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Resumo: Un dos retos mais importantes que o ser humano debe superar na actualidade rela-
cibnase coa deterioracién ambiental do noso planeta. A adopcién dun modelo de crecemento
econo6mico creado sen considerar as interaccions entre a economia e o medio propiciou que de-
terminadas actividades, fundamentais para a supervivencia da especie humana, deban ser re-
formuladas para poder manterse no longo prazo. De ai que cada vez mais a busca dun modelo
de desenvolvemento sustentable se converta nun obxectivo prioritario na planificacion no longo
prazo de case calquera tipo de actividade. Porén, os esforzos neste sentido non teran éxito se o
concepto non é definido sen ambigilidade tanto no que se refire aos principios teéricos nos que
se basea como en canto as suas implicaciéns para actividades concretas.

No caso das actividades pesqueiras, existen distintas propostas relacionadas coa consecucién
dun modelo de xestion sustentable —principio de precaucion, enfoque dos ecosistemas...—, sen-
do o obxectivo deste traballo a analise dos fundamentos tedricos destas propostas e da sta
evolucidn, asi como da sua aplicacién no marco da Politica Pesqueira Comunitaria (PCP).
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ABOUT THE SUSTAINABILITY OF FISHERIES:

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

1. ORIXES E DEBATES EN TORNO AO CONCEPTO DE
DESENVOLVEMENTO SUSTENTABLE

Debido 4 magnitude acadada por determinados problemas ambientais (contami-
nacién, escaseza de recursos naturais, quentamento do planeta...) conceptos coma o
desenvolvemento sustentable ou a sustentabilidade comezan a acadar na ultimas
décadas unha certa relevancia, tanto no debate cientifico coma na toma de deci-
sions politicas.

A crise enerxética producida pola alza nos prezos do petroleo, a celebracién da
Conferencia Mundial de Estocolmo sobre Medio Ambiente e a publicacién no ano
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1972 do informe do Club de Roma, Os limites ao crecemento, serviron como punto
de partida para revitalizar o debate sobre a viabilidade do modelo actual de crece-
mento e os problemas derivados do esgotamento dos recursos naturais.

Porén, este debate non esta, nin moito menos, pechado. A definicién recollida
no informe Brundtland® constitde un punto de inflexién & hora de abordar a pro-
blemética ao redor do desenvolvemento sustentable, sendo convertida co paso dos
anos no paradigma a hora de afrontar este tema.

As conclusiéns do informe Brundtland son relevantes na medida en que este
concede unha importancia descofiecida desde unha perspectiva institucional —o in-
forme foi encargado desde a Asemblea Xeral da ONU- &s cuestions ambientais,
conseguindo que adquiran nunha dimension internacional a escala gobernamental.

Igualmente, recofiécense as distintas vertentes do desenvolvemento sustentable,
incorporando teses que non s6 reafirman a preservacion e a prevencion da degrada-
cion do medio (sustentabilidade ambiental) sendn que destacan a necesidade de
avanzar na desaparicion das desigualdades sociais do planeta, promovendo unha
maior democratizacion, equidade e xustiza social (sustentabilidade social), ademais
de propofier a reestruturacién do modelo de crecemento (sustentabilidade economi-
ca). Deste modo, os alicerces deste novo modelo de desenvolvemento constriense
en torno a tres obxectivos basicos: a sustentabilidade ambiental, econdmica e so-
cial, supofiendo a ausencia dunha delas o fracaso no obxectivo final.

Porén, esta definicion do informe Brundtland é tamén obxecto de importantes
criticas de distinta natureza. Por un lado, a denominacion utilizada parece pouco
acertada, pois trata de compatibilizar termos —“desenvolvemento” e “sustentable”—
para alguns autores incompatibles®.

Outras criticas tefien que ver coa adopcion dunha perspectiva antropocéntrica,
coa dimension interxeracional, explicitamente sinalada na sta formulacion, ou ben
coa pouca claridade do concepto®.

Por ultimo, compre destacar que a ambiguidade implicita supon un atranco im-
portante & hora de pofier en marcha a proposta de Brundtland, contribuindo a es-

! No informe Brundtland, publicado co titulo O noso futuro comin pola Comisién Mundial de Medio Ambiente
e Desenvolvemento (CMMAD) (1987, p. 70), definese o desenvolvemento sustentable como “un proceso de cam-
bio no cal a explotacion dos recursos, a orientacion da evolucién tecnoldxica e a modificacion das institucions es-
tan acordes e acrecentan o potencial actual e futuro para satisfacer as necesidades e as aspiracions humanas”.

Autores como Naredo (1996, p. 22) sinalan que a expresion desenvolvemento sustentable foi pensada para po-
sibilitar a sila aceptacion polos economistas convencionais “ao confundirse co desenvolvemento autosustentado
(self sustainable growth) introducido por Rostov e moi difundido entre os economistas que estudaban o desenvol-
vemento”.

3 Neste sentido, autores como Bermejo (2001, p. 94) sinalan que o informe Brundtland recolle unha vision an-
tropocéntrica cuxo obxectivo consiste na supervivencia e benestar da humanidade en detrimento doutros seres vi-
VOs que conviven cos humanos, aos que considera simples medios utilizables para acadar os obxectivos estableci-
dos. En canto & cuestion interxeracional, autores como Jacobs (1991, p. 60) e Bartelmus (1994, p. 75) cuestionan a
posibilidade de que as xeracions actuais defendan os intereses, descofiecidos no presente, de Xeraciéns futuras,
considerando ademais os problemas de supervivencia e calidade de vida que padecen as xeraciéns actuais. Pola
contra, alégase que a situacién ambiental do momento poderia constituir unha ameaza para a supervivencia das xe-
racions actuais.
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vaecer o seu contido. E méis, a vaguidade da sua definicion permite adaptalo e mo-
dificalo de acordo coas necesidades de quen faga uso del: asumese que o desenvol-
vemento sustentable é positivo para a humanidade, de ai que se deban asumir 0s
seus obxectivos, ainda que non se concretan axeitadamente nin se especifica 0 mo-
do de acadalos.

De ai que desde diversos ambitos se propuxeran distintas versions do concepto,
e mesmo dentro do pensamento ambientalista existe unha ampla variedade de opi-
niéns con visions substancialmente distintas tanto no tocante aos motivos que
orixinan os problemas ambientais que sofre o planeta como en relacién coas alter-
nativas ofrecidas.

Membros da denominada ecoloxia profunda e preservacionistas, verdes neo-
malthusianos, verdes non neomalthusianos, tecnocentristas cornucopianos, tecno-
centristas pertencentes ao ambientalismo moderado, marxistas, etc. (Foladori,
2000), son algunhas das familias que proclaman como solucion aos problemas am-
bientais alternativas que van desde o igualitarismo biosférico ou unha completa
transformacion do sistema econémico ata aqueles liberais que se negan a asumir a
existencia dunha crise ambiental, confiando en que sexa o mercado ao seu libre al-
bedrio, isto é, sen ningln tipo de inxerencia estatal, quen solucione os problemas
que puideran existir.

Polo tanto, existe unha ampla variedade de interpretacions do desenvolvemento
sustentable e, ainda que non é o noso obxectivo describir as distintas propostas, re-
sulta de interese deternos, ainda que sexa brevemente, na anélise das suas implica-
cions no modelo de crecemento econémico, unha cuestion fundamental desde o
punto de vista da economia.

Dada a dependencia dos recursos subministrados polo medio e na medida en
que non € posible a reciclaxe total dos materiais utilizados nos procesos produtivos,
parece inviable que se poida manter indefinidamente o crecemento econémico.

Ainda que o debate actual se centra nas posibilidades de substitucion de capital
natural polo capital manufacturado en funcion das capacidades de mantemento dun
e doutro, o certo é que na definicion do desenvolvemento sustentable compre, co-
Mo veremos, avanzar un paso mais”.

Desde o punto de vista da substitucion do capital natural, existen dias nociéns
de sustentabilidade que se corresponden con dous paradigmas diferentes: a substen-
tabilidade feble (weak sustainability) e a sustentabilidade forte (strong sustainabili-
ty).

Desde a perspectiva da sustentabilidade feble asimese que existe substitucion
entre os tres tipos de capital, de modo que unha economia sera sustentable se o ca-

4 Jiménez (2000, p. 132) citando a Pearce e a Turner distingue tres tipos de capital que forman o capital total: “o
capital natural, Kn, creado pola natureza como stock que proporciona fluxos de bens e servizos Utiles para o pre-
sente e para o futuro (sistemas que soportan a vida, biodiversidade, bosques, especies, recursos naturais, fontes,
sumidoiros, etc.); o capital artificial ou manufacturado, Km, feito polo ser humano mediante medios de produ-
cion; e o capital humano, Kh, baseado nos cofiecementos e na capacidade intelectual”.
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pital total non diminue. A sustentabilidade forte, pola sua parte, defende que para
que unha economia sexa sustentable compre que o seu capital natural non diminda,
avogando pola complementariedade, que non substitucion, entre os distintos tipos
de capital.

