





Recuperacion de Pesquerias:
Analisis de Experiencias Comparadas

Osvaldo Urrutia S.
Rocio Parra C.
Jorge Bermudez S.

Ediciones Universitarias de Valparaiso
Pontificia Universidad Catalica de Valparaiso



© Osvaldo Urrutia S., Rocio Parra C. y Jorge Bermudez S., 2015
Registro de Propiedad Intelectual N2 254.580
ISBN: 978-956-17-0636-1

Derechos Reservados
Tirada: 200 ejemplares

Ediciones Universitarias de Valparaiso
Pontificia Universidad Catdlica de Valparaiso
12 de Febrero 187, Valparaiso
Teléfono: [56] 32 2273087 - Mail: euvsa@ucv.cl
www.euv.cl

Disefio de portada: Joan Arredondo A.
Correccion de pruebas: Claudio Abarca L.

Impresion: Salesianos S.A.

HECHO EN CHILE



INDICE
PROLOGO. . . . oottt e e e e e 9
RESUMEN . . . o 11
INTRODUCCION . . . oottt e e e e e e e e e e e e e e 23
CAPITULO PRIMERO
CONTEXTO: EL ESTADO DE LAPESCAENELMUNDOYENCHILE . . . .. ... .............. 27
|. ESTADO ACTUALDE LAPESCAANIVELMUNDIAL. . . . . ..o oo 27
Il. ESTADO ACTUAL DE LAPESCAANIVELNACIONAL . . . . . . o e 33
CAPITULO SEGUNDO
LA RECUPERACION DE PESQUERIAS: MARCO CONCEPTUALYJURIDICO . . . ... ... ........ 41
|. LA OBLIGACION DE RECUPERAR LAS PESQUERIAS . . . ... .. ... oo 41
1. Principios fundamentales para el manejo sustentable de las pesquerias . . . . .. ... ...... 41
2. Significado de recuperar una pesqueria: ées necesario y beneficioso? . . . . ... ... ... ... 47
3. Plan de manejo como marco para la recuperacion de las pesquerias . . . . . ... ... ... ... 49
4. Programas de reCUPEracion . . . . . . v v v v oo e e 51
II. PRINCIPIOS Y DIRECTRICES DE LA OECD PARA LA RECUPERACION DE LAS PESQUERIAS . . . ... .. 53
I1l. ENFOQUES ESTRATEGICOS PARA LA RECUPERACION DE LAS PESQUERIAS . . . . ..o oo oot s 55
IV. CASO CONCRETO: HACIA UN PROGRAMA DE RECUPERACION PARA LA PESQUERIA DE MERLUZA
COMUN MERLUCCIUS GAYI GAYL . . . o o e e e e e 56
CAPITULO TERCERO
ANALISIS COMPARADO DE PROGRAMAS DE RECUPERACION PESQUERA. . . . . . . ... ... ... 63
LESTADOSUNIDOS . . . o ottt e e e e e e e e 63
1. ANTECEDENTES PRELIMINARES . . . . . . . e 63

2. MARCO NORMATIVO EINSTITUCIONAL . . . . e 64



6 Osvaldo Urrutia S, Rocio Parra C. y Jorge Bermudez S.
3. MANEJO Y RECUPERACION DE LAS PESQUERIAS . . . . . .o 68
4. CONSIDERACIONES FINALES. . . . . o o e e e 77
Aspectos a considerar del Sistema Norteamericano para la adopcion e implementacion
de Programas de RecuperacidonenChile . . . .. ... ... .. . e 78

ILUNION EUROPEA .« . . o et e e e e e e e e e 79
1. Antecedentes preliminares . . . . . . . 79
2. MARCO NORMATIVO EINSTITUCIONAL . . . . o oot 80
3. MANEJO Y RECUPERACION DE LAS PESQUERIAS . . . . . ..o e 83
4. CONSIDERACIONES FINALES. . . . o o o e e e 98
Aspectos a considerar del Sistema Europeo para el establecimiento de
Programas de RecuperacionenChile . . . . . . . . . . . 99

I AUSTRALIA o . 100
1. ANTECEDENTES PRELIMINARES . . . . . . . o e 100
2. MARCO NORMATIVO EINSTITUCIONAL . . . . . .o e e e 101
3. MANEJO Y RECUPERACION DE LAS PESQUERIAS . . .. .. ... ..ot 102
4. CONSIDERACIONES FINALES. . . . . o o e e e e 106
Aspectos a considerar del Sistema Australiano
para el establecimiento de Programas de RecuperaciénenChile. . . . ... .............. 107

IV.NUEVA ZELANDA . . . o o 109
1. ANTECEDENTES PRELIMINARES . . . . . o e e e 109
2. MARCO NORMATIVO EINSTITUCIONAL . . . . o oot e 109
3. MANEJO Y RECUPERACION DE LAS PESQUERIAS . . . . . . .o o 111
4. CONSIDERACIONES FINALES. . . . . o e e e 123
Aspectos a considerar del Sistema Neozelandés
para el establecimiento de Programas de RecuperacionenChile. . . . . ... ... .. ... .. ... 125

VoNAMIBIA 127
1. ANTECEDENTES PRELIMINARES . . . . . . . o e 127
2. MARCO NORMATIVO EINSTITUCIONAL . . . . . o e 128
3. MANEJO Y RECUPERACION DE LAS PESQUERIAS . . . ... ...ttt 129
4. CONSIDERACIONES FINALES. . . . . o o e 133

Aspectos a considerar del Sistema de Namibia
para el establecimiento de Programas de RecuperaciénenChile. . . . .. ............ ... 134



Recuperacion de Pesquerias: Analisis de Experiencias Comparadas 7

CAPITULO CUARTO
PROPUESTAS PARA EL DISENO E IMPLEMENTACION DE PLANES DE RECUPERACION EN CHILE. . . . . 137

|. BALANCE ENTRE UN ENFOQUE PRESCRIPTIVO Y UN ENFOQUE FLEXIBLE
DEL MARCO REGULATORIO DE LA RECUPERACION PESQUERA . . . . . o o v oo 137

