacion

Supervision, Fiscalizacion Direccion de Vigilancia y

y Sancién Control

Direccién de Sanciones

Direccion de Gestién

Direccion General de Ambiental
Asuntos Ambientales Direccion de Cambio
Pesqueros y Acuicolas Climéatico y Biodiversidad

Pesquera y Acuicola

Elaboracion propia

En particular, la Direccidon de Extraccion Pesquera es el 6érgano técnico

encargado de la gestion de la anchoveta basada en IVQ'63,

163 Para mayor detalle sobre las funciones de los érganos del Subsector Pesca y Acuicultura,
revisar el enlace: https://www.gob.pe/institucion/produce/normas-legales/151441-002-2017-

produce
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La investigacion cientifica no es una funcion enmarcada dentro de la estructura
organica del Despacho Viceministerial de Pesca y Acuicultura; la desarrolla el
Imarpe como Organismo Técnico Especializado, asesorando al Produce en la
adopcién de decisiones respecto a la utilizacion de los recursos marinos y
continentales, con autonomia cientifica, técnica, econdmica y administrativa; sin
embargo, debido a los ultimos cambios normativos y a la falta de decisién
politica, esta institucibn se encuentra sumergida en una grave crisis

administrativa que afecta su trabajo cientifico y autonomia.

Con relacion a la funcion de fiscalizacion y sanciones, Paredes & Letona (2013),
sostienen que esta funcion debiera estar separada de la funcion reguladora a fin
de garantizar su independencia y efectividad. Al respecto, sefalan que “existen
muchas propuestas en el sentido de crear una Superintendencia Nacional de
Fiscalizacion Pesquera, siguiendo el modelo de los otros organismos
supervisores que actualmente operan en el sector pubico (v.gr., OSIPTEL,
OSINERGMIN, OSITRAN). Respecto a este ultimo aspecto, ha sido exitosa la
experiencia de mantener separadas las funciones de fiscalizacion y sancion de
las funciones regulatorias, a efectos de dotar a las primeras de independencia y
efectividad, con leyes precisas y agiles en el disefio de procedimientos

sancionadores y, sobre todo, en la ejecucién de la sancion y el cobro respectivo.”
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CAPITULO lIl: RESULTADOS

Como resultado de la presente revision de literatura se ofrece en la Tabla 13 un

apretado resumen comparativo de los sistemas de gestion pesquera de Nueva

Zelanda y de Peru, cuya evaluacion y analisis -en el Capitulo V- permitira

responder la interrogante de investigacion sobre el relativo éxito del sistema de

gestion de la pesqueria de la anchoveta basada en IVQ, en comparacion con el

sistema de gestiobn de Nueva Zelanda, reconocido como uno de los mejores

sistemas de gestidén pesquera del mundo, no obstante que el primero se habria

basado en el segundo.

Tabla 13

Resumen Comparativo entre los Sistemas de Gestion Pesquera de Nueva

Zelanda y Peru (Anchoveta con Destino al CHI en la Zona Norte Centro)

Sistema de gestion
pesquera

Sistema de Gestion de Cuotas
individuales transferibles (ITQ)

Sistema de Gestion de Cuotas
Individuales o IVQ.

Afio de introduccién

1986

2008

Contexto politico y
pesquero

El afio 1984 el nuevo primer
ministro de Nueva Zelanda, el
laborista David Lange, introduce
amplias reformas econémicas e
institucionales en el pais,
pasando de un sistema de
control gubernamental
centralizado a una economia de
libre mercado. Redujo el gasto
central, reformd el sector publico
privatizando los activos
estatales, elimind las
subvenciones y los controles de
las importaciones.

La industria pesquera, por su
parte, estuvo fuertemente
influenciada por el

El sistema de gestion de la
anchoveta basado en IVQ se
introdujo durante el gobierno de
Alan Garcia con apoyo del
nuevo liderazgo de la industria y
al amparo de las facultades
legislativas otorgadas por el
Congreso en virtud a los
compromisos del Tratado de
Libre Comercio con EE.UU.
derivado de la apertura
comercial y liberalizacién del
comercio exterior iniciado por
Alberto Fujimori en los afios 90
como parte del programa de
estabilizacion y de reformas
estructurales en el marco del
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asesoramiento académico
dominante de la época sobre las
cuotas individuales transferibles
o derechos de propiedad
privada de los recursos
pesqueros.

nuevo régimen de economia
social de mercado aprobado en
la Constitucién Politica de 1993.
El afio 1992, Fujimori dicté la
vigente LGP y cuando el
gobierno buscaba adoptar el
esquema de pesca sostenible
de FAO, el Banco Mundial
intervino para impulsar el tema
de las IVQ en el Peri como
medida de gestion pesquera, a
través de investigadores
neozelandeses. Pero, la
industria pesquera de entonces
no mostré interés y la iniciativa
quedod congelada, siendo
retomada a inicios de la década
del 2000 con el nuevo liderazgo
en la industria.

Origen del sistema

Crisis por reduccion de la
biomasa de los principales
recursos de la pesca costera.

Biomasa de la anchoveta
relativamente saludable.
Sobreendeudamiento y
sobrecapacidad de extraccion y
procesamiento de anchoveta.
Reduccion progresiva de los
dias de pesca debido al “derby”
generado por el régimen de
recursos de propiedad comdn y
acceso regulado, asi como por
la inminente introduccién del
sistema de IVQ en la pesqueria
de anchoveta para CHI, dado
gue la cuota se asignaria de
acuerdo a la mayor participacion
porcentual de cada
embarcacion en la captura total
anual en el periodo 2004-2007.