A consideracion da economia como subsistema doutro mais grande, a ecosfera,
ou, 0 que é 0 mesmo, a constatacion de que 0s ecosistemas subministran recursos
naturais e sumidoiros imprescindibles para sustentar as actividades econémicas im-
plica o recofiecemento explicito “dunha dependencia obrigada da produtividade
dos servizos proporcionados pola ecosfera” (Wackernagel, 1996, p. 36). Ainda que
nalguns casos foi posible unha substitucion de tecnoloxia por capital natural, o cer-
to é que unha parte do capital natural proporciona bens e servizos que son insubsti-
tuibles e cuxa perda leva asociados distintos riscos”.

A aceptacion do criterio de sustentabilidade forte suporia un paso adiante a hora
de darlle contido ao concepto de desenvolvemento sustentable, pero ainda non
aclara as modificacions que compre realizar no modelo de crecemento econémico
para cumprir co criterio.

As investigacions de Georgescu-Roegen (1971) sobre as implicacions das leis
da termodindmica nos procesos econémicos, concretamente a consideracion da se-
gunda lei da termodinamica®, parecen concluir que nun sistema coma o noso plane-
ta, pechado en relacién & materia pero aberto en canto & enerxia recibida, a reci-
claxe total € imposible.

A transformacion de materiais require de enerxia dispofiible, de modo que mate-
riais con baixa entropia se converten en materiais con alta entropia. Dado que o
stock de recursos con entropia baixa é limitado e que nos procesos produtivos sem-
pre hai perdas de entropia, nunca podera haber unha reciclaxe que sexa 0 100% de
eficiente. A esta conclusion chega Georgescu-Roegen cando enuncia o que deno-
mina a cuarta lei da termodinamica: nun sistema pechado en relacion & materia pe-
ro aberto en canto & enerxia recibida, a reciclaxe total é imposible.

De ai que nun planeta limitado, tanto no tocante &s fontes como & sta capacida-
de de absorber refugallos, a sustentabilidade ambiental forte sexa incompatible cun
crecemento econdémico indefinido, pois este acabaria por consumir o capital natural
do planeta a un ritmo maior do que se rexenera. Porén, autores como Ayres (1999),
ainda aceptando a maior parte do esquema proposto por Georgescu-Roegen, defen-
den que nun contexto onde hai un fluxo de enerxia dispofiible suficiente —no noso
caso, a enerxia solar— € posible a reciclaxe total, sen que isto contradiga a segunda
lei da termodinamica.

A natureza proporciona elementos bésicos para a vida humana: enerxia, madeira, fibras para roupa, comida,
auga, ademais de sumidoiros para os refugallos e distintos tipos de servizos e funciéns que non pasan por mercado
ningun (control da erosién, regulacién do clima, etc.).

A enerxia presente nun recurso dispérsase coa sUa utilizacion e a calor dispersada non pode empregarse de no-
VO como se usara orixinariamente, polo que a capacidade de reutilizacién diminde, aumentando a entropia e limi-
tandose a posibilidade de novos usos.
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Este autor acepta que mesmo 0s procesos mais eficaces de reciclaxe producen
refugallos cunha elevada entropia que se acumulan nalgin sumidoiro (cortiza te-
rrestre, océanos...) ainda que, se existe a enerxia suficiente, seria posible a sta reci-
claxe mediante 0 que se denomina procesos de recuperacion secundaria. E certo
que neste tipo de procesos de recuperacion sempre habera variacions de entropia de
acordo coa segunda lei da termodindmica polo que, por unha parte, se xeraran re-
cursos cunha entropia baixa e poderan ser utilizados e, por outra, refugallos cunha
entropia elevada, que simplemente retornardn ao sumidoiro no que se atopaban,
dispofibles para seren reciclados. A consideracion da entropia nos procesos eco-
noémicos non implicaria a imposibilidade da reciclaxe total sendn que “non todos os
materiais na Terra poden ser utilizados & vez porque sempre haberd un sumidoiro
de determinado tamafio” (Ayres, 1999, p. 475). Deste modo, xerarianse bucles de
reciclaxe de modo que a intensificacion destes procesos e a desmaterializacion da
economia evitarian o detemento do crecemento econémico.

Asi e todo, este esquema non aclara determinadas cuestions. Daly (1992, p. 103)
destaca unha cuestion importante: para reciclar materia cun elevado grao de disper-
sidn son precisas enormes cantidades de enerxia e doutros materiais polo que, ainda
que existise a tecnoloxia necesaria, a sta viabilidade econémica seria dubidosa,
podendo ocorrer que a reciclaxe necesitase mais enerxia ca contida nos materiais
reciclados. Ainda que desde a economia non se debe discutir a viabilidade en ter-
mos fisicos de procesos coma os que sinala Ayres, si que parecen bastante cuestio-
nables en termos econémicos’.

2. REVISION DO ESTADO ACTUAL DA ACTIVIDADE
PESQUEIRA A NIVEL MUNDIAL

Nas Ultimas décadas a producion procedente da pesca de captura e da acuicultu-
ra para a alimentacién humana alcanzou niveis que nunca antes se rexistraran. Isto
permitiu que se convertera nunha actividade esencial para a subministracion de
alimentos para unha poboacion mundial que non deixou de medrar. Porén, estes ni-
veis de producién estan orixinando un alto grao de sobreexplotacion dos recursos
na maior parte dos océanos, situacion que enfronta & industria pesqueira cun futuro
de incertas consecuencias.

Este fendmeno ten a sta orixe, fundamentalmente, no que desde a segunda me-
tade do século XX se poderia denominar etapa capitalista monopolista da pesca
(Doldan Garcia, inédito, pp. 14-15), onde elementos de orde econdmica fan que
predominen os criterios de rendibilidade no curto prazo sobre a conservacién do
recurso, ademais de factores de caracter institucional que se manifestan na restri-

7 . . . L
Por outro lado, tal e como sinala Daly (1992, p. 103), “se fose tecnicamente factible converter materia disper-
sa —con alta entropia— en materia concentrada —con baixa entropia—, entén por que non hai ninguén filtrando a
auga do mar para buscar moléculas de ouro ou petréleo”.
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cién das condicions de apropiacion do recurso como consecuencia do maior control
dos Estados nas suas zonas de pesca.

De acordo cos estudos publicados pola FAO (Graigner e Garcia, 1996), a pro-
ducion mundial pasou de 20 milléns de toneladas no ano 1950 aos 110 milléns no
ano 1994. Do exame da dindmica das duascentas especies mais importantes desde o
punto de vista comercial, advirtese que no ano 1994 un 35% sufriu un forte descen-
SO que requiriu accions inmediatas para a sa recuperacion, un 20% situouse por
riba do que se consideraba unha fase de explotacion madura préxima a elevados
niveis de explotacion, e un 40% foi sometido a algun grao de explotacion, esixindo
medidas urxentes para sua proteccion e rehabilitacion un 60% das especies analiza-
das. E dicir, unha elevada porcentaxe das poboacions do planeta sobre as que se
dispon de datos estan por baixo do nivel de abundancia representado polo rende-
mento maximo sustentable.

Igualmente, segundo os datos da FAO (2004, p. 2) para o ano 2002, a producion
mundial ascendeu aos 133 millons de toneladas (incluida A China), das que 93,2
milléns pertencen & pesca de captura, o que representa unha diminucion do 2,4%
en comparacion co ano 1995, mentres que os restantes 41,9 milldns proceden das
actividades acuicolas®. Das capturas, 0 60,7% concéntranse en s0 tres areas de pes-
ca: Pacifico noreste (23%), Atlantico nordeste (11,8%), Pacifico sudoccidental e
centrooriental (14,7% e 11,2%, respectivamente). Unicamente dezasete especies al-
canzan nada menos ca o 34,8% da producién mundial, mentres que s6 dous paises
(a China e a India) alcanzan o 21,8% das capturas.

Asi, a presion sobre os stocks a través do maior esforzo pesqueiro das embarca-
cions avanza rapidamente, o nimero de recursos infraexplotados e explotados de
forma moderada continGia reducindose, mentres que o nivel de poboacions plena-
mente explotadas se mantén relativamente estable e o nimero das poboaciéns so-
breexplotadas, esgotadas e en recuperacion continta crecendo. Isto pon en perigo o
abastecemento de peixe, especialmente para os mais de mil milléns de persoas en
todo o planeta que dependen do peixe como fonte de proteinas animais. Asi mes-
mo, existe unha preocupacion cada vez maior polo elevado numero de descartes
nas operacions de pesca. Ainda que as estimacions mundiais difiren unhas doutras,
arestora estimase que se descartan arredor de 7 milléns de toneladas anuais®.