II. COHERENCIA ENTRE LOS MANDATOS LEGISLATIVOS Y LAS POLITICAS QUE LOS IMPLEMENTAN. . . .138
[1l. INVOLUCRAMIENTO ACTIVO DE TODOS LOS INTERVINIENTES EN EL PROCESO DE RECUPERACION . 138

IV. MODELO DE BUENAS PRACTICAS PARA EL DISENO E IMPLEMENTACION DE
PLANES DE MANEJO Y SUS RESPECTIVOS PROGRAMAS DE RECUPERACION. . . . . . ... ... ... 139

Reglas o directrices especificas en el disefio, implementacion y gobernanza de los
Planes de Manejo y Programas de Recuperacion. . . . . . . .. oo v v i i vt i 140

V. PROPUESTA DE PLAN DE MONITOREO Y EVALUACION DEL DESEMPENO DE
PLANES DE MANEJO Y SUS RESPECTIVOS PROGRAMAS DE RECUPERACION. . . . . .. ... ... .. 142

CONCLUSIONES . . . . . . . . 145

BIBLIOGRAFIA . . . . o o 147



8 Osvaldo Urrutia S, Rocio Parra C. y Jorge Bermudez S.

TABLA DE ABREVIATURAS
AFMA: Australian Fishery Management Authority
CCT: Comité Cientifico Técnico
FAO: Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion
HSP: Harvest Strategy Policy of Australia
ICES: International Council for the Exploration of the Sea
IFOP: Instituto de Fomento Pesquero
LGPA: Ley General de Pesca y Acuicultura de Chile, y sus modificaciones
MSA: Magnuson-Stevens Act (EE.UU.)
OECD: Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos
PPC: Politica Pesquera Comun Europea
RPA: Registro Nacional Pesquero Artesanal
SUBPESCA: Subsecretaria de Pesca y Acuicultura
TAC: Total Admisible de Captura

UE: Union Europea
ZEE: Zona Econdmica Exclusiva



PROLOGO

El Programa de Derecho del Mar de la Facultad de Derecho de la Pontificia Universidad Catdlica
de Valparaiso tiene a los océanos como su objeto de estudio. El uso del mar como fuente de
energia, el desafio del cambio climatico y la acidificacion de los océanos, la conservacion de los
ecosistemas marinos, la explotacidn excesiva de recursos pesqueros, la seguridad en el mary el
combate contra la pirateria, por mencionar solo algunos tépicos, exigen un estudio y reflexion
detenida. Por lo mismo, el Programa de Derecho del Mar realiza y promueve una labor perma-
nente de analisis juridico complementada y enriquecida con el aporte de las variadas disciplinas
que aportan a la comprension del mar.

De todas las actividades que se realizan en el mar, tal vez la pesca sea una de las mas relevantes
para toda comunidad costera. La pesca es una de las primeras actividades de subsistencia reali-
zadas por el ser humano y no es casual que forme parte de la identidad nacional de nuestro pais,
unido al mar y a sus recursos naturales. La relevancia de la actividad pesquera y del sector en
general supera con creces la simple dimension econdmica, ya que se une a Chile en profundas
raices sociales y culturales a lo largo de mas de seis mil kildmetros de costa.

El estado actual y condicidn de los recursos pesqueros en nuestro pais no son alentadores. Casila
mitad de las pesquerias nacionales mas importantes se encuentran sobreexplotadas o colapsa-
das y otro significativo porcentaje opera en niveles al limite de la explotacidn sustentable. Es por
ello que uno de los desafios mas apremiantes para todos quienes integran el sector pesquero, en
lo que al manejo y conservacién de recursos marinos se refiere, es recuperar niveles de biomasa
que permitan que la explotacion de dichos recursos alcance el grado de sustentable. Es claro en-
tonces que el futuro de la actividad pesquera chilena depende de su capacidad para proyectarse.
Se trata de una tarea dificil cuyo éxito o fracaso afectara la forma de vida de numerosos pescado-
res y familias que dependen de los recursos que nos ofrece el mar. Esta labor debera acometerse
con firme voluntad, conocimiento y participacion.

En este contexto se llevé a cabo el proyecto “Improved fisheries management in Chile: using
Chilean hake fishery recovery plan as a framework for sustainable fisheries”. Esta investigacion
fue realizada por el Programa de Derecho del Mar sobre la base de una donacién efectuada por
WWE Chile, con apoyo del Departamento de Estado norteamericano. En su elaboracion parti-
ciparon los profesores de la Facultad Jorge Bermudez y Osvaldo Urrutia, y la investigadora del
Programa de Derecho del Mar, Rocio Parra. El informe contiene un analisis comparado y critico
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de diferentes regimenes que han promovido o sustentado la recuperacion pesquera. Se trata de
un estudio sobre las herramientas y programas de recuperacion de pesquerias, el que, a partir
de la experiencia comparada, intenta extraer experiencias Utiles para el desarrollo y aplicacién
de tales instrumentos en Chile, los que seran fundamentales para poder contar nuevamente con
una actividad pesquera sustentable en beneficio de todos quienes viven y se relacionan con el
mar y sus recursos naturales.

Para la Facultad de Derecho de la Pontificia Universidad Catdlica de Valparaiso, este proyecto
constituye un hito que marca la consolidacion de la investigacion juridica especializada en el am-
bito del Derecho del mar, ambiental y pesquero. Esperamos que contribuya a mejorar el manejo
de los recursos pesqueros en Chile y, en particular, aportar conocimiento aplicado a la elabora-
cion de los futuros planes de manejo y de recuperacion de las pesquerias chilenas.

Alan Bronfman V.
Decano de la Facultad de Derecho PUCV
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RESUMEN

INTRODUCCION

El estado actual de las pesquerias a nivel global dista de ser alentador. En realidad, y como lo
demuestra cada dos afios la FAO en su informe SOFIA?, los recursos pesqueros de todo el mundo
contindan exhibiendo alarmantes sintomas de sobreexplotacion.