Captura Total
Permisible (TAC)

El TAC es de periodicidad
anual. Tras su determinacion se
fija la Captura Total Comercial
Permisible (TACC) para los
titulares de las cuotas, la cual
resulta deduciendo del TAC el
porcentaje para la pesca
consuetudinaria y el porcentaje
para la pesca recreativa.

Es de periodicidad semestral.
En el sistema de IVQ de la
anchoveta, el TAC se denomina
Limite Maximo Total de Captura
Permisible (LMTCP).

Rendimiento Maximo
Sostenible (MSY)
para la fijacion del
TAC

Condicién establecida en la Ley
de Pesca y regulada en la
Norma Técnica de Estrategia de
Captura.

Condicién no regulada en el
sistema de IVQ de la anchoveta.

Cuota Individual de
pesca

La ITQ se calcul6 sobre la base
de los registros historicos de
capturas del periodo 1982-1984,
considerandose los mejores dos
afios del historial de capturas.
Inicialmente, la cuota se
establecié como un tonelaje fijo;

Se denomina PMCE (IVQ en
esta tesis). Se calcul6 en base a
las capturas historicas anuales
de 2004 — 2007,
seleccionandose la mayor
participacion de la E/P en la
captura total anual en dicho
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pero a partir de 1990, la Ley de
Pesca cambié el tonelaje fijo a
una proporcion del stock tras un
acuerdo con los titulares de las
cuotas. Cada stock se
estandariz6 en 100 millones de
acciones de cuota, de manera
gue la ITQ se establecié en
ndmero de acciones de cuota, el
cual genera el Derecho Anual
de Captura (ACE) expresado en
kg cuando se determina el
TACC al inicio de la temporada
de pesca.

periodo, que en el caso de las
E/P de acero, se le asigné un
peso del 60% y se le afadio el
40% del indice de capacidad de
bodega de la E/P. La suma de
ambos componentes se
denomino indice de
participacion de cada E/P, que
al dividirse entre la suma de los
indices de participacion de
todas las E/P, incluyendo las
embarcaciones de madera,
permitio calcular el PMCE. Para
el calculo del PMCE de las E/P
de madera solo se considero las
capturas, no se pondero la
capacidad de bodega.

Derecho de Captura

El derecho de captura se genera
a partir de la ITQ (acciones de
cuota). Es de periodicidad anual
y se denomina Derecho Anual
de Captura (ACE), cuya
determinacion pasa por calcular
primero el valor de una accién
de cuota, dividiendo el TACC
entre el stock equivalente a 100
millones de acciones de cuota
para un Area de Gestion de
Cuotas (QMA). El valor de una
accion, asi calculada, se
multiplica por el nUmero de
acciones de cuota de la ITQ
para generar el ACE expresado
en kg. ElI ACE corresponde
entonces al volumen de captura
anual de un stock que un
pescador tiene derecho extraer
en un QMA durante una
temporada de pesca.

El derecho de captura se
calcula directamente
multiplicando el PMCE por el
LMTCP. Es de periodicidad
semestral y se denomina Limite
Méaximo de Captura por
Embarcacion (LMCE),
expresado en toneladas.

Planeamiento
Estratégico

A partir de 1999 el QMS se
convirtié en un sistema de
gestién pesquera basado en la
cogestion. Bajo este nuevo
enfoque de gestion, el Ministerio
de Pesqueria de Nueva Zelanda
elaboro, en consenso con los
grupos de interés, una serie de
documentos de gestion
alineados con el objetivo
general de la Ley de Pesca de
1996 que busca “garantizar el
uso de los recursos pesqueros y
la sostenibilidad de los mismos”.
El Memorando de
Entendimiento de Asociacién y
Colaboracion suscrito entre el
Ministerio de Pesqueria y el

La gestion de los recursos
pesqueros se conduce
principalmente mediante
reglamentos de ordenacion
pesqguera por recurso,
aprobados por decreto supremo
(jurel y caballa, atin, merluza,
calamar gigante o pota, etc.) o
decreto legislativo (sistema de
gestion de IVQ de la
anchoveta), los cuales tienen
como marco normativo basico la
Constitucion Politica, la Ley
Organica para el
Aprovechamiento Sostenible de
los Recursos Naturales y la Ley
General de Pesca y su
Reglamento. Los reglamentos
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Grupo de Aguas Profundas y de
Profundidad Media -la
organizacién mas importante de
titulares de cuotas de Nueva
Zelanda- es un instrumento que
fortalece la cogestion pesquera
en Nueva Zelanda. Entre los
principales documentos de
gestion pesquera derivados del
citado memorando de
entendimiento se puede
mencionar los siguientes: (i)
Plan Nacional de Aguas
Profundas y de Profundidad
Media; (ii) Plan Operativo Anual;
(iii) Informe de Evaluacion
Anual.

El Plan Nacional de Aguas
Profundas es un documento de
gestién a largo plazo que se
sitla dentro de una jerarquia de
legislacion fundamental. Detalla
la orientacion estratégica
general de la pesca de aguas
profundas de Nueva Zelanda
que se deriva de la Ley de
Pesca y se traduce en
maximizar los beneficios del uso
sostenible de los recursos
pesqueros de aguas profundas
garantizando el mantenimiento
de la salud del medio ambiente
acuatico (habitat y especies).

de ordenamiento pesquero
establecen medidas para la
conservacion y el uso sostenible
de los recursos pesqueros a
largo plazo, y se alinean al
marco juridico antes
mencionado y, en particular, al
objetivo de la Ley General de
Pesca. Se observa, sin
embargo, ausencia de planes
nacionales de pesca, planes
operativos de pesca, planes de
investigacién pesquera a
mediano o largo plazo,
estrategias de captura que
garanticen el uso sostenible de
los recursos pesqueros,
informes de evaluacién
pesquera o planes de
promocién de la inversion
privada mediante la adopcion de
medidas que contribuyan a
alentar la investigacion.