Pola sua parte, a abordaxe e a resolucion dos problemas do sector pesqueiro non
admiten unha solucion compartimentada, por canto a actividade pesqueira forma

8 Malia o forte crecemento da producion acuicola das Gltimas décadas, o certo é que a sUa viabilidade bioeco-
némica esta condicionada tanto pola dependencia de proteinas, minerais e lipidos procedentes dos peixes captura-
dos no mar para a fabricacion de pensos como polo impacto ambiental das operacions da acuicultura nos ecosiste-
mas.

° Ata a actualidade se fixeron tres estimaciéns dos descartes mundiais. A primeira delas data do ano 1994 (para
0s anos 1988-1990) e calculouse en 27 milléns de toneladas anuais cun rango de variacion entre os 17,9 e 0s 39,5
millons de toneladas. A segunda data do ano 1998 (en funcion dos datos de capturas dese ano) e estimouse que 0s
descartes acadaban os 19 milléns de toneladas, mentres que no 2004 se determinou que os descartes acadaron o0s
7,3 milléns de toneladas.
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parte dun ecosistema que establece relacions cos demais ecosistemas e co conxunto
da biosfera da que forma parte, xerando unha relacion de fluxos de materia e ener-
xia en termos fisicos en cada un dos niveis da rede tréfica. Se o ser humano, a tra-
vés da actividade pesqueira ou doutras actividades de uso, apropiacion ou trans-
formacion dos recursos, modifica as condicions ecoléxicas do ecosistema, estara
orixinando unha alteracion da estrutura biol6xica en calquera dos niveis troficos.

3. O DESENVOLVEMENTO SUSTENTABLE NA PESCA:
DESDE O CUMIO DE RIiO AO CUMIO DE XOHANNESBURGO

Polo que respecta & actividade pesqueira existen distintas acepciéns en relacion
co desenvolvemento sustentable. Unha das mais utilizadas é a adoptada polo Con-
sello da FAO no seu 94° periodo de sesions de 1988, cando afirmou que “O desen-
volvemento sustentable é o manexo e conservacion da base dos recursos naturais e
a orientacion do cambio tecnoldxico e institucional, de tal maneira que se asegure
a continua satisfaccion das necesidades humanas para as xeracions presentes e fu-
turas. Este desenvolvemento viable conserva a terra, a auga e 0s recursos xenéti-
cos vexetais e animais, non degrada o medio e é tecnicamente apropiado, econo-
micamente viable e socialmente aceptable” (FAO, 1997).

Con posterioridade & publicacion do informe Brundtland, a Asemblea Xeral das
Nacions Unidas convocou a Conferencia sobre o Medio Ambiente e o Desenvolve-
mento (CNUMAD), que tivo lugar en Rio de Xaneiro no ano 1992. Nela acadouse
un acordo intergobernamental que se plasmou na aprobacién de distintos instru-
mentos, entre os que compre sinalar a Convencion marco sobre cambio climatico,
o Convenio sobre a diversidade bioldxica, a Axenda 21'° e unha serie de declara-
cions de principios.

3.1. DO PRINCIPIO DE PRECAUCION AO ENFOQUE DE ECOSISTEMAS
DA PESCA

3.1.1. O principio de precaucion

Coa finalizacién da Segunda Guerra Mundial produciuse un lento pero definiti-
Vo proceso de ruptura da clésica dicotomia do réxime internacional do mar, o que
deu orixe a unha nova conformacion espacial dos océanos, transformando de
forma substancial a natureza, as condicions e os caracteres da explotacion pesquei-
ra.

10 . . . . . . . .
No que se refire 4 actividade pesqueira, o capitulo 17 da Axenda 21 destaca a importancia do medio marifio
coma un todo integrado, sendo un compofiente esencial do sistema global de sustentacion da vida do planeta e un
valioso recurso que ofrece posibilidades para un desenvolvemento sustentable.
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Non foi ata a década dos anos setenta cando este proceso se acentlla como con-
secuencia do aumento e da diversificacion do medio marifio, do crecemento demo-
gréafico e da multiplicidade de intereses xeoestratéxicos dos Estados. Paralelamente,
a finais dos anos oitenta os cientificos alertaron que os patrons de explotacion dos
recursos pesqueiros non poderian sosterse sobre os niveis non controlados e tan al-
tos que se estaban rexistrando, especialmente das poboacions peléxicas e demer-
sais.

No momento en que se diagnosticaron estes posibles colapsos non se contaba
con suficiente informacion biol6xica obxectiva que dera conta do comportamento e
da evolucién dos recursos marifios, feito que posibilitou que existira unha certa
flexibilidade interpretativa, xa que os cientificos non foron capaces de identificar
con certeza as stas causas. Normalmente, estes cambios foron atribuidos a factores
enddxenos —como as interaccidns dos recursos pesqueiros co resto dos organismos
da rede trofica— ou & presenza de factores eséxenos introducidos polo home —como
as diversas actividades xeradoras de contaminacion—.

Este estadio de incerteza que, por outra parte, é inherente & propia actividade
pesqueira (Penas, 1997, p. 182; Gonzélez Laxe, 2002), xustifica a adopcion doutras
medidas de xestion coa finalidade de identificar e de previr o risco de novos colap-
sos. Desta forma, e baixo a urxencia de formular novos criterios de ordenacion
pesqueira gque incorporen 0s aspectos relativos & conservacion e proteccion do me-
dio, nace o principio de precaucion, sendo recofiecido en distintos instrumentos in-
ternacionais™.

Logo da celebracion da Conferencia Internacional sobre Pesca Responsable do
ano 1992 na que se ratificou a Declaracion de Cancun, en novembro do ano 1993 a
FAO, no seu 27° periodo de sesions, aprobou o chamado Acordo para promover a
aplicacion de medidas internacionais de conservacién e ordenacién polos buques
pesqueiros que pescan en mar aberto.

Por outro lado, tanto a declaracion coma o plan de accién de Kioto sobre a Con-
tribucion da sustentabilidade da pesca & seguridade alimentaria e a Declaracion
de Roma sobre a seguridade alimentaria mundial alertaron dos efectos combinados
gue poden ocasionar o crecemento demografico e econémico coa sobrepesca e coa
degradacion ambiental, o que afectaria & contribucion da pesca, ao abastecemento e
a seguridade alimentaria. De igual modo, no marco da aplicacion das normas de de-
reito internacional, suxeriron intensificar a creacion de organismos rexionais de
pesca, a diminucion dos descartes e 0 exceso de capacidade & vez que manifestaron
a necesidade de aplicar o principio de precaucion de conformidade coa Convencién
das Naciéns Unidas sobre o Dereito do Mar relativa & conservacion e ordenacion
das poboacions de peixes transzonais e s poboacions altamente migratorias.

1 O principio 15 da Declaracion de Rio afirma que “co fin de protexer o medio, os Estados deberan aplicar
amplamente o criterio de precaucion conforme a stia capacidade. Cando exista perigo de dano grave ou irrever-
sible, a falta de certeza cientifica absoluta non deberé utilizarse como razén para postergar a adopcion de medi-
das eficaces en funcion dos custos para impedir a degradacion do medio”.
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As noventa e cinco delegaciéns reunidas en Kioto entre 0 4 e 0 9 de decembro
de 1995 con motivo da Conferencia Internacional sobre a Contribucion Sustenta-
ble da Pesca vincularon explicitamente 0 mantemento dos sistemas ecol6xicos coa
pesca e coa ordenacion pesqueira ao declarar que as politicas e as estratexias de or-
denacion dos recursos deberian basearse nos seguintes aspectos: a conservacion
dos sistemas ecoldxicos, o uso dos datos cientificos mais fidedignos dispofibles, a
mellora do benestar econémico e social e a equidade entre as xeraciéns e dentro de
cada xeracion (FAO, 2002).

Malia os progresos alcanzados en torno ao principio de precaucion, ainda per-
siste unha situacion de indefinicion produto da falta dunha formulacion clara e in-
equivoca do concepto. Para este fin, e pretendendo dotalo de contido, a FAO
(1995, p. 4), ainda contando cunha informacién incompleta, require que se conside-
ren as necesidades das xeracions futuras co fin de evitar cambios irreversibles e a
identificacion previa de resultados non desexables e dos mecanismos que 0s eviten
e que os corrixan sen demora ningunha. No caso de que sexa incerto o efecto do
uso dos recursos, propén que se lle outorgue prioridade & conservacion da sta ca-
pacidade produtiva, respectando o aproveitamento e a elaboracion dos niveis sus-
tentables dos recursos, que se solicite unha autorizacion administrativa previa para
slia explotacion e gue se estableza un marco xuridico en consonancia con esas con-
sideracions.