Nuestro pais no es la excepcion a la regla. Buena parte de las pesquerias en Chile se encuentran
en estado de sobreexplotacidn, algunas en evidente colapso, y otras muestran importantes e
inequivocas sefiales de deterioro. De los principales 38 stocks de pesca agrupados en unidades
de pesqueria, 8 se encuentran sobreexplotados y otros 8 se encuentran en estado de colapso. Es
decir, 16 son explotados actualmente a niveles no sustentables?.

Uno de los recursos mas emblematicos de nuestros mares y tradicional alimento de miles de fa-
milias chilenas es la mejor evidencia de las consecuencias de la pesca excesiva: la merluza comun
chilena Merluccius gayi gayi, que se encuentra hoy en condicidn de colapso. Considerando casos
como el de la merluza comun, y en general del gran nimero de pesquerias sobreexplotadas, la
ley 20.657, publicada en el Diario Oficial el 8 de febrero de 2013, debid concentrar una buena
parte de sus modificaciones en mejorar el marco regulatorio de la administracién de pesquerias
en Chile. La nueva ley incorporo criterios de sustentabilidad y sentd las bases para la futura re-
cuperacion de pesquerias, mediante el reconocimiento de la obligacion de elaborar planes de
manejo y recuperacion por parte de la autoridad administrativa pesquera.

En este contexto, la recuperacion de las pesquerias nacionales constituye una de las prioridades
de la autoridad pesquera en el corto y mediano plazo. Considerando las complejidades que re-
presenta la implementacidn de las modificaciones introducidas por la ley 20.657 a la Ley General
de Pesca y Acuicultura, aparece la necesidad de considerar y estudiar mas a fondo algunos as-
pectos relevantes de la nueva regulacion pesquera nacional, especialmente lo que concierne ala
recuperacion de pesquerias. Se trata de una tarea larga y compleja que involucrara a multiples y

! FAO, 2014. Informe sobre el estado mundial de la pesca y la acuicultura, 2014. http://www.fao.
org/3/a-i3720s.pdf, version: [07.04.2015]
2 SUBPESCA, 2015. Estado de Situacion de las principales pesquerias chilenas, Marzo 2015. Subsecre-

taria de Pesca, Valparaiso, p. 80, http://www.subpesca.cl/publicaciones/606/articles-87256 _recurso_1.pdf, ver-
sion: [07.04.2015]
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variados actores del sector pesquero, y en donde el conocimiento de experiencias comparadas
resultard especialmente Util para coadyuvar en la toma de decisiones en el ambito nacional.

Por todo lo anterior es que el Programa de Derecho del Mar de la Facultad de Derecho de la
PUCV, apoyado por WWF -en el marco del proyecto que tiene por objeto la recuperacién de la
pesqueria de la merluza comun chilena Merluccius gayi gayi, ha elaborado el presente informe,
que consiste en un analisis comparado de regimenes y programas de recuperacion pesquera en
paises que ya cuentan con experiencia en esta materia. El informe tiene por objeto convertirse
en una contribucion para la formulacidn de los instrumentos que ayudaran a recuperar las pes-
querias nacionales, incluyendo la merluza comun chilena Merluccius gayi gayi.

CAPITULO PRIMERO. Contexto: el estado de la pesca en el mundo y en Chile
ESTADO ACTUAL DE LA PESCA A NIVEL MUNDIAL
Antecedentes Generales

Mantener la prosperidad y sustentabilidad de los recursos pesqueros a largo plazo es un asunto
de enorme significancia ambiental, econdmica y social. Los productos pesqueros son una fuente
rica en proteinas y esenciales para la seguridad alimentaria de los paises costeros, particularmen-
te en los paises en vias de desarrollo. Ademas, constituyen un importante objeto del comercio
internacional y una considerable fuente de ingresos para muchos paises que dependen de la
pesca.

La Convencion de las Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar de 1982 y el Codigo de Conducta
para la Pesca Responsable de la FAO de 1995, entre otros instrumentos internacionales, exi-
gen mantener o restaurar los stocks pesqueros a niveles que permitan producir un rendimiento
maximo sostenible (RMS)3. Para lograr este objetivo, las autoridades en manejo pesquero deben
realizar evaluaciones sobre el estado de los stocks, desarrollando politicas y estrategias de ma-
nejo efectivas. Sin embargo, y como se repasa a lo largo de este informe, en términos generales
el manejo de las pesquerias en todo el mundo dista de ser un modelo exitoso, evidenciando
que hay casos en donde el RMS no necesariamente ha aplicado el enfoque precautorio, y hoy
la absoluta mayoria de las pesquerias se encuentra en su limite de explotacidn o francamente
sobreexplotadas o colapsadas.

Pescadores y acuicultores

Millones de personas en todo el mundo encuentran su fuente de ingresos y medios de vida en
el sector pesquero. Las estimaciones mas recientes muestran que 58,3 millones de personas

3 El RMS (maximum sustainable yield o MSY) es un concepto de referencia en manejo pesquero
que se relaciona con el maximo nivel de captura que permite una explotacion sustentable de los stocks. El
RMS se refiere solo a la sustentabilidad del recurso y por lo tanto lo hace puramente desde el punto de vista
bioldgico. EI RMS se encuentra reconocido en la propia Convencion de Naciones Unidas sobre el Derecho
del Mar de 1982 (articulos 61y 119).
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trabajaban en el sector primario de la pesca de captura y la acuicultura durante el afio 2012°. En
Chile, en lo que se refiere al sector pesquero artesanal solamente, en la actualidad se encuentran
inscritos cerca de 92.000 pescadores artesanales y mas de 12.750 embarcaciones®.

Situacion de los recursos pesqueros

El estado en que se encuentran los recursos pesqueros a nivel global no es auspicioso. La FAO ha
estimado que de las poblaciones evaluadas en 2011, las poblaciones plenamente explotadas (es
decir, que las capturas de dicha poblacion se encuentran en su limite tolerable) correspondieron
al 61,3% vy las subexplotadas al 9,9%°. Por su parte, la proporcion de poblaciones analizadas de
peces marinos capturados dentro de niveles sostenibles desde el punto de vista bioldgico, dismi-
nuyo del 90% en 1974 al 71,2% en 2011, aiio en el que segun las estimaciones el 28,8% de las po-
blaciones de peces fueron capturadas en un nivel insostenible desde el punto de vista bioldgico’.