Exclusividad

La Ley de Pesca otorga al titular
de la cuota (ITQ) el derecho a
capturar el ACE de una especie
dentro de una QMA especifica.

El titular del PMCE tiene
derecho a capturar el LMCE
asignado para la temporada de
pesca correspondiente.

El D. Legislativo N° 1084 de
2008, establecio una duracion
de diez afios para la medida de
ordenamiento pesquero de la

Duracion Perpetua anchoveta basado en IVQ. No
existe una ampliacién legal
expresa del plazo, sin embargo,
la medida continua vigente.

Cogestion basada en el Inicialmente, se generd un
mercado. La gestién del QMS incipiente proceso de cogestion
sigue efectuandose en gran a través de la participacion de
medida a través de procesos los titulares de las IVQ en el
gubernamentales. Los titulares Comité de Trabajo del

Flexibilidad de los derechos llevan a cabo “Programa de Vigilancia y

algunas actividades
administrativas, como el registro
de transacciones de cuotas y de
Derechos de Captura Anual —
ACE, registro de capturas,

Control de la Pesca y
Desembarque en el Ambito
Marino” (PVC-Pesca),
encargado de evaluar el
desarrollo de sus actividades. El
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registro de buques, a través del
FishServe, el cual también
calcula los pagos mensuales y
anuales por las capturas,
basados en la tasa de valor
estimado anual aprobado por el
gobierno.

Comité de Trabajo fue
desactivado el 2012. El PVC-
Pesca, se financia con aportes
del sector privado.

Calidad del derecho
o titulo

La calidad del derecho o titulo
de la ITQ es sdlido y seguro. La
solucion a las reclamaciones
maories reforzé el derecho de
los titulares de las cuotas. La
calidad de la titularidad de las
cuotas se reforzdé ain mas con
el establecimiento de un registro
de cuotas garantizado por el
gobierno que mejoro la calidad
legal de la titularidad de las
cuotas y la capacidad de ceder
e hipotecar tales derechos.

La calidad del derecho o titulo
del PMCE es incierto. Al parecer
la legalidad de la asignacion del
PMCE estaria en cuestion tras
el vencimiento del plazo de diez
(10) afios de duracién de la
medida de ordenamiento
pesquero para la anchoveta
establecida por el Decreto
Legislativo N° 1084 de 2008.
Hasta el momento no existe una
ampliacion legal expresa, sin
embargo los derechos
contindian vigentes.

Transferibilidad

La ITQ es libremente
negociable, aunque limitada a la
propiedad neozelandesa y a
niveles maximos de cuota por
especie para inhibir
comportamientos monopdlicos.
Existe un mercado de ITQ y de
ACE. La introduccién del ACE
con la Ley de Pesca de 1996,
permitié una clara separacion
entre el derecho a capturar una
cantidad especifica en un afio
determinado y la propiedad del
recurso en el futuro, aunque
s6lo se pudo aplicar a partir de
2001 con la creacion del
FishServe tras superarse las
limitaciones técnicas de
procesamiento de la informacion
(disefio del software). Hasta
antes de ese afio, los titulares
de las cuotas las arrendaban
por un plazo fijo, lo que
significaba que alquilaban el
derecho de pesca a largo plazo.
El ACE vino a simplificar la
compra venta de la cuota anual.

Derecho limitado. No existe un
mercado de cuotas. El PMCE o
IVQ no puede transferirse en
forma independiente de la
embarcacion. Tratandose de
embarcaciones del mismo
armador, es posible transferir el
total del PMCE de una
embarcacién a una o mas de
sus embarcaciones. El LMCE
sélo puede transferirse entre
embarcaciones del mismo
armador o entre armadores que
previamente se hayan asociado
para realizar actividades
extractivas. En el primer caso, el
armador busca utilizar un
ndamero menor de
embarcaciones en la
temporada; mientras que el
segundo, se configura -en la
practica- una transferencia
onerosa del LMCE de un
armador a otro; sin embargo, la
ley no es explicita en este caso.
Se trataria de una forma
limitada de transaccion de
derechos de captura con
implicancias tributarias.

Divisibilidad

Las ITQ son divisibles. No
existen limites en cuanto a la
subdivision de los paquetes de
acciones de cuotas, pero
existen limites de agregacion
establecidos en la Ley de Pesca
para inhibir comportamientos

Tanto el PMCE como el LMCE
de las embarcaciones
aportantes son indivisibles. Se
deben transferir integramente a
las embarcaciones receptoras.
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monopdlicos. No existen limites
a la subdivisién o agregacion del
ACE.

Restricciones ala
propiedad de cuotas

Los titulares de las cuotas
pueden venderlas a quien
deseen; sin embargo, para
evitar la reduccion de la
propiedad neozelandesa o un
comportamiento anticompetitivo,
se ha establecido restricciones a
la posesion y al intercambio de
las cuotas perpetuas, mediante
la introduccién de limites de
explotacién por especie en una
QMA. Se permite una
agregacion por defecto de hasta
el 35% de la cuota total. En
algunas especies la ley sélo
permite hasta el 10% o el 20%
para evitar la concentracion de
cuotas. Si se comprueba que
una persona esté por encima de
los limites de agregacion, la
cuota que exceda el limite se
perdera. No existe un limite de
agregacion para la posesion del
ACE.