Para acadar estas metas, o enfoque precautorio baséase nunha serie de indicado-
res (FAO, 2000b, p. 11) da situacion dos compofientes decisivos do sistema pes-
queiro. Ante o reto de asegurar a continuidade da actividade pesqueira, de promo-
ver 0 benestar da forza de traballo e de manter a integridade dos ecosistemas mari-
fios, estes indicadores convértense nun mecanismo complementario para cofiecer a
situacion actual das poboacions.

Neste sentido, o papel que tefien que desenvolver os cientificos consiste na
adopcién dunha serie de medidas encamifiadas a desenvolver métodos para cuanti-
ficar e transmitir os graos de incerteza dunha pesqueira, e para isto esixen a deter-
minacion de puntos de referencia para unha explotacion racional, que poden ser
clasificados en puntos de referencia obxectivo e puntos de referencia limite (Caddy
e Mahon, 1996, p. 10).

O punto de referencia obxectivo indica o0 estado dunha pesqueira ou recurso que
se considera desexable e no cal debe adoptarse unha medida de ordenacién, ben
sexa durante o desenvolvemento ou ben nunha fase de recuperacién dunha poboa-
cion (o maximo rendemento sustentable € un punto de referencia que corresponde a
esta categoria). O punto de referencia limite indica o estado dunha pesqueira ou re-
curso que se considera indesexable e que a accion de ordenacion debe evitar.

Asi, normalmente o obxectivo para unha determinada pesqueira consiste en
manter a biomasa a un nivel capaz de soportar o rendemento 6ptimo sustentable,
incorporando para isto dous puntos de referencia que estan intimamente relaciona-
dos: a biomasa limite (Bin) € a biomasa obxectivo (Bopxect). A primeira é o punto de
referencia limite que indica o nivel mais baixo de biomasa compatible coa susten-
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tabilidade do recurso, e 0 Boect € 0 punto de referencia limite que indica o nivel de
biomasa que se considera apropiado para a pesqueira obxecto de ordenacion.

En caso de variacion da biomasa os indicadores deberan identificar rapidamente
esta situacion de non sustentabilidade cando sexa inferior e de sustentabilidade
cando sexa superior a Bji, € no nivel previsto por Bopyect.

3.1.2. O enfoque de ecosistemas na pesca

Porén, a incorporacion do principio de precaucion aos sistemas de xestion da
pesca amosouse de momento insuficiente, xa que non conseguiu evitar o esgota-
mento e a sobreexplotacion de importantes pesqueiras, asi como a degradacion de
nuUMerosos ecosistemas marifios, 0 que tameén repercute en economias e en socieda-
des de todo o mundo.

Os efectos da pesca van moito mais ala dos efectos directos sobre as especies
obxectivo, afectando & totalidade dos ecosistemas. As capturas de determinadas es-
pecies poden alterar substancialmente o funcionamento do ecosistema, modifican-
do aspectos como a composicién, sexo, idade, crecemento das poboacions obxecti-
vo, 0 que inflie nas poboacidns das especies dependentes e asociadas: unha redu-
cion significativa dos depredadores que ocupan un nivel alto na cadea tréfica pode
xerar unha excesiva abundancia de especies situadas en niveis inferiores, o que
afecta aos fluxos de biomasa e de enerxia do ecosistema. Por outra banda, determi-
nadas artes de pesca poden alterar e destruir determinados hébitats sensibles, como
zonas de reproducién e leitos marifios.

Ante esta situacion faise necesario un modelo diferente das actividades pesquei-
ras onde estas se contemplen desde unha perspectiva que analice os seus efectos
nos ecosistemas, de modo que se mantefian 0s procesos ecoldxicos que permiten a
sta eficiencia e produtividade. Xorde, enton, o que se denominou enfoque do eco-
sistema da pesca (EEP), cuxo obxectivo é “a planificacion e o desenvolvemento
das actividades pesqueiras, considerando as necesidades e desexos da sociedade
pero sen pofier en perigo as opcions das xeraciéns futuras para beneficiarse dos
bens e dos servizos proporcionados polos ecosistemas marifios” (FAO, 2003, p. 2).

Ainda que a Convencién da Comision sobre a Conservacion dos Recursos Vi-
vos Marifios Atlanticos (CCAMLR) do ano 1980 é considerada a precursora do
EEP, o certo € que este enfoque non se propuxo seriamente ata hai uns poucos
anos. Concretamente, desde a celebracion do Cumio de Rio a dimension dos ecosis-
temas na xestion pesqueira ocupou un espazo central na axenda dos Gobernos, dos
organismos internacionais e da industria pesqueira. Neste sentido, o Cddigo de
conduta para a pesca responsable incorpora numerosas referencias a proteccién
dos ecosistemas e que son de aplicacion & pesca®.

Nel estiptlase que as medidas de ordenacion deberian estar orientadas a4 conservacién da biodiversidade, &
conservacion dos efectos ambientais e & reducién ao minimo dos efectos non desexados como a contaminacion, os
descartes, as capturas de especies non obxectivo e os efectos sobre as especies asociadas.
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Non obstante, son dous acontecementos posteriores —a celebracion da Confe-
rencia de Reikiavik sobre o Ecosistema Marifio (2001) e o Cumio Mundial de De-
senvolvemento Sustentable de Xohannesburgo (2002)— os que tratan de impulsar
definitivamente a adopcién do enfoque de ecosistema.

A Conferencia de Reikiavik, organizada pola FAO e polo Goberno de Islandia
co apoio do Goberno de Noruega, supon un primeiro paso para a aceptacion no
ambito mundial da necesidade de ordenar as actividades pesgqueiras como compo-
fientes integrantes dos ecosistemas dindmicos. Nela pidese, entre outras cousas, a
introducién inmediata de plans de ordenacién con incentivos que fomenten a utili-
zacion sustentable dos ecosistemas; a prevencion dos efectos non desexados sobre
0s ecosistemas marifios e a pesca; o avance na elaboracién da base cientifica para
aplicar consideracidns relativas ao ecosistema nas estratexias de ordenacion (con
inclusion do enfoque precautorio) ou a supervision das interacciéns entre a pesca e
a acuicultura (FAO, 2003b, p. 96).

En canto ao Cumio de Xohannesburgo, aprobaronse dous documentos que afec-
tan de maneira directa ao futuro da actividade pesqueira: a Declaracién de Xohan-
nesburgo sobre desenvolvemento sustentable e un Plan de aplicacion. Na Declara-
cion, os xefes de Estado dos paises asistentes defenden o restablecemento da inte-
gridade do ecosistema ecoloxico, cunha especial énfase en evitar a perda de biodi-
versidade do planeta, recofiecendo no punto 13 o esgotamento e a deterioracién das
poboacidns pesqueiras.

No Plan de aplicacién adoptanse obxectivos especificos para a xestion da pes-
ca, como a aplicacion para o ano 2010 do enfoque baseado nos ecosistemas, 0 man-
temento da produtividade e a diversidade biol6xica das zonas marifias e costeiras
importantes e vulnerables, ou a eliminacion de practicas de pesca destrutivas e o
establecemento de zonas marifias protexidas (FAO, 2003b, p. 97).

Porén, e malia esta aparente boa vontade, o certo é que non se avanzou moito na
aplicacién do EEP e, ainda que cada vez mais se recofiece expresamente en érga-
nos e en acordos de pesca rexionais, ainda non se ve reflectido na maioria das poli-
ticas e das lexislacions nacionais en materia de pesca.

En primeiro lugar, a sta implantacion incrementa substancialmente os requiri-
mentos de informacién necesarios para a xestion dunha pesqueira. Por un lado, en
relacién coas especies obxectivo, a toma de decisidns debe basearse en informacion
exhaustiva sobre cuestions como a xurisdicion, as distintas partes afectadas, as ar-
tes de pesca e o tipo de embarcacion empregada, a historia e a relevancia socioeco-
noémica da pesqueira ou a importancia e a evolucién de cada unha das especies co-
merciais capturadas. Por outro, precisase informacion polo miudo relativa ao fun-
cionamento dos ecosistemas, de modo que se determinen cuestions como 0s habi-
tats criticos que poden ser afectados pola pesca, as principais interaccions biol6xi-
cas das especies capturadas e os efectos da pesca sobre esas interaccions, as espe-
cies que compofien a pesca incidental e a sta relevancia, o volume de descartes e a
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slla importancia para outras especies, ou 0s efectos da pesca sobre as caracteristicas
do ciclo de vida (idade, tamafio, etc.).

Requirese, xa que logo, un maior esforzo investigador que deberé realizarse
desde distintos &mbitos (bidlogos, economistas, sociélogos, tecnélogos), sendo ne-
cesario que esta informacion sexa accesible para todas as partes involucradas de
acordo coas suas necesidades.