La recuperacién de las poblaciones de peces es entonces fundamental para mantener esta ac-
tividad en el tiempo y contribuir a la seguridad alimentaria de millones de personas, al menos
como hoy la conocemos. La recuperacion a niveles sostenibles ha sido una de las prioridades de
quienes toman decisiones de politica publica en esta materia, tanto en el dmbito nacional como
internacional. Atendida la complejidad de elementos y actores que conlleva el sector pesquero,
esta tarea debe necesariamente considerar distintas aristas y factores.

Lo anterior es especialmente relevante en un pais como Chile, en donde la sobreexplotacion de
buena parte de sus pesquerias y las recientes modificaciones al marco regulatorio efectuadas a
partir de la ley 20.657, hacen que esta materia se convierta en objeto forzoso de analisis y debate
por parte de todos los actores involucrados en el sector pesquero.

Como se explica y argumenta en este estudio, es necesario abordar la recuperacion de los re-
cursos pesqueros sobreexplotados a través de medidas que cuenten con fundamento cientifico
y, en lo posible, con el consenso de todos los actores intervinientes en el sector pesquero. Lo
contrario podria significar la inviabilidad de una buena parte de la actividad pesquera, con per-
niciosas consecuencias sociales, politicas, econdmicas y ambientales para las comunidades que
dependen de ella.

ESTADO ACTUAL DE LA PESCA A NIVEL NACIONAL

En base al ultimo Informe del Estado de situacion de las principales pesquerias chilenas elabora-
do por la SUBPESCA con datos obtenidos en 2014, es posible concluir que cerca del 42% de las

4 FAO, 2014. Informe sobre el estado mundial de la pesca y la acuicultura, 2014. http://www.fao.
org/3/a-i3720s.pdf, p. 7, version: [10.4.2015]

5 Ver Panorama de la Pesca Artesanal en http://www.subpesca.cl/institucional/602/w3-arti-
cle-645.html, version: [19.4.2015]

6 Ibid. p. 7.

7 En este sentido, ver FAO, 2014, cit. (n. 1), p. 7, en donde se sefiala que las poblaciones capturadas

en niveles insostenibles desde el punto de vista bioldgico presentan una abundancia inferior al nivel que
puede producir el rendimiento maximo sostenible y, por consiguiente, se encuentran sobreexplotadas.



14 Osvaldo Urrutia S, Rocio Parra C. y Jorge Bermudez S.

pesquerias a nivel nacional se encuentran sobreexplotadas o agotadas®. Dicho estudio verificd
que durante el afio 2014, de las 38 principales pesquerias o unidades de pesquerias chilenas,
actualmente 8 han sido calificadas como sobreexplotadas y otras 8 como agotadas, por lo que,
bajo los supuestos establecidos en la Ley General de Pesca y Acuicultura (en adelante LGPA),
tales pesquerias deben ser sometidas a un régimen de recuperacion®. A lo anterior, se agrega
que 8 pesquerias se encuentran declaradas en estado de plena explotacidn y otras 14 han sido
asimiladas a dicho régimen; es decir, que ya no hay espacio para aumentar las capturas pues
se encuentran al limite de su rendimiento'. Especialmente en lo que respecta a las pesquerias
demersales, la SUBPESCA informd que la estimacidon de desembarque de recursos demersales
a febrero de 2015 consignd 338 mil toneladas, lo que ha significado una variacion negativa del
16,3% respecto a igual fecha del afio anterior y es también un 39,7% inferior al promedio del
quinquenio 2010-2014. Es mas, de este total, la actividad extractiva en su conjunto (pesquerias
demersales y pelagicas) represento el 48,3% del total; esto significd un retroceso de un 4,7%
respecto a su participacion a igual mes del 2014,

Pesqueria de merluza comun Merluccius gayi gayi

La merluza comun Merluccius gayi gayi es parte de las pesquerias demersales del centro-sur
de Chile, y es extraida tanto por pescadores industriales como artesanales. Histéricamente se
caracterizo por generar excedentes positivos o beneficios (revenue). Actualmente esta pesqueria
se encuentra declarada en condicién de colapsada por SUBPESCA, de conformidad con lo dis-
puesto en el articulo 2° numeral 59) de la LGPA. La pesqueria tiene suspendidas la recepcién de
solicitudes de acceso y el otorgamiento de nuevas autorizaciones de pesca, ademas de limitarse
la inscripcidn en el Registro de Pesca Artesanal (RPA) en todas sus categorias.

A mediados de la década pasada, esta pesqueria comenzd a mostrar signos de decaimiento, los
que se agudizan sucesivamente, encontrandose hasta el afio 2014 en estado de sobreexplota-
cion con riesgo de colapso en una probabilidad de 95%*%; lo que se confirma en 2015 al pasar al
estado de colapso. La determinacion de este estado se encuentra fundada en los antecedentes
técnicos considerados en el Informe Técnico R.PESQ N°232/2014 “Cuota Global anual de cap-
tura merluza comun Merluccius gayi gayi, afio 2015” y el Informe Técnico N°1/2014 del Comité

s SUBPESCA, 2015. Cit. (n. 2), p.80

° Cfr. Articulo 9°A de la Ley General de Pesca y Acuicultura N° 20.657.

10 SUBPESCA, 2015. Cit. (n. 2), p. 7.

u Ibid. p. 1.