La Ley no establece limites
maximos para la agregacion de
cuotas tanto para el PCME
como para el LMCE. Es decir no
existe una restriccion legal para
evitar el monopolio o el
oligopolio. La ley garantiza la
libre competencia pero penaliza
el abuso de la posicién de
dominio. Asi, por ejemplo, el
100% de las acciones de la
empresa pesquera CFG
Invesment pertenecen a
intereses extranjeros. El 50,7%
de Copeinca pertenece a la
empresa noruega Cermag.
Doce (12) empresas
representan alrededor del 70%
de las capturas de anchoveta.

Areas de gestion de
cuotas

Cada especie en el QMS se
subdivide en stocks separados y
definidos por Areas de Gestion
de Cuotas (QMA). En la medida
que una especie puede formar
varios stocks geograficamente
aislados y biolégicamente
distintos, cada QMA se gestiona
en forma independiente para
garantizar la sostenibilidad del
stock. Los limites del QMA para
cada especie son las 10 Areas
de Gestion Pesquera (FMA)
geograficamente delimitadas,
que definen la ZEE de Nueva
Zelanda. Por la naturaleza de
los stocks, algunas QMA por
especie abarcan mas de una
FMA, mientras que otras
abarcan solo una FMA.

Para la anchoveta destinada al
CHI hay 02 areas de gestion de
cuotas debido a la existencia de
02 stocks geograficamente
definidos. La primera, y mas
importante, corresponde a la
zona comprendida entre el
limite norte del dominio
maritimo hasta el paralelo
16°00’S y fuera de las 5 millas
de la costa. La segunda,
corresponde al area
comprendida entre el paralelo
16°00’S y el limite sur del
dominio maritimo y fuera de las
5 millas de la linea de costa. En
ambas areas hay dos
temporadas de pesca. La
primera, de abril — julio y de
noviembre — enero; y, la
segunda de enero — junio y de
julio — diciembre. Las areas de
gestion de cuotas coinciden con
las de pesca. El area de pesca
de la anchoveta para las
embarcaciones artesanales y de
menor escala con destino al
CHD comprende todo el litoral y
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fuera de las 3 millas de la costa.
Las actividades extractivas en
esta area se realizan todo el
afo.

Estrategia de captura

Desde el afio 2008 el sistema
QMS cuenta con una “Norma
Técnica de Estrategia de
Captura” para asegurar la
sostenibilidad de los stocks,
objetivo general de la Ley de
Pesca. Es una de las
herramientas de politica de
gestién pesquera mas
importante del QMS, junto con
el Derecho de Captura Anual
(ACE). Establece la aplicacion
del Rendimiento M&ximo
Sostenible (MSY) como base
tedrica para la fijacion de la
Captura Total Permisible (TAC)
de todas las especies sujetas al
QMS. El MSY corresponde al
nivel de biomasa en torno al
cual debe fluctuar una
pesqueria o poblacion.

El sistema de gestion de IVQ no
cuenta con una estrategia de
captura como herramienta de
politica de gestién pesquera
para alcanzar la biomasa de la
anchoveta en el nivel de
Rendimiento Maximo Sostenible
(Bwmsy) gque garantice el 6ptimo
beneficio econémico y, al mismo
tiempo, la sostenibilidad del
recurso a largo plazo. Desde la
introduccién de las IVQ, el
promedio de biomasa al
comenzar la primera temporada
de pesca ha sido de 8,7
millones de toneladas, mientras
gue el nivel estimado anual de
Bwmsy es de 16,5 millones. El
recurso es un activo, un capital
natural; sin embargo, no se
“invierte” en el recurso para
alcanzar el nivel de Bwsy.

Lainvestigacion
cientifica

El 2009, los costos anuales
relacionados con la ciencia
ascendian a 10 — 15 millones de
euros, para unos 600 stocks con
TAC, los cuales se recuperan
principalmente de los titulares
de las ITQ. La investigacion
cientifica tiene un rol clave en la
gestién de las pesquerias dada
su importancia en la evaluacién
de los stocks y en la
determinacion del TAC. A partir
de 1999, la Ley de Pesca,
permitid que organizaciones
privadas pudieran ejecutar
proyectos de investigacion
cientifica por encargo del
gobierno (licitacion publica) o de
la industria. El 2011 el gobierno
aprobé el estandar de calidad
de la investigacion y de la
informacion cientifica con
exigentes requisitos y
procedimientos que deben
cumplir tanto el organismo
cientifico del Estado (NIWA)
como las organizaciones
privadas. La revisién por pares y
la participacion de las partes
interesadas a través de amplios
procesos de consulta constituye

La investigacion cientifica del
stock de anchoveta y de otras
pesquerias, es financiada por el
Estado; y conducida Gnicamente
por el Imarpe, el cual
proporciona el sustento
cientifico para la gestion de los
recursos marinos y
continentales. En general, la
investigacion cientifica se
desarrolla en forma reservada,
sin participacién de los grupos
interesados; no esta sujeta a
auditoria cientifica ni a revision
por pares que garanticen la
transparencia, integridad,
objetividad y fiabilidad de la
investigacion y de la informacion
cientifica como principios
centrales de aseguramiento de
la calidad. Los procedimientos
de investigacion no se
encuentran adecuadamente
reglamentados. Hoy, Imarpe
pasa por una seria crisis
institucional derivada de
problemas de naturaleza legal.
Si bien, la Ley General de
Pesca establece promover la
inversion privada mediante la
adopcién de medidas que
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la caracteristica esencial de la
norma técnica aprobada.

contribuyan a alentar la
investigacién, el sector no
fomenta la iniciativa privada en
este campo.