Neste sentido, debemos destacar que a posta en marcha do EEP implica a mais
colectivos ca xestion tradicional, existindo moitas veces unha forte colision dos in-
tereses dos distintos grupos. As decisions sobre a xestidon non seran tomadas exclu-
sivamente desde o sector pesqueiro, sendn que se debera considerar a opinién de
todos aqueles sectores econdémicos, colectivos e areas de goberno que se vexan
afectados pola pesca e, a sla vez, as suas decisions poidan afectar ao sector pes-
queiro.

En segundo lugar, a posta en marcha do EEP require o establecemento de
obxectivos en distintos niveis, de modo que 0s seus principios reitores sexan con-
cretados en obxectivos operacionais, a partir dos cales se poidan construir indica-
dores que permitan realizar o seguimento e a avaliacion dos resultados obtidos.
Ademais da complexidade desta tarefa e da ausencia de organismos responsables, a
maioria dos esforzos realizados incidiron mais en clarificar a filosofia do EEP ca en
definir os instrumentos que permitan pofielo en marcha, o que supon un atranco pa-
ra a sta aplicacién.

En terceiro lugar, na medida en que o EEP supdn unha ruptura substancial res-
pecto da xestién tradicional da pesca, as propostas efectuadas non teran éxito se o
propio sector pesqueiro non esta convencido das vantaxes que reporta. Se os distin-
tos axentes involucrados nas actividades pesqueiras non estdn motivados para o
cambio, a iniciativa esta condenada ao fracaso. A falta de alternativas &s activida-
des pesqueiras nas zonas costeiras, especialmente naquelas dos paises mais pobres,
obstaculiza a adopcion de medidas no longo prazo, favorecendo précticas que ten-
den a esgotar 0s recursos e a deteriorar 0s ecosistemas.

Por ultimo, debemos destacar a insistencia dos distintos documentos-guia sobre
a xestion de pesqueiras mediante o EEP (FAO, 2003 e 2003b; Garcia, 2003), da to-
tal compatibilidade entre os enfoques actuais de ordenacién da pesca e o EEP, 0
gue, desde 0 noso punto de vista, desincentiva & introducién do novo enfoque nas
lexislacions nacionais. De nada serve esforzarse en explicar os principios e 0s
obxectivos do novo modelo de xestion, se despois se conclue, tal e como sinala a
FAO, que o proceso de ordenacion é basicamente o mesmo®.

Por todo isto, consideramos que, cando menos, existen catro aspectos claves na
aplicacion do EEP: 1) a creacion dentro do &mbito de cada pesqueira de institu-
ciéns especificas responsables de planificar, coordinar e pofier en marcha todas as

13, . . .

O proceso de ordenacion é basicamente o mesmo, sendo necesario consultar cun conxunto mais amplo de
interesados directos e ser incluso mais rigorosos no establecemento de obxectivos operacionais, normas de deci-
sion e avaliacion” (FAO, 2003a, p. 5).
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actividades adicionais derivadas da posta en marcha do EEP; 2) a dotacion dos re-
Cursos necesarios a esas institucions; 3) a educacion e concienciacion das partes in-
teresadas; e 4) unha maior determinacion & hora de incentivar os distintos Estados
para que asuman 0s novos principios de xestion.

4. NOVAS FORMAS DE GOBERNACION NA POLITICA
PESQUEIRA COMUNITARIA (PCP)

Despois de case vinte anos de funcionamento e tras arduos debates, a politica
pesqueira da Unién Europea (PCP) foi reformada no ano 2002. Arestora, o sector
pesqueiro comunitario enfrontase, se cadra por primeira vez, a unha serie de pro-
blemas de primeira orde que non admiten dilacion e que son a principal causa do
fracaso desta politica. Por un lado, desde comezos da década dos anos setenta a
evolucién dos recursos pesqueiros en Europa esta caracterizada por un forte declive
de case todas as poboacions de peixes'* (Comisién Europea, 2001, pp. 10-11). Por
outro, a politica de reestruturacion da flota tampouco resultou satisfactoria debido
sobre todo & confluencia dunha serie de factores que provocaron unha evolucién
asimétrica, orixinando un serio desaxuste entre as previsiéns establecidas e a sla
evolucion real.

Ante esta situacion e tras a publicacion dunha serie de comunicacions™ e de
propostas, aprobaronse en decembro do ano 2002 os Regulamentos (CE) num.
2369/02, num. 2370/02 e nim. 2371/02, a través dos cales se delimita o contido da
reforma, fixandose como obxectivo prioritario a explotacion sustentable dos recur-
S0s acuaticos vivos e da acuicultura no contexto dun desenvolvemento sustentable
que considere de forma equilibrada os aspectos ambientais, econdmicos e sociais,
adoptando desta forma un enfoque baseado nos ecosistemas™®. Neste sentido, a PCP
adopta, seguindo as directrices do Convenio de diversidade bioloxica (CSDB),
unha estratexia comunitaria en materia de biodiversidade e un plan de accién so-
bre biodiversidade na pesca'’.

4.1. CONSERVACION E SUSTENTABILIDADE DOS RECURSOS PESQUEIROS

+ Réxime de acceso e o principio de estabilidade relativa. O réxime de acceso
aos recursos pesqueiros na PCP baséase no principio de igualdade de acceso, sendo
unha derivacién directa do principio de non discriminacion por razén da nacionali-

14 . . .
Resulta interesante lembrar o colapso que sufriron as pesqueiras de arengue nos anos sesenta; de bacallau, de
capelan e de burro no mar de Barents nos anos oitenta; e do bacallau en Islandia nos anos noventa (Pauly e Macle-

an152003, p. 13).
COM (2002) 181 final, COM (2002) 186 final, COM (2002) 180 final, COM (2002) 511 final, COM (2002)

535 final, COM (2002) 600 final, COM (2002) 656 final e, por dltimo, COM (2002) 637 final.
Sobre a reforma véxase Gray e Hatchard (2003,pp. 545-554).
7 com (2001) 162 final.
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dade do artigo 12 do Tratado da Unién Europea. Isto supdn, en principio, a igual-
dade de acceso e uso das augas comunitarias por calquera Estado membro*®, Agora
ben, por razons de indole politica, biol6xica e socioecondémica introducironse nel
diversas derrogacions. Unha das mais significativas foi introducida no ano 1973
con motivo da adhesion do Reino Unido, de Irlanda, de Noruega e de Di-
namarca’®.

A incorporacion destes paises traduciuse na creacion dun réxime excepcional
derrogatorio do principio de libre acceso cunha vixencia temporal inicial de dez
anos e que autorizaba aos Estados membros a reservar unha franxa maritima de ce-
ro a seis millas e a fixar a delimitacion das zonas nas cales ese limite podia esten-
derse ata as doce millas sen afectar os dereitos historicos recofiecidos polo Conve-
nio de Londres do ano 1964. Polo tanto, estamos ante a presenza dunha PCP que é
o resultado do fraxil consenso de numerosos intereses contrapostos dos Estados
membros. Isto maniféstase en que o réxime de acceso se caracteriza pola fixacion
de limites & aplicacion do principio de igualdade de acceso que é reservado para 0s
nacionais do Estado ribeirego ata as 12 millas, sendo so aplicable desta forma entre
as 12 e as 200 millas.

Mentres, no plano externo, a Comunidade aprobaba a Resolucion do Consello
de 3 de novembro de 1976, pola que se creaba unha zona de pesca cunha extension
ata as 200 millas das costas do Atlantico setentrional e do mar do Norte,
coa exclusion do mar Mediterrdneo. Internamente, a construcién da PCP estivo
suxeita aos arduos debates mantidos polas delegacions franco-britanicas e danesas
que xiraban en torno a problematica de como resolver a cuestion do acceso aos re-
Cursos.

Logo de mdis de cinco anos de discusions, a Comunidade Europea chegou a un
novo acordo de minimos que deu lugar no ano 1983 ao que se cofiece actualmente
como a Europa azul, aprobando por primeira vez un sistema comunitario de con-
servacion e xestion da pesca nas augas comunitarias. Este réxime mantivo as restri-
ciéns ao principio de igualdade de acceso, prorrogandoas en principio ata 0 ano
1992, data prevista para a primeira reforma da PCP. Recofieceuse, igualmente, a
existencia de zonas de pesca bioloxicamente sensibles coma o couto das illas She-
tland e Orcadas, susceptibles de seren protexidas mediante a reducion temporal das
capturas, establecendo regulamentacions técnicas para as redes de pesca e fixando
o tamafio minimo de captura das especies obxectivo.