12 De hecho, el Comité Cientifico Técnico de Recursos Demersales Zona Centro Sur concordd que el

recurso en el drea de la unidad de pesqueria se encuentra sobreexplotado y en riesgo de agotamiento con
un nivel de la biomasa desovante de 10% a 15% respecto del nivel virginal, toda vez que el nivel éptimo de
biomasa desovante es de 35% respecto del nivel virginal. Por lo que, en el afio 2014, a través de Decreto
Exento N° 23 de 2014, el Ministerio de Economia fijé 19.000 toneladas como cuota global de captura para
ser extraidas en toda el area de la Unidad de Pesqueria, esto es, el drea maritima comprendida entre la IV
regiony el paralelo 41° 28.6 Latitud Sur. De tal cuota, la fraccion determinada para el sector artesanal ascen-
di6 a 7.444 toneladas. Ver SUBPESCA, 2013. Cuota global anual de captura de merluza comun Merluccius
gayi gayi, afio 2014. Inf. Tec. (R.Pesq.) N2 214/2013, Subsecretaria de Pesca, Valparaiso, p. 3.
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Cientifico Técnico Recursos Demersales Zona Centro Sur (CCT-RDZCS). En la sesidn de trabajo
del CCT-RDZCS realizada entre los dias 17 y 18 de noviembre de 2014, se establecié el marco
bioldgico de referencia, estado y recomendacién de rango de Captura Bioldgica Aceptable (CBA)
del recurso en su Unidad de Pesqueria®®. En tal ocasidn, el CCT-RDZCS recomendd un rango de
CBA que fluctuaba entre las 18.400 y las 23.000 toneladas, expresando que “es del todo reco-
mendable se establezca una cuota cercana al nivel inferior, en consideracion a que los andlisis de
proyeccion no consideraron la mortalidad por jibia y el error de implementacién (nivel de cumpli-
miento de la medida)”**. Sin embargo, el Ministerio de Economia fijé una cuota global de captura
de 23.000 toneladas, como consta en el Decreto Exento N°958 de 2014. De tal cuota, la fraccion
determinada para el sector artesanal ascendié a 9.028 toneladas, lo que obedece a lo prescrito
en el articulo sexto transitorio de la Ley General de Pesca y Acuicultura (LGPA), el cual establece
el fraccionamiento de la cuota global de captura entre el sector pesquero artesanal e industrial
entre los afios 2013 y 2032, ambos afios inclusive, que considera que el fraccionamiento de la
cuota global es 40% para el sector pesquero artesanal y 60% para el sector pesquero industrial.

Evidencia de lo anterior es que en el reciente Informe Sectorial de Pesca y Acuicultura, la SUB-
PESCA sefiald que el desembarque de merluza comun Merluccius gayi gayi acumulado a febrero
de 2015 correspondio a 2.100 toneladas, lo que representd una caida del 29,7% respecto a igual
fecha de 2014. El sector industrial aportd el 55,1% del total con 1.200 toneladas. Por su parte,
el sector artesanal registré 963 toneladas, lo que es un 59,4% inferior a lo registrado a febrero
de 2014.

No es indiferente que, encontrandose la pesqueria en estado de agotamiento o colapsada, la
autoridad pesquera haya decidido fijar para el afio 2015 una CBA correspondiente a la parte mas
alta del rango permitido por la recomendacidn cientifico-técnica (23.000 toneladas), la que a su
vez resulté en una cuota mayor a la fijada para el afio 2014 (19.000 toneladas), afio en el cual el
estado del recurso ya era de sobreexplotacion con riesgo de agotamiento. Si bien ello se encuen-
tra dentro del margen de discrecionalidad permitido por la ley, también es cierto que la propia
LGPA obliga a la autoridad a adoptar un enfoque precautorio en el manejo pesquero (articulos
1°B y 1°C), el que desde luego podria asumirse en el proceso de fijacion de la cuota global de
captura. Por otra parte, es dificil desconocer las presiones de caracter social que implican para
toda autoridad pesquera la fijacién de la cuota global de pesca. Con todo, hubiese sido deseable
“y en este caso un paso importante para instalar la necesidad de la recuperacién pesquera” que
la CBA se fijara teniendo presente integramente la recomendacion cientifica, atendido el lamen-
table estado del stock de merluza comun.

B SUBPESCA, 2015. Cit (n. 2), p. 21.
1 Ibid, p. 20 en relacién con el Informe Técnico CCT-RDZCS N°01/2014.
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CAPITULO SEGUNDO. La recuperacién de pesquerias: marco conceptual y juridico
PESQUERIAS SOBREEXPLOTADAS

Para establecer cuando efectivamente nos encontramos en la necesidad de un proceso de recu-
peracidn se hace necesario establecer en qué estado se encuentra una pesqueria y, especifica-
mente, un stock pesquero.

Debemos evidenciar que existen una serie de pardmetros para establecer el estado de una pes-
queria. Aspectos relevantes son, por ejemplo, la evolucién del esfuerzo pesquero, la captura
por unidad de esfuerzo, el tamafio de los recursos pesqueros y la distribucion de tamarios en la
captura. Si uno de estos factores declina puede ser una sefial que el stock se esta reduciendo. El
porcentaje de peces en madurez sexual también es importante, dado que ellos determinan el re-
clutamiento de individuos juveniles al stock. Un stock sélo puede sustentarse si tal reclutamiento
logra compensar el nimero de peces capturados y de los que han muerto por causas naturales
(la suma de la mortalidad natural y pesquera).

En general, los cientificos distinguen las siguientes categorias para referirse al nivel o grado de
explotacién de una pesqueria: moderadamente explotado, plena explotacion, sobreexplotado,
agotado y en recuperacion. En base a lo prescrito en la LGPA en su articulo 2° N° 59, podemos se-
fialar que un stock es considerado en plena explotacion cuando el punto bioldgico de referencia
estad en o cerca de su RMS. En otras palabras, se produce plena explotacidn cuando un stock ha
logrado su maximo rendimiento sostenible y un aumento en la captura no es posible. Si en este
punto la actividad sobre el recurso se intensifica el stock pasa a la condicion de sobreexplotado,
en donde continta decreciendo porque no produce suficiente masa desovante: la pesqueria es-
tara sobreexplotada cuando el punto bioldgico de referencia es menor —en caso de considerar
el criterio de la biomasa— o mayor —en el caso de considerar los criterios de la tasa de explota-
cion o de la mortalidad por pesca—, al valor esperado del RMS. En este caso la pesqueria no es
sustentable en el largo plazo, no hay potencial para un mayor rendimiento y existe el riesgo de
agotarse o colapsar. El stock se encontrara agotado o colapsado cuando su biomasa es inferior
a la biomasa correspondiente al punto bioldgico limite que se haya definido para la pesqueria,
no tiene capacidad de ser sustentable y sus capturas estan muy por debajo de su nivel histérico,
independientemente del esfuerzo de pesca que se ejerza.