Sistema de equilibrio
de capturas

El sistema de equilibrio de las
capturas es un mecanismo para
conciliar las capturas realizadas
con los limites del TACC y
controlar las capturas de todas
las especies del QMS, tanto si
se trata 0 no de una especie
objetivo. Este sistema se
establecid con la introduccion
del QMS en 1986. Y, con la
modificacién de la Ley de Pesca
de 2001, se introdujo cambios
sustanciales para simplificarlo.
Estos cambios coincidieron con
la implementacion del ACE
creado con la Ley de Pesca de
1996. En el QMS los titulares de
permisos de pesca comercial
deben equilibrar sus capturas en
exceso respecto al ACE
asignado, comprando el ACE
extra en el mercado de cuotas o
pagando un valor estimado (0
multa civil) al gobierno. El
“sistema de valor estimado”
permite incluir sanciones
crecientes a medida que los
pescadores superan sus niveles
de cuota. La cantidad del ACE
gue no se capture en la
temporada de pesca podra
transferirse al afio de pesca
siguiente, pero sélo hasta el
10%.

El sistema de IVQ cuenta con
un mecanismo eficiente de
control de capturas de
anchoveta. Se utiliza balanzas
digitales certificadas para el
desembarque. El titular del
derecho administrativo de pesca
es objeto de sancion en caso se
verifiqgue que ha incurrido en
exceso de capturas con
respecto al derecho de captura
0 LMCE mas el margen de
tolerancia establecido. En este
caso, de acuerdo a Ley, se le
descontara del LMCE de la
siguiente temporada el triple del
volumen en exceso, expresado
en TM, sin perjuicio de la multa
aplicable por el exceso al
margen de tolerancia (1/1000
del LMCE o un minimo de 10
TM). Sin embargo, el
procedimiento administrativo
sancionador es muy lento,
llegando a durar hasta cuatro
afios. La fraccién no capturada
del LMCE no es transferible a la
temporada siguiente.

Los descartes de la
pesca

La norma fundamental es que
todo el pescado gestionado en
el marco del QMS debe
desembarcarse y registrarse,
estando prohibido por ley el
vertido de pescado al mar.
Aungue en algunas
circunstancias excepcionales,
los pescadores comerciales
estan obligados legalmente a
descartar el pescado que no
cumple la talla minima legal
establecida, la captura incidental
de peces protegidos o los
juveniles vivos sin valor
comercial o las hembras con
huevos o crias. Arrojar
ilegalmente el pescado de la
cuota es un delito y esté sujeto

Hay evidencia que la practica de
los descartes de ejemplares
juveniles de anchoveta surgi6é
como un problema tras la
introduccién de los IVQ. Para no
perder una fraccién de su cuota,
los armadores optaban por el
descarte de juveniles en el mar
al encontrarse penalizada con el
decomiso de la captura en
exceso al margen de tolerancia
del 10%. El 2013 se incrementd
el margen de tolerancia a 20%
para incentivar el desembarque
de juveniles, con la condicién de
informar la zona donde se
realizé la captura, a fin de
establecer su cierre temporal,
sin embargo, la medida result6
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a una multa maxima de 250.000
NZD. El problema de los
descartes ha sido objeto de un
gran debate en Nueva Zelanda.
Los esfuerzos actuales se
centran en la aplicacion de
sistemas mejorados de
seguimiento de las capturas,
incluido el avance hacia un
sistema de seguimiento
electrénico para todos los
buques de pesca comercial de
Nueva Zelanda.

insuficiente dado el alto
porcentaje de juveniles en la
biomasa. En el 2016 se
terminaria por despenalizar la
captura de juveniles de
anchoveta bajo el argumento de
gue el descarte de juveniles en
el mar es mayor que el volumen
de juveniles durante el
desembarque. La
despenalizacién esta sujeta a la
condicién de comunicar la
incidencia de juveniles a través
de una bit4cora electrénica
desde la misma zona de pesca.
Esta informacion permitiria
cerrar por un plazo maximo de
05 dias la zona de pesca por
alta incidencia de ejemplares
juveniles de anchoveta.

Control e informes

La informacién sobre las
capturas pesqueras en Nueva
Zelanda se obtiene de los
pescadores comerciales, que
estan obligados a informar sus
capturas especificas e
incidentales y todos los
desembarques de especies del
QMS y de otras especies. Esta
autodeclaracion se
complementa con observadores
en el mar y se concilia con los