18 Para Gongalvez (1983, p. 44) e para Garcia Negro (1987, p. 390) a cualificacion do acceso como libre poderia
inducir a interpretaciéns incorrectas, dado que o acceso non é ipso facto libre, pero esta suxeito a regras definidas
por cada Estado que se poden traducir en restricions & liberdade de acceso.

Os seis paises fundadores da Comunidade aferraronse & necesidade de manter sen cambios os principios ata o
momento acadados, que non deberian ser modificados polos intereses particulares dos novos Estados, xa que 0 es-
tablecemento de réximes de excepcions crearia o risco dunha xeneralizacion daqueles. VVéxanse Gongalvez (1983,
p. 46), Wise (1988, p. 18) e Simonnet (1988, p. 38).

22 Revista Galega de Economia, vol. 15, nim. 1 (2006), pp. 9-34
ISSN 1132-2799



Villasante, C.S.; Carballo, A. A sustentabilidade das pesqueiras...

Este réxime de conservacion e xestion prevé a distribucion dos recursos a traves
dos TAC (totais admisibles de captura) anuais® que, posteriormente, son repartidos
entre os Estados mediante a asignacion de cotas para cada especie baixo o principio
de estabilidade relativa®, articulado sobre tres elementos: a) as capturas realizadas
polos Estados membros no periodo 1973-1978, b) as posibilidades de pesca en au-
gas de terceiros paises e ¢) as necesidades especiais das poboacions que dependen
da pesca. Porén, no proceso de toma de decisions para a aprobacion dos TAC pesan
mais os factores politicos ca prudencia recollida nos informes cientificos, reducin-
do a distribucion dos recursos a unha simple negociacion na que a maioria dos ac-
tores resultan satisfeitos, infravalorando o impacto que produce tanto sobre os re-
cursos como sobre os sectores produtivos que directa e indirectamente estan rela-
cionados co armazon produtivo pesqueiro.

Isto é perfectamente tanxible se analizamos as notas caracteristicas deste proce-
so. En primeiro lugar, a territorializacion das augas comunitarias pola via da apli-
cacion dos TAC supon derrogar de forma transitoria, a traves da creacion e prolon-
gacion de excepcionalidades, o principio de non discriminacion, deixando de apli-
car os principios de liberdade de circulacion, mercadorias e servizos recofiecidos
polo Tratado da Union Europea. Estes caracteres acrecentan e aceleraran unha si-
tuacion de concorrencia e de forte competitividade entre os pescadores polo acceso
ao recurso. En segundo termo, as recomendacions cientificas non son respectadas
pola proposta elaborada pola Comisién, feito que se ve agravado polo contido do
texto aprobado polo Consello ao superar notoriamente a proposta da Comision. En
terceiro lugar, as cotas iniciais aprobadas polo Consello son revisadas de forma sis-
tematica no transcorrer do ano previsto para a sta aplicacion, incrementandoas na
maior parte dos casos nas zonas do mar Baltico, do mar do Norte e nas zonas de
Skagerrak e de Kattegat, a pesar do estado de sobreexplotacion de numerosas po-
boaciéns nas ditas areas® (Villasante, 2005, pp. 28-30).

Ainda que o sistema dos TAC se interesa polos efectos da sobrepesca, non é
eficaz para actuar sobre as stas causas e non permite contrarrestar a formacion dun
desequilibrio estrutural entre a capacidade de pesca e 0s recursos dispofiibles.

Malia os escasos efectos do dito principio sobre a conservacién dos recursos, a
Comision mantivoo como criterio de reparto das posibilidades de pesca mentres
non se resolvan os problemas estruturais e se permita unha maior liberalizacion do
mercado®. Pola stia parte, a Comision recolle a aplicacion plurianual dos TAC na

Os TAC son elaborados en funcién das recomendacidns iniciais do Comité Asesor para a Xestion de Pesquei-
ras do Consello Internacional para a Exploracion do Mar, debendo ser aprobados polo Consello.

Para unha revision critica da stia denominacién como principio, véxase Sobrino Heredia (2003, p. 101); e do
seu funcionamento, véxase Cudennec (1996, p. 204).
22 oM (2001) 135 final.

Con todo, tampouco existen certezas respecto &s vantaxes sobre a conservacion das especies cunha maior li-
beralizacién do mercado pesqueiro.
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medida en que se adectan mellor ao comportamento bioloxico das especies, permi-
tindo en principio unha xestion e planificacion pesqueira no medio e no longo pra-
zo.

En materia de acceso, a reforma da PCP autoriza os Estados a restrinxir a pesca
dos buques que de forma tradicional pescaran na zona das augas que comprenden
ata as 12 millas por un periodo comprendido entre 0 1 de xaneiro de 2003 e 0 31 de
decembro de 2012. Por outra parte, prorrogouse o réxime de acceso ao couto She-
tland, sendo aplicable aos buques iguais ou maiores de 26 metros de eslora®. As
principais especies que se explotan nesta zona son o burro, o bacallau, o corbelo, o
carboeiro e o peixe sapo. Outra das restricions estableceuse coa creacion do couto
da solla, adoptado no ano 1998, e que xunto ao das illas Shetland se atopa actual-
mente en proceso de revision®.

¢ Plans de recuperacion e consellos consultivos rexionais. No que atinxe aos
plans de recuperacion e xestion, a Comision e o Consello manifestaron a sta pre-
ocupacidén pola critica situacion en que se atopaban as poboaciéns de bacallau do
mar do Norte e do oeste de Escocia e a poboacidn norte de pescada, coincidindo en
que era necesario adoptar medidas de conservacion cunha duracion minima de cin-
€O anos.

Asi, a Comision considerou que para reducir a mortalidade por pesca destas po-
boacions era preciso establecer unha combinacion das seguintes medidas de
xestion: a fixacion de TAC que respecten estritamente os obxectivos de mortalida-
de por pesca aprobados no plan de recuperacion, as limitacions do esforzo pesquei-
ro, a aprobacion de medidas técnicas ou a ampliacion das xa existentes, e a mellora
dos mecanismos de control e inspeccion. Na actualidade estase a aplicar o plan de
recuperacion para o bacallau que, de acordo co Regulamento (CE) nim. 423/2004,
alcanza as poboacions que se sitlan nas areas CIEM Kattegat, mar do Norte, in-
cluido o Skagerrat, a Mancha oriental ata o oeste de Escocia e o0 mar de Irlanda, e
estd encamifiado a incrementar as cantidades de individuos maduros de modo que
alcancen valores iguais ou superiores a 10.500, 150.000, 22.000 e 10.000 indivi-
duos para cada unha das zonas mencionadas.

Do mesmo modo, as ultimas recomendacions cientificas do CIEM estimaron
gue a biomasa da poboacién do stock norte de pescada se atopaba fora dos limites
bioléxicos de seguridade e que a mortalidade por pesca superaba 0s niveis reco-
mendados no periodo 1987-2000. Asi, 0 Regulamento (CE) nim. 811/2004 esta-
blece que, para as poboacidns do Kattegat, Skagerrak, mar do Norte, canle da Man-
cha ata o oeste de Escocia e arredor de Irlanda e do golfo de Biscaia, o proposito do

24 O numero maximo de buques autorizados para pescar especies demersais é o seguinte: Francia 52 buques,
Reié\o Unido 62, Alemafia 12 e Bélxica 2 buques.
As conclusions preliminares apuntan a necesidade de manter o couto das Shetland, ainda que se admite que o
seu establecemento non proporciona ningunha vantaxe clara desde o punto de vista da conservacién. COM (2005)
422 final.

24 Revista Galega de Economia, vol. 15, nim. 1 (2006), pp. 9-34
ISSN 1132-2799



Villasante, C.S.; Carballo, A. A sustentabilidade das pesqueiras...

plan consistird, durante o transcurso de dou anos consecutivos, en aumentar o nu-
mero de individuos maduros a valores iguais o superiores aos 140.000 individuos.

+ Medidas técnicas e descartes. Outro elemento importante que complementa
0s TAC ¢ a implantacion de regulamentacions técnicas na busca da mellora na
xestion dos recursos. Estas medidas tefien a finalidade de acompafiar os TAC,
fixando as idades dos recursos explotados na procura dunha maior selectividade,
incluindo as condicions técnicas dos dispositivos de pesca para impedir unha inci-
dencia negativa na seleccién das artes que se vaian utilizar. A Comisién aprobou
medidas para seren aplicadas no mar Baltico, para a proteccion dos arrecifes de co-
ral no Atlantico, medidas para a conservacion de determinadas especies altamente
migratorias, disposicions especificas para a pesca de augas profundas e, nos ulti-
mos meses, medidas de emerxencia para a proteccion do bocarte na drea CIEM
VIII de conformidade cos informes do Comité Cientifico, Técnico e Econdémico da
Pesca.