La LGPA prevé las consecuencias para los casos de sobreexplotacion y colapso. Su articulo 92A
sefiala que “En los casos en que una pesqueria, de conformidad con los puntos bioldgicos de
referencia determinados, se encuentre en estado de sobreexplotacion o agotada, se deberd es-
tablecer dentro del plan de manejo, previo acuerdo del Comité de Manejo, un programa de recu-
peracion ()”. De esta forma, cuando un stock se encuentra en la categoria de sobreexplotado o
colapsado, existe una obligacidn legal, cuyo destinatario es la autoridad regulatoria pesquera (en
este caso, SUBPESCA), de establecer planes de recuperacion para la pesqueria correspondiente,
que contemplaran las medidas de manejo y otros mecanismos idoneos para lograr volver a una
condicidn sustentable de la pesqueria.

En el presente informe, y a partir de lo dispuesto en el articulo 9°A de la LGPA, entenderemos
por plan o programa de recuperacidn de pesquerias aquella medida de administracién que se
encuentra contenida en un plan de manejo de una pesqueria que se encuentra en estado de
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sobreexplotacion o agotada. Este programa tendrd por objetivo principal propender a la recu-
peracidn de la pesqueria en el largo plazo, teniendo en consideracién los efectos econémicos y
sociales de las medidas a implementar. Para lo anterior, el plan deberd establecer un sistema de
evaluacion de cumplimiento de las metas y objetivos, examinando la eficacia de las medidas de
administracion y conservacion, del sistema de control y de la investigacidn cientifica desarrollada
en la pesqueria en cuestion.

PRINCIPIOS EN LA RECUPERACION DE LAS PESQUERIAS

Para construir un marco conceptual que sirva de fundamento para el disefio e implementacion de
planes y programas de recuperacién idéneos se reconocen ciertos principios basales. En primer
lugar, se sefiala que los planes de recuperacion deberian aplicarse en forma excepcional, toda vez
que por principio las pesquerias deben ser manejadas en forma sustentable y responsable. En
segundo término, deberia asumirse una implementacion integral de tales planes, aplicando un
enfoque ecosistémico que reconozca los aspectos sociales, biolégicos, ambientales y econdmicos
involucrados, e incorpore explicitamente los riesgos e incertidumbres aparejados. Finalmente,
los planes deberian enfocarse en restaurar una pesqueria sustentable con el potencial suficiente
para generar ganancias y trabajo, considerando acuciosamente los costos y beneficios asociados.

ENFOQUES ESTRATEGICOS PARA LA RECUPERACION DE LAS PESQUERIAS

Para poder lograr una recuperacion exitosa de los recursos pesqueros sobreexplotados o colap-
sados es preciso contar con una estrategia integral que considere todos los aspectos menciona-
dos. Una manera de abordar la recuperacion de las pesquerias sobreexplotadas o colapsadas ha
sido cerrarlas completamente. Un segundo tipo de estrategia de recuperacion de un stock sobre-
explotado ha sido enfocarla en la reduccidn de la mortalidad por pesca a un nivel igual o menor
al de su rendimiento 6ptimo. Existen, desde luego, variables y matices entre ambas formas. Sea
cual sea la estrategia elegida, cuando un stock ha sido declarado en estado de sobreexplotacién
o colapso, deberia transcurrir un tiempo breve para disefiar, adoptar e implementar un plan de
recuperacion.

De esta manera, un programa de recuperacion deberia siempre comenzar con una evaluacién del
estado de la pesqueria, incluyendo factores bioldgicos, ambientales y socioecondémicos. Poste-
riormente, es necesario establecer metas de recuperacion factibles decidiendo los mecanismos
para alcanzarlas, monitoreando el proceso y asegurando la sustentabilidad a largo plazo de la
pesqueria, una vez recuperada.

MARCO REGULATORIO E INSTITUCIONAL EN CHILE PARA LA RECUPERACION DE PESQUERIAS: ANTECE-
DENTES GENERALES

La ausencia histérica de criterios o puntos de referencia que ayuden a determinar sobre bases
ciertas y objetivas el estado de los recursos pesqueros y el subsiguiente control de las capturas
se encuentra entre las principales razones por las cuales en muchos casos no ha sido posible ob-
tener una explotacidn sustentable de los recursos pesqueros en nuestro pais. Esta situacion ofre-
cid, durante mucho tiempo, un amplio margen para que surgieran visiones discordantes sobre el
estado de los recursos, lo que ha dificultado el proceso de asesoria cientifica y las decisiones de
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cuotas de captura basadas en capturas biolégicamente aceptables.

Debido a lo anterior, las recientes modificaciones a la LGPA en materia de manejo pesquero
reconocieron dichas falencias, buscando el fortalecimiento del sistema de manejo pesquero en
el contexto de la sustentabilidad de los recursos. Concretamente, la ley 20.657 potencid y reco-
nocid los dos principales instrumentos tendientes a propender la sustentabilidad de los stocks: el
plan de manejo y los programas de recuperacion.

LEY GENERAL DE PESCA Y ACUICULTURA (LGPA)

La LGPA, incluyendo las recientes modificaciones introducidas por la ley 20.657, es el texto nor-
mativo nacional mds importante en materia de recursos pesqueros y en general dispone el mar-
co regulatorio del sector pesquero en Chile.

Dicha normativa reconoce expresamente dos conceptos que estan en la base de la sustentabili-
dad de los recursos marinos: el principio precautorio y el enfoque ecosistémico. Para cumplir con
tales objetivos inspiradores del manejo pesquero, la LGPA ordena tener en consideracion una
serie de directrices que se condicen con los lineamientos internacionales -y que son comunes en
las legislaciones comparadas- al momento de adoptar las medidas de conservacion y administra-
cion, asi como al interpretar y aplicar dicho cuerpo normativo.