La pesqueria de la anchoveta
cuenta con inspectores
independientes del PVC-Pesca
y balanzas digitales certificadas
conectadas a un servidor central
en el PRODUCE que forman
parte de un sistema de control
de capturas acorde con las
nuevas tecnologias de la
informacion, financiado por la
industria de harina y aceite de
pescado. Este sistema de
control empezo6 a ejecutarse a
través del PVC-Pesca, aunque
hoy ha cambiado de
denominacién y de alcance. La
informacion de capturas es

de captura ) remitida en tiempo real al
registros separados que llevan PRODUCE donde se aloia en
los receptores de pescado con una plataforma digital la g:ual
licencia, constituyéndose en un efect?;a ele uilibr?o de las
tipo de sistema de trazabilidad g .
del pescado. El papel de los captgras con el LMCE asignado.
observa dore.s de mar en el Los inspectores del PVC-Pesca
registro independiente de los también controlan la tolerancia
deos de capura resutosern |95 EPUS SSy
dificil equilibrio entre el trabajo metrol6 icosqde los
cientifico y el control para la i);lstrumengtos de pesaie
aplicacion coercitiva de la ley. . . pesal .
discontinuos automaticos, asi
como la correcta instalacion del
sistema de seguimiento satelital
de las E/P, a fin de eliminar
actos de suplantacion de
embarcaciones.
El Sistema Desde su inicio, el sistema El sistema administrativo

Sancionador

sancionador del QMS se ha
centrado en tres tipos de

sancionador de las actividades
pesqueras cuenta con la
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infracciones: pescar sin
autorizacion, reporte falso de
capturas por especies, fecha,
lugar y/o cantidad (incluido el
descarte de los peces
capturados), y no equilibrar las
capturas con las cuotas. Las
infracciones contempladas en la
ley se tratan como infracciones
de responsabilidad objetiva (es
decir, no es necesario, en la
mayoria de los casos, que la
acusacion demuestre que el
pescador tenia intencion de
cometer una infraccion). La
mayor parte de la vigilancia en
el mar es llevada a cabo por la
Fuerza Aérea de Nueva Zelanda
y por observadores. A partir de
la introduccion del “sistema de
valor estimado” en el afio 1990,
se modifico el sistema de
sanciones aplicable a las
capturas excesivas, que paso
del derecho penal (es decir, del
enjuiciamiento, las multas y el
posible encarcelamiento) al
derecho administrativo. Como
parte de una revision estratégica
del cumplimiento de la
normativa pesquera se ha
creado un mecanismo de
cumplimiento voluntario
aplicando tacticas disuasivas.

garantia de la doble instanciay,
agotada la via administrativa,
los administrados pueden
ejercer su defensa en sede
jurisdiccional. El sistema
sancionador tiene como marco
legal la Ley del Procedimiento
Administrativo General y la Ley
General de Pesca. Cuando se
introdujo el sistema de gestion
de la anchoveta basado en IVQ
se tuvo que adecuar el sistema
de sanciones vigente a las
nuevas infracciones tipificadas
en el Decreto Legislativo N°
1084 vy a las que se pudieran
establecer en su Reglamento,
como la reduccién del PMCE o
del LMCE. EIl 2011, se aprobd el
Texto Unico Ordenado del
RISPAC, mediante DS N° 019-
2011-PRODUCE. Y, el afio
2017, se aprobo el vigente
Reglamento de Fiscalizacion y
Sancion de las Actividades
Pesqueras y Acuicolas,
mediante DS N° 017-2017-
PRODUCE, publicado el
10/11/2017, el cual establece
férmulas para el calculo de las
sanciones (multas y
suspensiones).

Programa de
Observadores de Mar

El Programa de Observadores
se establecié en 1983 y los
observadores de mar tenian la
funcion de recopilar informacién
sobre capturas y esfuerzo
pesquero con fines de
investigacion y gestion. La Ley
de Pesca de 1996 ampli6 sus
responsabilidades a la
aplicacion coercitiva de la Ley, a
la seguridad, el trabajo y el
cumplimiento de las normas
maritimas. También recibieron
poderes explicitos para acceder
a registros, personas y
operaciones para recoger dicha
informacién mientras se
encontraban a bordo de los
buques. La mayor cobertura de
observadores de mar se realiza
a bordo de los buques de aguas
profundas. Son pagados por el
Ministerio y se requiere al buque

El 2012, el Ministerio de la
Produccion reconoce, mediante
DS N° 008-2012-PRODUCE, al
“Programa Bit4coras de Pesca
(PBP)”como un programa de
observadores a bordo que venia
ejecutando el Imarpe desde
1996, con lo cual se da fuerza
legal al citado programa. El
pedido lo formula Imarpe en
razén a que no contaba con el
apoyo suficiente de un sector de
la industria para poder evaluar
la abundancia de la anchoveta.
A partir de entonces se
establece como obligacion de
los titulares de los permisos de
pesca permitir el embarque de
los observadores cientificos,
sujeta a sancion ante su
incumplimiento. Ademas
deberan incluir el nombre del
observador en la Declaracién
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pesquero el pago por el
suministro de comida y
alojamiento. Los observadores
de mar estan especificamente
excluidos de las competencias
de los funcionarios de pesca. La
doble funcién de recopilacion de
informacion para la
investigacion y el control con
efecto sancionador, complica su
labor en el buque pesquero.

para el Zarpe. Los observadores
se instalan aleatoriamente a
bordo de la flota industrial de
cerco y recolectan informacién
sobre los barcos, los viajes y los
lances, la cual es anotada en
las Bitacoras de Pesca, que
luego es remitida al Imarpe para
su revision, digitacion,
procesamiento y andlisis. Los
observadores a bordo sélo se
limitan a obtener informacion
con fines cientificos y de gestion
pesquera. En cambio, el
“Programa de Inspectores a
Bordo de embarcaciones de
mayor escala, menor escala 'y
artesanales”, creado por el DS
N° 008-2012-PRODUCE, se
ejecuta con fines de
fiscalizacion.