Vinculado ao tema do control existen dous problemas ata a actualidade non re-
soltos satisfactoriamente pola Comision. O primeiro deles é a insuficiencia da in-
formacidn bioloxica sobre o comportamento trofico das especies. Esta necesidade
require unha mellora tanto cuantitativa coma cualitativa dos informes cientificos,
cobrando unha especial relevancia a coordinacién institucional entre o sector e 0s
organismos internacionais, rexionais e nacionais.

O segundo esté relacionado co fortalecemento dos mecanismos de deteccion e
prevencion dos descartes tanto dentro como féra das augas comunitarias por parte
de buques europeos. Ainda que os estudos se remontan aos anos setenta en Escocia
e no mar do Norte, o CIEM efectuou estimacions sobre o nimero de descartes para
determinadas poboacidns, especialmente de burro e de corbelo descartadas na sub-
zona CIEM IV e Vla, e de bacallau no mar Baltico oriental e occidental®.

Pola sua parte, e coa intencion de intensificar o dialogo entre o sector pesqueiro
e todos os grupos interesados, a Comisién creou os denominados consellos consul-
tivos rexionais. Estes drganos estaran compostos principalmente por pescadores e
por outros axentes dos afectados pola PCP, como representantes dos sectores da
pesca e da acuicultura, dos intereses do medio e dos consumidores, e por cientificos
de todos os Estados membros que tefian intereses pesqueiros na zona de pesca en
cuestion. Ata o momento existen sete consellos consultivos rexionais: mar do Norte
(zonas CIEM 1V, Ill1a); mar Baltico (zonas Illbcd); mar Mediterraneo (augas do
Mediterraneo ao oeste do meridiano 5° 36' de lonxitude oeste); augas norocciden-
tais (V excepto Va e unicamente augas comunitarias en Vb), VI e VI ); augas su-
roccidentais (VIII, 1X e X e COPACE 34.1.1, 34.1.2 e 34.2.0); poboacions pelaxi-
cas (lirio, xarda, xurelo e arenque) e flotas de altura.

2 Para o caso do bacallau no Baltico occidental, estimase que desde o ano 1996 se descartaron anualmente un
méximo de 5.000 toneladas; para o burro no mar do Norte no periodo 1976-1998, entre as 50.000 e as 100.000 to-
neladas e no oeste de Escocia entre as 5.000 e as 20.000 toneladas. COM (2002) 656 final.
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+ Control. O exercicio da actividade pesqueira necesita de medidas de sancion e de
control para asegurar a sta eficacia. A principal caracteristica do réxime de control
consiste en que son os Estados membros os encargados de sancionar 0s incumprimen-
tos do dereito comunitario baixo as mesmas condicions substantivas e procesuais cas
aplicables nos dereitos nacionais. Igualmente, e derivado da multiplicidade na tipifica-
cion das sanciéns e da heteroxeneidade das condutas dos produtores, existe unha dis-
persion e unha gran variedade nos ordenamentos nacionais nesta materia (Gonzalez
Laxe, 2003, p. 144), variando considerablemente a eficacia da vixilancia e do control
dependendo do territorio onde foi cometida a infraccion®’.

O novo marco normativo establece que son os Estados membros os respon-
sables do control e inspeccién das actividades pesqueiras, mentres que a Comisién
sO se limitara a velar polo dito cumprimento, sendo imprescindible a coordinacién
entre cada un deles para evitar a asimetria existente ata 0 momento®®. Coa finali-
dade de establecer unha area comudn de inspeccion, unha das medidas mais novas
foi a creacion da Axencia de Control da Pesca, que tera a sua sede en Vigo a partir
do ano 2006. O seu obxectivo consistira en coordinar e organizar as operacions de
control dos Estados membros procurando uniformar as actuaciéns tanto en augas
da UE, ao abeiro dos acordos pesqueiros, coma en augas suxeitas ao rexime de mar
aberto.

4.2. EFECTOS DA REFORMA DA PCP SOBRE A FLOTA PESQUEIRA
COMUNITARIA

¢ Antecedentes da sobrecapacidade pesqueira. A mellora da situacion dos re-
cursos pesqueiros require da avaliacion periodica da biomasa das poboacions e da
comprension da dindmica das flotas, baseada na supervision do seu tamafio e utili-
zacion. Esta imperiosa necesidade ten o seu reflexo en distintos instrumentos que
regulan a xestion das pesqueiras no &mbito mundial.

No artigo 6.3 do Codigo de conduta para a pesca responsable, aprobado pola
FAO, establécese que “Os Estados deberian evitar a sobreexplotacion e o exceso
de capacidade de pesca e deberian aplicar medidas de ordenacion co fin de asegu-
rar que o esforzo de pesca sexa proporcionado & capacidade de producion dos re-
CUrsos pesqueiros e ao aproveitamento sustentable destes” (FAO, 1998). Comple-
mentariamente, aprobouse o0 Acordo para promover o cumprimento das medidas
internacionais de conservacion e ordenacién polos buques pesqueiros que pescan
en mar aberto (FAO, 1995a)%. En consonancia co C6digo de conduta sobre a pes-

2T coM (2002) 687 final.
8 coM (2003) 130 final.

o O acordo ten como finalidade establecer a responsabilidade do Estado do pavillén do buque que pesque en
mar aberto, crear un rexistro de buques pesqueiros que traballan nesa zona, estimular a cooperacion rexional, su-
brexional e internacional, especialmente cos paises en vias de desenvolvemento, e facilitar o intercambio da infor-
macion relativa aos buques inscritos no devandito rexistro.
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ca responsable aprobaronse catro plans internacionais que, con distintos obxecti-
vos, tratan de reducir a sobrepesca: a) Plan internacional de accién para a xestion
da capacidade pesqueira (PAI-Capacidade); b) Plan de accion internacional para
previr, desalentar e eliminar a pesca ilegal, non declarada e non regulamentada
(PAI-INDR); c) Plan da captura accidental de aves marifias na pesca con palan-
gre (PAI-Aves marifias); e d) Plan para a preservacion e explotacion racional da
guenlla (PAI-Quenlla).

Non obstante, no que se refire aos esforzos encamifiados a reducion da flota,
existen importantes atrancos que dificultan a diminucion da capacidade pesqueira.
Concretamente, o estimulo dos Gobernos a través de subvencions coa finalidade de
desenvolver determinadas industrias ou incluso incentivar politicas ambientais con-
tribuiu & intensificacion da sobrepesca no mundo.

4.3. A REESTRUTURACION DA FLOTA COMUNITARIA

No &mbito comunitario, 0 Regulamento (CE) nim. 2369/2002 que substitie ao
Regulamento (CE) num. 2792/99, sobre as condiciéns e as modalidades das inter-
venciéns comunitarias coa finalidade estrutural no sector pesqueiro, fixa como
obxectivo primordial a adaptacion da capacidade pesqueira aos recursos dispofii-
bles. Este plan Iévase a cabo a través de medidas como a demolicidn, o traspaso de-
finitivo do buque mediante a formula da sociedade mixta, ou a asignacion definiti-
va dos bugues a tarefas non lucrativas que non sexan pesqueiras, xerando a perda
dun significativo nimero de empregos tanto en mar coma en terra®. No marco da
PCP as entradas e as saidas de capacidade da flota réxense, a partir do 1 de xaneiro
de 2003, de acordo cos seguintes factores: a) a entrada de nova capacidade da flota
sen axuda publica debera estar compensada pola anterior retirada sen axuda publica
como minimo da mesma capacidade e b) a entrada de nova capacidade na flota con
axuda publica debera estar compensada pola anterior retirada sen axuda publica de
como minimo a mesma capacidade para a entrada de novos buques de 100 tonela-
das de arqueo bruto (TAB) ou menos, ou como minimo 1,35 veces esa capacidade
para a entrada de novos buques de mais de 100 TAB.

Os paises que desexan aprobar a concesion de novas axudas publicas para a re-
novacién da flota no periodo que vai desde o 1 de xaneiro de 2003 ata 0 31 de de-
cembro de 2004 deberan facer unha reducién dun 3% da capacidade total da flota.
As axudas para a renovacion e para a modernizacion poderan concederse sO ata 0
31 de decembro de 2004 e unicamente para os buques menores de 400 toneladas
brutas (GT). Por outra banda, e coa finalidade de contribuir de forma activa na loita
contra a pesca ilegal, a Comision publicou o Plan de actuacién comunitario para

30 A Comision estimou, sobre a base de calculos tedricos baseados en diversas hipéteses, a perda de aproxima-
damente 28.000 postos de traballo derivados deste axuste para o periodo 2002-2006. COM (2002) 600 final.
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erradicar a pesca ilegal, incontrolada e non regulamentada®. A actuacion dos Es-
tados membros non se limita ao control da actividade dos buques de pavillon co-
munitario tanto dentro coma féra das augas comunitarias, sendn que tamén debe
asegurar que ningun dos axentes que intervefien na cadea produtiva —compradores,
importadores, transportistas, aprovisionadores de material e calquera outro axente
que provea de bens ou de servizos ao sector pesqueiro— mantefian relacions comer-
ciais con buques dos que se tefia cofiecemento que practican a pesca ilegal, non
controlada e non regulamentada.