PLAN DE MANEJO COMO MARCO PARA LA RECUPERACION DE LAS PESQUERIAS

La LGPA consagra al plan de manejo como la figura central en administracion y manejo de las
pesquerias que tengan su acceso cerrado, asi como las pesquerias declaradas en régimen de
recuperacion y desarrollo incipiente. Si bien la figura del plan de manejo ya existia en la LGPA
antes de las modificaciones de la ley 20.657, es con esta Ultima enmienda que el instrumento es
potenciado como un pilar fundamental de la autoridad pesquera nacional.

El érgano encargado de establecer el plan de manejo es la SUBPESCA, autoridad centralizada
dependiente del Ministerio de Economia. Para ello debe constituir un Comité de Manejo, el que
tendra como mision la elaboracién de la propuesta, implementacion, evaluacion y adecuacion,
si correspondiere, del plan de manejo. Fundamental resulta la intervencidn que tiene el Comité
Cientifico Técnico (CCT) correspondiente, que debera ser consultado de la propuesta de plan de
manejo, teniendo un plazo de dos meses para pronunciarse al respecto. Finalmente, es la SUB-
PESCA la que cuenta con la facultad de aprobacion del plan.

PROGRAMA DE RECUPERACION

En los casos en que una pesqueria, de conformidad con los puntos bioldgicos de referencia deter-
minados por el CCT, se encuentre en estado de sobreexplotacion o agotada, la LGPA ha dispuesto
que se debera establecer dentro del plan de manejo, y previo acuerdo del Comité de Manejo, un
programa de recuperacion. El contenido minimo de tal programa esta establecido expresamen-
te en el articulo 9°A de la LGPA, y —como se explica en el presente informe— es principalmente
sobre dicha norma que se articulara la construccidon e implementacion de la recuperacion de
pesquerias.



Recuperacion de Pesquerias: Analisis de Experiencias Comparadas 19

CAPITULO TERCERO
Analisis comparado de programas de recuperacion pesquera

En este capitulo se desarrolla el analisis comparado de los sistemas de manejo pesquero de
Estados Unidos, Unidon Europea, Nueva Zelanda, Australia y Namibia, con especial énfasis en los
programas de recuperacidon implementados por cada uno de ellos.

Las razones por las cuales se seleccionaron tales paises, ademds de la Unidn Europea, se aprecian
en cada caso y, en general, obedecen a la necesidad de analizar determinados aspectos sustan-
tivos para el disefio, la implementacion y el cumplimiento de un programa de recuperacion de
los recursos en estado de sobreexplotacion o colapso. En los casos elegidos fue posible contar
con informacion accesible que permitié comparar experiencias. Se trata, ademas, de paises con
destacada tradicion pesquera, sea en el dmbito industrial o artesanal, o en el dmbito del manejo
pesquero y del control y fiscalizacién de las medidas respectivas. Para cada caso analizado se
destacan los aspectos que se consideraron relevantes, Utiles o que ameritan observacion como
posibles antecedentes para futuras experiencias de recuperacidn de pesquerias y especificamen-
te en el caso de la merluza comun Merluccius gayi gayi en Chile.

CAPITULO CUARTO
Propuestas para el disefio e implementacion de planes de recuperacion en Chile

El ultimo capitulo del presente estudio tiene por objeto proponer ciertos estandares y buenas
practicas para el disefio e implementacion de estrategias a largo plazo de los planes de recupe-
racion en las pesquerias sobreexplotadas chilenas, sobre la base de las experiencias comparadas
previamente analizadas.

En este sentido, las recomendaciones que este estudio propone se resumen de la siguiente ma-
nera:

BALANCE ENTRE UN ENFOQUE PRESCRIPTIVO Y UN ENFOQUE FLEXIBLE DEL MARCO REGULATORIO DE
LA RECUPERACION PESQUERA

El presente estudio ha podido apreciar que un enfoque prescriptivo de la recuperacion pesque-
ra —como es el caso de Estados Unidos— al basarse, principalmente, en pardmetros estrictos de
recuperacion, beneficia una posible reaccion mas inmediata si es que los stocks llegan a estar
colapsados, proveyendo de una clara visién de cada una de las etapas involucradas en la formu-
lacién del plan, las metas de recuperacion requeridas y cdmo orientar el progreso hacia las metas
planteadas. Sin embargo, por definicién este enfoque deja muy poco espacio para la flexibilidad
y la innovacion, lo cual si se ha visto desarrollado en el sistema implementado, por ejemplo, en
Nueva Zelanda. La legislacion neozelandesa tiene la habilidad de ajustar el periodo de recupera-
cion de acuerdo con una amplia gama de metas, incluyendo objetivos socioeconémicos, lo que
permite aumentar el valor neto presente de las capturas comerciales.

Considerando ambas experiencias estimamos recomendable tener presente que la recuperacion
es mas efectiva cuando el plan o programa es parte de un marco regulatorio prescriptivo que
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se inicia automaticamente a fin de alcanzar limites de referencia preestablecidos en un periodo
de tiempo determinado, permitiendo el establecimiento de acciones tempranas y fuertes que
tienen un efecto econdmico a largo plazo en beneficio de la recuperacion de las pesquerias. Lo
anterior sin dejar de tomar en consideracién los avances o retrocesos al corto y mediano plazo,
ante los cuales el plan o programa debe implementar medidas flexibles e innovadoras que pro-
pendan concretamente a la recuperacion.

NECESIDAD DE COHERENCIA ENTRE LOS MANDATOS LEGISLATIVOS Y LAS POLITICAS QUE LOS
IMPLEMENTAN

Entre los diferentes sistemas estudiados, se pudo constatar que tanto el nivel y la extension de
las politicas y directrices de apoyo a la legislacidon que regula la recuperacion pesquera, como su
disefio e implementacion, varian considerablemente.