Control e Informes
Electrénicos

El 2017, el Ministerio de
Industrias Primarias (MPI) puso
en marcha un iniciativa integral
de seguimiento e informacién
electrénica de informes para el
seguimiento, la supervision y el
reporte de la actividad pesquera
comercial. Incluye requisitos
para informes de posicién
geoespacial, informes
electrénicos a través de
cuadernos de bitacora
electrénicos y el seguimiento
electrénico con camaras de
video para verificar lo que se
esta reportando. El nuevo
sistema tiene como objetivo
obtener mejor informacion para
tomar mejores decisiones de
gestién y, asimismo, dar
confianza a los neozelandeses y
a los consumidores de todo el
mundo de que el pescado
neozelandés se esta
gestionando y capturando de
forma sostenible. Los informes
de posicidn geoespacial y los
informes electrénicos, se
programo ponerse en marcha a
partir del 1 de octubre de 2017.
Las camaras de video se
introducirdn progresivamente a
partir del 1 de octubre de 2018.

Como parte de la funcion
fiscalizadora sobre las
actividades extractiva, la
normativa pesquera ha
dispuesto —a lo largo de los
Ultimos afios— la instalacion de
diversos mecanismos
electrénicos de control e
informes, como (i) el sistema de
posicionamiento global, cuyo
servicio es brindado por
proveedores de sistemas
satelitales seleccionados por
PRODUCE, (ii) la bitacora
electrénica y (iii) camaras de
video. Los dos primeros
dispositivos electronicos son de
instalacion obligatoria en
embarcaciones de mayor
escala, menor escala y
artesanales. En estas ultimas, la
instalacién de la bitacora
electrénica sera progresiva. No
es obligatorio aun la instalacion
de camaras de video a bordo
para registrar los descartes de
ejemplares juveniles.

Financiacion de la
Gestion Pesquera

Nueva Zelanda ha adoptado un
régimen integral de impuestos
directos (denominado

La gestion pesquera en general,
se financia con ingresos
provenientes de los derechos de
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recuperacién de costos) para
financiar los costos de gestion
de la pesca comercial, incluidos
los costos de control y
aplicacion coercitiva de la ley.
Este régimen ha ido
acompafiado de un alto nivel de
autofinanciacion gracias a la
introduccién del QMS (que
define los beneficiarios de la
inversion) y a las leyes que lo
respaldan. La financiacién del
QMS se hace a través de los
presupuestos gubernamentales
y de las actividades financiadas
por la industria pesquera, ya sea
a través de impuestos directos
sobre las cuotas y las capturas
(recuperacion de costos) o
mediante actividades
autofinanciadas, como la
organizacién denominada
FishServe o actividades de
investigacién para alguna
especie de interés comercial.
Con el sistema de “recuperacion
de costos” el gobierno recupera
la mayor parte de los costos de
la gestion, del control y la
aplicacién coercitiva de la ley y
de la investigacion de la pesca,
asi como los costos de una
serie de servicios de
conservacion, con solo una
contribucion relativamente
modesta del Estado. Esto
incluye que la industria pague el
100% de los costos de la
investigacién en aguas
profundas, el 90% de los costos
de la investigacion de la pesca
costera, el 75% de los costos de
gestién de conflictos entre
sectores, el 87% de los costos
de control y aplicacién coercitiva
de la ley y casi el 68% de todos
los demas costos de gestion

pesquera.

pesca, de los derechos por
concesiones acuicolas y de
aportes del sector privado como
los pagos que hace la industria
de harina de pescado para
cubrir los gastos derivados de la
ejecucioén del PVC-Pesca,
asociado a la fiscalizacion de la
pesqueria de la anchoveta
basada en IVQ.

Los pagos por concepto de
derechos de pesca que
efectlan los titulares de los
permisos de pesca de
embarcaciones de mayor escala
y de menor escala constituyen
la mayor fuente de financiacion
de los gastos generados por la
gestién pesquera del
PPRODUCE; no obstante, para
el calculo de los derechos de
pesca no se sigue un criterio
uniforme. En el caso de la
anchoveta con destino al CHI
(sistema basado en IVQ), el
calculo de los derechos de
pesca aplica como referencia el
valor FOB por tonelada de
harina, en cambio, en el caso de
recursos pesqueros destinados
al CHD, se aplica como
referencia la Unidad Impositiva
Tributaria (UIT). No se ha
encontrado un argumento
técnico valido para la aplicacién
de la UIT como base de
referencia para el calculo de los
derechos de pesca.

A partir de 2019 se introduce el
criterio de la “renta del recurso”
mediante el DS N° 007-2019-
PRODUCE para el célculo del
derecho de pesca de la
anchoveta para CHI, tras
mantenerse congelado el monto
y forma de célculo por
disposicion del D. Legislativo N°
1084. No obstante ser
insuficiente el monto calculado,
el gobierno decidi6 transferir el
75% de la renta del recurso a
los titulares de las IVQ para
proyectos de innovacién
tecnolégica. Adicionalmente, se
transfiere el 50% de los
derechos de pesca al Canon
Pesquero, reduciéndose los
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fondos para el financiamiento de
la gestién pesquera.