+ Dos programas de orientacion plurianuais aos niveis de referencia. Un dos pro-
blemas fundamentais da PCP é a ainda excesiva capacidade pesqueira da flota en rela-
cién cos recursos pesqueiros dispofiibles. Ante esta situacion é imprescindible crear
mecanismos de control e seguimento da capacidade da flota que sexan quen de impe-
dir un aumento da capacidade de pesca e, consecuentemente, un maior esforzo pes-
queiro.

Deste xeito, a Comunidade creou os denominados programas de orientacion
plurianuais (POP) que actuaron como 0 mecanismo de control, adaptacion e redu-
cion da capacidade da flota. Porén, este instrumento tampouco acadou o0s resultados
previstos debido sobre todo a confluencia dunha serie de factores, orixinando un
serio desequilibrio estrutural entre a flota e os recursos. En primeiro lugar, a Comi-
sion tivo grandes dificultades para cuantificar adecuadamente a capacidade real da
flota como consecuencia da disparidade nos métodos de calculo de cada Estado.
Doutra parte, os obxectivos de reducién da flota previstos nos POP resultaron moi
modestos ao prevalecer os intereses nacionais por riba das recomendacions cienti-
ficas dos informes Gulland e Lassen que alertaban da situacion critica das pesquei-
ras comunitarias.

A isto hai que engadir, en boa medida, a politica de cuantiosas axudas estrutu-
rais alentada pola Unién Europea que baleirou de contido os obxectivos de redu-
cion de capacidade. En terceiro lugar, se laxos foron os graos de cumprimento, ta-
mén cabe manifestar unha actitude de determinados paises por controlar a carreira a
alza da capacidade das stas embarcaciéns e a aquiescencia por parte da Comision
gue optou por chegar, na maior parte dos casos, a acordos de compromiso que non
fixeron mais ca prolongar o problema.

A ineficacia dos POP constitlle a motivacion principal pola que a Comision de-
cidiu substituilos polos denominados niveis de referencia. Estes niveis estaran
compostos pola suma dos obxectivos dos POP no periodo 1997-2002 para cada
segmento da flota. Con todo, a aplicacién e o cumprimento destes niveis esta suxei-
to a algunhas caracteristicas singulares. Isto significa que os obxectivos de redu-
cion para cada Estado non se aplican sé aos buques que se utilicen exclusivamente
para a acuicultura sen6n aos buques que estean matriculados nas rexiéns ultraperi-

31 coMm (2002) 180.
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féricas de Espafa (illas Canarias), Francia (os DFU) e Portugal (as illas de Azores e
Madeira) e aos buques matriculados nos novos Estados membros adheridos & Co-
munidade en maio do ano 2004%,

De forma complementaria, a través do Regulamento (CE) num. 1954/2003 esta-
bleceuse un novo réxime de xestion do esforzo pesqueiro nas zonas CIEM V, I,
VI, VIII, IX e X e nas divisibns COPACO 34.1.1, 34.1.2 e 34.2.0. O dito réxime
consiste en calcular, para os buques iguais ou maiores de 15 m de eslora, unha me-
dia anual do periodo 1998-2002 en cada unha destas zonas en relacién coas espe-
cies demersais, as pesqueiras de boi e de centola. En calquera caso, 0s Estados es-
tan facultados para restrinxir a pesca nas augas situadas mais ala das 100 millas das
lifias de base das illas Azores, Madeira e Canarias dos buques matriculados nestes
territorios.

Finalmente, no marco da politica exterior da Comunidade e procurando darlles
resposta as criticas recibidas sobre as compensaciéns financeiras e as posibilidades
de pesca reais dalguns acordos pesqueiros (Tribunal de Contas Europeo, 2001), a
Comision considera prioritario potenciar os denominados acordos de asociacion
baixo a premisa dunha maior cooperacion ao desenvolvemento cos terceiros paises.
Entre tanto, a xeneralizacion dos pavillons de conveniencia, a pesca ilegal, a falta
de regras transparentes e os efectos das subvencions publicas directas ou indirectas
provocan un falseamento da competencia que ofrece menos garantias para 0 man-
temento dunha actividade pesqueira global sustentable®.

5. CONCLUSIONS

A crise ambiental e ecoldxica na que estamos inmersos reclama abrir o rixido
universo das categorias do econémico & realidade dos procesos fisicos da que for-
ma parte. O propdsito de contribuir & sustentabilidade do sistema econdmico requi-
re a ruptura da léxica puramente mecanicista e mercantilista das leis do mercado
para asi manter un nivel 6ptimo do stock de capital natural, posto que 0s procesos
econdmicos non poden medrar de forma indefinida nun planeta onde a dispofiibili-
dade de recursos é limitada.

S6 partindo do cofiecemento das relacions e fluxos de materia e enerxia que se
establecen na biosfera e baixo un método analitico sistémico, a busca do desenvol-
vemento sustentable adaptarase mellor canto mais informacion sobre os ecosiste-
mas se posUa para a ulterior toma de decisions dos axentes institucionais e econo-
micos.

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

COM (2002) 180 final. Con todo, persisten diversos interrogantes non menos significativos en torno & politi-
ca exterior da Comunidade neste ambito que advirten da necesidade de analizar, entre outros aspectos, 0s meca-
nismos de xestion ou coxestion e administracion dos fondos comunitarios, das orientacidns que debe seguir a poli-
tica nacional de cada pais, o impacto socioeconémico dos acordos nas poboacions locais e a pegada ecoloxica des-
tas embarcacions nos recursos dos terceiros paises. Para Africa véxanse Alder e Sumaila (2004) e Sumaila e Vas-
concellos (2000).
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Porén, a superacion dos problemas ambientais do planeta pasa por definir cla-
ramente os principios tedricos do desenvolvemento sustentable de modo que o
concepto se encha de contido, delimitando claramente as stas implicaciéns para o
sistema econOémico. Propostas como o informe Brundtland supuxeron un paso
adiante neste sentido, ainda que seguen existindo claros interrogantes en re-
lacion coas implicacions do desenvolvemento sustentable no modelo econd-
mico.

No caso da pesca, na medida en que é patente que unha xestion deficiente con-
tribuiu & sobreexplotacion e & esquilma dunha boa parte dos recursos pesqueiros,
existe cada vez unha maior conciencia sobre a necesidade de buscar un modelo de
xestion sustentable.

Por todo isto, nas Gltimas décadas xurdiu con forza un interesante debate sobre
as medidas que se deben pofier en marcha con este fin, o que se reflicte no interese
que a FAO e outros organismos supranacionais puxeron na organizacion de foros
de debates sobre este tema que, cun maior ou cun menor éxito, propiciaron diversos
instrumentos relevantes, coma o Cddigo internacional de conduta para a pesca
responsable.

Igualmente, a consideracion da interdependencia entre os sistemas marifios e a
pesca, asi como a necesidade de preservar o medio marifio, propiciaron a formula-
cion de novos criterios de ordenacion pesqueira reflectidos tanto no principio de
precaucion coma no desefio do enfoque de ecosistemas na pesca (EEP), aceptado
coma o modelo de desenvolvemento sustentable adecuado no que se refire &s acti-
vidades pesqueiras.

Non obstante, unha boa disposicioén aparente non é suficiente para garantir a
posta en marcha dun novo paradigma de xestion que supdn importantes cambios en
relacion cunha xestion tradicional baseada no control das especies obxectivo. O
éxito na adopcion efectiva do EEP require de medidas que apoien, informen e in-
centiven con contundencia a todas as partes afectadas.

No caso da PCP, a aceptacion tanto do principio de precaucion como, mais re-
centemente, da filosofia do EEP non veu acompafiada de melloras no sistema de
xestion tradicional, polo que o éxito alcanzado é escaso.

Nin a politica de reestruturacion da flota, materializada mediante os distintos
POP, nin o sistema de xestion dos recursos mediante TAC e cotas foron mecanis-
mos eficientes senon que, pola contra, contribuiron & reducion do recursos e &
xeracion de tensions tanto entre os Estados coma entre os colectivos afectados.
Ademais de non seren, na nosa opinidn, os instrumentos mais axeitados de acordo
coa loxica do EEP, os seus efectos potenciais vense limitados tanto pola perpetua-
cién de réximes especiais coma por decisions politicas totalmente independentes &
propia loxica destes instrumentos e dos criterios preservacionistas que 0s
inspiran.
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Figura 1.- Esquema sistémico da pesca
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