Por ello este informe recomienda que cada uno de los mecanismos de apoyo debe proveer un
alto grado de coherencia para el desarrollo de los planes, fortaleciendo la transparencia necesa-
ria para suimplementacion, de tal forma de lograr la participacion activa de todos los intervinien-
tes en el proceso de recuperacion pesquera.

INVOLUCRAMIENTO ACTIVO DE TODOS LOS INTERVINIENTES EN EL PROCESO DE RECUPERACION

En la mayoria de los sistemas estudiados la inclusion de administradores, agentes, cientificos,
pescadores y miembros de organizaciones no gubernamentales, entre otros, resulté ser esencial
durante todo el proceso creacion, desarrollo, implementacién y control de los programas de
recuperacion para lograr su éxito.

Ante esto, se recomienda establecer expresamente el rol de cada uno de los intervinientes, de
tal manera que la participacién conlleve a proponer opciones y escenarios factibles de ser eva-
luados.

MODELO DE BUENAS PRACTICAS PARA EL DISENO E IMPLEMENTACION DE PLANES DE MANEJO Y SUS
RESPECTIVOS PROGRAMAS DE RECUPERACION

Como se hizo mencidn en el capitulo segundo, entre los principios basales sobre los cuales se
debe estructurar un adecuado programa de recuperacion se encuentra la buena gobernanza,
como elemento clave para asegurar el éxito en esta materia. Este principio conlleva inclusividad,
empoderamiento, transparencia, flexibilidad y el conocimiento previo de las reglas y procesos
del manejo pesquero.

Dentro de este marco y con el fin de obtener un modelo que proporcione buenas practicas en
el disefio e implementacidn de los planes de manejo en general, y de los programas de recupe-
racion en particular, este estudio propone una serie de reglas o directrices especificas, entre las
que encontramos:

1. Definir expresamente los objetivos

Las metas, las reglas de control de captura y los indicadores de evaluacién deben ser clara-
mente articulados y medibles.
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10.

Estimar un plazo de recuperacion

El plazo original y los resultados del monitoreo deben ser proporcionados a los intervinien-
tes durante todo el proceso de recuperacion.

Analizar exhaustivamente la pesqueria en recuperacion

Se debe conocer previamente las caracteristicas de la pesqueria, considerar la composicion
de la flota, la biologia del recurso y los ecosistemas asociados, y si el recurso es manejado a
nivel local, nacional, regional o multilateral, entre otras variables.

Evitar riesgos e incertidumbres

Debe existir un conocimiento previo y comprensivo de las condiciones bioldgicas, ambien-
tales, sociales y econdmicas de la pesqueria en recuperacion. Se debe interrelacionar la
actividad pesquera con el stock de peces, los regimenes de manejo y los principios de go-
bernanza.

Fijar costos y beneficios totales

Deben ser considerados todos los gastos, costos y beneficios que conlleva el disefio, imple-
mentacion y control de la recuperacion.

Establecer un sistema de monitoreo, control y vigilancia

Para ser efectivo operacionalmente este sistema debe ser disefiado e implementado en
forma adecuada, tomando en consideracidn todas las caracteristicas de la pesquerias, sin
que ello implique una dificil administracion o una aplicacién mas costosa.

Considerar el ritmo del proceso de recuperacion

Se debe analizar caso a caso el desarrollo de la recuperacidn. Una implementacion gradual
de un plan o programa de recuperacién puede conllevar mejores resultados a largo pla-
z0, ya que tenderd a contar con una mayor aceptacion social, previniendo abruptos dafios
econdémicos y sociales. Tal gradualidad debe ser balanceada con la posibilidad de un dafio
potencial e irreversible del stock, en donde puede ser necesaria una implementacion inme-
diata de medidas mas estrictas y severas.

Conservar y mejorar el ambiente y habitat

Se trata de propdsitos relevantes en el disefio de los planes o programas de recuperacion,
considerando las caracteristicas tanto de la propia pesqueria en recuperacion, como de
su ecosistema. En este sentido, se debe incluir medidas que reduzcan al maximo posible
el descarte, la pesca incidental, asi como los efectos en el fondo marino de cierto tipo de
actividades de pesca o artes de pesca.

Fijar reglas de extraccion

Estas reglas deben permitir discutir y acordar acciones predeterminadas en el manejo pes-
quero, relacionando niveles recomendables de captura de acuerdo a la diferencia entre
el tamafo actual del stock, su estructura y las metas planteadas en el plan o programa de
recuperacion.

Participacion de los intervinientes

Durante todo el proceso de recuperacidn se debe considerar la participacion de todos los
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actores que han intervenido en él. De esta manera, se propenderd a un desarrollo claro y
transparente de las politicas de recuperacion, contando con grados de previsibilidad del
proceso y de los cambios esperables.

11. Rol de la ciudadania

Se debe poner en conocimiento del publico en general el desarrollo y avances de la recupe-
racion, informando periddicamente de los resultados de su implementacion.

12. Manejo post-recuperacion

Una pesqueria solo serd completamente recuperada si cuenta con un plan de manejo
post-recuperacion, el cual debe asegurar la sustentabilidad del recurso y prevenir procesos
de sobreexplotacion.

PROPUESTA DE PLAN DE MONITOREO Y EVALUACION DEL DESEMPENO DE PLANES DE MANEJO Y SUS
RESPECTIVOS PROGRAMAS DE RECUPERACION

A fin de potenciar el éxito de las estrategias de recuperacion se propone un esquema para eva-
luar los planes de recuperacion.

Como ya se ha sefialado, |la recuperacidn resulta ser mas efectiva si es parte de un mandato legal,
ya que cuando el plan o programa es parte de un marco regulatorio prescriptivo que se inicia au-
tomaticamente a fin de alcanzar limites de referencia preestablecidos en un periodo de tiempo
determinado, permite el establecimiento de acciones tempranas y fuertes que tienen un efecto
econdmico a largo plazo en beneficio de la recuperacion de las pesquerias.

Frente a lo anterior y para que una recuperacion sea exitosa, se recomienda -entre otras cosas-
que las reducciones del esfuerzo pesquero sean establecidas por medio de la regulacidn de los
dias en el mar, el decomiso o un esquema de control de captura y desembarque.