Estructura
Organizativa

Fisheries New Zealand del MPI
se organiza en base a
Direcciones Generales, las
cuales se estructuran en
Equipos especializados de
trabajo. Las Direcciones
Generales son las siguientes: (i)
Gestion Pesquera; (ii) Ciencia e
Informacion Pesquera,; (iii)
Control Digital; y (iv) Acuicultura
y Apoyo a la Oficina. La
implementacion y coordinacion
del QMS esté a cargo de la
Direccién General de Gestion
Pesquera y por los Equipos
especializados de trabajo que la
conforman. La Direccion
General de Ciencia &
Informacion Pesquera esta
conformada por Equipos de
Cientificos (Evaluacion de
Poblaciones; y, Medio Ambiente
Acuético y Biodiversidad) que
evallan y entregan la
investigacioén cientifica que
cumple con la Norma Técnica
de Investigacion e Informacion
Cientifica. Cabe enfatizar que el
NIWA es un instituto cientifico
independiente y que el 6rgano
de fiscalizacién pesquera y
sanciones no pertenece a
Fisheries New Zealand, sino al
MPI.

El Despacho Viceministerial de
Pesca y Acuicultura dirige y
coordina “la formulacion,
ejecucioén y supervision de las
politicas de desarrollo sectorial
en materia de ordenamiento
pesquero y acuicola, pesqueria
industrial, pesqueria artesanal,
acuicultura de mediana y gran
empresa, acuicultura de micro y
pequefia empresa y acuicultura
de recursos limitados a nivel
nacional y sectorial, velando por
el aprovechamiento sostenible
de los recursos hidrobiolégicos
y su impacto favorable en el
medio econdémico, ambiental y
social”, mediante los siguientes
organos de linea: (i) Direccion
General de Politicas y Analisis
Regulatorio en Pesca y
Acuicultura; (i) Direccion
General de Pesca Industrial; (ii)
Direccion General de Pesca
Artesanal; (iv) Direccién General
de Acuicultura; (v) Direccion
General de Supervision,
Fiscalizacion y Sancion; y, (vi)
Direccion General de Asuntos
Ambientales Pesqueros y
Acuicolas. La Direccién General
de Pesca Industrial, a través de
la Direccién de Extraccion
Pesquera, conduce la gestion
de la anchoveta basada en IVQ.
La investigacion pesquera la
desarrolla Imarpe con débil
autonomia, en tanto que, la
fiscalizacion y sancién pesquera
es una funcién alojada dentro
del subsector pesca y
acuicultura, aunque algunos
expertos opinan que esta
funcion debiera estar separada
de la funcién reguladora, tal vez
como una superintendencia de
fiscalizacion pesquera,
siguiendo el modelo de los
organismos supervisores que
hoy operan en el sector publico.
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CAPITULO IV: DISCUSION

En esta seccion se intenta encontrar una respuesta a la pregunta planteada al
inicio de esta investigacién como objeto de analisis: ¢ por qué el Peru ha obtenido
un relativo éxito con el sistema de gestion del recurso anchoveta basado en IVQ,
aprobado el 2008, mientras que Nueva Zelanda posee uno de los mejores
sistemas de gestion de recursos hidrobiologicos en el mundo, no obstante que
el sistema peruano se habria basado en el sistema neozelandés, segun
informacion proporcionada por Mueller-Fischler (2013) en su investigacion
académica sobre el impacto de la nueva legislacion IVQ en la sostenibilidad de

la anchoveta?.

Para responder esta interrogante de investigacion se efectuara un andlisis de los
aspectos generales, de los atributos y otras caracteristicas de ambos sistemas
de gestion de recursos pesqueros, de acuerdo al resumen comparativo que se
describe en la Tabla 13 como resultado de la revision de literatura. El andlisis
intentard identificar las limitaciones estructurales del sistema de gestion de IVQ
del recurso anchoveta para alcanzar al mismo tiempo la eficiencia econémica y
maximo rendimiento sostenible de la biomasa (Bwsy) que, segun la teoria
econOmica pesquera, caracteriza a los sistemas de gestion pesquera basados

en cuotas.

Pero antes, hay que enfatizar como rasgo comun y destacado en los sistemas
de gestion pesquera de Pert y Nueva Zelanda, la existencia de contextos

politicos y pesqueros similares y decisivos para la aplicacion de enfoques de
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gestidén basados en el mercado. En ambos paises los cambios de politica general
de gobierno —que privilegiaron politicas de mercado, en sustitucion del modelo
econdémico intervencionista del Estado—y el surgimiento de un nuevo liderazgo
en la industria pesquera, generaron escenarios favorables para la introduccion

del sistema de gestion de cuotas en las pesquerias.

A continuacion se discute los aspectos y caracteristicas mas relevantes de

ambos sistemas de gestion pesquera.

4.1 Origen del sistema de gestion

La experiencia mundial demuestra que los sistemas de cuotas se han
implementado como respuesta a una grave crisis de las pesquerias derivada del
agotamiento de los caladeros; cosa que no ocurrié en el caso de la anchoveta,
cuya biomasa se mantenia relativamente saludable al momento de crearse el
sistema de IVQ en el 2008. Detras de la reforma de la pesqueria de la anchoveta
asomaba mas bien un legitimo interés por la eficiencia econdmica de la pesca,
promovida por los nuevos actores provenientes de sectores mas fuertes y
modernos que asumirian el liderazgo de la industria bajo un contexto politico
favorable a las politicas con enfoque de mercado tras la crisis climatica de
1997/98 y la crisis financiera mundial de 1999. El sobreendeudamiento de 1995
dificulté a la industria hacer frente a las crisis nacional e internacional,
obligandose a liquidar sus activos. Desde entonces ha primado la busqueda de
la eficiencia econémica antes que la sostenibilidad de una pesqueria que pudiera

gestionarse en base a un incremento progresivo de l